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WSTĘP 

Niniejsza rozprawa doktorska stanowi teoretyczną i dogmatyczną analizę zasad prawa zago-

spodarowania przestrzeni. Jej przekrojowy charakter wynika stąd, że w świetle aktualnego 

stanu badań, instrumenty, za pomocą których dogmatycy ustalają, jakie obowiązują normy za-

sadnicze prawa zagospodarowania przestrzeni, mogą zostać rozwinięte i udoskonalone na pod-

stawie współczesnego dorobku teorii prawa. Mimo większościowej zgody co do tego, że zasady 

prawa stanowią szczególne normy prawne, brakuje podstawowego konsensu dotyczącego ich 

charakterystycznych cech. Skoro cechy te jako kryteria kwalifikacji norm jako zasad prawa nie 

są powszechnie i jednolicie akceptowane, katalogi zasad prawa zagospodarowania przestrzeni 

formułowane w doktrynie prawniczej są narażone na nieprzewidywalną zmienność i zróżnico-

wanie. Skutki te widać w nauce prawa zagospodarowania przestrzeni z wyjątkiem zbieżnego u 

wielu autorów zbioru zasad odtwarzanych z u.p.z.p., co można wytłumaczyć wyraźnym kata-

logiem istotnych dla prawodawcy wartości zawartym w art. 1 tej ustawy. Tym samym katalog 

ten przedstawia się jako obiecujące pole do weryfikacji poglądów z zakresu teorii prawa na 

temat wspólnych cech zasad prawa.  

Zgoda co do kwalifikacji zasad jako norm prawnych i ich jednolity katalog na gruncie u.p.z.p. 

nie rozwiązuje podstawowego problemu nieformułowania ich w postaci normatywnej. Zasady 

prawa zagospodarowania przestrzeni najczęściej nie są w doktrynie prawniczej formułowane 

za pomocą elementów normy prawnej: zakresu zastosowania (hipotezy) i zakresu normowania 

(dyspozycji). Pierwszy element ogranicza się zazwyczaj do intuicyjnego stwierdzenia, że za-

sady stosuje się do planowania i zagospodarowania przestrzeni bez prób wyostrzenia tych oko-

liczności. Drugi element - zakres normowania - przeważnie nie wskazuje nakazanego postępo-

wania, lecz wymóg uwzględniania przedmiotu oznaczonego abstrakcyjną nazwą zjawiska nie-

materialnego, o którym nie wiadomo, jak je przełożyć na rzeczywiste skutki realizacji normy 

prawnej.  

Powyższa sytuacja rodzi wrażenie niejednokrotnie arbitralnego czy wręcz przypadkowego po-

sługiwania się zasadami w praktyce prawniczej. Chociaż orzecznictwo podejmuje próby roz-

wiązania trudnych przypadków za pomocą zasad, to nieraz czyni to w sposób dający najszybsze 

rozwiązanie sprawy (np. przywołując zasadę wolności zabudowy jako argument za rozstrzyga-

niem wszelkich wątpliwości interpretacyjnych na korzyść inwestora1).  

 
1 Jak przyjął NSA: „mając na względzie systemowe i funkcjonalne reguły wykładni, które każą rozstrzygać wąt-

pliwości na rzecz uprawnień właściciela czy inwestora po to, aby mogła być zachowana zasada wolności 



11 

 

Problemy ze stosowaniem zasad prawa uznaję za wtórne wobec ich pierwotnej pojęciowej (teo-

retycznej) i treściowej (dogmatycznej) niejasności. W konsekwencji rozważania prowadzone 

w niniejszej rozprawie podzieliłem na część teoretyczną i dogmatyczną. U źródeł zarysowa-

nych problemów w dogmatyce i praktyce prawniczej leżą zagadnienia teoretyczne poddane 

analizie w pierwszej części rozprawy. Teoria prawa powinna dać przedstawicielom szczegóło-

wej nauki prawa zagospodarowania przestrzeni instrumenty do poprawy i rozwinięcia aktual-

nego stanu badań, ponieważ pojęcie „zasady prawa” ma charakter ogólny dla systemu praw-

nego. Z tego założenia wynika cel główny niniejszych badań, jakim jest wybór teoretyczno-

prawnej koncepcji zasad prawa najbardziej przydatnej dla dogmatyki prawniczej, umożliwia-

jącej przeprowadzenie wystarczająco jednoznacznej i metodologicznie weryfikowalnej wy-

kładni zasad prawa zagospodarowania przestrzeni. Przedstawiony cel prowadzi do drugiej czę-

ści niniejszej pracy o charakterze dogmatycznym, poświęconej systematyzacji i wykładni zasad 

prawa zagospodarowania przestrzeni odpowiadającej ich koncepcji teoretycznej.  

Przyjęty główny cel odwołuje się do tendencji w szczegółowych naukach prawnych, w których 

coraz częściej polega się na ustaleniach ogólnoteoretycznych dotyczących zasad prawa, rezy-

gnując z proponowania własnych teorii szczegółowych w tym zakresie2. Taka postawa u bada-

czy prawa administracyjnego wynika niejednokrotnie ze świadomego stanowiska metodolo-

gicznego3. Oczywiste staje się, że bez potwierdzenia od strony teoretycznej cech zasad prawa i 

związanej z nimi koncepcji źródeł prawa, dogmatyk ma ograniczone pole w zakresie egzegezy 

zasad danej dziedziny prawa, a praktycy i organy administracyjne oraz wymiaru sprawiedliwo-

ści nie mogą z nich w określony i konsekwentny sposób korzystać. 

 
zagospodarowania terenu, w tym jego zabudowy” (wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2007 r., II OSK 646/06, Lega-

lis). Podobnie nakaz rozstrzygania wątpliwości na korzyść inwestora wyraża stwierdzenie, że „z zasady tej [wol-

ności zabudowy] należy wyprowadzić tezę, iż obowiązki publicznoprawne (…) mogą być nałożone tylko wtedy, 

gdy wprost wynika to z przepisu tej ustawy [Pr. Bud.]” (wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2008 r., II OSK 1467/07, 

Legalis). Zob. Wyrok NSA z dnia 25 września 2012 r., II OSK 994/11, Legalis.  
2 Administratywiści coraz częściej odsyłają do dorobku teorii prawa w zakresie zasad prawa, co potwierdzają 

badacze prawa administracyjnego w stwierdzeniach, które można traktować jako blankietowe odesłanie do ustaleń 

teoretycznoprawnych. M. Stahl wskazała, że „pojęcie zasad ogólnych prawa administracyjnego nie odbiega w 

istotny sposób od rozumienia zasad w teorii prawa i w innych gałęziach prawa” (M. Stahl, Zasady w prawie ad-

ministracyjnym – zagadnienia ogólne [w:] Z. Duniewska (red.), M. Stahl (red.), A. Krakała (red.), Zasady w prawie 

administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, Warszawa 2018, s. 26). E. Komierzyńska – Orlińska przyznała, 

że „w zakresie koncepcji zasad prawa jako modelowe często wskazuje się na poglądy doktryny teorii prawa, a 

rozumienie pojęcia zasad prawa przez doktrynę prawa administracyjnego zasadniczo nie odbiega od jego pojmo-

wania przez teoretyków prawa” (E. Komierzyńska - Orlińska, Charakter i rola (znaczenie) zasad prawa admini-

stracyjnego [w:] Z. Duniewska (red.), M. Stahl (red.), A. Krakała (red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teo-

ria, praktyka, orzecznictwo, Warszawa 2018, s. 26, s. 45). 
3 K. Ziemski, Weryfikacja zasad prawa administracyjnego [w:] Z. Duniewska (red.), M. Stahl (red.), A. Krakała 

(red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, Warszawa 2018, s. 110. 
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Na podstawie aktualnego stanu badań przedstawionego w dalszej części rozprawy, wyznaczy-

łem cele szczegółowe niniejszej pracy: 

• pierwszym celem jest określenie koncepcji teoretycznej zasad prawa, która pozwoli od-

twarzać i formułować je w postaci norm prawnych; 

• drugim celem jest uporządkowanie poglądów teoretycznych o źródłach zasad prawa; 

• trzecim celem jest doprecyzowanie kryteriów wyodrębnienia i wewnętrznych podzia-

łów zasad prawa zagospodarowania przestrzeni oraz weryfikacja, jaką rolę kwalifikacja 

na podstawie tych kryteriów odgrywa w wykładni zasad prawa; 

• czwartym celem, po uprzednim ograniczeniu pola badawczego do jednej z wydzielo-

nych kategorii zasad prawa zagospodarowania przestrzeni, jest rekonstrukcja dotych-

czasowej wykładni norm zasadniczych w doktrynie prawniczej; 

• piątym celem jest uzupełnienie wykładni wybranych zasad prawa zagospodarowania 

przestrzeni przy użyciu ustalonych wcześniej źródeł zasad prawa, w tych przypadkach, 

w których dotychczasowa wykładnia doktrynalna nie pozwoliła odtworzyć ich w spo-

sób wystarczająco jednoznaczny zgodnie z teoretyczną koncepcją; 

• szóstym celem jest weryfikacja, w jaki sposób spełnienie wcześniejszych celów wpływa 

na realizację wybranych zasad prawa zagospodarowania przestrzeni.  

Z głównym celem rozprawy wiąże się teza główna, zgodnie z którą wartość prawna jest ele-

mentem zasady prawa, który determinuje jej koncepcję w teorii prawa, wykładnię w dogmatyce 

i realizację w praktyce prawniczej. Przez wartość prawną rozumie się zjawisko szczególnie 

aprobowane, o wyższej aksjologicznej doniosłości, wyrażone w przepisach prawnych. Jeżeli 

zasady prawa są w pewien sposób bardziej związane z wartościami niż inne zjawiska prawne, 

to reguły formułowania zasad prawa muszą służyć ustalaniu tego, jakie treści wchodzą w zakres 

wartości i do jakich sprowadzają się nakazanych czynów. Intersubiektywna komunikowalność 

i weryfikowalność wartości prawnych warunkuje jednolite i kontrolowalne odtwarzanie i rea-

lizowanie zasad prawa.  

Aby wykazać tezę główną postawiłem szereg tez szczegółowych wraz z hipotezami pomocni-

czymi, które będą podlegały dowodzeniu w poszczególnych rozdziałach niniejszej pracy: 

Teza 1: Pojęcie „zasady prawa” oznacza nakaz oceniania innych zjawisk, takich jak normy 

prawne, ze względu na kryterium, którym jest szczególnie aprobowana wartość. 
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Zasady prawa stanowią szczególny rodzaj norm prawnych, podzielają ich podstawową charak-

terystykę, odznaczając się pewnymi właściwościami. Mają cechy konstytutywne norm praw-

nych: zakres normowania (dyspozycję wyrażającą nakaz postępowania) oraz zakres zastoso-

wania (adresata nakazu i okoliczności postępowania). Wyróżniają się tym, że ich zakres nor-

mowania zawiera pojęcie szczególnie aprobowanej, tj. zasadniczej, wartości prawnej, która 

oznacza ważniejsze z pewnych powodów kryterium oceniania (aprobowania) innych zjawisk, 

w tym innych norm prawnych.  

Wartość wyróżnia zasady prawa spośród norm prawnych poprzez intelektualny charakter na-

kazanego postępowania, które nie wywołuje bezpośredniego rezultatu w rzeczywistości. Re-

zultat taki powstaje w połączeniu z ocenianym zjawiskiem, którym może być nakazane w in-

nych normach psychofizyczne lub konwencjonalne postępowanie albo skutek faktyczny naka-

zany do osiągnięcia. Tym sposobem jedną z podstawowych funkcji zasad prawa jest dostarcza-

nie uzasadnienia dla aprobaty czynów nakazanych w innych normach, co sprowadza się do 

aksjologicznego uzasadniania ich obowiązywania. 

Zasady prawa nakazują oceniać zjawiska, w szczególności normy prawne, dające się poddać 

ocenie względem wyrażonych w nich wartości prawnych. Takie zjawiska są zawarte w zakresie 

zastosowania zasad prawa. W ten sposób wartość niejako sama wyznacza zakres zastosowania 

zasady, ponieważ znaczenie indywidualnie oznaczonej wartości determinuje rodzaj zjawisk, w 

tym norm, które mogą być względem niej oceniane. Zakres ten może podlegać jednak dalszym 

modyfikacjom w przepisach prawnych.   

Teza 2: Zasady prawa odtwarza się w drodze wykładni norm prawnych, dostosowanej do wy-

różniających je wartości. 

Z jednej strony zasady prawa jako normy prawne odtwarza się według reguł zgodnych z ogól-

noteoretyczną koncepcją źródeł prawa. Z drugiej strony zasadnicze wartości prawne, wyróż-

niające zasady prawa, wymagają częściowo odmiennych reguł egzegezy niż dotychczas ze-

brane w koncepcjach wykładni. Reguły te zyskują rangę podstawowych w porządku wykładni, 

ponieważ pozwalają zidentyfikować i odróżnić szczególnie aprobowane treści norm zasadni-

czych od mniej doniosłych treści norm zwykłych. Mają charakter funkcjonalny i systemowy, 

ponieważ opierają się na pozaprawnych źródłach informacji, które są niezbędne do odtwarzania 

znaczeń wartości prawnych, oraz na zgodności z wartościami nadrzędnymi (którą to zgodność 

weryfikuje się poprzez teoretycznoprawne pojęcie relatywizacji).  
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Teza 3: Wyodrębnienie i podziały zasad prawa zagospodarowania przestrzeni na podstawie 

wyrażonych w nich wartości wskazują ich zakresy zastosowania. 

Jedna ze szczególnych reguł wykładni wartości prawnych odgrywa rolę w ustalaniu zakresu 

zastosowania zasady prawa i wiąże się z podziałami norm zasadniczych. Zasady prawa zago-

spodarowania przestrzeni można wyodrębnić ze względu na przedmiot regulacji, czyli zago-

spodarowanie przestrzeni, do którego w określony sposób odnoszą się wyrażone w tych nor-

mach wartości. W analogiczny sposób można podzielić zasady omawianej dziedziny prawa 

według części spraw zagospodarowania przestrzeni uregulowanych w odrębnych ustawach. Na 

te podziały nakłada się typologia zasad prawa materialnego, ustrojowego lub procesowego, w 

zależności od tego, do którego z tych działów triady prawa administracyjnego odnoszą się war-

tości wyrażone w zasadach. O przyporządkowaniu zasady prawa zagospodarowania przestrzeni 

do jednego z wymienionych zbiorów decyduje tzw. merytoryczna zawartość wartości wyrażo-

nej w zasadzie, czyli przedmiot, do którego odnosi się dana wartość.  

Wskazane podziały nie mają tylko funkcji systematyzującej, lecz pełnią też rolę w praktyce 

prawniczej. Po pierwsze, kwalifikacja zasady względem części spraw zagospodarowania prze-

strzeni naprowadza na ustawę właściwą dla tych spraw, w której znajdują się przepisy podsta-

wowe dla odtworzenia zasady. Po drugie, podziały zasad wskazują normy dające się oceniać 

względem wyrażonych w nich wartości. W ten sposób można wyróżnić zasady, które stosuje 

się do wszystkich norm dziedziny prawa albo do ich wybranej części. Jeżeli wartość wyrażona 

w zasadzie wiąże się szczegółowo np. ze sprawami zagospodarowania gruntów rolnych, to oce-

nie względem niej podlegają normy regulujące ten sam zakres spraw. W ten sposób kwalifika-

cja zasady ze względu na przedmiot i źródło normodawcze wyrażonej w niej wartości określa 

jej zakres zastosowania, który może podlegać dodatkowej modyfikacji w przepisach prawnych.  

Teza 4: Niepełna wykładnia wartości stanowi przeszkodę w odtworzeniu systemu zasad prawa 

zagospodarowania przestrzeni. 

Przechodząc do wykładni zakresu normowania zasad prawa, doktryna prawa zagospodarowa-

nia przestrzeni nie ujawnia stosowania szczególnych reguł wykładni wartości prawnych wy-

pracowanych w ogólnej teorii prawa. Rekonstrukcja dotychczasowej wykładni w szczegółowej 

nauce prawa wskazuje, że jej przedstawiciele używali części tych reguł, ale w stopniu niewy-

starczającym do odtworzenia w przybliżeniu jednoznacznych zasad prawa powiązanych syste-

mowo. Praktyka ta dała obiecujące rezultaty dla odtworzenia zasad prawa ustrojowego i proce-

sowego, ale okazała się niewystarczająca w przypadku zasad materialnego prawa 
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zagospodarowania przestrzeni. W tej sytuacji zasady materialnego prawa zagospodarowania 

przestrzeni rodzą ryzyko ich stosowania w sposób nieodpowiadający standardom demokratycz-

nego państwa prawa, w tym ochrony praw jednostek przed dowolnym działaniem administracji 

państwowej i wymiaru sprawiedliwości. 

Teza 5: Odtworzenie wartości wyrażonych w wybranych zasadach materialnego prawa zago-

spodarowania przestrzeni opiera się na szczególnej wykładni funkcjonalnej i systemowej. 

Odpowiedzią na poprzednią tezę jest poddanie wybranych zasad materialnego prawa zagospo-

darowania przestrzeni uzupełniającej szczególne wykładni funkcjonalnej i systemowej. W od-

twarzaniu zasad prawa językowe reguły wykładni służą do wstępnego i nieprzesądzającego 

zarysowania elementów normy zasadniczej, w tym znaczenia wartości prawnej. W procesie 

wykładni konieczne jest odwołanie do wiedzy urbanistycznej i do wypowiedzi grup społecz-

nych i ośrodków kształtowania ocen o zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z założeniem 

teoretycznym, że znaczenie wartości ustala się na podstawie kontekstu wiedzy merytorycznej i 

kontekstu aksjologicznego. W ten sposób wykładnia funkcjonalna wysuwa się na pierwszy plan 

i wyprzedza wykładnię systemową. Rezultaty uzyskane w wyniku wykładni funkcjonalnej pod-

legają doprecyzowaniu w wykładni systemowej.    

Reguły wykładni funkcjonalnej i systemowej zasad prawa wychodzą poza semantyczne poszu-

kiwania znaczenia wartości prawnych ku ustaleniu ich sensu w kontekście wypowiedzi ocenia-

jących, szczególnie aprobujących określone zjawiska. Wypowiedzi te nie są subiektywne, po-

nieważ reguły wykładni zasad prawa wiążą je z doktrynami społeczno – politycznymi, czyli 

grupami społecznymi mającymi określony i dostateczny autorytet lub posłuch, a także ośrod-

kami kształtowania akceptowanych społecznie ocen, które to grupy i ośrodki obiektywizują 

wypowiedzi oceniające i przybliżają je do standardu intersubiektywnie weryfikowalnych.  

Teza 6: Uzupełnienie wykładni wartości wyrażonych w wybranych zasadach materialnego 

prawa zagospodarowania zwiększa efektywność ich realizacji.   

Uzyskanie w przybliżeniu jednoznacznej treści wybranych zasad materialnego prawa zagospo-

darowania przestrzeni pozwala w bardziej uzasadniony i weryfikowalny sposób sprawdzać, ja-

kiej treści normy zwykłe są zgodne z zasadniczymi wartościami prawnymi. Co więcej, sformu-

łowanie zasad prawa według koncepcji teoretycznej jako nakazów oceniania innych norm 

względem wartości determinuje proces realizacji zasad. Polega on na wybraniu aprobowanego 

wariantu normy zwykłej, który spełnia względem wartości wyrażonej w zasadzie tzw. 
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relatywizację. Spełnienie relatywizacji jest według założeń teoretycznych uzasadnione intelek-

tualnie za pomocą związków pojęciowych (logicznych) lub przyczynowo – skutkowych, ewen-

tualnie za pomocą podobieństwa cech definicyjnych czy empirycznych relacji ilościowych. 

Zakres problemów badawczych oraz przedstawione tezy zdeterminowały układ wywodu pro-

wadzonego w rozprawie, która dzieli się na dwie części i sześć rozdziałów. 

Realizacja celów pracy i wykazanie powyższych tez wymagała osadzenia pojęcia „zasady 

prawa” w siatce pojęciowej ukształtowanej w nauce prawa. Z tego względu w pierwszym roz-

dziale pracy przeprowadziłem analizę historycznego pojęcia zasad prawa w polskim prawo-

znawstwie z uwzględnieniem zagranicznych wpływów koncepcji przede wszystkim R. Dwor-

kina i R. Alexy’ego. Wskazałem odrębności zachodzące między różnymi historycznymi zna-

czeniami tego pojęcia, wyróżniając wśród nich to, uznawane przez teoretyków prawa (zarówno 

w ramach ogólnej teorii prawa, jak i nauki prawa administracyjnego) za dominujące i podsta-

wowe. Dodatkowo, kierując się metodą analizy konektywnej4, zanalizowałem i scharakteryzo-

wałem kluczowe dla dalszej analizy pojęcia związane z zasadami, które są przedmiotem niniej-

szej pracy, takie jak: „system prawny”, „norma prawna” oraz „prawo zagospodarowania prze-

strzeni”. 

Kluczową częścią pierwszego rozdziału była aktualizacja zintegrowanej historycznej koncepcji 

zasad prawa w świetle współczesnej polskiej teorii prawa i nauki prawa administracyjnego. 

Najpierw ustaliłem, jakich upatruje się obecnie relacji między zasadami prawa a innymi rodza-

jami norm prawnych, aby potwierdzić, że normy zasadnicze odznaczają się szczególnym 

związkiem z wartościami zasadniczymi. Następnie określiłem, jakie jest aktualnie dominujące 

znaczenie wartości zasadniczej. Ten etap wymagał prześledzenia, w jaki sposób nawarstwiały 

się analizy z zakresu aksjologii w polskim prawoznawstwie od czasów powojennych do współ-

czesnych. Na tej podstawie ustaliłem, na czym polegają dyskutowane obecnie w nauce prawa 

szczególne związki norm z wartościami prawnymi, których rezultatem są zasady prawa. Na 

końcu rozważania prowadzone w pierwszym rozdziale pozwoliły określić problematykę i me-

todologię pracy w zakresie badań nad zasadami prawa zagospodarowania przestrzeni.    

W rozdziale drugim podjąłem się uporządkowania poglądów teoretycznych o źródłach zasad 

prawa jako szczególnych norm prawnych. Konieczne było podzielenie tej części rozprawy na 

 
4 Wg Tomasza Barankiewicza jest to rodzaj analizy językowej, „który opiera się na poszukiwaniu i wskazywaniu 

na powiązania znaczeniowe pojęć oraz budowaniu tzw. siatki pojęciowej określonego zagadnienia, dającej szersze 

rozumienie badanej rzeczywistości (…)” (T. Barankiewicz [w:] H. Izdebski (red.), A. Łazarska (red.), Metodologia 

dysertacji doktorskiej dla prawników. Teoria i praktyka, Warszawa 2022, s. 108). 
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potwierdzenie źródeł norm prawnych, zważywszy na to, że część z nich jest przedmiotem dys-

kusji w nauce prawa administracyjnego. W drugiej kolejności poddałem analizie takie reguły 

egzegezy, które w ogólnej teorii prawa i teorii prawa administracyjnego odnosi się do zasad 

prawa, a dokładnie do wyrażonych w nich wartości. We wnioskach dokonałem syntezy reguł 

wykładni norm prawnych według koncepcji derywacyjnej, którą uznałem za najbardziej przy-

datną do niniejszych badań, z regułami wykładni wartości zasadniczych. 

W rozdziale trzecim poddałem analizie, jaką rolę odgrywają wartości wyrażone w zasadach 

prawa zagospodarowania przestrzeni dla ich wyodrębnienia spośród innych zasad prawa i dla 

ich wewnętrznych podziałów. W pierwszej kolejności ujednoliciłem katalogi tych zasad pro-

ponowane dotychczas w szczegółowej nauce prawa. Na tym tle doprecyzowałem wartości jako 

kryteria wyodrębnienia zasad prawa zagospodarowania przestrzeni. Dodatkowo uściśliłem dwa 

kolejne kryteria wydzielenia norm zasadniczych omawianej dziedziny prawa, tj.: przedmiot 

prawa zagospodarowania przestrzeni i ustawy podstawowe dla spraw zagospodarowania prze-

strzeni. Następnie określiłem kryteria wewnętrznych podziałów zasad prawa według: fragmen-

tów przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni, źródeł normodawczych oraz działów 

triady prawa administracyjnego. Powyższe kryteria zastosowałem do katalogu zasad prawa od-

twarzanych w doktrynie prawniczej z u.p.z.p., dzięki czemu zweryfikowałem, do których dzie-

dzin prawa przynależą oraz w jaki sposób dzielą się na subkategorie. W toku weryfikacji sfor-

mułowałem wyrażenia normokształtne analizowanych zasad, dostosowując aparat pojęciowy 

teorii prawa do dziedziny prawa zagospodarowania przestrzeni. W wyniku powyższych rozwa-

żań, zanalizowałem na końcu rozdziału, w jaki sposób wewnętrzne podziały zasad prawa prze-

kładają się na ich zakresy zastosowania. 

W czwartym rozdziale podjąłem analizę, jak dotychczas w szczegółowej nauce prawa przebie-

gała wykładnia wartości jako elementu zakresu normowania zasad prawa zagospodarowania 

przestrzeni. Ograniczyłem analizę do tych wartości odtwarzanych z u.p.z.p., spełniających kry-

teria przynależności do omawianej dziedziny prawa według poprzedniego rozdziału. Analiza 

wykładni doktrynalnej polegała nie tyle na sprawozdawczym jej opisie, co na porównaniu pro-

cesu wykładni w szczegółowej nauce prawa zagospodarowania przestrzeni z regułami wy-

kładni wartości prawnych zaproponowanymi w teorii prawa. W konsekwencji zrekonstruowa-

łem dotychczasową wykładnię w ten sposób, że przyporządkowałem podejmowane czynności 

interpretacyjne i ich rezultaty do poszczególnych reguł wykładni przyjmowanych w teorii 

prawa.  
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Wnioski wynikające z czwartego rozdziału pozwoliły w piątym rozdziale uzupełnić wykładnię 

wybranych reprezentatywnych zasad materialnego prawa zagospodarowania przestrzeni. W 

tym rozdziale zostały poddane uzupełniającej wykładni wartości związane z zasadami: ładu 

przestrzennego, dobrego sąsiedztwa i wolności zagospodarowania terenu, które nie osiągnęły 

dotychczas w wykładni doktrynalnej przybliżonej jednoznaczności. Uzupełnienie tej wykładni 

polegało na zastosowaniu w możliwie pełnym zakresie reguł przyjmowanych w teorii prawa. 

W ten sposób wychodząc od rezultatów wykładni językowej, każda wartość została poddana 

rozwiniętej wykładni funkcjonalnej opartej na wiedzy merytorycznej o tych wartościach i ich 

ocenach w doktrynach społeczno – politycznych. Na tej podstawie znaczenia wartości zostały 

poddane wykładni systemowej, co pozwoliło wybrać ich szczególnie aprobowane warianty.  

W rozdziale szóstym sprawdziłem, czy uzupełnienie wykładni wybranych zasad prawa w po-

przednim rozdziale wyostrzyło ich treść na potrzeby praktyki prawniczej. W tym celu ko-

nieczne było podjęcie prób wykładni niejednoznacznych dotychczas norm zwykłych, aby 

sprawdzić, czy zasady o uzupełnionej treści pozwalają wybrać ich aprobowane jednoznaczne 

warianty. Poprzez te próby zmierzałem do wykazania, że uzupełnienie wykładni wybranych 

zasad prawa pozwoli w bardziej niż dotychczas uzasadniony sposób kwalifikować możliwe 

warianty innych normy jako zgodne z wartościami. Przyjąłem jednocześnie założenie idealizu-

jące, że w danym przypadku interpretacyjnym znajduje zastosowanie tylko jedna zasada. Przy-

kładowej wykładni poddałem normy zwykłe prawa materialnego odpowiadające zakresom za-

stosowania wybranych wcześniej zasad: ładu przestrzennego, dobrego sąsiedztwa i wolności 

zagospodarowania terenu.  

W świetle powyższego, chociaż bezpośrednim celem rozprawy nie było wypracowanie tez 

ogólnych dotyczących pojęcia „zasady prawa”, to w obecnym stanie nauki przedstawiciel 

szczegółowej nauki prawa musiał to zadanie wykonać, aby zapewnić analizom dogmatycznym 

teoretyczną podbudowę. Podbudowa ta może przedstawiać samodzielną wartość naukową obok 

przeprowadzonych na jej podstawie analiz i sformułowanych wniosków dogmatycznych, uży-

tecznych dla szczegółowej nauki prawa i praktyki prawniczej.   

Rozprawa uwzględnia stan prawny na dzień 1 marca 2024 r.    
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AKTUALNY STAN BADAŃ 

Stan badań nad zasadami prawa w nauce prawa zagospodarowania przestrzeni 

Ostatnią próbę integracji i systematyzacji dorobku związanego z zasadami prawa podjęto w 

nauce prawa administracyjnego w 2018 r. Przedmiotem wydanej wówczas monografii pt. „Za-

sady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo” zostały objęte zasady prawa 

jako pojęcie ogólne dla całej gałęzi prawa, jak i właściwe poszczególnym jej dziedzinom, w 

tym prawu zagospodarowania przestrzeni. Zbiorowy wysiłek podjęty w 2018 r. i otwarte w jego 

wyniku pola badawcze warto wykorzystać jako punkt wyjścia dla pogłębienia analizy zasad 

przywołanej dziedziny prawa administracyjnego. Taką intencję wyraziła M. Stahl, która stwier-

dziła, że „powtarzalność wielu podstawowych zasad w podręcznikowych katalogach oraz w 

niniejszej monografii może potwierdzać możliwość osiągnięcia pewnego konsensusu przedsta-

wicieli doktryny prawa administracyjnego w odniesieniu do tych zasad. Mógłby on służyć po-

głębieniu refleksji nad zasadami prawa administracyjnego (…)”5. Sprawozdawcze uporządko-

wanie przez Z. Duniewską i E. Komierzyńską - Orlińską znaczeń zasad prawa przyjmowanych 

w ogólnej teorii prawa i w nauce prawa administracyjnego rozpoczyna dochodzenie do wspo-

mnianego konsensusu od akceptacji i jednocześnie rozgraniczenia różnych sposobów rozumie-

nia zasad prawa6.  

W ramach powyższej publikacji K. Ziemski zaproponował stadia systematyzacji i wyjaśnienia 

zasad w poszczególnych dziedzinach prawa administracyjnego7. Pierwsze stadium zmierza do 

doprecyzowania znaczenia pojęcia „zasady prawa” poprzez wybór koncepcji teoretycznej, 

która stoi za danym ich rozumieniem. Drugie stadium polega na identyfikacji kryteriów zasad-

niczości norm. W obu stadiach K. Ziemski opowiedział się za koncepcją normatywną i zapro-

ponował kryterium wartości, którym prawo powinno służyć, zastrzegając, że wymagają one 

zdefiniowania oraz usystematyzowania. Trzecie stadium sprowadza się do ograniczenia i po-

głębienia badań w zakresie zasad jednej części triady prawa administracyjnego (prawa mate-

rialnego, ustrojowego lub procesowego) lub jednej jego dziedziny.  

Powyższe kierunki udało się w monografii z 2018 r. zrealizować częściowo w odniesieniu do 

zasad prawa zagospodarowania przestrzennego, prawa budowlanego i prawa gospodarki 

 
5 M. Stahl, Zasady… dz. cyt., s. 30 - 31. 
6 Zob. Z. Duniewska, Z refleksji nad pojęciem i charakterem zasad prawa [w:] Z. Duniewska (red.), M. Stahl 

(red.), A. Krakała (red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, Warszawa 2018, s. 

32 - 44. Zob. E. Komierzyńska – Orlińska, dz. cyt., s. 45 – 58. 
7 K. Ziemski, Weryfikacja…dz. cyt., s. 103 – 111. 
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nieruchomościami (ujętych łącznie w jednym rozdziale). Poglądy poszczególnych autorów 

omawianej monografii dotyczące tych zasad prawa, uporządkowane według stadiów zapropo-

nowanych przez K. Ziemskiego, przedstawia poniższa tabela. 

Autor Deklarowane 

znaczenie teo-

retyczne zasad 

prawa 

Faktyczne (uży-

wane) znaczenie 

zasad prawa 

Przyjęte 

źródła za-

sad prawa 

Przyjęte (dekla-

rowane lub do-

myślne) kryteria 

zasadniczości  

M. Woźniak Dyrektywa in-

terpretacyjna, w 

której ujęta jest 

wartość 

Szczególnie do-

niosła norma wy-

rażająca nakaz 

kierowania się 

wartościami w 

stanowieniu i sto-

sowaniu prawa 

Przepisy 

ogólne 

Szczególny zwią-

zek z wartościami 

J. Jaworski Norma prawna 

ukierunkowują-

ca działanie or-

ganu administra-

cyjnego  

Szczególnie do-

niosła norma znaj-

dująca zastosowa-

nie w okoliczno-

ściach stanowie-

nia prawa 

Przepisy 

ogólne 

Trwałość i konty-

nuacja zasady ob-

owiązującej w po-

przednim stanie 

prawnym 

Ł. Stelmaszczyk Norma prawna Konkretny wzo-

rzec unormowania 

Przepisy 

prawne 

Wspólny dla kilku 

ustaw wzorzec 

unormowania po-

dobnego zakresu 

spraw 

S. Pawłowski Dyrektywy 

ogólne łączące 

prawo z etyką i 

moralnością 

działania admi-

nistracji publicz-

nej 

Dyrektywa wy-

kładni i stosowa-

nia prawa 

Przepisy 

prawne, w 

szczególno-

ści Konsty-

tucji RP 

Rola porządku-

jąca założenia 

ważnych grup 

przepisów lub 

ujednolicająca 

działania admini-

stracji publicznej 

Ł. Kamiński Brak Konkretny wzo-

rzec unormowania  

Przepisy 

prawne 

Konstytucyjne 

umocowanie, 

komparatystyka, 

kontynuacja za-

sady obowiązują-

cej w poprzednim 

stanie prawnym 

M. Kruś Nadrzędna norma prawa lub norma 

optymalizacyjna  

Przepisy 

prawne 

Konstytucyjne 

umocowanie, 



22 

 

Autor Deklarowane 

znaczenie teo-

retyczne zasad 

prawa 

Faktyczne (uży-

wane) znaczenie 

zasad prawa 

Przyjęte 

źródła za-

sad prawa 

Przyjęte (dekla-

rowane lub do-

myślne) kryteria 

zasadniczości  

komparatystyka, 

ogólność normy 

E. Dziuban, M. 

Kotulski 

Nadrzędna norma prawa lub norma 

optymalizacyjna lub standard postę-

powania (w znaczeniu lex generalis) 

Przepisy 

prawne 

Różne kryteria se-

miotyczne 

A. Ostrowska Norma prawna Konkretny wzo-

rzec unormowa-

nia, dyrektywa 

stosowania prawa, 

a także lex gene-

ralis  

Przepisy 

prawne 

Większy stopień 

ogólności, szeroki 

zakres normowa-

nia i zastosowa-

nia, zakodowanie 

we wstępnej czę-

ści ustawy podsta-

wowej 

Tabela nr 1. Analiza poglądów na zasady prawa zagospodarowania przestrzeni w monografii pt. „Zasady w 

prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo” – opracowanie własne. 

Problemy w badaniach nad zasadami prawa w nauce prawa zagospodarowania prze-

strzeni 

Tabelę nr 1 można uznać za reprezentatywną dla dorobku nauki prawa zagospodarowania prze-

strzeni. Potwierdza niedostatki aktualnego stanu badań nad zasadami prawa widoczne w róż-

nych opracowaniach. Pierwszym mankamentem jest ustalanie znaczenia zasad prawa w oparciu 

o poglądy przedstawicieli nauki prawa administracyjnego8 z pominięciem koncepcji ogólno-

teoretycznych, które niejednokrotnie w bardziej uniwersalny i dokładny sposób systematyzują 

cechy zasad. Konsekwencją jest używanie niejednolitej aparatury pojęciowej do opisywania i 

analizowania zasad prawa, co potwierdzają przedstawiciele nauki prawa zagospodarowania 

przestrzeni, przyznając, że dochodzi do zamieszania, a nawet chaosu terminologicznego9.  

 
8 Zob. M. Woźniak, O potrzebie wartościowania w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [w:] Z. Du-

niewska (red.), M. Stahl (red.), A. Krakała (red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecz-

nictwo, Warszawa 2018, s. 340. J. Jaworski, Zasada ochrony interesu indywidualnego w planowaniu przestrzen-

nym [w:] Z. Duniewska (red.), M. Stahl (red.), A. Krakała (red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, 

praktyka, orzecznictwo, Warszawa 2018, s. 351. S. Pawłowski, Zasada zaufania obywatela do państwa w mate-

rialnym prawie administracyjnym na przykładzie art. 98 u.g.n. [w:] Z. Duniewska (red.), M. Stahl (red.), A. Kra-

kała (red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, Warszawa 2018, s. 380 – 381. Ł. 

Kamiński, Konstytucyjna zasada ochrony własności a administracyjnoprawna ochrona obszarów uzdrowisko-

wych [w:] Z. Duniewska (red.), M. Stahl (red.), A. Krakała (red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, 

praktyka, orzecznictwo, Warszawa 2018, s. 392 i n.   
9 Zob. E. Dziuban, M. Kotulski, dz. cyt., s. 414 - 415. 
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Drugi problem polega na tym, że nawet jeżeli część autorów wyraźnie sięga do dorobku teorii 

prawa i stara się zachować spójność terminologiczną, to nie udaje się uzyskać jednoznacznego 

znaczenia zasad prawa. Źródłem tego deficytu mogą być niedostatki instrumentów dostępnych 

w ogólnej teorii prawa. Niektórzy przedstawiciele szczegółowej nauki prawa przyznają, że nie 

będą się podejmowali rozstrzygania narosłych na tym tle kontrowersji10 i szukają wyjścia z 

sytuacji w operowaniu paroma koncepcjami, np. klasyczną polską koncepcją zasady jako nad-

rzędnej normy prawej i koncepcją R. Alexy’ego jako normy optymalizacyjnej11. 

Trzecią komplikacją jest rozbieżność między deklarowanym a faktycznym rozumieniem anali-

zowanego zjawiska. Bez wątpienia pozytywna jest zgodność większości badaczy co do pojmo-

wania zasad prawa jako norm prawnych, ale zastanawiające jest to, że faktycznie często łączą 

oni różne inne znaczenia, mimo wyraźnego ich rozróżnienia w teorii prawa, tj.: 

• dyrektywalne jako nakaz określonego postępowania, 

• lex generalis jako normę o tak szerokim zakresie zastosowania, że nakazuje określone 

postępowanie w każdej okoliczności danego rodzaju, a wyłączone z tego zakresu oko-

liczności mają charakter wyjątków, gdy w przepisach prawnych zawarte są odmienne 

postanowienia12, 

• konkretny opisowy wzorzec unormowania jako występujący w danym systemie prawa, 

• abstrakcyjny opisowy wzorzec jako nieistniejący wyidealizowany wzorzec unormowa-

nia, do którego prawodawca dąży w konkretnym ukształtowaniu regulacji13.  

Powyższe znaczenia łączy się tak, że powstaje wrażenie, jakby w każdym z nich chodziło o to 

samo zjawisko14. Wrażenie to powstaje przede wszystkim wówczas, gdy zasadę traktuje się jak 

 
10 Zob. M. Kruś, Zasady… dz. cyt., s. 405. 
11 Zob. M. Kruś [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 90 - 93. M. Kruś, Zasady… dz. cyt., s. 405 – 

406. E. Dziuban, M. Kotulski, dz. cyt., s. 416 – 424. 
12 Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznań 2014, s. 197 – 198. S. Wronkowska [w:] 

S. Wronkowska, M. Zieliński, Z. Ziembiński, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974, s. 115   
13 Zob. T. Bąkowski, Kluczowe zasady i cele systemu planowania przestrzennego [w:] Perspektywa prawna i 

urbanistyczna w planowaniu przestrzennym. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2022, s. 16 i n.  
14 Połączenia takiego można się doszukiwać u H. Nowickiego w połączeniu stwierdzenia, że „Przepisy ustawy 

dokonują uszczegółowienia dalszych zasad będących podstawą funkcjonowania systemu planowania zagospoda-

rowania przestrzennego” ze stwierdzeniem że „dyspozycja przepisów ustawy jednoznacznie wskazuje na obowią-

zek organów uczestniczących w systemie planowania i zagospodarowania przestrzennego kierowania się zasadami 

kształtowania polityki przestrzennej” (H. Nowicki [w:] W. Szwajdler (red.), Aspekty prawne planowania i zago-

spodarowania przestrzeni, Warszawa 2013, s. 22). Po tych stwierdzeniach H. Nowicki w wyraźnie opisowy spo-

sób przedstawia zasadę władztwa planistycznego (jako przyjęty w ustawie system organów administracji samo-

rządowej i rządowej uczestniczących w kształtowaniu i prowadzeniu polityki przestrzennej określający zakres 

powiązanych z tym zadań) oraz zasadę udziału obywateli w kształtowaniu ładu przestrzennego (H. Nowicki [w:] 

W. Szwajdler (red.), dz. cyt., s. 27 - 29). Podobnie W. Jakimowicz, chociaż zadeklarował, że zasady rozumie są 

jako normy o szczególnej doniosłości, ujął zasady ogólne postępowania administracyjnego i zasady uwzględniania 

w zagospodarowaniu przestrzennym wysoko cenionych wartości określonych ustawowo w sposób opisowy jako 
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normę postępowania, którą wyjaśnia się poprzez opis istniejącego wzorca regulacji, a nie po-

przez zakres normowania i zastosowania (tj. dyspozycję i hipotezę realizacji, ujmowaną prze-

ważnie jako stanowienie i stosowanie prawa).  

Mimo kwalifikacji zasad prawa jako norm utożsamia się je również z innymi zjawiskami praw-

nymi, takimi jak sytuacje prawne i wartości. W ten sposób stwierdza się np., że „zasadą i zara-

zem wartością jest prawo obywateli do udziału w życiu publicznym (…)”15 albo że „wolność 

zabudowy jest wartością chronioną przez ustawę zasadniczą, a zatem jest zasadą ustrojową”16. 

Należy zauważyć, że prawo czy jakakolwiek inna sytuacja prawna nie jest tożsama z normą 

prawną, lecz jest wynikiem normy lub zbioru norm prawnych. Z tego powodu stwierdzenie, że 

zasada jako norma jest prawem stanowi skrót myślowy, pogłębiający wieloznaczność poję-

ciową. Jeśli chodzi o relację norm zasadniczych i wartości, to dominujący obecnie w ogólnej 

teorii prawa kierunek zmierza do postrzegania zasad prawa jako konstrukcji normy i wartości, 

co świadczy o odmienności tych składowych, akcentowanej przez K. Ziemskiego17. 

Próbuje się w nauce prawa zagospodarowania przestrzeni formułować zakresy normowania za-

sad prawa za pomocą chronionych wartości. W konsekwencji normy zasadnicze odtwarza się, 

poszukując znaczenia wartości w: języku powszechnym lub prawniczym, kontekście społecz-

nym, wiedzy specjalistycznej czy pozaprawnych systemach normatywnych i ocennych18. Po-

szukiwania te, chociaż dają obiecujące wyniki, pozostają obarczone skrótowością, niediagno-

stycznością (ustalane cechy wartości nie pozwalają stwierdzić, czy jakieś zjawiska zaliczają się 

 
konkretny wzorzec regulacji (zob. W. Jakimowicz, Wolność zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 

2012, s. 270 – 272, 283 - 285).  
15 H. Nowicki [w:] W. Szwajdler (red.), dz. cyt., s. 28. 
16 A. Ostrowska, Rozważania nad istnieniem i istotą wolności zabudowy – głos w dyskusji, Annales Universitatis 

Mariae Curie – Skłodowska Lublin – Polonia, Sectio G, vol. LXIV.1, 2017, s. 165. 
17 Zob. K. Ziemski, Weryfikacja…dz. cyt., s. 112 – 113.  
18 W ten sposób doktryna prawa zagospodarowania przestrzeni charakteryzowała takie zjawiska chronione zasa-

dami prawa, jak: zaufanie jednostki do państwa (S. Pawłowski odwołał się w tym przypadku m.in. do autorytetu 

orzecznictwa Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej oraz TK, a także rozumienia zaufania w znaczeniu 

języka prawniczego - zob. S. Pawłowski, dz. cyt.), proporcjonalność (M. Kruś odwołał się w tym przypadku m.in. 

do arystotelejskiej filozoficznej koncepcji „złotego środka” - zob. M. Kruś, Zasady w Prawie budowlanym [w:] Z. 

Duniewska (red.), M. Stahl (red.), A. Krakała (red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecz-

nictwo, Warszawa 2018), sprawność (skuteczności) działań administracji w obszarze realizacji publicznych inwe-

stycji infrastrukturalnych (Ł. Stelmaszczyk odwołał się w tym przypadku m.in. do prakseologii w ujęciu T. Ko-

tarbińskiego - zob. Ł. Stelmaszczyk, Zasada sprawności (skuteczności) działań administracji [w:] Z. Duniewska 

(red.), M. Stahl (red.), A. Krakała (red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, 

Warszawa 2018), środowisko naturalne (M. Kruś odwołał się w tym przypadku m.in. do autorytetu Niemieckiego 

Federalnego Sądu Administracyjnego - zob. M. Kruś [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 101), 

partycypacja społeczna (D. Trzcińska odwołała się w tym przypadku do licznych poglądów doktryny prawniczej 

- zob. D. Trzcińska, Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego z perspektywy środowiska i jego 

ochrony, Warszawa 2018, s. 117). 
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do nich czy nie) lub brakiem jednolitej metodologii (w szczególności właściwej dla płaszczy-

zny aksjologicznej prawa)19.  

Czwartym i ostatnim mankamentem aktualnych badań nad zasadami prawa zagospodarowania 

przestrzeni jest brak większościowo podzielanej metody wykładni wartości. Skoro wielu bada-

czy upatruje źródeł zasad prawa jako norm w przepisach prawnych, a wartości traktuje jak ele-

menty ich zakresu normowania, to koniecznym instrumentem odtworzenia tych norm i wartości 

są reguły wykładni. Tymczasem tylko część badaczy używa niektórych reguł wykładni warto-

ści zaczerpniętych z ogólnej teorii prawa, bez przyporządkowania ich jednak do określonej 

koncepcji i faz wykładni20. Część badaczy rezygnuje z tych reguł, poprzestając na tym, że 

„przyjęcie i wskazanie zasad prawa zagospodarowania przestrzennego jest konsekwencją przy-

jęcia indywidualnego założenia przez proponującego dany katalog zasad”21.  

Stan badań nad zasadami prawa z perspektywy ogólnej teorii prawa 

Zidentyfikowane problemy szczegółowej nauki prawa znajdują potwierdzenie w obserwacjach 

teoretyków. Kilkadziesiąt lat temu S. Wronkowska, Z. Ziembiński i M. Zieliński stwierdzili, że 

poszczególni przedstawiciele dyscyplin prawoznawstwa piszą często o zasadach prawa ogólni-

kowo, a jednocześnie pojmują je na różne sposoby, zestawiają różne katalogi zasad i różną 

przypisują im rolę22. Mimo licznych prób zmiany, opisany stan rzeczy pozostaje aktualny, co 

potwierdził S. Tkacz, wskazując, że „autorzy w pracach dogmatycznoprawnych posługują się 

zwrotem „zasada” w rozmaitych znaczeniach, ale bardzo rzadko towarzyszy temu próba cha-

rakterystyki konstrukcji oraz rozumienia „zasad” (…)”, a „(…) ze względu na to, że termin 

„zasada prawa” jest jednym z najmniej jednoznacznych zwrotów w prawoznawstwie, aparat 

pojęciowy w tym zakresie wymaga uporządkowania (…)”23. Zacytowane konkluzje można 

przenieść na grunt szczegółowej nauki prawa zagospodarowania przestrzeni, co potwierdziła 

M. Stahl, pisząc, że zasady prawa administracyjnego są nadal źródłem sporów24. 

 
19 Zob. M. Woźniak, O potrzebie… dz. cyt., s. 341 – 343. Ł. Stelmaszczyk, dz. cyt., s. 361 – 362. E. Dziuban, M. 

Kotulski, dz. cyt., s. 425 – 426. A. Ostrowska, Obowiązek poszanowania uzasadnionych interesów osób trzecich 

w procesie budowlanym – zasada prawa czy ornament [w:] Z. Duniewska (red.), M. Stahl (red.), A. Krakała (red.), 

Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, Warszawa 2018, s. 435.   
20 Np. M. Kruś użył połączonych: wnioskowania indukcyjnego, wykładni językowej zasad z przepisów przyzna-

jących określonym podmiotom prawa lub wyrażających nakaz ochrony jakiegoś dobra, wykładni z szerokiego 

zakresu zastosowania lub normowania, wykładni ze szczególnego kontekstu językowego przepisu (Zob. M. Kruś 

[w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 90 – 91).  
21 H. Nowicki [w:] W. Szwajdler (red.), dz. cyt., s. 23. 
22 Zob. S. Wronkowska, M. Zieliński, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 5. 
23 S. Tkacz, O zintegrowanej koncepcji zasad prawa w polskim prawoznawstwie [Od dogmatyki do teorii], Toruń 

2014, s. 15-16. 
24 Zob. M. Stahl, Zasady… dz. cyt. s. 25. 
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Praktyka prawnicza związana z zasadami prawa zagospodarowania przestrzeni 

Przedstawiony stan badań nad zasadami prawa zagospodarowania przestrzeni ma istotny 

wpływ na praktykę prawniczą. Zgodnie z tabelą nr 1 przyjmuje się, że zasady ukierunkowują 

stanowienie i stosowanie prawa, ale nie wiadomo, na czym to ukierunkowanie polega: 

• na subsumpcji rezultatu stanowienia i stosowania prawa pod treść zasady prawa, jak w 

sylogistycznym modelu stosowania prawa,  

• na luźniejszym stopniu zgodności stanowienia i stosowania prawa z zasadą prawa niż 

w sylogistycznym modelu stosowania prawa (np. dążeniu do osiągnięcia rezultatu na-

kazanego w zasadzie prawa za pomocą niesprecyzowanych środków),  

• na niesprzeczności stanowienia i stosowania prawa z zasadą prawa (jak np. w dotych-

czasowej relacji miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego ze studium 

uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego), 

• na możliwie maksymalnym spełnieniu poprzez stanowienie i stosowanie prawa ideal-

nego i nieosiągalnego stanu określonego w zasadzie prawa.  

Niejasności tych nie rozwiązuje orzecznictwo, w którym poprzestaje się przeważnie na tym, że 

zasady prawa zagospodarowania przestrzeni nakazują uwzględniać w planowaniu i zagospoda-

rowaniu przestrzennym wartości wymienione w przepisach, takich jak art. 1 ust. 2 u.p.z.p.25. 

Pojęcie „uwzględniania” orzecznictwo próbuje doprecyzować tak, że wartości mają wpływ na 

kształtowanie polityki przestrzennej, mają rangę zasad kształtowania polityki przestrzennej26, 

stanowią dyrektywy stanowienia norm prawnych27, są uwzględniane w zakresie, w jakim po-

średnio przewidują to konkretne przepisy szczególne28. Sformułowania te nie pozwalają w ope-

ratywny sposób określić, na czym polega nakazany czyn uwzględniania wartości prawnych, 

czy też ukierunkowania treści norm. 

Powyższą trudność tłumaczy się nieraz tak, że o zastosowaniu zasad prawa nie można rozstrzy-

gać a priori i in abstracto, ponieważ określenie ich treści następuje w okolicznościach danego 

przypadku, a stosowanie zasad przebiega według szczególnego procesu ważenia. Mimo to 

rzadko bada się konkretne przypadki, w których zasady prawa jednoznacznie odtwarza się, a 

następnie stosuje w praktyce prawniczej29. Nie rozszerza się tych analiz na przypadki typowe 

 
25 Zob. Wyrok NSA z dnia 19 kwietnia 2023 r. II OSK 2810/22, Legalis. 
26 Zob. Wyrok NSA z dnia 1 października 2015 r. II OSK 223/14, Legalis.  
27 Zob. Wyrok NSA z dnia 24 maja 2023 r. II OSK 1827/20, Legalis.  
28 Zob. Wyrok NSA z dnia 16 lutego 2010 r. II OSK 1862/08, Legalis. 
29 Do wyjątków w tym zakresie należą takie opracowania jak: W. Jakimowicz, Zasada ciągłości planowania prze-

strzennego jako dyrektywa wykładni w procesach stosowania prawa administracyjnego [w:] I. Niżnik – Dobosz 
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według założeń idealizujących (jak np. w literaturze zagranicznej R. Alexy’ego). Brak takich 

analiz potwierdza problem z ustaleniem treści zasad prawa na tyle jednoznacznej, aby ją reali-

zować.  

Wnioski 

Podstawowe problemy w analizie zasad prawa zagospodarowania przestrzeni mają zarówno 

charakter ogólny, wspólny wszystkim szczegółowym naukom prawa, jak i szczegółowy, wła-

ściwy nauce jednej z dziedzin prawa administracyjnego. Są one następujące: 

• mimo powtarzalności nazw i podobnej kwalifikacji zasad prawa zagospodarowania 

przestrzeni w literaturze, są one różnie rozumiane jako odmienne zjawiska; 

• rozdrobnienie w pojmowaniu zasad prawa zagospodarowania przestrzeni pogłębia to, 

że spoiwem ich pojmowania nie są kategorie wypracowane w ogólnej teorii prawa, albo 

też, że kategorie te są w oryginalny sposób łączone lub przekształcane przez przedsta-

wicieli nauki prawa administracyjnego; 

• w rezultacie, mimo zbliżania się stanowisk, nadal widoczny jest rozdźwięk między 

ogólną teorią a szczegółową nauką prawa, który uniemożliwia jednolitą i przewidy-

walną analizę oraz wykładnię zasad prawa30; 

• badacze upatrują cechy konstytutywnej zakresu normowania zasady w wartości, która 

nie ma w przybliżeniu ustalonej charakterystyki; z jednej strony jest świadomość, że 

wartości nie mogą zostać w pełni określone i ostatecznie skonkretyzowane, z drugiej 

jednak popada się w przekonanie, że nie jest możliwe jakiekolwiek ich dookreślenie;  

• w rezultacie w wykładni doktrynalnej występuje wiele zasad prawa zagospodarowa-

nia przestrzeni na tyle niejednoznacznie odtworzonych, że nie mogą zostać zrealizo-

wane według odpowiedniej procedury (subsumpcyjnego stosowania prawa, ważenia 

lub innej) zgodnie z demokratycznymi standardami bezpieczeństwa prawnego pod-

miotów prawa. 

  

 
(red.), Przestrzeń i nieruchomości jako przedmiot prawa administracyjnego, Warszawa 2012. K. Małysa – Suliń-

ska, Obszar poddany analizie funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu a ład przestrzenny [w:] T. 

Bąkowski (red.), Rozprawa z decyzją o warunkach zabudowy, Gdańsk 2022. M. J. Nowak, J. Dziedzic – Bukow-

ska, M. Oryl, M. Ciesielski, A. Nałęcz, Wybrane problemy związane z przepisami zagospodarowania przestrzen-

nego z perspektywy gminnej [w:] Perspektywa prawna i urbanistyczna w planowaniu przestrzennym. Wybrane 

zagadnienia, Warszawa 2022.  
30 Przez integrację nauk prawnych rozumiem za K. Opałkiem „zabiegi w kierunku ujednoliceń teoretycznych, 

metodologicznych i pojęciowych w kierunku koordynacji badań i współpracy badawczej”: K. Opałek [w:] K. 

Opałek, J. Wróblewski, Prawo. Metodologia, filozofia, teoria prawa, Warszawa 1991, s. 143. 
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CZĘŚĆ TEORETYCZNA 

ROZDZIAŁ I. PODSTAWOWE ZAŁOŻENIA W BADANIACH NAD ZASADAMI 

PRAWA 

I.1. UWAGI OGÓLNE 

Podstawową trudnością w badaniach nad zasadami prawa jest ich kwalifikacja za pomocą wy-

starczająco wyjaśnionych i podzielanych w nauce prawa kategorii31. Pierwszeństwo w kwalifi-

kacji przyznaję koncepcjom ogólnoteoretycznym32 ze względu na ich „poznawczą nadrzęd-

ność”33 w stosunku do szczegółowych nauk prawnych w zakresie pojęć ogólnych, którymi są 

zasady prawa. W drugiej kolejności uwzględnię koncepcje lub poszczególne poglądy (zespoły 

zdań mniej rozwinięte od koncepcji) przedstawicieli nauki prawa administracyjnego zważyw-

szy na związek tematu rozprawy z tą gałęzią prawa. Połączenie kilku koncepcji ze względu na 

ich wspólne twierdzenia i metody określam jako koncepcję zintegrowaną, do której ustalenia 

będę zmierzać. Wspólne podstawowe twierdzenia różnych koncepcji będę nazywać paradyg-

matem, a paradygmat wyrażony w jednym języku, w którym sformułowane jest prawo i w któ-

rym o prawie się mówi, będę określać jako uniwersum badawcze34. 

Zintegrowana koncepcja zasad prawa powinna spełniać kryteria większościowej akceptacji 

oraz prawidłowej semantycznej interpretacji wyrażeń językowych. Pierwsze kryterium prefe-

ruje koncepcje ze względu na poparcie: ilościowe stosunkowej większości przedstawicieli na-

uki prawa oraz praktyki prawniczej, oraz jakościowe, gdy różnice zdań co do danej koncepcji 

dotyczą kwestii szczegółowych i pobocznych lub zdarzają się sporadycznie. Drugie kryterium 

jest uzupełniające, służy wyborowi i połączeniu kilku koncepcji za pomocą: kryterium ujmo-

wania zasad prawa za pomocą środków charakteryzujących inne zjawiska (kryterium 

 
31 Przykładowo, w ślad za stwierdzeniem, że zasadę prawa rozumie się jako normę prawną powinno iść określenie: 

koncepcji teoretycznoprawnej (zagranicznej lub polskiej), która jest właściwa do pojmowania norm prawnych. 
32 Przez koncepcje rozumiem teorie szczegółowe, czyli zespoły zdań uporządkowane w taki sposób, że ze zdań 

naczelnych wynikają, niekoniecznie w drodze wynikania logicznego, dalsze zdania (zob. Z. Ziembiński [w:] S. 

Wronkowska, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 10-13). Takie zespoły zdań odnoszę do zjawiska zasady prawa za M. 

Kordelą, która wskazała: „mimo że z reguły prezentowanie zasad w obu typach nauk prawnych [teorii prawa, 

filozofii prawa czy jurysprudencji] przybiera postać zwartych całości, z wyraźnie zaznaczonymi elementami spa-

jającymi, to jednak nadawanie owym całościom miana „teorii” w metodologicznym znaczeniu tego słowa budzi 

uzasadnione wątpliwości” (M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 61. 
33 Z. Ziembiński, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 23-24.  
34 Zob. J. Woleński, Możliwe światy teorii prawa [w:] S. Wronkowska, M. Zieliński (red.), Szkice z teorii prawa i 

szczegółowych nauk prawnych, Poznań 1990, s. 15. 
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oszczędności środków), kryterium uzasadnienia poprzez ograniczony zespół twierdzeń (kryte-

rium prostoty) oraz kryterium spójności twierdzeń (kryterium koherencji)35.  

Zintegrowana koncepcja zasad prawa powinna opierać się na ewolucji w czasie, w której z 

twierdzeń wcześniejszych wynikają twierdzenia współczesne. Punktem wyjścia jest histo-

ryczna polska koncepcja zasady prawa jako wypowiedzi normatywnej o doniosłym walorze 

aksjologicznym. Współcześnie36 walor ten jest rozumiany jako szczególny związek norm z 

wartościami37. Przez korelację zasad prawa z wartościami rozumie się dwa rodzaje związków: 

walidacyjny (szczególne uzasadnienie aksjologiczne zasady) oraz treściowy (nakaz ochrony 

wartości). Istota tych związków sprowadza się do hipotezy, że zasady są instrumentem roz-

strzygania i komunikowania przez prawodawcę, jakie wartości leżą u podstaw norm praw-

nych38. Stwierdzenie to nie pozwala jednak dostatecznie odróżnić związków walidacyjnych za-

sad prawa od uzasadnienia aksjologicznego każdej normy prawnej. Co więcej, zasada nie jest 

wypowiedzią opisową, lecz dyrektywalną, więc komunikowanie wartości poprzez normę za-

sadniczą ma charakter nie tylko informacyjny, lecz przede wszystkim nakazowy. Tymczasem, 

jak sygnalizowałem w diagnozie aktualnego stanu badań, utrzymują się wątpliwości co do ko-

notacji i denotacji wyrażenia „realizacja wartości”, za pomocą którego zazwyczaj wyraża się 

zakres normowania zasad prawa. 

Niniejszy rozdział ma na celu sformułowanie zintegrowanej koncepcji teoretycznej zasad 

prawa w polskim uniwersum badawczym w taki sposób, aby wyjaśnić ich status jako norm 

prawnych szczególnie związanych z wartościami i sformułować na tej podstawie założenia ba-

dań nad zasadami prawa zagospodarowania przestrzeni. 

 
35 Zob. U. Eco, Interpretacja i nadinterpretacja, Kraków 1996, s. 48-49. K. Ajdukiewicz, Zagadnienia i kierunki 

filozofii, Warszawa 1983, s. 34. 
36 Przez współczesność rozumiem okres w nauce prawa po 2011 r., w którym podjęto próbę uporządkowania i 

systematyzacji zagadnień związanych z zasadami prawa po historycznym ukształtowaniu ich podstaw w polskim 

prawoznawstwie i po recepcji wpływów zagranicznych. Taką chronologię proponuje S. Tkacz [w:] S. Tkacz, dz. 

cyt., s. 36. Zob. O. Bogucki, M. Zieliński, [w:] P. Wiliński (red.), dz. cyt., s. 50 – 73. 
37 Wysuwanie tego związku na pierwszy plan można uznać za próbę wyjścia z impasu, w którym ścierały się dwie 

koncepcje zasad jako norm albo jako samych wartości. Jak wskazał G. Maroń: „rozważania o ontologicznej natu-

rze zasad prawa ogniskują się zazwyczaj wokół dychotomii norma prawna a wartość” (G. Maroń, Zasady prawa. 

Pojmowanie… dz. cyt., s. 62). Zob. S. Tkacz, dz. cyt., s. 282. Przy czym ostatni autor wyraził pogląd również o 

możliwych zasadach aksjologicznie indyferentnych (np. zasada ustności albo pisemności procesu, które mogą tak 

samo realizować wymóg sprawiedliwości procesowej), zastrzegając, że o obojętności aksjologicznej decyduje to, 

„jak daleko” poszukuje się związku zasady z wartością. 
38 M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 110. K. Osajda, Znaczenie zasad prawa dla wykładni prawa 

(na przykładzie prawa cywilnego) [w:] P. Winczorek (red.), Teoria i praktyka wykładni prawa, Warszawa 2005, 

s. 266. 
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I.2. ZASADY PRAWA JAKO NORMY PRAWNE W POLSKIEJ NAUCE PRAWA 

I.2.1. ZASADY PRAWA JAKO ELEMENTY SYSTEMU PRAWNEGO 

2.1.1. ODRÓŻNIENIE ZASAD JAKO NORM OD INNYCH ZJAWISK PRAWNYCH 

Polskie koncepcje zasad prawa rozwijały się wokół trzonu twierdzeń i w oparciu o siatkę poję-

ciową skonstruowaną przez J. Wróblewskiego, Z. Ziembińskiego, S. Wronkowską i M. Zieliń-

skiego39. Jak wskazał G. Maroń, „poczyniona przez reprezentantów tzw. poznańsko – szcze-

cińskiej szkoły teorii prawa oraz J. Wróblewskiego charakterystyka zasad prawa także obecnie, 

po upływie kilku dekad zachowuje aktualność w polskim porządku prawnym”40. Tym samym, 

charakterystyka ta może być uznana za wyjściową dla dalszych badań, historyczną, zintegro-

waną koncepcję zasad prawa w polskim prawoznawstwie41.  

Centralnym twierdzeniem polskiej historycznej zintegrowanej koncepcji jest kwalifikacja za-

sad jako norm prawnych (czyli wypowiedzi dyrektywalnych) o szczególnej doniosłości. Histo-

rycznie o doniosłości decydował szereg kryteriów formalnych (wyrażenie normy na wysokim 

szczeblu hierarchii w systemie prawa) lub materialnych (rola racji dla wnioskowania innych 

norm, wyczerpujące uregulowanie ważnego typu stosunków społecznych, uzasadnienie w oce-

nach pozaprawnych)42. Poznańska szkoła prawoznawstwa dopuściła ujmowanie zasady jako 

wypowiedzi oceniającej wtedy i tylko wtedy, gdy można ją przypisać prawodawcy i na jej pod-

stawie „łatwo można przejść do sformułowania „zasady” o charakterze wyraźnie dyrektywal-

nym”43. Współcześnie status zasad prawa jako szczególnych norm prawnych umocnił się44 (co 

 
39 Zob. J. Wróblewski, Zagadnienia teorii wykładni prawa ludowego, Warszawa 1959. J. Wróblewski, Prawo 

obowiązujące a „ogólne zasady prawa”, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Łódzkiego, zeszyt 42, 1965. S. Wron-

kowska, M. Zieliński, Z. Ziembiński, dz. cyt. Z tym zastrzeżeniem, że rozważania J. Wróblewskiego miały cha-

rakter regulujący, a Z. Ziembińskiego, S. Wronkowskiej i M. Zielińskiego sprawozdawczy. 
40 G. Maroń, Zasady prawa jako składnik kultury prawnej  [w:] O. Nawrot (red.), S. Sykuna (red.), J. Zajadło 

(red.), Konwergencja czy dywergencja kultur prawnych?, Warszawa 2012, s. 223 - 224. 
41 Zob. K. Ziemski, Zasady ogólne prawa administracyjnego, Poznań 1989, s. 23. G. Maroń, Zasady prawa. Poj-

mowanie i typologie a rola w wykładni prawa i orzecznictwie konstytucyjnym, Poznań 2011, s. 55. M. Kordela, 

Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 9. S. Obuchowski, Pojęcie zasad prawa w świetle idei pojęć co do istoty 

kwestionowanych, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, zeszyt 4, 2017, s. 44. 
42 Zob. J. Wróblewski, Zagadnienia… dz. cyt., s. 259. Przedstawiciele poznańskiej szkoły prawoznawstwa znacz-

nie rozszerzyli katalog kryteriów doniosłości, np. o szeroki zakres zastosowania lub normowania (zob. Z. Ziem-

biński [w:] S. Wronkowska, M. Zieliński, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 25 – 26). 
43 Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, M. Zieliński, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 25 – 25, 99. 
44 Zob. S. Wronkowska, Podstawowe… dz. cyt., s. 109-110. L. Morawski, Wstęp do prawoznawstwa, Toruń 2011, 

s. 58-59. J. Kuciński [w:] J. Kuciński (red.), Zarys prawa, Warszawa 2016, s. 70-71. M. Kordela, Zasady prawa. 

Studium… dz. cyt., s. 102 i 190. M. Korycka – Zirk, Teorie zasad prawa a zasada proporcjonalności, Warszawa 

2012, s. 16, 19. S. Tkacz, dz. cyt., s. 413. Za normatywnym znaczeniem zasad prawa opowiedziała się również 

większość przedstawicieli nauki prawa administracyjnego: zob. J. Zimmermann, dz. cyt., s. 127 - 128. Z. Duniew-

ska, Z refleksji… dz. cyt., s. 39. K. Ziemski, Weryfikacja… dz. cyt., s. 110. A. Barczak, Zasady ogólne w prawie 

ochrony środowiska [w:] Z. Niewiadomski (red.), Z. Cieślak (red.), Prawo do dobrej administracji. Materiały ze 

Zjazdu Katedr Prawa i Postępowania Administracyjnego, Warszawa – Dębe 23 – 25 września 2002 r., Warszawa 
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nie oznacza, że wyeliminowano ich wieloznaczność45), przy czym historyczne kryteria ich do-

niosłości uległy pewnym modyfikacjom, do których powrócę w rozdziale II.  

Od zasad jako wiążących norm prawnych oddzielono typ zasad postulatywnych o mocy nie-

wiążącej, które też mogą mieć formę wypowiedzi dyrektywalnych. Są nimi według J. Wrób-

lewskiego racje norm prawnych albo reguły ponadsystemowe, których nawet pozornie nie wy-

prowadza się z systemu prawa46. Rozróżnienie zasad w postaci postulatów i norm prawnych 

trafiło na grunt nauki prawa administracyjnego47, w której przeważyła propozycja J. Wróblew-

skiego, „by termin «zasada systemu prawa» był używany jedynie dla oznaczenia zasad dają-

cych się wyprowadzić z obowiązującego porządku prawnego”48. Zgodnie z tą propozycją J. 

 
2003, s. 271 – 272. J. Jaworski, Zasada… dz. cyt., s. 351. Z. Duniewska, Z refleksji… dz. cyt., s. 39. E. Komie-

rzyńska – Orlińska, Charakter… dz. cyt., s. 46, 51.  
45 Jeden z najobszerniejszych katalogów różnych znaczeń zasad prawa przedstawiła M. Kordela, ale ze względu 

na ich szczególny, poboczny i zawężający charakter, odsyłam w tym miejscu do monografii przywołanej autorki 

(M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 178 – 203). Główną konkurencję dla normatywnego pojmowa-

nia zasad prawa stanowią tzw. alternatywne statusy kategorialne (cele, idee, ideały, myśli przewodnie, paremie, 

topiki). Alternatywne statusy kategorialne występowały w szczegółowych naukach prawnych pod różnymi posta-

ciami. Do nauki prawa konstytucyjnego wprowadził je przede wszystkim A. Pułło, według którego część frag-

mentów Konstytucji RP pozwala sformułować tzw. zasady – idee ogólne. Są one odczytywane z takich pojęć jak 

„demokratyczne państwo prawne”, „sprawiedliwość społeczna”, „podział władzy”, które pełnią według autora 

funkcję nienormatywną, wyłącznie ocenną - „wyznaczników czy aksjomatów ustroju demokratycznego” (A. 

Pułło, Z problematyki zasad prawa: idee ogólne w prawie konstytucyjnym, Przegląd Sejmowy, rok IV, nr 1(13), 

1996, s. 13). Tymczasem cywiliści pojmowali alternatywne statusy kategorialne jako fundamenty (podstawowe 

założenia i idee) aksjologiczne prawa cywilnego, wyrażające jego podstawowe wartości, cele i funkcje (zob. J. 

Mojak, Ewolucja zasad współczesnego polskiego prawa cywilnego – zasada bezpieczeństwa obrotu, Studia Iuri-

dica Lublinensia vol. XXV, nr 1, 2016, s. 148. Zob. K. Stefaniuk, Zasady prawa w systemach i podręcznikach 

prawa cywilnego, Studia Iuridica Lublinensia vol. XXV, 2016, nr 1, s. 140 – 141). Bardziej wyważona pozostała 

nauka prawa karnego, w której zaznaczono, że wieloznaczność zasad prawa obejmuje takie znaczenia jak normy 

prawa czy idee prawne. Wyważenie to skutkowało kompromisowymi rozwiązaniami, np. M. Cieślaka i A. Marka, 

którzy uznali zasady prawa procesowego za normy ogólne wyrażające podstawowe założenia procesu, rys zasad-

niczy określonego systemu procesowego, charakterystykę modelu procesowego (zob. O. Bogucki, M. Zieliński 

[w:] P. Wiliński (red.), Zasady procesu karnego. System Prawa Karnego Procesowego, t. III, Warszawa 2014, s. 

48, 104 [za:] A. Marek, Pojęcie zasady procesu, PiP, z. 3-4, 1970, s. 542 i n.). Statusy te spotykają się z trzema 

zarzutami: (i) niezdefiniowania kategorii idei, ideałów i celów, oraz oderwania od zastanej siatki pojęciowej pra-

woznawstwa, (ii) braku kryteriów dystynkcji idei, ideałów i celów wobec innych określonych zjawisk prawnych, 

(iii) wysoce subiektywnej legitymizacji i nieokreślonych źródeł idei, ideałów i celów. Problemy związane z tymi 

statusami pozostają jednak na tyle nierozwiązane, że współcześnie odchodzi się od nich. Pogląd A. Pułło nie przy-

jął się w doktrynie prawa konstytucyjnego, która akceptuje w większości normatywne znaczenie zasad prawa (zob. 

P. Sarnecki, Systematyka konstytucji [w:] J. Trzciński (red.), Charakter i struktura norm Konstytucji, Warszawa 

1997, s. 25. Zob. P. Tuleja, Komentarz do art. 2 Konstytucji RP [w:] M. Safjan (red.), L. Bosek (red.), Konstytucja 

RP. Komentarz, t. I, Warszawa 2016, Legalis). W doktrynie prawa cywilnego M. Safjan wskazał zdecydowanie, 

że „operacjonalizacja zasad, rekonstruowanych w oparciu o szerszy krąg wartości, aksjologii systemowej i trady-

cji, może następować tylko poprzez normy” (M. Safjan [w:] M. Safjan (red.), Prawo cywilne – część ogólna, 

System Prawa Prywatnego, t. 1, Warszawa 2012, s. 320). Również w doktrynie prawa karnego procesowego P. 

Wiliński w najnowszym systemowym opracowaniu tego działu prawa przychylił się do statusu zasady prawa jako 

normy (zob. O. Bogucki, M. Zieliński [w:] P. Wiliński (red.), dz. cyt., s. 104). 
46 Zob. J. Wróblewski, Prawo obowiązujące… dz. cyt., s. 21 – 22. 
47 Zob. J. Starościak, Podstawy prawne działania administracji (źródła prawa administracyjnego), Warszawa 

1973, s. 141. T. Górzyńska, Rola zasad ogólnych w działaniu administracji, OMT, rok XXI, nr 4, 1978, s. 38. 
48 Zob. W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zarys wykładu, t. I, Warszawa 1965, s. 142. Tenże, 

Wstęp do nauk prawno – administracyjnych, Warszawa 1974, s. 154 – 156. Pośrednie stanowisko o zasadach jako 

normach prawnych uzależnionych od materiału pozaprawnego zajął E. Smoktunowicz i J. Starościak (zob. K. 
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Starościak akcentował w późniejszych pracach, że zasady prawa administracyjnego „to wyraź-

nie ustawowo sformułowane zasady ogólne (…) W tym ujęciu zasady ogólne są wyraźną normą 

prawną, choć normą szczególnego charakteru”49. 

Obok zasad postulatywnych, S. Wronkowska, M. Zieliński i Z. Ziembiński zidentyfikowali za-

sady w sensie opisowym. Ten rodzaj zasad określa faktycznie występujący czy też możliwy 

sposób (wzorzec) ukształtowania danej instytucji prawnej lub części systemu prawa, w pew-

nym wyróżnionym aspekcie, w szczególności tzw. „idee” jakiejś instytucji, zasadniczą myśl 

przewodnią lub założenie50. Zasady opisowe podzielono na abstrakcyjne, opisujące idealny 

wzorzec regulacji oraz konkretne, oddające wzorzec istniejący w danym systemie prawnym51. 

Relacje dyrektywalnego i opisowego aspektu zasad prawa występują w nauce prawa admini-

stracyjnego w różnych wariantach. Wyłącznie normatywną kwalifikację zasad prawa wolną od 

aspektów opisowych przyjęła część badaczy prawa administracyjnego52. Niemniej większość 

przedstawicieli nauki prawa nie używa terminu „zasada” dla oznaczenia niewiążących wypo-

wiedzi opisowych i postulatywnych53.  

W tym świetle zintegrowana koncepcja zasad prawa w polskiej nauce prawa bazuje na trzech 

historycznych założeniach:  

• zasady prawa należy powiązać ze źródłami i cechami prawa obowiązującego, odróżnia-

jąc od postulatów (nieobowiązujących i niewążących prawnie wypowiedzi dyrektywal-

nych) i opisowych wzorców regulacji; 

 
Ziemski, Zasady… dz. cyt., s. 36 [za:] E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970, 

s. 154 – 173. M. Elżanowski, Dyskusja w Komitecie Nauk Prawnych PAN nad referatem prof. Jerzego Starościaka 

„Zasady ogólne prawa administracyjnego”, PiP, nr 6, 1966, s. 1073). Stanowisko to zostało poddane krytyce Z. 

Ziembińskiego oraz J. Wróblewskiego, ponieważ „w oparciu o normy moralne, prakseologiczne, etyczne, można 

tworzyć jedynie postulaty, które mogą znaleźć zastosowanie w zakresie funkcjonowania administracji” (M. Elża-

nowski, Dyskusja… dz. cyt., s. 1074). 
49 J. Starościak [w:] J. Starościak (red.), System prawa administracyjnego, t. I, Wrocław-Warszawa-Kraków-

Gdańsk 1977, s. 154, 157. 
50 Do odmian zasad opisowych zaliczono: podstawy kompetencyjne (kierunek czynienia użytku z kompetencji 

normodawczej), podstawy polityczne (uwarunkowania przyczynowe o charakterze politycznym), zasady rejestru-

jące (określenie prawidłowości legislacyjnych obserwowanych lub oczekiwanych), koncepcje teoretyczne (stwa-

rzające podwaliny wzorca instytucji prawnej) (zob. M. Zieliński [w:] S. Wronkowska, M. Zieliński, Z. Ziembiński, 

dz. cyt., s. 31 - 32). 
51 Tamże, s. 46. 
52 Za normatywną kwalifikacją opowiedzieli się: B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne a po-

stępowanie cywilne – porównanie funkcji i zasad [w:] B. Kudrycka (red.), J. Mieszkowski (red.), Prawo. Admini-

stracja. Obywatele. Profesorowi Eugeniuszowi Smoktunowiczowi, Białystok 1997, s. 37-38. Por. Z. Cieślak [w:] 

Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2007, s. 62-63. E. Ura, Ed. Ura, Prawo administra-

cyjne, Warszawa 1999, s. 61. 
53 Zob. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, M. Zieliński, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 25. Zob. J. Wróblewski, Prawo 

obowiązujące… dz. cyt., s. 24. 
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• zasady prawa należy zakwalifikować jako normy prawne, których cechą wyróżniającą 

jest doniosłość ze względu na kryteria formalne i materialne. 

2.1.2. ZASADY PRAWA JAKO ELEMENTY SYSTEMU NORM PRAWNYCH 

Zintegrowana koncepcja zasad prawa powinna opierać się na ich kwalifikacji jako norm praw-

nych za pomocą zgodnie rozumianych pojęć powiązanych, takich jak system czy przepis 

prawny. Normy prawne są elementami zbioru nazywanego systemem prawnym, który w domi-

nującym stopniu postrzega się w polskim prawoznawstwie z perspektywy paradygmatu mięk-

kiego pozytywizmu54. Z tego punktu widzenia system prawny stanowi efekt czynności prawo-

dawczych dokonanych przez podmiot społeczny w sposób określony w regule uznania, czyli 

według społecznej konwencji uznawania norm za obowiązujące. Miękkość pozytywizmu po-

lega na tym, że dopuszcza różne kryteria obowiązywania norm w zależności od kształtowania 

się konwencji społecznej. Systemowe uporządkowanie zbioru norm prawnych jest jednym z 

kluczowych twierdzeń pozytywizmu55, które uważa się obecnie za podstawowe dla postrzega-

nia prawa56. Konsekwencją systemowości jest uporządkowanie treściowe (statyczne) i kompe-

tencyjne (dynamiczne) zbioru norm prawnych57. 

Powiązania treściowe dzielą się na pionowe i poziome. Pierwsze z nich polegają na tym, że z 

normy racji wynika treściowo zgodna z nią norma konsekwencja58 w drodze wnioskowania 

formalnego, instrumentalnego lub aksjologicznego (analogia legis i a fortiori)59. Drugie po-

wiązania – poziome - wiążą normy za pomocą pewnego stanu rzeczy, celu lub wartości, które 

normy te powinny realizować. Efektem poziomych powiązań norm są funkcjonalnie wydzie-

lone podsystemy norm, których realizowanie służy osiąganiu wyznaczonych stanów rzeczy, 

celów, wartości60.  

 
54 Zob. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 58. L. Morawski, Wstęp… dz. cyt., s. 21. 

A. Łopatka, Prawoznawstwo, Warszawa 2005, s. 122 – 123. J. Nowacki, Z. Tobor, Wstęp do prawoznawstwa 

Warszawa 2016, s. 112 – 113. J. Kuciński [w:] J. Kuciński (red.), dz. cyt., s. 23. 
55 Zob. M. Błachut, J. Kaczor, P. Kaczmarek, A. Sulikowski, Systemowość w myśleniu prawniczym [w:] O. Bo-

gucki, S. Czepita (red.), System prawny a porządek prawny, Szczecin 2008, s. 90. 
56 Zob. W. Lang, System prawa i porządek prawny [w:] O. Bogucki (red.), S. Czepita (red.), System prawny a 

porządek prawny, Szczecin 2008, s. 9. 
57 Zob. J. Wróblewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, Teoria państwa i prawa, Warszawa 1986, s. 

389. Z. Ziembiński, Problemy… dz. cyt., s. 191 - 192. 
58 Zob. Z. Ziembiński, Problemy… dz. cyt., s. 194.  
59 Zob. J. Wróblewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 396. Z. Ziembiński, O stanowieniu… 

dz. cyt., s. 84. Z. Ziembiński, Problemy… dz. cyt., s. 193 – 203, 214 – 215. L. Morawski, Wstęp… dz. cyt., s. 159 

– 163. Por. J. Wróblewski, Prawo obowiązujące… dz. cyt., s. 20.  
60 Zob. K. Płeszka, T. Gizbert – Studnicki, Obraz systemu prawa w dogmatyce prawniczej [w:] S. Wronkowska 

(red.), M. Zieliński (red.), Szkice z teorii prawa i szczegółowych nauk prawnych, Poznań 1990, s. 155 [za:] Z. 
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Powiązania kompetencyjne polegają na tym, że norma kompetencyjna nakazuje postępowanie 

zgodne z normą powstałą na jej podstawie61. Przyjmuję, że norma kompetencyjna zawiera upo-

ważnienie do ustanowienia innej normy lub jej zastosowania w ścisłym tego słowa znaczeniu62. 

Norma kompetencyjna nakazuje zatem przestrzegać normy ustanowionej lub wydanej w drodze 

stosowania na podstawie wyrażonego w niej upoważnienia. W treści upoważnienia mieści się 

to, jakich dotyczy spraw administracyjnych (właściwość rzeczowa), na jakim obszarze (właści-

wość miejscowa), szczeblu czy w jakiej instancji (właściwość funkcjonalna lub instancyjna)63. 

Stanowienie polega na dokonaniu czynności uregulowanej przez reguły walidacyjne o skutku 

prawodawczym, a stosowanie polega na wiążącym wskazaniu konkretnych i indywidualnych 

konsekwencji normy prawnej64. 

Będące wynikiem stosowania prawa normy indywidualne i konkretne wyklucza się z zakresu 

systemu prawnego65, do którego zalicza się jedynie normy generalne i abstrakcyjne, ewentual-

nie konkretne66. W tym świetle, można generalnie przyjąć, że system prawny zakłada dwa 

 
Ziembiński, Szkice z metodologii szczegółowych nauk prawnych, Warszawa – Poznań 1983, s. 88. S. Wronkowska 

[w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 188. J. Kuciński [w:] J. Kuciński (red.), dz. cyt., s. 69. 
61 Zob. Z. Ziembiński, Problemy… dz. cyt., s. 204 – 207. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, dz. 

cyt., s. 190. 
62 Norma kompetencyjna jest w nauce prawa pojęciem wieloznacznym. W ogólnej teorii prawa przyjmuje się także 

szerokie rozumienie normy kompetencyjnej jako upoważnienia do dokonania czynności konwencjonalnej, nie 

tylko prawotwórczej, poprzez którą aktualizuje się jakikolwiek nakaz postępowania adresata podległego kompe-

tencji (zob. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys… dz. cyt., s. 35). Tymczasem w nauce prawa 

administracyjnego norma kompetencyjna oznacza najczęściej upoważnienie do jakiegokolwiek działania organów 

administracyjnych, w tym o charakterze organizatorskim, bez względu na konsekwencje dla innych podmiotów 

(konsekwencją tą nie musi być czyjś obowiązek) (zob. J. Jagielski [w:] J. Jagielski (red.), M. Wierzbowski (red.), 

Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 49). Niektórzy autorzy przyjęli inne znaczenia odnoszące się np. do 

reguł sensu czynności konwencjonalnej (zob. M. Matczak, Kompetencja [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski 

(red.), A. Wróbel (red.), Instytucje Prawa Administracyjnego. System Prawa Administracyjnego, t. 1, Warszawa 

2015, s. 467). 
63 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 53. 
64 Stosowanie prawa sensu largo oznacza czynienie użytku z jakiegokolwiek upoważnienia przyznanego danemu 

podmiotowi przez normę kompetencyjną, w tym do stanowienia prawa (zob. Z. Ziembiński, Teoria… dz. cyt., s. 

117). Część administratywistów posługuje się tym ujęciem, wskazując, że „w planowaniu przestrzennym stoso-

wanie prawa przybiera wyjątkową postać, gdyż związane jest ze stanowieniem prawa” (zob. J. Jaworski, Zasada… 

dz. cyt., s. 350). Tymczasem powszechne w nauce prawa administracyjnego jest rozumienie stosowania sensu 

stricto, które odróżnia się od stanowienia prawa i oznacza wyprowadzanie indywidualnych i konkretnych konse-

kwencji z norm generalnych i abstrakcyjnych (zob. W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 

1980, s. 14 - 17. M. Matczak, dz. cyt., s. 426. L. Leszczyński, Stosowanie i wykładnia prawa administracyjnego 

[w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wróbel (red.), Wykładnia w prawie administracyjnym. System 

Prawa Administracyjnego, t. 4, Warszawa 2015, s. 4. J. Wróblewski, Sądowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, 

s. 8). 
65 Zob. J. Wróblewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 396. Z. Ziembiński, Problemy… dz. 

cyt., s. 209. 
66 Nie wdając się w tym miejscu w szczegółowe dyskusje66, według dominującego stanowiska nauki prawa normy 

generalne i konkretne o charakterze planowym ustanowione w akcie normatywnym prawa miejscowego, takim 

jak miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, można uznać formalnie za normy prawne (zob. S. Wron-

kowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 181. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. 

Kruś, dz. cyt., s. 232. M. Stahl [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wróbel (red.), Prawne formy 

działania administracji. System Prawa Administracyjnego, t. 5, Warszawa 2013, s. 366). Por. Z. Niewiadomski, 
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rodzaje powiązań norm: zgodność treściową (pionową albo poziomą) i kompetencyjną poprzez 

upoważnienie do stanowienia przez wskazany autorytet w procedurze prawodawczej.   

Norma prawna jako wypowiedź normatywna  

W pozytywistycznym obrazie systemu prawa normy występują przede wszystkim jako normy 

postępowania, czyli rodzaj wypowiedzi dyrektywalnych67. Normę prawną charakteryzuje się 

rodzajowo jako nakaz określonego postępowania, adresowany do pewnego podmiotu w okre-

ślonych okolicznościach (niezależnie od pewnych różnic terminologicznych, takie ujęcie 

można przypisać zarówno J. Wróblewskiemu, jak i Z. Ziembińskiemu, którzy podłożyli pod-

waliny pod współczesne rozumienie normy w polskim prawoznawstwie)68.  

Charakterystyka normy prawnej obejmuje cechy semantyczne, syntaktyczne i pragmatyczne. 

Cechą semantyczną jest żądanie od kogoś określonego postępowania69. Cechą syntaktyczną 

jest struktura: jedno-, dwu- lub trójczłonowa. W tym miejscu należy poprzestać na stwierdze-

niu, że nie ma jednej dominującej w polskiej nauce prawa struktury, jej wybór uznaje się za 

konwencjonalny70, zależny od: warunków analizy (w tym przydatności do badań), ograniczeń 

wynikających z przyjętych źródeł prawa71, przekonań ideologicznych co do celu i istoty 

prawa72. Minimalna struktura normy obejmuje zakres normowania złożony z dwóch 

 
który przyznał, że „podejmując próbę określenia sytuacji prawnej aktów planowania, należy to uczynić w odnie-

sieniu do konkretnego planu. (…) Mimo to wydaje się, że pogląd o wyłącznie normatywnym charakterze planu 

miejscowego jest już nie do utrzymania. Przyjmując, że plan ten mieści się między klasycznym aktem normatyw-

nym a aktem indywidualnym, trzeba byłoby przyjąć, że wbrew dotychczasowym ustaleniom jest bliższy aktowi 

indywidualnemu niż normatywnemu” (Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 

2002, s. 99, 103). 
67 Zob. Z. Ziembiński, Problemy… dz. cyt., s. 75. M. Zieliński, Wykładnia prawa. Zasady, reguły, wskazówki, 

Warszawa 2012, s. 14. L. Morawski, Wstęp… dz. cyt., s. 49. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, 

dz. cyt., s. 25. J. Kuciński [w:] J. Kuciński (red.), dz. cyt., s. 23. A. Łopatka, dz. cyt., s. 102. J. Nowacki, Z. Tobor, 

dz. cyt., s. 76. S. Wronkowska, Podstawowe… dz. cyt., s. 13, 18. Od tego dominującego sposobu pojmowania 

zdarzają się odstępstwa, takie jak koncepcje nielingwistyczne norm jako aktów faktycznych (Zob. K. Opałek, 

Dwoistość ujęcia normy w nauce prawa [w:] PiP 1988, z. 6, s. 12) albo performatywnych (zob. O. Bogucki, Nie-

lingwistyczna koncepcja normy a zagadnienia wykładni prawa, RPEiS 2007, Rok LXIX, z. 3, s. 116. T. Bekrycht, 

O wartości logicznej normy prawnej, Studia Prawno – Ekonomiczne 2011, t. LXXXIV, s. 34. T. Gizbert – Stud-

nicki, Nielingwistyczne pojęcie normy i ontologia [w:] M. Araszkiewicz (red.), P. Banaś (red.), W. Ciszewski 

(red.), A. Dyrda (red.), A. Grabowski (red.), K. Płeszka (red.), dz. cyt., s. 116 i n). Wiele z tych koncepcji zbliża 

się do ujęcia językowego w tym obszarze, w którym głównymi, jeśli nie jedynymi źródłami poznania norm praw-

nych, pozostaje język i wykładnia tekstu (zob. K. Opałek, Dwoistość… dz. cyt., s. 11. T. Bekrycht, O wartości… 

dz. cyt., s. 34. T. Gizbert – Studnicki, Nielingwistyczne… dz. cyt., s. 125). Niezależnie od odmiennych, mniejszo-

ściowych koncepcji, językowe pojęcie normy uważa się za najdogodniejsze z badawczego punktu widzenia (zob. 

J. Wróblewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 342). 
68 Zob. J. Wróblewski, Zagadnienia teorii… dz. cyt., s. 51, 63. Z. Ziembiński, Teoria prawa, Warszawa – Poznań 

1973, s. 22. Z. Ziembiński [w:] Z. Ziembiński, M. Zieliński, Dyrektywy i sposób ich wypowiadania, Warszawa 

1992, s. 57. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 26. 
69 Zob. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 25.  
70 Zob. J. Wróblewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 345. 
71 Zob. L. Morawski, Wstęp… dz. cyt., s. 54. 
72 Zob. J. Wróblewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 344 – 345.  
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elementów: funktora deontycznego oraz przedmiotu nakazu, do czego dodaje się najczęściej 

zakres zastosowania, czyli klasę sytuacji faktycznych, w których nakaz podlega realizacji73. 

Funktor deontyczny wyraża nakaz: „nakazane jest”74 (będę go też używać w postaci „norma 

nakazuje”). Zamiennikiem powyższego funktora jest funktor „zakazane jest”, przy czym przyj-

muję idealizujące założenie, że norma sformułowana jako nakaz dokonania określonego czynu 

formułuje tym samym zakaz jego zaniechania, a zakaz dokonania danego czynu oznacza nakaz 

zaniechania tego czynu75.    

Przedmiot nakazu wyraża nazwa lub deskrypcja postępowania (ujęcie behawioralne czynu) lub 

stanu rzeczy, który ma być spełniony przez pewne postępowanie (ujęcie skutkowe czynu)76. W 

teorii prawa pojęcie „postępowania” określa się jako czyn człowieka zależny od jego woli77, 

który w najprostszym ujęciu ma postać „pewnego zespołu ruchów czy też powstrzymania się 

od ruchów określonego rodzaju”78. Czynem może być czynność wyłącznie psychofizyczna lub 

psychofizyczna, której reguły sensu nadają wymiar konwencjonalny. W obu przypadkach ze 

względu na konieczność intersubiektywnej kontroli wykonania nakazanej czynności, jej rezul-

tat powinien być empirycznie weryfikowalny. Tym samym konotacją „postępowania” jest czyn 

ludzki wyrażony w sposób behawioralny lub skutkowy mający wpływ na określoną zmianę 

(lub utrzymanie bez zmian) rzeczywistości faktycznej79.  

Normie o powyżej przedstawionych cechach przypisano role semiotyczne. Ze względu na funk-

cję wypowiedzi Z. Ziembiński zakwalifikował normę postępowania do zbioru wypowiedzi po-

zaopisowych i podzbioru wypowiedzi dyrektywalnych, które mają funkcję sugestywną, 

 
73 Zob. Tamże, s. 98 – 99. S. Wronkowska, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 26. A. Łopatka, dz. cyt., s. 112. J. Kuciński 

[w:] J. Kuciński (red.), dz. cyt., s. 33. Panuje konsensus co do tego, że norma prawna musi zawierać wyrażenie 

nakazu i sposobu należnego postępowania, więc jednoelementową strukturę normy prawnej uważa się za mini-

mum (zob. J. Nowacki, Z. Tobor, dz. cyt., s. 92 – 93. J. Wróblewski, [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, 

dz. cyt., s. 344 – 345), pod warunkiem, że kontekst pozwala domniemywać adresata i okoliczności zastosowania 

normy jako każdego adresata i każde okoliczności (zob. Z. Ziembiński, Problemy… dz. cyt., s. 120).  
74 Zob. K. Opałek [w:] K. Opałek, J. Wróblewski, Prawo… dz. cyt., s. 172. Forma ta nie jest powszechnie akcep-

towana ze względu na jej nieoperatywność w logice wypowiedzi normatywnych (Zob. Tamże, s. 172), niemniej 

zostanie przyjęta na potrzeby niniejszej pracy jako najszerzej akceptowana, najbardziej jednoznaczna i operatywna 

w dogmatyce i praktyce prawniczej.  
75 Założenie takie przyjmował Z. Ziembiński (zob. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 

32), niemniej był świadom jego upraszczającego i nieuniwersalnego charakteru (zob. Z. Ziembiński [w:] Z. Ziem-

biński, M. Zieliński, dz. cyt., s. 29). 
76 Zob. Z. Ziembiński [w:] Z. Ziembiński, M. Zieliński, dz. cyt., s. 20. Chodzi o opis „możliwego świata” według 

terminologii J. Wróblewskiego (zob. J. Wróblewski [w:] K. Opałek, J. Wróblewski, Prawo… dz. cyt., s. 152 – 

153). 
77 Zob. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 25. Z. Ziembiński, Problemy…dz. cyt., s. 

131. 
78 Z. Ziembiński [w:] Z. Ziembiński, M. Zieliński, dz. cyt., s. 28. 
79 Tamże, s. 16. 
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wpływającą na zachowanie się adresatów wypowiedzi. Tę funkcję potwierdził J. Wróblewski, 

wskazując, że normy są wskaźnikiem „faktycznego zachowania się ludzi w społeczeństwie”80. 

Bezwarunkowość tak rozumianej normy polega na jej stanowczym charakterze, wymagającym 

zachowania się w określonych okolicznościach bez pozostawiania adresatowi swobody wyboru 

co do realizacji zachowania81. 

Przepisy prawne jako jednostki redakcyjne normy prawnej 

Normy prawne redaguje się za pomocą przepisów prawnych82. Przepis prawny oznacza wyod-

rębnioną jednostkę redakcyjną opatrzoną nazwą indywidualizującą (artykułu, paragrafu itd.) w 

akcie normatywnym ustanowionym zgodnie z regułą uznania (o której mowa w pkt I.2.1.2 po-

wyżej)83. Niewielka część pojedynczych przepisów pozwala zrekonstruować pełną normę z na-

kazanym postępowaniem i jego okolicznościami84. Nierównoznaczność normy i przepisu praw-

nego polega na tym, że język przepisów przekłada się na strukturę normy prawnej, co jest skut-

kiem rozczłonkowania syntaktycznego i treściowego elementów normy w jednostkach redak-

cyjnych aktów normatywnych. Tym samym przepisy, akty normatywne i normy prawne są 

wzajemnie przekładalne, biorąc pod uwagę, że przepisy są składowymi norm, a akty norma-

tywne - zbiorami przepisów85. Odtworzenie wypowiedzi z przepisów prawnych, rodzi domnie-

manie jej normatywnego charakteru, czyli wymusza ujęcie jej w normatywnej strukturze opi-

sanej w poprzednim punkcie86. 

 
80 J. Wróblewski, Zagadnienia teorii… dz. cyt., s. 51, 65, 72. 
81 Zob. K. Opałek [w:] K. Opałek, J. Wróblewski, Prawo… dz. cyt., s. 191 - 192. 
82 Zob. J. Wróblewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 341 – 342. T. Gizbert – Studnicki, 

Normy programowe w Konstytucji [w:] M. Araszkiewicz (red.), P. Banaś (red.), W. Ciszewski (red.), A. Dyrda 

(red.), A. Grabowski (red.), K. Płeszka (red.), dz. cyt., s. 126. J. Kuciński [w:] J. Kuciński (red.), dz. cyt., s. 31 – 

33. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 13 – 14. S. Wronkowska, Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, Z. Ziem-

biński, dz. cyt., s. 149 – 154. O. Bogucki, M. Zieliński [w:] P. Wiliński (red.), dz. cyt., s. 59.  Por. J. Nowacki, Z. 

Tobor, dz. cyt., s. 91. 
83 Zob. J. Wróblewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 341 - 344. M. Zieliński, Wykładnia… 

dz. cyt., s. 15. S. Wronkowska, Podstawowe… dz. cyt., s. 64. J. Kuciński [w:] J. Kuciński (red.), dz. cyt., s. 31. 
84 Zob. Z. Ziembiński, O stanowieniu i obowiązywaniu prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1995, s. 79. 

L. Morawski, Wstęp… dz. cyt., s. 51 – 52. 
85 Zob. J. Nowacki, Z. Tobor, dz. cyt., s. 134-138. M. Błachut, J. Kaczor, P. Kaczmarek, A. Sulikowski, dz. cyt., s. 

90 – 91. Wątpliwości co do takiego twierdzenia można spotkać w literaturze (np. w: K. Płeszka, T. Gizbert - 

Studnicki, dz. cyt., s. 158), ale nie zmieniają one istoty, którą zauważył P.F. Zwierzykowski, że niezależnie od 

tego, czy prawo utożsamia się ze zbiorem norm, przepisów albo aktów (tekstów) normatywnych, to „prędzej czy 

później w polu badawczym pojawiają się wszystkie wymienione zbiory, a to z racji rozmaitych łączących je więzi, 

od których nie sposób abstrahować” (P.F. Zwierzykowski, Nowelizacja jako sposób zmiany prawa – wybrane 

zagadnienia w ujęciu systemowym [w:] O. Bogucki, S. Czepita (red.), System prawny a porządek prawny, Szczecin 

2008, s. 139). 
86 Bez takiego domniemania konieczne byłoby każdorazowe ustalanie, czy dana wypowiedź jest rozumiana jako 

norma w określonym kontekście słownym i sytuacyjnym (zob. Z. Ziembiński, Problemy… dz. cyt., s. 152). Rozu-

mienie takie jest domniemywane, jeżeli wypowiedzi są wyrażone w przepisach prawnych (zob. M. Zieliński, 
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2.1.3. WNIOSKI O ZASADACH PRAWA JAKO ELEMENTACH SYSTEMU NORM PRAW-

NYCH 

Normy prawne, w tym normy zasadnicze, są wypowiedziami normatywnymi powiązanymi sys-

temowo. Norma oznacza wypowiedź dyrektywalną, która bezwarunkowo nakazuje pewnemu 

adresatowi określone postępowanie wywołujące faktyczną zmianę w rzeczywistości (lub utrzy-

mujące rzeczywistość bez zmian) w określonych okolicznościach. Prawność normy wynika z 

ustanowienia jej przez podmiot społeczny zgodnie z regułą uznania (według paradygmatu 

miękkiego pozytywizmu), w tym z normami kompetencji prawodawczej. W systemie prawnym 

mieszczą się jedynie normy generalne i abstrakcyjne lub normy generalne i konkretne będące 

rezultatem stanowienia prawa.  

Norma prawna jest zjawiskiem odmiennym od przepisu prawnego i aktu normatywnego. Jest 

zbudowana z elementów zawartych w przepisach prawnych, które są pogrupowane w aktach 

normatywnych. W zależności od tego, jakie elementy normy prawnej odtwarza się z przepisów 

prawnych, struktura normy jest jedno-, dwu-, trójelementowa. Wybór struktury normy prawnej 

wymaga uzasadnienia przydatnością do danych badań lub przyjętym celem prawa.  

Normy prawne są powiązane systemowo na dwa sposoby: treściowo i kompetencyjnie. Związki 

treściowe obejmują z jednej strony związki pionowe - inferencyjne, które oznaczają wynikanie 

treściowych konsekwencji logicznych lub innych uznanych przez naukę prawa. Związki tre-

ściowe są poziome – interpretacyjne i opierają się na wspólnym uzasadnieniu obowiązywania 

norm odwołującym się do spójnej wiedzy merytorycznej o celach norm i do spójnego systemu 

wartości. Weryfikację powiązań kompetencyjnych zastępuje domniemanie mocy prawnej wy-

powiedzi odtworzonej z przepisów zawartych w akcie normatywnym.   

I.2.2. ZASADY PRAWA JAKO ELEMENTY PODZBIORÓW SYSTEMU PRAWNEGO 

2.2.1. WYDZIELENIE PODZBIORÓW SYSTEMU PRAWNEGO 

Konsekwencją powiązań treściowych między normami prawnymi jest możliwość wyodrębnia-

nia części systemu prawnego, w tym dziedziny prawa zagospodarowania przestrzeni. Zasady 

prawa, które zaliczają się do norm prawa zagospodarowania przestrzeni, muszą odznaczać się 

cechami wyróżniającymi ten podzbiór. Jak pierwotnie wskazał J. Wróblewski, kryteria syste-

matyzacji prawa mają walor diagnostyczny i nieprzesądzający, i obejmują kryterium 

 
Wykładnia… dz. cyt., s. 14. Zob. J. Wróblewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 341 – 342. 

J. Kuciński [w:] J. Kuciński (red.), dz. cyt., s. 33). 
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podstawowe - rodzaj regulowanych stosunków społecznych - oraz kryteria dopełniające: me-

todę regulacji prawnej (w sensie równorzędności czy też nierównorzędności pozycji stron sto-

sunków społecznych), interes będący powodem wprowadzenia odrębnej regulacji, szczególne 

zadania spełniane przez normy87. Wskazane kryteria zostały przyjęte w nauce prawa z pewnymi 

modyfikacjami88 i uzupełnione o kryteria wspólnych zasad prawa oraz kodyfikacji89.  

W oparciu o powyższe kryteria wydzielono w nauce prawa podzbiór norm gałęzi prawa admi-

nistracyjnego. Według S. Wronkowskiej charakterystycznym w tym przypadku przedmiotem 

regulacji są: upoważnienie udzielone organom państwa do stanowienia i egzekucji norm indy-

widualnych, stosunki tych organów z podległymi im obywatelami oraz realizowanie zbioro-

wych potrzeb poprzez struktury organizacyjne tych organów90. Przedstawiona dystynkcja jest 

zgodna z cechami wyróżniającymi wskazywanymi w nauce prawa administracyjnego, takimi 

jak: bezwzględne obowiązywanie norm91, przedmiot regulacji (organizowanie praktycznej re-

alizacji zadań państwa wykonywanych na rzecz zbiorowości oraz organizacja organów i innych 

podmiotów administracji publicznej92), stosunki prawne między administracją publiczną a pod-

miotami administrowanymi o charakterze władczym93. Prawo zagospodarowania przestrzeni 

przynależy do prawa administracyjnego jako jego podzbiór i podziela jego powyższą charakte-

rystykę jako zbioru nadrzędnego. 

Do kryteriów wyróżnienia dalszych podzbiorów, dziedzin prawa, Z. Ziembiński zaliczył: ocenę 

przedmiotu regulacji jako fundamentalnego w życiu społecznym, bardziej świadomą politykę 

państwa w danych sprawach i koordynację środków działania w ich zakresie oraz wyodrębnia-

nie się grupy przepisów dotyczących tych spraw94. Tym samym głównymi kryteriami 

 
87 Zob. J. Wróblewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 408 - 410. 
88 Dwa z nich potwierdził A. Łopatka i J. Kuciński (rodzaj regulowanych stosunków społecznych i metodę regu-

lacji) (zob. A. Łopatka, dz. cyt., s. 226 – 227, J. Kuciński [w:] J. Kuciński (red.), dz. cyt., s. 70). S. Wronkowska 

inaczej je ujęła i wymieniła w innej kolejności jako: metody unormowania, normowaną materię, podmioty, do 

których adresowane są normy prawne (S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 193). 
89 S. Wronkowska podkreśliła, że istotnym celem poziomej systematyzacji jest to, aby przepisy prawne były wy-

kładane i stosowane „zgodnie z przyjętymi w danej gałęzi zasadami prawa i w taki sposób, iżby zapewnić ich 

zgodność prakseologiczną i powiązania funkcjonalne z innymi normami tej gałęzi prawa” (S. Wronkowska [w:] 

S. Wronkowska, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 194). 
90 Zob. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 194. 
91 Zob. Z. Duniewska [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojęcia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-

nictwie, Warszawa 2021, s. 47 – 48. J. Zimmermann, dz. cyt., s. 45. 
92 Zob. J. Starościak, Określenie administracji i prawa administracyjnego [w:] J. Starościak, E. Iserzon, Prawo 

administracyjne w zarysie, Warszawa 1959, s. 16. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojęcia i instytucje 

zasadnicze, Poznań 1946, s. 20. J. Lang [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2013, s. 

22 - 23. J. Zimmermann, dz. cyt., s. 39. 
93 Zob. J. Zimmermann, dz. cyt., s. 47. Z. Duniewska [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wróbel 

(red.), Instytucje Prawa Administracyjnego. System Prawa Administracyjnego, t. 1, Warszawa 2015, s. 117. 
94 Z. Ziembiński, Szkice… dz. cyt., s. 123. 
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dyferencjacji dziedziny prawa są kryteria aksjologiczne i przedmiotowe. Z. Ziembiński ocenił 

kryterium kodyfikacji jako mało przydatne, ale możliwe do zastosowania przy wyodrębnieniu 

„pewnego precyzyjnie powiązanego zespołu norm”95. Kryterium to mogłoby być według przy-

wołanego autora poparte odrębnymi zasadami prawa, „jeśli kodyfikacja jest nieprzypadkowa i 

oparta na pewnej historycznej tradycji”96.  

Kryterium aksjologiczne wydzielenia dziedziny prawa można sprowadzić do wspólnych war-

tości97. Kryterium to jest według Z. Ziembińskiego poznawalne na podstawie polityki państwo-

wej i preferencji dóbr oficjalnie uznawanych w danym momencie98, przy czym są też zmienne 

i niejednoznaczne, co nakłada na dogmatykę prawniczą zadanie ich obiektywizacji. Dogmatyka 

ma na celu tak opracować akty prawne i inne zarejestrowane fakty prawotwórcze, „aby system 

prawny jako całość można było przedstawiać jako system norm mających odpowiednie uza-

sadnienie aksjologiczne w uporządkowanym zespole ocen”99. 

2.2.2. WYDZIELENIE DZIEDZINY PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI 

W szczegółowej nauce prawa stosowano różne kryteria wydzielenia prawa zagospodarowania 

przestrzeni. Delimitację w oparciu o kryterium kodyfikacyjne połączone z przedmiotowym 

przeprowadzili w ostatnich latach Z. Leoński, M. Szewczyk i M. Kruś, którzy połączyli normy 

zakodowane w u.p.z.p., Pr. Bud., u.g.n. i u.u.i.ś. w taki sposób, że zakwalifikowali je do jednej 

dziedziny prawa, której istotą jest „publicznoprawna ingerencja w prawo własności oraz inne 

prawa do nieruchomości”. Przywołani wyżej autorzy powiązali wydzieloną przez siebie dzie-

dzinę z prawem ochrony środowiska, co uzasadnili coraz ściślejszymi zależnościami między 

przedmiotami regulacji obu dziedzin prawa100.  

Mimo niemożliwości wytyczenia ostrej granicy między prawem ochrony środowiska i zago-

spodarowania przestrzeni, szczegółowe porównanie przedmiotu tych dziedzin pozwala uchwy-

cić różnicę między nimi. W świetle przepisów ogólnych POŚ i u.p.z.p., obie dziedziny prawa 

regulują całość elementów przyrodniczych, które mogą być przekształcone w wyniku działal-

ności człowieka101. Istotne jest jednak to, że ochrona elementów przyrodniczych jest głównie 

przedmiotem prawa ochrony środowiska, w przeciwieństwie do prawa zagospodarowania 

 
95 Tamże. 
96 Tamże. 
97 Z. Ziembiński, Metodologiczne zagadnienia prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 233.  
98 Tamże. 
99 Tamże, s. 234. 
100 Zob. Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 33 – 36. 
101 Zgodnie z definicją zawartą w art. 3 pkt 39 POŚ, jak również w art. 2 pkt 1 u.p.z.p. 
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przestrzeni, które reguluje wszystkie elementy przestrzenne, w szczególności zabudowę wpro-

wadzoną do natury poprzez cywilizacyjną działalność człowieka. W świetle art. 13 POŚ celem 

prawa ochrony środowiska jest przyroda sama w sobie, jej utrzymanie w warunkach działalno-

ści człowieka, kontrola i powstrzymywanie jego negatywnej ingerencji. Celem prawa zagospo-

darowania przestrzeni jest przekształcanie przestrzeni przez człowieka poprzez opanowanie 

przyrody i rozwój potrzeb cywilizacyjnych kosztem jej naturalnego i pierwotnego stanu rze-

czy102. W ten sposób środowisko w regulacji prawa zagospodarowania przestrzeni służy czło-

wiekowi i przestaje być celem samym w sobie.  

Analizowana różnica między prawem ochrony środowiska a prawem zagospodarowania prze-

strzeni znajduje uzasadnienie na gruncie pojęć socjologicznych opisujących przedmioty regu-

lacji obu dziedzin. Zagospodarowanie przestrzeni odnosi się do cywilizacji, którą przeciwsta-

wiano stanowi natury103 jako powszechny dorobek ludzi wytworzony w danym czasie104. Wy-

daje się, że współcześnie cywilizację rozumie się przede wszystkim jako „aspekt kultury obej-

mujący wiedzę i specyficzne zachowania się ludzi polegające na ciągłym tworzeniu i doskona-

lącym wykorzystywaniu techniki dla osiągnięcia celów określanych przez kulturę”105. Tymcza-

sem środowisko oznacza otoczenie przyrodnicze, w którym funkcjonuje społeczeństwo106, nie-

będące wytworem człowieka, lecz przedmiotem jego kontroli i regulacji. 

Podobną delimitację co Z. Leoński, M. Szewczyk i M. Kruś przyjęła D. Trzcińska na podstawie 

kryteriów: celu, wartości, przedmiotu regulacji i kodyfikacji107. Dwa pierwsze ujęła jako racjo-

nalne zaplanowanie wykorzystania przestrzeni poprzez ustalenie reguł jej kształtowania w spo-

sób, „który uwzględnia wartości uznane przez ustawodawcę za podstawowe wytyczne dla 

 
102 Wydaje się, że myśl ta jest zbieżna z rozumowaniem M. Krusia odwołującym się do L. Krämera, że „normy 

dotyczące środowiska mają mianowicie za zadanie ochronę ogólnego interesu «środowiska», podczas gdy więk-

szość pozostałych przepisów ma chronić interesy prywatne lub interesy poszczególnych grup” (M. Kruś [w:] Z. 

Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 98 - 99 [za:] L. Krämer, Implementacja wspólnotowego prawa ochrony 

środowiska w państwach członkowskich [w:] J. Jendrośka (red.), M. Bar (red.), Wspólnotowe prawo ochrony śro-

dowiska i jego implementacja w Polsce w trzy lata po akcesji, Wrocław 2008, s. 13). Podobną myśl M. Kruś 

przeniósł na grunt polskiej nauki prawa za niemieckim Federalnym Sądem Administracyjnym, zgodnie z którym 

środowisko oznacza szeroko rozumiane naturalne warunki życia człowieka, w tym krajobraz, z wyłączeniem wa-

runków socjalnych czy ekonomicznych, będących wynikiem działalności ludzkiej (Tamże, s. 101 [za:] Uchwała 

Federalnego Sądu Administracyjnego (Bundesverwaltungsgericht) (4. Senat) z 13.04.1994 r., 4 B 70.95, NJW 

1995, 2648). Podobnie T. Markowski stwierdził, że „przestrzeń, w której żyje człowiek jest więc podstawowym 

dobrem naturalnym, które przez działalność ludzką jest przetwarzane na przestrzeń zrelatywizowaną, nierozłącz-

nie związaną z różnymi dobrami i kosztami społecznymi” (T. Markowski, Budowanie regulacyjnego systemu pla-

nowania przestrzennego, Kontrola Państwowa 2016, nr 2, s. 18). 
103 Zob. M. Pacholski, A. Słaboń, Słownik pojęć socjologicznych, Kraków 2010, s. 24. 
104 Zob. P. Sztompka, Słownik socjologiczny 1000 pojęć, Kraków 2020, s. 46. W. Kwaśniewicz (red.), Encyklope-

dia socjologii, t. I, Warszawa 1998, s. 101. 
105 A. J. Karpiński, Słownik pojęć filozoficzno – socjologicznych, Gdańsk 2007, s. 64.  
106 Zob. P. Sztompka, dz. cyt., s. 313. A. J. Karpiński, dz. cyt., s. 162. 
107 Zob. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 117, 120, 131 - 133. 
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realizacji tego procesu”108. Racjonalność zgodnie z językiem powszechnym należy rozumieć 

jako „zgodność z pewnymi normami oraz nowoczesnymi metodami naukowymi”109. Trzecie 

kryterium - przedmiot regulacji - określiła jako kształtowanie przestrzeni110, czyli części po-

wierzchni ziemi ze wszystkimi elementami struktury przestrzennej (budynki, złoża naturalne, 

drzewa), przy użyciu instrumentów charakterystycznych dla prawa administracyjnego111. 

Czwarte kryterium autorka sprowadziła do regulacji u.p.z.p.112. 

Wobec powyższego, na pierwsze miejsce wśród kryteriów wyróżnienia prawa zagospodarowa-

nia przestrzeni wysuwa się przedmiot regulacji. Kryterium kodyfikacji jest zmienne i niejedno-

lite. Natomiast obok rozważań na temat przedmiotu i kodyfikacji prawa zagospodarowania 

przestrzeni, trudno w rozważaniach badaczy prawa znaleźć wartości lub zasady, które byłyby 

wspólnym kryterium wyróżnienia tej dziedziny113. Niektórzy autorzy podawali zasady odtwo-

rzone z u.p.z.p. jako reprezentatywne dla całej dziedziny prawa114, chociaż część zaznaczyła 

wprost, że omawia jedynie zasady prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego115, 

uzupełniane o pojedyncze normy zasadnicze prawa budowlanego czy gospodarki nieruchomo-

ściami116. W rezultacie jedynie kryterium przedmiotowe udało się określić w szczegółowej na-

uce prawa na tyle, aby mogły być wystarczająco użyteczne przy wydzieleniu norm prawa za-

gospodarowania przestrzeni.  

2.2.3. WNIOSKI O PRAWIE ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI JAKO CZĘŚCI SYS-

TEMU PRAWNEGO 

Wyodrębnienie prawa zagospodarowania przestrzeni, w tym jego zasad, przebiega w oparciu o 

rozwinięte w szczegółowej nauce prawa kryteria ogólnoteoretyczne. Pierwszorzędne kryterium 

przedmiotowe obejmuje racjonalne (zgodne z pewnymi nomami i aktualną wiedzą naukową) 

przekształcanie przestrzeni na potrzeby cywilizacyjne człowieka w sferze uprawnień 

 
108 Tamże, s. 120.  
109 Zob. H. Nowicki [w:] W. Szwajdler (red.), dz. cyt., s. 13. A. Kowalewski, M.J. Nowak, Studia nad chaosem 

przestrzennym, t. 1, Warszawa 2018, s. 35 - 36. 
110 Zob. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 89. 
111 Tamże, s. 62. 
112 Tamże, s. 126 - 127. 
113 Pomijam w tym miejscu wymieniane czasami zasady gałęziowe wspólne dla co najmniej kilku dziedzin prawa 

administracyjnego (takie jak zasada dobra wspólnego czy zrównoważonego rozwoju). 
114 Takie katalogi zasad prawa zagospodarowania przestrzeni przyjęli: W. Szwajdler, T. Bąkowski, Proces inwe-

stycyjno – budowlany. Zagadnienia administracyjno – prawne, Toruń 2004, s. 27 – 42;  
115 Zob. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 184 - 267. H. Nowicki [w:] W. Szwajdler (red.), dz. cyt., s. 21 - 28. M. Szewczyk 

[w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 200 – 220.  
116 W ten sposób w rozważaniach Z. Leońskiego zaktualizowanych przez M. Szewczyka i M. Krusia można od-

naleźć zasadę wolności budowlanej jako normę prawa budowlanego, a w rozważaniach samego M. Szewczyka - 

zasadę słusznego odszkodowania (zob. Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 436, 700). 
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właścicielskich do nieruchomości oraz w sferze faktycznej na, nad i pod powierzchnią ziemską. 

Kolejne kryterium - wartości - obejmuje wskazane przez prawodawcę podstawowe wytyczne 

realizacji powyżej przedstawionego przedmiotu. Ostatnie, kryterium kodyfikacji może obejmo-

wać samo u.p.z.p. albo także Pr. Bud lub u.g.n. Niemniej systematyzacja prawa ma charakter 

typologii, której człony krzyżują się ze sobą, skutkiem czego nie zawsze kwalifikacja normy 

do jednej dziedziny prawa jest jednoznaczna i niesporna.  

I.2.3. ZASADY PRAWA JAKO SZCZEGÓLNY RODZAJ NORM PRAWNYCH 

Jak wskazałem w pkt I.2.1.1 powyżej, zasady prawa wyróżniano wśród innych norm prawnych 

poprzez ich szczególną doniosłość ze względu na liczne kryteria formalne lub materialne. Kon-

sekwencją tego wyróżnienia są próby uporządkowania rodzajów norm prawnych i umiejsco-

wienia wśród nich zasad prawa, a jednocześnie redukcji kryteriów doniosłości tych ostatnich 

do najważniejszych cech konstytutywnych. Wspomniane rodzaje nie oznaczają podzbiorów 

systemu prawnego, o których była mowa w pkt I.2.2, są od jego budowy niezależne i mogą 

występować w każdym podzbiorze systemu prawnego.  

Doktryna prawnicza rozważała przede wszystkim relację zasad prawa z normami programo-

wymi. W zakresie normowania tych ostatnich nie występuje czynnościowo określone postępo-

wanie, lecz skutkowo określony stan rzeczy117, którego sposób realizacji pozostawia się do wy-

boru adresata118. G. Maroń posłużył się normą programową w charakterystyce zasad prawa, 

zwracając uwagę, że wiele z nich nie ma w swojej treści behawioralnie określonego postępo-

wania, lecz samo wskazanie „dobra, które powinno być chronione w sposób preferencyjny w 

stosunku do innych dóbr”119. To rozumowanie nie zgadza się z poglądami teoretyków, według 

których dobro czy też wartość wyrażone w zasadzie mogą oznaczać zarówno skutkowo okre-

ślony stan rzeczy, jak i czynnościowo wskazane postępowanie120. M. Kordela z dystansem po-

deszła do utożsamiania norm programowych z zasadami ze względu na wieloznaczność tych 

pierwszych oraz odmienne modele stosowania obu rodzajów norm121. Skoro zakres normowa-

nia zasad prawa może być ujęty czynnościowo lub skutkowo, to pojęcie „normy programowej” 

 
117 Zob. G. Maroń, Zasady prawa. Pojmowanie… dz. cyt., s. 85. Zob. M. Zieliński [w:] A. Łopatka, Wstęp do nauk 

o państwie i prawie, Poznań 1967, s. 205 – 206. 
118 Zob. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys… dz. cyt., s. 26 i 34. L. Morawski, Wstęp… dz. 

cyt., s. 58. 
119 G. Maroń, Zasady prawa. Pojmowanie... dz. cyt., s. 68 - 69. 
120 Zob. S. Tkacz, dz. cyt., s. 284. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 23. 
121 Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 112, 117 - 118. 
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w powyższym sensie nie jest przydatne w określeniu ich cech konstytutywnych i może służyć 

jako kryterium ich wewnętrznego podziału. 

Zasady prawa porównywano też z normami kompetencyjnymi. W przeciwieństwie norm kom-

petencyjnych, M. Kordela zauważyła, że zasady prawa mają postać norm merytorycznych, jak-

kolwiek w wieloraki sposób powiązanych z upoważnieniami do stanowienia (ewentualnie sto-

sowania) norm prawnych122. Przy takim założeniu badawczym norma kompetencyjna nie tyle 

pozwala określić cechy konstytutywne zasad prawa, co cechy negatywne, wykluczające status 

zasadniczy.    

Wobec powyższego, wartość związana w pewien szczególny sposób z normą zasadniczą pozo-

staje jej pozytywnym wyróżnikiem, co prowadzi do trzech uzupełniających się hipotez: 

• po pierwsze, zasady prawa za pomocą wartości przekazują inną treść, a przynajmniej 

treść wzbogaconą o dodatkowy aspekt w stosunku do innych norm, ponieważ „(…) 

treść zasad jest «przesycona» wartościami, które normy te wyrażają i chronią”123; 

• po drugie, zasady prawa poprzez wartości pełnią szczególną rolę względem innych 

norm, ponieważ wskazują podstawy uzasadnienia aksjologicznego tych norm124 i są 

„przekładalne na odpowiednio abstrakcyjne powinności i wzorce zachowania obowią-

zujące w sferze stosunków poddanej prawu administracyjnemu”125; 

• po trzecie, zasady prawa wiążą się z wartościami szczególnymi, ponieważ „intuicja 

prawnicza gotowa jest przydawać walor zasady tylko tym rozstrzygnięciom prawodaw-

czym, których przedmiot ochrony jest względnie wysoko w hierarchii dóbr prawnie 

chronionych”126, wobec czego nie każda aprobowana przez kogoś czynność życia co-

dziennego kwalifikuje się jako wartość związana z zasadą prawa127.  

 
122 Tamże, s. 241. 
123 G. Maroń, Zasady prawa. Pojmowanie… dz. cyt., s. 26. 
124 Zob. K. Ziemski, Zasady… dz. cyt., s. 76. Podobnie K. Osajda uznał zasady prawa z jednej strony za elementy 

systemu normatywnego pozytywnego, a z drugiej za nośnik aksjologii w procesie konstruowania innych norm 

(zob. K. Osajda, dz. cyt., s. 267). 
125 Z. Kmieciak, Ogólne zasady prawa i postępowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 38. 
126 M. Zajęcki, Dwa paradoksy esencjalizmu aksjologicznego [w:] M. Dudek (red.), M. Stępień (red.), Aksjolo-

giczny wymiar prawa, Kraków 2015, s. 84. Niezależnie od sposobu poznania, wartości różnią się  według P. Win-

czorka od ocen szczególną wagą, ponieważ reprezentują to, co cenne, co stanowi cel ludzkich dążeń, wobec czego 

„jednostka lub zbiorowości przyjmują postawę szacunku, przypisują mu ważną rolę w swoim życiu, i dążenie do 

jego osiągnięcia odczuwają jako przymus” (P. Winczorek, Konstytucja… dz. cyt., , s. 44 [za:] G. Kloska, Pojęcia, 

teorie i badania wartości w naukach społecznych, Warszawa 1982, s. 26 i n. J. Szczepański, Elementarne pojęcia 

socjologii, Warszawa 1967, s. 56). 
127 Zob. T. Gizbert – Studnicki, Recenzje, PiP 2014, nr 3, s. 117 – 120. Jak wskazał G. Maroń, jednym z kryteriów 

identyfikacji zasad prawa jest stopień aksjologicznej doniosłości, który przysługuje „normom wyrażającym czy 

chroniącym wartości, które w ocenie prawniczej doktryny i judykatury są usytuowane na szczycie aksjologicznej 

hierarchii prawodawcy” (G. Maroń, Zasady prawa. Pojmowanie… dz. cyt., s. 56). Podobnie wypowiedział się Z. 
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Podsumowując, polska nauka prawa wyróżnia zasady prawa wśród innych norm, akcentując 

ich szczególny treściowy i funkcjonalny charakter aksjologiczny. W tym świetle, szczególnie 

bliski związek z wartościami stał się cechą konstytutywną zasad prawa w polskim prawoznaw-

stwie, którą to cechę postaram się doprecyzować w dalszej części pracy na podstawie analiz 

prowadzonych w ogólnej teorii prawa i teorii prawa administracyjnego.   

I.3. WPŁYW ZAGRANICZNYCH KONCEPCJI ZASAD PRAWA W POLSKIEJ NAUCE PRAWA 

I.3.1. HYBRYDOWE KONCEPCJE ZASAD PRAWA 

Koncepcja zasad prawa w polskiej nauce prawa ukształtowała się częściowo pod wpływem idei 

zagranicznych. Wpływ ten na przestrzeni ostatnich co najmniej pięćdziesięciu lat był tak roz-

legły i zróżnicowany, że nie sposób go w tym miejscu przedstawić sprawozdawczo w wyczer-

pujący sposób. Takie przedstawienie byłoby o tyle niecelowe, że pewne tezy zagranicznych 

koncepcji zasad prawa uznano współcześnie za integralne elementy polskiego uniwersum ba-

dawczego128. Niemniej, ich inkorporacja z obcych polskiemu prawoznawstwu kontekstów ba-

dawczych przemawia za omówieniem dwóch fundamentalnych zagranicznych koncepcji zasad 

prawa autorstwa R. Dworkina i R. Alexy’ego. Mogą one rzucić więcej światła na niektóre do-

tychczas omawiane tezy polskiej zintegrowanej koncepcji zasad prawa.  

Prezentacja koncepcji przywołanych autorów jest obarczona podwójną trudnością. Po pierw-

sze, koncepcje te są zakorzenione w obcych uniwersach badawczych, bazują na mniej lub bar-

dziej odmiennych siatkach terminologicznych, potrzebach praktyki prawniczej i ogólnych 

twierdzeniach o prawie. Brak płaszczyzny przekładu między tymi uniwersami a polskim pra-

woznawstwem jest dla niektórych główną przeszkodą w powoływaniu się na tezy zagra-

niczne129. Po drugie, zagraniczne koncepcje teoretyczne stanowią bezpośrednio przedmiot 

 
Ziembiński, że „zasady prawa (…) opierają się głównie na uzasadnieniu aksjologicznym, wiązanym z wysoką 

oceną tych dóbr, które dana zasada nakazuje chronić, ewentualnie w sposób preferencyjny w porównaniu do in-

nych dóbr” (Z. Ziembiński, O pojmowaniu pozytywizmu oraz prawa natury, Poznań 1993, s. 85). W ślad za Z. 

Ziembiński, M. Zieliński zgodził się, że „zasady prawa w ujęciu dyrektywalnym chronią szczególnie doniosłe 

wartości” (M. Zieliński, Zasady… dz. cyt., s. 35). Wreszcie Z. Kmieciak stwierdził, że zasady prawa należy po-

strzegać „przede wszystkim jako naczelne wartości danego porządku prawnego (…)” (Z. Kmieciak, dz. cyt., s. 

38). 
128 Zob. G. Maroń, Zasady prawa jako składnik kultury prawnej, Academia, s. 223 - 224. 
129 Zob. S. Obuchowski, dz. cyt., s. 44 – 45. M. Zieliński, Zasady… dz. cyt., s. 21 [za:] S. Tkacz, dz. cyt., s. 51. 

Krytyka wobec wpływów zagranicznych podnosi, że łatwo popaść w analizę dwóch różnych przedmiotów, które 

chociaż podobnie kwalifikuje się wprost, to odmienne rozumie się na poziomie pojęć kwalifikujących. W ten 

sposób według O. Boguckiego i M. Zielińskiego wyrażenie „zasada prawa” w koncepcji Dworkina i koncepcji 

Alexy’ego odnosi się do zupełnie innego przedmiotu, inaczej rozumianej normy prawnej, niż na gruncie histo-

rycznej zintegrowanej koncepcji wypracowanej w polskim prawoznawstwie (zob. O. Bogucki, M. Zieliński [w:] 

P. Wiliński (red.), dz. cyt., s. 61, 72). 
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zainteresowania polskiej ogólnej teorii prawa, której zadaniem jest konstrukcja pojęć ogólnych 

dla szczegółowych nauk prawa. Tym samym, tezy autorów zagranicznych są półproduktem 

polskich teoretyków w tworzeniu pojęcia „zasady prawa” na potrzeby polskiej dogmatyki. Tą 

drogą oryginalna myśl autorów zagranicznych jest w opracowaniach polskich teoretyków pod-

dawana mniejszym lub większym transformacjom ze względu na sam przekład na polską ter-

minologię lub wskutek formułowania tzw. koncepcji hybrydowych. 

Koncepcje hybrydowe są wynikiem łączenia w różnych konfiguracjach poglądów polskich ba-

daczy z tezami zagranicznymi130, do których należy zaliczyć przede wszystkim:  

• tezę o niekonkluzywności, która występuje w aspekcie:  

o strukturalnym, w którym zasady nie zawierają któregoś z konstrukcyjnych ele-

mentów normy (np. zakresu zastosowania);  

o treściowym, w którym zasady mają niższy stopień semantycznej precyzji w po-

równaniu do innych norm (np. szerszy i ogólniejszy zakres zastosowania albo 

postępowanie wskazane poprzez idealny stan rzeczy osiągany za pomocą bliżej 

nieokreślonych środków, nie pozwalający na sylogistyczną subsumpcję stanu 

faktycznego);  

o dyrektywalnym, w którym oparta na zasadzie konkluzja nie jest ostateczna i nie-

podważalna, lecz ma charakter argumentacyjny w rozstrzygnięciu prawnym; 

• tezę o stopniowalności, czyli możliwości spełnienia zasad w niepełnym zakresie; 

• tezę o optymalizacji, która zakłada konieczność zrealizowania zasady w stopniu możli-

wie najwyższym w danych warunkach faktycznych i prawnych. 

Koncepcje hybrydowe wywołały w polskiej nauce prawa liczne kontrowersje. Akceptacja wy-

mienionych tez jest niejednolita131, co uniemożliwia przyjęcie którejkolwiek z nich jako 

 
130 Mam na myśli np. koncepcje P. Tulei (P. Tuleja, Normatywna treść praw jednostki w Ustawach Konstytucyj-

nych RP, Warszawa 1997) czy T. Gizberta – Studnickiego (T. Gizbert – Studnicki, Zasady i reguły prawne [w:] 

M. Araszkiewicz (red.), P. Banaś (red.), W. Ciszewski (red.), A. Dyrda (red.), A. Grabowski (red.), K. Płeszka 

(red.), T. Gizbert – Studnicki, Pisma wybrane. Prawo, język, rozumowania, Warszawa 2019). 
131 Najbardziej sceptyczny S. Tkacz przyjął tezę o niekonkluzywności, ale odrzucił tezę o optymalizacji i o stop-

niowalności, które dotyczą według niego również norm zwykłych (zob. S. Tkacz, dz. cyt., s. 433 – 434). Bardziej 

kompromisowy kierunek obrał G. Maroń, który zaakceptował tezę o optymalizacji, tezę o niekonkluzywności 

przyjął jedynie w wersji treściowej (częstsze występowanie zwrotów nieostrych i niedookreślonych w zasadach 

prawa), tezę o stopniowalności dopuścił z zastrzeżeniem wyjątków (takich jak nullum crimen sine lege), a tezę o 

mocnej dystynkcji odrzucił na rzecz słabej dystynkcji zasad prawa i norm zwykłych (tzn. o niemożliwości wyty-

czenia między nimi ostrej granicy) (zob. G. Maroń, Zasady prawa. Pojmowanie... dz. cyt., s. 94, 122). Szerokiej 

recepcji tez zagranicznych dokonała natomiast M. Kordela, która zaakceptowała tezy o stopniowalności, o opty-

malizacji i o ideale, a dychotomiczny podział norm na zasady i reguły uzasadniła treściową (M. Kordela, Zasady 

prawa. Studium… dz. cyt., s. 105 – 106) i dyrektywalną niekonkluzywnością tych pierwszych (M. Kordela, Zasady 

prawa. Studium… dz. cyt., s. 278). 
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powszechnie podzielanej i ugruntowanej. Wśród głównych zarzutów wobec koncepcji hybry-

dowych podniesiono dwa: powyższe tezy dotyczą niektórych zasad prawa, a także norm zwy-

kłych, więc nie wyróżniają tych pierwszych132, oraz sztywne trzymanie się tych tez nie przy-

staje do polskiej nauki prawa, ponieważ eliminuje wiele zasad o ustalonym statusie133. Krytycy 

koncepcji zagranicznych zgodzili się, że jedynym wyróżnikiem zasad prawa może być szcze-

gólna doniosłość aksjologiczna związana z tym, że obywatele uważają je za ważne134. Powyż-

sze tezy dopuścili natomiast jako źródło inspiracji135 lub podstawę wyraźnie alternatywnego 

pojmowania zasad prawa136. Przyjrzę się dalej tezom w koncepcjach R. Dworkina i R. 

Alexy’ego jako inspiracjom lub nawiązaniom wobec niektórych tez polskiej zintegrowanej 

koncepcji zasad prawa. Z uwagi na to, że niemożliwe jest w tym miejscu wyczerpujące omó-

wienie wskazanych koncepcji, skupię się na kwestiach istotnych dla dalszych badań, odsyłając 

w pozostałym zakresie do przywoływanej poniżej literatury przedmiotu.    

I.3.2. KONCEPCJA ZASAD PRAWA R. DWORKINA 

R. Dworkin stworzył projektującą koncepcję zasad prawa137, którą włączył w szerszą teorię 

polityczną138. Łącznikiem między zagadnieniem zasad prawa a jego pozostałą teorią polityczną 

jest pojęcie „praw jednostek”. Oznaczają one pierwotne wobec prawa stanowionego i obecne 

w spójnej, słusznej i sensownej społecznej praktyce moralnej sytuacje, w których ani wspólny 

cel ani korzyść nie stanowią wystarczającego powodu odmawiania jednostkom tego, co chcą 

robić, lub wymuszania na nich ciężarów139. Prawa te przekładają się na zasady, które są nor-

mami przestrzeganymi dlatego, że „tego domaga się sprawiedliwość, uczciwość lub inny aspekt 

moralności”140. Od tak rozumianych zasad R. Dworkin odróżnił wymogi polityki, które wyzna-

czają cele do osiągnięcia w zakresie ekonomicznego, politycznego czy społecznego aspektu 

życia zbiorowości. Argumenty oparte na zasadach prawa uzasadniają decyzje polityczne, 

 
132 Zob. L. Morawski, Zasady prawa… dz. cyt., s. 71-75. 
133 Zob. M. Zieliński, Zasady… dz. cyt., s. 25. 
134 Zob. L. Morawski, Zasady prawa… dz. cyt., s. 81. O. Bogucki, M. Zieliński [w:] P. Wiliński (red.), dz. cyt., s. 

64 - 68.   
135 Zob. G. Maroń, Zasady prawa jako… dz. cyt., s. 1 i 10. 
136 Zob. M. Zieliński, Zasady i wartości konstytucyjne [w:] A. Bałaban (red.), P. Mijal (red.), Zasady naczelne 

Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Szczecin 2011, s. 40. T. Gizbert – Studnicki skonkludował, że wybór 

między ujęciem zasad prawa w polskim uniwersum badawczym a tezami zagranicznymi stanowi alternatywę roz-

łączną (zob. T. Gizbert – Studnicki, Recenzje… dz. cyt., s. 118 - 119). 
137 R. Dworkin, Biorąc prawa poważnie, tłum. T. Kowalski, Warszawa 1998, s. 645. 
138 Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 48. 
139 R. Dworkin, dz. cyt., s. 11, 31, 41, 643. Zob. M. Dybowski, Ronalda Dworkina koncepcja zasad prawa, RPEiS 

2001, z. 3, s. 108.   
140 R. Dworkin, dz. cyt., s. 56 – 57, 535.  
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zarówno ustawodawcze jak i orzecznicze, poprzez honorowanie lub ochronę pewnych indywi-

dualnych lub zbiorowych praw141.  

Najbardziej charakterystyczny dla koncepcji omawianego autora podział logiczny norm praw-

nych na zasady i reguły opiera się na następujących kryteriach: 

• dyrektywalnej konkluzywności – reguły są konkluzywne dyrektywalnie, ponieważ jeśli 

zachodzą wskazane w nich okoliczności, z zastrzeżeniem policzalnych wyjątków, zmu-

szają do wynikającego z nich rozstrzygnięcia; tymczasem zasady są dyrektywalnie nie-

konkluzywne, ponieważ jeśli zachodzą okoliczności ich zastosowania (niekoniecznie 

zawsze wskazane), to nie narzucają rozstrzygnięcia, lecz dają argumenty za jego sfor-

mułowaniem142; argumenty te mogą nie być decydujące ze względu na inne racje, przy 

czym niemożliwe jest wyliczenie takich sytuacji jako wyjątków143; według R. Dworkina 

zasady prawa nie odróżniają się od reguł niekonkluzywnością strukturalną czy seman-

tyczną, bo, jak wskazał, „sposób sformułowania normy nie zawsze pozwala stwierdzić, 

czy jest to reguła czy zasada”144. 

• wagi lub doniosłości – zasady mają wagę, która wynika z dyrektywalnej niekonkluzyw-

ności i pozwala rozstrzygać konflikty zasad na rzecz zasad o większej doniosłości; re-

guły nie mają wagi, a ich konflikty rozstrzygane są na podstawie reguł kolizyjnych, 

które w przeciwieństwie do doniosłości nie są dyskusyjne145. 

Obie powyższe cechy pełnią rolę walidacyjną, ponieważ stwierdzenie, że norma ma funkcję 

argumentacyjną i jest doniosła pozwala uznać obowiązywanie zasady146. R. Dworkin poszuki-

wał doniosłości w instytucjonalnym potwierdzeniu zasady i poczuciu jej odpowiedniości w 

moralności politycznej147. Jak podsumowali komentatorzy, u R. Dworkina o obowiązywaniu 

zasad decyduje ich przynależność do struktury normatywnej społeczeństwa, której fragmentem 

jest system prawny148. Technicznym tego potwierdzeniem mogą być: przywołanie spraw, w 

których była cytowana lub stała się przedmiotem sporu, sformułowanie w preambule ustawy 

lub materiałach legislacyjnych, przywołanie ustaw, które egzemplifikują zasadę lub ustalenie 

 
141 Tamże, s. 158. 
142 Tamże, s. 63.  
143 Tamże, s. 60 – 63. 
144 Tamże, s. 65. R. Dworkin w innym miejscu polemizuje z rozróżnieniem przez J. Raza zasad i reguł za pomocą 

kryterium specyficzności działania (zob. Tamże, s. 152). Zob. M. Korycka – Zirk, dz. cyt., s. 62. 
145 Zob. R. Dworkin, dz. cyt., s. 54 – 65, 349. 
146 Tamże, s. 66. Jak podsumował M. Dybowski, „niedoniosła «zasada» nie byłaby już zasadą” (M. Dybowski, dz. 

cyt., s. 102). Por. G. Maroń, Zasady prawa. Pojmowanie… dz. cyt., s. 33. 
147 Zob. R. Dworkin, dz. cyt., s. 81. G. Maroń, Zasady prawa. Pojmowanie… dz. cyt., s. 30. 
148 Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 50. J. Woleński [w:] R. Dworkin, dz. cyt., s. XIV.  
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schematu zasad, do którego dana zasada pasuje w kontekście określonej teorii lub tradycji po-

litycznej lub moralnej149. Na tym tle, autor nie akceptował reguły uznania kwalifikującej wy-

powiedzi jako zasady według zamkniętego katalogu kryteriów, ponieważ byłaby zbyt zło-

żona150. Wymagał natomiast szerokiego poszukiwania i uzasadniania danej zasady, nie ograni-

czając się do powtarzania tego, co robią inni sędziowie151.  

Waga i znaczenie zasady są u R. Dworkina powiązane. Sensu poszczególnych zasad amery-

kański teoretyk poszukiwał w znaczeniach pojęć, które składają się na ich nazwy. Przy czym 

nie chodziło o znalezienie znaczenia słownikowego czy prawniczego, które prawnicy dobrze 

rozumieją, lecz o ustalenie moralnego użycia pojęcia, przy którym nie koliduje ono z innymi 

zasadami152. W tym miejscu metoda określania znaczenia zasad krzyżuje się z metodą ustalania 

ich wagi, bo tak, jak o wadze zasady świadczy jej dopasowanie do schematu zasad w określonej 

teorii politycznej, tak spójność treściowa tego schematu determinuje znaczenie zasady. Podob-

nie R. Dworkin wskazał, że rozumienie nazw zasad jest osiągalne poprzez obserwację tych, dla 

których pojęcie to ma duże znaczenie, jeśli odgrywa ważną rolę w uzasadnieniu serii decyzji, 

jest istotne z punktu widzenia dyskusji politycznej danego czasu153. Tym samym R. Dworkin 

szukał znaczenia zasad prawa w kontekście aksjologicznym, tj. w spójnym posługiwaniu się 

ich pojęciami jako ważnymi społecznie. Powiązanie to autor oddał w tytule „Brać prawa po-

ważnie”, wymagając, aby rząd „miał pewną spójną koncepcję praw i działał zgodnie z nią w 

ramach swoich kompetencji”154.  

I.3.3. KONCEPCJA ZASAD PRAWA R. ALEXY’EGO 

R. Alexy stworzył projektującą koncepcję zasad prawa osadzoną w szerszej koncepcji konsty-

tucyjnych praw podstawowych155. Wśród różnych inspiracji tego autora należy wymienić po-

glądy R. Dworkina156, chociaż jak słusznie podnosi się w komentarzach, R. Alexy nie poświęcił 

tyle uwagi co Amerykanin egzegezie zasad prawa, lecz bardziej skupił się na ich pojęciu i rea-

lizacji157. Jeśli chodzi o genezę, R. Alexy zasygnalizował, że każdemu podstawowemu konsty-

tucyjnemu prawu indywidualnemu, jak również kolektywnemu odpowiada co najmniej jedna 

 
149 Zob. R. Dworkin, dz. cyt., s. 132 – 133, 199 - 200. 
150 Tamże, s. 120. 
151 Tamże, s. 229. 
152 Tamże, s. 22.  
153 Tamże, s. 236. 
154 Tamże, s. 336.  
155 Zob. J. Zajadło [w:] R. Alexy, Teoria praw podstawowych, tłum. B. Kwiatkowska, J. Zajadło, Warszawa 2010, 

s. 12. 
156 Zob. G. Maroń, Zasady prawa. Pojmowanie… dz. cyt., s. 42. 
157 Zob. M. Korycka – Zirk, dz. cyt., s. 145. 
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zasada158. Zwrócił także uwagę, że zasady prawa odtwarza się z przepisów praw podstawo-

wych, które jednak mogą być także interpretowane jako reguły159. 

Pojęcie „zasady prawa” R. Alexy przeciwstawił pojęciu „reguły”, chociaż oba zaliczył do nad-

rzędnego zbioru norm (które „mówią, co czynić jest powinne”)160. Na wstępie zakwestionował 

dotychczasowe różnice proponowane między tymi pojęciami, takie jak: stopień generalności, 

nieokreśloność zakresu zastosowania, znaczenie dla porządku prawnego itp.161 Przyjął, że ist-

nieje między nimi różnica jakościowa, którą jest rodzaj i sposób realizacji nakazanego postę-

powania. Podobnie jak u R. Dworkina, reguła według R. Alexy’ego wymaga każdorazowo cał-

kowitego spełnienia, ani mniej, ani więcej (jak np. zakaz wymierzania kary bez podstawy praw-

nej). Jak trafnie wyjaśniła M. Kordela, chodzi o to, że rozstrzygnięcie odpowiada w pełni dys-

pozycji reguły162. Co do zasad, niemiecki teoretyk stwierdził, że nakazują one zrealizować swój 

przedmiot w możliwie dużym zakresie w stosunku do prawnych i faktycznych możliwości (co 

reguluje zasada proporcjonalności analitycznie wynikająca z pojęcia „zasady prawa”)163.  

Ponadto R. Alexy odróżnił w ramach pojęcia zasady prawa nakazy „do bycia optymalizowa-

nymi” od nakazów optymalizacji. Pierwsze z nich wyrażają obiekty podlegające równoważeniu 

czy ważeniu i maksymalnej realizacji ze względu na możliwości prawne i faktyczne. Drugie 

znajdują się na metapoziomie, nakładają obowiązek optymalizowania i w tym sensie mają cha-

rakter reguł164. Niemniej dla uproszczenia autor dopuścił nazywanie zasad nakazami optymali-

zacyjnymi, a wyjątkowo nakazami „do bycia optymalizowanym”165.  

Dla zasad charakterystyczne jest według R. Alexy’ego to, w jaki sposób rozwiązuje się ich 

kolizje. Po pierwsze, w przeciwieństwie do reguł, zasady mają różną wagę w konkretnych przy-

padkach. Po drugie, kolizję zasad rozstrzyga się za pomocą ich wagi poprzez ustalenie warun-

kowej relacji pierwszeństwa. Chodzi o to, że organ rozstrzyga, która zasada ma pierwszeństwo 

w warunkach danego stanu faktycznego i na tej podstawie formułuje relację pierwszeństwa 

jednej zasady nad drugą w takich warunkach. Tę relację przekłada się następnie na regułę, która 

w tych samych warunkach nakazuje skutek, który wynika z pierwszorzędnej zasady. R. Alexy 

nazwał ten mechanizm „prawem kolizji”, według którego: „warunki, w których jedna z zasad 

 
158 R. Alexy, dz. cyt., s. 96, 111. 
159 Tamże, s. 115. Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 83.  
160 R. Alexy, dz. cyt., s. 75. 
161 Tamże, s. 76 - 77. 
162 Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 73.  
163 Zob. R. Alexy, dz. cyt., s. 78, 91. G. Maroń, Zasady prawa. Pojmowanie… dz. cyt., s. 43. 
164 Zob. M. Korycka – Zirk, dz. cyt., s. 127.  
165 Zob. G. Maroń, Zasady prawa. Pojmowanie… dz. cyt., s. 46 - 47.  
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ma pierwszeństwo przed drugą, tworzą stan faktyczny jakiejś reguły, która wypowiada skutek 

prawny zasady mającej pierwszeństwo”166. Zważywszy na to, że w odmiennych warunkach, 

pierwszeństwo może przypaść innej zasadzie, wyrażają one nakazy prima facie. Nie ma abso-

lutnych relacji pierwszeństwa między zasadami, ich zakresy zastosowania rozwijają się wraz z 

kolejnymi przypadkami stosowania.  

Wobec powyższego, R. Alexy podobnie jak R. Dworkin uznaje zasady za normy niedefini-

tywne, przy czym dookreśla proces ich stopniowej realizacji. Ich względne zastosowanie we-

ryfikuje się w określonych warunkach poprzez prawo kolizji i nie skutkuje bezpośrednio naka-

zem określonego postępowania. Zasady są źródłem argumentów za sformułowaniem i realiza-

cją reguły wynikającej z warunkowej relacji preferencji167. W ten sposób zasada może być też 

podstawą do wykroczenia po stronie stanu faktycznego ponad dosłowne brzmienie reguły168.  

W odróżnieniu od R. Dworkina, R. Alexy połączył przedstawioną teorię zasad z teorią wartości, 

ponieważ stopniowe spełnienie i konfliktowość zasad koresponduje ze stopniową realizacją i 

przeciwstawnością wartości169. Przez wartość niemiecki autor rozumiał kryterium oceny war-

tościującej coś jako dobre lub złe170. Kryterium takie podlega tzw. regułom oceny, które naka-

zują każdorazową kwalifikację, „jeśli x wykazuje cechy F1, …, Fn, to x jest dobre”171. Podo-

bieństwa między zasadami a wartościami można odnaleźć również w ich obowiązywaniu, które 

opiera się na uzasadnieniu poprzez takie argumenty, jak: wola ustrojodawcy, negatywne skutki 

odmiennych preferencji, dogmatyczny konsensus, wcześniejsze rozstrzygnięcia172. Według R. 

Alexy’ego przedstawiona struktura teorii wartości różni się od teorii reguł i zasad prawa tym, 

że zasady w przeciwieństwie do wartości wyrażają powinność173.   

I.4. WARTOŚĆ ZASADNICZA JAKO CECHA WYRÓŻNIAJĄCA ZASADY PRAWA 

I.4.1. PARADYGMATY METAETYCZNE POJMOWANIA WARTOŚCI 

W świetle dotychczasowych rozważań, zarówno w polskiej, jak i w światowej nauce prawa, 

normy zasadnicze odznaczają się doniosłością właściwą dla wartości o szczególnej wadze. 

Analizy wartości we współczesnej polskiej nauce prawa sprowadzają się do opisu 

 
166 R. Alexy, dz. cyt., s. 81 - 84. 
167 Tamże, s. 87, 90. Zob. M. Korycka – Zirk, dz. cyt., s. 130. 
168 R. Alexy, dz. cyt., s. 109, 114. 
169 Tamże, s. 32, 116. Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 85 – 86.  
170 R. Alexy, dz. cyt., s. 120. 
171 Tamże, s. 121. 
172 Tamże, s. 126, 132. 
173 Tamże, s. 123. 
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przeciwstawnych historycznie ukształtowanych stanowisk filozoficznych i ich grupowania w 

paradygmaty metaetyczne. Z jednej strony wyróżnia się realizm, który ujmuje wartość jako fakt 

w różnych typach egzystencji, po drugiej stronie stawia się idealizm, który ujmuje wartość jako 

byt idealny. Prowadzona dyskusja nad przedstawionymi paradygmatami prowadzi do konklu-

zji, że żaden nie może być uznany za jedyny prawidłowy174.  

Przedstawiony podział stanowisk dotyczących ontologii wartości krzyżuje się z podziałem po-

glądów na ich poznawalność. Z jednej strony wyróżnia się kognitywizm i obiektywizm, które 

traktują wartości jak byty niezależne od poznającego podmiotu, czasu i miejsca175. Wartości są 

wówczas uznawane za poznawalne na dwa sposoby: poprzez specyficzne metody poznania by-

tów idealnych176 albo empirycznie jako właściwości naturalne. Z drugiej strony nonkognity-

wizm i subiektywizm przyjmują, że wartości nie istnieją obiektywnie poza poznającym pod-

miotem, są wytworem człowieka, „projekcjami ludzkich emocji, woli, intelektu – są ogólnymi 

nazwami (…) pewnych stanów ducha ludzkiego”177. Są wówczas poznawalne jako reakcje oce-

niającego podmiotu w postaci: przeżyć emocjonalnych, zjawisk socjologicznych, zachowań i 

słownych środków wyrażania przeżyć emocjonalnych178.  

Trudno znaleźć w nauce prawa wspólną płaszczyznę rozważań nad ontologią i epistemologią 

wartości. Spory prowadzone z pozycji powyższych paradygmatów uznaje się za nierozstrzy-

galne, skutkiem czego w literaturze prawniczej przeważnie nie podejmuje się rozważań nad 

kompromisowymi statusami ontologicznymi czy poznaniem wartości179. Część badaczy prawa 

zaobserwowała, że przyjmuje się na gruncie paradygmatu pozytywistycznego zarówno nonko-

gnitywizm i emotywizm, jak i w pewnym stopniu kognitywizm i naturalizm w pojmowaniu 

wartości podstawowych180. W rezultacie można zaryzykować stwierdzenie, że w analizach 

ogólnoteoretycznych występują tendencje do: 

 
174 Zob. K. Opałek, Zagadnienia teorii prawa i teorii polityki, Warszawa 1986, s. 259. Z. Ziembiński, Wstęp do 

aksjologii dla prawników, Warszawa 1990, s. 64 - 66. 
175 P. Winczorek Konstytucja i wartości [w:] J. Trzciński (red.), Charakter i struktura norm Konstytucji, Warszawa 

1997 r., s. 39. 
176 W przypadku przyjęcia stanowiska idealistycznego, będą to metody odwołujące się do poznania idei, istoty 

rzeczy, intuicji, czy illuminatio (zob. J. Wróblewski, Zagadnienia wielopłaszczyznowości w metodologii współ-

czesnej teorii prawa, Studia prawnicze 1969, z. 21, s. 4, 15). Z. Ziembiński wskazuje obok stanowiska idealistycz-

nego, stanowisko intuicjonistyczne, które zakłada poznawalność wartości „wprost poprzez swoistą władzę ludz-

kiej psychiki, jaką ma być «intuicja moralna»” (Z. Ziembiński, O pojmowaniu… dz. cyt., s. 21). 
177 P. Winczorek, Konstytucja… dz. cyt., s. 38. Zob. Z. Ziembiński, O pojmowaniu… dz. cyt., s. 21. 
178 Poznanie wartości w tym ujęciu może odpowiadać temu, co M. Kordela wskazuje jako przedstawienie sobie 

przedmiotu oceny w spostrzeżeniu, przypomnieniu albo fantazji i przyjęcie postawy oceniającej (zob. M. Kordela, 

Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 131). 
179 Zob. K. Opałek, Przedmiot prawoznawstwa a problem tzw. płaszczyzn prawa, PiP 1969, nr 6, s. 988. Z. Ziem-

biński, Wstęp… dz. cyt., s. 66. 
180 Zob. Z. Ziembiński, O pojmowaniu… dz. cyt., s. 75. M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., 133 – 134. 
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• dopuszczania współistnienia różnych statusów ontologicznych i sposobów poznania 

wartości, aby nie wiązać się sztywno z jednym paradygmatem metaetycznym; 

• subiektywnego, lecz jednocześnie socjologicznie zobiektywizowanego ujęcia wartości; 

• wiązania wartości z wypowiedziami oceniającymi i sprowadzania ich poznania na po-

ziom językowy.  

W nauce prawa administracyjnego można zaobserwować podobne tendencje w pojmowaniu 

wartości, tzn.: 

• dopuszczalny wybór różnych paradygmatów metaetycznych181; 

• subiektywne i socjologiczne ujęcie wartości powiązanych z faktami (przeżyciami) spo-

łecznymi182;  

• rozpatrywanie wartości jako rezultatów lub środków dokonywania ocen, zwłaszcza jako 

pozytywne cechy innych zjawisk183.  

I.4.2. WARTOŚĆ JAKO POJĘCIE O RODZINIE ZNACZEŃ 

Na tle współczesnych analiz ogólnoteoretycznych należy przyjąć, że wartość jest pojęciem o 

tzw. rodzinie znaczeń184. Pierwszym znaczeniem jest wartość jako indywidualna rzecz lub stan 

rzeczy tak kwalifikowane, o których stwierdza się, że są wartościowe (cenne, dobre). Drugim 

znaczeniem jest kryterium wartościowania, które pozwala stwierdzić wartościowość pewnych 

rzeczy lub stanów rzeczy, np. sprawiedliwość, która pozwala uznać pewną indywidualną rzecz 

lub stan rzecz za dobre ze względu na to, że odznaczają się sprawiedliwością. Trzecim znacze-

niem jest wartość jako rodzina zbiorów równocennych stanów rzeczy uporządkowanych przez 

relację preferencji generalnej. Czwartym znaczeniem jest modalność, czyli wartościowy sposób 

 
181 Zob. J. Stelmach, Spór o wartości podstawowe w prawie [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa admi-

nistracyjnego, t. I, Warszawa 2017, s. 37. Z. Duniewska, [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wróbel 

(red.), Prawo administracyjne materialne. System Prawa Administracyjnego, t. 7, Warszawa 2017, s. 131. 
182 Zob. M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego, Lublin 1991, s. 219. 

M. Oleś, Działanie organu administracji publicznej jako złożony rezultat realizowania wartości [w:] J. Zimmer-

mann (red.), Wartości w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 68. Por. R. Sowiński, Interes publiczny – 

dobro wspólne. Wartości uniwersalne jako kategorie kształtujące pojęcia administracji [w:] Z. Niewiadomski 

(red.), Z. Cieślak (red.), Prawo do dobrej administracji. Materiały ze Zjazdu Katedr Prawa i Postępowania Admi-

nistracyjnego, Warszawa – Dębe 23 – 25 września 2002 r., Warszawa 2003, s. 572. 
183 Tak można wywodzić z rozważań J. Bocia i P. Lisowskiego, którzy wskazali, że wartościami są „różne stany, 

cechy zjawiska, którym przypisuje się walory wyczerpujące znamiona charakterystyczne dla poszczególnych ty-

pów wartości (np. dobra wspólnego, sprawiedliwości, godności człowieka)” (J. Boć, P. Lisowski, Normatywizacja 

wartości w prawie administracyjnym [w:] J. Zimmermann (red.), Wartości w prawie administracyjnym, Warszawa 

2015, s. 23). Jednym ze sposobów istnienia wartości jest według M. Olesia postać uogólnionych bądź jednostko-

wych przekonań lub przeżyć, jako kryterium jakiejś oceny i jako substrat wartościowania, który wymaga nadania 

materialnej treści (zob. M. Oleś, Działanie… dz. cyt., s. 130). 
184 Zob. L. Morawski, Zasady prawa – komentarz krytyczny [w:] J. Stelmach (red.), Studia z filozofii prawa, Kra-

ków 2001, s. 81. 
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bycia pewnego stanu rzeczy wyrażony w zdaniu: „Dobrem jest, że S jest P”, w którym wartość 

występuje jako orzecznik wskazujący sposób istnienia. Wymienione znaczenia można powią-

zać jako polisemię, czyli spójną rodzinę znaczeń o tej samej genezie w pierwszym z nich.   

Pierwsze trzy powyższe znaczenia wiążą się ze sobą i kontynuują pojmowanie wartości w po-

znańskiej szkole prawoznawstwa (w ujęciu Z. Ziembińskiego185 i L. Nowaka186, mimo różnych 

stosowanych przez nich terminologii). Podstawowym znaczeniem jest w tym kontekście apro-

bowana albo dezaprobowana cecha będąca kryterium wartościowości. Pochodnymi znacze-

niami są indywidualna rzecz lub stan rzeczy aprobowane albo dezaprobowane ze względu na 

posiadanie powyższej cechy oraz zbiór równocennych rzeczy lub stanów rzeczy uporządkowa-

nych przez relację preferencji generalnej według kryterium wartościowości. Rzeczy lub stany 

rzeczy uznaje się wówczas za składniki lub stopnie w wartości187, tj. w cesze wartościowotwór-

czej, która pozwala uporządkować je na skali preferencji. Mimo trudności ze sposobem istnie-

nia czy poznania tej cechy oraz jej mierzalnością, pozostaje ona pierwotną postacią wartości, 

która jako kryterium wartościowości jest warunkiem sine qua non powstania wartości w zna-

czeniach pochodnych.  

I.4.3. PODMIOT WARTOŚCIUJĄCY 

W dyskursie prawniczym dominuje tzw. socjologiczne rozumienie wartości bliskie subiektyw-

nemu paradygmatowi metaetycznemu188. Zakłada ono relatywny charakter wartości, która 

oznacza cechę w sposób dostatecznie trwały przez kogoś dodatnio albo ujemnie ocenianą189, w 

szczególności przez podmiot społeczny190. Pojęcie tego podmiotu nie jest wolne od rozbieżno-

ści. Z. Ziembiński zrelatywizował wartość do określonego podmiotu, dla którego jest dosta-

tecznie utrwalona lub szczególnie doniosła, albo do grupy społecznej, wśród której jest ona 

 
185 Mam na myśli trzy znaczenia wartości zbieżne według Z. Ziembińskiego, tj.: cechę przedmiotów przez kogoś 

dodatnio czy ujemnie ocenianych, cechę wyróżniającą klasę abstrakcji przedmiotów równocennych oraz rzecz w 

szerokim rozumieniu, najczęściej określoną rodzajowo, ocenianą jako coś, co przedstawia wartość w poprzednio 

omawianych znaczeniach (zob. Z. Ziembiński, Wstęp… dz. cyt., s. 57 – 60). 
186 Według L. Nowaka wartością jest rodzina zbiorów równocennych stanów rzeczy należących do zbioru W upo-

rządkowana przez relację porządkującą preferencji generalnej. Porządkowanie stanów rzeczy odbywa się według 

L. Nowaka poprzez ich ocenianie z punktu widzenia wartości, które występują wówczas w roli kryterium ocenia-

nia. Według omawianego autora ocenianie stanów rzeczy, takich jak dzieła sztuki, polega na określaniu, czy i w 

jakim stopniu spełniają one pewne cechy (takie jak oryginalność czy zrozumiałość (zob. L. Nowak, U podstaw 

marksistowskiej aksjologii, Warszawa 1974, s. 14 – 20).  
187 Tamże, s. 63. 
188 Również P. Winczorek przychylił się do subiektywistycznego sposobu myślenia o wartościach (zob. P. Win-

czorek, Konstytucja… dz. cyt., s. 39). 
189 Zob. S. Tkacz, dz. cyt., s. 277 – 278 [za:] Z. Ziembiński, Wstęp… dz. cyt., s. 58. 
190 Zob. M. Kordela, Zarys typologii uzasadnień aksjologicznych w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, 

Bydgoszcz – Poznań 2001, s. 26 - 28. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 24 – 25. 
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podobnie pojmowana i odpowiednio wyraźnie zarysowana191. Dostrzegł jednocześnie trudno-

ści związane z taką relatywizacją, polegające na sporach co do osób wartościujących czy okresu 

wartościowania. Próbował ich uniknąć L. Nowak poprzez przypisanie wartości do idealnego 

podmiotu społecznego, którym jest jednostka gatunkowa będąca wzorcem jednostek empirycz-

nych i personifikacją więzi społecznych właściwych danemu społeczeństwu na danym etapie 

rozwoju192. Z. Ziembiński zidentyfikował jednak podobne problemy z taką obiektywizacją, np. 

z rozpoznaniem faktu żywienia odpowiednich ocen w określonym kręgu ludzi czy ustaleniem 

intensywności i powszechności tych przeżyć193.  

Powyższe rozważania na gruncie nauk prawnych odnoszą się przede wszystkim do pytania o 

pojmowanie prawodawcy jako wartościującego podmiotu. Obecnie socjologiczne (realne) poj-

mowanie prawodawcy utrzymuje się, nawet przy założeniu jego ujęcia idealizującego194. Do 

tych rozważań powrócę w rozdziale II poświęconym odtwarzaniu wartości prawnych, nato-

miast w tym miejscu można poprzestać na hipotezie, że pojęcie wartości ze względu na warto-

ściujący podmiot opiera się na, w pewien sposób, zobiektywizowanym ujęciu socjologicznym.     

I.4.4. PRZEDMIOT WARTOŚCI 

Przedmiot wartości jest zróżnicowany w nauce prawa195. Jak trafnie podsumowała M. Kordela, 

przedmiotem wartości są „obiekty o różnorodnym charakterze”196: stany rzeczy, rzeczy, zacho-

wania, przedmioty realne lub abstrakcyjne, materialne lub niematerialne. Dalej idące próby uję-

cia przedmiotu wartości jako wyłącznie zjawiska idealnego nie zostały dostatecznie rozwinięte 

i zaakceptowane w nauce prawa197. W konsekwencji dla określenia przedmiotu wartości będę 

 
191 Zob. Z. Ziembiński, Wstęp… dz. cyt., s. 58. 
192 Zob. L. Nowak, U podstaw... dz. cyt., s. 8 – 9, 20. 
193 Zob. Z. Ziembiński, Wstęp… dz. cyt., s. 62 – 63. 
194 Wydaje się, że pogląd Z. Ziembińskiego jest bliski socjologicznej postaci prawodawcy jako realnych ludzi 

uczestniczących w procesie legislacyjnym, a ujęcie L. Nowaka – postaci wyidealizowanego racjonalnego prawo-

dawcy. Wrażenie to może być mylne, biorąc pod uwagę, że Z. Ziembiński przyjmował założenie wyidealizowa-

nego racjonalnego prawodawcy w rozumowaniach prawniczych (zob. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, Z. 

Ziembiński, Zarys… dz. cyt., s. 162 – 163), podczas gdy L. Nowak relatywizował racjonalnego prawodawcę 

względem członków środowiska prawniczego (Zob. L. Nowak, Próba metodologicznej charakterystyki prawo-

znawstwa, Poznań 1968, s. 133. L. Nowak, Interpretacja prawnicza. Studium z metodologii prawoznawstwa, War-

szawa 1973, s. 111). 
195 W starszych opracowaniach przyjmowano, że wartości odnoszą się do pewnych przedmiotów (zob. J. Wrób-

lewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 339), stanów rzeczy (istniejących albo wyobrażo-

nych), zdarzeń (zmiany albo braku zmiany w pewnym okresie) (zob. Z. Ziembiński, Wstęp… dz. cyt., s. 9, 16) lub 

wszystkich tych zjawisk w zależności od przypadku (zob. L. Nowak, U podstaw... dz. cyt., s. 14). 
196 M. Kordela, Zarys… dz. cyt., s. 13. 
197 K. Opałek uznał ideały za kryteria wartości, które opisał jako „wzory rzeczy, takich jakie byśmy chcieli lub 

życzyli sobie mieć (…) ujmowane syntetycznie, ponieważ osoby formułujące ideal rules posługują się stereoty-

powymi czy też sumarycznymi charakterystykami w wyrażaniu swych intuicji na temat chcianych, względnie 

życzonych własności rzeczy” (K. Opałek, Wartości i oceny w świetle dwóch teorii norm [w:] S. Wronkowska 

(red.), M. Zieliński (red.), Szkice z teorii prawa i szczegółowych nauk prawnych, Poznań 1990, s. 316). Podobną 
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używać maksymalnie pojemnego zwrotu „zjawisko”, które może być oznaczone zarówno na-

zwą konkretną, jak i abstrakcyjną, indywidualną albo generalną198.  

Od ideałów trzeba odróżnić przedmioty oznaczone nazwami abstrakcyjnymi, poznawalne po-

jęciowo poprzez swoją konotację i quasi – desygnaty. Do tych przypadków można zaliczyć 

sprawiedliwość czy ład przestrzenny, których quasi – desygnatami są np. sprawiedliwy wyrok 

lub modelowo uporządkowane zagospodarowanie przestrzeni. Przedrostek „quasi-„ wynika 

stąd, że żaden konkretny wyrok, ani istniejące zagospodarowanie przestrzeni nie są desygna-

tami sprawiedliwości czy ładu przestrzennego199. „Quasi – desygnaty” oznaczają konwencjo-

nalne desygnaty nazw abstrakcyjnych, wynikające ze zwyczajowego wypowiadania się o nich 

(quasi - desygnaty nazywa się artefaktami200, nośnikami lub egzemplifikacjami wartości201).   

I.4.5. WARTOŚĆ W STOSUNKU DO OCENY I WYPOWIEDZI OCENIAJĄCEJ 

Istotne niejasności pojęciowe w rozważaniach nad wartościami dotyczą ich powiązań z oce-

nami. Można wyróżnić dwa typy takich powiązań. Pierwszy zakłada, że pojęcia „wartość”, 

„ocena” i „wypowiedź oceniająca” oznaczają różne zjawiska i tak przyjmuje większość przed-

stawicieli poznańskiej szkoły prawoznawstwa. Drugi typ, właściwy dla rozważań J. Wróblew-

skiego, charakteryzuje się tym, że wymienione trzy terminy oznaczają jedno zjawisko.  

W poznańskiej szkole prawoznawstwa pojęcie „wartość” oznacza przede wszystkim aprobo-

waną lub dezaprobowaną cechę. Przez ocenę rozumie się przeżycie aprobaty albo 

 
myśl można znaleźć w koncepcji L. Nowaka, który ujął ideał jako „każdy stan rzeczy, który jest elementem krań-

cowego przypadku danej wartości” (L. Nowak, U podstaw... dz. cyt., s. 27). Jednak L. Nowak nie przypisał idea-

łowi szczególnej roli w wartościowaniu (przede wszystkim rozpatrywał jego wpływ na poznanie naukowe, w któ-

rym może być utożsamiany z typem idealnym). Pośrednio za M. Weberem wspomniał o formułowaniu sądów 

wartościujących na podstawie ideałów (zob. Tamże, s. 88). Do idealnego bytu wartości nawiązała współcześnie 

M. Kordela, wskazując, że „to, co R. Alexy nazywa „ideałem” czy „idealną powinnością”, jest - formalnie – po 

prostu wartością” (M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 102). Z wyjątkiem rozumowania K. Opałka, 

późniejsze rozważania na ten temat ograniczają się raczej do okazjonalnych uwag na marginesie zasadniczych 

rozważań. Nie są zatem ani wystarczająco spójne, ani rozwinięte, aby pozwalały sformułować jednoznaczną i 

ugruntowaną charakterystykę wartości jako ideału. 
198 W ten sposób O. Bogucki rozumiał stan rzeczy jako stan rzeczy – typ, a nie stan rzeczy – egzemplarz (zob. O. 

Bogucki, Model… dz. cyt., s. 65). 
199 Najczęściej o desygnatach mówi się w odniesieniu do rzeczy oznaczonych przez nazwy konkretne, zdarza się 

jedynie, że za desygnaty uznaje się zjawiska abstrakcyjne i wyobrażone (zob. Z. Ziembiński, Logika… dz. cyt., s. 

27 – 28. M. Woźniak, Ład przestrzenny a interes publiczny w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [w:] 

M. J. Nowak (red.), Ochrona ładu przestrzennego z perspektywy prawno-urbanistycznej, Warszawa 2020, s. 26). 
200 Zob. T. Bekrycht, M. Korycka – Zirk, K. Dobrzeniecki, Logiczne zagadnienia prawoznawstwa, Toruń 2014, s. 

42. 
201 Zob. S. Wojtczak, O niewspółmierności wartości i jej konsekwencjach dla stosowania prawa, Łódź 2010, s. 

162 - 163. 
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dezaprobaty202. Wypowiedź oceniająca jest rodzajem wypowiedzi o funkcji ekspresywnej, 

która wyraża ocenę203. Wypowiedź można w poznańskiej szkole prawoznawstwa uznać za wy-

rażenie sformułowane przez pewien podmiot zgodnie z regułami danego języka, w postaci 

słownej lub napisu, w określonym kontekście, dla wskazania pewnemu odbiorcy znaczenia, do 

którego wyrażenie się odnosi204. Na tym tle ocena okazuje się znaczeniem wypowiedzi ocenia-

jącej, a wartość - przedmiotem oceny.  

Przedstawioną strukturę pojęciową można poddać uproszczeniu, ponieważ, jak stwierdził Z. 

Ziembiński, wartości są przedmiotem oceny przede wszystkim pozytywnej, czyli aprobaty205. 

Niemniej w poznańskiej szkole prawoznawstwa i generalnie w naukach prawnych niewiele 

miejsca poświęca się pojęciu aprobaty. M. Kordela wskazała, że jej rozumienie różni się w 

zależności od subiektywnego lub obiektywnego paradygmatu metaetycznego. Według autorki 

subiektywiści przyjmują, że ocena ma miejsce równocześnie z uczuciem aprobaty, czyli zado-

wolenia, przyjemności, upodobania z powodu ocenianego przedmiotu, a obiektywiści zakła-

dają, że uczucie dopełnia pozytywną ocenę, która jest pierwotna i niezależna od niego206. Wy-

daje się, że na tym etapie wystarczające będą dwie obserwacje. Po pierwsze, aprobata oznacza 

reakcję apulsywną, czyli zgodę na przedmiot oceny i chęć dążenia do niego, w przeciwieństwie 

do reakcji repulsywnej207. Po drugie, aprobata ujawnia się poprzez reakcje na przedmiot oceny 

w postaci odpowiednio zinterpretowanego zachowania lub wypowiedzi208.   

W koncepcji J. Wróblewskiego wartość jest tożsama z oceną, która oznacza z kolei wypowiedź, 

zgodnie z którą jakiś przedmiot jest wartościowy209. Pojmowanie wartości przez J. Wróblew-

skiego zbliża się jednak do poznańskiej szkoły prawoznawstwa w takich wypowiedziach, jak 

ta, że: „zwrot: «decyzja sądowa SP według poglądu P realizuje wartość sprawiedliwości» to 

 
202 Zob. Z. Ziembiński, Wstęp… dz. cyt., s. 9. Z. Ziembiński, Problemy… dz. cyt., s. 124. M. Zieliński, Wykładnia… 

dz. cyt., s. 23. M. Kordela dodała do definicji przeżycie obojętności w stosunku do jakiegoś obiektu, co jednak 

pominę w dalszej części pracy jako mniejszościowe rozumienie oceny (zob. M. Kordela, Zarys… dz. cyt., s. 13). 
203 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 23. M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 30.  
204 Wyrażenie oznacza według przywołanego autora „składnie powiązany zespół znaków słownych danego ję-

zyka” (Z. Ziembiński [w:] Z. Ziembiński, M. Zieliński, dz. cyt., s. 11 – 13).  
205 Zob. Z. Ziembiński, O pojmowaniu… dz. cyt., s. 20. 
206 Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 132. 
207 Można się też odwołać do podziału na wartości i antywartości, które Cz. Znamierowskiego i K. Pałeckiego 

połączyli z apulsywnym albo repulsywnym postrzeganiem zjawisk. Apulsje według tych autorów oznaczają dą-

żenia dodatnie, pociągające ku wartości, a repulsje - dążenia przeciwne względem antywartości (zob. K. Pałecki, 

Redukcja aksjologiczna jako sposób objaśniania porządku społecznego [w:] M. Dudek (red.), M. Stępień (red.), 

Aksjologiczny wymiar prawa, Kraków 2015, s. 33). 
208 Najczęściej w postaci wyuczonego społecznie sposobu reagowania na bodźce pochodzące od środowiska spo-

łecznego (zob. M. Zieliński, Z. Ziembiński, Uzasadnianie twierdzeń, ocen i norm w prawoznawstwie, Warszawa 

1988, s. 110 – 114). 
209 Zob. J. Wróblewski, Wartości a decyzja sądowa, Wrocław – Warszawa – Kraków – Gdańsk, 1973, s. 43 - 44. 

Zob. J. Wróblewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 337.  
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(…) zwrot dający się zredukować do wypowiedzi: «P wypowiada ocenę: decyzja sądowa SP 

jest sprawiedliwa»”210. Z zacytowanego fragmentu wynika, że J. Wróblewski uważa ocenę nie 

tyle za wypowiedź stwierdzającą, że x jest wartościowe, co że x posiada cechę wartościowości, 

jaką jest sprawiedliwość211. Stąd niedaleko jest do znaczenia nadawanego wartości w poznań-

skiej szkole prawoznawstwa, którym jest kryterium wartościowości, czyli cecha, ze względu 

na którą pewna rzecz lub stan rzeczy są aprobowane.  

W obu koncepcjach wartość jest też wynikiem oceniania212, przy czym według Z. Ziembiń-

skiego ocena rodzi wartość, jeżeli spełnia dodatkowe warunki obiektywizacji (przy czym nie 

są to warunki zgodnie każdorazowo przyjmowane). Jednym z głównych takich warunków jest 

ocena dostatecznie utrwalona i powszechnie uznana za szczególnie doniosłą przez odpowiednio 

wyraźnie zarysowaną grupę społeczną213. Do innych możliwych warunków przywołany autor 

zaliczył autorytet ocenny, idealny podmiot wartościujący czy zbieżność oceny w różnych dok-

trynach społecznych, politycznych czy religijnych214.  

W świetle powyższego wartości, oceny i wypowiedzi oceniające tworzą funkcjonalnie powią-

zany zespół zjawisk, których rozdzielanie czy utożsamianie ze sobą zależy od przyjętej kon-

wencji i potrzeb badawczych. Dla pełnej jasności terminologicznej, przyjmę w dalszych bada-

niach założenie o ich odrębności tak, że: 

• ocena oznacza przeżycie aprobaty; 

• wypowiedź oceniająca jest wypowiedzią o przeżyciu aprobaty jakiegoś zjawiska; 

• wartość oznacza aprobowaną cechę, która służy do oceniania innych zjawisk, które tę 

cechę spełniają; 

• wartości mają wymiar pozytywny, wywołują odczucie akceptacji i dążenia do nich; 

• aprobata rodzi wartość, jeżeli spełnia dodatkowe warunki obiektywizacji. 

I.4.6. RODZAJE WARTOŚCI ZE WZGLĘDU NA SPOSÓB POWSTANIA 

4.6.1. WARTOŚCI NIEZRELATYWIZOWANE I ZRELATYWIZOWANE 

Z dotychczasowych rozważań wynika, że wartość powstaje jako rezultat oceny, czyli przeżycia 

aprobaty dla jakiejś cechy lub dla zjawiska posiadającego aprobowaną cechę. Ze względu na te 

dwa ujęcia przedmiotu oceny, dzieli się wartości na dwa rodzaje: niezrelatywizowane 

 
210 J. Wróblewski, Wartości… dz. cyt., s. 44. 
211 J. Wróblewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 337. 
212 Zob. J. Wróblewski, Wartości… dz. cyt., s. 44. M. Zieliński, Zasady… dz. cyt., s. 35. 
213 Zob. Z. Ziembiński, Wstęp… dz. cyt., s. 58, 61.  
214 Zob. Z. Ziembiński, O pojmowaniu… dz. cyt., s. 19. 
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(pierwotne) oraz zrelatywizowane (wtórne) względem kryterium oceniania. Przedmiot wartości 

niezrelatywizowanej jest aprobowany sam przez się, bez względu na to, czy spełnia jakiekol-

wiek kryterium, dlatego rodzi wartość określaną jako pierwotną lub samoistną (bez uzasadnie-

nia)215. Wartości zrelatywizowane są wtórne, ponieważ ich przedmioty są aprobowane ze 

względu na stosunek do kryterium oceniania. Tym samym kwalifikują się jako wartości, jeżeli 

ich ocena jest uzasadniona spełnieniem tego kryterium. W najprostszym ujęciu przedmiotem 

wartości zrelatywizowanej jest zjawisko aprobowane ze względu na to, że posiada aprobowaną 

cechę. Relatywizacja polega na przypisywaniu lub odnajdywaniu określonych cech w ocenia-

nych zjawiskach, które z tego względu rodzą aprobatę i mogą być uznane za wartości zrelaty-

wizowane.  

Relatywizacja oznacza relację ocenianego zjawiska i cechy będącej kryterium oceniania, która 

to relacja odnosi się do: ilości (relatywizacja ilościowa216), celu (relatywizacja instrumen-

talna217), przedmiotu uwarunkowanego w sposób konieczny lub konieczny i wystarczający (re-

latywizacja kondycjonalna), systemu aksjologicznego, takiego jak system prawny, moralny, 

polityczny czy jakiś system wartości skonstruowany w ramach danej filozofii (relatywizacja 

systemowa)218. Relatywizacja w najprostszej postaci opiera się na jednej z powyższych relacji 

i zawiera ocenę wtórną, np. „X jest i-wartościowe jako ilość w Y” lub „X jest i-wartościowe 

jako środek do Y”. 

Relatywizacje systemowe można podzielić ze względu na relację ocenianego zjawiska i sys-

temu aksjologicznego według219:  

 
215 Zob. Z. Ziembiński, Wstęp… dz. cyt., s. 12. Wartość sensie aksjologicznym Z. Najdera „(…) jest sądem przy-

pisującym cechę wartościowości jakimś przedmiotom, własnościom lub stanom rzeczy i stanowiącym w obrębie 

danego systemu wartościowania W ostateczne uzasadnienie innych sądów tego systemu” (Z. Najder, Wartości i 

oceny, Warszawa 2015, s. 64-65). 
216 Wartość w sensie ilościowym jest pojmowana jako „ilość substancji lub wymierny stopień występowania ce-

chy, którym to substancjom lub cechom przyznajemy w obrębie danego systemu wartościowania W na podstawie 

zasady wartości cechę wartościowości” (Z. Najder, dz. cyt., s. 64 - 65). 
217 Relatywizacja instrumentalna występuje w wypowiedziach ocennych odnoszących środek do celu: „X jest Y 

ze względu na osiągnięcie C”, w których ocenia się wartościowość Y jako skuteczne, czy w inny sposób właściwe 

dla osiągnięcia celu C. Może zachodzić w wersji stopniowalnej (jeśli oznacza osiągnięcie celu jedynie w pewnym 

stopniu) lub probabilistycznej (jeśli oznacza osiągnięcie celu jedynie z pewnym prawdopodobieństwem) (zob. O. 

Bogucki, Model… dz. cyt., s. 66). 
218 Relatywizacja systemowa wyraża związek między wartością a określonym systemem aksjologicznym w for-

mule: „X jest wartościowe ze względu na system aksjologiczny SA”, którym to systemem może być system ocen 

prawodawcy. W relatywizacji kondycjonalnej ocenia się X jako warunek konieczny (lub konieczny i dostateczny) 

dla K (Zob. J. Wróblewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 336 – 338. J. Wróblewski [w:] 

K. Opałek, J. Wróblewski, Prawo… dz. cyt., s. 113).  
219 Ze względu na początkowe stadium rozwoju logiki ocen, relację inferencji zjawiska x do wartości s pominę 

jako czysto teoretyczną (zob. M. Kordela, Uzasadnienia aksjologiczne w orzecznictwie Trybunału Konstytucyj-

nego, RPEiS 2000, Rok LXII, z. 3, s. 25). 
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• podobieństwa zjawiska x do wartości s w ten sposób, że: x jest s-wartościowe na pod-

stawie zgodności z cechami definicyjnymi s-wartości; 

• przynależności zjawiska x do wartości s w ten sposób, że x jest s-wartościowe na pod-

stawie logicznego zawierania się pojęcia x w pojęciu s – wartości220.  

Relatywizacje te opierają się na założeniach, zgodnie z którymi możliwe są charakterystyka i 

ustalenie znaczenia (konotacji) wartości, także tych oznaczonych nazwami abstrakcyjnymi221. 

Złożona relatywizacja polega na połączeniu ocen wtórnych i pierwotnych. Złożona relatywiza-

cja instrumentalna ma postać: „X jest i-wartościowe jako środek do Y, które jest x-warto-

ściowe”. Nie można wykluczyć, aby taka relatywizacja instrumentalna stanowiła jednocześnie 

relatywizację systemową, ponieważ cel może jako kryterium oceniania stanowić wartość jakie-

goś systemu aksjologicznego. Co więcej, relatywizacja złożona może zawierać dwie oceny zre-

latywizowane w postaci: „X jest i-wartościowe jako środek do Y, które jest x-wartościowe jako 

środek do Z”. Wówczas relatywizacja staje się ciągiem relatywizacji. W naukach prawnych 

występują w zdecydowanej większości relatywizacje złożone222, a im wartość jest wyżej poło-

żona w ciągu relatywizacji, tym ma bardziej abstrakcyjny charakter (np. wartości konstytu-

cyjne, takie jak: wolność, sprawiedliwość, współdziałanie i dialog223, godność człowieka224, 

interes publiczny225).  

4.6.2. RODZAJE WARTOŚCI ZRELATYWIZOWANYCH 

Wartości zrelatywizowane można podzielić na kilka sposobów ze względu na charakter i struk-

turę relatywizacji na:  

• wartości zrelatywizowane ilościowo, instrumentalnie, kondycjonalnie i systemowo w 

zależności od relacji zachodzącej między przedmiotem oceniania a kryterium; 

 
220 Zob. J. Wróblewski, Wartości… dz. cyt., s. 30. 
221 Zob. J. Wróblewski [w:] K. Opałek, J. Wróblewski, Prawo… dz. cyt., s. 114 - 115. 
222 Zob. M. Kordela, Zarys… dz. cyt., s. 17 – 18. J. Wróblewski [w:] K. Opałek, J. Wróblewski, Prawo… dz. cyt., 

s. 113. 
223 „Wolność, sprawiedliwość, współdziałanie i dialog - to niektóre z wyraźnie wysłowionych w preambule Kon-

stytucji z 1997 r. wartości, które stanowić muszą kryteria oceny wszelkich działań władz publicznych” (Wyrok 

TK z 3 czerwca 1998 r., K 34/97, Legalis).  
224 „W wypadku rozważanych praw powinny być brane pod uwagę dwie zasadnicze wartości: dobro wspólne (art. 

1 Konstytucji) oraz godność każdego człowieka (art. 30 Konstytucji).” (Wyrok TK z 20 marca 2006 r., K 17/05, 

Legalis). 
225 „(…) należy wówczas wyważyć zachodzący w danej konstrukcji prawnej stosunek tak sformułowanej wartości 

do innej, niewątpliwie ważnej wartości konstytucyjnie chronionej, będącej, jak wskazano wyżej, podstawą regu-

lacji antykorupcyjnych, a mianowicie - interesu publicznego.” (Wyrok TK z 31 marca 1998 r., K 24/97, Legalis). 
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• wartości proste i złożone ze względu na ilość kryteriów oceniania (wartość prosta jest 

wynikiem oceniania z punktu widzenia jednego kryterium)226;  

• wartości jedno i wieloaspektowe ze względu na występowanie dodatkowych kryteriów 

spełnienia relatywizacji obok kryteriów głównych; w przypadku wartości wieloaspek-

towych, spełnienie relatywizacji względem kryterium głównego zależy od spełnienia 

dodatkowego aspektu227, np. spełnienia relatywizacji względem zdrowia ludzkiego za-

leży od aspektów: szybkości ustępowania objawów, nielicznych i rzadkich skutków 

ubocznych, ekonomiczności228; 

• wartości pojedyncze i zbiorcze ze względu na ilość wartości składowych będących 

przedmiotem oceniania; chociaż wartości pojedyncze mogą mieć niejednolitą charakte-

rystykę złożoną z wielu cech229, to wartości zbiorcze stanowią zbiór wartości składo-

wych230.  

I.4.7. RODZAJE WARTOŚCI ZE WZGLĘDU NA STOPIEŃ APROBATY - WARTOŚCI ZASAD-

NICZE 

Badacze prawa koncentrują się na warunkach większej doniosłości wartości, które zaliczają do 

głównych lub zasadniczych. Obok tej grupy wyróżnia się wartości uboczne lub niezasadnicze, 

 
226 Zastrzegam, że odstępuję przy tej klasyfikacji od pewnych przyjętych w teorii prawa terminów, które nazywają 

podobne chociaż nietożsame kategorie. Z. Ziembiński i M. Kordela rozumieli przez ocenę prostą ocenę jednego 

zjawiska nieporównywanego do żadnego innego zjawiska, a ocenę porównawczą jako ocenę jednego zjawiska w 

porównaniu do innego zjawiska (zob. Z. Ziembinski, Wstęp… dz. cyt., s. 11 – 12. M. Kordela, Zarys… dz. cyt., s. 

15 – 16). Wartość prostą w przyjętym przeze mnie znaczeniu Z. Ziembiński nazywał jednoaspektową, przy czym 

odstępuję od tego nazewnictwa, ponieważ wydaje się, że Z. Ziembiński przez aspekt rozumiał dodatkowe kryte-

rium obok głównego kryterium oceniania (zob. Z. Ziembinski, Wstęp… dz. cyt., s. 16 – 17). Tymczasem O. Bo-

gucki przyjął termin „ocena globalna” dla oceny danego zjawiska z punktu widzenia więcej niż jednego kryterium 

oceniania (zob. O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 67).  
227 Zob. Z. Ziembiński, Wstęp… dz. cyt., s. 16 – 18. Ocena wieloaspektowa występuje też w poglądach innych 

autorów, odpowiada ocenie dokonanej na podstawie reguły superpozycji w rozumieniu L. Nowaka (zob. L. No-

wak, U podstaw... dz. cyt., s. 23 - 27) i ocenie będącej wypadkową ocen prostych (jednoaspektowych) „niespro-

wadzalnych już do ocen prostszych” (M. Kordela, Zarys… dz. cyt., s. 19).  
228 Jak zauważył Z. Ziembiński, „na gruncie określonego stanu wiedzy przy uwzględnieniu określonych ocen skut-

ków ubocznych oraz kosztów działania pewne środki stosowane dla osiągnięcia określonego stanu rzeczy uważa 

się w danej konkretnej sytuacji za dobre, choć na gruncie innego stanu wiedzy ogólnej, innej oceny kosztów i 

skutków ubocznych, w odniesieniu do innej sytuacji te same środki uznawać się będzie za złe” (Z. Ziembiński, 

Wstęp… dz. cyt., s. 14 – 17). 
229 Np. wartość dobra dziecka, która według O. Boguckiego stanowi wartość złożoną z wartości: materialnego 

zabezpieczenia godziwych warunków życia dziecka, więzi uczuciowych między dzieckiem a rodzicami, bezpie-

czeństwa dziecka, jego rozwoju intelektualnego (zob. O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 68 - 69). Wymienione war-

tości składowe nie występują jednak w nauce prawa jako samodzielne wartości prawne i stanowią jedną wartość 

jako całościowy funkcjonalny zespół cech bezpiecznego i harmonijnego rozwoju dziecka we wszystkich obszarach 

życia. 
230 Np. wartość demokratycznego państwa prawnego o składowych ustalonych w naukach prawnych jako samo-

dzielne wartości, m.in.: pewności prawa, zaufania obywateli do państwa, ochrony praw nabytych (zob. M. Kor-

dela, Zarys… dz. cyt., s. 49 – 50). Jak wskazał O. Bogucki, aby mówić o wartości zbiorczej „konieczne jest zacho-

dzenie jakiegoś merytorycznego związku między wartościami składowymi (…)” (zob. O. Bogucki, Model… dz. 

cyt., s. 68). 
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ale warunkom ich aprobaty nie poświęca się większej uwagi. Przyjmuję w tym świetle, że re-

lewantne dla nauki prawa są wartości zasadnicze231, wobec czego  będę dalej zajmować się 

warunkami szczególnej aprobaty tych wartości i przyjmuję, że one łączą się z zasadami prawa.  

Pierwszym kryterium zasadniczości jest istotność rozumiana według koncepcji esencjalizmu 

aksjologicznego. Koncepcja ta zakłada większą lub mniejszą wartościowość zgodnie z relacją 

większej istotności232, niezależnie od przyjmowanego paradygmatu metaetycznego233. Większa 

istotność oznacza, że pominięcie pewnych wartości jako kryteriów oceniania nie pozwoli pra-

widłowo przewidzieć jego rezultatu. Większą istotność można interpretować zakresowo i do-

kładnościowo234. W pierwszej interpretacji wartość istotna wpływa na przebieg większej ilości 

oceniania w pewnym zakresie jego występowania. W drugiej interpretacji jedna wartość jest 

istotniejsza od drugiej, gdy ocenianie z jej uwzględnieniem da mniejsze odchylenie od teore-

tycznie oczekiwanego rezultatu niż przy uwzględnieniu drugiej wartości. Ta interpretacja ba-

zuje na relacji dominacji generalnej według koncepcji L. Nowaka, w której klasa wartości 

głównych dominuje nad klasą wartości ubocznych235, co prowadzi do tego, że w ocenianiu 

względem wartości dominujących (istotnych) i ubocznych, te drugie nie zmienią oceny (co naj-

wyżej ją zneutralizują)236.  

Drugim kryterium zasadniczości jest wysokie miejsce w ciągu wartości zrelatywizowanych, co 

utożsamiam z wysokim miejscem w hierarchii wartości. Kryterium to wiąże się z rozważaniami 

M. Kordeli, która odwołała się do roli pełnionej przez wartość wobec innych wartości: osta-

tecznej podstawy obowiązywania innych wartości i wprowadzania do systemu wartości niena-

czelnych237. Wskazana rola wiąże się z wysokim miejscem wartości w ciągu relatywizacji, w 

którym stanowi kryterium oceniania (wartościowania) wartości na niższych miejscach238. W 

ten sposób wartość nadrzędna stanowi podstawę innych wartości i warunkuje powstanie war-

tości zrelatywizowanych. Wysokie miejsce w ciągu relatywizacji uprawdopodabnia 

 
231 Jak to ujął J. Woleński: „Nikt przy tym nie przeczy, że wartości są czymś nadzwyczajnie ważnym” (J. Woleń-

ski, Wartości: między filozofią a doświadczeniem potocznym, tekst opublikowany na stronie Towarzystwa Huma-

nistycznego), http://humanizm.net. pl/wolenski2.htm, [dostęp]: 9.02.2024 r. 
232 Zob. M. Zajęcki, dz. cyt., s. 63. 
233 Tamże, s. 76. 
234 Tamże. 
235 L. Nowak, U podstaw... dz. cyt., s. 30.  
236 Zob. M. Zajęcki, dz. cyt., s. 76.  
237 Zob. M. Kordela, Pewność prawa jako wartość konstytucyjna [w:] M. Smolak (red.), Wykładnia Konstytucji. 

Aktualne problemy i tendencje, Warszawa 2016, s. 151 – 152. 
238 Przekładalność miejsca wartości w ciągu relatywizacji na miejsce wartości w hierarchii potwierdził O. Bogucki, 

wskazując, że „(…) tym wyższe miejsce danej wartości w hierarchii, im bliżej jest ona wartości samoistnej w 

«łańcuchu» wartości instrumentalnych (oczywiście najwyższe miejsce w tym wymiarze hierarchii będzie przysłu-

giwać wartościom samoistnym)” (O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 75). 
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abstrakcyjna nazwa wartości odnosząca się do zjawiska niematerialnego. Zjawiska oznaczone 

nazwami abstrakcyjnymi najczęściej leżą wysoko w ciągu ocen zrelatywizowanych, ponieważ 

służą do wartościowania zjawisk oznaczonymi nazwami konkretnymi i indywidualnymi.  

Trzecie kryterium rozumiane jako niewspółmierność wartości pojmuje się z logicznego punktu 

widzenia jako brak przechodniości239. Oddaje ją formuła, zgodnie z którą nieprawdą jest, że A 

jest lepsze od B i B jest lepsze od A i nieprawdą jest, że A i B są równe. Formuła ta bazuje na 

założeniu o nieporównywalności, niemierzalności lub niedookreśloności wartości. Niewspół-

mierność tłumaczy się subiektywnymi i transcendentnymi miernikami, jest przeciwieństwem 

wymierności, która zachodzi w przypadku wartości utylitarnych, mierzalnych za pomocą np.: 

wartości pieniężnej, stężenia substancji, wagi itp.240. Niewspółmierność zachodzi nie tylko po-

między wartościami zasadniczymi, ale również między wartościami zasadniczymi a utylitar-

nymi w taki sposób, że porównanie jednych z drugimi uważa się za niemożliwe z powodu ba-

riery tzw. „transakcji wymiennej”, tzn. pierwsze uznaje się za nieskończenie lepsze od drugich 

i niesprowadzalne do elementu wymiany241. 

W literaturze wskazuje się różne sposoby stwierdzania niewspółmierności wartości:  

• poprzez stwierdzenie, że żadna ilość jednej wartości nie jest zamienna z żadną lub mi-

nimalną ilością innej wartości, 

• poprzez stwierdzenie głębszych i jakościowo bardziej znaczących wymagań co do oce-

niania za pomocą jednej wartości w stosunku do innej wartości,  

• poprzez sprawdzenie, czy dla nośników wartości zasadniczych poświęca się straty bez 

kalkulacji i porównywania korzyści z kosztami242, 

• poprzez weryfikację ewolucji konwencji społecznych, zgodnie z którymi pewne warto-

ści były uznawane za utylitarne, a obecnie są niewspółmierne (np. małżeństwo)243. 

Wspólnym mianownikiem powyższych trzech kryteriów zasadniczości: istotności, wysokiej 

pozycji w hierarchii i niewspółmierności, jest kontekst społeczny, który warunkuje ich spełnie-

nie. Mam na myśli społeczne uwarunkowania oceniania (podmiotu oceniającego, wyboru war-

tości jako kryteriów oceniania, wyboru kryteriów zasadniczości) oraz rozstrzygania kolizji mię-

dzy wartościami (poświęcanie dla jednej wartości innych wartości bez względu na straty). 

 
239 Tym samym pojmowanie wartości bazuje na założeniu metaetycznym o dopuszczalności wartościowań skut-

kujących niewspółmiernością, w tym nieporównywalnością, wartości. 
240 Zob. T. Bekrycht, M. Korycka – Zirk, K. Dobrzeniecki, dz. cyt., s. 81. 
241 Zob. S. Wojtczak, dz. cyt., s. 132 – 135. M. Kordela, Pewność… dz. cyt., s. 151 – 152. 
242 Zob. S. Wojtczak, dz. cyt., s.162. 
243 Tamże, s. 141. 
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Wobec powyższego, dowodów na spełnienie kryteriów szczególnej aprobaty wartości zasadni-

czych będę poszukiwać w doktrynach społeczno – politycznych, czyli w grupach społecznych 

posiadających dostatecznie szeroko uznany autorytet lub posłuch, a także w ośrodkach kształ-

towania akceptowanych społecznie ocen. W ten sposób charakter wartości zasadniczych 

uwzględni ich dominujące socjologiczne ujęcie zobiektywizowane przez ugruntowane dok-

tryny społeczno - polityczne.  

I.4.8. SPOSOBY POZNANIA WARTOŚCI 

Sposoby poznania wartości są uzależnione od założeń metaetycznych, jak wskazałem w pkt 

I.4.1 powyżej244. Ponieważ brakuje w naukach prawnych opracowanych metod poznania war-

tości jako ideałów czy zjawisk społecznych, płaszczyzna językowa pozostaje jedyną dostępną 

płaszczyzną poznania wartości w analizach prawnych245. 

W ujęciu językowym, oceny i powstałe w ich wyniku wartości są poznawalne poprzez wypo-

wiedzi oceniające. Wypowiedzi te można podzielić na wypowiedzi oceniające wyrażające prze-

życie oceny i wypowiedzi dotyczące ocen. Do pierwszych z nich Z. Ziembiński i M. Zieliński 

zaliczyli wypowiedzi, które „nie odnoszą się przedmiotowo do określonego stanu faktycznego, 

lecz jedynie wyrażają czyjąś aprobatę lub dezaprobatę”246, przez co mieli na myśli to, że wy-

powiedzi takie nie opisują oceny, lecz ją wyrażają247. Dla przykładu wyrażenie „Ach, jest 

piękne!” wyraża aprobatę, ale nie informuje ani o istnieniu czegoś pięknego, ani o tym, jakie 

cechy decydują o pięknie. Inaczej jest z wypowiedziami dotyczącymi ocen, które stwierdzają 

np. fakt przeżycia przez kogoś aprobaty lub spełnienie określonych wymogów aprobaty248. 

Zdanie „prawodawca szanuje życie i zdrowie człowieka” informuje o przeżyciu przez prawo-

dawcę aprobaty życia i zdrowia człowieka, a zdanie „symetryczne jabłko jest piękne” informuje 

o kryterium oceniania pewnej rzeczy określonej rodzajowo.  

 
244 W przypadku przyjęcia stanowiska idealistycznego, będą to metody odwołujące się do poznania idei, istoty 

rzeczy, intuicji, czy illuminatio, a w przypadku stanowiska materialistycznego, będą to metody badania zjawisk 

psychicznych w pewien sposób społecznie uwarunkowanych (zob. J. Wróblewski, Zagadnienia wielopłaszczyzno-

wości… dz. cyt., s. 15).  
245 Jak zdiagnozował Z. Ziembiński, dla poznania wartości jako ideałów lub zjawisk społecznych analizy prawne 

potrzebują wkładu interdyscyplinarnego ze strony nauk społecznych, którego obecnie brakuje (zob. Z. Ziembiński, 

Wstęp… dz. cyt., s. 63 – 67). 
246 M. Zieliński, Z. Ziembiński, Uzasadnianie… dz. cyt., s. 47. 
247 Jak dodatkowo wskazał J. Wróblewski i jak powszechnie powtarza się w teorii prawa, według kognitywizmu 

oceny (w sensie wypowiedzi oceniającej) mają postać zdań semantycznie odmiennych od zdań opisowych z po-

wodu różnic między bytami, do których się odnoszą, a dla nonkognitywizmu oceny rozumiane jako wypowiedzi 

nie są zdaniami, ponieważ nie są prawdziwe ani fałszywe, lecz wyrażają subiektywne procesy oceniania (zob. J. 

Wróblewski [w:] K. Opałek, J. Wróblewski, Prawo… dz. cyt., s. 109 – 110).  
248 Zob. M. Zieliński, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 48. 
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Niemniej w wartościowaniu występują nie tylko wypowiedzi oceniające, lecz również opisowe. 

Oceny pierwotne wymagają charakterystyki przedmiotu oceny (ocena jest zależna od znajomo-

ści empirycznej lub pojęciowej przedmiotu oceny249), a oceny wtórne są dodatkowo uzasad-

nione relacjami intelektualnymi, ewentualnie empirycznymi (znaczeniowymi, przyczynowo – 

skutkowymi, uwarunkowaniem koniecznym i dostatecznym) przedmiotu oceny i kryterium 

oceniania. Wspomniana charakterystyka i relacje są ujęte w zdaniach, które stanowią element 

tzw. uzasadnienia perswazyjnego wypowiedzi wyrażających przeżycie oceny lub dotyczących 

ocen250. Mimo różnych poglądów w tej kwestii251, wartości uzasadnia się różnorodne: logiczno 

– empiryczne, emocjonalne, intuicyjne, socjologiczne252. K. Opałek zauważył, że ocena nie jest 

tożsama ze zwrotem stosunkowym wyrażającym jedynie relacje empiryczne czy logiczne, po-

nieważ tego rodzaju zwroty uznawane są za zdania logiczne253 i nie wyczerpują kwalifikacji 

„dobry” albo „zły”254. Z rozważań tego autora wynika, że wartościowanie polega nieodłącznie 

na aprobacie zachowania lub zdarzenia255. 

Wobec powyższego większościowo akceptowane i koherentne z innymi twierdzeniami nauki 

prawa jest stanowisko, zgodnie z którym wartości są poznawalne poprzez wypowiedzi opisowe 

 
249 Jak wskazał L. Nowak, „wiedzą determinującą, wraz z sensem, czynność preferowania, jest zaś wiedza empi-

ryczna o właściwościach tego, co preferowane; wiadomo, że żadne wartościowanie nie może się odbyć bez odpo-

wiedniej wiedzy empirycznej dotyczącej przedmiotu wartościowania” (L. Nowak, dz. cyt., s. 137 – 138). 
250 Zob. J. Wróblewski [w:] K. Opałek, J. Wróblewski, Prawo… dz. cyt., s. 112. 
251 Jedno stanowisko uznaje, że wartościowanie wtórne jest możliwe do przeprowadzenia i uzasadnienia za po-

mocą samych zdań opisowych, gdy wartości pierwotne są dane za pomocą zdań opisowych dotyczących ocen, 

„nie ma żadnych specyficznych metod i technik prócz tych, jakie są potrzebne przy interpretacji i porównywaniu 

treści rozmaitych wypowiedzi (…), stwierdzenia ich wzajemnych relacji logicznych czy pseudologicznych” (J. 

Wróblewski, Zagadnienia wielopłaszczyznowości… dz. cyt., s. 16). Konstrukcję zdaniową relatywizacji wtórnych 

wykorzystała M. Kordela. Przedstawiła ona następujący przykład wartościowania wtórnego w konstrukcji zdanio-

wej: „(…) gdy jako kryterium wartości przyjmuje się sprawiedliwość, stwierdzenie, że pewien konkretny wyrok 

odpowiada określonej charakterystyce, jakiej oczekuje się modelowo od wyroku sprawiedliwego przesądza o kwa-

lifikacji tego wyroku jako „dobrego”. (…) przypisanie pewnemu przedmiotowi (…) cechy odpowiadającej kryte-

rium wartości ma postać czynności czysto poznawczej. Wiedząc, jakie składniki budują postępowanie sprawie-

dliwe (bezstronność, niezawisłość, niezależność, bezinteresowność itp.) wystarczy dokonać opisu zachowania ba-

danego i porównać je z przyjmowanym wzorcem. Jeżeli zachowanie odpowiada temu wzorcowi, można je uznać 

za sprawiedliwe, a więc dobre (wartościowe)” (M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 130). Przywołana 

autorka uznała, że nawet jeśli w wartościowaniu występują wypowiedzi, którym nie można przypisać wartości 

logicznej, to racjonalność wnioskowań o ocenach i wartościach, podobnie jak w przypadku zdań opisowych, jest 

możliwa (zob. M. Kordela, Zarys… dz. cyt., s. 110).  
252 Zob. M. Zieliński, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 110 - 114. Z. Ziembiński stwierdził nawet, że nie można odrzucić 

obiektywnego poznania drogą intuicji jako najczęściej miarodajnego źródła identyfikacji wartości (zob. Z. Ziem-

biński, Wstęp… dz. cyt., s. 65). Z. Najder pojmował proces wartościowania jako funkcjonalnie powiązany zespół 

wypowiedzi opisowych i ocennych. Dla przykładu wskazał, że „dla udowodnienia prawdziwości sądu „Henryk 

sprawiedliwie podzielił majątek między synów” należy wykazać, że Henryk istotnie podzielił majątek między 

synów; że podział ten został dokonany w sposób zgodny z przyjętym opisowym sensem słowa „sprawiedliwie”; i 

– jeżeli uznajemy sąd za ocenę – powołać się na zasadę wartości, przypisującą cechę wartościowości czynom 

sprawiedliwym” (Z. Najder, dz. cyt., s. 77). 
253 Zob. K. Opałek, Wartości… dz. cyt., s. 319. 
254 Tamże. 
255 Tamże, s. 320. 
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i oceniające (które można przeformułować na wypowiedzi dotyczące ocen). Podstawą warto-

ściowania są zdania, które opisują: oceniane zjawisko, wartość nadrzędną, relatywizacje oce-

nianego zjawiska względem wartości nadrzędnej oraz dziedzinę wiedzy, która dostarcza argu-

mentów za spełnieniem relatywizacji256. Następnie wypowiedzi oceniające wyrażają szcze-

gólną aprobatę zjawiska, które w przypadku wartościowania wtórnego spełnia relatywizację 

ujętą w zdaniach opisowych. Zbiór wypowiedzi oceniających, które uzasadniają wartość 

wtórną, można nazwać „uzasadnieniem ocennym”, a zbiór wypowiedzi opisowych, które uza-

sadniają spełnienie relatywizacji, można nazwać „uzasadnieniem intelektualnym”257. Przez 

uzasadnienie rozumiem w tym miejscu za M. Zielińskim i Z. Ziembińskim wskazywanie „god-

nych uznania argumentów stwarzających motywację dla żywienia czy też umacniania określo-

nego rodzaju ocen (…)”258.  

I.4.9. WNIOSKI O ZASADNICZYCH WARTOŚCIACH PRAWNYCH 

Wartość w ogólnej teorii prawa i w nauce prawa administracyjnego pojmuje się przede wszyst-

kim z perspektywy nonkognitywnej, subiektywnej i socjologicznej jako aprobowane przez pe-

wien podmiot społeczny zjawisko, które stanowi cechę innych zjawisk. Wartość powstaje jako 

wynik oceny, czyli aprobaty przez pewien podmiot społeczny jakiegoś zjawiska. Ocenę wyraża 

wypowiedź oceniająca, którą można przeformułować na wypowiedź opisową dotyczącą oceny. 

Ze względu na nieustaloną charakterystykę i sposoby poznania samej aprobaty, można ją reje-

strować poprzez wypowiedzi oceniające o funkcji ekspresywnej. Jedną z wypowiedzi ocenia-

jących jest wypowiedź wartościująca o najprostszej formule: „x jest wartościowe”. Wartość w 

wypowiedzi oceniającej występuje jako nazwa lub deskrypcja aprobowanego zjawiska ozna-

czonego indywidualnie albo rodzajowo. Dopiero wypowiedź dotycząca oceny ma charakter 

opisowy lub opisowo – ocenny i zawiera co najmniej określenie podmiotu oceniającego, funk-

tor ocenny oraz nazwę lub deskrypcję ocenianego zjawiska.  

Wartości dzielą się według rodzaju oceny, w wyniku której powstają. Wartości niezrelatywi-

zowane są aprobowane bez uzasadnienia odnoszącego się do innej wartości, a ich jedynym 

 
256 L. Nowak, U podstaw... dz. cyt., s. 24 - 25. Tak rozumiana wartość wyrażana jest w zdaniu nazwanym przez Z. 

Najdera zasadą wartości i determinuje inne sądy, np. w przypadku takiej zasady wartości jak: „ekspresja jest naj-

ważniejszym składnikiem estetycznym dzieła sztuki”, która to zasada nie byłaby uznana w klasycystycznym sys-

temie wartościowania (zob. Z. Najder, dz. cyt., s. 64-65). 
257 Nie można wykluczyć, aby uzasadnienie ocenne i intelektualne ująć za pomocą wypowiedzi o mieszanym 

charakterze, np. opisowych zawierających zwroty o wyraźne emocjonalnym zabarwieniu. Taką wypowiedzią jest 

zdanie opisowe „sprawiedliwy wyrok jest wolny od oszustwa”, w którym „oszustwo” jest zwrotem o zabarwieniu 

emocjonalnym (zob. M. Zieliński, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 50). 
258 M. Zieliński, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 46. 
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uzasadnieniem jest szczególna aprobata przedmiotu oceny. Tego rodzaju wartości zajmują naj-

wyższe miejsca w hierarchii. Tymczasem aprobata wartości wtórnych jest uzasadniona speł-

nieniem relatywizacji względem innej wartości nadrzędnej, która może być pierwotna i ostatnia 

w ciągu relatywizacji. Relatywizacja może być spełniona ze względu na aspekty, które również 

mogą stanowić wartości. Wartości wtórne poznaje się poprzez wypowiedzi wartościujące o 

złożonej formule: „X jest i-wartościowe ze względu na relatywizację [ilościową, instrumen-

talną, kondycjonalną, systemową zgodności, systemową przynależności] przy uwzględnieniu 

preferencyjnie uporządkowanych aspektów A, B, C wobec Y, które jest j-wartościowe”.  

W świetle powyższego wartości dzieli się na następujące rodzaje: 

• nadrzędne, które stanowią kryterium wartościowości, oraz podrzędne, które są wyni-

kiem relatywizacji względem wartości nadrzędnych; 

• zrelatywizowane instrumentalnie poprzez związek przyczynowo – skutkowy z warto-

ścią nadrzędną, zrelatywizowane ilościowo poprzez empiryczne zawieranie się w war-

tości nadrzędnej, zrelatywizowane kondycjonalnie poprzez uwarunkowanie wystarcza-

jące lub konieczne wartości nadrzędnej, zrelatywizowane systemowo poprzez podo-

bieństwo do cech definicyjnych wartości nadrzędnej albo poprzez przynależność do za-

kresu znaczeniowego wartości nadrzędnej; 

• proste, aprobowane na podstawie spełnienia jednego kryterium wartościującego, oraz 

złożone, aprobowane na podstawie spełnienia więcej niż jednego kryterium wartościu-

jącego; 

• jednoaspektowe, których relatywizacja spełniona jest przy uwzględnieniu jednego 

aspektu spełnienia kryterium głównego, oraz wieloaspektowe, których relatywizacja 

spełniona jest przy uwzględnieniu więcej niż jednego takiego aspektu; 

• pojedyncze, stanowiące jedno wartościowe zjawisko, oraz zbiorcze, stanowiące funk-

cjonalnie powiązany zespół odrębnych zjawisk jako wartości. 

Spełnienie relatywizacji (ilościowej, instrumentalnej, kondycjonalnej lub systemowej) wzglę-

dem wartości stwierdza się na podstawie następujących zespołów wypowiedzi: 

• opisowych, które składają się na uzasadnienie intelektualne wartości, określające: cha-

rakterystykę wartości nadrzędnej i ocenianego zjawiska, relacje zachodzące między 

wartością nadrzędną a ocenianym zjawiskiem, dziedzinę wiedzy determinującą w wy-

branych aspektach zajście tej relacji; 
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• oceniających lub opisowych dotyczących ocen, które składają się na uzasadnienie 

ocenne wskazujące: aprobatę przedmiotu wartości ze względu na spełnienie relatywi-

zacji, ewentualnie również aprobatę wartości nadrzędnej oraz aspektów oceniania, o ile 

nie są dane poprzez wypowiedzi opisowe.  

Wartości wymagają, aby ich aprobata była dodatkowo uzasadniona w sposób wartościujący 

(zarówno w wartościowaniu pierwotnym jak i wtórnym). Przez uzasadnienie wartościujące ro-

zumiem zespół wypowiedzi, które wykazują większą doniosłość aprobowanego zjawiska ze 

względu na czynniki podmiotowe i przedmiotowe. Nauka prawa zajmuje się głównie czynni-

kami doniosłości wartości zasadniczych, najważniejszych w zbiorze wartości. O zasadniczości 

świadczy według badaczy prawa aprobata podmiotu o ważnej pozycji i autorytecie społecznym. 

W nauce prawa do kryteriów przedmiotowych zasadniczości zalicza się: 

• istotność polegającą na tym, że ocenianie z uwzględnieniem danej wartości o określo-

nych cechach da mniejsze odchylenie od teoretycznie oczekiwanego rezultatu albo że 

ma miejsce w większej ilości oceniania w pewnym zakresie jego występowania; 

• wysokie miejsce w ciągu wartości zrelatywizowanych, uprawdopodobnione przez abs-

trakcyjną nazwę wartości odnoszącą się do zjawiska niematerialnego; 

• niewspółmierność, czyli niemożliwość uporządkowania lub brak przechodniości war-

tości.  

Obiektywizacja wartości polega na tym, że powyższe uzasadnienie intelektualne, ocenne i war-

tościujące odczytuje się z wypowiedzi podmiotu społecznego przy uwzględnieniu ocen doktryn 

społeczno – politycznych, czyli grup społecznych posiadających dostatecznie uznany autorytet 

lub posłuch, a także ośrodków kształtowania akceptowanych społecznie ocen. 

I.5. ZWIĄZKI ZASAD PRAWA Z WARTOŚCIAMI ZASADNICZYMI 

I.5.1. ZWIĄZKI WALIDACYJNE ZASAD PRAWA Z WARTOŚCIAMI 

Współcześnie w nauce prawa poszukuje się cech wyróżniających zasady prawa w ich szcze-

gólnych związkach walidacyjnych z wartościami. Związki te nie mogą oznaczać uzasadnienia 

aksjologicznego wszystkich norm prawnych, gdy w świetle przyjmowanych przez kogoś ocen 

czyny przez normę nakazywane lub skutki tych czynów uznawane są za dobre, a czyny zaka-

zane i ich skutki - za złe259 (uzasadnienie tetyczne odwołuje się do ustanowienia normy prawnej 

 
259 Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys… dz. cyt., s. 40. S. Wronkowska, Podstawowe… dz. 

cyt., s. 16. 
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przez kompetentny podmiot w procedurze zgodnej z regułą uznania). O każdej normie, jeżeli 

nakazuje aprobowane czyny, można orzec, że jest uzasadniona aksjologicznie i każda norma 

może być uzasadniona aksjologicznie w wartościach zasadniczych. Przykładowo, nakazy pła-

cenia składek do wspólnoty mieszkaniowej czy budowy ciągów pieszych odznaczają się ce-

chami samorządności, życia i zdrowia ludzkiego czy bezpieczeństwa drogowego. Spełniają za-

tem relatywizacje względem wartości zasadniczych, są z tego powodu aprobowane i uzasad-

nione aksjologicznie poprzez związek walidacyjny z wartościami zasadniczymi. 

Zasady prawa przedstawia się jako silniej uzasadnione aksjologiczne niż inne normy260 w 

szczególnie doniosłych społecznie wartościach261. Tym co odróżnia uzasadnienie aksjologiczne 

każdej normy od związku walidacyjnego zasad prawa z wartościami może być uzasadnienie 

wartościujące zdefiniowane w pkt I.4.7 powyżej. Dla uzasadnienia aksjologicznego obowiązy-

wania normy zwykłej wystarczająca jest aprobata jej treści ze względu na spełnienie relatywi-

zacji względem wartości prawnej. Nie powinno być to jednak wystarczające dla obowiązywa-

nia normy szczególnie związanej z wartością zasadniczą. Dla uzasadnienia aksjologicznego 

takiej normy potrzebna jest nie sama aprobata, lecz również uzasadnienie wartościujące jej tre-

ści. Jeżeli z kolei treść normy jest uzasadniona wartościująco, to oznacza, że wyraża zjawisko 

będące wartością zasadniczą. Ten wniosek kieruje ku związkom treściowym zasad prawa z 

wartościami, niemniej z perspektywy walidacyjnej można uznać, że norma, której treść nie jest 

uzasadniona wartościująco, nie obowiązuje jako zasadnicza.  

I.5.2. ZWIĄZKI TREŚCIOWE ZASAD PRAWA Z WARTOŚCIAMI 

W ogólnej teorii prawa związek treściowy zasad prawa z wartościami opisuje się tak, że naka-

zują one chronić lub realizować wartości262. Jak wykazałem w poprzednim punkcie, każda 

norma uzasadniona aksjologicznie nakazuje postępowanie, które może odznaczać się cechami 

wartości zasadniczych i w tym sensie urzeczywistnia te wartości. Zakres normowania zasad 

prawa, aby odróżniać się treściowo od normy zwykłych, musiałby nakazywać postępowanie, 

które z jakiegoś powodu bliższe jest realizacji wartości zasadniczej niż inne postępowania na-

kazane w normach zwykłych.  

 
260 M. Stahl, Zasady… dz. cyt., s. 26-27. Zob. J. Zimmermann, dz. cyt., s. 116. K. Ziemski, Weryfikacja… dz. cyt., 

s. 110. 
261 Zob. Z. Duniewska, Z refleksji… dz. cyt., s. 39. E. Komierzyńska - Orlińska, Charakter… dz. cyt., s. 48. 
262 Zob. S. Tkacz, dz. cyt., s. 285. G. Maroń, Zasady prawa. Pojmowanie… dz. cyt., s. 62. M. Kordela, Zasady 

prawa. Studium… dz. cyt., s. 276. 
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Punktem wyjścia dalszych rozważań są założenia co do czynu nakazanego w normie zwykłej 

przyjęte w pkt I.2.1.3 powyżej. Postępowanie nakazane w takiej normie polega na psychofi-

zycznej lub konwencjonalnej czynności faktycznej (określonej czynnościowo lub skutkowo) i 

jest wyznacznikiem tego, co należy zrobić z przedmiotem i rezultatem nakazu, np.: co zrobić, 

aby w rzeczywistości faktycznej powstał chodnik czy też, aby została przegłosowana uchwała 

w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Do wykonania chodnika na-

leży wykonać szereg robót budowlanych, do głosowania należy podnieść rękę lub wcisnąć dany 

przycisk w odpowiednim momencie posiedzenia rady gminy. Pojawia się pytanie, czy w nor-

mach zasadniczych chodzi o podobny czyn „realizacji wartości”?  

Różnicy między charakterem czynności nakazanej w normach zwykłych i zasadniczych poszu-

kiwała M. Kordela. Autorka ta zauważyła, że postępowania w normach zwykłych są pojęciowo 

na tyle precyzyjnie określone, że pozwalają stwierdzić, „czy określony — konkretny i indywi-

dualny — czyn stanowi czy też nie jednostkowy przypadek tego postępowania”263, nawet jeśli 

wariantów tego postępowania jest kilka, ale tworzą one wyraźnie ograniczony zbiór (np. w 

przypadku budowy chodnika jest kilka określonych sposobów jego wykonania)264. Niemniej 

zasady prawa znajdują się na drugim końcu skali precyzji nakazanego postępowania, co ozna-

cza, że nawet gdyby wartość potraktować jako cel normy programowej, to „mnogość dróg po-

wodowania takich stanów rzeczy — godności człowieka, sprawiedliwości, wolności słowa czy 

lojalności państwa w stosunku do swych obywateli — wyklucza jakiekolwiek racjonalne próby 

nakładania tego typu obowiązków”265. W tej sytuacji autorka doszła do konkluzji bliskiej kon-

cepcji R. Alexy’ego, zgodnie z którą zasada nakazuje przekładać wartość na normy zwykłe 

nakazujące postępowanie określone czynnościowo, które w sferze realnej wyznacza najwyższy 

możliwy stopnień realizacji wartości266. 

Różnic między zakresem normowania norm zwykłych a zasadniczych można upatrywać też w 

odróżnieniu bezpośrednich wytworów nakazanych czynności267. Zgodnie z założeniami niniej-

szej pracy normy zwykłe nakazują postępowanie, którego najbliższym bezpośrednim wytwo-

rem jest określona zmiana (lub utrzymanie stanu bez zmian) w rzeczywistości faktycznej (np. 

zapłacona składka czy wybudowany chodnik). Nakaz realizacji większości wartości zasadni-

czych, takich jak sprawiedliwość czy wolność, nie prowadzi bezpośrednio do wytworzenia 

 
263 M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna postać wartości, RPEiS 2006, Rok LXVIII, z. 1, s. 45. 
264 Tamże, s. 47 – 48. 
265 Tamże, s. 50. 
266 M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 102, 262 – 264. 
267 Zob. K. Twardowski, Rozprawy i artykuły filozoficzne, Lwów 1927, s. 96 i n.  
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zmiany w rzeczywistości faktycznej268. Wątpliwości mogą wzbudzać nieliczne wartości zasad-

nicze, np. jawność procedury planistycznej. Wartość ta zakłada działanie psychofizyczne pole-

gające na podaniu do publicznej wiadomości czynności stanowienia aktów polityki przestrzen-

nej. Niemniej, nawet takie przypadki, jak będę dalej wywodzić, mają za przedmiot bardziej 

abstrakcyjne zjawisko niż konkretny psychofizyczny czyn i ukierunkowują w istocie realizację 

zwykłych norm procesowych, nakazujących wprost określone czynności, np. w art. 13 ust. 3 

pkt 1 czy art. 17 pkt 1 u.p.z.p.    

Zakres normowania zasad prawa można wyróżnić tym, że wywołuje zmiany faktyczne za po-

średnictwem norm zwykłych, które wskazują określone psychofizyczne lub konwencjonalne 

czyny lub skutki do osiągnięcia w rzeczywistości faktycznej. Skoro, jak wskazała S. Wronkow-

ska, zasady prawa ukierunkowują czynności: prawodawstwa, interpretacji przepisów praw-

nych, stosowania prawa i czynienia użytku z praw, to nie nakazują tych czynności wprost, lecz 

kształtują sposób ich wykonania tak, aby odznaczał się cechami wartości zasadniczych269. W 

tym celu zasada prawa nakazuje oceniać postępowanie nakazane w normie zwykłej270. Przed-

stawiony pośredni sposób oddziaływania zasad prawa na rzeczywistość faktyczną odpowiada 

znaczeniu wartości jako kryterium oceniania. Bezpośrednim rezultatem użycia wartości zgod-

nie z tym znaczeniem nie jest zmiana rzeczywistości faktycznej, lecz intelektualnie ukształto-

wane pojęcie aprobowanego postępowania, którego wykonanie zmieni rzeczywistość (lub 

utrzyma jej stan poprzez powstrzymanie się od działania).  

Wobec przyjętych wcześniej założeń koncepcyjnych o normach prawnych i wartościach, zakres 

normowania zasad prawa można doprecyzować tak, że: 

• w zakresie normowania zawarta jest abstrakcyjna nazwa zjawiska niematerialnego, 

która oznacza wartość zasadniczą; 

 
268 Jak np. norma programowa wyrażona w §152 ust. 4 Warunków Technicznych Budynków, nakazująca, aby 

czerpnie powietrza sytuować na dachu budynku tak, aby dolna krawędź otworu wlotowego znajdowała się co 

najmniej 0,4 m powyżej powierzchni, na której są zamontowane, oraz aby została zachowana odległość co naj-

mniej 6 m od wywiewek kanalizacyjnych. 
269 Zob. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys… dz. cyt., s. 188. K. Osajda, dz. cyt., s. 266. 

Jak stwierdził W. Jakimowicz, „posługiwanie się przez organ stosujący prawo normami-zasadami jako instrumen-

tami służącymi odkodowywaniu z przepisów prawa innych norm, a potem prawidłowemu zastosowaniu tych norm 

jest właśnie stosowaniem norm – zasad” (W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 287). 
270 Przykładowo wartości bezpieczeństwa drogowego nie można uznać za zbiór dystrybutywny czynności takich 

jak: wykonywanie i przestrzeganie sygnalizacji drogowej, utrzymywanie nakazanej prędkości, budowanie chod-

ników, trzeźwa jazda samochodem itd. Wartość bezpieczeństwa drogowego oznacza abstrakcyjny stan niezagro-

żenia życia i zdrowia, w tym poczucia komfortu psychicznego, w miejscach ruchu drogowego, którego wymie-

nione powyżej zjawiska są jedynie nośnikami, ale nie desygnatami.  
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• nakaz polega na realizacji wartości w sposób odpowiadający jej znaczeniu, którym jest 

kryterium oceniania, tj. na ocenianiu innych zjawisk względem wartości; zważywszy 

na powiązania zasad prawa z innymi normami w systemie prawnym, zasady prawa po-

winny nakazywać używanie wartości jako kryterium oceniania innych norm prawnych 

zgodnie z poniższym schematem: 

 

 

Rycina nr 1. Rola zasady prawa w odtwarzaniu normy zwykłej – opracowanie własne. 

• realizacja zasad prawa wpływa na rzeczywistość faktyczną poprzez ocenę: 

o projektowanych i stanowionych norm zwykłych względem wartości; 

o ustanowionych i obowiązujących norm zwykłych względem wartości; 

o czynów fakultatywnych i indyferentnych względem wartości, pozostających w 

sferze praw i wolności wyznaczonej w granicach nakazów i zakazów prawnych. 

I.5.3. WARTOŚCI PRAWNE 

5.3.1. POJMOWANIE WARTOŚCI PRAWNYCH 

W zbiorze wartości można wyróżnić podzbiór wartości prawnych. W rezultacie wartości 

prawne są pojmowane z perspektywy socjologicznej i językowej. Przypisuje się je prawo-

dawcy, jeżeli są akceptowane społecznie w wypowiedziach doktryn społeczno - politycznych 
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(w myśl założenia o racjonalności aksjologicznej prawodawcy)271. Ponadto, są elementami 

norm zasadniczych, więc są wyrażone w przepisach prawnych (w myśl założenia o aktach nor-

matywnych). Jednocześnie, skoro wartości wyrażane są w wypowiedziach oceniających, to 

wartości prawne są przedmiotem wypowiedzi oceniająco - normatywnych formułowanych w 

przepisach prawnych, czyli wypowiedzi, które wyrażają normy, ale posługują się zwrotami 

ocennymi.  

5.3.2. RODZAJE WARTOŚCI PRAWNYCH 

Wartości dzieli się w nauce prawa różnorodnie272, dlatego skoncentruję się na podziałach istot-

nych z punktu widzenia dalszych rozważań ze względu na kryteria: pochodzenia, treściowe i 

hierarchii. Za podstawowy można uznać podział wartości na wewnętrzne i zewnętrzne, z któ-

rych te pierwsze są wyrażane w tekście prawnym i dają się na podstawie jego analizy zrekon-

struować jako przejaw pewnego systemu ocen273. Dla zasad prawa jako norm odtwarzanych z 

aktów normatywnych istotne znaczenie mają wartości wewnątrz systemowe274. Zgodnie z pa-

radygmatem pozytywistycznym są one uznawane przez prawodawcę w drodze stanowienia i 

odtwarzane poprzez interpretację przepisów prawnych275.  

W kontekście podziału na wartości wewnętrzne i zewnętrzne pojawia się pytanie, czy zasady 

prawa mogą wiązać się z wartościami wyrażonymi w przepisach o postaci klauzuli generalnej. 

W tej kwestii współczesna nauka prawa nie udziela jednoznacznej odpowiedzi. G. Maroń wspo-

mniał o możliwej konwergencji zasad i klauzul generalnych, wobec której każdorazowe ścisłe 

rozgraniczenie obu kategorii nie jest według niego możliwe276. Ta myśl jest podzielana przez 

niektórych teoretyków, którzy uznają, że pewne klauzule generalne mogą stanowić podstawy 

do formułowania zasad prawa277. Należy zatem przyjąć założenie, że zasady prawa mogą być 

 
271 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 304. O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 20. 
272 Wyczerpującą analizę różnych podziałów wartości i tym samym zasad prawa przeprowadził S. Tkacz w: S. 

Tkacz, dz. cyt., s. 170 – 174. 
273 Zob. Z. Ziembiński, Problemy… dz. cyt., s. 104. Rozważania M. Koryckiej - Zirk pozwalają wysunąć podobny 

wniosek, że zasady wiążą się z wartościami wyrażonymi wewnątrzsystemowo, ale nie jako normy, lecz jako po-

stulaty, biorąc pod uwagę refleksję, zgodnie z którą „Zasady są ponadto, jak wskazano wyżej, często uznawane za 

postulaty niosące ze sobą wartości czy wzorce zawarte w przepisach konstytucji” (M. Korycka – Zirk, dz. cyt., s. 

15). Zob. J. Wróblewski, Wartości… dz. cyt., s. 33 i 47. 
274 Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 140. G. Maroń, Zasady prawa. Pojmowanie…dz. cyt., s. 

93. 
275 Zob. Z. Ziembiński, O pojmowaniu… dz. cyt., s.  
276 Zob. G. Maroń, Zasady prawa. Pojmowanie… dz. cyt., s. 94. 
277 Zob. K. Osajda, dz. cyt., s. 265. Zob. M. Zieliński, który twierdzi, że „(…) co najmniej niektóre klauzule gene-

ralne służą jako podstawy do formułowania zasad prawa.” (M. Zieliński, Zasady… dz. cyt., s. 39). Por. L. Lesz-

czyński, G. Maroń, Zasady prawa i generalne klauzule odsyłające w operatywnej wykładni prawa, Annales 

Universitatis Mariae Curie – Sklodowska Lublin - Polonia, vol. LX, 2, Sectio G, 2013, s. 156: „Zasady prawa i 
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dekodowane z tych klauzul generalnych, które wyraźnie wskazują nazwę określonej wartości 

prawnej, ponieważ wtedy i tylko wtedy można prawodawcy przypisać jednoznacznie i bez wąt-

pliwości szczególną aprobatę danej wartości.  

Przechodząc do podziału treściowego, wyróżnia się trzy jego podkategorie. Pierwszym kryte-

rium jest dziedzina regulacji, według której wyróżnia się np. wartości: polityczne państwa jako 

organizacji społecznej (np. wolność słowa), ekonomiczne związane ze stosunkami gospodar-

czymi (np. wolność działalności gospodarczej)278 oraz inne wartości specjalistyczne kreowane 

przez nauki pozaprawne. Przez ostatnie z nich mam na myśli wartości kształtowane równocze-

śnie w innych systemach normatywnych i na polu innych nauk niż system i nauki prawne. Będę 

je dalej nazywać wartościami nieprawniczymi, chociaż zachowują one status wartości praw-

nych, wyrażonych w przepisach prawnych. J. Zimmermann podzielił tego rodzaju wartości na 

uniwersalne wprowadzane do prawa poprzez normy oraz specjalnie chronione przez prawo ad-

ministracyjne, dla ochrony których jest ono tworzone279. Wartości prawnicze J. Zimmermann 

uznał za tworzone przez prawo (administracyjne lub Konstytucję) „specjalnie dla jego potrzeb, 

aby podmioty stosujące to prawo mogły działać na podstawie trwałych założeń aksjologicz-

nych”280. 

Druga kategoria podziału treściowego dotyczy zakresu zastosowania. Podział według tego kry-

terium można zastosować do zasad prawa jak również do wartości, ponieważ znaczenie po-

szczególnych wartości decyduje o tym, dla jakich zjawisk mogą służyć jako kryterium ocenia-

nia. Jeden z głównych podziałów tego rodzaju wyróżnia wartości (zasady) ogólne i szczegó-

łowe, z których te pierwsze stosuje się do całej gałęzi prawa lub dziedziny prawa, a drugie do 

wybranych fragmentów regulacji prawnej lub instytucji prawnych281.  

Trzecia kategoria podziału treściowego dzieli wartości na wartości (zasady) merytoryczne i 

wartości (zasady) konstrukcji systemu prawnego. Bazując na znaczeniu wartości jako kryte-

rium oceniania, pierwsze z nich dotyczą oceniania postępowań merytorycznych określonego 

typu, podczas gdy drugie odnoszą się do czynności prawotwórczych i czynności 

 
generalne klauzule odsyłające są modelowo konstrukcjami odrębnymi, nakierowanymi odpowiednio do wewnątrz 

lub na zewnątrz systemu.” 
278 Zob. M. Kordela, Zarys… dz. cyt., s. 71 - 72.  
279 Zob. J. Zimmermann, dz. cyt., s. 117 - 118. 
280 Tamże. Podział ten znajduje potwierdzenie w podziale celów prawa zagospodarowania przestrzennego doko-

nanym przez T. Bąkowskiego na: cele pozaprawne, które „wiążą się z optymalizacją stosunków społecznych, 

osadniczych, gospodarczych, środowiskowych, czy kulturowych związanych z korzystaniem z przestrzeni”, i cele 

prawne, które „sprowadzają się do stanowienia i stosowania prawa zgodnie z konstytucyjnymi standardami” (T. 

Bąkowski, Kluczowe… dz. cyt., s. 16). 
281 Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 171. 
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interpretacyjnych, do których można zaliczyć wartość praworządności czy wartość dobrej le-

gislacji282. Jak wskazał Z. Ziembiński, wartości i zasady merytoryczne są przedmiotem zainte-

resowania szczegółowych nauk prawnych, a wartości i zasady konstrukcji systemu prawnego 

– ogólnej teorii prawa283.  

Przedstawione podziały mogą ulegać pewnym modyfikacjom w zależności od specyfiki gałęzi 

prawa. W nauce prawa administracyjnego podział na wartości ogólne i szczegółowe może krzy-

żować się z podziałem trzech rodzajów regulacji: materialnej, ustrojowej i procesowej284, a 

także dwóch rodzajów norm: prawa wewnętrznego i powszechnie obowiązującego285.  

Ostatni podział na wartości (zasady) naczelne i nienaczelne bywa zamiennie traktowany z po-

działem na wartości (zasady) ogólne i szczegółowe286, chociaż jego kryteria są liczniejsze i 

bardziej zróżnicowane. Doktryna wyróżniała wartości (zasady) naczelne na następujących pod-

stawach: zakodowania w Konstytucji RP287, nielegitymowania przez inne wartości288, racji 

wnioskowania o innych wartościach289, istotnej funkcji w systemie prawa290, najwyższej oceny 

porównawczej względem innych wartości291 i najwyższej pozycji w hierarchii wartości292. Ze 

względu na mnogość i nieprecyzyjność wymienionych kryteriów, omawiany podział należy 

uznać za konwencjonalny i wymagający bardziej rozwiniętych analiz teoretycznych dla jego 

ujednolicenia i wyostrzenia. Niemniej, znaczna część wymienionych kryteriów przemawia za 

tym, że zbiór wartości naczelnych pokrywa się ze zbiorem samoistnych wartości prawnych na 

pierwszych miejscach w ciągach relatywizacji. 

I.5.4. WNIOSKI O ZWIĄZKACH ZASAD PRAWA Z WARTOŚCIAMI ZASADNICZYMI 

Ustalenia dotyczące związków norm zasadniczych z wartościami prawnymi w ogólnej teorii 

prawa i nauce prawa administracyjnego pozwalają sformułować następujące założenia. Po 

pierwsze, jednolite jest pojmowanie zasad prawa jako norm, które wyrażają system ocen 

 
282 Zob. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, M. Zieliński, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 73 i n. M. Kordela, Zasady 

prawa. Studium… dz. cyt., s. 188 i n.  
283 Zob. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, M. Zieliński, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 73. 
284 K. Ziemski, Zasady… dz. cyt., s. 57 i n. Należy uznać, że podziałowi temu odpowiada podział dokonany przez 

Z. Cieślaka na wartości merytoryczne, organizacyjne i proceduralne (Z. Cieślak [w:] Z. Niewiadomski (red.), 

Prawo… dz. cyt., s. 56. 
285 Zob. K. Ziemski, Zasady… dz. cyt., s. 57 i n. 
286 Zob. S. Tkacz, dz. cyt., s. 141. 
287 Tamże, s. 142 - 143. 
288 Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 276. 
289 Tamże, s. 158. 
290 Tamże, s. 167. 
291 Tamże, s. 280. 
292 Tamże, s. 286. 
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prawodawcy zakodowany w przepisach prawnych. Po drugie, podobne jest rozumienie oceny 

jako aprobaty określonych zjawisk oraz wartości jako szczególnie aprobowanego zjawiska, wy-

korzystywanego jako kryterium oceniania innych zjawisk. Po trzecie, trafny i uznany jest po-

dział wartości na zasadnicze, szczególnie ważne, i niezasadnicze, z których te pierwsze łączą 

się z normami zasadniczymi poprzez związki walidacyjne i treściowe.  

Treść zasady prawa można sprowadzić do nakazu oceniania norm prawnych, lub czynów w 

zakresie praw i wolności wyznaczonych przez normy prawne, ze względu na zgodność z za-

sadniczą wartością prawną. Zasada prawa ma zatem strukturę złożoną z: 

• zakresu normowania, na który składa się funktor deontyczny połączony z określeniem na-

kazanej czynności „oceniania”, argument zdaniotwórczy („ze względu na zgodność z”) oraz 

nazwa lub deskrypcja wartości zasadniczej; 

• zakresu zastosowania, na który składa się adresat nakazu i deskrypcja norm lub czynów w 

zakresie praw i wolności, które podlegają ocenie zgodności z wartością prawną. 

Sposób wyrażenia w przepisach prawnych oraz znaczenie poszczególnych wartości pozwalają 

w różny sposób dzielić zasady prawa, w szczególności według ich zakresów zastosowania na 

zasady ogólne i szczegółowe oraz merytoryczne i konstrukcji systemu prawnego.  

Związek walidacyjny zasad prawa z zasadniczymi wartościami prawnymi polega na tym, że 

uzasadnienie wartościujące jest warunkiem obowiązywania zasady. Skoro zasady prawa wyra-

żają zasadnicze wartości prawne, a cechą konstytutywną tego rodzaju wartości jest uzasadnie-

nie wartościujące (które decyduje o ich zasadniczości), to nie można mówić o zasadzie prawa 

bez uzasadnienia wartościującego wyrażonej w niej wartości. Odmiennie jest w przypadku 

norm, które nie wyrażają zjawisk o statusie zasadniczych wartości prawnych. Dla uzasadnienia 

aksjologicznego takich norm wystarczające jest, że nakazany czyn spełnia relatywizację wzglę-

dem wartości nadrzędnej, takiej jak bezpieczeństwo ruchu drogowego, nie musi być uzasad-

niony wartościująco jako zasadnicza wartość prawna.  

I.6. PROBLEMATYKA I METODOLOGIA BADAŃ  

Pewne cechy zjawisk prawnych pozwalają je grupować pod względem podobnych zadań po-

znawczych. W ten sposób w nauce prawa wyróżnia się podstawowe problematyki: dogma-

tyczną, teoretyczną i socjotechniczną293 oraz dodatkowe, takie jak historyczna czy 

 
293 Zob. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 14. J. Wróblewski zaliczał problematykę 

socjotechniczną w rozumieniu Z. Ziembińskiego do zakresu dogmatyki i teorii prawa (J. Wróblewski [w:] W. 

Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 9 – 20). 
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komparatystyczna. W niniejszej pracy należy wziąć pod uwagę przede wszystkim dwie pierw-

sze ze względu na przyjęty na wstępie główny cel pracy, tj. wybór teoretycznoprawnej koncep-

cji zasad prawa najbardziej przydatnej dla dogmatyki prawniczej, umożliwiającej przeprowa-

dzenie wystarczająco jednoznacznej i metodologicznie weryfikowalnej wykładni zasad prawa 

zagospodarowania przestrzeni. 

Problematyka dogmatyczna dotyczy tego, jakie normy należą do systemu prawnego, a wtórnie, 

jakie są kwalifikacje prawne postępowań wyznaczanych przez te normy. Współczesna dogma-

tyka wykracza poza wskazany, tradycyjny, zakres swoich zainteresowań na obszary ogólnoteo-

retyczne294, którymi można objąć między innymi rejestrowanie reguł niezbędnych do określe-

nia, jakiej treści normy prawne należą do systemu, oraz systemowe porządkowanie norm. Do-

gmatyk musi z jednej strony zebrać zespół reguł interpretacyjnych, które pozwalają ustalić treść 

normy, z drugiej strony musi ustalić miejsce odtworzonej normy w systemie i jej powiązania z 

innymi normami. Odnalezienie miejsca normy w systemie prawnym sprowadza się do porząd-

kowania norm we fragmenty systemu, które tworzą spójne podzbiory jako gałąź czy dziedzina 

prawa. Z tego powodu dogmatyka wymaga podwójnego rozstrzygnięcia: o przynależności 

normy do systemu prawa w ogóle (w drodze wykładni) oraz o przynależności normy do okre-

ślonej gałęzi czy dziedziny prawa (w drodze systematyzacji prawa)295.  

Problematyka teoretyczna zajmuje się ogólnym podejściem do zjawisk prawnych, od strony ich 

ontologii, metod poznania, funkcjonowania w aspekcie społecznym296. Wśród tych zagadnień 

Z. Ziembiński uwypuklił zjawisko wykładni prawa, podkreślając, że teoria prawa tworzy zespół 

ogólnych twierdzeń o normach prawnych formułowanych przy użyciu określonych pojęć i 

struktur językowych, jak również o przyjmowanej koncepcji źródeł prawa, w tym o regułach 

wykładni przepisów prawnych i wnioskowań prawniczych297. W tym tkwi różnica między teo-

rią prawa a dogmatyką: teoria prawa odkrywa lub kształtuje koncepcję źródeł prawa, a dogma-

tyka przyjmuje ją i jest nią związana298, ewentualnie ogranicza się do wyboru jednej spośród 

kilku konkurujących koncepcji i jej uzupełnienia nowymi elementami299.  

 
294 Zob. J. Wróblewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 12 - 13. 
295 Zob. M. Błachut, J. Kaczor, P. Kaczmarek, A. Sulikowski, dz. cyt., s. 92. 
296 Zob. J. Wróblewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 17. 
297 Zob. Z. Ziembiński, Teoria… dz. cyt., s. 6 – 8. Z. Ziembiński, Szkice… dz. cyt., s. 20. 
298 Zob. Z. Ziembiński, Teoria… dz. cyt., s. 10. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys… dz. 

cyt., s. 14. 
299 Zob. J. Wróblewski, Wybrane zagadnienia metodologiczne dogmatyki prawa [w:] J. Wróblewski (red.), Za-

gadnienia metodologiczne prawoznawstwa. Materiały z sesji naukowej, Łódź 27 – 28 marca 1980 r., Wrocław – 

Warszawa, Kraków – Gdańsk – Łódź 1982, s. 130. Z. Ziembiński, Metodologiczne…dz. cyt., Warszawa 1974, s. 

107. 
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Problematyki historyczna i komparatystyczna są zazwyczaj w ograniczonym stopniu poruszane 

w badaniach dogmatycznych. Pierwsza z nich zajmuje się analogicznymi problemami co po-

przednio omówione, przy czym osadzonymi w przeszłości. Przydatność badań historycznych 

polega na ukazaniu ewolucji zjawisk prawnych w czasie, co pozwala lepiej je zrozumieć w 

porównaniu z ich poprzednim stanem. Badania te stają się źródłem argumentów interpretacyj-

nych za określonym znaczeniem przepisów prawnych300. Tymczasem problematyka kompara-

tystyczna została wykorzystana w niniejszej pracy w analizie wpływów zagranicznych na do-

robek polskiego prawoznawstwa o zasadach prawa301 oraz w porównaniu pojęcia „zasady 

prawa” w różnych gałęziach polskiego prawa302.  

Biorąc pod uwagę powyższe, niniejsza praca obejmuje problematykę:  

• teoretyczną i komparatystyczną w zakresie budowania założeń koncepcyjnych, termi-

nologicznych i metodologicznych koniecznych do badania zasad prawa; bez wstępnej 

teorii zjawisk prawnych dotyczących zasad prawa nie jest możliwe rozwiązanie zadań 

dogmatycznych, chociażby ze względu na wspominaną wieloznaczność i niejasność za-

sad jako zjawisk ogólnych dla całego prawa; 

• dogmatyczną i wpadkowo historyczną, zważywszy na twierdzenia polskiej zintegrowa-

nej koncepcji o zasadach prawa jako normach systemu prawnego. 

Typologia problemów badawczych pozwala łączyć je z odpowiednimi metodami. Przyjęcie 

metody badania zjawisk prawnych wymaga ustalenia ich ontologii: językowej, faktycznej czy 

 
300 W ramach tzw. wykładni historycznej (zob. P. Wszołek, O metodach badawczych stosowanych w nauce prawa 

administracyjnego dla poznania prawa jako wypowiedzi normatywnej, PPP 2011, s. 11).  
301 Granice opracowania i złożoność jego przedmiotu nie pozwalają na skuteczne podjęcie pełnej problematyki 

komparatystycznej w sferze międzynarodowego badania prawa. Spośród celów badań komparatystycznych wy-

mienionych przez Z. Ziembińskiego żaden nie mógłby zostać efektywnie zrealizowany w ramach niniejszej pracy. 

Pierwsze dwa cele polegają na porównaniu treści odpowiednich norm w dwóch różnych systemach i unifikacji 

prawa różnych państw. Oba wiążą się z koniecznością równej znajomości problematyki dogmatycznej na gruncie 

prawa rodzimego i obcego oraz teoretycznej w odniesieniu do wysoce złożonych zjawisk, jakimi są zasady prawa. 

Ich osiągnięcie wymagałoby tym samym pracy zespołu prawników wykształconych i specjalizujących się w kon-

kretnym prawie obcym zarówno w zakresie teorii jak i dogmatyki. Trzeci i czwarty cel komparatystyki sprowadza 

się do czerpania inspiracji i wzorców z systemów o możliwie podobnej kulturze prawnej dla doskonalenia systemu 

rodzimego oraz formułowanie generalizacji historycznych dla budowy teorii zjawisk prawnych w różnych jej 

aspektach, w tym dla kształtowania aparatury pojęciowej języka prawnego. Jak jednak podnosi się w teorii prawa, 

brakuje mierzalnych kryteriów „podobnej kultury prawnej” w przypadku zasad prawa, a świadoma i wiarygodna 

realizacja czwartego celu wymaga brakującego przekładu kontekstu teoretycznego zagranicznych koncepcji zasad 

prawa na rodzimy kontekst i aparat pojęciowy (zob. Z. Ziembiński, Szkice… dz. cyt., s. 23 – 24). 
302 Porównanie w zakresie krajowego porządku prawnego jest dopuszczalne, a nawet uważane za szczególnie 

ważne w metodologii prawa administracyjnego (zob. P. Wszołek, dz. cyt., s. 13). 
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aksjologicznej303, która wynika z kolei z paradygmatu pojmowania badanych zjawisk304. Biorąc 

pod uwagę problematykę dogmatyczną, przedmiotem badań w jej zakresie są normy prawne, 

które zgodnie z paradygmatem pozytywistycznym stanowią zjawiska językowe. Niemniej, z 

punktu widzenia problematyki teoretycznej, zasady prawa są silnie związane z wyrażeniami 

oceniającymi oraz z socjologicznym ujęciem wartości. W rezultacie w niniejszej pracy znajdzie 

zastosowanie przede wszystkim metoda logiczno – językowa połączona z aksjologiczną, przy 

pośrednim wykorzystaniu rezultatów socjologicznych metod badawczych. Za T. Barankiewi-

czem, przez metodę aksjologiczną mam na myśli „rozpoznanie systemu wartości społecznie 

ważnych stanowiących podstawę stanowionego i stosowanego prawa” poprzez analizę kry-

tyczną, czyli poszukiwanie racji za przekonaniem o aprobacie pewnych zjawisk305.  

I.7. WNIOSKI 

Badania wykazały, że zasady prawa oznaczają normy prawne wyrażające w dyspozycji zasad-

nicze wartości prawne, co wymaga zrozumienia trzech pojęć: normy prawnej, zasadniczej war-

tości prawnej i jej związku z normą prawną.  

Zasada prawa stanowi normę prawną, tj. wypowiedź o postaci normy postępowania nakazującą 

określonemu adresatowi dane postępowanie w określonych okolicznościach306. Z perspektywy 

paradygmatu pozytywistycznego, zasady zawierają się w zbiorze norm powiązanych syste-

mowo (kompetencyjnie i treściowo: pionowo z normami hierarchicznie nadrzędnymi i poziomo 

z normami hierarchicznie równorzędnymi) oraz ustanowionych w aktach normatywnych za po-

mocą przepisów prawnych w sposób i przez podmiot społeczny wskazany w regule uznania, 

którą jest społeczna konwencja uznawania norm za obowiązujące. Zasady prawa należy rozpa-

trywać w dwuczłonowej strukturze (zakresu normowania i zastosowania), która najbardziej 

 
303 Zob. J. Wróblewski, Zagadnienia wielopłaszczyznowości… dz. cyt. Wobec aksjomatu językowej postaci normy 

prawnej przyjmuję, że przynajmniej część zjawisk prawnych ma ustaloną ontologię. Nie wykluczam jednocześnie 

poglądu Z. Ziembińskiego, zgodnie z którym poszczególne płaszczyzny badawcze nie wiążą się z odmienną on-

tologią przedmiotu badań (Z. Ziembiński, Problemy… dz. cyt., s. 76 – 77). Niemniej pogląd ten otwiera pole do 

nierozstrzygniętych dyskusji na temat tego, czy prawo jest jednorodnym bytem, który może być postrzegany z 

różnych „stron”, czy też jest bytem niejednorodnym złożonym z różnorodnych ontologicznie części. 
304 Jak podniósł J. Wróblewski, „zagadnienie, jakie płaszczyzny dana teoria prawa przyjmuje, jest w wysokim 

stopniu związane z podstawowymi założeniami filozoficznymi, które akceptuje” (J. Wróblewski, Zagadnienia 

wielopłaszczyznowości… dz. cyt., s. 23). 
305 T. Barankiewicz [w:] H. Izdebski (red.), A. Łazarska (red.), dz. cyt., s. 119 
306 Niektórzy teoretycy uznali, że zasady mogą przybierać różne postaci językowe w zależności od sposobu wyra-

żenia, niemniej jako ich podstawową postać wskazuje się normę (zob. G. Maroń, Zasady prawa. Pojmowanie… 

dz. cyt., s. 68. zob. M. Zieliński, Konstytucyjne zasady prawa [w:] J. Trzciński (red.), Charakter i struktura norm 

Konstytucji, Warszawa 1997, s. 70-71). 
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odpowiada potrzebom badawczym307. Z zastrzeżeniem zasad konstrukcji systemu prawnego, 

zbiór zasad prawa zawiera się w zbiorze norm merytorycznych, wyklucza się ze zbiorem norm 

kompetencyjnych i podlega dalszym wewnętrznym podziałom ze względu na inne typy norm, 

np. programowe, planowe, sankcjonowane czy sankcjonujące. 

Zasady prawa zagospodarowania przestrzeni zawierają się w dziedzinie prawa administracyj-

nego, czyli podzbiorze systemu prawnego. Są zatem powiązane treściowo w pierwszej kolej-

ności poprzez wspólny przedmiot regulacji, którym jest zgodne z pewnymi normami oraz ak-

tualną wiedzą naukową zagospodarowanie przestrzeni, czyli przekształcenie jej w sferze 

uprawnień właścicielskich i w sferze faktycznej na, nad lub pod powierzchnią ziemską na po-

trzeby cywilizacyjnej działalności człowieka. W drugiej i trzeciej kolejności mogą być również 

powiązane przez wartości wskazane przez prawodawcę jako wytyczne w realizacji powyższego 

przedmiotu regulacji oraz kodyfikację w u.p.z.p., Pr. Bud. lub u.g.n. 

Połączona z normą zasadnicza wartość prawna oznacza zjawisko aprobowane przez prawo-

dawcę, odczytane z przepisów prawnych, posiadające uzasadnienie wartościujące. Jeżeli jest 

aprobowane wyłącznie ze względu na uzasadnienie wartościujące, to stanowi wartość pier-

wotną. Jeżeli natomiast spełnia dodatkowo kryterium wartościowości, czyli odznacza się cechą 

wartości nadrzędnej (ilościowo, instrumentalnie, kondycjonalnie czy systemowo), to rodzi 

aprobatę jako wartość wtórna (w ten sposób jest podwójnie uzasadniona w sposób intelektualny 

i ocenny). W każdym przypadku zjawisko pojmowane jako wartość stanowi kryterium ocenia-

nia innych zjawisk. Kiedy wartość wtórna stanowi kryterium oceniania kolejnych zjawisk, to 

tworzy ciąg relatywizacji, który wyznacza hierarchę wartości. Zasadniczość wartości w takim 

ciągu, czyli wysokie miejsce w hierarchii, uprawdopodabnia abstrakcyjna nazwa zjawiska nie-

materialnego.  

O zasadniczości przesądza uzasadnienie wartościujące, które wykazuje szczególną aprobatę dla 

wartości w wypowiedziach oceniających (lub opisowych dotyczących ocen) utrwalonych w 

doktrynach społeczno – politycznych. Przez takie doktryny należy rozumieć grupy społeczne 

mające określony i dostateczny autorytet lub posłuch, a także ośrodki kształtowania 

 
307 Część autorów przypisała normom zasadniczym strukturę trójczłonową, przeciwko której można wysunąć za-

strzeżenia ze względu na przedmiot i przydatność do niniejszych badań. Zasady prawa ze swojej istoty rzadko 

rozpatruje się pod kątem sankcji za przekroczenie i, jak dostrzeżono w prawoznawstwie, przekroczenie części 

norm nie jest w ogóle zagrożone sankcją (zob. S. Wronkowska, Podstawowe… dz. cyt., s. 19). Trójczłonowa struk-

tura mogłaby utrudniać niniejsze badania z powodu wymogu każdorazowego weryfikowania, czy przekroczenie 

normy identyfikowanej jako zasadnicza jest zagrożone sankcją, a brak sankcji poddawałby w wątpliwość norma-

tywną kwalifikację dekodowanej wypowiedzi (zob. Z Ziembiński, Problemy… dz. cyt., s. 154 – 155). 
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akceptowanych społecznie ocen. Tego rodzaju doktryny formułują wypowiedzi wskazujące na 

szczególną ważność pewnych zjawisk, co stanowi ich uzasadnienie wartościujące, jeśli odwo-

łują się do kryteriów: 

• istotności, która oznacza, że uwzględnienie danej wartości pozwala prawidłowo prze-

widzieć rezultat oceniania, tzn. gdy daje mniejsze odchylenie od teoretycznie oczeki-

wanego rezultatu niż przy jej pominięciu oraz wpływa na przebieg większej ilości oce-

niania w zakresie jego występowania (w danym zbiorze zjawisk); 

• wysokiej pozycji w hierarchii wartości (w szczególności w ciągu relatywizacji innych 

wartości); 

• niewspółmierności, tzn. nieporównywalność, niemierzalność lub nieokreśloność (nie-

diagnostyczność) wartości. 

Zasadnicze wartości prawne łączą się z normami poprzez związki walidacyjne i treściowe. Nie 

są możliwe zasady aksjologicznie indyferentne. Związki walidacyjne polegają na tym, że uza-

sadnienie aksjologiczne zasady prawa warunkowane jest uzasadnieniem wartościującym wyra-

żonej w niej wartości. Tym samym, potwierdza się wniosek płynący z analizy komparatystycz-

nej, że cechą konstytutywną zasad prawa jest ich waga, której pozbawione są normy zwykłe. 

Związki treściowe polegają na tym, że zasada wyraża nakaz oceniania norm prawnych lub czy-

nienia użytku z wyznaczonych przez nie praw i wolności ze względu na zgodność z wartością 

prawną. Taka treść wynika przede wszystkim z połączenia założenia o normatywnej postaci 

zasad, o wartości jako kryterium oceniania oraz o wpływie zasad na rzeczywistość faktyczną 

poprzez czyny nakazane w normach zwykłych. W tej kwestii inspiracją dla ujęcia zasad w pol-

skim prawoznawstwie może być pogląd R. Alexy’ego o przekładalności skutków wynikających 

z zasad na rzeczywistość poprzez reguły.  

Wobec powyższego, należy podtrzymać na gruncie niniejszej pracy założenie, zgodnie z któ-

rym zagadnienie współrealizacji zasad prawa może zostać z niej wyłączone. Sama zasada 

prawa nakazuje wyłącznie dokonanie oceny względem wyrażonego w niej kryterium, natomiast 

nie przesądza skutków prawnych tej oceny dla norm i korzystania ze sfery wolności. O skutkach 

tych decydować powinny metareguły współrealizacji zasad prawa, które wyróżnił R. Alexy 

jako nakazy optymalizowania. W konsekwencji, jak wspomniałem we wstępie, kwestie niekon-

kluzywności i stopniowej realizacji zasad prawa zagospodarowania przestrzeni zostaną poru-

szone jedynie przy okazji samego ich odtwarzania i systematyzacji jako norm prawnych. 
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Zasady prawa łączą się z wartościami wewnątrzsystemowymi: prawniczymi - tworzonymi 

przez prawo dla jego potrzeb oraz nieprawniczymi - leżącymi poza prawem, oznaczonymi na-

zwami jednostkowymi w klauzulach generalnych. Zasada oddziałuje na rzeczywistość fak-

tyczną poprzez inne normy prawne, czyli nakazane w nich skutkowo lub czynnościowo (beha-

wioralnie) postępowania, których bezpośrednie wytwory stanowią zmianę (lub utrzymanie bez 

zmian) rzeczywistości faktycznej. W konsekwencji w zakresie zastosowania zasad prawa mogą 

się mieścić: 

• określone normy prawne jako przedmioty oceniania w toku ich stanowienia, stosowania 

i wykładni; 

• normy indywidualne i konkretne jako rezultaty stosowania powyższych norm; 

• czyny fakultatywne i indyferentne dokonywane w sferze praw i wolności wyznaczonej 

w granicach powyższych norm.   

Wobec powyższego możliwe jest przyjęcie na potrzeby dalszej analizy następujących ustaleń 

terminologicznych: 

ciąg relatywizacji − kolejne relatywizacje, w których wartość jako kry-

terium oceniania innej wartości w jednej relatywi-

zacji jest jednocześnie przedmiotem oceny w innej 

relatywizacji względem wartości nadrzędnej; 

istotność wartości − cecha wartości, której nieuwzględnienie spowo-

duje większe odchylenie wyniku oceniania od teo-

retycznie oczekiwanego przy jej uwzględnieniu 

lub która wpływa na przebieg większej ilości oce-

niania w zakresie jego występowania; 

niewspółmierność wartości − cecha wartości, ze względu na którą żadna jej ilość 

nie jest zamienna z żadną ilością innej wartości lub 

ze względu na którą poświęca się straty bez kalku-

lacji i porównywania korzyści z kosztami; 

norma prawna − norma postępowania, która nakazuje określonemu 

podmiotowi określone postępowanie w określo-

nych okolicznościach; 

norma zasadnicza lub zasada prawa − norma prawna, która nakazuje oceniać normy 

prawne - stanowione, stosowane, interpretowane, 
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realizowane i wyznaczające prawa i wolności - ze 

względu na zgodność z wartością zasadniczą; 

norma zwykła − inna norma niż norma zasadnicza, która nakazuje 

skutkowo lub czynnościowo (behawioralnie) okre-

ślone postępowanie weryfikowalne empirycznie w 

rzeczywistości faktycznej; 

ocena − aprobata jakiegoś zjawiska przez pewien podmiot;  

ocenianie − udzielanie aprobaty pewnemu zjawisku; 

ocena pierwotna − aprobata zjawiska niezrelatywizowanego wzglę-

dem innego zjawiska; 

ocena wtórna − aprobata zjawiska zrelatywizowanego ilościowo, 

instrumentalnie, kondycjonalnie lub systemowo 

względem innego zjawiska; 

pierwotna wypowiedź wartościująca − wypowiedź wartościująca o postaci „X jest s-war-

tościowe”; 

relatywizacja − relacja ocenianego zjawiska i kryterium oceniania, 

która polega: na ilościowym zawieraniu się pierw-

szego w drugim (relatywizacja ilościowa), na by-

ciu środkiem do kryterium oceniania (relatywiza-

cja instrumentalna), na byciu warunkiem wystar-

czającym lub koniecznym kryterium oceniania (re-

latywizacja kondycjonalna), na podobieństwie z 

cechami definicyjnymi kryterium oceniania (rela-

tywizacja podobieństwa) lub na zawieraniu się po-

jęciowym pierwszego w drugim (relatywizacja 

przynależności); 

uzasadnienie intelektualne wartości − zespół wypowiedzi opisowych, które wykazują 

zgodność wartości z wartością nadrzędną; 

uzasadnienie ocenne wartości − zespół wypowiedzi oceniających lub wypowiedzi 

dotyczących ocen, które aprobują wartość ze 

względu na jej zgodność z wartością nadrzędną; 
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uzasadnienie wartościujące − zespół wypowiedzi, które wykazują wysoką pozy-

cję wartości w ciągu relatywizacji, istotność lub 

niewspółmierność wartości; 

wartość - cel − wartość nadrzędna, względem której inna wartość 

spełnia relatywizację instrumentalną; 

wartość jednoaspektowa − wartość powstała w wyniku oceniania wtórnego 

przy uwzględnieniu jednego aspektu spełnienia re-

latywizacji; 

wartość nadrzędna − wartość, która stanowi kryterium oceniania dla in-

nej wartości; 

wartość pierwotna − wartość powstała w wyniku oceniania pierwot-

nego; 

wartość pojedyncza − wartość stanowiąca jedno zjawisko, której desy-

gnaty lub quasi – desygnaty stanowią zbiór w sen-

sie dystrybutywnym; 

wartość prosta − wartość powstała w wyniku oceny wtórnej przy 

uwzględnieniu jednego kryterium oceniania; 

wartość wieloaspektowa − wartość powstała w wyniku oceny wtórnej przy 

uwzględnieniu więcej niż jednego aspektu spełnie-

nia relatywizacji;  

wartość wtórna − wartość powstała w wyniku oceniania wtórnego; 

wartość zasadnicza − wartość uzasadniona wartościująco; 

wartość zbiorcza − wartość stanowiąca funkcjonalnie powiązany ze-

spół odrębnych zjawisk o statusie wartości; 

wartość złożona − wartość powstała w wyniku oceny wtórnej przy 

uwzględnieniu więcej niż jednego kryterium oce-

niania; 

wtórna wypowiedź wartościująca − wypowiedź wartościująca o postaci „X jest s-war-

tościowe ze względu na spełnienie relatywizacji 

[ilościowej, instrumentalnej, kondycjonalnej, sys-

temowej zgodności, systemowej przynależności], 

przy uwzględnieniu preferencyjnie 
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uporządkowanych aspektów A, B, C, wobec Y, 

które jest j-wartościowe”; 

wypowiedź oceniająca − wypowiedź, która wyraża ocenę; 

wypowiedź wartościująca − wypowiedź, która kwalifikuje jakieś zjawisko jako 

wartość;  

zgodność z wartością − spełnienie relatywizacji względem wartości. 

 

Potwierdzenie językowej postaci zasady prawa w znaczeniu normy skorelowanej z wartością 

pozwala wskazać problematykę, płaszczyznę i metodę badań. Z uwagi na charakterystykę zasad 

jako szczególnych norm prawnych, problematyka niniejszej pracy jest teoretyczna i dogma-

tyczna (problematyka komparatystyczna została wyczerpana w analizie założeń niniejszej 

pracy w rozdziale I, a problematyka historyczna będzie dalej brana pod uwagę wyjątkowo jako 

źródło argumentów w wykładni). Redukcja wartości do przedmiotu wypowiedzi wartościującej 

eliminuje problem badania zasad prawa na różnych płaszczyznach i pozwala zintegrować ba-

dania na językowej płaszczyźnie za pomocą metody logiczno - językowej308.  

Przekład wypowiedzi wartościujących prawodawcy na przepisy prawne i wypowiedzi doktryn 

społeczno – politycznych pozwala zrezygnować z płaszczyzny aksjologicznej badań nad zasa-

dami prawa. Taki krok jest zgodny ze stanowiskiem badaczy prawa, którzy płaszczyznę tę 

uznają za dyskusyjną i sporną, zważywszy na to, że można ją sprowadzić do dwóch pozostałych 

płaszczyzn: logiczno – językowej oraz psychologiczno – socjologicznej309. Płaszczyzna psy-

chologiczno – socjologiczna właściwa dla faktów nie będzie brana pod uwagę, ponieważ: nie 

jest dominująca w nauce prawa i brakuje dla niej wkładu merytorycznego ze strony nauk spo-

łecznych, w szczególności metody przekładu (wspólnego języka) z płaszczyzną logiczno – ję-

zykową właściwą dla norm prawnych. Z tego powodu pojawia się konieczność, aby sprowadzić 

uzasadnienie wartościujące wyrażone przez doktryny społeczno – polityczne również do płasz-

czyzny logiczno – językowej badań. 

 
308 Jak wskazał J. Wróblewski, „we wszystkich koncepcjach, w których norma stanowi przedmiot prawoznawstwa 

otwiera się pole do posługiwania się metodami logiczno – językowymi. Znajdują one bowiem zastosowanie przy 

analizie wypowiedzi językowych, norma zaś jest wypowiedzią sformułowaną w określonym języku” (J. Wrób-

lewski, Metody logiczno – językowe w prawoznawstwie [w:] A. Łopatka (red.), Metody badania prawa. Materiały 

sympozjum Warszawa 28-29 IV 1971 r., Wrocław – Warszawa – Kraków – Gdańsk 1973, s. 50. 
309 Zob. J. Woleński, Możliwe… dz. cyt., s. 26 – 28. Zob. Z. Ziembiński, Problemy… dz. cyt., s. 76 – 77, 102 – 103. 

Autorzy, którzy podzielają ten pogląd, ograniczają ontologię zjawisk prawnych wyłącznie do obiektów języko-

wych i faktów społecznych (zob. T. Gizbert – Studnicki, Nielingwistyczne… dz. cyt., s. 118). 
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Dotychczasowe ustalenia rodzą konieczność podjęcia w kolejnym rozdziale następujących za-

dań: ustalenia koncepcji źródeł prawa, wyodrębnienia i typologii zasad prawa zagospodarowa-

nia przestrzeni310, odtworzenia zasad prawa zagospodarowania przestrzeni na podstawie przy-

jętej koncepcji źródeł prawa311. Pierwsze z powyższych zadań – weryfikacja koncepcji źródeł 

prawa – jest kluczowe dla dogmatycznej analizy norm jako elementów systemu prawnego i 

odróżnienia zasad prawa od zasad w sensie postulatywnym i opisowym. Jak wskazał Z. Ziem-

biński ustalenie koncepcji źródeł prawa jest punktem wyjścia dla rozwiązywania problemów 

dogmatycznych312.  

 

 

  

 
310 Zob. J. Wróblewski, Wybrane… dz. cyt., s. 125 – 126. Zob. M. Zirk – Sadowski, Metodologia nauk admini-

stracyjnych na tle metodologii prawoznawstwa [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administra-

cyjnego : Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postępowania Administracyjnego, Zakopane, 24-27 września 

2006 r., Warszawa 2007, s. 621. 
311 Zob. J. Wróblewski, Wybrane… dz. cyt., s. 125 – 130. Zob. M. Zirk – Sadowski, Metodologia… dz. cyt., s. 621. 
312 Zob. Z. Ziembiński, Metodologiczne… dz. cyt., s. 107. Z. Ziembiński, Problemy…dz. cyt., s. 19. 
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ROZDZIAŁ II. ŹRÓDŁA ZASAD PRAWA 

II.1. UWAGI OGÓLNE 

Koncepcje źródeł zasad prawa w początkowym okresie ich rozwoju kształtowały się w oparciu 

o poglądy J. Wróblewskiego z jednej strony i poznańskiej szkoły prawoznawstwa z drugiej. 

Pierwszy autor wywodził zasady prawa z aktów prawnych na trzy sposoby: bezpośrednio bez 

potrzeby wykładni, poprzez wykładnię klaryfikacyjną (czyli „proces ustalania czy też konstruo-

wania znaczenia norm prawnych zawartych w przepisach prawnych”313) oraz poprzez wnio-

skowanie logiczne (czyli „takie konsekwencje, które dałoby się wyprowadzić z norm prawnych 

przy zastosowaniu do nich reguł logiki formalnej, jak gdyby normy były zdaniami”314). Tym-

czasem reprezentanci poznańskiej szkoły prawoznawstwa nie uznali bezpośredniego odtwarza-

nia norm z przepisów prawnych bez potrzeby wykładni, dopuścili pozalogiczne wnioskowania 

o normach, a także zaakceptowali szczególne źródła norm zasadniczych, takie jak powszechna 

praktyka prawnicza lub prawo zwyczajowe315. Te różnice odgrywają fundamentalną rolę przy 

ustalaniu, jakie zasady prawa obowiązują prawnie.  

Poznanie i klasyfikacja zasad prawa zależy od tego, jakie ich źródła, w tym jaką koncepcję 

wnioskowania i wykładni, bierze się pod uwagę. Zważywszy na to, że zasady prawa stanowią 

normy prawne, ich źródła trzeba rozpatrywać jak źródła norm prawnych, jak również źródła 

zasadniczości. Źródła prawa i zasad prawa będę analizować z opisowego i sprawozdawczego 

punktu widzenia, aby ustalić, w jaki sposób większość teoretyków prawa i przedstawicieli na-

uki prawa administracyjnego odtwarza normy prawne, w tym zasadnicze316. 

 
313 J. Wróblewski, Zagadnienia teorii… dz. cyt., s. 109. 
314 J. Wróblewski, Prawo obowiązujące… dz. cyt., s. 19. 
315 Zob. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, M. Zieliński, Z. Ziembiński, dz. cyt. s. 56 [za:] M. Cieślak, Polska 

procedura karna. Podstawowe założenia teoretyczne, Warszawa 1971, s. 207. 
316 Zakładam jednocześnie, że normatywna koncepcja źródeł prawa będzie wynikać z opisowej teorii źródeł prawa 

odtworzonej w tym rozdziale. Za M. Zajęckim uznaję, że w pełni rozwinięta teoria powinna mieć komplementarne 

postaci – opisową i dyrektywalną (zob. M. Zajęcki, Algorytm czy idealizacja? Dyrektywy wykładni funkcjonalnej 

opartej na założeniu o racjonalności aksjologicznej prawodawcy w derywacyjnej koncepcji wykładni [w:] P. Wi-

liński (red.), Prawo wobec wyzwań współczesności, Poznań 2004, s. 65. 
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II.2. ŹRÓDŁA NORM PRAWNYCH 

II.2.1. ŹRÓDŁA NORM PRAWNYCH W POLSKIEJ OGÓLNEJ TEORIA PRAWA I W NAUCE 

PRAWA ADMINISTRACYJNEGO 

Pojęcie źródeł prawa jest wieloznaczne. W nauce prawa występują poglądy, które włączają w 

zakres źródeł prawa wszystkie czynniki wpływające na powstanie prawa317, nazywane źródłami 

materialnymi (funkcjonalnymi w terminologii J. Wróblewskiego)318. Z powodu nadmiernej nie-

ostrości i otwartości tego katalogu większość teoretyków posługuje się bardziej ograniczoną 

koncepcją źródeł prawa, która: 

• zawęża je do źródeł norm prawnych; tym samym przez źródła prawa będę miał na myśli 

wyłącznie źródła norm prawnych, a nie informacji i instrumentów potrzebnych do ich 

odtworzenia (takich jak reguły egzegezy)319;  

• wyróżnia źródła w sensie formalnym oraz źródła w sensie reguł egzegezy; pierwsze 

obejmują akty kompetentnego organu prawodawczego powstałe zgodnie z określonymi 

regułami, czyli wytwory działalności prawodawczej określonych podmiotów społecz-

nych; drugie wskazują metody konstruowania na podstawie tych aktów obowiązującego 

systemu prawnego320.   

2.1.1. FORMALNE ŹRÓDŁA PRAWA 

Źródła formalne uznawane za trzon źródeł prawa można podzielić na źródła normodawcze, 

czyli wytwory prawotwórczej działalności organów prawodawczych, oraz reguły ich powsta-

nia, czyli reguły walidacyjne321. Wytwory działalności prawotwórczej obejmują akty norma-

tywne wymienione w art. 87, art. 93 i art. 94 Konstytucji RP, i zawierają przepisy prawne, z 

których rekonstruuje się normy322. Jak słusznie wskazał L. Morawski, akty normatywne 

 
317 Zob. J. Nowacki, Z. Tobor, dz. cyt., s. 147. 
318 Tamże. Zob. J. Wróblewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 414. 
319 Wyrazem tego zawężenia jest odróżnienie przez O. Boguckiego informacji istotnych w procesie wykładni (np. 

znaczeń słownikowych, reguł egzegezy, deklaracji składanych w oficjalnych uzasadnieniach projektów ustawy) 

od źródeł, w których są zawarte normy prawne (zob. O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 84). 
320 Zob. J. Wróblewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 414 – 415. 
321 Zob. J. Nowacki, Z. Tobor, dz. cyt., s. 147. Por. L. Morawski, który zaliczył do formalnych źródeł prawa pol-

skiego tylko rezultaty działalności organów prawotwórczych, tj.: „każdy akt, dokument lub decyzję, którą w da-

nym systemie prawa uważa się za źródło norm prawnych. Takim źródłem prawa jest w naszym kraju m.in. ustawa 

czy rozporządzenie lub uchwała odpowiedniego organu państwowego, w innych krajach jest nim również prece-

dens lub decyzja sądu lub innego organu uznająca zwyczaj za normę prawnie wiążącą.” (L. Morawski, Wstęp… 

dz. cyt., s. 91). Por. J. Kuciński, który zaliczył do formalnych źródeł prawa instytucje prawo tworzące (organy 

władzy publicznej), fakty prawo tworzące oraz  formy, które przybierają akty tworzenia prawa (zob. J. Kuciński 

[w:] J. Kuciński (red.), dz. cyt., s. 37).   
322 Doktryna prawa administracyjnego rozpoczyna prezentację źródeł prawa zazwyczaj od konstytucyjnego kata-

logu źródeł normodawczych, z zaakcentowaniem tych spośród nich, które mają szczególne znaczenie dla działania 
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wskazują „co najwyżej, z jakich tekstów reguły prawne mogą być rekonstruowane (…)”323. 

Tym samym nie wyczerpują katalogu źródeł prawa, lecz stanowią konieczny punkt wyjścia do 

ustalenia treści norm. Reguły walidacyjne określają czynności, w wyniku których powstają źró-

dła normodawcze: tworzenie aktów normatywnych jako pisanych źródeł prawa (reguły walida-

cyjne sensu stricto) oraz usuwanie pisanych źródeł prawa (reguły derogacyjne)324. Reguły wa-

lidacyjne i derogacyjne są pojmowane w nauce prawa z pozytywistycznego punktu widzenia 

jako normy kompetencyjne ustanowione w Konstytucji RP i w tzw. ustawach ustrojowych 

przez podmiot społeczny – Zgromadzenie Narodowe, Parlament lub samorządowy organ 

uchwałodawczy (z wyjątkami np. zwyczaju konstytucyjnego)325.  

W dogmatyce prawniczej zamiast sprawdzać prawidłowość ustanowienia źródła normodaw-

czego zgodnie z regułami walidacyjnymi poprzestaje się często na domniemaniu jego wiary-

godności. Takie sprawdzenie wymaga analizy wielu przepisów oraz empirycznego potwierdze-

nia faktów związanych z utworzeniem pisanego źródła prawa, dlatego w prostych przypadkach 

Z. Ziembiński uznał je za nieekonomiczne326. Mimo stosunkowo nielicznych wątpliwych przy-

padków, dotyczących częściej aktów prawa wewnętrznego, większość faktów stanowienia 

prawa powszechnie obowiązującego nie budzi wątpliwości i jest domyślnie uznawana za pra-

wotwórcze pod warunkiem ogłoszenia aktu normatywnego w oficjalnym źródle poznania 

prawa (urzędowym dzienniku promulgacyjnym i obwieszczeniu, a także środkach masowego 

 
administracji publicznej: aktów prawa wewnętrznego i aktów prawa miejscowego (zob. Z. Duniewska [w:] M. 

Stahl (red.), Prawo…dz. cyt., s. 245. M. Śliwa – Wajda [w:] J. Jagielski (red.), M. Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 

62. J. Lang [w:] M. Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 35). 
323 L. Morawski, Pozytywizm „twardy”, pozytywizm „miękki” i pozytywizm martwy, Ius et lex 2003, nr 2, s. 337. 

Podobną myśl można odnaleźć u O. Boguckiego, który wskazał, że „(…) nie można mylić źródeł informacji 

o elementach funkcjonalnych, czy też źródeł innych informacji istotnych w procesie wykładni (jak np. słowniki), 

ze źródłami prawa. Te pierwsze pozwalają na uzyskanie jakichś informacji potrzebnych w procesie odtwarzania 

norm, te drugie zaś są wskazane przez Konstytucję jako to, „w czym” normy są zawarte (i „z czego” się je odtwa-

rza)” (O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 84). 
324 Obie grupy reguł kwalifikuję jako walidacyjne, ponieważ regulują korzystanie z kompetencji prawodawczej i 

wskazują, jakie fakty mają walor prawotwórczy, z tą różnicą, że reguły derogacyjne nadają walor prawotwórczy 

faktom, których rezultatem jest uchylenie przepisów prawnych. 
325 Podstawowe reguły walidacyjne są wyrażone w Konstytucji RP, m.in. w art. 87 - 95, 109 – 124, 142, 169, które 

regulują podstawy stanowienia formalnych źródeł w postaci aktów wymienionych w art. 87 i 93 Konstytucji RP i 

które są uszczegółowione w licznych przepisach ustawowych. Zgodnie z wymienionymi przepisami tworzenie 

pisanych źródeł prawa polega na stanowieniu norm prawnych poprzez ich wydanie w formie przepisów (w tym 

przepisów uchylających) zebranych w jednym lub więcej aktach prawodawczych (zob. J. Wróblewski [w:] W. 

Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 418. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys… 

dz. cyt., s. 129). Dodatkowo, w zakresie kompetencji do eliminowania norm prawnych z systemu prawnego można 

zawrzeć wydawanie przez Trybunał Konstytucyjny orzeczeń zgodnie z regułami wyrażonymi w art. 188 i 190 

Konstytucji RP. 
326 Zob. Z. Ziembiński, Problemy… dz. cyt., s. 259. 
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przekazu lub zwyczajowo przyjętych na danym terenie327)328. Można zatem założyć, że ofi-

cjalne źródła poznania prawa kreują domniemanie wiarygodności (autentyczności i prawidło-

wości) aktów normatywnych329.  

2.1.2. REGUŁY EGZEGEZY 

Większe kontrowersje niż reguły walidacyjne wzbudzają reguły, które nakazują w określony 

sposób odczytywać ze źródeł normodawczych normy prawne. Potrzeba takich reguł wynika 

stąd, że niewiele pojedynczych przepisów w sposób wyczerpujący wskazuje treść normy praw-

nej. Pełne jej sformułowanie wymaga użycia reguł egzegezy, na które składają się: reguły in-

terpretacyjne, które wskazują, w jaki sposób przełożyć tekst przepisów prawnych na wypowie-

dzi normatywne; reguły inferencyjne, które wskazują, jak z jednych norm wynikają kolejne 

niewysłowione wprost w tekście prawnym; reguły kolizyjne, które określają, jak rozwiązywać 

niezgodności między normami. Poznanie reguł egzegezy jest problematyczne, ponieważ są one 

określone w mniejszym stopniu przez przepisy prawa, a w większym przez zróżnicowaną dok-

trynę prawniczą. Na uwagę zasługują przede wszystkim przepisy Konstytucji RP oraz Zasad 

Techniki Prawodawczej. Niemniej w większości reguły egzegezy poznaje się poprzez poglądy 

doktryny prawniczej, w czym główną trudność sprawia konkurencja między kilkoma koncep-

cjami wykładni, które wskazują reguły interpretacyjne.  

M. Zieliński na podstawie rozległej analizy różnych koncepcji wykładni stwierdził, że liczą się 

dwie: semantyczna intensjonalna i derywacyjna330. Przegląd aktualnych opracowań z zakresu 

ogólnej teorii prawa pozwala wysnuć wniosek o przewadze podejścia semantycznego intensjo-

nalnego331, chociaż według O. Boguckiego koncepcja derywacyjna w pewnych kluczowych 

elementach znajduje większe poparcie w literaturze332. Wstępny przegląd orzecznictwa nie po-

zwala przesądzić, która z tych koncepcji jest dominująca w rozstrzygnięciach sądowych333. 

 
327 Zob. S. Wronkowska, Podstawowe… dz. cyt., s. 133. L. Morawski, Wstęp… dz. cyt., s. 91. Zob. Ustawa z dnia 

20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych (Dz.U.2019.1461 t.j.). 
328 Zob. Z. Ziembiński, Metodologiczne… dz. cyt., s. 73. 
329 Zob. J. Nowacki, Z. Tobor, dz. cyt., s. 92.  
330 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 96. 
331 Zob. L. Morawski, Wstęp… dz. cyt., s. 133 – 136. J. Kuciński [w:] J. Kuciński (red.), dz. cyt., s. 50 – 51. A. 

Łopatka, dz. cyt., s. 206 – 207. Por. J. Nowacki, Z. Tobor, dz. cyt., s. 307 – 313. T. Barankiewicz [w:] H. Izdebski 

(red.), A. Łazarska (red.), dz. cyt., s. 113 - 114. 
332 Zob. O. Bogucki, Wykładnia funkcjonalna w działalności najwyższych organów władzy sądowniczej, Szczecin 

2011, s. 18. 
333 Koncepcje derywacyjną przyjęto na gruncie orzeczeń: Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach 

z dnia 9 listopada 2010 r., IV SA/Gl 276/10, Legalis; Sądu Apelacyjnego w Gdańsku z dnia 6 czerwca 2013 r., I 

ACa 225/13, Legalis; Sądu Najwyższego z dnia 7 kwietnia 2006 r. III CZP 24/06, Legalis; Sądu Najwyższego z 

dnia 2 lipca 2013 r. III UZP 2/13, Legalis; Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 20 grudnia 2011 r., II OSK 

1923/10, Legalis; Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 30 października 2020 r., I OSK 1087/20, Legalis. 
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Po sprawozdawczym ustaleniu dominacji dwóch koncepcji: klaryfikacyjnej oraz derywacyjnej, 

w sposób regulujący przyjmę w dalszych badaniach koncepcję derywacyjną. Po pierwsze, pod-

nosi się w nauce prawa, że koncepcja ta zawiera w sobie nie tylko koncepcję klaryfikacyjną334, 

ale pozwala też na zintegrowanie polskich koncepcji wykładni prawa335. Po drugie, T. Gizbert 

– Studnicki uznał, że koncepcja derywacyjna jest bardziej adekwatna w stosunku do wykładni 

dogmatycznoprawnej, która zmierza do usunięcia wszelkich wątpliwości interpretacyjnych, 

podczas gdy koncepcja semantyczna może odpowiadać bardziej wykładni operatywnej336. Po-

twierdzili tę obserwację M. Zirk – Sadowski, Z. Duniewska i T. Rabska, wskazując, że dogma-

tyka prawa administracyjnego coraz bardziej odwołuje się do koncepcji derywacyjnej337. Po 

trzecie, coraz częściej doktryna zgadza się z tym, że wraz z intensyfikacją i rozrostem legislacji 

wykładnia prawa wymaga kierowania się paremią omnia sunt interpretanda, na której bazuje 

koncepcja derywacyjna338. 

Reguły interpretacyjne w derywacyjnej koncepcji wykładni  

Podstawowym źródłem wiedzy o regułach interpretacyjnych w koncepcji wykładni derywacyj-

nej jest opracowanie M. Zielińskiego pt. „Wykładnia prawa. Zasady, reguły, wskazówki”, które 

uzupełniają rozważania innych autorów339. Nie ma potrzeby w tym miejscu streszczać całej 

 
Koncepcję klaryfikacyjną przyjęto na gruncie orzeczeń: Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 20 paździer-

nika 2016 r., II FSK 1582/16, Legalis. Część orzeczeń próbuje łączyć obie koncepcje, eksponując wybrane ich 

aspekty lub dostosowując do dziedziny regulacji, np.: Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z 

dnia 5 kwietnia 2017 r., III SA/Gl 70/17, Legalis; Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 15 

marca 2017 r., I SA/Po 1228/16, Legalis; Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 30 paź-

dziernika 2019 r., IV SA/Wa 1734/19, Legalis; Sądu Najwyższego z dnia 17 stycznia 2019 r., III UZP 10/18, 

Legalis; Naczelnego Sądu Administracyjnego (do 2003.12.31) w Lublinie z dnia 20 listopada 2001 r., II SA/Lu 

629/00, Legalis. 
334 Zob. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys… dz. cyt., s. 158. Zob. M. Zieliński, Wykład-

nia… dz. cyt., s. 96. 
335 M. Zieliński, O. Bogucki, A. Choduń, S. Czepita, B. Kanarek, A. Municzewski, Zintegrowanie polskich kon-

cepcji wykładni prawa, RPEiS 2009, Rok LXXI, z. 4, s. 37.  
336 Celem wykładni operatywnej jest „rozstrzygnięcie tylko wątpliwości interpretacyjnych związanych z kwalifi-

kacją prawną konkretnego przypadku” (T. Gizbert – Studnicki, Dwa ujęcia wykładni prawa. Próba konfrontacji 

[w:] M. Araszkiewicz (red.), P. Banaś (red.), W. Ciszewski (red.), A. Dyrda (red.), A. Grabowski (red.), K. Płeszka 

(red.), dz. cyt., s. 226. Zob. W. Jakimowicz, O celu wykładni w prawie administracyjnym [w:] J. Zimmermann 

(red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego : Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postępowania 

Administracyjnego, Zakopane, 24-27 września 2006 r., Warszawa 2007, s. 691). 
337 Zob. M. Zirk – Sadowski, Pojęcie, koncepcje i przebieg wykładni prawa administracyjnego [w:] R. Hauser 

(red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wróbel (red.), Wykładnia w prawie administracyjnym. System Prawa Admini-

stracyjnego, t. 4, Warszawa 2015, s. 174. Z. Duniewska, Wybrane aspekty wykładni prawa administracyjnego 

(racje i właściwości) [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego: Zjazd Katedr 

Prawa Administracyjnego i Postępowania Administracyjnego, Zakopane, 24-27 września 2006 r., Warszawa 

2007, s. 656, 661. T. Rabska, Swoistość prawa administracyjnego a reguły wykładni prawa – kilka uwag dysku-

syjnych [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego : Zjazd Katedr Prawa Admini-

stracyjnego i Postępowania Administracyjnego, Zakopane, 24-27 września 2006 r., Warszawa 2007, s. 681. 
338 Zob. Z. Duniewska, Wybrane… dz. cyt., s. 661. 
339 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt. 
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koncepcji, wystarczy wspomnieć, że omawiane reguły składają się z reguł wykładni językowej, 

systemowej i funkcjonalnej, z których ostatnie dzielą się na celowościowe, intelektualne i ak-

sjologiczne340. Co do rozumienia reguł wykładni językowej występują w doktrynie niewielkie 

rozbieżności341. Wystarczy wspomnieć, że reguły językowe mają cztery punkty odniesienia: 

definicje legalne, definicje słownikowe, znaczenia ustalone w języku prawniczym i kontekst 

językowy innych przepisów prawnych. Pozostałe grupy reguł stosuje się w razie niewystarczal-

ności reguł językowych lub dla potwierdzenia rezultatów wykładni językowej342.  

Reguły wykładni systemowej można podzielić na reguły wykładni systemowej pionowej, które 

badają zgodność z normami hierarchicznie wyższymi, oraz wykładni systemowej poziomej, 

które weryfikują zgodność z zasadami prawa343. L. Morawski wyróżnił zgodność z normami 

zasadniczymi jako jedną z najbardziej fundamentalnych dyrektyw systemowej wykładni 

prawa344, która według L. Leszczyńskiego sięga do aksjologii systemu prawnego345. 

Wykładnia funkcjonalna pozostaje przedmiotem analiz. Oryginalnie w koncepcji J. Wróblew-

skiego uzależniała znaczenie normy od złożonego kontekstu funkcjonalnego, który obejmował 

m.in.: ustrój ekonomiczny i społeczno – polityczny, ogólną kulturę prawną społeczeństwa, cele 

społeczno – polityczne wysuwane przez grupy kierujące w społeczeństwie346. Następnie teore-

tycy systematyzowali i wzbogacali opisany kontekst w ramach podtypów wykładni: celowo-

ściowej, intelektualnej i aksjologicznej347.  

Teoretycy prawa wydają się zgodni co do rozumienia reguł wykładni celowościowej. Wyma-

gają one ustalenia celu normy: „(…) sformułowanego we wstępie tego aktu, a także społecznie 

akceptowanych wartościach (…), przez odwołanie się do redukcyjnego rozumowania z danego 

przepisu o jego celu (…), z pomocniczym uwzględnieniem tendencji celów, przejawionych w 

poprzednich regulacjach z danej dziedziny”348. Według M. Zielińskiego redukcyjne 

 
340 Tamże, s. 341. 
341 Zob. Tamże, s. 330 – 338. L. Leszczyński, Zagadnienia teorii stosowania prawa, Kraków 2004, s. 158 - 162. 

L. Morawski, Zasady wykładni prawa, Toruń 2006, s. 135 – 138. S. Wronkowska, Podstawowe… dz. cyt., s. 82 – 

85. 
342 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 338. L. Leszczyński, dz. cyt., s. 133. L. Morawski, Zasady wykładni… 

dz. cyt., s. 135 – 138. 
343 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 339 - 340. 
344 Zob. L. Morawski, Zasady wykładni… dz. cyt., s. 115. 
345 Zob. L. Leszczyński, Zagadnienia… dz. cyt., s. 124 – 125.  
346 Zob. J. Wróblewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 446. M. Kordela, Aksjologiczna 

wykładnia prawa, Acta Universitatis Wratislaviensis, no. 3791, 2017, s. 150 [za:] J. Wróblewski, Zagadnienia 

teorii wykładni prawa ludowego, Warszawa 1959, s. 95.  
347 Zob. O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 54. 
348 M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 341. Zob. L. Morawski, Zasady wykładni… dz. cyt., s. 139, 147 - 150. L. 

Leszczyński, Zagadnienia… dz. cyt., s. 132 i n. 
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rozumowanie z danego przepisu należy oprzeć na ogólnej wiedzy naukowej z danej dziedziny 

oraz na doświadczeniu życiowy (nazywanym wiedzą potoczną)349. Generalna dyrektywa celo-

wościowa określona przez M. Zielińskiego nakazuje powiązać każde z alternatywnych znaczeń 

tekstu z realizacją ustalonego celu i preferować znaczenie, które najlepiej pozwala osiągnąć ten 

cel350.  

Większe niejasności dotyczą reguł wykładni funkcjonalnej intelektualnej, w której za instru-

ment wykładni przyjęto funkcję normy, czyli jej skutki351. Rozbieżności dotyczą miejsca tego 

rodzaju reguł w porządku wykładni, sposobu ustalania funkcji i sposobu dostosowania do niej 

treści normy. W pierwszej kwestii M. Zieliński umieścił reguły wykładni intelektualnej przed 

regułami wykładni celowościowej352. Odmiennie, L. Leszczyński poprzedził reguły wykładni 

funkcjonalnej intelektualnej regułami wykładni celowościowej353, a dodatkowo zwrócił uwagę, 

że w przypadku, gdy podstawą rekonstrukcji normy stają się kryteria pozaprawne, to reguły 

celowościowo – funkcjonalne przesuwają się w kolejności do przodu jako podstawowe354. Co 

więcej, L. Leszczyński uznał, że „reguła funkcjonalna ma wiele wspólnego z regułą celowo-

ściową w wersji adaptacyjnej i niekiedy trudno będzie obie reguły odróżnić”355. W tym kon-

tekście O. Bogucki de facto połączył wykładnię celowościową i funkcjonalną intelektualną356.  

W drugiej kwestii można wskazać różne źródła wiedzy o funkcji normy proponowane w ogól-

nej teorii prawa. L. Morawski za J. Wróblewskim wskazał szeroko rozumiany kontekst spo-

łeczny, polityczny, ekonomiczny oraz aksjologiczny systemu prawa357. M. Zieliński rekomen-

dował ustalać funkcję normy wyłącznie w oparciu o najlepszą merytoryczną wiedzę ekspercką 

o regulowanej dziedzinie358. O. Bogucki dopuszczał subsydiarnie wiedzę potoczną359, a L. 

Leszczyński ograniczył się do wiedzy socjologicznej (empirycznej)360. 

Przechodząc do trzeciej kwestii - dostosowania treści normy do jej funkcji - można wskazać 

trzy podejścia. W rozważaniach M. Zielińskiego treść normy należy dostosować do 

 
349 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 341 - 342. 
350 Tamże, s. 341. 
351 Zob. M. Kordela, Aksjologiczna… dz. cyt., s. 150 [za:] K. Opałek, J. Wróblewski, Zagadnienia teorii prawa, 

Warszawa 1969, s. 252.  
352 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 340 - 342.  
353 Zob. L. Leszczyński, Zagadnienia… dz. cyt., s. 134. 
354 Tamże, s. 133 - 134. 
355 L. Leszczyński, Zagadnienia… dz. cyt., s. 136 - 137. 
356 Zob. O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 264 - 267. 
357 Zob. L. Morawski, Zasady wykładni… dz. cyt., s. 135. 
358 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 340. 
359 Zob. O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 263. 
360 Zob. L. Leszczyński, Zagadnienia… dz. cyt., s. 137. 
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prakseologicznie najtrafniejszego rozwiązania, które wynika z powiązania między wiedzą z 

danej dziedziny a skutecznością rozwiązań prawnych w odniesieniu do tej dziedziny361. Trudno 

znaleźć wyjaśnienie, czym jest tak pojmowane najtrafniejsze rozwiązanie albo czym jest sku-

teczność rozwiązania prawnego, czy chodzi o skuteczność socjotechniczną czy skuteczność w 

osiągnięciu jakiegoś określonego celu prawodawcy. O. Bogucki ogólnie przyjął, że w wykładni 

funkcjonalnej chodzi o wybór takiej treści normy, przy którym jeden z możliwych jej skutków 

określonych w oparciu o wiedzę merytoryczną o regulowanej dziedzinie jest tożsamy z celem 

i innymi wartościami prawodawcy odtworzonymi językowo lub wywnioskowanymi z przepi-

sów prawnych362. Inaczej według L. Leszczyńskiego funkcja normy koryguje treść normy, jeśli 

byłaby niepraktyczna i nieprzydatna w rzeczywistości życia społeczeństwa363.  

Mniejsze rozbieżności zachodzą w rozumieniu reguł wykładni funkcjonalnej aksjologicznej. 

Według poznańskiej szkoły prawoznawstwa reguły tego rodzaju wykładni nakazują ustalić, ja-

kie wartości społeczne przypisywane prawodawcy powinny być zachowane w związku z treścią 

normy364. Jak wskazał ostatni z autorów, jeżeli wynik wykładni językowej podważa wartości 

zasadnicze przypisywane prawodawcy lub instrumentalne stanowiące warunek konieczny dla 

zasadniczych, to należy je odrzucić lub zmodyfikować365. W doktrynie prawniczej pojawiają 

się poglądy, które rozszerzają katalog wspomnianych wartości na wartości pozasystemowe366.  

Zbieżność systemowych i funkcjonalnych reguł interpretacyjnych 

Przyjęte znaczenie zasad prawa jako norm wyrażających zasadnicze wartości prawne prowadzi 

do tożsamości niektórych reguł wykładni systemowej i funkcjonalnej. Okazuje się, że zasady 

prawa używane jako instrument wykładni systemowej poziomej odwołują się do tych samych 

wartości, które są instrumentem wykładni funkcjonalnej celowościowej i aksjologicznej. O. 

Bogucki przyznał, że „w ramach koncepcji derywacyjnej dostrzega się ścisły związek między 

zasadami a wartościami, szczególnie gdy te pierwsze przyjmują formę norm „celowościowych” 

(nakazujących realizować jakieś cele lub wartości)”367. Jednocześnie dodał, że dokonywanie 

 
361 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 340. 
362 Zob. O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 266 - . 
363 Zob. L. Morawski, Zasady wykładni… dz. cyt., s. 150. L. Leszczyński, Zagadnienia… dz. cyt., s. 136 - 137. 
364 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 342. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys… dz. 

cyt., s. 167. Zob. S. Wronkowska, Podstawowe… dz. cyt., s. 85. 
365 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 343 - 344. 
366 Zob. L. Leszczyński, Zagadnienia… dz. cyt., s. 138. M. Kordela podzieliła wartości uwzględniane w wykładni 

funkcjonalnej aksjologicznej na wartości prawne, pozaprawne, do których odsyłają klauzule generalne (np. interes 

publiczny czy zasady słuszności) oraz podstawowe wartości uznawane za elementy kultury prawnej (zob. M. Kor-

dela, Aksjologiczna… dz. cyt., s. 155). 
367 O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 57. 
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wykładni systemowej (odwołującej się do zasad prawa) oraz funkcjonalnej celowościowej i 

aksjologicznej (odwołujących się do celów i wartości prawodawcy) „polega na uwzględnianiu 

tego samego – celów i innych wartości przypisywanych prawodawcy”368.  

Poczynione uwagi rzucają nowe światło na te poglądy w ogólnej teorii prawa, które łączą fazę 

wykładni systemowej z wykładnią funkcjonalną369. Jeżeli wartości prawodawcy można odczy-

tywać z zasad prawa370, to reguły funkcjonalne dostosowują treść norm do zasadniczych war-

tości prawnych wyrażonych w zasadach prawa tak, jak w wykładni systemowej poziomej. 

Trafna staje się wówczas propozycja M. Kordeli, aby fazy wykładni systemowej poziomej, 

funkcjonalnej celowościowej i funkcjonalnej aksjologicznej połączyć w fazie wykładni aksjo-

logicznej, która polegałaby na wyborze znaczenia normy prawnej najbardziej uzasadnionego z 

punktu widzenia wartości prawnych371.  

Wobec powyższego wskazana jest modyfikacja fazy systemowej poziomej i funkcjonalnej wy-

kładni. Po pierwsze, w wykładni funkcjonalnej celowościowej i aksjologicznej należy uwzględ-

niać jednie wartości – cele i inne wartości o statusie niezasadniczych (czyli niewyrażone w 

zasadach prawa), które zgodnie jednak z rozważaniami prowadzony w pkt I.4.7 nie mogą zmie-

nić wyniku oceniania, lecz co najwyżej go zneutralizować. Po drugie, w wykładni funkcjonal-

nej intelektualnej wiedza merytoryczna powinna być wykorzystywana do takiego wyboru jed-

nego spośród możliwych znaczeń normy, które jest efektywne, tzn. prowadzi do praktycznie 

wykonalnych skutków, które nie rodzą niezamierzonych czy paradoksalnych konsekwencji 

(ewentualnie które jest efektywne socjotechnicznie).  

Reguły inferencyjne i kolizyjne 

W przeciwieństwie do reguł interpretacyjnych, reguły inferencyjne i kolizyjne nie zostały ujęte 

w derywacyjnej koncepcji wykładni i kształtuje je większościowe stanowisko doktryny praw-

niczej. Rozpoczynając od reguł inferencyjnych, powszechnie akceptuje się wnioskowanie lo-

giczne i instrumentalne o normach oraz wnioskowania oparte na założeniu o konsekwentności 

 
368 O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 57. M. Zieliński przyznał, że „wśród wartości wyróżnionych przez założenia 

aksjologiczne szczególną pozycję zajmują wartości, które bywają określane jako cele danego tekstu prawnego czy 

danego pojedynczego przepisu”, przy czym wyłączył tego rodzaju wartości – cele do odrębnej fazy wykładni 

celowościowej (M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 305). 
369 Zob. Z. Ziembiński [w:] Zarys… dz. cyt., s. 169. Z. Ziembiński, Teoria…, s. 104 – 111. W koncepcji J. Wrób-

lewskiego, jak wskazał L. Leszczyński, reguły te nie zawsze były wyodrębnione, ponieważ uzupełniały reguły 

wykładni językowej albo rozwiązywały luki i niezgodności systemu prawnego subsydiarnie względem reguł ko-

lizyjnych (zob. L. Leszczyński, Zagadnienia… dz. cyt., s. 126). 
370 Zob. Z. Ziembiński, Teoria… dz. cyt., s. 107 - 108. 
371 Zob. M. Kordela, Aksjologiczna… dz. cyt., s. 154. 
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ocen prawodawcy: analogia legis (a smilii i a contrario) oraz a fortiori372. Doktryna prawnicza 

rozważała też wnioskowanie oparte na założeniu o konsekwentności ocen prawodawcy analo-

gia iuris, ale powszechnie akcentuje się jego kontrowersyjność i niepewność373. Jeśli chodzi o 

reguły kolizyjne, to wystarczające jest odesłanie do powszechnie akceptowanych ich podręcz-

nikowych katalogów374.375. Przy czym należy zwrócić uwagę na przyjmowaną w nauce prawa 

subsydiarność reguł kolizyjnych, stosowanych wtedy i tylko wtedy, gdy nie da się usunąć nie-

zgodności norm za pomocą reguł wykładni376. 

2.1.3. ZAŁOŻENIA INTERPRETACYJNE DOTYCZĄCE PRAWODAWCY 

Interpretacja przepisów prawnych wiąże się z ustalaniem intencji prawodawcy377. Normy kom-

petencyjne wskazują jako prawodawcę kompetentne organy prawodawcze, a nie ich piastunów, 

wobec czego przyjmę, że prawodawcę należy pojmować formalne i obiektywnie. Tym samym 

treść przepisów prawnych nie jest zależna od zdania prawodawcy socjologicznego (realnego), 

lecz od sensu słów przyjmowanego w języku, najnowszej wiedzy merytorycznej i aktualnie 

aprobowanych wartości. Hipotezę tę potwierdza powszechnie akceptowane i omówione w lite-

raturze przedmiotu kontrfaktyczne pojęcie prawodawcy racjonalnego, zgodnie z którym pra-

wodawca jest racjonalny we wszystkich aspektach stanowienia prawa378.  

Intencję formalnego i obiektywnego prawodawcy należy umieścić w czasie. W polskim pra-

woznawstwie dominuje wykładnia dynamiczna, która nakazuje uwzględniać zmieniający się 

system wartości społeczno – politycznych, czyli rozumieć sens przepisów prawnych zgodnie z 

wartościami i wiedzą aktualnie przypisywanymi prawodawcy racjonalnemu (wykładnia 

 
372 Zob. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys… dz. cyt., s. 168 – 169, 171 – 172. S. Wron-

kowska, Podstawowe… dz. cyt., s. 86 – 87, 93 – 94. L. Leszczyński, Zagadnienia… dz. cyt., s. 242 – 243, 247 - 

248. L. Morawski, Zasady wykładni… dz. cyt., s. 196, 203 – 211, 223 – 224. Wnioskowanie instrumentalne, ana-

logię legis i wnioskowanie a fortiori zaakceptowali J. Nowacki i Z. Tobor (zob. J. Nowacki, Z. Tobor, dz. cyt., s. 

268 – 279). 
373 Zob. S. Wronkowska, Podstawowe… dz. cyt., s. 96.  
374 Zob. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys… dz. cyt., s. 176 – 177. J. Nowacki, Z. Tobor, 

Wstęp… dz. cyt., s. 281 – 289. L. Leszczyński, Zagadnienia… dz. cyt., s. 258. L. Morawski, Zasady wykładni… 

dz. cyt., s. 226 i n. 
375 Zob. J. Nowacki, Z. Tobor, dz. cyt., s. 285. J. Wróblewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., 

s. 404 – 405. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys… dz. cyt., s. 177. 
376 Zob. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys… dz. cyt., s. 156. B. Wojciechowski, Reguły 

kolizyjne i inferencyjne w interpretacji prawa administracyjnego [w:] [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski 

(red.), A. Wróbel (red.), Wykładnia w prawie administracyjnym. System Prawa Administracyjnego, t. 4, Warszawa 

2015, s. 381. 
377 Zob. J. Nowacki, Z. Tobor, dz. cyt., s. 312 – 313. 
378 Zob. J. Wróblewski, Tworzenie prawa a wykładnia prawa [w:] A. Choiński (red.), J. Wróblewski, Pisma wy-

brane, Warszawa 2015, s. 178. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska (red.), Z. Ziembiński (red.), Zarys… dz. cyt., 

s. 162 – 163. 
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dynamiczna obiektywna nazywana adaptacyjną)379. Model wykładni adaptacyjnej ma przeważ-

nie umiarkowany charakter380, umożliwiając uchylenie założenia o racjonalności aksjologicz-

nej prawodawcy, kiedy możliwe jest skorzystanie z historycznych materiałów legislacyj-

nych381, jeżeli służą wyjaśnianiu niedających się inaczej usunąć wątpliwości382. Do wykładni 

historycznej sięga się w stabilnej sytuacji polityczno – społecznej383, często w wykładni prze-

pisów prawnych zmienionych w stosunkowo ostatnim czasie, świadczących o określonych za-

miarach prawodawcy384.  

Istotne znaczenie dla wykładni zasad prawa ma założenie o racjonalności intelektualnej prawo-

dawcy w zakresie jego wiedzy merytorycznej, czyli najlepszej i niesprzecznej wiedzy naukowej 

odnoszącej się do dziedziny regulacji385. O. Bogucki, opierając się na ustaleniach M. Zieliń-

skiego, objął zakresem wiedzy merytorycznej: wiedzę ogólną obejmującą m.in. wiedzę z za-

kresu ekonomii, socjologii, psychologii, logiki (podstawę założeń o racjonalności epistemicz-

nej), wiedzę merytoryczną z określonej dziedziny, której dotyczy stanowiony przez prawo-

dawcę akt prawny (podstawę założeń o racjonalności tematycznej), wiedzę o skuteczności dzia-

łań, zwłaszcza za pomocą stanowienia prawa (podstawę założeń o racjonalności prakseologicz-

nej)386. Autor ten podsumował, że wiedza merytoryczna ma charakter pozajęzykowy i pozwala 

określić „stany rzeczy, do których doprowadzi realizacja określonych norm postępowania”387.  

Równie ważne dla podjętych badań jest założenie o racjonalności aksjologicznej prawo-

dawcy388, zgodnie z którym przypisywane mu wartości są: 

• uporządkowane hierarchiczni, tzn. wartości tworzą ciągi relatywizacji oraz dzielą się na 

zasadnicze i niezasadnicze; 

 
379 Zob. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska (red.), Z. Ziembiński (red.), Zarys… dz. cyt., s. 168. M. Zieliński, 

Wykladnia… dz. cyt., s. 245 – 247. L. Morawski, Zasady wykładni… dz. cyt., s. 140 – 142.  
380 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 247. A. Łopatka, dz. cyt., s. 203. S. Wronkowska, Podstawowe… 

dz. cyt., s. 77.  
381 Zob. O. Bogucki, Wykładnia… dz. cyt., s. 146 – 148, 286 - 290. O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 60. 
382 Zob. Z. Duniewska, Wybrane aspekty… dz. cyt., s. 664. L. Leszczyński, Zagadnienia… dz. cyt., s. 134. 
383 Zob. J. Wróblewski [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 451 – 452. M. Smolak, Wykładnia 

prawa a zmiana społeczno – polityczna [w:] J. Stelmach (red.), Studia z filozofii prawa, Kraków 2001, s. 158 i n. 

J. Wróblewski [w:] K. Opałek, J. Wróblewski, Prawo… dz. cyt., s. 280.  
384 Zob. J. Nowacki, Z. Tobor, dz. cyt., s. 309 [za:] A. Bielska – Brodziak, Z. Tobor, Zmiana w przepisach jako 

argument w dyskursie interpretacyjnym, PiP 2009, nr 9. P. Wszołek, dz. cyt., s. 11. O. Bogucki, Model… dz. cyt., 

s. 59. 
385 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 304 i 340. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, 

Zarys… dz. cyt., s. 162 - 163. S. Wronkowska, Prawodawca racjonalny jako wzór dla prawodawcy faktycznego 

[w:] S. Wronkowska (red.), M. Zieliński (red.), Szkice z teorii prawa i szczegółowych nauk prawnych, Poznań 

1990, s. 122. O. Bogucki, Wykładnia… dz. cyt., s. 24. 
386 Zob. O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 81 – 82. 
387 Tamże, s. 82. 
388 Zob. M. Kordela, Aksjologiczna… dz. cyt., s. 154.  
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• spójne, tzn. w jednym ciągu relatywizacji są one ze sobą zgodne tak, że wartość z ja-

kiegokolwiek poziomu relatywizacji jest zgodna ze wszystkimi wartościami znajdują-

cymi się wyżej w hierarchii oraz są z nią zgodne wszystkie wartości niżej w hierar-

chii389; 

• zupełne, tzn. w każdej sytuacji interpretacyjnej można prawodawcy przypisać wartości 

adekwatne do jej rozstrzygnięcia390; 

• asymetryczne i przechodnie, tzn. jeżeli prawodawca ocenia (aprobuje albo dezaprobuje) 

jedno zjawisko nad drugim, to wykluczone jest, aby oceniał drugie nad pierwszym, a 

jeżeli ocenia pierwsze nad drugim i drugie nad trzecim, to ocenia pierwszy nad trze-

cim391; 

• stabilne, tzn. aprobata wartości jest uwarunkowana dodatkowymi obiektywizującymi 

kryteriami wartościującymi. 

2.1.4. NIEFORMALNE ŹRÓDŁA PRAWA 

Niezależnie od formalnych źródeł prawa, na które składają się źródła normodawcze i reguły 

walidacyjne, dyskutuje się w nauce prawa, w szczególności prawa administracyjnego, o źró-

dłach nieformalnych. Spory dotyczą zaakceptowania jako źródła prawa: zwyczaju, preceden-

sów, orzecznictwa, opinii uczonych prawników392, a także innych szczególnie ważnych w pra-

wie administracyjnym, niewymienionych przez Konstytucję faktów prawotwórczych393, takich 

jak: akty planowania, statuty, regulaminy, normy techniczne394. Czynniki te mogą pełnić rolę 

źródeł prawa co najmniej w ograniczonych zakresach, np. zwyczaj – w granicach wyraźnych 

odesłań w prawie stanowionym lub w zakresie praktyk administracyjnych w wewnętrznym pra-

wie administracyjnym.    

 
389 Spójności wartości nie powinno się mylić z ich powszechnie akceptowaną kolizyjnością (przez którą rozumie 

się nieraz odmienne, choć podobne sytuacje nazywane niezgodnością, kolizją lub konfliktem wartości), czyli sy-

tuacją, w której realizacja jednej wartości nie pozwala realizować innej albo w której im większa jest realizacja 

jednej wartości, tym mniejsza jest realizacja drugiej (zob. O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 219 – 220).  
390 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 305.  
391 Zob. S. Wronkowska, Prawodawca… dz. cyt., s. 122. M. Kordela, Zasady… dz. cyt., s. 135.  
392 M. Safjan [w:] M. Safjan (red.), Prawo cywilne – część ogólna, System Prawa Prywatnego, t. 1, Warszawa 

2012, s. 164. 
393 Różni przedstawiciele nauki prawa administracyjnego próbują łączyć źródła formalne i swoiste w różnych 

konfiguracjach w zbiorze źródeł prawa sensu largo (zob. J. Zimmermann, dz. cyt., s. 78. D. Dąbek, Współczesne 

pojęcia źródeł prawa administracyjnego na tle konstytucyjnego pojęcia źródeł prawa [w:] J. Zimmermann (red.), 

Koncepcja systemu prawa administracyjnego : Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postępowania Admini-

stracyjnego, Zakopane, 24-27 września 2006 r., Warszawa 2007, s. 79. Z. Duniewska [w:] M. Stahl (red.), Prawo 

administracyjne… dz. cyt., s. 273 – 274). 
394 Zob. J. Zimmermann, dz. cyt., s. 114 - 115. P. Ruczkowski [w:] M. Zdyb (red.), J. Stelmasiak (red.), Prawo 

administracyjne, Warszawa 2020, s. 82. Z. Duniewska [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne… dz. cyt., s. 

273 - 274. M. Śliwa – Wajda [w:] J. Jagielski (red.), M. Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 62. 
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Szczególną rolę pełni doktryna prawnicza, która pośredniczy w powstawaniu reguł egzegezy 

jako ich rejestrator i katalizator. Na podstawie rozważań Z. Ziembińskiego można stwierdzić, 

że rola ta sprowadza się do zbierania, porządkowania i utrwalania, a także współkreowania 

prawidłowości w zachowaniach społecznych, które polegają na interpretacji przepisów praw-

nych395. To, że doktryna prawnicza współtworzy źródła prawa nie oznacza jednak, że może być 

za nie uznana. W teorii prawa jednoznacznie stwierdza się, że „współcześnie opinie uczonych 

prawników (tzw. doktryna prawnicza czy jurysprudencja) nie są uznawane za oficjalne źródło 

prawa, choć niewątpliwie wywierają istotny wpływ na jego tworzenie”396. Podobną rolę do 

doktryny prawniczej pełni orzecznictwo, które w polskiej kulturze prawnej zastępuje instytucję 

precedensów. Należy uznać, że wpływ orzecznictwa na system prawny polega na kształtowaniu 

linii orzeczniczych stabilizujących określone zachowania społeczne dotyczące egzegezy prawa 

w podobnych sprawach w postępowaniach sądowych397. W tej sytuacji formalne źródła prawa 

pozostają punktem wyjścia wykładni, a doktryna i orzecznictwo wskazują jedynie możliwy 

wybór i sposób użycia reguł egzegezy.   

II.2.2. WNIOSKI O ŹRÓDŁACH NORM PRAWNYCH 

Analiza źródeł prawa w polskim prawoznawstwie pozwala zakwalifikować system prawny do 

systemu norm ustanowionych, ich logicznych i innych konsekwencji interpretacyjnych oraz 

inferencyjnych, wiążących się z nieostrą regułą uznania. Tak scharakteryzowana reguła uznania 

formułuje kryteria, które o pewnych normach pozwalają bez wątpliwości rozstrzygnąć, że ob-

owiązują, a o niektórych nie pozwalają na takie niewątpliwe stwierdzenie398.  Nieostrość wy-

nika z luzów interpretacyjnych przy ustalaniu konsekwencji interpretacyjnych czy inferencyj-

nych norm399. W rezultacie dany rezultat interpretacyjny nie jest obiektywnie jedynym właści-

wym, lecz stanowi pewną propozycję weryfikowalną poprzez praktykę innych interpretatorów, 

która ogranicza subiektywizm i uznaniowość rezultatów wykładni. 

Podstawą obowiązywania i odtwarzania norm prawnych są formalne źródła prawa podzielone 

na źródła normodawcze i reguły walidacyjne. Źródła normodawcze oznaczają pisane akty nor-

matywne zawierające przepisy prawne ustanowione przez kompetentne organy prawodawcze 

zgodnie z regułami walidacyjnymi zawartymi w Konstytucji RP i w ustawach ustrojowych. 

 
395 Doktryna ma decydującą rolę w kształtowaniu reguł egzegezy, ponieważ „jest ona z natury rzeczy w większym 

stopniu zwerbalizowana i kształtuje się w toku dyskusji, przyśpieszających sformułowanie wyraźnych stanowisk” 

(Z. Ziembiński, Problemy… dz. cyt., s. 255). 
396 S. Wronkowska, Podstawowe… dz. cyt., s. 25. 
397 Zob. L. Morawski, Wstęp… dz. cyt., s. 251, 254. 
398 Zob. J. Wróblewski, Nieostrość systemu prawa, Studia prawno – ekonomiczne 1985, t. XXXI, s. 13 – 14. 
399 Tamże, s. 21. 
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Możliwe jest określenie niespornego katalogu tych źródeł na podstawie art. 87 i 94 Konstytucji 

RP. Z weryfikacji prawidłowości zastosowania reguł walidacyjnych zwalnia w dogmatyce 

prawniczej domniemanie wiarygodności oficjalnych źródeł poznania prawa, które wymaga 

sprawdzenia, czy normę odczytuje się z prawidłowo opublikowanych przepisów prawnych. 

Kontrowersje i niejasności dotyczące tzw. źródeł nieformalnychoraz źródeł prawa wewnętrz-

nego skłaniają do ich wyłączenia do odrębnej analizy. Tym samym zbiór formalnych źródeł 

prawa można uprościć na potrzeby podjętych badań jako akty normatywne wymienione w art. 

87 i 94 Konstytucji RP i opublikowane w oficjalnych źródłach poznania prawa.  

Normodawcze źródła prawa można uznać za samoistne, lecz niesamodzielne, ponieważ normy 

prawne odtwarza się z nich w drodze egzegezy. Egzegeza norm prawnych sprowadza się do 

społecznych prawidłowości odtwarzania norm z aktów normatywnych, które to prawidłowości 

są rejestrowane i utrwalane przez doktrynę prawniczą i orzecznictwo w formie reguł egzegezy. 

Reguły te weryfikują pionowe i poziome powiązania treściowe między normami i bazują na 

założeniu, zgodnie z którym normy prawne są wypowiedziami prawodawcy racjonalnego, od-

twarzanymi w sposób obiektywny, w modelu wykładni historycznej ukierunkowanej adapta-

cyjnie. Wykładnia obiektywna zakłada egzegezę zależną nie od poglądów prawodawcy socjo-

logicznego, lecz od znaczenia wyrażeń użytych w akcie normatywnym, od najlepszej i nie-

sprzecznej wiedzy naukowej dotyczącej dziedziny regulacji oraz od zupełnego systemu warto-

ści, które są hierarchiczne, spójne, asymetryczne, przechodnie i stabilne. 

W polskiej nauce prawa reguły interpretacyjne są określone przez dwie dominujące ogólnoteo-

retyczne koncepcje: derywacyjną i klaryfikacyjną. Szereg argumentów przemawia za tym, że 

do dalszych badań najbardziej przydatna będzie koncepcja wykładni derywacyjnej. Wykładnia 

w koncepcji derywacyjnej dzieli się na fazę językową, systemową i funkcjonalną, które podle-

gają jednak pewnym modyfikacjom w przypadku odtwarzania zasad prawa. Reguły wykładni 

w fazie językowej są niesporne (z zastrzeżeniem włączenia do niej podfazy wykładni systema-

tycznej). Wykładnia systemowa weryfikuje zgodność odtwarzanej normy z normami hierar-

chicznie wyższymi, w tym prawa europejskiego, oraz normami zasadniczymi, a dokładnie z 

wyrażonymi w nich zasadniczymi wartościami prawnymi400. Wykładnia funkcjonalna weryfi-

kuje zgodność odtwarzanej normy prawnej z celami i wartościami przypisywanymi prawo-

dawcy, innymi niż zasadnicze wartości prawne. W każdej z wymienionych faz wykładni ko-

rzysta się z określonej wiedzy: w fazie językowej bazuje się na wiedzy językowej, a w fazie 

 
400 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 339. 
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systemowej korzysta się z naukowej wiedzy merytorycznej, subsydiarnie z wiedzy potocznej 

(pochodzącej z doświadczenia życiowego).  

II.3. REGUŁY EGZEGEZY WARTOŚCI ZASADNICZYCH 

II.3.1. ŹRÓDŁA ZASAD PRAWA NASTĘPCZE LUB NIEZALEŻNE WZGLĘDEM REGUŁ EG-

ZEGEZY  

Według dotychczasowych rozważań zasady prawa jako normy prawne są odtwarzane ze źródeł 

normodawczych, czyli aktów normatywnych ustanowionych zgodnie z kompetencją prawo-

twórczą. Rozbieżności zachodzą w kwestii reguł egzegezy, czyli tego, czy zasadniczość norm 

jest wynikiem kryteriów następczych lub niezależnych wobec reguł wykładni, czy też tkwi w 

regułach dostosowanych do zasad prawa jako szczególnego przedmiotu wykładni. 

W początkowym okresie badań nad zasadami prawa przeważała pierwsza z powyższych hipo-

tez. Świadczą o tym kryteria zasadniczości norm zidentyfikowane przez J. Wróblewskiego i Z. 

Ziembińskiego, poddające się weryfikacji dopiero po odtworzeniu normy prawnej. Odwołują 

się one do funkcji normy w stosunku do innych norm, przez co mam na myśli: funkcję racji 

wnioskowania innych norm (z norm zasadniczych możliwe jest wyprowadzanie innych norm 

za pomocą reguł inferencyjnych) czy fundamentalną rolę normy w konstrukcji instytucji praw-

nej (zasada prawa reguluje istotne cechy funkcjonalnego zbioru norm401). Pojawiają się jednak 

wątpliwości, czy następczo nadawana funkcja determinuje ontologię zjawiska prawnego i może 

decydować o zasadniczości normy. Według S. Tkacza pewne funkcje zasad prawa są im przy-

pisywane402, co można rozumieć tak, że funkcja zasad prawa nie stanowi immanentnej cechy 

wyróżniającej normy zasadnicze, lecz jest im nadawana po ich kwalifikacji jako zasadniczych.  

Tymczasem w poznańskiej szkole prawoznawstwa dopuszczono zasady prawa, które nie wy-

wodzą się ze źródeł normodawczych, lecz z samych poglądów doktryny prawniczej albo z kul-

tury prawnej403. To stanowisko występuje też w słabszych wersjach. Według jednej z nich dok-

tryna prawnicza może stanowić samodzielne źródło zasady prawa przy jednoczesnym braku 

przepisów wykluczających obowiązywanie takiej zasady404. Według innej powszechna akcep-

tacja zasady w aktach praktyki prawniczej i poglądach doktryny jest jednym z warunków jej 

 
401 Zob. J. Wróblewski [w:] J. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 399. 
402 Zob. S. Tkacz, dz. cyt., s. 419. 
403 Zob. Z. Ziembiński, O stanowieniu… dz. cyt., s. 71. Z. Kmieciak, Ogólne… dz. cyt., s. 35 - 39. 
404 S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys… dz. cyt., s. 187. Z. Duniewska, Z refleksji… dz. 

cyt., s. 40 - 41. 



103 

 

obowiązywania obok umocowania w tekstach aktów normatywnych405. Takie tezy spotkały się 

w ogólnej teorii prawa ze zdecydowanymi odpowiedziami, że pochodzenia zasad należy szukać 

przede wszystkim w formalnych źródła prawa, a stanowisko doktryny prawniczej nie może być 

samodzielną podstawą walidacyjną, chociaż pełni rolę przy weryfikacji prawidłowości egze-

gezy406. Podobnie w nauce prawa administracyjnego podkreślono formułowanie zasad prawa 

w oparciu o przepisy prawne lub w powiązaniu z ustanowionymi normami prawnymi407. 

Na tle tych wątpliwości trzeba przyznać, że kryteria funkcjonalne czy doktrynalne nie są obec-

nie głównym kierunkiem identyfikacji zasad prawa, a nauka prawa rozwinęła w znacznym stop-

niu szczególne reguły wykładni tego rodzaju norm. Poglądy te są zgodne z założeniami, według 

których poglądy uczonych prawników i orzecznictwo nie mieszczą się w koncepcji źródeł pol-

skiego prawa. Źródła zasad prawa niezależne od wykładni można rozważać wyjątkowo w przy-

padku wartości uznawanych za podstawowe prawnonaturalne elementy kultury prawnej. Poza 

tymi przypadkami doktrynę prawniczą i orzecznictwo trzeba uznać jedynie za czynniki po-

twierdzające prawidłowość wykładni. 

II.3.2. ŹRÓDŁA ZASAD PRAWA W SZCZEGÓLNYCH REGUŁACH EGZEGEZY WARTOŚCI 

PRAWNYCH  

3.2.1. REGUŁY INTERPRETACYJNE WARTOŚCI 

W ogólnej teorii prawa proponuje się kryteria zasadniczości sprowadzające się do szczególnych 

reguł, które służą odtworzeniu wyłącznie norm zasadniczych z przepisów prawnych. Skuteczne 

zastosowanie tych reguł decyduje o tym, że uzyskany za ich pomocą rezultat ma przymiot za-

sadniczości. Szczególną uwagę poświęcano regułom wykładni wartości prawnych, będących 

elementem zakresu normowania zasad prawa408. W tym zakresie odróżniano metody identyfi-

kowania w przepisach prawnych nazw wartości od metod ustalania ich znaczenia409. Sygnali-

zowano też, że reguły interpretacji zasad prawa nie mają na celu odtworzenia tych norm w pełni 

rozwiniętych, lecz w przybliżeniu jednoznacznych, które doprecyzowuje się w odniesieniu do 

konkretnych przypadków410.  

 
405 Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 223, 282. S. Tkacz, dz. cyt., s. 254 - 256. 
406 Zob. G. Maroń, Zasady prawa. Pojmowanie… dz. cyt., s. 57, 95. M. Zieliński, Zasady… dz. cyt., s. 29 – 30, 

36, 38. 
407 Zob. J. Starościak, System… dz. cyt., s. 154. W. Dawidowicz, Nauka… dz. cyt., s. 141. Z. Duniewska, Z reflek-

sji… dz. cyt., s. 40. 
408 Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 138 – 139. 
409 Zob. O. Bogucki, Model, dz. cyt., s. 31, 163 – 166, 176. 
410 Zob. Z. Ziembiński, O pojmowaniu… dz. cyt., s. 84.  
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Dwie pierwsze reguły interpretacji zasad prawa należy przypisać do fazy porządkującej, czyli 

fazy wyboru przepisów prawnych, z których normy będą interpretowane. Pierwsza rekomen-

duje uznawać normę za zasadniczą ze względu na jej wysokie miejsce w hierarchicznej struk-

turze systemu prawa, czyli jeśli jest zakodowana w przepisach konstytucyjnych, kodeksach lub 

przepisach ogólnych ustaw411. Druga wymaga wyboru tylko części przepisów wyrażających 

zasadę prawa, na tyle podstawowych, że pozwalają wystarczająco zarysować treść normatywną 

zasady, do których bez wątpienia zalicza się przepis zrębowy zawierający nazwę wartości 

prawnej412. Przyjęto jednocześnie, że pozostałe przepisy, które mogłyby nieść jakieś treści o 

zasadzie prawa, zawarte w różnych aktach prawnych, również o niższym miejscu w hierarchii 

źródeł prawa, nie zawsze kodują zasady prawa, lecz raczej normy instrumentalnie z nimi po-

wiązane413.   

Pozostałe reguły wykładni zasad prawa wzbudzają niejasności, z których podstawowymi są: 

brak ich przypisania do faz wykładni oraz niekonkluzywność, która oznacza, że żadna reguła, 

ani określony zbiór reguł nie pozwala z pewnością stwierdzić, że odtworzona norma jest zasad-

nicza. W konsekwencji podejmę poniżej próbę przypisania reguł wykładni zasad prawa propo-

nowanych w ogólnej teorii prawa414 do odpowiednich faz w derywacyjnej koncepcji wykładni. 

Co do niekonkluzywności, konieczne jest wypracowanie w doktrynie umownej granicy speł-

nienia pewnej ilości reguł, które dają dostateczne przekonanie o zasadniczości. 

Część normy 

zasadniczej 
Reguła wykładni 

Rodzaj reguły 

wykładni 

zakres normo-

wania i zastoso-

wania 

− zakodowany jest w przepisie prawnym lub jed-

nostce redakcyjnej oznaczonej nazwą „zasady”;  

Reguła wykładni 

językowej syste-

matycznej 

wartość prawna 

w zakresie nor-

mowania 

− zakodowana jest w przepisie prawnym formułu-

jącym „prawa”, „wolności”, zwłaszcza jeżeli pra-

wodawca używa określeń: „prawo…”; „prawo 

do…”; „wolność…”, to dopełniające je nazwy są 

nazwami wartości prawnych (takie jak sytuacje 

Reguła wykładni 

językowej 

 
411 Zob. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, M. Zieliński, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 65. 
412 Zob. K. Ziemski, Zasady… dz. cyt., s. 93 - 94. 
413 Tamże, s. 96. Zob. P. Brzeziński, Konstytucyjne prawo do ochrony zdrowia w świetle derywacyjnej koncepcji 

wykładni, RPEiS 2011, z. 1, s. 43. 
414 Zob. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, M. Zieliński, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 94 i n. M. Kordela, Zasady 

prawa. Studium… dz. cyt., s. 119 – 120, 138 – 139. O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 96, 171. S. Wojtczak, dz. cyt., 

s. 166 – 169.  
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prawne jednostki wobec państwa określane jako 

prawa polityczne, socjalno – ekonomiczne oraz 

wolności obywatelskie, dotyczące szczególnie 

cennych dla jednostki dóbr); 

− ujęta jest w wyrażeniu, które nakazuje realizację 

określonego celu, o ile nie narusza to innego zja-

wiska; 

Reguła wykładni 

językowej 

− zakodowana jest w przepisie prawnym wyrażają-

cym wysoką ocenę lub co najmniej zawierającym 

wyrażenie ocenne (np. „należyta ochrona”); 

Reguła wykładni 

językowej 

− zakodowany jest w przepisie prawnym wyrażają-

cym hasła polityczne (np. „Kościół jest oddzie-

lony od państwa”); 

Reguła wykładni 

językowej 

− jest zgodna z wartością zakodowaną w hierar-

chicznie wyższym akcie prawnym, który jest po-

wiązany teleologicznie lub pojęciowo z aktem za-

wierającym odtwarzaną wartość; 

Reguła wykładni 

systemowej pio-

nowej 

− odznacza się niewspółmiernością i bezinteresow-

nością aprobaty bez względu na to, na ile niejasne 

czy kosztowne są jej konsekwencje; 

Reguła wykładni 

funkcjonalnej 

zakres zastoso-

wania zasady 

prawa 

− zakodowany jest w przepisie prawnym pozbawio-

nym przepisów ograniczających zakres zastoso-

wania normy (z zastrzeżeniem wyjątków). 

Reguła wykładni 

językowej  

 − wyprowadzany jest z merytorycznej zawartości 

zasady poprzez określenie dziedziny, w której 

norma jest efektywna socjotechnicznie lub prak-

seologicznie z punktu widzenia racjonalnego sta-

nowienia prawa (np. zasada rzetelnej legislacji 

stosuje się w prawotwórstwie, zasada kontradyk-

toryjności – w procesie itp.). 

Reguła wykładni 

funkcjonalnej in-

telektualnej 

Tabela nr 2. Reguły wykładni zasad prawa – opracowanie własne. 
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3.2.2. ROLA PRESUPOZYCJI W WYKŁADNI WARTOŚCI 

Oprócz powyższych reguł wykładni zasad prawa, w ogólnej teorii prawa zaproponowano dy-

rektywy interpretacyjne, które opierają się na tzw. presupozycjach. Jedna z nich odwołuje się 

do tzw. presupozycji semantycznej i zakłada, że „jeżeli zrealizowanie (utrzymanie) pewnego 

stanu rzeczy p jest przedmiotem wyraźnego nakazu prawodawcy, to stan rzeczy p jest pozy-

tywną wartością prawną (jest wartościowy prawnie)”415. W świetle założeń niniejszej pracy, 

presupozycje semantyczne należy wykorzystywać z ostrożnością, zważywszy na to, że nie 

każdy stan rzeczy nakazany w normie prawnej kwalifikuje się jako zasadnicza wartość prawna, 

która wymaga szczególnego uzasadnienia wartościującego. Część teoretyków kwestionuje też 

przydatność presupozycji semantycznych na innych podstawach416.  

Można natomiast wykorzystać do odtwarzania zasadniczych wartości prawnych tzw. presupo-

zycje pragmatyczne. Najogólniej rozumie się przez nie wiedzę autora wypowiedzi niezbędną 

do zrozumienia tej wypowiedzi417. Wiedza obejmuje z jednej strony wiedzę empiryczną sfor-

mułowaną za pomocą zdań opisowych, z drugiej strony wiedzę aksjologiczną sformułowaną za 

pomocą wypowiedzi oceniających. Źródłem wiedzy w presupozycji pragmatycznej jest kon-

tekst normy418, na który składają się według R. Sarkowicza: „wszelkie informacje o współcze-

snym dla prawodawcy świecie, społeczeństwie, człowieku, jego poglądach, wartościach 

(…)”419. W świetle powyższego presupozycje stają się źródłem informacji o wiedzy meryto-

rycznej prawodawcy i o doktrynach społeczno – politycznych, z których prawodawca czerpie 

przypisywane mu wartości o określonym znaczeniu.  

Ślady odwołań do presupozycji pragmatycznych można odnaleźć w rozważaniach o źródłach 

zasad prawa administracyjnego. K. Ziemski uzależnił treść tych zasad od kontekstu pozapraw-

nego, który tworzą: doktryna społeczno – polityczna (powiązana z  aktywnością organizacji 

społecznych, samorządowych, zawodowych itp.) oraz bieżące programy polityczne, które 

 
415 M. Kordela, Zasady prawa. Studium… dz. cyt., s. 138. Zob. M. Zajęcki, Algorytm… dz. cyt., s. 64. Według L. 

Nowaka uzasadnieniem wartościowości zjawisk wyraźnie nakazanych przez prawodawcę jest relatywizacja, zgod-

nie z którą każde x zgodne z normą N jest wartościowe. L. Nowak dopuszcza takie uzasadnienie przy wyraźnym 

zastrzeżeniu, że warunek: „jeżeli przepis N nakazuje podjęcie czynności C w celu realizacji stanu rzeczy p, to p 

jest powinny” jest spełniony dla odpowiednio rozumianego prawodawcy racjonalnego (zob. L. Nowak, U pod-

staw… dz. cyt., s. 48 – 52). 
416 Zob. O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 110. 
417 Tamże, s. 109. 
418 Wg M. Smolaka „Mówca presuponuje pragmatycznie B w danym momencie konwersacji w przypadku, gdy 

skłonny jest działać językowo tak, jak gdyby uznawał prawdziwość B za oczywistą i zakładał, że jego słuchacze 

wiedzą o tym” (M. Smolak, Wykładnia celowościowa z perspektywy pragmatycznej, Warszawa 2012, s. 224 – 

231). Zob. O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 109. 
419 R. Sarkowicz, J. Stelmach, Teoria prawa, Kraków 1998, s. 84. 
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określają m.in. podstawowe wartości, jakim prawo ma służyć, drogi realizacji tych wartości, 

wytyczne rozwoju politycznego, ekonomicznego czy społecznego420. Refleksję przywołanego 

autora rozwinął L. Leszczyński, który uznał, że główną podstawą odtwarzania zasad prawa jest 

kontekst aksjologiczny421, do którego odsyłają klauzule generalne. Wskazał, że łączą one zwrot 

ocenny lub wartościujący („zasady, interes, dobro itp.”) oraz sferę rzeczywistości ukierunko-

wującą treść wartości („społeczny, publiczny, jednostkowy, (…), dziecko, rodzina, obywatel 

itp.”)422. Klauzule generalne rozpatruje się według niego bardziej na polu aksjologicznym niż 

w warstwie semantycznej zważywszy na to, że odnoszą się do nazw abstrakcyjnych, niemają-

cych „zwykłych desygnatów w świecie zjawisk realnych”, a w ich wykładni istotna jest „(…) 

identyfikacja treści danego terminu z określonym typem wartości, w ramach którego może mieć 

miejsce poszukiwanie odniesień politycznych czy gospodarczych poszczególnych odesłań”423. 

3.2.3. ROLA WIEDZY MERYTORYCZNEJ W WYKŁADNI WARTOŚCI ZASADNICZYCH 

Wiedza merytoryczna przypisywana prawodawcy jest instrumentem nie tylko wykładni funk-

cjonalnej, ale również systemowej poziomej zasad prawa. Ponieważ pozwala poznać charakte-

rystykę wartości i uzasadnić intelektualnie jej relatywizację względem wartości nadrzędnych. 

Za najbardziej uniwersalną uznałem definicję wiedzy merytorycznej sformułowaną przez O. 

Boguckiego, który zaliczył do niej: pozajęzykową wiedzę z zakresu ekonomii, socjologii, psy-

chologii, logiki (podstawę założeń o racjonalności epistemicznej), wiedzę merytoryczną z okre-

ślonej dziedziny, której dotyczy stanowiony przez prawodawcę akt prawny (podstawę założeń 

o racjonalności tematycznej), wiedzę o skuteczności działań, zwłaszcza za pomocą stanowienia 

prawa (podstawę założeń o racjonalności prakseologicznej)424. Wiedza merytoryczna w ogólnej 

teorii prawa nie obejmuje wiedzy o ocenach prawodawcy czy ocenach społecznych, co można 

wytłumaczyć tak, że jest wyrażona poprzez wypowiedzi opisowe, a nie oceniające.  

Na podstawie dotychczasowych ustaleń wiedza merytoryczna przypisywana prawodawcy pełni 

w toku wykładni trzy role:  

• pozwala określić znaczenie wartości wyrażonej w odtwarzanej normie zasadniczej w 

sytuacji, gdy do określenia znaczenia tego przedmiotu nie wystarcza wiedza językowa; 

 
420 K. Ziemski, Zasady… dz. cyt., s. 85 - 87. 
421 Zob. L. Leszczyński, Wykładnia systemowa przepisów prawa administracyjnego [w:] R. Hauser (red.), Z. Nie-

wiadomski (red.), A. Wróbel (red.), Wykładnia w prawie administracyjnym. System Prawa Administracyjnego, t. 

4, Warszawa 2015, s. 265. 
422 Tamże, s. 329. 
423 Autor jako przykładowe odniesienia wymienił rachunek ekonomiczny gospodarki nakazowej albo reguły go-

spodarki wolnorynkowej, autorytaryzm albo demokrację (zob. Tamże, s. 330). 
424 Zob. O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 81 – 82. 
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• pozwala uzasadnić intelektualnie spełnienie relatywizacji wartości wyrażonej w odtwa-

rzanej normie zasadniczej względem nadrzędnych wartości prawnych lub innych celów 

i wartości uwzględnianych w wykładni funkcjonalnej; 

• pozwala sprawdzić, w których okolicznościach znaczenie odtwarzanej normy prawnej 

jest najskuteczniejsze prakseologicznie lub najefektywniejsze socjotechnicznie.  

W ogólnej teorii prawa rozważa się źródła wiedzy merytorycznej przypisywanej prawodawcy 

oraz ich hierarchię. Najbardziej podstawowym jej poziomem jest wiedza ogólna, przez którą 

rozumie się informacje: posiadane przez każdą osobę, która uzyskała pewien poziom wykształ-

cenia, albo możliwe do przyswojenia w rozsądnie krótkim czasie na podstawie nieprawniczych 

i prawniczych publikacji dotyczących określonej dziedziny. Uzupełniająco, należy odwołać się 

do wiedzy specjalistycznej eksperta lub ekspertów, ewentualnie do materiałów eksperckich po-

wstałych w związku z procesem legislacyjnym425. Jeżeli nie istnieje relewantna wiedza specja-

listyczna w zakresie określonej dziedziny regulacji, pozostaje oprzeć się na społecznej wiedzy 

potocznej426.   

3.2.4. ROLA DOKTRYN SPOŁECZNO – POLITYCZNYCH W WYKŁADNI WARTOŚCI ZA-

SADNICZYCH 

Wypowiedzi oceniające formułowane w doktrynach społeczno – politycznych stanowią źródło 

informacji o ocenach pewnych zjawisk jako wartości zasadniczych (wypowiedzi te składają się 

na kontekst stanowiący presupozycję pragmatyczną). Wypowiedzi te należy relatywizować 

względem społeczeństwa takiego, jakie kształtuje się w momencie wykładni, zgodnie z założe-

niem o racjonalności aksjologicznej prawodawcy w modelu wykładni umiarkowanie adapta-

cyjnej. Prawodawca wyznaje wartości możliwie najpowszechniej aprobowane w społeczeń-

stwie danego kręgu kulturowego, przy czym wartości te, zwłaszcza wartości instrumentalne 

względem wartości nadrzędnych, mogą różnić się w różnych okresach427.  

W ogólnej teorii prawa wskazuje się dwie grupy źródeł, z jakich czerpie się wiedzę o ocenach 

społecznych. Pierwsza obejmuje materiały związane z aktami normatywnych wykraczające 

poza tekst przepisów prawnych, takie jak: preambuły, oficjalne uzasadnienia projektów 

ustaw428, powszechnie akceptowane społecznie normy moralne, obyczajowe i inne429. Druga 

 
425 Tamże, s. 123 – 129. Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 297.  
426 Zob. O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 130. 
427 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 304. O. Bogucki, Wykładnia… dz. cyt., s. 20, 22. J 
428 Zob. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys… dz. cyt., s. 167. 
429 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 342. 
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grupa jest zawężona do tekstu przepisów prawnych, zwłaszcza przepisów wstępnych430 i prze-

pisów Konstytucji RP431. Wobec tych dwóch grup przedstawiciele nauki prawa zajmują różne 

stanowiska. T. Gizbert – Studnicki krytycznie odniósł się do korzystania z pierwszej grupy 

materiałów ze względu na trudności w przypisaniu ich treści do podmiotu korzystającego z 

kompetencji prawotwórczej432. Niemniej O. Bogucki ustalił, że w orzecznictwie powszechnie 

odczytuje się wartości prawne w pierwszej kolejności z przepisów prawnych, a pomocniczo z 

preambuł czy uzasadnień projektów aktów prawnych, materiałów legislacyjnych, a także pu-

blikacji prawniczych i orzeczeń433.   

O. Bogucki próbował znaleźć kompromis między opisanymi dwoma grupami poprzez określe-

nie ich hierarchii. Pierwszorzędną rolę przyznał przepisom prawnym, poszerzonym o tytuły 

oraz preambuły, przy czym nawet przy tym rozszerzeniu przepisy nie są wystarczające do od-

czytania wypowiedzi wartościujących, zwłaszcza o tak złożonej strukturze jak w wartościowa-

nie wtórne. Są one punktem wyjścia do odtworzenia wyrażenia ocennego, na bazie którego 

formułuje się wypowiedź wartościującą za pomocą informacji czerpanych z innych źródeł. O. 

Bogucki zarekomendował odwołanie się wówczas do orzecznictwa i publikacji prawniczych, a 

w dalszej kolejności do materiałów legislacyjnych, uzależniając jednak ich wykorzystanie od 

daleko idącej (relatywnej) jednolitości poglądów434. Jako ostateczną podstawę ustalenia po-

wszechnych ocen społecznych przywołany autor wskazał domniemania interpretacyjne in du-

bio pro reo czy in dubio pro libertate435.  

Wszystkie powyższe źródła pełnią jednak rolę wtórnego rejestratora lub katalizatora ocen wy-

rażanych w doktrynach społeczno – politycznych (rozumianych w niniejszej pracy jako grupy 

społeczne posiadające określony autorytet lub posłuch, a także ośrodki kształtowania akcepto-

wanych społecznie ocen). Jako pierwszorzędne źródło, do którego zdecydowanie kierują też 

analizy komparatystyczne koncepcji R. Dworkina, należy wskazać działalność doktryn spo-

łeczno - politycznych. Zakorzenienie wartości prawnych w koncepcjach światopoglądowych 

kreowanych przez te doktryny potwierdził O. Bogucki, który wskazał, że „treść wielu donio-

słych aktów normatywnych, a w szczególności Konstytucji, jest „zlepkiem” różnych tradycji 

światopoglądowych. Jednak uwzględnienie tych tradycji możliwe jest o tyle, o ile znajdują one 

 
430 Zob. Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys… dz. cyt., s. 167. 
431 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 342. 
432 Zob. T. Gizbert – Studnicki, Wykładnia celowościowa, Studia prawnicze 1985, z. 3-4, s. 54. 
433 Zob. O. Bogucki, Wykładnia… dz. cyt., s. 174. 
434 Zob. O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 121, 201 - 209.  
435 Tamże, s. 211 - 216 
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jakiś przejaw w tekście prawnym – są w jakiś sposób „zapośredniczone” przez ten tekst, co 

polega w szczególności na tym, że w tekście znajdują się określone nazwy, którym doktryny 

światopoglądowe nadają określone znaczenie, jako odnoszącym się do odpowiednich warto-

ści”436. 

Jak wskazał Z. Ziembiński, w rozwiązywaniu problemów dogmatycznoprawnych pozytywizm 

prawniczy szuka zobiektywizowanych podstaw do formułowania określonych rozstrzygnięć437.  

Z tego powodu źródła ocen wyrażanych przez doktryny społeczno – polityczne powinny speł-

niać kilka warunków obiektywizujących438. Po pierwsze, ocena doktryn społeczno – politycz-

nych powinna odznaczać się stabilnością i kontynuacją w dłuższym czasie, w szczególności 

powinna być utrwalona na piśmie. Po drugie, w definicji doktryn społeczno – politycznych 

chodzi o możliwie najszerszy autorytet, posłuch oraz akceptację, wobec czego oceny tych dok-

tryn należy odczytywać z  wypowiedzi o szerokim zasięgu oddziaływania w danym obszarze 

ich występowania. Po trzecie, doktryny społeczno – polityczne należy rozumieć bardziej jako 

generalny konstrukt społeczny, a nie realne osoby wchodzące w ich skład. Przykładowo, źródła 

polityczne powinny przekazywać ponadpartyjne i ustabilizowane w czasie, podobne oceny wy-

rażane przez różne następujące po sobie grupy rządzące, a nie tylko przez poszczególnych ich 

przedstawicieli w wybranym okresie sprawowania władzy.  

Przy zachowaniu wymienionych kryteriów, źródła wyrażające oceny doktryn społeczno – po-

litycznych można podzielić na: 

• źródła naukowe, w szczególności badania empiryczne nad ocenami społecznymi lub 

nad systematyzacją tendencji światopoglądowych w naukach społecznych i humani-

stycznych; 

• źródła publicystyczne, które jako wyraz kontroli ze strony tzw. czwartej władzy opisują 

istotne i aktualne problemy oraz przyjmowane wobec nich postawy społeczne oraz re-

akcje władzy publicznej; 

 
436 Tamże, s. 117. 
437 Zob. Z. Ziembiński, O pojmowaniu… dz. cyt., s. 74.  
438 Dogmatyka prawnicza przyjmuje takie warunki jako konieczne dla identyfikacji wartości zasadniczych, o czym 

może świadczyć stwierdzenie T. Bąkowskiego, według którego „Wartościowanie krajobrazu jest konsekwencją 

uwarunkowań cywilizacyjnych. Miarą oceny krajobrazu są czynniki pozostające poza sferą prawnomaterialną. Nie 

oznacza to jednak, iż sfera ocen w tym zakresie ma charakter subiektywny i jest pozostawiona każdemu do indy-

widualnego rozstrzygnięcia. Grupy społeczne, społeczeństwa, nacje itd., a co za tym idzie wywodzące się z nich 

jednostki, mają swój podstawowy, wspólny dla danej społeczności, wypracowany przez pokolenia, system warto-

ści – także w sferze doznań estetycznych. Ten «wspólny estetyczny mianownik» - swoisty stereotyp – powinien 

determinować stopień oceny zachowań czy też stanu rzeczy, nabierając tym samym wymiaru w pewnym sensie 

obiektywnego” (T. Bąkowski, Ochrona krajobrazu w prawie zagospodarowania przestrzennego [w:] Prawo Ad-

ministracja Kościół 2006, nr specjalny (26), s. 36). 
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• źródła instytucjonalne prezentujące oceny oficjalnie skonsolidowanych środowisk i 

grup, takich jak stowarzyszenia, związki wyznaniowe, związki zawodowe, organizacje 

pozarządowe; 

• źródła związane z podmiotami obrotu gospodarczego, takimi jak banki, fundusze inwe-

stycyjne, uznane i wiodące przedsiębiorstwa w danym sektorze gospodarczym, biura 

analiz rynkowych; 

• źródła polityczne, w szczególności akty polityki i prawa wewnętrznego zawierające de-

klaracje, hasła polityczne i wypowiedzi oceniające działalność prawodawczą i stosowa-

nie prawa; 

• źródła kontroli państwowej, w szczególności akty nadzoru niezależnych organów pań-

stwowych, takich jak NIK czy Rzecznik Praw Obywatelskich.  

3.2.5. REGUŁY DRUGIEGO STOPNIA WYKŁADNI WARTOŚCI 

Przez reguły drugiego stopnia interpretacji zasad prawa rozumiem reguły, które w toku wy-

kładni rozstrzygają konkurencję między regułami interpretacyjnymi pierwszego stopnia439. Po 

pierwsze, reguły wykładni zasad prawa nie stanowią wyczerpującego i zamkniętego zbioru, 

ponieważ uzupełniają zbiór uniwersalnych reguł wykładni wszystkich norm prawnych. Tym 

samym reguły wykładni zasad prawa stanowią „nakładkę” na reguły derywacyjnej koncepcji 

wykładni, które w tę koncepcję powinny zostać wpasowane, co może prowadzić do krzyżowa-

nia albo wykluczania się niektórych reguł. Po drugie, w toku stosowania reguł wykładni zasad 

prawa może dojść do konfliktu rezultatów ich użycia, przez co mam na myśli głównie przeci-

wieństwo lub niezgodność prakseologiczną tych rezultatów. 

Reguły drugiego stopnia interpretacji zasad prawa wymagają pogłębionych badań w ogólnej 

teorii prawa, dlatego przyjmę w ich zakresie nie tylko założenia regulujące, lecz również pro-

jektujące. Zgodnie z pierwszym generalnym założeniem reguła szczególna wykładni zasad 

prawa każdorazowo wypiera ogólną regułę wykładni norm prawnych. Zgodnie z drugim zało-

żeniem, przy odtwarzaniu zasad prawa bada się zgodność jej treści wyłącznie z wartościami 

nadrzędnymi wobec wartości wyrażonej w tej zasadzie. To założenie znajduje oparcie w innym 

założeniu koncepcyjnym, zgodnie z którym tylko wartości o wyższych miejscach w ciągu 

 
439 Przez tytułowe reguły nie będę mieć na myśli reguł dotyczących ważenia czy rozstrzygania kolizji w procesie 

stosowania zasad prawa w okolicznościach konkretnego przypadku, ponieważ, jak zapowiedziałem we wstępie, 

nie zajmuję się stosowaniem czy współrealizowaniem zasad prawa po ich wykładni. 
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relatywizacji mogą być kryteriami oceniania dla wartości o niższej pozycji440. W rezultacie, w 

przypadku zasad prawa nie będzie miała zastosowania wykładnia funkcjonalna celowościowa 

i aksjologiczna, ponieważ żaden aprobowany czy dezaprobowany cel, który nie jest wartością 

zasadniczą, ani wartość niezasadnicza nie są kryteriami oceniania wartości zasadniczych i nie 

mogą zmienić wyniku oceniania, w których tego rodzaju wartości są kryteriami.  

W przypadku konfliktu rezultatów wykładni odwołam się do reguł drugiego stopnia zapropo-

nowanych przez O. Boguckiego441, zgodnie z którymi: 

• jeżeli przepis prawny albo materiały legislacyjne wskazują, że dana wartość została 

ustanowiona, o ile nie narusza w określonym stopniu innej wartości prawnej, to należy 

wykluczyć takie znaczenie pierwszej wartości, która narusza drugą w stopniu przekra-

czającym dozwoloną granicę; 

• jeżeli w wyniku wykładni systemowej, relatywizacje względem wartości nadrzędnych 

są spełnione przez wartość o wykluczających się znaczeniach, należy dać pierwszeń-

stwo znaczeniu zgodnemu z wartościami – celami, w szczególności wartościami – ce-

lami wskazanymi w przepisach prawnych lub doktrynach społeczno – politycznych jako 

najbardziej preferowane racje ustanowienia odtwarzanej wartości; 

• jeżeli powyższe reguły nie rozwiązują konfliktu, należy odwołać się do domniemań in-

terpretacyjnych: in dubio pro reo, in dubio pro tributario, in dubio pro libertate.  

3.2.6. REGUŁY WNIOSKOWAŃ WARTOŚCI 

Szczególne reguły wnioskowań zasad prawa dzielą się na trzy grupy: 

• reguł wnioskowania o zasadzie normatywnej z zasady opisowej, 

• reguł wnioskowania indukcyjnego o wartości prawnej, 

• reguł wnioskowania redukcyjnego o wartości - celu.  

Pierwsza grupa reguł zakłada, że o normie zasadniczej można wnioskować z zasady opiso-

wej442. Wnioskowanie takie uzasadniają ustalenia M. Zielińskiego i O. Boguckiego, według 

których treść zasady prawa (tzw. treść propozycjonalna) może być wyrażona poprzez wypo-

wiedzi o różnym statusie semiotycznym. W konsekwencji autorzy ci uznali, że zasady opisowe 

 
440 Takie założenie wynika też z prawidłowości obserwowanej w dogmatyce prawniczej (zob. P. Brzeziński, dz. 

cyt., s. 44. M. Kruś [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 103). 
441 Zob. O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 242 – 244. 
442 Zob. M. Korycka – Zirk, dz. cyt., s. 17. Pojawiają się także głosy, że podział na zasady opisowe i normatywne 

nie wynika z różnego ich pojmowania, lecz z różnych poziomów wypowiedzi o tym samym zjawisku: wypowiedzi 

normatywnych i zdań deontycznych (zob. S. Tkacz, dz. cyt., s. 414). 
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i normatywne są wzajemnie przekładalne tak, że dana zasada może być dwojako pojmowana: 

systemowo (jako szczególnie doniosła obowiązująca norma prawna) lub pozasystemowo (jako 

dyrektywa celowościowa lub wzorzec)443. Trzeba tylko doprecyzować, że o obowiązywaniu 

normy zasadniczej może świadczyć zasada opisowa o charakterze konkretnym, czyli taka, która 

oddaje wzorzec unormowania, jaki został przyjęty w danym systemie prawnym (w przeciwień-

stwie do opisowej zasady abstrakcyjnej)444. 

Drugie wymienione reguły wnioskowania nakazują uznawać obowiązywanie zasady prawa, 

która jest pewną syntezą treści wielu innych norm zwykłych lub samych przepisów prawnych 

(które stanowią przejaw tej zasady). Tego rodzaju wnioskowanie pozostaje sporne i wątpliwe 

w ogólnej teorii prawa445, podlega różnym podziałom446 i wymyka się intersubiektywnej wery-

fikowalności. Z tego powodu zostanie pominięte w dalszych rozważaniach.    

Trzecie wnioskowanie - redukcyjne - odpowiada odwróconej relatywizacji instrumentalnej, 

kiedy ze znanego zbioru zjawisk wnioskuje się o łączącej je i nieznanej wartości - celu (w 

relatywizacji instrumentalnej sprawdza się na podstawie znanej wartości – celu, czy dane zja-

wisko może być środkiem do jej spełnienia). T. Gizbert – Studnicki wskazał, że część wnio-

skowań redukcyjnych o wartościach prawnych bazuje na powszechnie i tradycyjnie przyjmo-

wanych przez prawników funkcjach instytucji prawnych, np. na funkcji dyscyplinującej odse-

tek za zwłokę447.  

W nauce prawa niejasności wzbudza relacja powyższych reguł inferencyjnych względem reguł 

interpretacyjnych, ponieważ zdarza się, że obie grupy reguł stosuje się jednocześnie w stosunku 

do jednej zasady prawa. Niejasności te próbował wyjaśnić O. Bogucki, który stwierdził, że 

wartości prawne mogą być odtwarzane w sposób wewnętrzny albo zewnętrzny. Zewnętrzny 

sposób odtwarzania wartości opiera się na tym, że fragment aktu prawnego zawiera wyrażenie 

wskazujące na wartość zgodnie z regułami wykładni językowej. Tymczasem wewnętrzny spo-

sób odtwarzania wartości polega na tym, że z pewnej struktury wyrażeń normokształtnych, 

które nie wskazują językowo wartości prawnej, wnioskuje się o wartości prawodawcy (co 

 
443 Zob. O. Bogucki, M. Zieliński [w:] P. Wiliński (red.), dz. cyt., s. 77 – 78.  
444 Zob. M. Zieliński, Zasady… dz. cyt., s. 45 - 46. 
445 Zob. W. Pogasz, O legitymowaniu zasad prawa, RPEiS 1987, z. 2, s. 134. G. Maroń, Zasady prawa. Pojmo-

wanie… dz. cyt., s. 101. 
446 M. Kordela podzieliła tego rodzaju wnioskowanie na indukcję zupełną, niezupełną oraz aksjologiczną (zob. M. 

Kordela, Zasady… dz. cyt., s. 159, 213, 216). W. Pogasz podzielił wnioskowanie indukcyjne na quasi – indukcję 

niezupełną oraz quasi – indukcję, która zdaje się odpowiadać indukcji aksjologicznej w rozumieniu M. Kordeli 

(zob. W. Pogasz, dz. cyt., s. 131 - 132).  
447 Zob. T. Gizbert – Studnicki, Wykładnia… dz. cyt., s. 55 - 56. 
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odpowiada wnioskowaniu indukcyjnemu o zasadach prawa)448. Wydaje się, że odtwarzanie 

wartości jest możliwe na oba powyższe sposoby jednocześnie, ponieważ wewnętrzny sposób 

odtwarzania może dać dodatkowe informacje o znaczeniu wartości odtworzonej tylko czę-

ściowo w sposób zewnętrzny, np. w zakresie samej nazwy449. Biorąc pod uwagę, że odtworze-

nie zasady prawa jest tym pewniejsze, im więcej reguł egzegezy jest spełnionych, nie wyklu-

czam jednoczesnego stosowania reguł interpretacyjnych i inferencyjnych (nie tylko wniosko-

wania indukcyjnego) w wykładni jednej normy zasadniczej. 

II.4. WNIOSKI 

Zasady prawa jako normy prawne o szczególnych związkach treściowych z wartościami praw-

nymi są odtwarzanie z przepisów prawnych poprzez właściwe im reguły egzegezy. Okoliczno-

ści zastosowania i zasadnicza wartość prawna nie są wyrażane w przepisach prawnych tak 

samo, jak elementy norm zwykłych. Zakres zastosowania może być podany wprost, jednak 

często wymaga, aby na podstawie znaczenia wartości zrekonstruować zbiór norm, dla których 

jest ona efektywnym kryterium oceniania. Zasadnicze wartości prawne jako zjawiska szczegól-

nie aprobowane przez prawodawcę i zawarte w zakresie normowania są odczytywane z wypo-

wiedzi normatywno – oceniających, których charakter jest wypadkową dwóch czynników. 

Charakter normatywny wynika z domniemania normatywności wypowiedzi zakodowanych w 

przepisach prawnych. Charakter oceniający wiąże się z tym, że „interpretator jedynie odkodo-

wuje wartości na podstawie wyraźnej, ujawnionej w tekstach aktów normatywnych postawy 

oceniającej podmiotu tworzącego prawo”450.  

W świetle powyższego, odtwarzanie zasad prawa wymaga modyfikacji w stosunku do egze-

gezy norm zwykłych. Modyfikacje są konieczne, aby w sposób oszczędny, prosty i koherentny 

pogodzić przyjmowane w nauce prawa założenia dotyczące zasad prawa, w tym ich związków 

z zasadniczymi wartościami prawnymi, z założeniami koncepcji wykładni oraz z założeniem o 

racjonalności aksjologicznej prawodawcy. Specyfika wykładni zasad prawa przejawia się w 

fazie porządkującej, która obejmuje ograniczony zbiór podstawowych przepisów prawnych, 

przede wszystkich ogólnych, pozwalających odtworzyć w przybliżeniu jednoznaczną normę 

zasadniczą o zarysowanych elementach strukturalnych. Do przepisów tych należy zaliczyć:  

• przepis zrębowy,  

 
448 Zob. O. Bogucki, Model… dz. cyt., s. 163.  
449 Tamże, s. 197. 
450 M. Kordela, Aksjologiczna… dz. cyt., s. 157. 
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• przepisy, które uzupełniają zrębowy o pozostałe elementy syntaktyczne normy, 

• przepisy zawierające klauzule generalne, definicje legalne i zwroty ocenne, które po-

zwalają określić istotę wartości prawnej poprzez odsyłania do znaczeń, które funkcjo-

nują w kontekście aksjologicznym wykreowanym przez doktryny społeczno – poli-

tyczne. 

Ze względu na to, że cechą konstytutywną wartości zasadniczej jest jej szczególna aprobata 

wyrażona przez prawodawcę, wykładnia zakresu normowania zasady prawa zmierza do odtwo-

rzenia wyrażającej tę ocenę wypowiedzi wartościującej. Założenie o racjonalności aksjologicz-

nej prawodawcy uzależnia ocenę od znajomości jej przedmiotu, wobec czego wypowiedź war-

tościującą trzeba rozpocząć od formuły: „x o znaczeniu Z jest s – wartościowe (…)”. Najczę-

ściej przepisy prawne nie pozwalają odczytać pełnej wypowiedzi wartościującej, lecz jedynie 

nazwę wartości. Identyfikacji tej nazwy służą reguły wykładni językowej dostosowane do od-

twarzania zasad prawa. Pozostałe elementy wypowiedzi wartościującej, czyli znaczenie i uza-

sadnienie wartości odtwarza się za pomocą reguł wykładni systemowej i funkcjonalnej, a nawet 

reguł inferencyjnych dostosowanych do zasad prawa.  

Szczególne reguły wykładni i wnioskowań zasad prawa służą do: 

• identyfikacji nazwy wartości w przepisach prawnych; 

• ustalenia znaczenia wartości; 

• sformułowania uzasadnienia intelektualnego i wartościującego wartości zasadniczej; 

• odtworzenia zakresu zastosowania zasady prawa. 

Reguły wykładni zasad prawa można usystematyzować w oparciu o większościowo akcepto-

waną w nauce prawa derywacyjną koncepcję wykładni przyjętą w modelu obiektywnym i 

umiarkowanie adaptacyjnym. Do tej pory reguły te kształtowały się fragmentarycznie i spon-

tanicznie w różnych opracowaniach naukowych oraz w orzecznictwie. Wskazana koncepcja 

wykładni pozwala przyporządkować poszczególne reguły interpretacyjne zasad prawa do od-

powiednich faz i określić ich relacje względem ogólnych reguł wykładni norm prawnych. Bio-

rąc pod uwagę konieczność głębszych badań w tym zakresie, trzeba wstępnie i regulująco przy-

jąć pewne reguły drugiego stopnia dotyczące relacji reguł wykładni zasad prawa i wykładni 

wszystkich norm prawnych. Derywacyjna koncepcja nie obejmuje wnioskowania z norm o nor-

mach, wobec czego osobnego uporządkowania wymagają reguły inferencyjne zasad prawa, 

spośród których dwie grupy mogą być brane pod uwagę: reguły wnioskowania z zasady opiso-

wej i reguły wnioskowania redukcyjnego.  
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Założenie o związku treściowym zasad prawa z zasadniczymi wartościami prawnymi wymaga 

modyfikacji zakresów i kolejności faz w derywacyjnej koncepcji wykładni. Po pierwsze, faza 

systemowa pozioma konsumuje fazy funkcjonalną celowościową i aksjologiczną w zakresie 

badania zgodności z celami i innymi wartościami zasadniczymi. Po drugie, biorąc pod uwagę 

większą rolę źródeł pozaprawnych (presupozycji pragmatycznych i aksjologicznych) w odtwa-

rzaniu zasad prawa, funkcjonalne metody wykładni oparte na takich źródłach ulegną wzmoc-

nieniu i przesunięciu na podstawowe miejsce przed fazę systemową. Znaczenie zasadniczej 

wartości prawnej sformułowane w wyniku zastosowania tych metod funkcjonalnych są nie-

zbędne do relatywizowania wartości względem wartości nadrzędnych w fazie systemowej. Po 

trzecie, pozostałe fazy wykładni uwzględniające wartości niezasadnicze pominę, ponieważ ze 

względu na spójność systemu wartości prawodawcy, norma uzgodniona z zasadniczymi war-

tościami prawnymi w fazie wykładni systemowej nie będzie mogła ulec zmianie w dalszych 

fazach ze względu na wartości niezasadnicze.  

Wobec powyższego, zasady prawa wymagają następujących modyfikacji zakresów i kolejności 

faz wykładni w koncepcji derywacyjnej: 

• w fazie funkcjonalnej ustalane jest znaczenie wartości prawnej w oparciu o wiedzę me-

rytoryczną przypisywaną prawodawcy (w tym wiedzę z zakresu nauk prawnych formu-

łowaną w języku prawniczym) oraz oceny doktryn społeczno – politycznych, które 

służą do wyboru tych cech wartości wskazywanych przez wiedzę merytoryczną, które 

są szczególnie aprobowane; 

• w fazie systemowej poziomej w pierwszej kolejności weryfikuje się zgodność odtwa-

rzanej wartości względem nadrzędnych wartości – celów, dlatego można wyodrębnić 

podfazę wykładni systemowej poziomej celowościowej; 

• w fazie systemowej poziomej w drugiej kolejności weryfikuje się zgodność odtwarzanej 

wartości względem pozostałych nadrzędnych wartości prawnych;  

• w fazie wykładni funkcjonalnej intelektualnej weryfikowana jest zgodność odtwarzanej 

wartości prawnej względem dziedziny regulacji, w której jest efektywnym prakseolo-

gicznie lub socjotechnicznie kryterium oceniania. 

W ten sposób wykładnia wartości prawnych jako elementów zakresu normowania zasad prawa 

jest koherentna ze sposobami powstawania i poznawania wartości poprzez wypowiedzi ocenia-

jące oraz uzasadnianie ocenne i intelektualne. 

Wobec powyższego do źródeł zasad prawa zaliczam łącznie: 
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• źródła normodawcze, czyli akty normatywne korzystające z domniemania wiarygodno-

ści oficjalnych źródeł poznania prawa (domniemanie zwalnia z weryfikacji zastosowa-

nia reguł walidacyjnych), przy czym pominę w dalszej analizie źródła nieformalne i 

prawa wewnętrznego ze względu na ich kontrowersyjność i specyfikę; 

• reguły egzegezy, w tym szczególne reguły wykładni i wnioskowań wartości zasadni-

czych, które są uporządkowane według faz wykładni w koncepcji derywacyjnej dosto-

sowanych do odtwarzania zasad prawa i które korzystają z wiedzy merytorycznej przy-

pisywanej prawodawcy i z wypowiedzi oceniających doktryn społeczno – politycznych 

jako źródeł informacji istotnych dla odtworzenia norm zasadniczych. 

 

  



118 

 

  



119 

 

CZĘŚĆ DOGMATYCZNA 

ROZDZIAŁ III. WYODRĘBNIENIE I PODZIAŁY ZASAD PRAWA ZAGOSPODARO-

WANIA PRZESTRZENI 

III.1. UWAGI OGÓLNE 

Wydzielenie zasad prawa zagospodarowania przestrzeni spośród innych zasad systemu praw-

nego oraz ich dalsze podziały na subkategorie nie wzbudzały większego zainteresowania szcze-

gółowej nauki prawa. Generalnie katalogi tych zasad ograniczano do norm formułowanych na 

podstawie przepisów ogólnych u.p.z.p.451, do których dodawano czasami pewne normy zasad-

nicze odtwarzane z przepisów Pr. Bud.452. Zasady te były często przedstawiane jako dwa 

osobne zbiory: norm prawa planowania i zagospodarowania przestrzeni oraz norm prawa bu-

dowlanego. Co więcej, doktryna prawnicza dodawała niejednokrotnie do tych zbiorów zasady 

ogólne o charakterze systemowym, które wiązała z prawem zagospodarowania przestrzeni dla-

tego, że znajdują zastosowanie również na gruncie tej dziedziny prawa (np. zasadę dobra wspól-

nego)453.  

Obserwacja dogmatyki prawniczej wskazuje, że zasady prawa zagospodarowania przestrzeni 

łączy się w jeden zbiór za pomocą przedmiotu regulacji. Zgodnie z założeniami poczynionymi 

w pkt I.2.2.3, przedmiot ten oznacza przekształcanie przestrzeni w sferze prawnej i faktycznej 

na potrzeby cywilizacyjne człowieka. Do tak ujętego przedmiotu odnoszą się nazwy wartości, 

z którymi związane są zasady prawa. Część nazw wprost dotyczy zmian w przestrzeni, np. ład 

przestrzenny, prawo zagospodarowania terenu lub ciągłość kształtowania polityki przestrzen-

nej. Konotacje innych nazw mają pewien element związany z takim czy innym ukształtowa-

niem przestrzeni, np.: władztwo planistyczne czy dobre sąsiedztwo. Wreszcie niektóre nazwy 

mają tak szeroki zakres znaczeniowy, że intuicyjnie można nim objąć sprawy zagospodarowa-

nia przestrzeni, a także inne, np. zrównoważony rozwój. Ten sposób kwalifikacji, bardziej in-

tuicyjny niż określony metodologicznie, zawodzi w przypadku np. wartości zrównoważonego 

 
451 Zob. W. Szwajdler, T. Bąkowski, dz. cyt., s. 27. Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt.  
452 Zob. M. Kruś, Podstawowe instytucje i zasady prawa budowlanego, Sopot 2009.  
453 Zob. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 166. 
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rozwoju czy interesu publicznego, a także wartości ochrony środowiska czy ochrony zdrowia, 

które mogą być przypisane do przedmiotów różnych dziedzin prawa.  

Dla wydzielenia zbioru zasad prawa zagospodarowania przestrzeni przeważnie nie stosuje się 

kryterium wartości, wymienianego jako jedno z trzech niezależnych kryteriów wydzielenia 

norm prawnych. Doktryna prawnicza nie sformułowała katalogu wartości, które stanowią 

wspólne kryterium wydzielenia wszystkich norm wspomnianej dziedziny prawa. Udało się za-

proponować katalogi wartości poszczególnych części prawa zagospodarowania przestrzeni, 

formułowane na podstawie u.p.z.p., Pr. Bud. i u.g.n. Kryterium źródłowego aktu normatywnego 

było przyjmowane niejako za oczywiste dla identyfikacji wartości prawa zagospodarowania 

przestrzeni. W tej sytuacji trudno jednak mówić o wartościach i w konsekwencji zasadach 

wspólnych całemu prawu zagospodarowania przestrzeni, lecz co najwyżej o podzbiorach zasad 

różnych części tej dziedziny prawa: prawa planowania zagospodarowania przestrzeni, prawa 

budowlanego czy prawa wywłaszczeniowego. Dopiero ich połączenie daje kolektywny zbiór 

zasad prawa zagospodarowania przestrzeni.   

W dalszej części pracy zamierzam doprecyzować kryteria wydzielenia i podziałów zasad prawa 

zagospodarowania przestrzeni na tle dotychczas możliwie zgodnie formułowanego katalogu 

tych zasad. Jednocześnie podejmę próbę podziału tych zasad w sposób bardziej użyteczny dla 

praktyki prawniczej. Punktem wyjścia są dla mnie dwie hipotezy. Zgodnie z pierwszą przed-

miot regulacji, kodyfikacja i wartości prawne nie stanowią odrębnych i samodzielnych kryte-

riów wyróżnienia norm, lecz funkcjonalnie i hierarchicznie powiązany zespół. Powiązanie po-

lega z jednej strony na tym, że kryteria te wzajemnie się objaśniają, z drugiej, na tym, że stosuje 

się je łącznie i uzupełniająco do wyodrębnienia norm prawa zagospodarowania przestrzeni. 

Druga hipoteza zakłada, że podziały zasad prawa zagospodarowania przestrzeni pozwalają 

określić ich zakresy zastosowania.   

III.2. UJEDNOLICENIE KATALOGÓW ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI  

III.2.1. WYBÓR PRZEPISÓW PODSTAWOWYCH W WYKŁADNI ZASAD PRAWA ZAGOSPO-

DAROWANIA PRZESTRZENI 

2.1.1. WYBÓR AKTÓW NORMATYWNYCH ZAWIERAJĄCYCH PRZEPISY PODSTAWOWE  

Nauka prawa wskazywała dotychczas trzy źródła norm prawa zagospodarowania przestrzeni, 

do których zaliczają się również normy zasadnicze: u.p.z.p., Pr. Bud. i u.g.n. Trudno jednak 

kwestionować, że normy prawa zagospodarowania przestrzeni są zakodowane również w 
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innych ustawach, np. normy wyrażone w Pr. Wod. dotyczące zabudowy gruntów pod wodami 

lub normy wyrażone w u.t.k. dotyczące planowania budowy linii kolejowych. Sprawy zago-

spodarowania przestrzeni nie zostały skodyfikowane i są uregulowane w wielu różnych usta-

wach.  

W tym świetle stanowisko doktryny prawniczej można rozumieć tak, że wymienione wyżej 

trzy akty normatywne pełnią rolę ustaw podstawowych dziedziny prawa. Podstawowy charak-

ter ustawy prawa zagospodarowania przestrzeni powinien przejawiać się w: 

• przedmiocie regulacji, którym jest przekształcanie przestrzeni na potrzeby cywiliza-

cyjne człowieka w sferze: uprawnień właścicielskich do nieruchomości oraz faktycznej 

na, nad i pod powierzchnią ziemską, poprzez akty normatywne i administracyjne; 

• wyczerpującym charakterze regulacji, która powinna obejmować maksymalny zakres 

spraw zagospodarowania przestrzeni454; 

• obszerności regulacji, o której może świadczyć konieczność wydzielenia z niej szcze-

gółowych kwestii do ustaw odrębnych; 

• kompetencyjnej podstawy do stanowienia innych aktów, w szczególności aktów prawa 

miejscowego455.  

Bez głębszej analizy można przyjąć, że u.p.z.p., Pr. Bud. i u.g.n. spełniają kryteria ustaw pod-

stawowych. Ich przedmiot regulacji niewątpliwie dotyczy przekształcenia przestrzeni w po-

wyższym sensie, chociaż regulacja u.g.n. odpowiada przedmiotowi prawa zagospodarowania 

przestrzeni w wybranych działach456. O wyczerpującym charakterze regulacji świadczą tytuły 

i wstępne przepisy ustaw, które dotyczą przekształceń wszelkiej przestrzeni na potrzeby bu-

dowlane457. O obszerności regulacji tych aktów normatywnych świadczy to, że z ich 

 
454 Zob. G. Wierczyński, Redagowanie i ogłaszanie aktów normatywnych. Komentarz, Warszawa 2016, s. 104. 
455 Zob. W. Białończyk, A. Bielecki, Ł. Kasiak, J. Piecha, D. Szafrański, Komentarz do §9 [w:] D. Szafrański 

(red.), Zasady techniki prawodawczej w zakresie aktów prawa miejscowego: komentarz praktyczny z wzorami oraz 

przykładami, Warszawa 2016, s. 42 - 43. Zob. G. Wierczyński, Komentarz do §9 Zasad Techniki Prawodawczej 

[w:] J. K. Warylewski (red.), Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 2003, Lex, nb. 2. 
456 Tylko czynności wymienione w art. 1 pkt 2, 3, 5, 6 i 7 u.g.n. mają przełożenie na zmianę przestrzeni w sferze 

faktycznej i prawnej, spełniając kryterium przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni. Inne czynności ure-

gulowane w u.g.n. nie polegają na faktycznym zagospodarowaniu nieruchomości, są w szerszym zakresie unor-

mowane w KC (umowa przeniesienia własności, przetarg, prawo pierwokupu) lub co istotne nie podzielają admi-

nistracyjnoprawnego sposobu normowania: bezwzględnego obowiązywania, władczego stosunku do podmiotów 

administrowanych, upoważniania organów administracyjnych do stanowienia i egzekucji norm indywidualnych 

lub do realizacji zadań publicznych na rzecz zbiorowości. 
457 W ten sposób E. Klat – Górska przyjęła za M. Wolanin (w:) J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tułodziecki, M. 

Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomościami. Komentarz, Warszawa 2009, s. 12–14, że „Należy przyjąć, że 

w zakresie instytucji prawnych uregulowanych m.in. w dziale III, czyli także zwrotu wywłaszczonych nierucho-

mości (rozdział 6), ustawa o gospodarce nieruchomościami stanowi podstawowy akt prawny, wobec którego inne 

ustawy mogą zawierać jedynie rozszerzenie lub uzupełnienie stosowania omawianej ustawy”. 
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unormowania wyłączone zostały ściśle ograniczone zakresy i szczególne rodzaje przestrzeni, 

np. zmiana przeznaczenia gruntów rolnych i leśnych, ochrona przeciwpożarowa budynków czy 

budowa dróg publicznych. Istotna część tych spraw nadal podlega odpowiedniemu lub posił-

kowemu zastosowaniu przepisów u.p.z.p., Pr. Bud. lub u.g.n.458. Wymienione ustawy stosuje 

się do wszystkich spraw rodzajowo określonych jako planowanie, realizacja i przygotowanie 

zagospodarowania przestrzeni poza sprawami wyraźnie wyłączonymi spod ich regulacji, ure-

gulowanymi w odrębnych ustawach szczegółowych459. Wobec tego, trafne jest założenie, aby 

przepisów podstawowych do odtwarzania zasad prawa poszukiwać przede wszystkim w 

u.p.z.p., Pr. Bud. i wybranych działach u.g.n. 

2.1.2.  WYBÓR PRZEPISÓW PODSTAWOWYCH WYKŁADNI ZASAD PRAWA ZAGOSPODA-

ROWANIA PRZESTRZENI W U.P.Z.P., PR. BUD. I U.G.N. 

Założenie, aby odtwarzać zasady prawa zagospodarowania przestrzeni przede wszystkim z 

ustaw podstawowych, prowadzi do pytania o przepisy podlegające wykładni w tych ustawach. 

Zgodnie z założeniami przyjętymi w części teoretycznej, do przepisów podstawowych zaliczają 

się z pewnością te, które zawierają nazwę lub deskrypcję wartości prawnej. Niemniej na zako-

dowanie norm zasadniczych może wskazywać użyty przez ustawodawcę wyraz „zasady”, co 

rodzi pytanie, jaką rolę w odtwarzaniu tych norm odgrywają przepisy, które nie zawierają in-

dywidualnej nazwy wartości (pojedynczej albo zbiorczej), lecz odwołują się do pewnej grupy 

„zasad”.  

Pojęcie „zasad” występuje w ustawach podstawowych prawa zagospodarowania przestrzeni w 

różnych kontekstach. W u.p.z.p. pojawia się najpierw w art. 1, który wymienia zasady jako 

część zakresu regulacji ustawy. Następnie zasady są wskazane jako treść aktów planowania 

przestrzennego, o których mowa w art. 13f, 15, 37a i 37g u.p.z.p. W art. 28 u.p.z.p. ustawo-

dawca warunkuje ważność uchwał rady gminy od zasad sporządzania planu ogólnego lub planu 

 
458 Ustawy te stosuje się posiłkowo do części spraw wyłączonych, o czym może świadczyć: wyraźny przepis 

prawny (np. art. 9n ust. 2 in fine lub art. 9ad ust. 3 in medio ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejo-

wym, art. 5 ust. 3 ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zagospodarowaniu nieruchomości Skarbu Państwa przejętych 

od wojsk Federacji Rosyjskiej) czy też rozczłonkowanie instytucji prawnej uregulowanej w u.p.z.p. w przepisach 

dwóch lub więcej ustaw (np. instytucji przeznaczenia gruntów rolnych i leśnych na cele nierolnicze i nieleśne czy 

zjazdu z drogi publicznej). 
459 Do tego typu aktów trzeba dodać tzw. „specustawy” obejmujące regulacje szczególne wyłączone całkowicie 

spod unormowania u.p.z.p. na podstawie wyraźnego przepisu prawnego (np. specustawa drogowa, ustawa z dnia 

8 lipca 2010 r. o szczególnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowo-

dziowych, ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. Prawo atomowe i ustawa z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu 

i realizacji inwestycji w zakresie obiektów energetyki jądrowej oraz inwestycji towarzyszących, ustawa z dnia 12 

lutego 2009 r. o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk użytku publicz-

nego, ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu 

ziemnego w Świnoujściu). 
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miejscowego. W art. 53 ust. 3 pkt 1 u.p.z.p. nakazuje właściwemu organowi dokonać analizy 

warunków i zasad zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy, wynikających z przepisów 

odrębnych. Tymczasem w art. 54 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. stanowi, że decyzja o warunkach zabu-

dowy i zagospodarowania terenu określa szczegółowe zasady zagospodarowania terenu oraz 

jego zabudowy. W podobnie różnorodny sposób pojęcie „zasad” występuje w Pr. Bud.460 i 

u.g.n.461. 

Próba usystematyzowania kontekstów użycia pojęcia „zasad” w ustawach podstawowych 

prawa zagospodarowania przestrzeni, pozwala wyróżnić sytuacje, kiedy nie występuje ono w 

znaczeniu ograniczonym do norm zasadniczych. Ustawodawca nie ma dokładnie na myśli norm 

zasadniczych w przepisach odsyłających do pewnego ogólnego unormowania, o którym wia-

domo, że obejmuje też normy zwykłe (np. zasad obliczania opłaty legalizacyjnej), w szczegól-

ności jeśli używa zwrotu „na zasadach” (np. na zasadach ogólnych, na zasadach określonych w 

przepisach odrębnych itp.). Ustawodawca nie powinien też mieć na myśli norm zasadniczych 

w przepisach upoważniających do stanowienia norm, o których wiadomo, że muszą obejmować 

normy zwykłe, lub do stosowania norm, których wynikiem są normy indywidualne i konkretne 

(np. w art. 13f, 15, 37a, 37g, 54 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.). Podobna sytuacja ma miejsce w przypadku 

przepisów ogólnych sugerujących, że w danym akcie normatywnym są ustanowione same 

 
460 W Pr. Bud. pojęcie „zasad” pojawia się w pierwszym przepisie wskazującym zakres regulacji, w art. 5 i kolej-

nych przepisach w klauzuli generalnej „zasad wiedzy technicznej”; w art. 12a, który stanowi, że „samodzielne 

funkcje techniczne w budownictwie, określone w art. 12 ust. 1, mogą również wykonywać osoby, których odpo-

wiednie kwalifikacje zawodowe zostały uznane na zasadach określonych w przepisach odrębnych”; w art. 18 i 

kolejnych przepisach w wyrażeniu „zawartych w przepisach zasad bezpieczeństwa i ochrony zdrowia”; w art. 34 

ust. 6 pkt 2, który wyraża upoważnienie ministra właściwego do spraw budownictwa, planowania i zagospodaro-

wania przestrzennego oraz mieszkalnictwa do ustanowienia szczegółowych zasad ustalania geotechnicznych wa-

runków posadawiania obiektów budowlanych; w art. 47 ust. 3, który odsyła do regulacji „na zasadach określonych 

w Kodeksie cywilnym”; w art. 48, który stanowi, że w postanowieniu o wstrzymaniu budowy informuje się o 

zasadach obliczania opłaty legalizacyjnej; w art. 84b ust. 4, który stanowi, że kontrolę działalności organów ad-

ministracji architektoniczno-budowlanej i organów nadzoru budowlanego przeprowadza się na zasadach i w trybie 

określonych w przepisach o kontroli w administracji rządowej. 
461 W u.g.n. pojęcie „zasad” pojawia się w pierwszym przepisie jako określenie całego zakresu regulacji, w tytule 

rozdziału I o zasadach ogólnych; w art. 12 w klauzuli generalnej „zasad prawidłowej gospodarki”; w art. 19 ust. 3 

w odesłaniu do regulacji odpowiedzialności „na zasadach ogólnych”; w art. 32, który wyraża upoważnienie do 

stanowienia zasad przeznaczania do sprzedaży nieruchomości gruntowych oddanych w użytkowanie wieczyste; 

w art. 35 ust. 2 pkt 10, który stanowi, że w wykazie nieruchomości przeznaczonych do zbycia lub oddania w 

użytkowanie określa się zasady aktualizacji opłat; w art. 35 ust. 3, który odsyła do regulacji na zasadach określo-

nych w u.w.l.; w art. 39 ust. 2, który nakazuje przy ustalaniu warunków kolejnych przetargów stosować zasady 

obowiązujące przy organizowaniu drugiego przetargu; w art. 98 ust. 3, który stanowi, że odszkodowanie ustala się 

i wypłaca według zasad i trybu obowiązujących przy wywłaszczaniu nieruchomości; w art. 175 ust. 1 u.g.n., który 

stanowi, że „Rzeczoznawca majątkowy jest zobowiązany do wykonywania czynności, o których mowa w art. 174 

ust. 3 i 3a, zgodnie z zasadami wynikającymi z przepisów prawa, ze szczególną starannością właściwą dla zawo-

dowego charakteru tych czynności oraz z zasadami etyki zawodowej, kierując się zasadą bezstronności w wycenie 

nieruchomości”; w art. 200 ust. 1 i 2, które nakazują stosować określone zasady w niezakończonych sprawach o 

stwierdzenie nabycia praw; w art. 206, który wyraża upoważnienie do ustanowienia szczegółowych zasad i trybu 

stwierdzania dotychczasowego prawa zarządu państwowych i komunalnych osób prawnych do nieruchomości. 
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zasady, podczas gdy oczywiste jest ustanowienie w nich również norm zwykłych (np. art. 1 ust. 

1 pkt 2 u.p.z.p. lub art. 1 u.g.n.). Wreszcie, zgodnie z założeniami niniejszej pracy, normy za-

sadnicze nie są zakodowane w klauzulach generalnych, które nie wyrażają wyraźnie nazwy lub 

deskrypcji wartości, lecz zawierających nazwę ogólną pozaprawnego zbioru zasad (np. zasady 

wiedzy technicznej czy etyki zawodowej).  

Na tym tle można wyróżnić przypadki, w których pojęcie prawne „zasad” może wskazywać, 

chociaż nie musi, na normy zasadnicze. Sytuacje takie mają miejsce w przypadku wyrażeń: 

„zasad kształtowania polityki przestrzennej” w art. 1 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., „zasad sporządzania 

planu ogólnego lub planu miejscowego” w art. 28 ust. 1 u.p.z.p., „zasad zagospodarowania 

terenu oraz jego zabudowy, wynikających z przepisów odrębnych” w art. 53 ust. 3 pkt 1 

u.p.z.p., „zawartych w przepisach zasad bezpieczeństwa i ochrony zdrowia zawartych” w art. 

18 Pr. Bud., „zasad i trybu obowiązujących przy wywłaszczaniu nieruchomości” w art. 98 ust. 

3 u.g.n., „zasady bezstronności w wycenie nieruchomości” w art. 175 ust. 1 u.g.n., zasad sto-

sowanych w niezakończonych sprawach o stwierdzenie nabycia praw określonych w art. 200 

ust. 1 i 2 u.g.n. Zgodnie z założeniami niniejszej pracy, o tym, w którym z wymienionych wy-

rażeń chodzi dokładnie o normy zasadnicze, przesądzić może dostateczny stopień spełnienia 

reguł wykładni zasad prawa. Spośród wymienionych przepisów, tylko art. 1 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. 

spełnia regułę, zgodnie z którą zasady prawa odtwarza się z przepisów ogólnych. Rodzi się 

zatem pytanie, jaką rolę w wykładni zasad prawa mogą odegrać pozostałe przepisy.  

Odpowiedź na ostatnie pytanie należy udzielić w zależności od przypadku. Przepisy, które za-

wierają pojęcie „zasad” w liczbie mnogiej nie są zrębowe w wykładni zasad prawa, ale mogą 

wyrażać nazwę lub deskrypcję nadrzędnego zbioru, do którego zalicza się pewna zasada i która 

może mieć wpływ na wykładnię jej zakresu zastosowania. Dla przykładu, stwierdzenie w toku 

wykładni, że zasada zalicza się do podzbioru zasad bezpieczeństwa i ochrony zdrowia przesą-

dza o jej zastosowaniu do oceny norm zakodowanych w art. 18 Pr. Bud. Podobna sytuacja ma 

miejsce w przypadku grupy zasad kształtowania polityki przestrzennej, co rozwinę w pkt III.3.2 

poniżej. Zdarzają się również przypadki, w których ustawodawca wskazuje wprost na zastoso-

wanie określonej zasady do oceny pewnych norm, np. zasady bezstronności w wycenie nieru-

chomości do oceny norm zakodowanych w art. 174 ust. 3 i 3a u.g.n. Tą drogą do fazy porząd-

kującej wykładni zasad prawa można zaliczyć: art. 1 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., art. 18 Pr. Bud., art. 

175 ust. 1 czy art. 200 ust. 1 i 2 u.g.n.  
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Tymczasem wątpliwa jest przydatność w wykładni zasad prawa przepisów takich, jak art. 28 

ust. 1 u.p.z.p., art. 53 ust. 3 pkt 1 u.p.z.p. czy art. 98 ust. 3 u.g.n. Po pierwsze, nie wyrażają one 

nazw czy deskrypcji wartości (czyli zakresu normowania zasady prawa) ani nie wskazują norm 

ocenianych ze względu na określone wartości (czyli zakresu zastosowania zasady prawa). Przy-

kładowo, art. 28 ust. 1 u.p.z.p. wyraża normę sankcjonującą, która nakazuje stwierdzić nieważ-

ność planu miejscowego lub ogólnego, jeżeli naruszone są zasady ich sporządzania, więc nie 

służy do odkodowania „zasad sporządzania planu ogólnego lub planu miejscowego”, lecz innej 

normy, prawdopodobnie zwykłej normy sankcjonującej. Po drugie, pojęcie „zasad” użyte w 

powyższych przepisach jest interpretowane szerszej niż same normy zasadnicze. W art. 28 ust. 

1 u.p.z.p. przez zasady sporządzania planu ogólnego i planu miejscowego rozumie się wymogi 

co do merytorycznej zawartości tych planów (treści ustanowionych w nim norm materialnych, 

jak również spójności części tekstowej i graficznej oraz treści załączników)462 oraz ogólne wy-

mogi co do redagowania aktów normatywnych463. Zasady te obejmują zatem normy zasadnicze 

zakodowane w art. 1 ust. 2 u.p.z.p., jak również kompetencyjne normy zwykłe wyrażone w art. 

15, art. 20 ust. 1 u.p.z.p. oraz w r.z.m.p.z.p.464. Tymczasem zasady, o których mowa w art. 53 

ust. 3 pkt 1 u.p.z.p. obejmują różnorodne normy prawa materialnego, które kształtują prawa i 

obowiązki co do zagospodarowania danego terenu465.   

III.2.2. UJEDNOLICENIE KATALOGU ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZE-

STRZENI PROPONOWANYCH W DOKTRYNIE PRAWNICZEJ 

Przepisy wybrane do fazy porządkującej wykładni zasad prawa zagospodarowania przestrzeni 

należy skonfrontować z katalogiem tych zasad proponowanym dotychczas w doktrynie praw-

niczej. Najbardziej rozpowszechnione katalogi obejmują zasady, których źródeł upatruje się w 

u.p.z.p. i które występują w różnych ilościach oraz pod różnymi, chociaż zbliżonymi, nazwami 

(patrz propozycje W. Szwajdlera i T. Bąkowskiego466, Z. Leońskiego467, W. Jakimowicza468, 

 
462 Zob. K. Buczyński, Komentarz do art. 28 [w:] J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, K. Buczyński, 

Ustawa… dz. cyt., nb. 1. Wyrok NSA z dnia 25 maja 2009 r., II OSK 1778/08, Legalis. Wyrok WSA w Poznaniu 

z dnia 11 stycznia 2024 r., IV SA/Po 713/23, Legalis. 
463 Zob. Wyrok NSA z dnia 18 marca 2021 r., II OSK 2150/20, Legalis. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11 

stycznia 2024 r., IV SA/Po 713/23, Legalis. 
464 „Zasady sporządzania planu miejscowego rozumiane są jako wartości i merytoryczne wymogi kształtowania 

polityki przestrzennej przez uprawnione organy dotyczące m.in. zawartych w akcie planistycznym ustaleń” (Wy-

rok NSA z dnia 12 kwietnia 2017 r., II OSK 2106/15, Legalis). Zob. Wyrok NSA z dnia 1 października 2015 r., II 

OSK 235/14, Legalis. K. Buczyński, Komentarz do art. 28 [w:] J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, 

K. Buczyński, Ustawa… dz. cyt., nb. 8 – 9. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 303,  
465 A. Despot-Mładanowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucińska-Filipowicz (red.), M. Wierzbowski (red.), Pla-

nowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2024, s. 712. 
466 W. Szwajdler, T. Bąkowski, dz. cyt., s. 27 i n.  
467 Z. Leoński, dz. cyt., s. 118 i 122. 
468 W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 18 i 458. 
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H. Nowickiego469, H. Izdebskiego470, K. Buczyńskiego471, M. Zdyba472, D. Trzcińskiej473, M. 

Szewczyka474, A. Plucińskiej – Filipowicz i T. Filipowicza475). Niektórzy badacze zamiast for-

mułować własne katalogi uznali, że zasady prawa zagospodarowania przestrzeni pokrywają się 

z wartościami wymienionymi w art. 1 ust. 2 u.p.z.p.476, ponieważ pojęcia zasady prawa i war-

tości są wzajemnie przekładalne477. Na podstawie powyższych poglądów możliwe jest wstępne 

ujednolicenie katalogu zasad w ten sam albo podobny sposób nazywanych, do których zaliczają 

się:  

• zasada ładu przestrzennego,  

• zasada dobrego sąsiedztwa,  

• zasada zrównoważonego rozwoju,  

• zasada ochrony wartości wysoko cenionych lub określonych ustawowo,  

• zasada prawa lub wolności zagospodarowania terenu, 

• zasada ochrony własnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu terenów innych 

podmiotów, 

• zasada władztwa planistycznego gminy; 

• zasada ciągłości polityki przestrzennej; 

• zasada spójności systemu aktów polityki przestrzennej, 

• zasada udziału społeczeństwa w kształtowaniu polityki przestrzennej, 

• zasada fachowości i odpowiedzialności osób przygotowujących projekty aktów polityki 

przestrzennej. 

W monografiach ogólnie poświęconych prawu zagospodarowania przestrzeni wspomina się 

również o zasadach dotyczących prawa budowlanego i prawa wywłaszczeniowego. W ten spo-

sób w rozważaniach Z. Leońskiego zaktualizowanych przez M. Szewczyka i M. Krusia 

 
469 H. Nowicki [w:] W. Szwajdler (red.), dz. cyt.  
470 Zob. H. Izdebski, Komentarz do art. 1 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.) dz. cyt. 
471 J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, K. Buczyński, dz. cyt. 
472 M. Zdyb, Administracyjnoprawne ograniczenia praw rzeczowych [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski 

(red.), A. Wróbel (red.), Prawo administracyjne materialne. System Prawa Administracyjnego, t. 7, Warszawa 

2017, s. 604.  
473 D. Trzcińska, dz. cyt., s. 184 i n. 
474 M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 199 – 200. 
475 T. Filipowicz, A. Plucińska-Filipowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucińska-Filipowicz (red.), M.  Wierz-

bowski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2024, s. 22 – 60. 
476 Zob. M. Woźniak, O potrzebie… dz. cyt., s. 344. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 194 i n. M. Stahl [w:] Z. Duniewska 

(red.), B. Jaworska – Dębska (red.), E. Olejniczak – Szałowska (red.), M. Stahl (red.), Prawo administracyjne 

materialne, Warszawa 2020, s. 599. 
477 Zob. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2023, s. 7 

- 8. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 154. H. Izdebski, Komentarz do art. 1 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.) dz. 

cyt., s. 49.  
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poruszona została zasada wolności budowlanej (jako norma prawa budowlanego)478, a w mniej 

rozbudowanych opracowaniach rozszerzano katalog zasad prawa budowlanego o zasadę po-

szanowania uzasadnionych interesów osób trzecich479 i zasadę rozpoczęcia robót na podstawie 

pozwolenia na budowę480. W zakresie prawa wywłaszczeniowego wskazywano w doktrynie 

zasadę zwrotu nieruchomości wywłaszczonych481 i zasadę słusznego odszkodowania482. Wspo-

mniane zasady wyprowadzane z przepisów Pr. Bud. i u.g.n. były poruszane w pracach przed-

stawicieli nauki prawa zagospodarowania przestrzeni pojedynczo lub w małych grupach, więc 

nie tworzyły równie rozbudowanych i porównywalnych katalogów, co zasady wyprowadzane 

z u.p.z.p. Próba sformułowania podobnego katalogu pozwala w następujący sposób ujednolić 

listę zasad prawa budowlanego483: 

• zasada wolności budowlanej; 

• zasada zrównoważonego rozwoju; 

• zasada ochrony środowiska; 

• zasada ochrony zabytków; 

• zasada ochrony interesów osób trzecich; 

• zasada ochrony interesów osób niepełnosprawnych; 

• zasada należytego projektowania, budowania, utrzymywania obiektów budowlanych; 

• zasada rozpoczęcia robót na podstawie pozwolenia na budowę. 

Ujednolicone katalogi zasad prawa potwierdzają możliwość ich grupowania według przedmio-

tów unormowanych w poszczególnych ustawach prawa zagospodarowania przestrzeni484. Bio-

rąc jednak pod uwagę, że analiza wszystkich możliwych zasad prawa zagospodarowania prze-

strzeni przekracza granice niniejszego opracowania, zawężę pole badawcze do zbioru zasad 

odtwarzanych z u.p.z.p., które mogą pełnić rolę ogólnych zgodnie z założeniami przyjętymi w 

dalszej części pracy. Analiza powinna zarysować sposoby wydzielenia oraz uporządkowania 

zasad odtwarzanych z u.p.z.p. poprzez weryfikację, czy: 

 
478 Zob. Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 436. 
479 Zob. A. Despot-Mładanowicz, Komentarz do art. 5 [w:] A. Plucińska-Filipowicz (red.), M. Wierzbowski (red.), 

Prawo budowlane. Komentarz aktualizowany, 2023, Lex/el., nb. 7. 
480 Zob. M. Kruś, 4.4. Rozbiórka obiektów budowlanych [w:] M. Kruś, Podstawowe… dz. cyt. 
481 Zob. S. Pawłowski, dz. cyt., s. 388 – 389. 
482 Zob. Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 700. 
483 Zob. S. Zwolak, Zasady prawa budowlanego, Studia Prawnicze KUL 2016, nr 3 (67), s. 187. H. Kisilowska, 

D. Sypniewski, Prawo budowlane, Warszawa 2012, s. 54 – 71. J. Człowiekowska, Zasady prawa budowlanego 

[w:] W. Jakimowicz (red.), M. Krawczyk (red.), I. Niżnik-Dobosz (red), Fenomen prawa administracyjnego, War-

szawa 2019, s. 154 - 168. 
484 Świadczą o tym m.in. analizy M. Krusia, który w swoim dorobku konsekwentnie odtwarzał zasady wyłącznie 

dziedziny prawa budowlanego, z pominięciem przepisów i zakresu spraw związanych z u.p.z.p. (zob. M. Kruś, 

Podstawowe… dz. cyt., M. Kruś, Zasady… dz. cyt.). 
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• odtwarza się je z przepisów zweryfikowanych jako nadające się do odtwarzania zasad 

prawa zagospodarowania przestrzeni; 

• uprawdopodabniają zasadniczość wartości poprzez oznaczenie abstrakcyjnymi na-

zwami zjawisk niematerialnych; 

• spełniają kryterium kodyfikacji zasad kształtowania polityki przestrzennej w ten spo-

sób, że przepisy podstawowe do ich odtwarzania zawarte są w u.p.z.p.;  

• spełniają kryterium przedmiotowe zasad kształtowania polityki przestrzennej w ten spo-

sób, że wyrażone w nich wartości spełniają relatywizacje względem całości przedmiotu 

prawa zagospodarowania przestrzeni; 

• spełniają kryterium aksjologiczne zasad kształtowania polityki przestrzennej w ten spo-

sób, że wyrażone w nich wartości są używane jako kryteria oceniania zdecydowanej 

większości norm tej dziedziny prawa; 

• spełniają kryterium działu prawa administracyjnego w taki sposób, że wyrażone w nich 

wartości spełniają relatywizacje względem przedmiotu prawa materialnego, ustrojo-

wego albo procesowego. 

III.3. KRYTERIA WYODRĘBNIENIA ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI A 

WARTOŚCI 

III.3.1. DOPRECYZOWANIE WARTOŚCI JAKO KRYTERIUM WYODRĘBNIENIA PRAWA ZA-

GOSPODAROWANIA PRZESTRZENI 

3.1.1. KRYTERIUM WARTOŚCI W STOSUNKU DO KRYTERIÓW PRZEDMIOTU I KODYFI-

KACJI 

W nauce prawa nie określono, jakie wartości stanowią kryteria wydzielenia prawa zagospoda-

rowania przestrzeni, chociaż zgodnie z założeniami poczynionymi w pkt I.2.2.1 powyżej, sta-

nowią jedno z kryteriów wydzielenia dziedziny prawa. Pierwsza nasuwa się myśl, że chodzi o 

wartości wyrażone w zasadach prawa zagospodarowania przestrzeni. Ta myśl prowadzi jednak 

do błędnego koła, w którym wartości służą wyróżnieniu norm dziedziny prawa zagospodaro-

wania przestrzeni, w tym norm zasadniczych, a jednocześnie wyodrębnione w ten sposób 

normy zasadnicze mają wskazywać wartości tej dziedziny prawa.  

Należy zatem znaleźć kryterium wyboru wartości prawa zagospodarowania przestrzeni, któ-

rymi mogą być: przedmiot regulacji i kodyfikacja. Mogę one stanowić samodzielne podstawy 

wydzielenia dziedziny prawa i jednocześnie służyć do wyboru wartości, które są dodatkowym 
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kryterium wyodrębnienia. W rezultacie wartości można pojmować jako niesamodzielne kryte-

rium delimitacji dziedziny prawa, uzależnione od przedmiotu regulacji lub kodyfikacji, na-

zwane kryterium aksjologicznym. Relacje kryteriów przedmiotowego, kodyfikacyjnego i ak-

sjologicznego przedstawia poniższy schemat: 

Kryterium 

przedmiotu re-

gulacji i kody-

fikacji  

    

Kryterium war-

tości  

  

 

 

Normy prawne 

 

  

Rycina nr 2. Relacje kryteriów przedmiotowego, kodyfikacyjnego i aksjologicznego wydzielenia dziedziny prawa 

zagospodarowania przestrzeni – opracowanie własne. 

3.1.2. OKREŚLENIE WARTOŚCI PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI POPRZEZ 

PRZEDMIOT REGULACJI 

Na podstawie analiz ogólnoteoretycznych należy przyjąć, że wartości kwalifikuje się do dzie-

dziny prawa ze względu na związek z przedmiotem regulacji. M. Kordela ujęła ten związek 

jako merytoryczną zawartość wartości, a L. Leszczyński jako połączenie z pewną sferą rzeczy-

wistości. Biorąc pod uwagę, że wartość na gruncie niniejszej pracy jest ujęta jako element wy-

powiedzi, przez merytoryczną zawartość należy rozumieć znaczenie wartości, w którym 

Kodyfikacja 

 

Przedmiot 

regulacji 

 Normy prawa 

zagospodaro-

wania prze-

strzeni 

Wartości 

prawa zago-

spodarowania 

przestrzeni 
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znajduje wyraz pewna rzeczywistość. Kwalifikacja wartości zależy zatem od ustalenia, czy i 

jak jej znaczenie dotyczy zmian w przestrzeni na potrzeby cywilizacyjne człowieka. Nauka 

prawa poprzestaje w tych ustaleniach na intuicji, która w pewnych przypadkach jest oczywista, 

np. wartość życiowego usamodzielnienia się osób i rodzin, o której mowa w art. 3 ust. 2 u.p.s., 

bez wątpienia nie jest związana z zagospodarowaniem przestrzeni w przeciwieństwie do war-

tości ładu przestrzennego. Niemniej za prawniczymi intuicjami kryje się określony sposób, w 

jaki wartości odnoszą się do przedmiotu regulacji. 

Wartości prawne odpowiadają przedmiotowi regulacji poprzez relatywizacje. Jak ustaliłem w 

pkt I.2.2.3. powyżej, uzasadnienie aksjologiczne zbioru norm prawych polega na tym, że przed-

miot tego zbioru jest oceniany jako fundamentalne i doniosłe zjawisko społeczne. Zgodnie z 

założeniami niniejszej pracy, zjawiska o takiej wadze są szczególnie aprobowane jako wartości. 

Możliwe jest zatem potraktowanie przedmiotu regulacji jako nadrzędnej wartości prawnej i 

relatywizowanie względem niej innych wartości prawnych. Wówczas kwalifikacja norm za-

sadniczych do przedmiotu regulacji polegałaby na weryfikacji, czy wartość spełnia relatywiza-

cję względem przedmiotu dziedziny prawa, tj. posiada definicyjne cechy tego przedmiotu, za-

wiera się w jego znaczeniu lub stanowi jego warunek. Kłopot pojawia się z określeniem, jak 

daleko powinna sięgać wówczas relatywizacja instrumentalna. Należy poprzestać na bliższych 

związkach instrumentalnych tak, aby nie zaliczać do wartości prawa zagospodarowania prze-

strzeni tak daleko powiązanych zjawisk, jak np. decentralizacja administracji publicznej czy 

oszczędność środków publicznych, które w jakiś sposób też mogą służyć zagospodarowaniu 

przestrzeni.  

3.1.3. OKREŚLENIE WARTOŚCI PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI POPRZEZ 

KODYFIKACJĘ 

Pojawia się pytanie, jaką rolę w kwalifikacji wartości do dziedziny prawa odgrywa kodyfika-

cja? Wartość prawna jako część zakresu normowania zasady prawa jest odtwarzana ze zrębo-

wego przepisu prawnego485, zamieszczonego w określonym akcie normatywnym. Jeżeli ten akt 

dałoby się jednoznacznie przypisać do prawa zagospodarowania przestrzeni, to samo zakodo-

wanie w nim wartości pozwalałoby zakwalifikować ją do tej dziedziny prawa. Trudno jednak 

w obecnym stadium rozwoju nauki prawa przesądzić o kwalifikacji danej ustawy do prawa 

zagospodarowania przestrzeni. Chociaż zgodnie z Zasadami Techniki Prawodawczej 

 
485 Który to przepis według terminologii M. Zielińskiego zawiera element nakazu i określenie nakazanego zacho-

wania (zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 111). 
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kodyfikację stanowi ustawa o nazwie „Kodeks”, „Prawo” lub inna ustawa podstawowa, to nie 

jest pewne, jakie ustawy kwalifikują się w ten sposób w przypadku omawianej dziedziny prawa, 

tylko Pr. Bud., czy również u.p.z.p. i u.g.n. Tym większe wątpliwości rodzą się w przypadku 

ustaw nieuznawanych za podstawowe, takich jak: u.o.m., u.o.z., u.o.g.r.l., które nie regulują 

wyłącznie zagospodarowania nieruchomości, lecz również sprawy ochrony środowiska, nauki, 

zabytkowych ruchomości. Tym samym, zakodowanie wartości w przepisach jakiejkolwiek 

ustawy nie stanowi obecnie kryterium kwalifikacji do dziedziny prawa. 

Kodyfikacja wartości może jedynie stanowić pomocniczy argument za jej kwalifikacją do jed-

nej z dziedzin prawa. Niektóre wartości są wyrażone jako elementy zakresu normowania w 

kilku ustawach podstawowych różnych dziedzin prawa (np. zrównoważony rozwój w art. 5 

Konstytucji RP, art. 1 POŚ, art. 1 Pr. Wod. oraz w art. 1 ust. 1 i ust. 2 pkt 1a u.p.z.p.). W takiej 

sytuacji możliwe są dwa rozwiązania. Pierwsze prowadzi do kwalifikacji wartość według tej 

ustawy podstawowej, która pozwala określić znaczenie wartości, zwłaszcza poprzez definicję 

legalną. Rozwiązanie to prowadzi do rozumienia „zakodowania wartości” jako jej wyrażenia 

w przepisie zrębowym i w innych przepisach podstawowych, które pozwalają określić w istocie 

jej znaczenie. Wyjątkowo wartości wyrażone w Konstytucji RP, chociaż mogą być w istotnym 

stopniu uszczegółowione w innej ustawie, nie zmieniają ogólnosystemowego statusu. Drugie 

uzupełniające rozwiązanie nakazuje kwalifikację wartości według ustawy podstawowej, której 

przepisy prawne eksponują wartość tak, że pozwalają spełnić więcej reguł wykładni zasad 

prawa (np. gdy wartość ładu przestrzennego jest wyrażona na pierwszorzędnym miejscu w 

przepisach ogólnych u.p.z.p., a nie w dalszych przepisach szczegółowych u.s.g.).  

3.1.4. WARTOŚĆ JAKO KRYTERIUM WYDZIELENIA PRAWA ZAGOSPODAROWANIA 

PRZESTRZENI 

Dogmatyce prawniczej pozostawiono odpowiedź na pytanie, jakie wartości i w jaki sposób 

służą do wyróżnienia norm prawa zagospodarowania przestrzeni, w tym norm zasadniczych. 

Biorąc pod uwagę, że chodzi o kryterium wyróżnienia wszystkich norm dziedziny, to każda 

norma dziedziny prawa powinna się tym kryterium odznaczać. Pojawia się pytanie, czy odzna-

czanie się polega na tym, że każda norma wiąże się z poszczególnymi wartościami, czy też na 

tym, że każda norma wiąże się z jakąkolwiek taką wartością? W pierwszym przypadku kryte-

riami aksjologicznymi wyróżnienia dziedziny prawa byłyby tylko te wartości, względem któ-

rych relatywizację spełniają wszystkie normy regulujące zagospodarowanie przestrzeni. W dru-

gim przypadku kryterium aksjologicznym mogłaby być jakakolwiek wartość prawa 
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zagospodarowania przestrzeni, ze względu na którą ocenia się pewną część norm regulujących 

zagospodarowanie przestrzeni (np. wartość poprawy struktury obszarowej gospodarstw rol-

nych, lasów i gruntów leśnych lub wartość koordynacji sposobów wykorzystania morza).  

Wartości służące delimitacji dziedziny prawa, powinny być pojmowane na pierwszy z powyż-

szych sposobów, ponieważ kryteria tej delimitacji oznaczają cechy wspólne wszystkim jej nor-

mom (z ewentualnym zastrzeżeniem wyjątków). Na obecnym etapie badań, wartości wspólne 

wszystkim normom omawianej dziedziny prawa można wskazać na dwa sposoby. Pierwszy 

polega na sprawdzeniu, czy znaczenie wartości spełnia relatywizację względem całego przed-

miotu prawa zagospodarowania przestrzeni. Drugi opiera się na indukcji, tj. dostatecznej ilości 

spostrzeżeń, że dana wartość służy jako kryterium oceniania przeważającej części norm, które 

spełniają przedmiotowe kryterium delimitacji.  

III.3.2. DOPRECYZOWANIE PRZEDMIOTU REGULACJI JAKO KRYTERIUM WYODRĘB-

NIENIA PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI 

Wydzielenie zasad prawa zagospodarowania przestrzeni za pomocą wartości prawnych jest 

uzależnione od ustalenia przedmiotu regulacji jako jednego z kryteriów wydzielenia dziedziny 

prawa. Jak ustaliłem w pkt I.2.2.3., przedmiot ten można określić jako przekształcenie na po-

trzeby cywilizacyjne przestrzeni w sferze uprawnień właścicielskich do nieruchomości oraz w 

sferze faktycznej na, nad i pod powierzchnią ziemską. Przytoczone określenie nie znajduje wy-

raźnego oparcia w żadnym przepisie prawnym. Na podstawie wstępnych przepisów ustaw 

uznawanych za podstawowe dla prawa zagospodarowania przestrzeni: u.p.z.p., Pr. Bud. i u.g.n., 

można potwierdzić powyższy przedmiot dziedziny prawa, doprecyzowując, że przekształcanie 

przestrzeni następuje poprzez trzy rodzaje czynności: przygotowawcze (scalanie, podziały i 

wywłaszczanie nieruchomości), planistyczne (przeznaczanie nieruchomości na określone cele) 

i wykonawcze (realizację i utrzymanie obiektów budowlanych).  

Art. 1 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. wskazuje jednak przedmiot regulacji szerzej i bardziej ogólnie jako 

„zasady kształtowania polityki przestrzennej” niż przepisy u.g.n. lub Pr. Bud., które wymieniają 

sprecyzowane unormowane zachowania. Warto zastanowić się nad tym, czy i jak wyrażenie 

„kształtowanie polityki przestrzennej” wyznacza przedmiot prawa zagospodarowania prze-

strzeni. Polityka przestrzenna jest w doktrynie prawniczej dwojako rozumiana. Z jednej strony 

pojmuje się ją zawężająco jako koncepcję działania administracji uregulowaną w aktach prawa 

wewnętrznego, które są przewidziane w u.p.z.p. i wskazują możliwe kierunki prawodawstwa i 
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stosowania prawa486. Z drugiej strony, jej znaczenie rozszerza się na całokształt norm prawa 

zagospodarowania przestrzeni487, które regulują przekształcanie przestrzeni na potrzeby spo-

łeczne zarówno wewnątrz, jak i na zewnątrz administracji488. Drugi pogląd znajduje oparcie w 

analizie M. Stahl, która szeroko scharakteryzowała akty polityki jako: podejmowane w różnych 

formach, prospektywne, koordynujące realizację bieżących potrzeb i powszechnie obowiązu-

jące, jeżeli ustawa tak stanowi489. 

W obecnym stanie prawnym pojęcie „polityki przestrzennej” należy interpretować z uwzględ-

nieniem nowelizacji u.p.z.p. z dnia 15 lipca 2020 r.490. W jej wyniku polityka przestrzenna 

została połączona z polityką rozwoju, która oznacza „zespół wzajemnie powiązanych działań 

podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia trwałego i zrównoważonego rozwoju 

kraju, spójności społeczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej (…)”. Tak rozumiana po-

lityka rozwoju została powiązana z polityką przestrzenną systemem aktów prawnych, w którym 

strategiom rozwoju kolejnych szczebli podziału terytorialnego491 ustawodawca podporządko-

wał akty uregulowane w u.p.z.p. zarówno o charakterze wewnętrznym jak i powszechnie obo-

wiązującym492. W ten sposób plan ogólny gminy i plany miejscowe muszą uwzględniać strate-

gię rozwoju gminy spójną ze strategią rozwoju województwa, która musi być spójna ze 

 
486 Zob. K. Ziemski, Podstawy problematyki [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wróbel (red.), 

Prawne formy działania administracji. System Prawa Administracyjnego, t. 5, Warszawa 2013, s. 16. J. Zimmer-

mann, dz. cyt., s. 107. W tym kierunku często podążają poglądy orzecznictwa, o czym świadczy rozumowanie, 

zgodnie z którym „Studium - jako akt polityki przestrzennej gminy - nie jest aktem prawa miejscowego (art. 9 ust. 

5 ustawy) i nie tworzy żadnych uprawnień ani ograniczeń dla właścicieli nieruchomości.” (Wyrok Naczelnego 

Sądu Administracyjnego z dnia 13 grudnia 2012 r. II OSK 1496/11, Legalis. Zob. Wyrok NSA z dnia 25 lipca 

2012 r. II OSK 793/11, Legalis). Z zacytowanego fragmentu wynika, że akty polityki przestrzennej kwalifikuje 

się jedynie jako akty prawa wewnętrznego.  
487 Zob. T. Bąkowski, Komentarz do art. 1 [w:] T. Bąkowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-

strzennym. Komentarz, Kraków 2004, nb. 2. 
488 Zob. M. Kulesza, D. Sześciło, Polityka administracyjna i zarządzanie publiczne, Warszawa 2013, s. 16 – 18. 
489 Zob. M. Stahl, Szczególne prawne formy działania administracji [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), 

A. Wróbel (red.), Prawne formy działania administracji. System Prawa Administracyjnego, t. 5, Warszawa 2013, 

s. 364 – 371. 
490 Ustawa z dnia 15 lipca 2020 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektórych 

innych ustaw (t.j. Dz.U.2020.1378 ze zm.). 
491 Tj.: średniookresowa strategia rozwoju kraju, województwa, gminy, rozwoju ponadlokalnego lub rozwoju 

związku metropolitalnego. 
492 Jak na to wskazuje również uzasadnienie rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia 

polityki rozwoju oraz niektórych innych ustaw, IX kadencja, druk sejm. nr 64, s. 7 i 29. Ustawodawca włączył 

politykę przestrzenną w zakres polityki rozwoju poprzez nakaz spójności pomiędzy aktami polityki rozwoju i 

polityki przestrzennej. Z jednej strony nowelizacja u.p.r. z dnia 15 lipca 2020 r. przewiduje obowiązek utrzymania 

spójności między strategiami rozwoju kraju, województwa i gminy. Z drugiej strony na podstawie art. 39 ust. 3 i 

4 u.p.z.p., samorządowi województw nakazane jest uwzględniać w planie zagospodarowania województwa usta-

lenia strategii rozwoju województwa oraz średniookresowej strategii rozwoju kraju, a na podstawie art. 15 ust. 1 

u.p.z.p. gminom nakazane jest uwzględniać strategię rozwoju gminy lub ponadlokalnego w projekcie miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego. Co więcej, od 1 stycznia 2026 r. gminne strategie rozwoju będą aktem 

obowiązkowym i uwzględnianym obligatoryjnie w planie ogólnym gminy. W ten sposób ustalenia polityki roz-

woju są włączane w politykę przestrzenną gminy. 
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średniookresową strategią rozwoju kraju i krajową strategią rozwoju regionalnego. Za pośred-

nictwem u.p.z.p. polityka rozwoju wiąże się też z przedmiotem regulacji dwóch pozostałych 

ustaw podstawowych prawa zagospodarowania przestrzeni: u.g.n.493 i Pr. Bud.494.  

Obok coraz ściślejszych powiązań treściowych aktów prawa wewnętrznego i powszechnie ob-

owiązującego z polityką rozwoju, prawodawca zakłada kształtowanie polityki przestrzennej 

poprzez wszelkie formy działania władzy publicznej. W art. 3 ust. 1 w zw. z art. 2 pkt 22 u.p.z.p. 

został sformułowany otwarty katalog aktów polityki przestrzennej, który wyraźnie obejmuje 

zarówno akty prawa wewnętrznego jak i powszechnie obowiązującego495. Art. 3 ust 1 u.p.z.p. 

nie pozwala też twierdzić, że akty polityki przestrzennej zamykają się w granicach aktów pla-

nowania przestrzennego zdefiniowanych w art. 2 pkt 22 u.p.z.p. Wręcz przeciwnie, sugeruje, 

że do polityki przestrzennej zaliczają się również akty planowania zagospodarowania obszarów 

morskich oraz terenów zamkniętych, tyle tylko, że nie stanowią one zadań własnych gminy. Co 

więcej, wobec szerokiej definicji polityki rozwoju, w której zawiera się polityka przestrzenna, 

i otwartego katalogu w art. 3 ust. 1 u.p.z.p., nie można z polityki przestrzennej wykluczać in-

nych form działania administracji publicznej: cywilnoprawnych i faktycznych.  

Rozumienie polityki przestrzennej poprzez szeroką definicję „polityki rozwoju” oraz otwarty 

katalog w art. 3 ust. 1 u.p.z.p. pozwalają moim zdaniem zaliczyć do polityki przestrzennej akty 

administracyjne, takie jak decyzja o wywłaszczeniu, decyzja o warunkach zabudowy i 

 
493 Powiązania polityki przestrzennej z u.g.n. są widoczne w tym, że polityka rozwoju wpływa na przygotowanie 

inwestycji celu publicznego. Zgodnie z art. 10e ust. 3 u.s.g. strategia rozwoju gminy ustala kierunki rozwoju sys-

temów komunikacji, infrastruktury technicznej i społecznej oraz ich ramy finansowe, co stanowi przesłankę usta-

lania opłat adiacenckich za budowę urządzeń infrastruktury technicznej, wywłaszczeń i ustalania odszkodowań z 

tego tytułu. Co więcej, zgodnie z art. 20 u.p.z.p. plan miejscowy uchwala się wraz z rozstrzygnięciem o sposobie 

realizacji i zasadach finansowania inwestycji celu publicznego, które należą do zadań własnych gminy. W konse-

kwencji, jak stwierdził M. Szewczyk (zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 208 

– 209), plany miejscowe są aktami zarówno planowania przestrzennego, jak i programowania gospodarczego oraz 

finansowego, skutkiem czego przygotowanie zagospodarowania przestrzeni na cele publiczne unormowane w 

u.g.n. jest częścią polityki przestrzennej. 
494 Po pierwsze, część przedmiotu u.p.z.p., która dotyczy ustalania zasad zabudowy, krzyżuje się z przedmiotem 

Pr. Bud. Akty polityki przestrzennej, w szczególności miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, bez-

pośrednio determinują część parametrów zabudowy, weryfikowane i zatwierdzane poprzez zgłoszenie robót i po-

zwolenie na budowę. Po drugie, zgodnie z art. 50 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p. katalog robót budowlanych reglamentowa-

nych poprzez nakazy i zakazy ustanowione w Pr. Bud. determinuje kompetencję gminy do planowania przestrzeni 

poprzez decyzję o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. W rezultacie prawodawca w pewien sposób 

kształtuje politykę przestrzenną poprzez katalogi uregulowane w art. 29 Pr. Bud. Po trzecie, akty polityki prze-

strzennej mają w u.p.r. na tyle ogólny i pojemny zakres, że mogą wprost odnosić się do realizacji zagospodarowa-

nia przestrzeni zgodnie z przepisami techniczno – budowlanymi. W KPM 2030 prawodawca ustalił np., że „ko-

nieczne jest przeanalizowanie przepisów prawa budowlanego pod kątem uproszczenia formalności związanych z 

przebudową pasa drogowego celem uspokojenia ruchu” (zob. KPM 2030, s. 85).  
495 O czym świadczy zwrot „w tym” w wyrażeniu zawartym w art. 3 ust. 1 u.p.z.p.: „Kształtowanie i prowadzenie 

polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 

przestrzennego gminy oraz miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego (…)” 
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zagospodarowania terenu czy decyzja o pozwoleniu na budowę. W szerokim rozumieniu sta-

nowią one akty planowania koordynujące i warunkujące bieżącą realizację celów i potrzeb wy-

rażonych w prawie powszechnie obowiązującym496. Kwestionuję tym samym stanowisko zaj-

mowane w orzecznictwie, zgodnie z którym „rezygnacja z uchwalenia na danym terenie planu 

powoduje, że gmina nie może już na tym terenie realizować polityki przestrzennej korzystając 

z innych instrumentów prawnych”497. Stanowisko to jest wynikiem błędnego utożsamiania po-

lityki przestrzennej z lokalnym porządkiem przestrzennym, oprócz którego gmina i inne organy 

administracyjne mają kompetencje do kształtowania polityki przestrzennej poprzez decyzje o 

warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jednakże w granicach państwowego po-

rządku przestrzennego. W konsekwencji, politykę przestrzenną można dookreślić jako politykę 

rozwoju polegającą na przekształcaniu przestrzeni w sferze prawnej i faktycznej na potrzeby 

społeczne poprzez akty normatywne i administracyjne.  

Rodzi się natomiast pytanie, czy polityka przestrzenna jest ograniczona podmiotowo? Za jej 

ograniczeniem do organów władzy publicznej przemawia art. 3 u.p.r. oraz art. 3 u.p.z.p. W ich 

świetle zakres polityki przestrzennej obejmuje sprawy prowadzone przez państwo z wyłącze-

niem realizacji norm przez podmioty administrowane i korzystania z przyznanych im upraw-

nień i wolności498. Przeciwko zawężaniu polityki przestrzennej do organów władzy publicznej 

mogłaby przemawiać współpraca partnerów społecznych w kształtowaniu polityki rozwoju, o 

której mowa zarówno w u.p.r. jak i w u.p.z.p. Jak wskazał J. Jaśkiewicz, idea partnerstwa za-

kłada współpracę organów realizujących politykę rozwoju z podmiotami, których działania 

mogą przyczynić się do osiągnięcia założonych celów. W rezultacie stanowienie zasad kształ-

towania polityki przestrzennej, które nie wiążą tych podmiotów, wydaje się nieracjonalne prak-

seologicznie. Niemniej, chociaż ten kierunek wydaje się interesujący dla metod działania ad-

ministracji i koncepcji współadministrowania, to wydaje się obecnie za słaby, aby przyjąć, że 

podmioty administrowane można pojmować jako kształtujące politykę przestrzenną. 

Chociaż polityka przestrzenna nie wyczerpuje przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni 

(bo nie obejmuje realizacji norm tej dziedziny prawa przez podmioty administrowane), to jest 

jego najpojemniejszą częścią wydzieloną ze względu na kryterium podmiotowe. Obejmuje 

wszystkie sprawy zagospodarowania przestrzeni, które leżą w zakresie działania państwa i 

 
496 W ten sposób w kontekście decyzji o warunkach zabudowy wypowiedział się NSA w wyroku z dnia 12 paź-

dziernika 2021 r., II OSK 2157/18, Legalis. 
497 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 maja 2023 r., II SA/Po 844/22, Legalis. 
498 Co nie wyklucza związków między takim a nie innym ukształtowaniem polityki przestrzennej a określoną 

realizacją norm przez ich adresatów czy korzystaniem z uprawnień i wolności. 
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podlegają wszelkim formom jego działania, publicznoprawnym, cywilnoprawnym oraz fak-

tycznym (materialnotechnicznym i organizatorskim). Polityka przestrzenna została zatem 

wskazana przez ustawodawcę jako kryterium wydzielenia zasad prawa o najszerszym zakresie 

regulacji, dotyczących wszystkich spraw zagospodarowania przestrzeni, nie tylko spraw prze-

znaczania terenów na określone cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy, 

lecz także spraw projektowania i wykonywania ich zabudowy, podziałów geodezyjnych itp. 

Tym samym, w świetle art. 1 ust. 1 pkt 1 - 2 u.p.z.p. zasady prawa można podzielić na zasady 

polityki przestrzennej wspólne całej dziedzinie prawa zagospodarowania przestrzeni oraz za-

sady szczegółowe części przedmiotu dziedziny prawa, którą stanowi np. prawo planowania za-

gospodarowania przestrzeni czy prawo budowlane.  

III.3.3. WNIOSKI O KRYTERIACH WYODRĘBNIENIA ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWA-

NIA PRZESTRZENI 

Zasady prawa zagospodarowania przestrzeni są wyodrębniane tak, jak inne normy dziedzin 

prawa, za pomocą kryteriów: przedmiotowego, kodyfikacyjnego i aksjologicznego (wartości 

prawnych). Porównanie przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni sformułowanego w 

szczegółowej nauce prawa z początkowymi przepisami ustaw, które regulują sprawy prze-

kształcania przestrzeni doprowadziła do wniosku, że przedmiot prawa zagospodarowania prze-

strzeni jest konstrukcją nauki prawa, która łączy przedmioty trzech ustaw: u.p.z.p., Pr. Bud. i 

u.g.n. Ustawy te można zatem potraktować jako podstawowe, równoważne kodyfikacji dzie-

dziny prawa. Potwierdzają one, że przedmiotem omawianej dziedziny prawa jest przekształca-

nie przestrzeni (w stanie naturalnym i każdym kolejnym przekształconym przez człowieka) na 

potrzeby cywilizacyjne człowieka. Przekształcenie dokonywane jest w sferze prawnej (upraw-

nień właścicielskich do nieruchomości) oraz faktycznej (przestrzeni na, nad i pod powierzchnią 

ziemską) poprzez trzy rodzaje czynności: przygotowawcze (scalanie, podziały i wywłaszczanie 

nieruchomości), planistyczne (przeznaczanie nieruchomości na określone cele oraz ustalania 

zasad ich zagospodarowania i zabudowy) i wykonawcze (projektowanie, realizację i utrzyma-

nie obiektów budowlanych). 

Najszerzej wyrażonym i uregulowanym w ustawie podstawowej przedmiotem prawa zagospo-

darowania przestrzeni jest „polityka przestrzenna”. Zacytowane wyrażenie użyte w art. 1 ust. 1 

pkt 1 u.p.z.p. wskazuje na intencję ustanowienia norm zasadniczych wspólnych całej dziedzinie 

prawa. Zgodnie z przeprowadzoną wykładnią, pojęcie „polityki przestrzennej” można rozumieć 

jako politykę rozwoju polegającą na przekształcaniu przestrzeni w sferze prawnej i faktycznej 
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na potrzeby społeczne. Politykę tę kształtują organy władzy publicznej poprzez wszelkie akty 

prawne (normatywne, administracyjne  cywilnoprawne) oraz czynności faktyczne w sprawach 

planowania, przygotowania i realizacji zagospodarowania przestrzeni. Tym samym zasady 

kształtowania polityki przestrzennej ustanowione w u.p.z.p. odnoszą się do całego tak określo-

nego przedmiotu.  

Sugestia ze strony prawodawcy, że w u.p.z.p. ustanowione są zasady wspólne całej dziedzinie 

prawa, prowadzi do wniosku, że wyrażone w nich wartości stanowią kryterium oceniania 

wszystkich norm prawa zagospodarowania przestrzeni. Z tego względu wartości te stanowią 

kryteria aksjologiczne wydzielenia dziedziny prawa, do której zaliczają się normy spełniające 

relatywizacje względem powyższych wartości. Niemniej, aby określić katalog kryteriów aksjo-

logicznych konieczna jest weryfikacja, czy wartości spełniają relatywizację względem całego 

przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni, oraz czy w praktyce prawniczej są używane 

jako kryteria oceniania większości norm, których przedmiotem regulacji jest zagospodarowanie 

przestrzeni. Takie wartości można kwalifikować jako ogólne, a wyrażające je normy nazywać 

zamiennie ogólnymi lub zasadami kształtowania polityki przestrzennej499.  

Ze względu na rozbicie prawa zagospodarowania przestrzeni na trzy ustawy podstawowe i 

liczne ustawy szczegółowe trudno uznać kodyfikację za kryterium wydzielenia tej dziedziny 

prawa. Niemniej, zakodowanie wartości w jednej z ustaw podstawowych można wykorzystać 

jako pomocnicze kryterium rozstrzygające wątpliwości co do kwalifikacji normy zasadniczej. 

Przez zakodowanie mam na myśli wyrażenie w przepisie zrębowym nakazu i nazwy wartości 

oraz wyrażenie w innych przepisach podstawowych, które pozwalają ustalić znaczenie wartości 

(w szczególności poprzez definicje legalną) tak, aby zrealizować możliwie najwięcej reguł wy-

kładni zasad prawa. W razie wątpliwości, do jakiej dziedziny prawa zakwalifikować wartość, 

a w konsekwencji wyrażającą ją zasadę, przesądzające może być to, w której ustawie podsta-

wowej danej dziedziny wartość została zakodowana. Przykładowo, wartość ładu przestrzen-

nego została w powyższym sensie zakodowana w u.p.z.p., a nie w u.s.g., którą można uznać za 

jedną z ustaw podstawowych dziedziny ustrojowego prawa samorządowego.  

W świetle powyższego zasady prawa można podzielić na: 

• zasady kształtowania polityki przestrzennej, które wskazują wartości ogólne jako kry-

teria oceniania wszystkich norm prawa zagospodarowania przestrzeni:  

 
499 Jest to założenie regulujące, ponieważ termin „zasad ogólnych” jest obarczony wieloznacznością i zróżnico-

wanym użyciem w doktrynie prawniczej.  
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• zasady szczegółowe, które wyrażają wartości aprobowane ze względu na zgodność z 

wartościami ogólnymi prawa zagospodarowania przestrzeni; 

• zasady, których nie można zaliczyć do prawa zagospodarowania przestrzeni (co nie 

wyklucza zaliczenia ich do zasad innych dziedzin prawa czy konstytucyjnych i ogól-

nosystemowych), ponieważ wyrażają wartości, które: 

o nie spełniają kryterium przedmiotowego lub aksjologicznego,  

o spełniają kryteria przedmiotowe lub aksjologiczne co najmniej dwóch dziedzin 

prawa, lecz są zakodowane w ustawie podstawowej innej dziedziny prawa niż 

prawo zagospodarowania przestrzeni. 

III.4. KRYTERIA PODZIAŁÓW ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI A WARTO-

ŚCI 

III.4.1. PODZIAŁ ZASAD PRAWA WEDŁUG CZĘŚCI PRZEDMIOTU PRAWA ZAGOSPODA-

ROWANIA PRZESTRZENI 

Zasady prawa zagospodarowania przestrzeni mogą odpowiadać całościowo przedmiotowi dzie-

dziny prawa albo jego fragmentom. W pierwszej sytuacji wartość wyrażona w zasadzie prawa 

spełnia relatywizację względem całego przedmiotu dziedziny prawa, a w drugim przypadku 

spełnia relatywizację względem jego wydzielonej części. Tylko część wartości, o których 

mowa w art. 1 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., spełnia relatywizacje względem całości przedmiotu regula-

cji. Pozostałe spełniają relatywizację względem fragmentów przedmiotu omawianej dziedziny 

prawa. Fragmentacja może polegać na tym, że znaczenie wartości odwołuje się do wybranego 

rodzaju przestrzeni (np. ochrona dziedzictwa kulturowego i zabytków, gospodarowanie wo-

dami, kształtowanie rolniczej przestrzeni produkcyjnej), do wybranej funkcji przestrzeni (np. 

potrzeby obronności i bezpieczeństwa państwa, zapewnienie wody do celów zaopatrzenia lud-

ności) albo do danego etapu zagospodarowania przestrzeni (wartość fachowości i odpowie-

dzialności w przygotowywaniu aktów planowania przestrzennego).  

Stwierdzenie, które wartości spełniają relatywizację względem całości przedmiotu prawa za-

gospodarowania przestrzeni, jest możliwe na dwa sposoby. Pierwszy, decydujący, polega na 

sprawdzeniu, czy wartość ze względu na swoje znaczenie spełnia relatywizację względem ca-

łościowego przedmiotu regulacji, czyli czy ma cechy podobne do całości tego przedmiotu, czy 

jej znaczenie jest tożsame z całym przedmiotem, czy służy mu w tym zakresie lub stanowi jego 

warunek wystarczający lub konieczny. Drugi sposób jest pomocniczy i wymaga sprawdzenia 

kodyfikacji wartości, ponieważ zgodnie z art. 1 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. zasady ustanowione w tej 
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ustawie mogą odnosić się do kształtowania polityki przestrzennej, czyli mogą odnosić się do 

całego przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni w zakresie działalności organów wła-

dzy publicznej.  

W rezultacie zasady prawa można podzielić na: 

• zasady ogólne prawa zagospodarowania przestrzeni wyrażające wartości spełniające re-

latywizację względem całego przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni (obej-

mującego możliwie wszystkie rodzaje przestrzeni, jej funkcje i etapy zagospodarowa-

nia); 

• zasady szczegółowe prawa zagospodarowania przestrzeni wyrażające wartości spełnia-

jące relatywizację względem fragmentu przedmiotu prawa zagospodarowania prze-

strzeni, które to fragmenty wyznaczają podzbiory, takie jak: prawo budowlane, prawo 

wywłaszczeniowe, prawo zagospodarowania wód, prawo zagospodarowania nierucho-

mości rolnych i leśnych, prawo zagospodarowania obszarów zdegradowanych.  

III.4.2. PODZIAŁ ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI WEDŁUG ŹRÓDŁA 

NORMODAWCZEGO 

Zasady prawa można kwalifikować względem aktu normatywnego, w którym znajdują się prze-

pisy podstawowe do ich odtwarzania, na dwa sposoby:  

• względem zakodowania w u.p.z.p., która reguluje w szczególności zasady kształtowa-

nia polityki przestrzennej;  

• względem jakiegokolwiek źródła normodawczego, którego przedmiotem regulacji są 

sprawy zagospodarowania przestrzeni. 

Zgodnie z rozważaniami prowadzonymi w pkt III.3.1.3 powyżej, pierwszy sposób może być 

pomocniczy dla wyróżnienia zasad ogólnych prawa zagospodarowania przestrzeni. W myśl art. 

1 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. przedmiotem tej ustawy są objęte zasady kształtowania polityki prze-

strzennej, które odnoszą się do całego przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni w za-

kresie działania organów władzy publicznej. W rezultacie wartość odtworzona z przepisów 

podstawowych zawartych w u.p.z.p. może być rozpatrywana jako ogólna, ponieważ ta ustawa 

jest przeznaczona do wyrażania takich wartości. Niemniej zgodnie z art. 1 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p., 

w ustawie tej mogą być także zakodowane wartości odnoszące się do fragmentu przedmiotu 

prawa zagospodarowania przestrzeni, którym jest przeznaczanie terenów na określone cele oraz 

ustalanie zasad ich zagospodarowania i zabudowy. W konsekwencji, niezależnie od zakodowa-

nia w u.p.z.p., potwierdzenie kwalifikacji wartości jako ogólnej wymaga sprawdzenia, czy jej 
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znaczenie spełnia relatywizację względem całego przedmiotu dziedziny prawa, oraz czy war-

tość jest w praktyce używana jako kryterium oceniania przeważającej części norm prawa zago-

spodarowania przestrzeni.   

Tymczasem drugi sposób pozwala stwierdzić, że zasada zakodowana w innej niż u.p.z.p. usta-

wie, której przedmiotem regulacji są wybrane sprawy zagospodarowania przestrzeni, jest 

szczegółowa. Niemniej, jak wskazałem w pkt III.3.1.3 powyżej, zakodowanie wartości w usta-

wie szczegółowej nie pozwala przesądzić jej przynależności do prawa zagospodarowania prze-

strzeni. Konieczne jest w tym celu odwołanie się do kryterium przedmiotowego. Kryterium 

normodawcze wskazuje jedynie, któremu fragmentowi przedmiotu regulacji może odpowiadać 

zasada prawa i w której ustawie można znaleźć przepisy potrzebne do jej odtworzenia. Przy-

kładowo, odtworzenie wartości z przepisów Pr. Wod. pozwala kwalifikować wyrażającą ją za-

sadę jako normę prawa zagospodarowania wód, jednocześnie przesądzenie tej kwalifikacji po-

zwala zawęzić jej możliwe źródła do Pr. Wod. lub u.z.z.w. Analogiczna sytuacja powinna mieć 

miejsce w przypadku innych zasad szczegółowych, np. prawa zagospodarowania terenów rol-

nych, prawa zagospodarowania obszarów zdegradowanych itp.  

III.4.3. PODZIAŁ ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI WEDŁUG DZIA-

ŁÓW PRAWA ADMINISTRACYJNEGO 

W rozważaniach nad wydzieleniem zasad prawa zagospodarowania przestrzeni pojawił się wą-

tek ich podziału według tzw. triady administracyjnego prawa ustrojowego, procesowego i ma-

terialnego. Generalnie przyjmuje się, że kryterium tego podziału norm jest ich szczególnie okre-

ślony przedmiot: prawo ustrojowe normuje organizację administracji publicznej i funkcjono-

wanie aparatu administracyjnego (tworzenie podmiotów administracji publicznej, ich strukturę, 

zakres działania i więzi), prawo procesowe – proces administracyjny (tryb postępowania pod-

miotów administrujących, prawną pozycję innych podmiotów uczestniczących w ich postępo-

waniach), a prawo materialne – prawa i obowiązki podmiotów administrowanych (osób i in-

nych podmiotów niepodporządkowanych organizacyjnie administracji publicznej)500, w tym 

warunki i przesłanki ich zaistnienia501.  Do cech prawa materialnego dodaje się powszechnie 

obowiązujący charakter i dwojaki sposób wywoływania skutków prawnych (bezpośredni z 

mocy prawa i pośredni poprzez stosowanie prawa)502.  Dopełnieniem charakterystyki triady 

 
500 Zob. Z. Duniewska [w:] M. Stahl (red.), Prawo… dz. cyt., s. 45. 
501 Zob. J. Jagielski [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wróbel (red.), Prawo administracyjne ma-

terialne. System Prawa Administracyjnego, t. 7, Warszawa 2017, s. 30. 
502 Zob. Z. Duniewska [w:] M. Stahl (red.), Prawo… dz. cyt., s. 45. 
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prawa administracyjnego jest to, że prawo procesowe i ustrojowe uważa się za pomocnicze i 

służebne względem prawa materialnego503.  

Ostry podział norm prawa materialnego, ustrojowego i procesowego uznaje się za niemoż-

liwy504, więc trzeba go traktować jak typologię o częściach wspólnych. Niemniej można podjąć 

próbę uporządkowania zasad prawa zagospodarowania przestrzeni według triady prawa admi-

nistracyjnego. Relatywizacja powinna być pierwszorzędnym instrumentem tego uporządkowa-

nia, podobnie jak w przypadku kwalifikacji zasad według przedmiotu regulacji. Przyporządko-

wanie zasady do jednego z działów prawa administracyjnego jest uzależnione od tego, czy war-

tość wyrażona w zasadzie spełnia relatywizację względem przedmiotu prawa materialnego, 

ustrojowego albo procesowego. 

III.4.4. WNIOSKI O PODZIAŁACH ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI 

Zasady prawa zagospodarowania przestrzeni można podzielić:  

• według przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni na zasady, które wyrażają 

wartości odnoszące się do kształtowania całej polityki przestrzennej, oraz na zasady, 

które wyrażają wartości odnoszące się do wydzielonych spraw tej polityki; 

• według źródła normodawczego, które reguluje kształtowanie polityki przestrzennej 

(u.p.z.p.), albo źródeł, które regulują wydzielone sprawy tej polityki;  

• według działów prawa administracyjnego, które odnoszą się do prawa materialnego, 

ustrojowego albo procesowego.  

Pierwsze dwa podziały pozwalają odróżnić zasady ogólne od szczegółowych. Treść zasad 

szczegółowych spełnia relatywizacje względem wydzielonych przedmiotów prawa zagospoda-

rowania przestrzeni. Do fragmentów przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni, czyli 

 
503 Zob. Z. Leoński, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 4. Z. Duniewska [w:] R. Hauser (red.), 

Z. Niewiadomski (red.), A. Wróbel (red.), Instytucje… dz. cyt., s. 136. J. Jagielski [w:] R. Hauser (red.), Z. Nie-

wiadomski (red.), A. Wróbel (red.), Prawo administracyjne materialne… dz. cyt., s. 4. J. Zimmermann, dz. cyt., s. 

56.  
504 Co dostrzegło orzecznictwo, ponieważ takie kwalifikacje „nie zapobiegają jednak przenikaniu się norm, do-

strzeganym przy analizie konkretnych instytucji prawnych, kiedy sprawa określona przepisami prawa material-

nego jest załatwiana przez organ mający według przepisów ustrojowych swoje miejsce w systemie organów ad-

ministracji, działający w ramach stosownej procedury” (wyrok NSA z dnia 23 listopada 2004 r., GSK 899/04, 

Legalis). Bliskie są związki norm prawa ustrojowego i materialnego, kiedy organ administracyjny stosuje jedno-

cześnie normę wyrażającą upoważnienie do stanowienia czy stosowania prawa oraz normę prawa materialnego, 

np. poprzez wydanie decyzji o warunkach zabudowy konkretyzującej prawa i obowiązki podmiotu administrowa-

nego w zakresie zagospodarowania jego nieruchomości. Równie bliskie potrafią być relacje prawa procesowego i 

materialnego, kiedy przepisy silnie uzależniają ocenę meritum sprawy od aspektów proceduralnych (zob. Zob. J. 

Jagielski [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wróbel (red.), Prawo administracyjne materialne… 

dz. cyt., s. 41 - 44. J. Zimmermann, dz. cyt., s. 67). 
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wydzielonych spraw polityki przestrzennej uregulowanych w ustawach szczegółowych, które 

pozwalają wydzielić zasady szczegółowe należą np.: 

• przygotowanie zagospodarowania przestrzeni uregulowane w u.g.n. obejmujące po-

działy, scalanie i podziały, wywłaszczanie i wycenę nieruchomości (art. 1 ust. 1 pkt 2, 

3, 5 i 7 u.g.n.),  

• zagospodarowanie gruntów pod wodami i wód uregulowane w Pr. Wod. i u.z.z.w.o.ś. 

(art. 1 Pr. Wod. i art. 1 pkt 1 u.z.z.w.o.ś.),  

• zagospodarowanie nieruchomości rolnych i leśnych uregulowane w u.o.g.r.l. i u.s.w.g. 

(art. 1 u.o.g.r.l. i art. 1 ust. 1 u.s.w.g.).    

Wobec powyższego podział zasad prawa zagospodarowania przestrzeni na ogólne i szczegó-

łowe polega na weryfikacji, czy wartości prawne: spełniają relatywizację względem całościo-

wego lub częściowego przedmiotu regulacji dziedziny prawa oraz są zakodowane w u.p.z.p. 

albo ustawie szczegółowo regulującej wybrane sprawy polityki przestrzennej. Pogłębieniem 

podziału zasad według przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni jest ich podział we-

dług triady administracyjnego prawa materialnego, ustrojowego i procesowego.  

III.5. WYODRĘBNIENIE I PODZIAŁY WYBRANYCH ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWANIA 

PRZESTRZENI 

III.5.1. ZASADY PRAWA MATERIALNEGO 

5.1.1. ZASADA ŁADU PRZESTRZENNEGO 

Niezupełną postać normatywną zasady ładu przestrzennego można sformułować na podstawie 

art. 1 ust. 1 i art. 1 ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 2 pkt 1 u.p.z.p. jako nakaz adresowany do jednostek 

samorządu terytorialnego i organów administracji rządowej oceny kształtowania polityki prze-

strzennej ze względu na zgodność z całościową i harmonijną przestrzenią uwzględniającą upo-

rządkowane przestrzenne uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, społeczno – gospodar-

cze, środowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno – estetyczne.  

Na podstawie przetoczonej wypowiedzi można przyjąć, że wyrażona w niej wartość ma status 

zasadniczej. Wartość ładu przestrzennego oznaczona jest nazwą abstrakcyjną odnoszącą się do 

quasi – desygnatów, którymi są możliwe całościowe i harmonijne ukształtowania przestrzeni 

uwzględniające  uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, społeczno – gospodarcze, 
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środowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno – estetyczne. Stopień abstrakcyjności przetoczo-

nej nazwy uprawdopodabnia wysoką pozycję oznaczonej nią wartości w hierarchii.  

Wymienione powyżej przepisy pozwalają zaliczyć zasadę ładu przestrzennego do zasad ogól-

nych zakodowanych w u.p.z.p. Inne ustawy przywołujące wartość ładu przestrzennego wyma-

gają jej odczytania zgodnie z przepisami podstawowymi zawartymi w ustawie podstawowej 

prawa zagospodarowania przestrzeni505. Tym samym analizowana zasada spełnia kryterium 

kodyfikacji w u.p.z.p. i może stanowić jedną z ogólnych zasad tej dziedziny prawa. O ogólnym 

statusie zasady świadczy to, że wyrażona w niej wartość stanowi kryterium oceny zdecydowa-

nej większości norm dziedziny prawa. Obserwacja praktyki orzeczniczej wskazuje, że zasada 

ładu przestrzennego znajduje zastosowanie przy ocenie norm zwykłych dekodowanych m.in. 

z: Pr. Bud.506, u.g.n.507, u.o.m.508,  u.o.g.r.l.509 czy specustawy drogowej510, czyli również z 

ustaw szczegółowych i szczególnych.  

Ogólny status zasady potwierdza spełnienie przez wartość ładu przestrzennego relatywizacji 

względem całego zagospodarowania przestrzeni. Należy brać pod uwagę relatywizację przyna-

leżności, ponieważ znaczenie ładu przestrzennego nie ogranicza się do żadnego wybranego ro-

dzaju przestrzeni. W definicji legalnej zawartej w art. 2 pkt 1 u.p.z.p. nie ma różnicy gatunko-

wej, zgodnie z którą ład odnosiłby się do jakiegoś rodzaju przestrzeni geograficznej. Definicja 

wyraźnie referuje do przestrzeni jako całości i do wszelkich możliwych uwarunkowań i wyma-

gań przestrzennych, które powinny być uwzględniane przy ocenie ze względu na zgodność z 

ładem przestrzennym. Tym samym można postawić tezę, że zasada ładu przestrzennego 

 
505 Zob. Wyrok NSA z dnia 13 listopada 2014 r., I OSK 723/13, Legalis. 
506 Zob. Wyrok NSA z dnia 6 września 2022 r. II OSK 3335/19, Legalis. Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim 

z dnia 21 kwietnia 2021 r. II SA/Go 115/21, Legalis. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 6 kwietnia 2022 r. II SA/Kr 

109/22, Legalis. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 stycznia 2015 r. II SA/Kr 1684/14, Legalis. Wyrok WSA w 

Szczecinie z dnia 16 września 2021 r. II SA/Sz 387/21, Legalis. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 października 

2019 r. VII SA/Wa 793/19, Legalis. Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2017 r., II OSK 399/16, Legalis. Por. Wyrok 

NSA z dnia 11 grudnia 2019 r. II OSK 3128/18, Legalis. 
507 Zob. Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 5 kwietnia 2023 r. II SA/Gl 77/23, Legalis. Wyrok WSA w Gliwicach z 

dnia 23 listopada 2022 r. II SA/Gl 893/22, Legalis. Wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2023 r. I OSK 2762/19, Legalis. 
508 Zob. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 marca 2018 r. IV SA/Wa 1951/17, Legalis.  
509 Zob. Wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2016 r. II OSK 1234/16, Legalis. Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2018 r. 

II OSK 830/16, Legalis. 
510 Zob. Wyrok WSA w Lublinie z dnia 17 grudnia 2019 r. II SA/Lu 235/19, Legalis. Wyrok WSA w Warszawie 

z dnia 8 maja 2023 r. VII SA/Wa 2644/22, Legalis. Odmienne poglądy można znaleźć w wyroku TK z dnia 6 

czerwca 2006 r. K 23/05, Legalis oraz wyroku WSA w Łodzi z dnia 30 maja 2023 r. I SA/Łd 668/22, Legalis, ale 

z kontekstu tych orzeczeń wynika wyraźnie, że ich tezy są ograniczone do tego, że do planowania lokalizacji dróg 

publicznych na podstawie specustawy drogowej nie znajdują zastosowania normy procesowe zakodowane w 

u.p.z.p. oraz miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego. Tym samym wymienione orzeczenia nie negują 

zastosowania na gruncie specustawy drogowej zasad prawa rozumianych jako normy ukierunkowujące planowa-

nie przestrzenne, w szczególności wykładnię przepisów specustawy drogowej. 
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obejmuje swoim zakresem zastosowania wszystkie sprawy zagospodarowania przestrzeni oraz 

normy zasadnicze i zwykłe w tym przedmiocie.  

Zakres zastosowania omawianej zasady precyzuje jej kwalifikacja do jednego z działów prawa 

administracyjnego. Zaplanowanie przestrzeni zgodnie z ładem przestrzennym ma meryto-

ryczne przełożenie na to, w jaki sposób będą mogły korzystać z niej podmioty administrowane 

(jako adresaci norm ustanowionych w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego 

lub norm indywidualnych i konkretnych). W konsekwencji zasada znajduje zastosowanie do 

rzeczowego zakresu kompetencji prawodawczej (czyli tego, jakiej treści normy będą ustano-

wione) i do konkretyzacji norm prawa materialnego. W rezultacie zasada ładu przestrzennego 

stanowi normę prawa materialnego, ponieważ jest ukierunkowana na kształtowanie określonej 

treści praw i obowiązków podmiotów administrowanych i ma zastosowanie do oceny zgodno-

ści innych norm prawa materialnego.  

5.1.2. ZASADA DOBREGO SĄSIEDZTWA 

Niezupełną postać normatywną zasady dobrego sąsiedztwa można odczytać z art. 61 ust. 1 pkt 

1 u.p.z.p. Tym samym wartość dobrego sąsiedztwa jest odtwarzana z u.p.z.p., przy czym z 

przepisu zrębowego zawartego w części merytorycznej. W zależności od zastosowania przepi-

sów przejściowych Nowelizacji u.p.z.p. można na jego podstawie sformułować: 

• nakaz adresowany do wójta, burmistrza albo prezydenta miasta, organów uzgadniają-

cych i wojewody oceny warunków zabudowy sąsiednich nieruchomości w decyzji o 

warunkach zabudowy ze względu na zgodność z kontynuacją funkcji, parametrów, cech 

i wskaźników kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabary-

tów i formy architektonicznej obiektów budowlanych, linii zabudowy oraz intensywno-

ści wykorzystania terenu – do dnia wejścia w życie planu ogólnego w danej gminie, nie 

później niż do 31 grudnia 2025 r.;  

• nakaz adresowany do wójta, burmistrza albo prezydenta miasta, organów uzgadniają-

cych i wojewody oceny warunków zabudowy sąsiednich nieruchomości w decyzji o 

warunkach zabudowy ze względu na zgodność z kontynuacją parametrów, cech i 

wskaźników kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytów 

i formy architektonicznej obiektów budowlanych, linii zabudowy oraz intensywności 

wykorzystania terenu – od wejścia w życia planu ogólnego w danej gminie, w każdym 

przypadku od 1 stycznia 2026 r.  
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Na podstawie przytoczonych wypowiedzi można wstępnie uznać, że wartość ma status zasad-

niczej. Jest oznaczona nazwą abstrakcyjną odnoszącą się do możliwych wyobrażonych ukształ-

towań przestrzeni, które kontynuują funkcje, parametry, cechy i wskaźniki ukształtowania za-

budowy oraz zagospodarowania terenu. Stopień abstrakcyjności przetoczonej nazwy jest niższy 

niż wartości ładu przestrzennego, ponieważ jej quasi – desygnaty są uzależnione od rzeczywi-

stych desygnatów funkcji, parametrów, cech i wskaźników ukształtowania zabudowy i zago-

spodarowania terenu. Niemniej nie istnieje rzeczywisty odpowiednik opisanej powyżej prze-

strzeni, lecz jej wzorce, których rola jest analogiczna jak w przypadku wartości ładu przestrzen-

nego, ponieważ służą do merytorycznej oceny norm prawnych lub norm indywidualnych i kon-

kretnych.  

Wątpliwości wzbudza ogólny status analizowanej wartości jako kryterium oceniania zdecydo-

wanej większości norm prawa zagospodarowania przestrzeni. Orzecznictwo wskazuje, że war-

tości dobrego sąsiedztwa nie jest używana jako kryterium oceniania norm spoza zakresu regu-

lacji u.p.z.p., zakodowanych w: Pr. Bud.511, u.o.m.512, u.o.g.r.l.513, specustawie drogowej czy 

kolejowej514. Te obserwacje prowadziłyby do wniosku, że zasada dobrego sąsiedztwa nie ma 

statusu ogólnej i znajduje zastosowanie tylko do planowania zagospodarowania przestrzeni, 

niewyłączonego do regulacji ustaw odrębnych. Niemniej wydaje się, że organ administracji 

architektoniczno – budowlanej powinien oceniać z punktu widzenia dobrego sąsiedztwa normy 

indywidualne i konkretne w wydawanej decyzji o pozwoleniu na budowę515. Podobne refleksje 

rodzą się na gruncie stosowania takich przepisów jak: art. 94 ust. 1 pkt 2 u.g.n., art. 39 ust. 13 

pkt 4 i art. 396 ust. 1 pkt 7 Pr. Wod. czy art. 14 ust. 3 u.l.  

Ogólny status zasady dobrego sąsiedztwa nie jest jasny również ze względu na ograniczenie jej 

przedmiotu do fragmentu spraw zagospodarowania terenu. Po pierwsze, zgodnie z art. 4 ust. 2 

 
511 Por. Wyrok NSA z dnia 23 lutego 2022 r., II OSK 623/19, Legalis. Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 5 kwietnia 

2022 r., II SA/Ol 916/21, Legalis. 
512 Zasada dobrego sąsiedztwa nie znajduje zastosowania na gruncie u.o.m., ponieważ stosuje się ją wyłącznie do 

decyzji o warunkach zabudowy, którą na gruncie u.o.m. zastępuje pozwolenie ustalające lokalizację sztucznych 

wysp, konstrukcji i urządzeń w polskich obszarach morskich.  
513 Zasada dobrego sąsiedztwa w przeważającym stopniu nie znajduje zastosowania na gruncie u.o.g.r.l., ponieważ 

zmiana przeznaczenia gruntów rolnych odbywa się na podstawie miejscowego planu zagospodarowania prze-

strzennego, a nie decyzji o warunkach zabudowy. Co więcej, istotna część zagospodarowania rolnego i leśnego 

jest wyłączona z zastosowania art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., tj. zabudowa zagrodowa, instalacje odnawialnych źródeł 

energii, urządzenia wodne, obiekty gospodarcze o powierzchni zabudowy do 35 m2 przeznaczone wyłącznie na 

cele gospodarki rolnej w ramach istniejącego gospodarstwa rolnego, zalesienie terenu, obiekty budowlane prze-

znaczone na cele gospodarki leśnej.  
514 Zasady dobrego sąsiedztwa nie stosuje się na gruncie tych ustaw do wszystkich spraw rozstrzyganych w drodze 

decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej oraz decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej.  
515 Zob. I. Zachariasz, Decyzja o warunkach zabudowy – teoria a rzeczywistość [w:] T. Bąkowski (red.), Rozprawa 

z decyzją o warunkach zabudowy, Gdańsk 2022, s. 81.  
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u.p.z.p. nakaz oceniania ze względu na zgodność z dobrym sąsiedztwem jest zawężony do norm 

konkretyzowanych w decyzji administracyjnej dla terenów nieobjętych miejscowym planem 

zagospodarowania terenu. Po drugie, od tych okoliczności trzeba odjąć lokalizowanie inwesty-

cji celu publicznego, które są wyłączone spod zastosowania zasady dobrego sąsiedztwa. Z tych 

powodów przedmiot zasady dobrego sąsiedztwa nie pokrywa się z całością spraw zagospoda-

rowania przestrzeni, dlatego nie można stwierdzić jej ogólnego statusu.   

Zasadę dobrego sąsiedztwa można natomiast zakwalifikować jako zasadę prawa materialnego. 

Podobnie jak w przypadku zasady ładu przestrzennego, zaplanowanie przestrzeni zgodnie z 

dobrym sąsiedztwem ma merytoryczne przełożenie na to, w jaki sposób będą mogły korzystać 

z niej podmioty administrowane (jako adresaci norm indywidualnych i konkretnych wydanych 

w decyzji o warunkach zabudowy). W rezultacie zasada ładu przestrzennego stanowi normę 

prawa materialnego, jest ukierunkowana na kształtowanie określonej treści praw i obowiązków 

podmiotów administrowanych i ma zastosowania do oceny materialnych norm prawnych w 

toku ich stosowania przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy.  

5.1.3. ZASADA ZRÓWNOWAŻONEGO ROZWOJU 

Niezupełną postać normatywną zasady zrównoważonego rozwoju można odtworzyć na pod-

stawie art. 1 ust. 1 i art. 2 pkt 1a u.p.z.p. w zw. z art. 2 pkt 2 u.p.z.p. Zgodnie z wymienionymi 

przepisami nakazane jest jednostkom samorządu terytorialnego i organom administracji rządo-

wej oceniać kształtowanie polityki przestrzennej ze względu na zgodność ze zrównoważonym 

rozwojem. Strukturę normy zawierającą okoliczności i zwrot deontyczny można odtworzyć 

głównie dzięki dodanemu w drodze Nowelizacji u.p.z.p. art. 1 ust. 2 pkt 1a. 

Zasadniczość wartości zrównoważonego rozwoju można zakładać na podstawie jej abstrakcyj-

nej nazwy. Zgodnie z art. 3 pkt 50 POŚ zasada zrównoważonego rozwoju stanowi normę celo-

wościową, która wskazuje jednocześnie cel i środek. Celem jest zagwarantowanie możliwości 

zaspokajania podstawowych potrzeb poszczególnych społeczności lub obywateli zarówno 

współczesnego pokolenia, jak i przyszłych pokoleń. Środkiem do realizacji tego celu jest nakaz 

adresowany do jednostek samorządu terytorialnego i organów administracji rządowej oceniania 

kształtowania polityki przestrzennej ze względu na zgodność rozwoju społeczno – gospodar-

czego z integracją działań politycznych, gospodarczych i społecznych oraz równowagą przy-

rodniczą i trwałością podstawowych procesów przyrodniczych. W tym świetle wartość zrów-

noważonego rozwoju oznacza uniwersalne zjawisko połączonych kategorii rozwoju społecz-

nego i gospodarczego, w którym tylko jednym z elementów są możliwe wyobrażone zjawiska 
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przestrzenne, względem których merytorycznie ocenia się stanowione normy prawne lub 

normy indywidualne i konkretne. Stopień abstrakcyjności przetoczonej nazwy uprawdopodab-

nia wysoką pozycję oznaczonej nią wartości w hierarchii.  

Lokalizacja przepisów podstawowych dla odtworzenia wartości zrównoważonego rozwoju 

poddaje w wątpliwość jej kwalifikację do prawa zagospodarowania przestrzeni. Chociaż nazwę 

„zrównoważony rozwój” można znaleźć w przepisach u.p.z.p., to jej znaczenie trzeba ustalać 

w oparciu o art. 8 i 71 w zw. z art. 3 pkt 50 POŚ. Art. 1 ust. 1 in fine u.p.z.p. jedynie rozszerza 

zastosowanie zasady zrównoważonego rozwoju na przedmiot regulacji tej ustawy, chociaż POŚ 

zawiera inne przepisy, które wskazują na zastosowanie omawianej zasady do planowania za-

gospodarowania przestrzeni (np. art. 101, 101h, 114 – 115, 127 – 128, 130). POŚ pozwala za-

tem odtworzyć nie tylko zakres normowania, ale także zastosowania zasady w okolicznościach 

przekształcania przestrzeni na potrzeby cywilizacyjne człowieka. Niektórzy autorzy opowiadali 

się nawet za kwalifikacją zasady jako ogólnosystemowej i konstytucyjnej na podstawie art. 5 

Konstytucji RP516, przy czym zwracali uwagę na rozbudowaną regulację ochrony środowiska 

w zagospodarowaniu przestrzennym w POŚ517.  

Z przedmiotowego punktu widzenia uzasadnione wydaje się pojmowanie zasady zrównoważo-

nego rozwoju jako ponaddziedzinowej zasady prawa administracyjnego. Zgodnie z definicją 

legalną, zrównoważony rozwój jest rodzajem rozwoju społeczno – gospodarczego, który nie 

jest ograniczony do rozwoju przestrzennego, lecz obejmuje rozwój polityczny, gospodarczy i 

społeczny w zakresie wszelkich podstawowych potrzeb poszczególnych społeczności lub oby-

wateli. Tym samym znaczenie zrównoważonego rozwoju obejmuje więcej zjawisk niż utrzy-

manie optymalnego stanu środowiska naturalnego lub przekształcanie przestrzeni na potrzeby 

cywilizacyjne człowieka. Znaczenie zrównoważonego rozwoju obejmuje wartość dobra wspól-

nego w tak wielu aspektach działalności państwa, że nie można ich ograniczać do przedmiotu 

jednej dziedziny prawa. W rezultacie wartość zrównoważonego rozwoju powinna służyć do 

oceniania zgodności całej polityki rozwoju.  

Nie można jednak zapominać o istotnej komponencie środowiskowej w znaczeniu zrównowa-

żonego rozwoju. Omawiana wartość jest zjawiskiem ściśle, choć niewyłącznie, związanym ze 

środowiskiem naturalnym, o czym świadczy też jej dawna doktrynalna nazwa „zasady ekoro-

zwoju”518. W definicji zawartej w art. 3 pkt 50 POŚ wyraźnie nadrzędnym kryterium oceny 

 
516 Zob. H. Izdebski, Komentarz do art. 2 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 84.  
517 Zob. W. Szwajdler, T. Bąkowski, dz. cyt., s. 29 - 30. 
518 Tamże. 
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rozwoju społeczno – gospodarczego jest równowaga przyrodnicza oraz trwałość podstawo-

wych procesów przyrodniczych, czyli zjawiska przynależne do środowiska naturalnego. Tym 

samym wartość ta mocno wiąże się z odrębnym względem planowania zagospodarowania prze-

strzeni przedmiotem regulacji, czyli ochroną środowiska naturalnego.  

Zasadę zrównoważonego rozwoju można zakwalifikować jako normę prawa materialnego. Za-

planowanie przestrzeni zgodnie ze zrównoważonym rozwojem wskazuje, w jaki sposób będą 

mogły z niej korzystać podmioty administrowane. W konsekwencji zasada zrównoważonego 

rozwoju znajduje zastosowanie do rzeczowego zakresu kompetencji prawodawczej i do kon-

kretyzacji norm prawa materialnego. 

5.1.4. ZASADA OCHRONY WARTOŚCI WYSOKO CENIONYCH LUB OKREŚLONYCH USTA-

WOWO 

Sformułowanie niezupełnej postaci normatywnej zasady ochrony wartości wysoko cenionych 

lub określonych ustawowo jest wysoce utrudnione przez jej zbiorczy charakter. Przedstawiciele 

doktryny prawa zagospodarowania przestrzeni przystępowali do odtwarzania tej zasady na pod-

stawie art. 1 ust. 2 u.p.z.p.519, z którego odczytali powinność uwzględniania wymienionych w 

kolejnych punktach wartości w kształtowaniu polityki przestrzennej oraz w ustalaniu przezna-

czenia terenu na określone cele. Mimo otwartego katalogu tych wartości, komentatorzy ogra-

niczali badania do wymienionych w przepisie. Niektórzy autorzy uznali, że wartości te są łącz-

nym elementem jednej normy, inni dopuścili natomiast, aby stanowiły one składowe osobnych 

norm520.  

W aktualnym stanie prawnym katalog wartości zawarty w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. jest liczny i 

zróżnicowany. Trudno bez głębszej analizy stwierdzić, do jakiego rodzaju zjawisk odnoszą się 

wymienione w nim wartości. Wstępnie można przyjąć, że część z nich jest oznaczona nazwami 

abstrakcyjnymi (np. prawo własności, potrzeby bezpieczeństwa państwa). Część jest oznaczona 

nazwami konkretnymi, jeśli odnoszą się do konkretnych zjawisk (w przeciwnym razie takie 

nazwy w supozycji formalnej mają charakter abstrakcyjny, np. walory architektoniczne i kra-

jobrazowe521). Walory ekonomiczne przestrzeni należy tymczasem uznać za nazwę wartości 

utylitarnej, której desygnatami są konkretne wartości pieniężne.  

 
519 Zob. W. Szwajdler, T. Bąkowski, dz. cyt. s. 30 – 31. W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 283. 
520 Zob. W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 283. 
521 Jak zauważył T. Bąkowski, „krajobraz postrzegany w kategoriach obrazu, widoku, powodującego określone 

wrażenia, nie należy do dóbr materialnych. Mimo iż jest pochodną pewnego szczególnego układu rzeczy, sam nie 

może być traktowany w kategoriach materialnych” (T. Bąkowski, Ochrona… dz. cyt., s. 35 – 36). 
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Zbiorcza zasada ochrony wartości określonych ustawowo ma ograniczoną przydatność, ponie-

waż odnosi się do różnorodnych przedmiotów regulacji, więc ma różne zakresy zastosowania. 

Zasady skorelowane z wartościami, których quasi – desygnaty stanowią możliwe wyobrażone 

przestrzenie znajdują zastosowanie do stanowienia i stosowania norm prawa materialnego, 

kwalifikują się zatem jako zasady prawa materialnego. Zasady skorelowane z wartościami, któ-

rych desygnatami są stany rzeczy w procesie kształtowania polityki przestrzennej, znajdują za-

stosowanie do procedury planistycznej i kwalifikują się jako zasady prawa procesowego. Po-

sługiwanie się zbiorczą zasadą związaną z wartościami o tak odmiennych zakresach zastoso-

wania może być zabiegiem upraszczającym systematyzację wartości, ale nieprzydatnym prak-

tyce prawniczej.  

Przeciwko posługiwaniu się pojęciem „zasady ochrony wartości określonych ustawowo” prze-

mawiają też argumenty interpretacyjne. Zbiorcze zasady prawa o porównywalnej pojemności 

są skorelowane z wartościami, które są oznaczone nazwą zbiorową w przepisie zrębowym i są 

usytuowane na najwyższych szczeblach hierarchii (np. demokratyczne państwo prawne wyra-

żone w art. 2 Konstytucji RP). Tymczasem art. 1 ust. 2 u.p.z.p. wymienia szereg wartości, które 

są oddzielone w osobnych jednostkach redakcyjnych i w większości nie są położone na naj-

wyższych miejscach w hierarchii.  

Kwalifikacja wartości określonych w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. względem przedmiotu regulacji i we-

dług kodyfikacji jest zróżnicowana i pozwala uformować następujące ich grupy:  

• wartości ogólne prawa zagospodarowania przestrzeni obejmujące znaczeniowo cały 

przedmiot tej dziedziny prawa, zakodowane w u.p.z.p.; 

• wartości konstytucyjne i ponaddziedzinowe, w istotny sposób uszczegółowione w ra-

mach innych dziedzin prawa niż prawo zagospodarowania przestrzeni; 

• wartości znaczeniowo ograniczone do fragmentów przedmiotu prawa zagospodarowa-

nia przestrzeni, zakodowane w przepisach innych ustaw niż u.p.z.p. 

Wartości ogólne prawa zagospodarowania przestrzeni zakodowane w u.p.z.p. 

Wartości ogólne prawa zagospodarowania przestrzeni odnoszą się do całego przedmiotu prawa 

zagospodarowania przestrzeni, a ich przepisy podstawowe zawarte są w u.p.z.p. Te warunki 

spełnia jedna wartość wyrażona w art. 1 ust. 2 u.p.z.p.: ładu przestrzennego.  

Wartość ładu przestrzennego jest zakodowana w art. 1 ust. 2 pkt 1 i pkt 2 u.p.z.p., które wyma-

gają ustalenia relacji między wymienionymi następnie „wymaganiami urbanistyki i 
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architektury” a „walorami architektonicznymi i krajobrazowymi”. Zgodnie z zakazem wy-

kładni synonimicznej pojęcia te nie są tożsame. „Walor” zgodnie ze słownikiem języka pol-

skiego oznacza dodatnią cechę, a „wymóg” – normę, postulat, warunek lub zespół warunków, 

którym ktoś lub coś musi odpowiadać522. W świetle tych definicji możliwych jest kilka inter-

pretacji: 

• „walory urbanistyki i architektury” oznaczają przyszły stan preferowany do osiągnięcia, 

a „wymogi architektoniczne i krajobrazowe” oznaczają stan obecny, który ogranicza 

przyszłe przekształcenie przestrzeni; 

• „wymogi urbanistyki i architektury” mają obiektywny sens normatywny, przede 

wszystkim techniczno – budowlany, a „walory architektoniczne i krajobrazowe” mają 

znaczenie subiektywne i ocenne, związane głównie z estetyką523; 

• „walory urbanistyki i architektury” odnoszą się do naturalnej rzeźby terenu w przeci-

wieństwie do „wymogów urbanistyki i architektury”, które stanowią wynik celowej bu-

dowlanej działalności człowieka.  

Każda z powyższych interpretacji napotyka kontrargumenty. Pierwsza nie ma wyraźnego opar-

cia w definicjach legalnych czy słownikowych. Druga nie znajduje jednoznacznego potwier-

dzenia w przepisach. Znaczenie „walorów architektonicznych i krajobrazowych” odtwarzano z 

przepisów art. 2 pkt 16e i 16f u.p.z.p., a posiłkowo z przepisów u.o.z., u.o.p.524, czy też POŚ525. 

Tymczasem wartość wymogów architektonicznych odczytywano z przepisów Pr. Bud. oraz 

norm technicznych526, ale również z przepisów Pr. Aut.527, które regulują działalność twórczą i 

artystyczną. Trzecia interpretacja pomija to, że „walory architektoniczne i krajobrazowe” wy-

raźnie zawierają komponentę architektoniczną, skutkiem czego wartość ta nie oznacza tylko 

zachowania naturalnej rzeźby terenu (co stanowiłoby przedmiot prawa ochrony środowiska), 

lecz szczególne połączenie tej rzeźby z wpisanymi w nią obiektami budowlanymi. Krajobraz 

 
522 S. Dubisz (red.), Uniwersalny słownik języka polskiego, Warszawa 2003, t. IV, s. 342, 634. B. Dunaj (red.), 

Współczesny słownik języka polskiego, t. II, Warszawa 2007, s. 1951, 2063. 
523 Zob. K. Buczyński, Komentarz do art. 1 [w:] J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, K. Buczyński, 

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, 2014, Lex, nb. 7. K. Buczyński przywołał 

na potwierdzenie swojego poglądu wyrok WSA w Krakowie, który niejednoznacznie wskazuje, że „(…) uwzględ-

nianie wymagań ładu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury, nakłada w tym zakresie obowiązek prze-

strzegania także norm technicznych i np. estetycznych” (Wyrok WSA w Krakowie z dnia 8 września 2011 r., II 

SA/Kr 830/2011, Legalis). Zob. H. Izdebski [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 60 - 61. T. 

Bąkowski, Komentarz do art. 1 [w:] Ustawa… dz. cyt., nb. 5 - 6. 
524 Zob. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie… dz. cyt., s. 10. 
525 Zob. W. Szwajdler, T. Bąkowski, dz. cyt., s. 32. 
526 T. Bąkowski Komentarz do art. 1 [w:] Ustawa… dz. cyt., nb. 5. 
527 Zob. H. Izdebski [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 60 - 61. 
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trudno byłoby wyłączyć jako przedmiot ochrony jedynie stanu przyrody, ponieważ obejmuje 

zabudowę jako wytwór cywilizacji według definicji legalnej w art. 2 pkt 16e u.p.z.p. 

Zgłębianie różnic między wyrażeniami „wymogi urbanistyki i architektury” i „walorów archi-

tektonicznych i krajobrazowych” wydaje się zbędne i nadto szczegółowe. Zakresy obu tych 

pojęć można zawrzeć w pojęciu „ładu przestrzennego”, który zgodnie z literalnym brzmieniem 

art. 1 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. mieści wymagania architektury (jako normy techniczne, budowlane 

lub estetyczne), a jednocześnie, zgodnie z definicją legalną sformułowaną w art. 2 pkt 1 u.p.z.p., 

obejmuje uwarunkowania i wymagania kompozycyjno – estetyczne (które można rozumieć 

jako subiektywne oceny pod pewnymi warunkami zobiektywizowane). Tym samym można po-

przestać na stwierdzeniu, zgodnie z którym art. 1 ust. 2 pkt 1 i art. 1 ust. 2 pkt 2 in principio 

wyrażają jedną wartość ładu przestrzennego i precyzują jej znaczenie poprzez wskazanie war-

tości składowych lub szczególnie ważnych cech.  

Wartości konstytucyjne i ponaddziedzinowe, uszczegółowione w ramach innych dzie-

dzin prawa niż prawo zagospodarowania przestrzeni 

Do wartości konstytucyjnych i ponaddziedzinowych zaliczam te, które są wyraźnie wyrażone 

w Konstytucji RP i stanowią kryteria oceniania norm więcej niż jednej dziedziny prawa. Wy-

mienione warunki spełniają wartości wyrażone w art. 1 ust. 2 u.p.z.p.: ochrony środowiska, 

ochrony zdrowia, potrzeb osób ze szczególnymi potrzebami, bezpieczeństwa państwa i ochrony 

własności. 

Doktryna prawnicza odtwarzała wartość wymagań ochrony środowiska z Konstytucji RP528, tj. 

z art. 5, art. 31 ust. 3 i art. 74, uszczegółowiając ją na podstawie innych ustaw: POŚ i u.o.p., ale 

również p.g.g. oraz u.o.529. Wiodącą rolę POŚ potwierdza art. 1 ust. 2 pkt 14 u.p.z.p., który 

łączy tę wartość z zapobieganiem poważnym awariom i ograniczaniem ich skutków, wyraźne 

odsyłając do definicji sformułowanej w art. 3 pkt 23 POŚ. Za wartości składowe ochrony śro-

dowiska uznawano też ochronę wód czy ochronę gruntów rolnych i leśnych, które odtwarzano 

z Pr. Wod., u.o.g.r.l. oraz u.l.530. Odtwarzanie tych wartości jako składowych ochrony środo-

wiska trzeba jednak oddać pod rozwagę.  

Jak zasygnalizowałem w pkt I.2.2.2 powyżej, prawo ochrony środowiska odróżnia się od prawa 

zagospodarowania przestrzeni inną perspektywą postrzegania i akcentowania elementów 

 
528 Zob. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 229 – 236. 
529 Zob. W. Szwajdler, T. Bąkowski, dz. cyt., s. 32. 
530 Tamże. Zob. W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 284. 
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przestrzeni. Podczas gdy pierwsze kładzie nacisk na zachowanie stanu przyrody i naturalnych 

warunków życia człowieka, drugie koncentruje się na przekształcaniu przestrzeni na cele cy-

wilizacyjne człowieka. Pr. Wod. odwołuje się do ochrony środowiska wód w dziale III, podczas 

gdy pozostałe działy regulują zagospodarowanie gruntów pod i wokół wód na potrzeby cywi-

lizacyjne człowieka w zakresie: korzystania z wód, zarządzania ryzykiem powodziowym i bu-

downictwa wodnego. Podobnie sprawy regulowane przez u.o.g.r.l. i u.l. można uznać za bliższe 

zagospodarowaniu gruntów rolnych i leśnych na potrzeby cywilizacyjne człowieka niż ochro-

nie ich naturalnej wegetacji (grunt rolny z definicji jest przekształcony na potrzeby produkcji 

rolniczej). W konsekwencji, za źródła normodawcze wartości ochrony środowiska należy 

uznać Konstytucję RP w związku z POŚ i u.o.p., a częściowo tylko z Pr. Wod. 

Cztery pozostałe wartości: bezpieczeństwa ludzi, bezpieczeństwa mienia, bezpieczeństwa pań-

stwa oraz wymagań ochrony zdrowia i potrzeb osób ze szczególnymi potrzebami oraz obron-

ności są wyraźnie ustanowione w Konstytucji RP: wartość ochrony zdrowia w art. 31 ust. 3, 

art. 38 i art. 68 ust. 1531, wartość obronności i bezpieczeństwa państwa w art. 5, art. 26 ust. 1, 

art. 31 ust. 3, art. 45 ust. 2, wartość potrzeb osób ze szczególnymi potrzebami w art. 68 ust. 3 i 

art. 69, a wartość bezpieczeństwa mienia w art. 64 ust. 2.  

Powyższe cztery wartości są również w istotnym stopniu dookreślone w innych ustawach. Wy-

magania ochrony zdrowia odtwarzano jako wymagania higieniczne i zdrowotne z ustawy o 

Państwowej Inspekcji Sanitarnej, ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i ob-

szarach ochrony uzdrowiskowej oraz gminach uzdrowiskowych. Wymagania bezpieczeństwa 

ludzi odczytywano z ustaw: o ochronie przeciwpożarowej, p.g.g., Pr. Bud., u.o., POŚ i o 

u.o.p.532. Wartość wymagań bezpieczeństwa mienia wyprowadzano z przepisów KC, a także 

Pr. Wod.533. Wartość potrzeb osób ze szczególnymi potrzebami odtwarzano z Pr. Bud. i jego 

przepisów wykonawczych534. Wartość potrzeb obronności i bezpieczeństwa państwa odtwa-

rzano z ustawy o powszechnym obowiązku obrony535, Pr. Bud., u.g.n., p.g.k., ustawie o ochro-

nie przeciwpożarowej536.  

 
531 Przy czym zgodnie z orzecznictwem TK sam art. 38 Konstytucji RP jest wystarczającą podstawą do odtwarza-

nia wartości ochrony zdrowia ludzkiego (zob. wyrok TK z dnia 28 maja 1997 r., K 26/96, Legalis). 
532 Zob. W. Szwajdler, T. Bąkowski, dz. cyt., s. 33 - 34. Zob. W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 284 - 285. D. 

Trzcińska, dz. cyt., s. 222 – 223. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie… dz. cyt., s. 11. 
533 Zob. W. Szwajdler, T. Bąkowski, dz. cyt., s. 34. 
534 Zob. Tamże, s. 34. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 224. 
535 Zob. W. Szwajdler, T. Bąkowski, dz. cyt., s. 36. W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 285. 
536 Zob. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 226 - 227. 
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Jedynie pewne składowe tych wartości są określone przez prawo zagospodarowania prze-

strzeni, takie jak zagospodarowanie terenów uzdrowiskowych czy bezpieczeństwo pożarowe 

budynków. Są to jednak sprawy, które nie występują w każdej przestrzeni i nie na każdym 

etapie jej zagospodarowania, więc obejmują część przedmiotu prawa zagospodarowania prze-

strzeni537. Za składową powyższych wartości należy uznać też „zapobieganie poważnym awa-

riom i ograniczanie ich skutków dla zdrowia ludzkiego” wskazane w art. 1 ust. 2 pkt 14 doda-

nym Nowelizacją u.p.z.p.  

Przechodząc do ostatniej wartości konstytucyjnej i ponaddziedzinowej, znaczenie „własności” 

wykładano z Konstytucji RP i KC538. Z tą wartością ściśle związane są walory ekonomiczne 

przestrzeni, ponieważ własność oprócz znaczenia prawnego ma również sens ekonomiczny. 

Prawo własności kwalifikuje się w nauce prawa jako prawo majątkowe, ponieważ służy w 

pierwszym rzędzie ochronie interesu ekonomicznego, „którego wartość da się wyrazić na po-

trzeby wymiany dóbr (zwykle w pieniądzu)”539. Niektórzy cywiliści wskazują nawet, że wła-

sność stanowi przede wszystkim kategorię ekonomiczną, a jej unormowanie prawne jest wobec 

niej służebne540. Tym samym między wartością własności a wartością walorów ekonomicznych 

przestrzeni zachodzi relatywizacja przynależności, ponieważ druga z nich zawiera się w zakre-

sie znaczeniowym pierwszej. W ten sposób można wyjaśnić, dlaczego niektórzy komentatorzy 

odtwarzali wartość własności łącznie z art. 1 ust. 2 pkt 6 i 7 u.p.z.p.541 oraz ściśle łączyli regu-

lacje dotyczące ograniczeń prawa własności i walorów ekonomicznych przestrzeni z roszcze-

niami odszkodowawczymi wobec gminy542.  

Walory ekonomiczne przestrzeni traktowano w nauce prawa zagospodarowania przestrzeni 

jako klauzulę generalną odsyłającą do zewnętrznego systemu normatywnego reguł ekonomicz-

nych543. Trafność tego stanowiska potwierdza definicja legalna zawarta w art. 2 pkt 17 u.p.z.p. 

 
537 Spełnienie warunków ochrony przeciwpożarowej jest badane na etapie wydawania decyzji o pozwoleniu na 

budowę, jak przyjęto w: wyroku NSA z dnia z dnia 21 marca 2019 r. II OSK 1179/17, Legalis, wyroku WSA w 

Lublinie z dnia 13 lipca 2023 r., II SA/Lu 280/23, Legalis, wyroku WSA w Rzeszowie z dnia 16 maja 2023 r., II 

SA/Rz 1366/22, Legalis. 
538 Zob. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 210. W. Szwajdler, T. Bąkowski, dz. cyt., s. 35. 
539 P. Machnikowski [w:] E. Gniewek (red.), P. Machnikowski (red.), Zarys prawa cywilnego, Warszawa 2021, s. 

28. Zob. W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 32 [za:] J. Ciapała, Konstytucyjna regulacja praw podmiotowych. 

Podstawowe konsekwencje dla ustawodawcy [w:] J. Ciapała (red.), K. Flaga-Gieruszyńska (red.), Prawa podmio-

towe. Pojmowanie w naukach prawnych. Zbiór studiów, Szczecin 2006, s. 30. 
540 Zob. E. Gniewek [w:] E. Gniewek (red.), P. Machnikowski (red.), Zarys… dz. cyt., s. 457. 
541 K. Buczyński, Komentarz do art. 1 [w:] J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, K. Buczyński, 

Ustawa… dz. cyt., nb. 10. 
542 Zob. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie… dz. cyt., s. 11 - 12. 
543 Zob. T. Filipowicz, A. Plucińska-Filipowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucińska-Filipowicz (red.), M.  

Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 38 – 39. 
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ujmująca walory ekonomiczne przestrzeni jako cechy, które można określić w kategoriach eko-

nomicznych. Niemniej cechy te wskazywane są nie tylko w naukach ekonomicznych, ale też w 

przepisach ustawy o gospodarce nieruchomościami (jako podstawy wyceny nieruchomości), a 

także w Rozporządzeniu Rady Ministrów z dnia 21 września 2004 r. w sprawie wyceny nieru-

chomości i sporządzania operatu szacunkowego. Cechy te składają się na czynniki uwzględ-

niane w określaniu wartości nieruchomości, co wyjaśnia, dlaczego E. Radziszewski stwierdził 

wprost, że walory ekonomiczne przestrzeni wynikają z czynności mających na celu wartościo-

wanie terenów ze względu na ich właściwości inwestycyjne544. Wobec powyższego, walory 

ekonomiczne przestrzeni są mierzalne w wielkościach pieniężnych, więc mają charakter wy-

mierny i utylitarny, i mogą być rozpatrywane jako wartość składowa zbiorczej wartości wła-

sności. 

Wartości związane z częściami spraw zagospodarowania przestrzeni 

Wartości, które odpowiadają fragmentom przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni są 

zakodowane w ustawach szczegółowych prawa zagospodarowania przestrzeni i stanowią kry-

terium oceniania norm, które te fragmenty regulują. 

Wartość wymagań ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków oraz dóbr kultury współcze-

snej odtwarzano dwutorowo. Wartość ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków rekon-

struowano na podstawie przepisów u.o.z. i ustawy o ochronie terenów byłych hitlerowskich 

obozów zagłady545. Tymczasem wartość ochrony dóbr kultury współczesnej odtwarzano 

przede wszystkim z art. 2 pkt 10 u.p.z.p. Wskazana dwutorowość rodzi pytanie, czy w przy-

padku ochrony dziedzictwa kulturowego, zabytków i dóbr kultury współczesnej chodzi o jedną 

wartość zbiorową, czy jednak o co najmniej dwie odrębne wartości. Niezależnie od odpowiedzi, 

omawiana wartość dotyczy szczególnych rodzajów przestrzeni występujących w ograniczonym 

stopniu, więc nie spełnia warunków ogólnej.      

Wartość potrzeb w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej, w szczególności sieci szeroko-

pasmowych wykładano przede wszystkim z ustawy o wspieraniu rozwoju usług i sieci teleko-

munikacyjnych546. Może to wynikać z wprowadzenia przepisu art. 1 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w 

drodze nowelizacji ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju usług i sieci 

 
544 Zob. E. Radziszewski, Komentarz do art. 1 [w:] E. Radziszewski, Planowanie i zagospodarowanie prze-

strzenne. Przepisy i komentarz, Warszawa 2006, Lex, nb. 14. 
545 Zob. W. Szwajdler, T. Bąkowski, dz. cyt., s. 33. W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 284. D. Trzcińska, dz. 

cyt., s. 220 – 222.  
546 Zob. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 228. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie… dz. cyt., s. 13 - 14. 
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telekomunikacyjnych. Niemniej znaczenie „infrastruktury technicznej” obejmuje również inne 

rodzaje budowli niż sieci telekomunikacyjne, takie jak: drogi, linie kolejowe, inne sieci prze-

syłowe, których przygotowanie, planowanie i realizacja jest regulowana przez takie ustawy jak: 

specustawa drogowa, u.t.k., u.z.z.w., Pr. Energ. itp. Wartość ta dotyczy tylko takiej przestrzeni, 

w której występuje powyższa infrastruktura techniczna, co ze względu na powszechność jej 

występowania może skłaniać do rozważań ogólnego charakteru wartości.  

Kolejna wartość została dodana przez Nowelizację u.p.z.p. i jest określona w ustawach szcze-

gółowych prawa zagospodarowania przestrzeni. Chodzi o potrzeby związane z kształtowaniem 

rolniczej przestrzeni produkcyjnej i rozwoju produkcji rolniczej wskazane w art. 1 ust. 2 pkt 15 

u.p.z.p. Wprowadzoną zmianę należy ocenić krytycznie ze względu na obowiązujący już art. 1 

ust. 2 pkt 3 in fine u.p.z.p., którego znaczenie trudno odróżnić od nowego art. 1 ust. 2 pkt 15 

u.p.z.p., oprócz tego, że drugi przepis pomija lasy. Uzasadnienie Nowelizacji u.p.z.p. wspomina 

tylko, że wprowadzone zmiany wynikają z „konieczności uwzględniania w planowaniu nowych 

wyzwań przestrzennych, społecznych i ekonomicznych”, co implikuje, że wyzwania takie nie 

wiążą się z terenami leśnymi547. Taka redakcja przepisów sugeruje rozróżnienie przedmiotowe, 

przy którym art. 1 ust. 2 pkt 3 u.p.z.p. dotyczy zachowania naturalnych urodzajnych właściwo-

ści gleb i lasów, podczas gdy art. 1 ust. 2 pkt 15 u.p.z.p. odnosi się do czerpania z nich pożytków 

poprzez produkcję rolniczą będącą wynikiem przekształcania przestrzeni przez człowieka, a 

nie naturalnej wegetacji roślin i życia zwierząt. Ustawami podstawowymi dla odtworzenia war-

tości, o której mowa w nowym przepisie pozostaje u.o.g.r.l., która reguluję ochronę gruntów 

rolnych i poprawę ich wartości użytkowej, a także u.g.n. i u.s.w.g., które regulują zmiany granic 

działek rolnych.     

Wartości wyrażone w art. 1 ust. 4 u.p.z.p. 

Niektórzy przedstawiciele doktryny prawa zagospodarowania przestrzeni zestawili katalog 

wartości zawarty w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. z punktami wymienionymi w art. 1 ust. 4 u.p.z.p., które 

nazwali przesłankami, wytycznymi czy uszczegółowieniem wartości w kształtowaniu polityki 

przestrzennej548. Badacze prawa nie zaliczyli zjawisk wymienionych w ostatnim przepisie do 

wartości chronionych prawem zagospodarowania przestrzeni, które uzupełniają katalog 

 
547 Uzasadnienie Nowelizacji u.p.z.p., https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=3097, [dostęp: 12.02.2024 

r.], s. 4. 
548 Zob. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie… dz. cyt. s. 14. M. J. Nowak, Komentarz do art. 1 [w:] M. J. Nowak 

Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz do ustawy i przepisów powiązanych, Warszawa 2020, 

Legalis, nb. 3. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 193 – 194. M. Szewczyk, Aksjologia prawa zagospodarowania przestrzeni 

[w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. II, Warszawa 2017, s. 525. 

https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=3097
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zawarty w art. 1 ust. 2 u.p.z.p.549. Tym samym, katalog zjawisk zawarty w art. 1 ust. 4 u.p.z.p. 

potraktowano jako cechy wartości, o których mowa w art. 1 ust. 2 pkt 1, 3 i 6 u.p.z.p. albo 

najwyżej jako wartości składające się na wartości zbiorcze wymienione w tych przepisach. 

Art. 1 ust. 4 u.p.z.p. wyraża normy celowościowe, co może sugerować, że koduje odrębne 

normy, które służą ochronie wartości prawnych. Ustawodawca wyraźnie wymienił ład prze-

strzenny, efektywne gospodarowanie przestrzenią oraz walory przyrodnicze i ekonomiczne 

przestrzeni jako cele, a jako środki wskazał: minimalizowanie transportochłonności układu 

przestrzennego, lokalizowanie nowej zabudowy mieszkaniowej w sposób umożliwiający 

mieszkańcom maksymalne wykorzystanie publicznego transportu zbiorowego jako podstawo-

wego środka transportu, rozwiązania przestrzenne ułatwiające przemieszczanie się pieszych i 

rowerzystów, planowanie nowej zabudowy na obszarach o w pełni wykształconej zwartej struk-

turze funkcjonalno-przestrzennej, w granicach jednostki osadniczej (w szczególności poprzez 

uzupełnianie istniejącej zabudowy), alternatywnie planowanie nowej zabudowy na obszarach 

w najwyższym stopniu przygotowanych do zabudowy. Jak jednak wykażę w rozdziale V, takie 

zjawiska jak maksymalne wykorzystanie publicznego transportu zbiorowego czy rozwiązania 

przestrzenne, ułatwiające przemieszczanie się pieszych i rowerzystów są cechami ładu prze-

strzennego. Trafna jest zatem interpretacja art. 1 ust. 4 u.p.z.p. jako rozczłonkowania i uszcze-

gółowienia zasad zakodowanych w ust. 2 tego przepisu. 

Systematyzacja wartości wyrażonych w zasadzie ochrony wartości określonych usta-

wowo 

Część doktryny prawa zagospodarowania przestrzeni podjęła się systematyzacji wartości wy-

mienionych w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. W. Szwajdler i T. Bąkowski stwierdzili, że wszystkie odzna-

czają się tym, że są objęte ochroną w ustawach odrębnych550. Częściowo zbieżne z tym stwier-

dzeniem jest stanowisko D. Trzcińskiej, która za Z. Niewiadomskim podzieliła powyższe war-

tości na: oznaczone pojęciami niezdefiniowanymi i niedookreślonymi (odtwarzanymi samoist-

nie), oznaczone pojęciami zdefiniowanymi w u.p.z.p., oznaczone pojęciami zdefiniowanymi w 

innych przepisach poprzez odesłanie wprost z u.p.z.p. do ustaw odrębnych, oznaczone 

 
549 Nieliczni komentatorzy podjęli skromne rozważania aksjologiczne, twierdząc, że „Nie do końca jasne jest także 

nadanie tak szczególnej wagi, jaka wynika z umieszczenia w przepisach ogólnych, obowiązkowi zapewnienia 

interesów rowerzystów. Wątpliwości może budzić zaliczenie „interesów pieszych i rowerzystów” do materii z 

zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego, co zdaniem autorów nosi w sobie wymiar uwzględniania 

pewnych koncepcji ideologicznych, choć niewątpliwie mających w określonym kontekście swoje uzasadnienie”. 

(Zob. T. Filipowicz, A. Plucińska-Filipowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucińska-Filipowicz (red.), M.  Wierz-

bowski (red.), dz. cyt., s. 48). 
550 Zob. W. Szwajdler, T. Bąkowski, dz. cyt., s. 31.  
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pojęciami zdefiniowanymi w ustawach odrębnych551. Podobnie M. Szewczyk rozróżnił w art. 

1 ust. 2 u.p.z.p. wartości, które nie mają ustalonej normatywnie treści oraz które mają ustaloną 

normatywnie treść, a wśród tych ostatnich takie, które są dookreślone przez definicje legalne, 

oraz pozostałe, które są unormowane w przepisach odrębnych prawa powszechnie obowiązu-

jącego. Pierwszą grupę wartości M. Szewczyk polecił odtwarzać z przepisów, które do tych 

pojęć się odwołują przy uwzględnieniu dorobku dziedzin wiedzy pozaprawnej: geografii, urba-

nistyki, architektury, ekonomii, medycyny. Dla drugiej grupy wartości autor ustalił gradację 

źródeł, poczynając od definicji legalnych, przez przepisy u.p.z.p., po ewentualnie przepisy in-

nych ustaw552. 

Doktryna prawnicza wyraźnie zatem kategoryzuje wartości według tego, z jakiego źródła od-

twarza ich znaczenie. Kwalifikacji tej towarzyszy hierarchizacja źródeł, począwszy od wartości 

określonych w u.p.z.p., przez wartości wspomniane w tej ustawie i określone w ustawach szcze-

gółowych, po wartości wskazane i określone wyłącznie w ustawach odrębnych. Ponad tymi 

wartościami należy postawić wartości konstytucyjne i ponaddziedzinowe, np. prawo do 

ochrony życia i zdrowia czy bezpieczeństwo państwa. Wobec powyższego sam art. 1 ust. 2 

u.p.z.p. służy jedynie wskazaniu nazw wartości, które należy przyporządkować do jednej z po-

wyższych kategorii.  

Nietrafne jest rozpatrywanie każdej jednostki redakcyjnej zawartej w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. jako 

osobnej wartości skorelowanej z odrębną zasadą prawa. Niektóre jednostki redakcyjne przy-

wołanego przepisu łączą się w taki sposób, że: 

• pkt 1 i 2 wyrażają wartość ładu przestrzennego, na którą składają się wymogi urbani-

styki i architektury oraz walory architektoniczne i krajobrazowe; 

• pkt 3 w zakresie ochrony środowiska i pkt 14 wyrażają wartość zbiorczą ochrony śro-

dowiska naturalnego, w tym wód i lasów, w szczególności przed skutkami poważnych 

awarii; 

• pkt 5 w zakresie ochrony zdrowia ludzi i pkt 14 wyrażają jedną wartość ochrony zdro-

wia ludzkiego, w szczególności przed skutkami poważnych awarii;   

• pkt 4 wyraża dwie osobne wartości (ewentualnie wartości składowe jednej wartości 

zbiorczej): wartość ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków oraz wartość ochrony 

dóbr kultury współczesnej; 

 
551 Zob. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 198 – 199 [za:] Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie prze-

strzenne. Komentarz, Warszawa 2006, s. 9. 
552 Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 202 – 203. 
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• pkt 6 i 7 wyrażają jedną wartość ochrony własności, w tym walorów ekonomicznych 

przestrzeni. 

W dalszej analizie uwzględnię zasady, które mogą kwalifikować się do prawa zagospodarowa-

nia przestrzeni z wyłączeniem zasad ponaddziedzinowych i zasad innych dziedzin prawa, tj.: 

• zasadę ładu przestrzennego zakodowaną w art. 1 ust. 1 i art. 1 ust. 2 pkt 1 i 2 u.p.z.p.; 

• zasadę ochrony interesu publicznego zakodowaną w art. 1 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p.; 

• zasadę udziału społeczeństwa w kształtowaniu polityki przestrzennej zakodowaną w 

art. 1 ust. 2 pkt 11 u.p.z.p.; 

• zasadę jawności i przejrzystości procedur planistycznych zakodowaną w art. 1 ust. 2 pkt 

12 u.p.z.p. 

5.1.5. ZASADA PRAWA (WOLNOŚCI) ZAGOSPODAROWANIA TERENU 

Zasada prawa (wolności) zagospodarowania terenu jest odtwarzana z art. 6 u.p.z.p.553, przy 

czym niektórzy badacze ograniczają się do art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.554 Nazwa wartości wyra-

żona w tej zasadzie nie jest oczywista. Jedna z językowych reguł wykładni wartości prawnych 

stanowi, że jeżeli prawodawca używa określeń: „prawo…”; „prawo do…”; „wolność…”, to 

dopełniające je nazwy są nazwami wartości prawnych. W rezultacie wartością wyrażoną w art. 

6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. byłoby samo zagospodarowanie terenu, podczas gdy część orzecznictwa 

wywodzi z tego przepisu wartość „prawa do zagospodarowania terenu”555, nazywaną również 

„wolnością zagospodarowania terenu”556.  

Zasadniczość wartości prawa (wolności) zagospodarowania terenu można przyjąć na podstawie 

jej abstrakcyjnej nazwy zjawiska niematerialnego. Nazwa ta odnosi się do zjawiska, które nie 

ma materialnych desygnatów, lecz wzorce (quasi – desygnaty), w stosunku do których meryto-

rycznie ocenia się stanowione normy prawne lub normy indywidualne i konkretne. Stopień 

abstrakcyjności przetoczonej nazwy uprawdopodabnia wysoką pozycję oznaczonej nią warto-

ści w hierarchii. 

Pewne wątpliwości pojawiają się w kwalifikacji zasady według kodyfikacji. Mimo odtwarzania 

prawa zagospodarowania terenu w szczegółowej nauce prawa z art. 6 u.p.z.p., przepis ten od-

wołuje się do pojęcia uregulowanego przede wszystkich w KC, czyli w innej gałęzi prawa niż 

 
553 Zob. J. Jaworski, Zasada… dz. cyt., s. 351 – 352. 
554 Zob. Z. Leoński, dz. cyt., s. 117 – 118. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 215.  
555 Zob. Wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2018 r., II OSK 1861/16, Legalis.  
556 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 28 września 2018 r., II SA/Gl 452/18, Legalis. 
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administracyjne. Uznanie art. 6 u.p.z.p. za przepis podstawowy dla odtwarzania wartości prawa 

zagospodarowania terenu wymagałoby ustalenia, czy w istotny sposób dookreśla wartość w 

porównaniu z przepisami prawa cywilnego. Zagadnienie to poddam analizie w rozdziale V. W 

rezultacie kwalifikacja omawianej zasady do dziedziny i do zbioru zasad ogólnych prawa za-

gospodarowania terenu musi w tym miejscu oprzeć się na innych argumentach niż kryterium 

kodyfikacji.  

Przekonujących argumentów na rzecz ogólnego statusu wartości prawa zagospodarowania te-

renu nie dostarcza stosowanie jej w orzecznictwie jako kryterium oceny zgodności norm praw-

nych. Omawianą wartość przywołuje się jako kryterium oceny norm odtwarzanych z Pr. Bud. 

po ukształtowaniu polityki przestrzennej w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-

nego lub decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu557. Trudno znaleźć przy-

padki odwoływania się do niej przy ocenie norm odtwarzanych z innych ustaw. Częściej prawo 

własności jest kryterium oceny norm odtwarzanych z przepisów u.g.n. (regulujących zarówno 

podziały nieruchomości, jak również ich wywłaszczenie)558, Pr. Wod. (regulujących strefy 

ochronne wód)559, u.o.g.r.l. (regulujących przeznaczanie gruntów na cele nierolne i nieleśne)560. 

W konsekwencji, podobnie jak w przypadku poprzedniego akapitu, konieczne jest wyjaśnienie 

relacji między wartością prawa (wolności) zagospodarowania terenu a wartością własności.  

Art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. można rozumieć dwojako. Z jednej strony tak, że prawo (wolność) 

zagospodarowania terenu dotyczy tylko realizacyjnego etapu zagospodarowania terenu, po 

ustaleniu warunków w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo w decyzji o 

warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu561. Z drugiej strony, art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. 

może wskazywać, że w prawo (wolność) zagospodarowania terenu dotyczy etapu planistycz-

nego, ponieważ należy uwzględnić je w każdym planie miejscowym lub decyzji o warunkach 

 
557 Zob. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 kwietnia 2022 r., II SA/Kr 98/22, Legalis. Wyrok WSA w Olsztynie 

z dnia 21 stycznia 2016 r., II SA/Ol 1335/15 Legalis. Wyrok NSA z dnia 3 lipca 2014 r., II OSK 262/13, Legalis. 

Wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 14 stycznia 2014 r., II SA/Wr 751/13, Legalis. 
558 W zakresie podziałów nieruchomości zob. wyrok NSA z dnia 23 lutego 2022 r., II OSK 563/19, Legalis. W 

zakresie wywłaszczenia nieruchomości zob. wyrok NSA z dnia 16 marca 2022 r., II OSK 847/19 Legalis, wyrok 

WSA w Olsztynie z dnia 6 marca 2018 r., II SA/Ol 938/17, Legalis, wyrok NSA z dnia 2 marca 2017 r., I OSK 

1196/15, Legalis. 
559 Zob. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 9 grudnia 2020 r., II SA/Po 426/20, Legalis. Wyrok NSA z 23 listopada 

2021 r., III OSK 4498/21, Legalis. 
560 Zob. Wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2016 r., II OSK 1234/16, Legalis.  
561 Podobną refleksję można znaleźć w rozważaniach M. Szewczyka, który stwierdził, że art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. 

„przyznaje każdemu prawo do zagospodarowania terenu, ale pod warunkiem, że zagospodarowanie to pozostaje 

w zgodzie z warunkami określonymi w planie miejscowym albo w decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-

rowania terenu (…) Każdy, kto ma tytuł prawny do terenu, ma to prawo ex lege, tyle tylko, że nie może z niego 

korzystać bez aktu organu dysponującego władztwem planistycznym, skutkującego aktualizacją tego prawa” (M. 

Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 217 – 218). 
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zabudowy i zagospodarowania terenu, o ile nie narusza chronionego prawem interesu publiczny 

lub osób trzecich. W konsekwencji, tylko naruszenie tego interesu może uzasadniać pozbawie-

nie prawa (wolności) zagospodarowania terenu.  

W każdym razie zasada znajdowałaby zastosowanie do norm materialnego prawa zagospoda-

rowania przestrzeni. Nakazuje organom administracyjnym oceniać normy stanowione w aktach 

prawa miejscowego oraz normy indywidualne i konkretne ze względu na zgodność z prawem 

(wolnością) zagospodarowania terenu (np. decyzji o wywłaszczeniu poprzez ograniczenie 

prawa własności nieruchomości czy pozwolenia na budowę). Okoliczności zastosowania takiej 

zasady obejmują zatem kształtowanie polityki przestrzennej na etapie planowania, przygoto-

wywania i realizacji zagospodarowania terenu. Zasadę prawa (wolności) zabudowy można za-

kwalifikować jako normę prawa materialnego. Stosuje się ją do konkretyzacji prawa material-

nego, czyli do pośredniego wyznaczania praw i obowiązków podmiotów administrowanych.  

5.1.6. ZASADA OCHRONY INTERESU PUBLICZNEGO 

Niezupełną postać normatywną zasady interesu publicznego można sformułować na podstawie 

art. 1 ust. 2 pkt 9 w zw. z art. 2 pkt 4 u.p.z.p. jako nakaz adresowany do jednostek samorządu 

terytorialnego i organów administracji rządowej oceny kształtowania polityki przestrzennej ze 

względu na zgodność z uogólnionym celem dążeń i działań, uwzględniających zobiektywizo-

wane potrzeby ogółu społeczeństwa lub lokalnych społeczności, związanych z zagospodaro-

waniem przestrzennym. Można zatem przyjąć, że przepisy podstawowe, w szczególności defi-

nicja legalna, które pozwalają odtworzyć zasadniczą wypowiedź normatywną i istotę wartości, 

zawarte są w u.p.z.p. 

Wartość interesu publicznego oznaczona jest nazwą abstrakcyjną, która obejmuje różne zjawi-

ska (quasi – desygnaty) będące przedmiotem dążeń i działań społeczeństwa ze względu na jego 

zobiektywizowane potrzeby. Stopień abstrakcyjności przetoczonej nazwy uprawdopodabnia 

wysoką pozycję oznaczonej nią wartości w hierarchii wartości.  

O ogólnym statusie omawianej wartości świadczy jej relatywizacja względem całego przed-

miotu prawa zagospodarowania terenu. Wartość ta nie jest przedmiotowo ograniczona do etapu 

planistycznego, ani do jakiegokolwiek rodzaju przestrzeni. Wręcz przeciwnie, jej definicja le-

galna zawarta w art. 2 pkt 4 u.p.z.p. odnosi się do wszelkich celów i potrzeb społecznych zwią-

zanych z zagospodarowaniem przestrzennym. Można zatem przyjmować obowiązek oceniania 

względem niej zgodności wszystkich norm prawa zagospodarowania przestrzeni. Sytuacja taka 
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ma miejsce np. na etapie realizacji obiektów budowlanych, kiedy organ administracyjny ocenia 

na podstawie art. 4 Pr. Bud. w zw. z art. 6 ust. 2 pkt 1 in fine u.p.z.p. zgodność projektów 

budowlanych z interesem publicznym, w szczególności przy wydawaniu odstępstwa od prze-

pisów techniczno - budowlanych562. Interes publiczny stanowi również jedno z głównych kry-

teriów oceniania norm odtwarzanych i stosowanych na gruncie u.g.n.563, w szczególności przy 

subsumpcji konkretnych inwestycji pod wyrażenie „cel publiczny” użyte w art. 6564. Wartość 

interesu publicznego służy w orzecznictwie także jako kryterium oceniania norm odtwarzanych 

i stosowanych na gruncie u.o.g.r.l.565.  

Zaplanowanie przestrzeni zgodnie z interesem publicznym ma merytoryczne przełożenie na to, 

w jaki sposób będą mogły korzystać z niej podmioty administrowane (jako adresaci norm usta-

nowionych w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego lub norm indywidual-

nych i konkretnych). W konsekwencji omawiana zasada znajduje zastosowanie do rzeczowego 

zakresu kompetencji prawodawczej i do konkretyzacji norm prawa materialnego. Wymaga, aby 

prawa i obowiązki kształtowane w polityce przestrzennej w stanowionych normach prawa ma-

terialnego lub w normach indywidualnych i konkretnych, były oceniane ze względu na zgod-

ność z interesem publicznym. Wobec powyższego, zasadę interesu publicznego można zakwa-

lifikować jako normę prawa materialnego. 

III.5.2. ZASADY PRAWA USTROJOWEGO  

5.2.1. ZASADA WŁADZTWA PLANISTYCZNEGO GMINY 

Niezupełną postać normatywną zasady władztwa planistycznego można sformułować na pod-

stawie art. 3 ust. 1 i art. 4 u.p.z.p., a także art. 7 pkt 1 u.s.g. jako nakaz adresowany do jednostek 

samorządu terytorialnego i organów administracji rządowej oceny kształtowania polityki prze-

strzennej ze względu na zgodność z władczą kompetencją gminy do stanowienia i stosowania 

 
562 Zob. Wyrok WSA w Łodzi z dnia 17 sierpnia 2021 r., II SA/Łd 604/20, Legalis. Wyrok NSA z dnia 28 lutego 

2017 r., II OSK 1629/15, Legalis. Wyrok WSA w Łodzi z dnia 27 maja 2022 r., II SA/Łd 69/22, Legalis. Niemniej, 

pojawiają się także orzeczenia, które odmawiają sądom prawa do oceniania norm indywidualnych i konkretnych 

wydawanych w decyzji o pozwoleniu na budowę ze względu na interes publiczny, przyjmując, że w przypadku 

decyzji związanych, to ustawodawca wyważył interes publiczny i indywidualny w treści powszechnie obowiązu-

jącej normy prawa materialnego (zob. Wyrok WSA w Białymstoku z dnia 13 maja 2021 r., II SA/Bk 248/21, 

Legalis). 
563 Zob. Wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 maja 2021 r., II SA/Lu 112/21, Legalis. Postanowienie SN z dnia 21 

maja 2002 r., III CZP 27/02, Legalis. 
564 Zob. Wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2020 r., I OSK 1319/20, Legalis. Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 12 lipca 

2023 r., II SA/Gd 123/23, Legalis.  
565 Zob. Wyrok WSA w Kielcach z dnia 9 listopada 2016 r., II SA/Ke 156/16, Legalis. 
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prawa566. Wartością jest w tym przypadku władztwo planistyczne, które najczęściej rozumie 

się w doktrynie za M. Szewczykiem jako ustawowe upoważnienie organów gminy do jedno-

stronnego i władczego określania przeznaczenia gruntów położonych na obszarze działania 

gminy oraz określania sposobów ich zagospodarowania i warunków zabudowy, niezależnie od 

tego, do kogo te grunty należą i niezależnie od woli władających tymi gruntami567. Wartość 

władztwa planistycznego gminy jest zatem oznaczona nazwą abstrakcyjną, której quasi – de-

sygnatami jest różne korzystanie z kompetencji organów gminy do kształtowania polityki prze-

strzennej. Stopień abstrakcyjności przetoczonej nazwy uprawdopodabnia wysoką pozycję 

oznaczonej nią wartości w hierarchii wartości.  

Przedmiot analizowanej wartości dotyczy wyłącznie kompetencji do planowania zagospodaro-

wania przestrzeni przez gminę. Kompetencje te przysługują gminie na gruncie planowania za-

gospodarowania przestrzeni, częściowo w zakresie zmiany przeznaczenia gruntów rolnych i 

leśnych, lecz są ograniczone przez administrację specjalną w zakresie planowania zagospoda-

rowania wód, obszarów morskich czy terenów złóż kopalin. Na etapach przygotowania i reali-

zacji zagospodarowania terenu kompetencje przyznane głównie staroście i wojewodzie. W re-

zultacie bardziej uzasadnione byłoby formułowanie ogólnej zasady podziału kompetencji mię-

dzy gminę a administrację rządową w zagospodarowaniu przestrzennym.  

Dla kwalifikacji zasady do prawa ustrojowego istotne jest to, że względem władztwa plani-

stycznego ocenia się korzystanie z kompetencji prawodawczej i kompetencji do stosowania 

prawa w aspekcie formalnym. Z samej wartości władztwa planistycznego nie wynika, jaką będą 

miały treść prawa i obowiązki podmiotów administrowanych, w jaki sposób będą mogły zago-

spodarować swoje nieruchomości. Sama wartość władztwa planistycznego nie stanowi kryte-

rium merytorycznego kształtowania praw i obowiązków podmiotów administrowanych. Jest 

kryterium oceniania korzystania z kompetencji, tzn. jakiemu przysługuje podmiotowi i w jakim 

przedmiocie (dziedzinie spraw), a nie materialnego rezultatu, który ocenia się ze względu na 

wartości wyrażone w zasadach prawa materialnego, merytorycznie wpływające na treść praw i 

obowiązków podmiotów administrowanych. 

 
566 Jak wskazali A. Plucińska – Filipowicz i T. Filipowicz, art. 3 ust. 1 wiąże się ściśle z uregulowaniem zamiesz-

czonym w art. 4, w tym z przepisami o wydawaniu decyzji lokalizacyjnych (T. Filipowicz, A. Plucińska-Filipo-

wicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucińska-Filipowicz (red.), M.  Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 108. 
567 Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 210 – 211. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 238.  
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5.2.2. ZASADA CIĄGŁOŚCI KSZTAŁTOWANIA POLITYKI PRZESTRZENNEJ 

W poglądach doktryny prawniczej zasada ciągłości kształtowania polityki przestrzennej for-

mułowana jest w uzupełniających się postaciach dyrektywalnej i opisowej. W. Jakimowicz wy-

raźnie sformułował „dyrektywę, zgodnie z którą procesy planowania przestrzennego należy 

traktować jako procesy o charakterze ciągłym”568. Zasada ta tworzy jego zdaniem obowiązek 

zastąpienia uchylanego obowiązującego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

przez nowy plan569. Opisowo tę zasadę ujął I. Zachariasz, który stwierdził, że „służy dostoso-

waniu planu miejscowego do sytuacji rzeczywistej i obliguje organy gminy do analizy zmian 

w zagospodarowaniu przestrzennym gminy”570. Omawianą zasadę wyprowadzano z nakazu 

okresowej oceny planu zagospodarowania przestrzennego województwa zgodnie z art. 45 

u.p.z.p.571, zachowania w mocy aktów polityki przestrzennej zgodnie z art. 87 u.p.z.p.572 oraz 

aktualizacji planów stosownie do potrzeb573.  

Wartość ciągłości kształtowania polityki przestrzennej jest oznaczona nazwą abstrakcyjną, 

która oznacza politykę przestrzenną ukształtowaną aktualnie i nieprzerwanie w miejscowych 

planach zagospodarowania przestrzennego. Nazwa ta ma quasi – desygnaty w postaci przypad-

ków stanowienia w powyższy sposób planów miejscowych, które stanowią wzorce, w stosunku 

do których porównuje się korzystanie z kompetencji do stanowienia prawa planowania zago-

spodarowania przestrzeni. Stopień abstrakcyjności przetoczonej nazwy uprawdopodabnia wy-

soką pozycję oznaczonej nią wartości w hierarchii wartości.  

Rozważenia wymaga ogólny charakter omawianej wartości. Przepisy, z których się ją odtwarza 

znajdują się w u.p.z.p., więc kryterium zakodowania w tej ustawie można uznać za spełnione. 

Chociaż jej przedmiot został w poglądach doktryny prawniczej ograniczony do kształtowania 

polityki przestrzennej poprzez miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, to wydaje 

się, że należy go rozszerzyć na inne akty polityki przestrzennej, w szczególności studium uwa-

runkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy oraz plan ogólny. Zgodnie z 

 
568 W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 297.  
569 Autor podał na poparcie jedynie odległe orzeczenie NSA z dnia 25 stycznia 1991 r., SA/Ka 813/90, wydane w 

nieaktualnym stanie prawnym, ale można przywołać też wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2018 r., II OSK 3495/18, 

Legalis, wyrok WSA w Szczecinie z dnia 14 maja 2020 r., II SA/Sz 97/20, Legalis oraz wyrok WSA w Poznaniu 

z dnia 5 lutego 2020 r., IV SA/Po 776/19, Legalis. 
570 I. Zachariasz, Komentarz do art. 32 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 338 [za:] wyrok NSA 

z dnia 9 czerwca 2010 r., II OSK 953/09. 
571 Zob. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie… dz. cyt., s. 379 - 380. 
572 Zob. Tamże, s. 554. A. Plucińska-Filipowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucińska-Filipowicz (red.), M.  

Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 874 - 875. W. Szwajdler, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego gminy 

a studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, ST 2010, nr 5, s. 34-45. 
573 Zob. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie… dz. cyt., s. 380 - 381. 
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Nowelizacją u.p.z.p. studia wygasają wraz z wejściem w życie planów ogólnych gminy, a w 

braku planów ogólnych do końca 2025 r. gminy zagrożone są taką sankcją, że nie będą mogły 

uchwalać planów miejscowych (z zastrzeżeniem wyjątków) i wydawać decyzji o warunkach 

zabudowy. Co więcej, ustawodawca nie wprowadził mechanizmu wygaśnięcia decyzji o wa-

runkach zabudowy z powodu wejścia w życie sprzecznego z nią planu ogólnego gminy. Tym 

samym ciągłość polityki przestrzennej dotyczy jej kształtowania w drodze różnych aktów pla-

nistycznych, dla wszystkich rodzajów przestrzeni.  

Niemniej ciągłość polityki przestrzennej dotyczy jedynie aktów planistycznych z wyłączeniem 

aktów przygotowawczych i realizacyjnych uregulowanych w u.g.n. i Pr. Bud. Na gruncie prawa 

budowlanego nie ma podstaw do formułowania zasady ciągłości polityki przestrzennej w za-

kresie realizacji zagospodarowania przestrzeni. Z dwóch komponentów ciągłości polityki prze-

strzennej: aktualności i nieprzerwania, ustawodawca wyraża w Pr. Bud. tylko intencję aktual-

ności pozwoleń na budowę, które wygasają w przypadku niepodjęcia robót w ciągu trzech lat 

lub przerwania ich na taki okres, bez żadnej kontynuacji skutków prawnych. Odmiennie sytu-

acja przedstawia się w przypadku u.g.n., na gruncie której formułuje się niekiedy zasadę cią-

głości realizacji celu publicznego. Budzącym kontrowersje skutkiem takiej zasady jest linia 

orzecznicza, zgodnie z którą „o ile cel wywłaszczenia został osiągnięty, to nie istnieje możli-

wość zwrotu nieruchomości, mimo późniejszej zmiany jej przeznaczenia”574. Wobec powyż-

szego zasadę ciągłości kształtowania polityki przestrzennej należałoby uznać za szczegółową 

zasadę prawa o zastosowaniu ograniczonym do norm zakodowanych w u.p.z.p. 

Kwalifikacja omawianej zasady do jednego z działów prawa administracyjnego wymaga roz-

ważenia jej roli w kształtowaniu treści praw i obowiązków podmiotów administrowanych. Z 

jednej strony zasada ciągłości kształtowania polityki przestrzennej ukierunkowuje sposób uży-

wania kompetencji do tworzenia aktów polityki przestrzennej, ale nie wyznacza merytorycznie, 

jak ma być ukształtowana ich treść. Z drugiej strony W. Jakimowicz i I. Zachariasz uznali, że 

zasada ta wpływa na sytuacje prawne jednostek poprzez interpretację art. 36 ust. 4 u.p.z.p., 

zgodnie z którą zakazane jest nakładanie opłaty planistycznej, jeżeli nowe przeznaczenie nie-

ruchomości zostało określone tak samo jak w planie miejscowym, który utracił moc zgodnie z 

 
574 Wyrok NSA z dnia 4 grudnia 2008 r., I OSK 1725/07, Legalis. Zob. wyrok NSA z dnia 17 maja 2010 r., I OSK 

1025/09, Legalis. Wyrok NSA z dnia 27 sierpnia 2009 r., I OSK 1138/08, Legalis. Wyrok NSA z dnia 20 sierpnia 

2008 r., I OSK 1189/07, Legalis. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 stycznia 2018 r., II SA/Kr 1350/17, Legalis. 

Wykładnia ta spotkała się jednak ze zdecydowanym sprzeciwem niektórych przedstawicieli doktryny (zob. M. 

Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 717 – 719.  
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art. 87 ust. 3 u.p.z.p.575. Obecnie teza ta znajduje odzwierciedlenie w wprowadzonych przez 

ustawodawcę przepisach art. 87 ust. 3a – 3b u.p.z.p.  

Wydaje się jednak, że ostatnia teza jest wynikiem utożsamienia dwóch różnych wartości. Cha-

rakterystykę wartości ciągłości kształtowania polityki przestrzennej przedstawił TK, który 

uznał, że „planowanie przestrzenne jest procesem ciągłym i długotrwałym, a ustawodawca za-

łożył, że nie można dopuścić do sytuacji, by gminy, na terenie których 1 stycznia 1995 r. obo-

wiązywały uchwalone wcześniej plany miejscowe, bez nich pozostały”576. W tym świetle za-

sada ciągłości kształtowania polityki przestrzennej ukierunkowuje kompetencję prawodawczą 

gminy na zastępowanie miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego nowymi, ale 

bez wpływu na to, jakie prawa i obowiązki podmiotów administrowanych mają zostać ukształ-

towane w nowych planach. Tymczasem na treść wspomnianych praw i obowiązków miała 

wpływ inna wartość: nieponoszenia przez obywateli ujemnych skutków związanych z zanie-

chaniem wykonania obowiązków administracji publicznej577. Za skutek materialny realizacji 

ostatniej zasady należy uznać zawężającą wykładnią art. 36 ust. 4 i art. 37 ust. 1, zgodnie z 

którą zakazuje się wymierzać opłatę, jeżeli wartość nieruchomości wzrosła w związku z uchwa-

leniem planu miejscowego po 31 grudnia 2003 r. w stosunku do wartości w okresie braku planu 

po jego wygaśnięciu578.  

W konsekwencji zasada ciągłości kształtowania polityki przestrzennej nie ma zastosowania do 

norm prawa materialnego. Jest adresowana do organów administracji publicznej, którym naka-

zuje oceniać kształtowanie polityki przestrzennej ze względu na zgodność z jej ciągłością. 

Skutki materialne dla podmiotów administrowanych wynikają z realizacji zasady nieponosze-

nia ujemnych konsekwencji z powodu kształtowania polityki przestrzennej w sposób dezapro-

bowany ze względu na niezgodność z jej ciągłością. Tym samym zasada ciągłości kształtowa-

nia polityki przestrzennej nakazuje oceniać korzystanie z kompetencji prawodawczej wyrażo-

nej w normach prawa ustrojowego, a nie treści praw i obowiązków podmiotów administrowa-

nych wyznaczonych przez normy prawa materialnego.  

 
575 Zob. W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 299. I. Zachariasz, Komentarz do art. 32 [w:] H. Izdebski (red.), I. 

Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 338. 
576 Wyrok TK z dnia 9 lutego 2010 r., P 58/08, Legalis. 
577 Zob. Wyrok SN z dnia 13 maja 2016 r., III CSK 271/15, Legalis. 
578 Jak wyraziła to A. Brzezińska – Rawa: „Trybunał Konstytucyjny nakłada obowiązek uwzględnienia tzw. sta-

rych planów miejscowych w procesie ustalania renty planistycznej” (A. Brzezińska-Rawa, Kilka uwag o ustalaniu 

wartości nieruchomości do celów renty planistycznej. Glosa do wyroku TK z dnia 9 lutego 2010 r., P 58/08, Fi-

nanse Komunalne 2011, nr 11, s. 70).  
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III.5.3. ZASADY PRAWA PROCESOWEGO  

5.3.1. ZASADA OCHRONY WŁASNEGO INTERESU PRAWNEGO PRZY ZAGOSPODAROWA-

NIU TERENÓW INNYCH PODMIOTÓW 

Zasadę ochrony własnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu terenów innych podmio-

tów analizuje się w doktrynie prawniczej w związku z zasadą prawa (wolności) zagospodaro-

wania terenu. Połączenie takie wynika z sąsiedztwa przepisów, z których odtwarza się obie 

zasady: pierwszą – z art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., drugą z art. 6 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p. W świetle 

brzmienia drugiego przepisu zasada ma postać normokształtną nakazu oceniania zagospodaro-

wania terenów innych osób lub jednostek organizacyjnych ze względu na zgodność z ochroną 

własnego interesu prawnego. Tym samym wartość jest oznaczona nazwą abstrakcyjną zjawiska 

prawnego, które nie ma rzeczywistych desygnatów, a jej quasi – desygnaty sprowadzają się do 

materialnoprawnej kategorii indywidualnych praw albo różnych procesowych środków i czyn-

ności dochodzenia ochrony uprawnień. W konsekwencji, stopień abstrakcyjności przetoczonej 

nazwy jest wystarczający dla przyjęcia wysokiej pozycji oznaczonej nią wartości w hierarchii. 

Zakres norm, do których oceniania służy kryterium ochrony własnego interesu prawnego przy 

zagospodarowaniu terenów innych podmiotów, nie jest oczywisty. Z jednej strony znaczenie 

wartości nie ogranicza się do wybranego rodzaju przestrzeni, jej funkcji, ani etapu zagospoda-

rowania, więc powinna ona stanowić kryterium oceniania wszystkich norm prawa zagospoda-

rowania przestrzeni. Wydaje się uzasadnione, aby zwłaszcza na mocy art. 5 ust. 1 pkt 9 Pr. Bud. 

w zw. z art. 6 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p. omawianą zasadę stosować do realizacji zagospodarowania 

terenu, czyli do norm odtwarzanych z Pr. Bud. Z drugiej strony, tak jak w przypadku zasady 

prawa (wolności) zagospodarowania terenu, literalne brzmienie art. 6 ust. 2 u.p.z.p. wskazuje, 

że okoliczności zastosowania zasady ochrony własnego interesu prawnego przy zagospodaro-

waniu terenów innych podmiotów mają miejsce po ukształtowaniu polityki przestrzennej na 

etapie jej realizacji. W orzecznictwie można też znaleźć poglądy przemawiające przeciwko za-

stosowaniu tej zasady do norm prawa budowlanego579. Nawet jeśli orzecznictwo odwołuje się 

do wartości o zbliżonej treści na gruncie innych ustaw580, to referuje do prawa własności (które 

 
579 Wskazuje się, że zasadę ochrony własnego interesu prawnego należy stosować jedynie do oceny warunków 

określonych w planie miejscowym lub decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu ze względu na 

to, że projektowanie budynków i ich realizacja wraz z wynikającymi stąd naruszeniami interesów praw osób trze-

cich, są w zakresie regulacji prawa budowlanego (zob. Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 21 września 2016 r., II 

SA/Gd 165/16, Legalis. Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16 października 2014 r., II SA/Gl 495/14, Legalis. Wy-

rok NSA z dnia 19 października 2017 r., II OSK 272/16, Legalis). 
580 Np. przy podziałach geodezyjnych nieruchomości na podstawie u.g.n. (zob. Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 

7 sierpnia 2019 r., II SA/Gl 625/19, Legalis) czy na gruncie u.o.g.r.l. (zob. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 

kwietnia 2010 r. IV SA/Wa 334/10, Legalis).  
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stanowi jednakże źródło chronionego interesu prawnego). Zdarzają się też poglądy, zgodnie z 

którymi omawianej zasady nie stosuje się do trybów szczególnych planowania i zagospodaro-

wania dróg publicznych czy linii kolejowych581.  

Sformułowaną powyżej zasadę można rozpatrywać jako normę prawa materialnego lub proce-

sowego. Zakładając pierwszy przypadek, zasada wpływa na treść praw i obowiązków podmio-

tów uprawnionych do nieruchomości poprzez wyznaczanie granic jej zagospodarowania nie-

wykraczających ponad przeciętną miarę582. W tym świetle niepełna postać normatywna zasady 

sprowadzałaby się do nakazu adresowanego do każdego podmiotu, w tym organów administra-

cyjnych, oceniania planowanego zagospodarowania terenu ze względu na zgodność z indywi-

dualnym interesem prawnym osób trzecich. Funkcją takiej zasady byłoby łagodzenie negatyw-

nego oddziaływania między nieruchomościami sąsiednimi w procesie stanowienia i stosowania 

prawa583. Rozważana treść zasady wzbudza jednak wątpliwości w świetle brzmienia art. 6 ust. 

2 pkt 2 u.p.z.p., który mówi o własnym interesie z punktu widzenia osoby, która dochodzi 

ochrony prawnej, a nie interesie czyimś czy też grupy osób, który podlega ochronie z perspek-

tywy organu administracyjnego. 

Druga możliwość zakłada procesowy charakter zasady nakazującej organom administracji pu-

blicznej oceniać czynną legitymację procesową w postępowaniu dotyczącym zagospodarowa-

nia terenów innych osób lub jednostek organizacyjnych ze względu na zgodność z ochroną 

interesu prawnego osób trzecich. Taka treść znajduje potwierdzenie w poglądach części dok-

tryny, która z art. 6 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p. wiązała przeważnie treści o charakterze procesowym, 

podnosząc, że „podmiot mający tytuł do nieruchomości, na którą może oddziaływać zamierze-

nie budowlane inwestora, ma prawo korzystać z wszelkich środków prawnych służących ochro-

nie własnego interesu prawnego”584. Część doktryny i orzecznictwa rozpatruje też art. 6 ust. 2 

pkt 2 u.p.z.p. jako podstawę rozstrzygania, czy danemu podmiotowi przysługuje przymiot 

 
581 Zob. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 lutego 2022 r., VII SA/Wa 2586/21, Legalis. 
582 Zob. J. Jaworski, Wolność… dz. cyt., s. 356. 
583 Uzasadnieniem dla takiej kwalifikacji i treści zasady mogłoby być to, że zaplanowanie zagospodarowania jed-

nych terenów w akcie polityki przestrzennej pociąga za sobą obowiązek znoszenia skutków tego zaplanowania 

przez podmioty uprawnione do innych terenów (zob. J. Jaworski, Wolność… dz. cyt., s. 356). M. Szewczyk ujął 

ten aspekt jako problem podwójnych skutków miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i decyzji o 

warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, na które to skutki składa się usunięcie przeszkód w zagospoda-

rowaniu terenu jednego podmiotu i powstanie immisji dla podmiotów uprawnionych do innych terenów (zob. M. 

Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 220). 
584 A. Plucińska-Filipowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucińska-Filipowicz (red.), M.  Wierzbowski (red.), dz. 

cyt., s. 175. 
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strony w postępowaniu585. W zakresie zastosowania powyżej sformułowanej zasady prawa pro-

cesowego znajdować się mogą normy zakładające żądanie dopuszczenia do toczącego się na 

wniosek inwestora postępowania, czy wniesienie środka zaskarżenia wobec decyzji wydanej 

na rzecz inwestora.  

Wobec powyższego uznaję, że zasada ochrony własnego interesu prawnego przy zagospodaro-

waniu terenów innych podmiotów stanowi w pierwszej kolejności normę prawa procesowego, 

a ewentualnie w drugiej - materialnego. Znajduje ona zastosowanie w kształtowaniu polityki 

przestrzennej, nakazując, aby norma prawa procesowego przyznająca status strony w postępo-

waniu i środki procesowe była oceniana ze względu na zgodność z ochroną interesu prawnego 

osób trzecich przy zagospodarowaniu terenów innych podmiotów.  

5.3.2. ZASADA SPÓJNOŚCI SYSTEMU AKTÓW POLITYKI PRZESTRZENNEJ 

Wskazanie przepisu zrębowego i sformułowanie niezupełnej postaci normatywnej zasady spój-

ności systemu aktów polityki przestrzennej nie jest oczywiste. U.p.z.p. nie zawiera przepisu, 

który jednoznacznie spełniałby warunki zrębowe. Nowelizacja u.p.z.p. dodała jednostkę redak-

cyjną, która może być w ten sposób rozważana, tj. art. 13a ust. 5 u.p.z.p., który stanowi, że plan 

ogólny gminy warunkuje treść miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego i sta-

nowi podstawę prawną decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Przepis ten 

nie wysławia jednak wprost zakresu normowania, w szczególności nie wskazuje nazwy warto-

ści, ze względu na którą mógłby zostać zakwalifikowany jako zrębowy.  

Wartość spójności systemu aktów polityki przestrzennej jest oznaczona nazwą abstrakcyjną, 

która oznacza politykę przestrzenną ukształtowaną jako system aktów normatywnych i admi-

nistracyjnych połączonych związkami kompetencyjnymi i treściowymi. Jej quasi – desygnaty 

w postaci wybranych grup takich aktów należy traktować jak wzorzec, w stosunku do którego 

ocenia się korzystanie z kompetencji do stanowienia i stosowania prawa planowania zagospo-

darowania przestrzeni. Stopień abstrakcyjności przetoczonej nazwy uprawdopodabnia wysoką 

pozycję oznaczonej nią wartości w hierarchii. 

Ogólny charakter wartości spójności systemu aktów polityki przestrzennej zależy od tego, jakie 

akty obejmuje swoim znaczeniem. Należy się opowiedzieć za tym, że dotyczy ona większości 

aktów polityki przestrzennej w jej rozumieniu ustalonym w pkt III.3.2 powyżej, czyli zarówno 

 
585 Zob. K. Buczyński, Komentarz do art. 6 [w:] J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, K. Buczyński, 

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, 2014, Lex, nb. 3 i 4. Zob. M. Szewczyk 

[w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 221. 
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aktów planistycznych, jak również przygotowawczych i realizacyjnych, takich jak decyzje o 

wywłaszczeniu czy pozwoleniu na budowę. Świadczy o tym wyraźnie brzmienie przepisów: 

art. 93 ust. 1, art. 94 ust. 1 pkt 2, art. 112 ust. 1 u.g.n., art. 34 ust. 1 i art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. a Pr. 

Bud., art. 166 ust. 1 pkt 1, art. 190 ust. 2 pkt 6, art. 326 ust. 1, art. 396 ust. 1 pkt 7 Pr. Wod., 

które uzależniają treść różnych aktów polityki przestrzennej od aktów planowania przestrzen-

nego w rozumieniu u.p.z.p. Brakuje jednak orzeczniczych przykładów potwierdzających 

ogólny charakter omawianej wartości w praktyce.    

Zasadę spójności systemu aktów polityki przestrzennej można rozpatrywać jako normę prawa 

materialnego lub procesowego. Pierwsza możliwość wiąże się z tym, że spójność aktów poli-

tyki przestrzennej może się przekładać na treść praw i obowiązków podmiotów administrowa-

nych. Zgodność ze spójnością aktów polityki przestrzennej może prowadzić do aprobaty na-

kazu przyznawania ochrony prawnej podmiotom administrowanym z powodu naruszenia ich 

prawa przez akt prawa wewnętrznego, np. studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowa-

nia przestrzennego, zważywszy na jego moc wiążącą oraz relację systemową z planem miej-

scowym. Jak wskazuje się w orzecznictwie „okoliczność, że studium pozostaje aktem we-

wnętrznie obowiązującym, niemającym charakteru powszechnie obowiązującego aktu prawa 

miejscowego - nie wyklucza automatycznie możliwości zaistnienia sytuacji, w której dojdzie 

do naruszenia interesu prawnego właściciela nieruchomości objętej postanowieniami stu-

dium”586. Zacytowany pogląd tym bardziej można odnieść do relacji planu miejscowego i planu 

ogólnego, który stanowi akt prawa miejscowego.  

Należy jednak zauważyć, że podobnie jak zasada ciągłości kształtowania polityki przestrzen-

nej, sama wartość spójności aktów polityki przestrzennej nie służy do oceniania w sposób me-

rytoryczny treści praw i obowiązków podmiotów administrowanych. Naruszenie praw i obo-

wiązków tych podmiotów przez studium jest orzekane przez sądy m.in. na podstawie narusze-

nia zasad materialnych, takich jak zasada ochrony własności w związku z zasadą poszanowania 

uzasadnionych interesów osób trzecich587. Naruszenie zasady spójności systemu aktów polityki 

przestrzennej jest natomiast źródłem argumentów na rzecz zarzutów procesowych, zgodnie z 

którymi organ administracyjny błędnie zinterpretował i zrealizował normę prawa ustrojowego 

lub procesowego, nie szukając dostatecznego oparcia przy stanowieniu lub stosowaniu prawa 

materialnego w treści innych aktów polityki przestrzennej.  

 
586 Wyrok NSA z dnia 26 października 2016 r., II OSK 145/15, Legalis.  
587 Zob. Wyrok NSA z dnia 25 września 2014 r., II OSK 706/13, Legalis. 
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W świetle powyższego trzeba rozważyć kwalifikację zasady spójności systemu aktów polityki 

przestrzennej do prawa procesowego. Kwalifikacja ta może wchodzić w grę, jeżeli spójność 

rozumieć jako współdziałanie organów planistycznych i ich jednostek organizacyjnych funk-

cjonujących na różnych szczeblach władzy publicznej, czyli jako spójność trybu czynności w 

procesie stanowienia i stosowania prawa. Procesowy aspekt omawianej wartości zasygnalizo-

wał M. Szewczyk, według którego jej celem jest racjonalne zagospodarowanie obszarów przy 

godzeniu interesów jednostkowych i grupowych, lokalnych i ponadlokalnych, co „wymaga 

współdziałania wielu organów funkcjonujących na różnych szczeblach władzy publicznej”588. 

Tym samym można przypuszczać, że zdaniem przywołanego autora zasada nakazuje oceniać 

kształtowanie polityki przestrzennej ze względu na zgodność ze współdziałaniem organów róż-

nych szczebli administracji publicznej. Wobec powyższego, zasadę spójności systemu aktów 

polityki przestrzennej można uznać za normę prawa procesowego, bo znajduje zastosowanie 

do oceny czynności proceduralnych organów w toku wykonywania kompetencji do stanowie-

nia i stosowania prawa zagospodarowania przestrzeni.  

5.3.3. ZASADA UDZIAŁU SPOŁECZEŃSTWA W KSZTAŁTOWANIU POLITYKI PRZE-

STRZENNEJ 

Wyrażenie normokształtne zasady udziału społeczeństwa w kształtowaniu polityki przestrzen-

nej odtwarza się z art. 1 ust. 2 pkt 11 w zw. z art. 2 pkt 22 u.p.z.p. jako nakaz adresowany do 

jednostek samorządu terytorialnego i organów administracji rządowej oceny sporządzania ak-

tów planowania przestrzennego, tj. planu ogólnego gminy, miejscowego planu zagospodaro-

wania przestrzennego, uchwały reklamowej, audytu krajobrazowego oraz planu zagospodaro-

wania przestrzennego województwa, ze względu na zgodność z udziałem społeczeństwa, w tym 

przy użyciu środków komunikacji elektronicznej.   

Zasada udziału społeczeństwa w kształtowaniu polityki przestrzennej oznaczona jest nazwą 

konkretną, której desygnatami są empirycznie weryfikowalne zdarzenia i stany rzeczy polega-

jące na wyrażaniu przez członków społeczeństwa pytań i postulatów co do tego, w jaki sposób 

jest kształtowana polityka przestrzenna i o jakiej treści. W konsekwencji abstrakcyjna nazwa 

nie uzasadnia w tym przypadku zasadniczego charakteru wartości.  

Wartość udziału społeczeństwa w kształtowaniu polityki przestrzennej jest ograniczona do prac 

nad przygotowaniem wybranych aktów uregulowanych w u.p.z.p. Na gruncie Pr. Bud. można 

 
588 M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 203. 



171 

 

próbować formułować zasadę przeciwną, ograniczającą udział stron w postępowaniu o wydanie 

pozwolenia na budowę (zgodnie z art. 28 Pr. Bud.). Podobnie na gruncie postępowania wy-

właszczeniowego zakres stron jest zawężony do podmiotów, których prawa do nieruchomości 

mają być odjęte lub ograniczone w drodze decyzji wywłaszczeniowej589. Wobec powyższego 

wartość udziału społeczeństwa w kształtowaniu polityki przestrzennej jest przedmiotowo ogra-

niczona do planowania zagospodarowania przestrzeni i nie obejmuje spraw unormowanych w 

innych ustawach niż u.p.z.p. Tym samym nie spełnia warunków ogólnej wartości prawa zago-

spodarowania przestrzeni.  

Przechodząc do kwalifikacji zasady do działu prawa administracyjnego, istotne jest to, czy oce-

nianie ze względu na udział społeczeństwa ma znaczenie formalne w trybie procedury plani-

stycznej, czy też merytoryczne w określaniu treści praw i obowiązków podmiotów administro-

wanych. D. Trzcińska zasugerowała, że zasada udziału obywateli w kształtowaniu polityki 

przestrzennej może mieć charakter materialny, o czym świadczy stwierdzenie, że „sądy admi-

nistracyjne w procedurze sądowej kontroli tych dokumentów planistycznych bardzo dużą wagę 

przykładają do analizy, czy udział społeczny został rzeczywiście zapewniony i czy miał on 

charakter merytoryczny, a nie tylko formalny”590. Udział społeczeństwa w pracach nad aktami 

planowania przestrzennego dotyczy jednak trybu czynności w procesie stanowienia tych aktów. 

Analizowana wartość oznacza wymianę informacji i opinii z organem administracji publicznej 

możliwie szerokiej części społeczeństwa, w tym rzeczowe rozważenie i uzasadnienie przez or-

gan swojego stanowiska wobec wszelkich przejawów aktywności społecznej. Organy admini-

stracji publicznej nie mają jednak obowiązku uwzględniania wniosków i uwag właścicieli nie-

ruchomości w stanowieniu prawa, lecz obowiązane są do merytorycznego ustosunkowania się 

do nich591. Tym samym wydaje się, że więcej przemawia za kwalifikacją omawianej zasady do 

norm prawa procesowego.  

5.3.4. ZASADA FACHOWOŚCI I ODPOWIEDZIALNOŚCI OSÓB PRZYGOTOWUJĄCYCH 

PROJEKTY AKTÓW POLITYKI PRZESTRZENNEJ 

Zasadę fachowości i odpowiedzialności osób przygotowujących projekty aktów planowania 

przestrzennego opisuje się w uzupełniający się sposób. D. Trzcińska określiła wartość 

 
589 Zob. Wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 lutego 2020 r., II SA/Lu 702/19, Legalis. Wyrok WSA w Kielcach z 

dnia 19 grudnia 2007 r., II SA/Ke 566/07, Legalis. 
590 D. Trzcińska, dz. cyt., s. 252. 
591 Zob. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 4 kwietnia 2018 r., II SA/Kr 97/18, Legalis. Wyrok NSA z dnia 21 

grudnia 2021 r. II OSK 38/19, Legalis. Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 10 kwietnia 2019 r. II SA/Rz 1287/18, 

Legalis. Wyrok WSA w Opolu z dnia 27 lutego 2018 r. II SA/Op 603/17, Legalis. Wyrok WSA w Warszawie z 

dnia 10 stycznia 2017 r. IV SA/Wa 2430/16, Legalis. 
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fachowości i odpowiedzialności jako profesjonalizm, specjalistyczną wiedzę i doświadczenie 

zawodowe osoby, która daje rękojmię prawidłowości realizacji dokumentów planistycznych592. 

M. Szewczyk dodał natomiast, że obecnie po deregulacji zawodu urbanisty odpowiedzialność 

oznacza wyłącznie odpowiedzialność cywilnoprawną593. Oboje autorzy wymienili konkretne 

wymogi, jakie muszą spełniać osoby przygotowujące projekty aktów planowania przestrzen-

nego wskazane w art. 5 pkt 1 – 6 u.p.z.p., który przemawia za zakodowaniem omawianej zasady 

w przepisach ogólnych u.p.z.p. 

Wspomniane wymogi można uznać za empirycznie weryfikowalne, enumeratywnie wskazane 

cechy osób, co sprawia, że fachowość przestaje być nazwą niedookreśloną, podobnie jak odpo-

wiedzialność cywilnoprawna, lecz zyskuje cechy diagnostyczne. W tym świetle trudno oprzeć 

się na domniemaniu wysokiej pozycji w hierarchii wartości ze względu na jej abstrakcyjną na-

zwę. 

Na podstawie przywołanego wcześniej przepisu można stwierdzić, że wartość fachowości i od-

powiedzialności osób przygotowujących projekty aktów polityki przestrzennej nie spełnia wa-

runku ogólnej wartości prawa zagospodarowania przestrzeni. Stanowi ona kryterium oceniania 

kształtowania polityki przestrzennej w zakresie projektów: planów zagospodarowania prze-

strzennego województwa, planów ogólnych gminy, miejscowych planów zagospodarowania 

przestrzennego, a także decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Tym sa-

mym nie obejmuje swoim przedmiotem projektów aktów normatywnych czy administracyj-

nych dotyczących etapu przygotowawczego i realizacyjnego zagospodarowania przestrzeni. W 

konsekwencji omawiana zasada nie dotyczy całościowego przedmiotu prawa zagospodarowa-

nia przestrzeni.  

Zasada fachowości i odpowiedzialności osób przygotowujących projekty aktów polityki prze-

strzennej stanowi normę prawa procesowego, ponieważ stanowi kryterium oceniania czynności 

w procesie stanowienia wybranych aktów polityki przestrzennej. Wartość skorelowana z zasadą 

oznaczona jest nazwą, której desygnatami są cechy osób biorących udział w procedurze spo-

rządzania aktów polityki przestrzennej. Cechy te nie służą do oceny treści polityki przestrzen-

nej, lecz sposobu, w jaki ją ukształtowano.  

 
592 Zob. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 266 – 267. 
593 Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 214 – 215. 
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III.6. ZAKRESY ZASTOSOWANIA ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI WYNI-

KAJĄCE Z ICH PODZIAŁÓW 

III.6.1. ZAKRESY ZASTOSOWANIA ZASAD PRAWA WYNIKAJĄCE Z PODZIAŁU WEDŁUG 

CZĘŚCI PRZEDMIOTU PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI 

Na podstawie dotychczasowych analiz należy zweryfikować tezę, zgodnie z którą wyodrębnie-

nie i typizacja zasad prawa zagospodarowania przestrzeni na podstawie wyrażonych w nich 

wartości determinuje ich zakresy zastosowania.  

Teza, że podział zasad prawa według wydzielonych spraw zagospodarowania przestrzeni prze-

kłada się na okoliczności zastosowania odpowiada regule wykładni wartości zasadniczych. 

Mowa o dyrektywie, zgodnie z którą okoliczności zastosowania odpowiadają merytorycznej 

zawartości zasady (np. zasada rzetelnej legislacji stosuje się w prawotwórstwie, zasada kontra-

dyktoryjności – w procesie itp.). W tym świetle, jeżeli znaczenie wartości wyrażonej w zasadzie 

odpowiada całemu przedmiotowi dziedziny prawa, to wartość nadaje się do oceniania każdej 

normy tej dziedziny, w szczególności każdego zachowania nakazanego w tych normach (w tym 

działań organizatorskich nakazanych w normach zadaniowych adresowanych do administracji 

publicznej). W rezultacie można mówić z jednej strony o zasadach ogólnych prawa zagospo-

darowania przestrzeni odnoszących się do całego jego przedmiotu i znajdujących zastosowanie 

do wszystkich jego norm, z drugiej - o zasadach szczegółowych, które stosują się do norm 

odnoszących się do tego samego fragmentu przedmiotu, do którego odnosi się wartość wyra-

żona w zasadzie szczegółowej. Przykładowo, zasada szczegółowa ochrony złóż kopalin odnosi 

się do części przedmiotu zagospodarowania przestrzeni w zakresie zagospodarowania złóż i ma 

zastosowanie tylko do norm, które regulują przekształcanie przestrzeni obejmującej takie złoża.  

Mogą zdarzyć się zasady szczególne, które stanowią tzw. koncesje na rzecz zasady przeciw-

stawnej zasadzie ogólnej lub szczegółowej. Zasady szczególne znajdują zastosowanie, jeśli 

przepis szczególny nakazuje stosować ją w wąsko określonym zakresie, w którym w przeciw-

nym razie stosowałoby się odmienną zasadę ogólną lub szczegółową, która została jednak wy-

łączona. Dla przykładu, zasad szczególnych względem zasad wyrażonych w art. 1 ust. 4 u.p.z.p. 

można poszukiwać w art. 35b ust. 1 Prawa Atomowego. Za nietypową zasadę szczególną 

można uznać zasadę dobrego sąsiedztwa, która nie wyłącza stosowania zasady ładu przestrzen-

nego, lecz stosuje się razem z nią jako komplementarną, nie przeciwstawną.  
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Przedmiot zasady prawa pozwala zarysować jej zakres zastosowania. Zasady nakazują oceniać 

normy, które dają się zrelatywizować względem wartości wyrażonych w zasadach. O możli-

wości relatywizacji względem wartości decyduje to, czy treść normy łączy się z wartością w 

określony sposób, co ma przede wszystkim miejsce, jeżeli wartość należy do tego samego 

przedmiotu regulacji, co nakazany czyn i jego okoliczności. Odnoszą się wówczas do tej samej 

rzeczywistości (jako zbioru nadrzędnego) i charakteryzują się wspólnymi właściwościami. 

Tym samym, zakres zastosowania zasad prawa obejmuje normy, które odpowiadają temu sa-

memu przedmiotowi regulacji albo jego fragmentowi, co wartość wyrażona w zasadzie.  

III.6.2. ZAKRESY ZASTOSOWANIA ZASAD PRAWA WYNIKAJĄCE Z PODZIAŁU WEDŁUG 

ICH ŹRÓDŁA NORMODAWCZEGO 

Kwalifikacja zasady względem źródła normodawczego wskazuje, że stosuje się ją do innych 

norm, które są zakodowane w tym samym akcie normatywnym. Jeżeli przepisy podstawowe, z 

których odtwarza się normę zasadniczą, są zawarte w przepisach ogólnych ustawy, to na mocy 

§21 ust. 2 Zasad Techniki Prawodawczej normę tę stosuje się do norm odtwarzanych z przepi-

sów merytorycznych zawartych w tej samej ustawie. Analogiczna sytuacja zachodzi w przy-

padku zasad zakodowanych w przepisach ogólnych innych aktów normatywnych niż ustawy. 

Potwierdza to obserwacja orzecznictwa, w którym nie występują wątpliwości co do stosowania 

zasady na gruncie aktu normatywnego, w którym jest zakodowana, lecz co do jej stosowania 

do norm pochodzących z innych aktów. Chociaż przedstawiony wyznacznik zakresu zastoso-

wania wydaje się dominujący w orzecznictwie, to nie powinno się go uznawać za przesądza-

jący. Ze względu na większą niedookreśloność zasad prawa należy przyjąć regułę, że jeśli są 

odtwarzane z przepisów ogólnych danej ustawy, to z pewnością stosuje się je do innych norm 

odtwarzanych z tej samej ustawy, ale niekoniecznie wyłącznie do nich.   

III.6.3. ZAKRESY ZASTOSOWANIA ZASAD PRAWA WYNIKAJĄCE Z PODZIAŁU WEDŁUG 

DZIAŁÓW PRAWA ADMINISTRACYJNEGO 

Podział norm zasadniczych prawa zagospodarowania przestrzeni na ustrojowe, procesowe i 

materialne pozwala doprecyzować ich zakres zastosowania. Wynika to z relacji, która łączy 

przedmiotową kwalifikację zasad z ich zakresem zastosowania, ponieważ podział według 

triady prawa administracyjnego jest odmianą podziału według przedmiotu regulacji. Jeżeli war-

tość odpowiada temu samemu działowi prawa administracyjnego, co oceniana norma, to obie 

charakteryzują się wspólnymi właściwościami, które mogą być relatywizowane. Jeżeli norma 

zasadnicza ma charakter ustrojowy, to ocenie ze względu na zgodność z zawartą w niej 
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wartością podlegają normy (zasadnicze lub zwykłe) prawa ustrojowego. Jeżeli norma zasadni-

cza ma charakter procesowy, ocenie ze względu na zgodność z wartością podlegają normy 

prawa procesowego. Jeżeli norma zasadnicza ma charakter materialny, nakazuje organom wła-

dzy publicznej oceniać normy prawa materialnego stanowione w aktach normatywnych594, a w 

przypadku stosowania prawa, nakazuje organom administracyjnym oceniać stosowane normy 

generalne oraz wydawane normy indywidualne i konkretne.  

III.6.4. MODYFIKACJE ZAKRESÓW ZASTOSOWANIA ZASAD PRAWA WYNIKAJĄCE Z 

PRZEPISÓW PRAWNYCH 

Przedmiot regulacji i źródło normodawcze zasad prawa są wyjściowymi wyznacznikami ich 

zakresów zastosowania, a niekiedy stanowią jedyne podstawy do jego określenia. Ustawo-

dawca często zarysowuje zakres zastosowania norm zasadniczych jedynie poprzez wskazanie 

przedmiotu regulacji, do którego się odnoszą tak, jak w art. 5 ust 1 in principio Pr. Bud. (pro-

jektowanie i budowanie obiektów budowlanych) czy w art. 9 Pr. Wod. (gospodarowanie wo-

dami). Wówczas w zakresie zastosowania zasad prawa mieszczą się normy zwykłe o tym sa-

mym przedmiocie, wyrażone w regulującej ten przedmiot ustawie i jej aktach wykonawczych.  

Zakres zastosowania zasad prawa, o którym mowa powyżej, może zostać zmodyfikowany na 

mocy przepisów prawnych, które mogą ten zakres rozszerzyć lub zawęzić. Przykładem rozsze-

rzenia jest art. 101 ust. 1 u.s.g. wyrażający normę prawa procesowego, której zastosowanie 

uzależnione jest od naruszenia interesu prawnego jako kategorii materialnoprawnej. W ten spo-

sób poprzez połączenie pojęcia materialnoprawnego z regulacją procesową, okoliczności za-

stosowania zasad prawa materialnego zostają rozszerzone na wykładnię takich przepisów, jak 

art. 101 ust. 1 u.s.g. Świadczy o tym rozstrzygnięcie wątpliwości interpretacyjnych związanych 

z tym przepisem na korzyść legitymacji czynnej do złożenia skargi kolejnego właściciela nie-

ruchomości nabytej po wejściu w życie planu miejscowego595.  

W powyższym kontekście na szczególną uwagę zasługuje redakcja art. 1 ust. 2 u.p.z.p., który 

wskazuje, że wartości w nim wymienione uwzględnia się w całym planowaniu i 

 
594 Zasady te zaliczam do norm, które M. Szewczyk wyróżnił jako stanowiące podstawę wyznaczenia statusu 

prawnego jednostki, obok norm wyznaczających ten status wprost (zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szew-

czyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 221). W orzecznictwie utożsamia się je z zasadami, o których mowa w art. 28 ust. 1 

u.p.z.p., określanymi jako wartości i merytoryczne wymogi kształtowania polityki przestrzennej, które dotyczą 

zawartości aktu planistycznego (zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 24 czerwca 2021 r. II SA/Ol 426/21, Legalis, 

wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 15 grudnia 2015 r., II SA/Bd 1303/15, Legalis, wyrok NSA z dnia 1 paździer-

nika 2021 r., II OSK 3282/18, Legalis). 
595 Zob. Postanowienie TK z dnia 28 czerwca 2017 r. SK 20/16, Legalis. 



176 

 

zagospodarowaniu przestrzennym. Tymczasem nie w każdych okolicznościach są podstawy do 

tego, aby brać pod uwagę takie wartości, jak wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego (np. 

na porolniczych terenach pozbawionych istotnego znaczenia kulturowego) czy wymagania 

ochrony gruntów rolnych i leśnych (np. w zwarcie zabudowanym centrum miasta). Ta oczywi-

sta konstatacja powoduje, że art. 1 ust. 2 u.p.z.p. trzeba interpretować w podobny sposób, co 

art. 15 ust. 1 u.p.z.p., dzieląc jego treść na elementy obligatoryjne bezwzględnie i obligatoryjne 

względnie596. Wówczas możliwe jest wyróżnienie w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. wartości, które bierze 

się pod uwagę obowiązkowo i bezwzględnie w każdym planowaniu i zagospodarowaniu prze-

strzeni, oraz wartości, które mają charakter obowiązkowy w zależności od potrzeb danego przy-

padku, jeżeli dane planowanie i zagospodarowanie przestrzeni dotyczy spraw, które odpowia-

dają tym wartościom.  

Art. 1 ust. 2 u.p.z.p. modyfikuje zakres zastosowania zasad prawa, wynikający z ich przedmiotu 

i źródła normodawczego. Wartości obligatoryjne względnie wymienione w tym przepisie (do 

których można zaliczyć te, wskazane w pkt: 3, 4, 8, 10, 13, 14 i 15) są zakodowane w przepisach 

ustaw szczegółowych (tj. wyrażone w przepisie zrębowym i w innych przepisach podstawo-

wych, które pozwalają określić w istocie jej znaczenie), więc powinny stanowić kryteria oce-

niania norm wyrażonych w przepisach swoich źródłowych ustaw. Niemniej art. 1 ust. 2 u.p.z.p. 

poprzez wyrażenie „w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym” rozszerza zakres zasto-

sowania wyrażonych w nim norm ponad dyspozycję §21 ust. 2 Zasad Techniki Prawodawczej. 

Na jego mocy wartości obligatoryjne względnie powinny stanowić kryteria oceniania tych 

wszystkich norm prawa zagospodarowania przestrzeni, które regulują zbieżny przedmiot, nie-

zależnie od ich źródła normodawczego. Dla przykładu, do czasu nowelizacji art. 1 ust. 2 pkt 3 

u.p.z.p. z dnia 16 czerwca 2023 r., wartość ochrony złóż kopalin wyrażona w art. 1 ust. 2 p.g.g. 

mogła stanowić kryterium oceniania jedynie norm wyrażonych w p.g.g., ponieważ nie była 

wymieniona w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. Obecnie stanowi kryterium oceniania wszystkich norm, 

których przedmiot regulacji dotyczy zagospodarowania złóż kopalin.  

III.6.5. WNIOSKI O ZAKRESACH ZASTOSOWANIA ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWANIA 

PRZESTRZENI 

Podziały zasad prawa zagospodarowania przestrzeni mają przełożenie na ich zakresy zastoso-

wania. Kwalifikacja zasady, a dokładnie wyrażonej w niej wartości, według przedmiotu dzie-

dziny prawa, źródła normodawczego i działu triady prawa administracyjnego wskazuje, jakie 

 
596 M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 265. 
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normy podlegają ocenie zgodności z wartością. Jak ustaliłem w rozdziale II, zakres zastosowa-

nia normy zasadniczej obejmuje inne normy, których treść jest oceniana względem wartości 

wyrażonej w zasadzie. W konsekwencji wyznacznikiem zakresu zastosowania normy zasadni-

czej jest przedmiot regulacji, któremu odpowiada zarówno wartość wyrażona w zasadzie, jak i 

inne normy oceniane względem tej wartości. Przedmiotowo określony zakres zastosowania za-

sad prawa podlega ograniczeniu ze względu na Zasady Techniki Prawodawczej do norm zako-

dowanych w tej samej ustawie, co dana zasada, o ile przepis prawny nie stanowi inaczej tak, 

jak przepisy Konstytucji RP (które nadają zasadzie status ogólnosystemowej), art. 1 ust. 1 pkt 

1 u.p.z.p. (który wskazuje na ustanowienie zasad ogólnych w u.p.z.p.) czy art. 1 ust. 2 u.p.z.p. 

(który rozszerza zakres zastosowania zasad szczegółowych np. zasady ochrony wód na wszyst-

kie normy regulujące zagospodarowanie wód niezależnie od ich źródła normodawczego).  

Przeprowadzenie podziałów i określenie zakresów zastosowania wszystkich zasad prawa zago-

spodarowania przestrzeni przekracza granice niniejszego opracowania. W rezultacie, na pod-

stawie dotychczasowych rozważań podejmę próbę typizacji najbardziej rozwiniętego w dok-

trynie prawniczej katalogu zasad odtwarzanych z u.p.z.p. i spróbuję określić ich zakresy zasto-

sowania w poniższej tabeli: 

Rodzaj zasad 

Przepisy 

podsta-

wowe wy-

kładni 

Przedmiot war-

tości 
Adresat 

Zakres za-

stosowania 

rozsze-

rzony na 

mocy art. 1 

ust. 2 

u.p.z.p. 

Normy prawne 

w zakresie za-

stosowania 

Zasady ogólne 

prawa zagospo-

darowania prze-

strzeni  

Przepisy 

u.p.z.p.  

Kształtowanie 

polityki prze-

strzennej  

Organy 

władzy 

publicznej 

Tak Wszystkie 

normy prawa za-

gospodarowania 

przestrzeni  

Zasady szczegó-

łowe prawa za-

gospodarowania 

przestrzeni  

Przepisy 

ustaw 

szczegó-

łowych  

Sprawy zagospo-

darowania prze-

strzeni objęte re-

gulacją ustaw 

szczegółowych 

Organy 

władzy 

publicznej 

Tak  

 

Normy prawa za-

gospodarowania 

przestrzeni od-

powiadające 

przedmiotowi 

wartości 

Zasady ustaw 

szczegółowych 

prawa zagospo-

darowania prze-

strzeni  

Przepisy 

ogólne 

ustaw 

szczegó-

łowych  

Sprawy zagospo-

darowania prze-

strzeni objęte re-

gulacją ustaw 

szczegółowych 

Organy 

władzy 

publicznej 

Nie Normy zakodo-

wane w danej 

ustawie szczegó-

łowej prawa za-

gospodarowania 
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Tabela nr 3. Zakresy zastosowania zasad prawa zagospodarowania przestrzeni według ich podziałów – opracowa-

nie własne. 

III.7. WNIOSKI 

Analizy przeprowadzone w niniejszym rozdziale prowadzą do wniosku, że w oparciu o założe-

nia ogólnoteoretyczne można w dogmatyce prawniczej rozwinąć metodologię wydzielenia za-

sad prawa zagospodarowania przestrzeni. Dotychczas zasady te wyróżniały się tym, że dok-

tryna prawnicza odtwarzała je z u.p.z.p., Pr. Bud. i u.g.n., co znajduje takie uzasadnienie, że 

wskazane akty normatywne stanowią ustawy podstawowe prawa zagospodarowania prze-

strzeni. Niemniej przeprowadzona analiza wskazuje, że trudno oprzeć metodologię wydzielania 

norm prawa zagospodarowania przestrzeni na kryterium źródła normodawczego.  

Wstępne przepisy ustaw podstawowych pozwalają potwierdzić i dookreślić formułowany w 

doktrynie prawniczej przedmiot prawa zagospodarowania przestrzeni, który stanowi pierwszo-

rzędne kryterium wydzielenia dziedziny prawa, w tym jej zasad. Dotychczas proponowane za-

sady mogą być zaliczone do prawa zagospodarowania przestrzeni, ponieważ spełniają relaty-

wizacje względem przedmiotu tej dziedziny. Kryterium kodyfikacji w ustawie podstawowej 

pozwala pomocniczo rozstrzygnąć rozbieżności co do kwalifikacji do jednej z dziedzin prawa, 

dzięki czemu np. zasadę ochrony środowiska i zapobiegania poważnym awariom można zali-

czyć do prawa ochrony środowiska, ponieważ przepisy podstawowe do odtworzenia wartości 

wyrażonej w tej zasadzie znajdują się w POŚ. 

Zasady prawa zagospodarowania przestrzeni są efektem wydzielenia w systemie prawnymi nie 

tylko za pomocą kryterium przedmiotowego, ale również aksjologicznego. Kryterium aksjolo-

giczne oznacza wartości, które spełniają relatywizacje względem całego przedmiotu prawa za-

gospodarowania przestrzeni i które w praktyce prawniczej stanowią kryteria oceniania wszyst-

kich norm prawa zagospodarowania przestrzeni. Kryterium to jest inaczej spełnione w 

przestrzeni  od-

powiadające 

przedmiotowi 

wartości 

Zasady prawa 

wybranych 

spraw zagospo-

darowania prze-

strzeni  

Przepisy 

meryto-

ryczne 

ustaw  

Części spraw za-

gospodarowania 

przestrzeni ob-

jęte regulacją 

ustaw szczegóło-

wych 

Organy 

władzy 

publicznej 

Nie Część norm za-

kodowanych w 

ustawie szczegó-

łowej prawa za-

gospodarowania 

przestrzeni  
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przypadku zasad ogólnych i szczegółowych. Pierwsze z nich muszą wyrażać wartości ogólne i 

w obecnym stanie prawnym są nimi zasady kształtowania polityki przestrzennej, o których 

mowa w art. 1 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Drugie - zasady szczegółowe – muszą wyrażać wartości 

spełniające wystarczająco bliskie relatywizacje względem wartości ogólnych.    

Wspomniany podział na zasady ogólne i szczegółowe wynika z fragmentacji przedmiotu prawa 

zagospodarowania przestrzeni na przedmioty różnych ustaw. U.p.z.p. jako jedyna ustawa ma 

zarówno ogólny jak i szczegółowy charakter. Reguluje całościowo przedmiot prawa zagospo-

darowania przestrzeni w zakresie zasad kształtowania polityki przestrzennej, a pozostałe normy 

zakodowane w u.p.z.p. odnoszą się do szczegółowego przedmiotu, o którym mowa w art. 1 ust. 

1 pkt 2, czyli przeznaczania terenów na określone cele oraz ustalania zasad ich zagospodaro-

wania i zabudowy (tj. planowania zagospodarowania przestrzeni). Względem tego fragmentu 

spełniają relatywizacje zasady szczegółowe, np. władztwa planistycznego gminy, ciągłości 

kształtowania polityki przestrzennej. Inne ustawy mają podobnie szczegółowo określone przed-

mioty regulacji, względem których relatywizacje spełniają zakodowane w nich normy zasadni-

cze. Z tego powodu zakodowanie wartości w przepisach podstawowych innej ustawy niż 

u.p.z.p. pozwala domniemywać szczegółowy charakter zasady.  

Na podstawie powyższego, podziały zasad prawa zagospodarowania przestrzeni są efektami 

stosowania kilku kryteriów dających następujące kategorie zasad: 

Podział zasad 

 

 

Kryteriumccccc                     

Zasady ogólne prawa zagospoda-

rowania przestrzeni 

Zasady szczegółowe prawa zago-

spodarowania przestrzeni 

Przedmiot 
Zasady wszystkich spraw zagospo-

darowania przestrzeni (polityki 

przestrzennej) 

Zasady wybranych spraw zagospo-

darowania przestrzeni 

Źródło normo-

dawcze 
Zasady zakodowane w u.p.z.p. 

Zasady szczegółowe zakodowane w 

ustawach regulujących wybrane 

sprawy zagospodarowania prze-

strzeni 

Wartości 

Zasady wyrażające wartości ogólne, 

spełniające relatywizacje względem 

polityki przestrzennej i używane 

jako kryteria oceny zgodności 

Zasady wyrażające wartości, speł-

niające relatywizacje względem 

części spraw zagospodarowania 

przestrzeni i używane jako kryteria 
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wszystkich norm prawa zagospoda-

rowania przestrzeni 

oceny zgodności norm regulujących 

te sprawy 

Dział prawa ad-

ministracyj-

nego 

Zasady 

prawa mate-

rialnego 

Zasady 

prawa ustro-

jowego 

Zasady 

prawa proce-

sowego 

Zasady 

prawa mate-

rialnego 

Zasady 

prawa ustro-

jowego 

Zasady 

prawa proce-

sowego 

Tabela nr 4. Podziały zasad prawa zagospodarowania przestrzeni – opracowanie własne. 

Analiza orzecznictwa częściowo tylko potwierdziła, że wartości kwalifikowane jako ogólne są 

używane jako przekrojowe kryteria oceniania norm prawa zagospodarowania przestrzeni. W 

wielu przypadkach orzecznictwo i doktryna prawnicza przejawiają wątpliwości co do realizacji 

zasad wyrażających wartości ogólne omawianej dziedziny prawa, takich jak: zasada ochrony 

własnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu terenów innych podmiotów i zasada spój-

ności systemu aktów polityki przestrzennej. Powyższa sytuacja może świadczyć o dwóch pro-

blemach. Z jednej strony może być tak, że instrumenty doktryny prawniczej służące do ustale-

nia okoliczności zastosowania zasad prawa są niewystarczające. Stąd wynika potrzeba zapro-

ponowania takich instrumentów, jak reguła wykładni, zgodnie z którą zakres zastosowania za-

sady odpowiada merytorycznej treści wyrażonej w niej wartości. Z drugiej strony jest możliwe, 

że ustawodawca nie daje odpowiednich podstaw do ustalenia okoliczności zastosowania, co 

rodzi potrzebę postulatów de lege ferenda. 

Wobec powyższego, przyjmuję, że o zakresie zastosowania zasady świadczy w pierwszej ko-

lejności jej kwalifikacja według przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni, a w drugiej 

kolejności przepisy modyfikujące, np. art. 1 ust. 2 in principio u.p.z.p. Zabieg ten pozwolił 

uporządkować dane o zasadach prawa, w tym zarysować okoliczności ich zastosowania w po-

niższej tabeli: 

Nazwa zasady Zasada ładu przestrzennego 

Nazwa wartości 

prawnej 
Ład przestrzenny 

Przepisy podsta-

wowe 

Art. 1 ust. 1 in fine, art. 1 ust. 2 pkt 1 in principio i art. 2 pkt 1 

u.p.z.p. 

Wstępne znacze-

nie wartości 

Całościowe i harmonijne ukształtowanie przestrzeni o uporządkowa-

nych uwarunkowaniach i wymaganiach funkcjonalnych, społeczno – 

gospodarczych, środowiskowych, kulturowych oraz kompozycyjno – 

estetycznych 

Kwalifikacja 

względem zakresu 

zastosowania  

Zasada ogólna prawa zagospodarowania przestrzeni 
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Kwalifikacja do 

działu prawa ad-

ministracyjnego 

Zasada prawa materialnego 

Okoliczności za-

stosowania 

Stanowione i stosowane normy materialnego prawa zagospodarowa-

nia przestrzeni 

Adresat Jednostki samorządu terytorialnego i organy administracji rządowej 

 

Nazwa zasady Zasada dobrego sąsiedztwa 

Nazwa wartości 

prawnej 
Dobre sąsiedztwo 

Przepisy podsta-

wowe 
Art. 61 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 4 ust. 2 i art. 60 u.p.z.p. 

Wstępna treść 

wartości 

Kontynuacja funkcji, parametrów, cech i wskaźników kształtowania 

zabudowy oraz zagospodarowania terenu co najmniej jednej działki 

sąsiedniej dostępnej z tej samej drogi publicznej, w tym gabarytów i 

formy architektonicznej obiektów budowlanych, linii zabudowy oraz 

intensywności wykorzystania terenu 

Kwalifikacja 

względem zakresu 

zastosowania 

Zasada szczegółowa prawa zagospodarowania przestrzeni – prawa 

planowania zagospodarowania przestrzeni 

Kwalifikacja do 

działu prawa ad-

ministracyjnego 

Zasada prawa materialnego 

Okoliczności za-

stosowania 

Stosowane normy materialnego prawa planowania zagospodarowania 

przestrzeni w przypadku braku planu miejscowego 

Adresat Jednostki samorządu terytorialnego i organy administracji rządowej 

 

Nazwa zasady Zasada prawa (wolności) zagospodarowania terenu 

Nazwa wartości 

prawnej 
Prawo (wolność) zagospodarowania terenu 

Przepisy podsta-

wowe 
Art. 1 ust. 2 pkt 7 i art. 6 ust. 1 i ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. 

Wstępna treść 

wartości 
Prawo do zagospodarowania terenu 

Kwalifikacja 

względem zakresu 

zastosowania 

Zasada ogólna prawa zagospodarowania przestrzeni 

Kwalifikacja do 

działu prawa ad-

ministracyjnego 

Zasada prawa materialnego 

Okoliczności za-

stosowania 

Stanowione i stosowane normy materialnego prawa zagospodarowa-

nia przestrzeni oraz norm procesowych, których zastosowanie warun-

kują przesłanki prawa materialnego 

Adresat Jednostki samorządu terytorialnego i organy administracji rządowej 

 

Nazwa zasady Zasada ochrony interesu publicznego 

Nazwa wartości 

prawnej 
Interes publiczny 
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Przepisy podsta-

wowe 
Art. 1 ust. 2 pkt 9 w zw. z art. 2 pkt 4 u.p.z.p. 

Wstępna treść 

wartości 

Uogólniony cel dążeń i działań, uwzględniających zobiektywizowane 

potrzeby ogółu społeczeństwa lub lokalnych społeczności, związa-

nych z zagospodarowaniem przestrzennym 

Kwalifikacja 

względem zakresu 

zastosowania 

Zasada ogólna prawa zagospodarowania przestrzeni 

Kwalifikacja do 

działu prawa ad-

ministracyjnego 

Zasada prawa materialnego 

Okoliczności za-

stosowania 

Stanowione i stosowane normy materialnego prawa zagospodarowa-

nia przestrzeni 

Adresat Jednostki samorządu terytorialnego i organy administracji rządowej 

 

Nazwa zasady 
Zasada ochrony własnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu 

terenów innych podmiotów 

Nazwa wartości 

prawnej 

Interes prawny przy zagospodarowaniu terenów innych podmiotów 

Przepisy podsta-

wowe 

Art. 6 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p. 

Wstępna treść 

wartości 

Ochrona procesowa interesu prawnego innych osób lub jednostek or-

ganizacyjnych 

Kwalifikacja 

względem zakresu 

zastosowania 

Zasada ogólna prawa zagospodarowania przestrzeni 

Kwalifikacja do 

działu prawa ad-

ministracyjnego 

Zasada prawa procesowego 

Okoliczności za-

stosowania 

Stosowane normy prawa procesowego nakazujące przyznawać 

czynną legitymację procesową w postępowaniu dotyczącym plano-

wania zagospodarowania terenów innych osób lub jednostek organi-

zacyjnych 

Adresat Jednostki samorządu terytorialnego i organy administracji rządowej 

 

Nazwa zasady Zasada władztwa planistycznego gminy 

Nazwa wartości 

prawnej 
Władztwo planistyczne gminy 

Przepisy podsta-

wowe 
Art. 3 i 4 u.p.z.p. 

Wstępna treść 

wartości 

Władcza samodzielność i kompetencja gminy do przeznaczenia grun-

tów położonych na obszarze jej działania oraz do określania zasad ich 

zagospodarowania 

Kwalifikacja 

względem zakresu 

zastosowania 

Zasada szczegółowa prawa zagospodarowania przestrzeni – prawa 

planowania zagospodarowania przestrzeni 

Kwalifikacja do 

działu prawa ad-

ministracyjnego 

Zasada prawa ustrojowego 
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Okoliczności za-

stosowania 

Normy kompetencyjne ustanowione w u.p.z.p. upoważniające do pla-

nowania zagospodarowania przestrzeni poprzez stanowienie i stoso-

wanie prawa 

Adresat Jednostki samorządu terytorialnego i organy administracji rządowej 

 

Nazwa zasady Zasada ciągłości kształtowania polityki przestrzennej 

Nazwa wartości 

prawnej 
Ciągłość kształtowania polityki przestrzennej 

Przepisy podsta-

wowe 
Art. 45 i 87 u.p.z.p. 

Wstępna treść 

wartości 

Aktualność i ciągłość procesów kształtowania polityki przestrzennej 

poprzez stanowienie powszechnie obowiązujących aktów polityki 

przestrzennej 

Kwalifikacja 

względem zakresu 

zastosowania 

Zasada szczegółowa prawa zagospodarowania przestrzeni – prawa 

planowania zagospodarowania przestrzeni 

Kwalifikacja do 

działu prawa ad-

ministracyjnego 

Zasada prawa ustrojowego 

Okoliczności za-

stosowania 

Normy kompetencyjne ustanowione w u.p.z.p. upoważniające do 

kształtowania polityki przestrzennej poprzez stanowienie prawa 

Adresat Jednostki samorządu terytorialnego i organy administracji rządowej 

 

Nazwa zasady Zasada spójności systemu aktów polityki przestrzennej 

Nazwa wartości 

prawnej 
Spójność systemu aktów polityki przestrzennej 

Przepisy podsta-

wowe 
Art. 3 i art. 13a ust. 5 u.p.z.p. 

Wstępna treść 

wartości 

Współdziałanie organów różnych szczebli administracji publicznej w 

zachowaniu zgodności treści aktów polityki przestrzennej 

Kwalifikacja 

względem zakresu 

zastosowania 

Zasada ogólna prawa zagospodarowania przestrzeni 

Kwalifikacja do 

działu prawa ad-

ministracyjnego 

Zasada prawa procesowego 

Okoliczności za-

stosowania 

Normy procesowe regulujące tryb kształtowania polityki przestrzen-

nej poprzez stanowienie prawa 

Adresat Jednostki samorządu terytorialnego i organy administracji rządowej 

 

Nazwa zasady Zasada udziału społeczeństwa w kształtowaniu polityki przestrzennej 

Nazwa wartości 

prawnej 
Udział społeczeństwa w kształtowaniu polityki przestrzennej 

Przepisy podsta-

wowe 
Art. 1 ust. 2 pkt 11 u.p.z.p. 

Wstępna treść 

wartości 

Rzeczywista i merytoryczna wymiana informacji i opinii z możliwie 

szerokim zakresem społeczeństwa, w tym przy użyciu środków ko-

munikacji elektronicznej 
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Kwalifikacja 

względem zakresu 

zastosowania 

Zasada szczegółowa prawa zagospodarowania przestrzeni – prawa 

planowania zagospodarowania przestrzeni 

Kwalifikacja do 

działu prawa ad-

ministracyjnego 

Zasada prawa procesowego 

Okoliczności za-

stosowania 

Normy procesowe regulujące tryb prac nad studium uwarunkowań i 

kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, planami ogól-

nymi, miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego oraz 

planami zagospodarowania przestrzennego województwa 

Adresat Jednostki samorządu terytorialnego i organy administracji rządowej 

 

Nazwa zasady 
Zasada fachowości i odpowiedzialności osób przygotowujących pro-

jekty aktów polityki przestrzennej 

Nazwa wartości 

prawnej 

Fachowość i odpowiedzialność osób przygotowujących projekty ak-

tów polityki przestrzennej 

Przepisy podsta-

wowe 
Art. 5 u.p.z.p. 

Wstępna treść 

wartości 

Profesjonalizm i specjalistyczne kwalifikacje oraz odpowiedzialność 

cywilnoprawna osób przygotowujących projekty aktów polityki prze-

strzennej 

Kwalifikacja 

względem zakresu 

zastosowania 

Zasada szczegółowa prawa zagospodarowania przestrzeni – prawa 

planowania zagospodarowania przestrzeni 

Kwalifikacja do 

działu prawa ad-

ministracyjnego 

Zasada prawa procesowego 

Okoliczności za-

stosowania 

Normy procesowe regulujące tryb sporządzania projektów planów 

zagospodarowania przestrzennego województwa, studium uwarunko-

wań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, planu 

ogólnego oraz miejscowego planu zagospodarowania 

Adresat Jednostki samorządu terytorialnego i organy administracji rządowej 

Tabela nr 5. Kwalifikacja zasad prawa zagospodarowania przestrzeni i ich zakresy zastosowania – opracowanie 

własne. 
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ROZDZIAŁ IV. ANALIZA DOTYCHCZASOWEJ WYKŁADNI WARTOŚCI W WY-

BRANYCH ZASADACH PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI 

IV.1. UWAGI OGÓLNE 

Doktryna prawnicza nie ujawnia pełnego procesu odtwarzania zasad prawa zagospodarowania 

przestrzeni. W analizie wykładni prowadzonej dotychczas w wykładni prawniczej chodzi zatem 

nie tyle o sprawozdanie, co odkrycie, czy i jakie sposoby egzegezy zostały zastosowane. Co 

więcej, uzyskane rezultaty tej weryfikacji należy odpowiednio uporządkować tak, aby dopaso-

wać decyzje interpretacyjne poszczególnych badaczy do reguł wykładni, w tym reguł wykładni 

zasad prawa sformułowanych w rozdziale II powyżej. W ten sposób porównam dotychczasowe 

sposoby odtwarzania zasad prawa z regułami wskazywanymi w teorii prawa, przy czym ogra-

niczę się do weryfikacji katalogu zasad odtwarzanych z u.p.z.p., biorąc pod uwagę, że znajdują 

się wśród nich najistotniejsze dla praktyki prawniczej zasady ogólne, a weryfikacja wszystkich 

zasad szczegółowych prawa zagospodarowania przestrzeni w ramach niniejszej pracy nie by-

łaby możliwa. 

IV.2. PORÓWNANIE REGUŁ WYKŁADNI W SZCZEGÓŁOWEJ NAUCE PRAWA Z REGUŁAMI EG-

ZEGEZY WARTOŚCI ZASADNICZYCH 

IV.2.1. ZASADA ŁADU PRZESTRZENNEGO  

Źródeł zasady ładu przestrzennego upatrywano w doktrynie prawniczej i orzecznictwie w prze-

pisach ogólnych u.p.z.p. Praktykę tę można uznać za trafną zważywszy na to, że reguły egze-

gezy wartości zasadniczych pozwalają znaleźć w kilku ustępach art. 1 u.p.z.p. nazwę wartości 

„ład przestrzenny”. Na taki wniosek pozwala reguła wykładni, zgodnie z którą: wartość odtwo-

rzona z przepisu umieszczonego w części ogólnej aktu prawnego zajmującego wysokie miejsce 

w hierarchicznej strukturze źródeł prawa stanowi zasadniczą wartość prawną. Wysoka pozycja 

u.p.z.p., której część ogólna posługuje się pojęciem „ład przestrzenny”, w hierarchii źródeł 

prawa wiąże się z jej podstawowym charakterem dla dziedziny zagospodarowania przestrzeni. 

Według innej, mniej powszechnej, reguły wykładni, wyrazy użyte w art. 1 ust. 2 u.p.z.p., takie 

jak: ład, walory, potrzeby, wymogi, mają na tyle aprobujący charakter, że są przesłankami wy-

kładni wartości prawnych. To rozumowanie nawiązuje do reguły sformułowanej przez S. 

Wronkowską, zgodnie z którą wyrażenie wysokiej oceny w przepisie prawnym wskazuje, że 

przedmiot tej oceny stanowi wartość prawną.  



187 

 

Większość badaczy zwracała uwagę, że znaczenie „ładu przestrzennego”, mimo definicji legal-

nej, pozostaje niedookreślone, a próby jego doprecyzowania dają różnorodne i niewystarcza-

jące rezultaty. Część badaczy podjęła się językowego wytłumaczenia pojęcia „ład prze-

strzenny” poprzez znaczenia wyrazu „ład” oraz wyrazów zawartych w definicji legalnej sfor-

mułowanej w art. 2 pkt 1 u.p.z.p. Tą drogą wskazywano np., że „ład” oznacza regułę rządzącą 

relacjami między poszczególnymi elementami oraz harmonię w sensie spójnej równowagi ele-

mentów i odczucia piękna „niekoniecznie ograniczającego się do kategorii czysto estetycz-

nych”597. Zdarzały się też interpretacje, zgodnie z którymi ład przestrzenny należy rozumieć 

jako pewien nieabstrakcyjny i nieautomatyczny układ elementów598, oparty na prawidłowych 

merytorycznych i faktycznych relacjach599. Problem w tym, że nie udało się tym sposobem 

odtworzyć wartości o jednoznacznym i operatywnym znaczeniu, które pozostało wysoce nie-

dookreślone i nieostre.  

Pojęcie „ład przestrzenny” traktowano tak, jakby jego specyfika zwalniała doktrynę prawniczą 

z dookreślenia jego sensu. Z jednej strony uważano termin „ład przestrzenny” za nazwę niedo-

określoną, która wymaga operatywnej wykładni dostosowanej do danego przypadku stosowa-

nia prawa. Z drugiej strony pojmowano jak zwrot w przepisie odsyłającym do innych regulacji 

prawnych albo klauzulę generalną drugiego typu odnoszącą się do pozaprawnego systemu 

norm i ocen600. W obu przypadkach interpretatorzy przyjmowali często, że doktrynalna wy-

kładnia naukowa jest oderwana od okoliczności konkretnych przypadków albo, że ich kompe-

tencje nie obejmują analizowania pozaprawnych systemów normatywnych.  

W tym świetle podejmowano dwa główne kierunki interpretacji pojęcia „ład przestrzenny”. 

Pierwszy oparty na kategorii przepisu odsyłającego nie wymagał wykraczania poza system 

prawny i polegał na ustalaniu znaczenia tego pojęcia na podstawie norm prawa budowlanego601 

 
597 H. Izdebski, Komentarz do art. 2 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 82. D. Trzcińska z kolei 

wytłumaczyła „porządek” jako: „regularny układ, plan czegoś; też: należyty ład, stan czegoś” oraz „następowanie 

czegoś po sobie według ustalonej kolejności, hierarchii lub zasady; też: następstwo, układ czegoś”, a „harmonię” 

jako wyższy poziom ładu, zakładający spójność i zgodność elementów (D. Trzcińska, dz. cyt., s. 185 – 186). 
598 Zob. T. Filipowicz, A. Plucińska-Filipowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucińska-Filipowicz (red.), M.  

Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 67. 
599 Jak wskazał H. Izdebski, „zawiera bowiem w sobie rodzaj prawdy o poszczególnych elementach systemu i ich 

wzajemnych relacjach” (H. Izdebski [w:] Komentarz do art. 2 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., 

s. 82. 
600 Zob. H. Izdebski [w:] Komentarz do art. 1 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 53. Z. Nie-

wiadomski (red.), Planowanie… dz. cyt., s. 7 – 8. 
601 W. Jakimowicz odniósł ład przestrzenny do estetyki technicznej, którą powiązał z normami Pr. Bud., odwołując 

się do poglądu J. Langroda, według którego „nie ma w nowoczesnym prawie budowlanym norm «estetycznie 

obojętnych»” (W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 280).  
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albo definicji legalnych zawodów urbanisty i architekta602. Drugi kierunek oparty na kategorii 

klauzuli generalnej prowadził do dorobku wiedzy doktryny urbanistycznej, czyli fachowych 

opracowań autorskich, wiedzy zawodowej603, specjalistów z zakresu kształtowania prze-

strzeni604. D. Trzcińska zasygnalizowała jednak, że doktryna urbanistyczna może nie pozwolić 

na obiektywną charakterystykę ładu przestrzennego w każdych okolicznościach, ponieważ w 

aspekcie kompozycyjno – estetycznym jest on postrzegany z punktu widzenia artyzmu i su-

biektywnego piękna. Możliwe, że z tego powodu przywołana autorka odwołała się także do 

doktryny socjologicznej, która miałaby obiektywizować znaczenie „ładu przestrzennego” w 

kategoriach socjologicznych, zbieżnych z przyjętymi w art. 2 pkt 1 u.p.z.p.: urbanistyczno – 

architektonicznej (zawartość przestrzenna), funkcjonalnej (wygoda życia), estetycznej (uroda 

miejsca), psychospołecznej (więzi społeczne) i ekologicznej (czyste środowisko)605. 

Oprócz powyższych sposobów wykładni, część przedstawicieli doktryny prawa zagospodaro-

wania przestrzeni stosowała reguły wykładni celowościowej, odnosząc wartość ładu prze-

strzennego do wartości nadrzędnych. Jednak nie towarzyszyło temu dokładne określenie zna-

czenia wartości i wyjaśnienie zachodzącej między nimi relatywizacji. Wynikiem takich odnie-

sień była najczęściej charakterystyka ładu przestrzennego jako zjawiska przyczyniającego się 

do koordynacji działalności ludzkiej z siłami przyrody606, czy też do równowagi między ładem 

gospodarczym, społecznym i środowiskowym607.  

W świetle powyższego znaczenie ładu przestrzennego pozostaje wysoce niedookreślone w wy-

kładni doktrynalnej. Doktryna prawnicza próbowała ustalić znaczenie tego pojęcia głównie po-

przez zastosowanie językowych reguł wykładni, które prowadzą do dwóch wniosków. Pierw-

szy wskazuje na to, że próba wytłumaczenia pojęcia „ład przestrzenny” na podstawie reguł 

semantycznych języka polskiego pozwala jedynie zarysować trudno uchwytną charakterystykę 

nieautomatycznego układu elementów połączonych relacjami merytorycznymi i faktycznymi. 

Drugi wniosek pozwala zakwalifikować pojęcie „ład przestrzenny” jako klauzulę generalną 

odsyłającą do zewnętrznego systemu norm lub wartości doktryny urbanistycznej, czyli grupy 

 
602 Zob. H. Izdebski, Komentarz do art. 1 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 61. Przy czym 

ustawa z dnia 9 maja 2014 r. o ułatwieniu dostępu do wykonywania niektórych zawodów regulowanych uchyliła 

definicję zawodu urbanisty. 
603 Zob. W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 280. 
604 Zob. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 192. 
605 Tamże, s. 186 - 187. 
606 H. Izdebski, Komentarz do art. 2 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 82 [za:] B. Bańkowska, 

L. Dziurdziński, W. Gruszkowski, M. Kochanowski, T. Parteka, K. Waissmann, Kształtowanie ładu przestrzen-

nego w procesie planowania przestrzennego - ekspertyza techniczna, 1980. 
607 Zob. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 186. 
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specjalistów urbanistów i architektów. Kierunek odesłań wewnątrzsystemowych pominę, po-

nieważ brakuje przesłanek językowych do określania ładu przestrzennego wyłącznie albo 

głównie poprzez normy prawa budowlanego. Należy uznać, że gdyby prawodawca miał taką 

intencję, to zastosowałby wyraźny przepis odsyłający.   

IV.2.2. ZASADA DOBREGO SĄSIEDZTWA 

Doktryna prawnicza zgodnie wywodziła zasadę dobrego sąsiedztwa z art. 61 ust. 1 u.p.z.p., 

chociaż niektórzy autorzy wskazali cały art. 61 u.p.z.p.608, inni natomiast dokładniej ograniczyli 

się do art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.609 Brakuje natomiast reguł egzegezy wartości zasadniczych, 

które pozwalałaby odczytać z powyższych przepisów wartość dobrego sąsiedztwa.  

W art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. zostały skondensowane dwie normy. Pierwszą jest norma zwykła, 

która nakazuje organowi administracyjnemu dokonać czynności konwencjonalnej wydania de-

cyzji o warunkach zabudowy, jeżeli spełnione są warunki wskazane m.in. w przywołanym prze-

pisie. Warunki te mieszczą się w zakresie zastosowania nakazu wydania decyzji tak, że kiedy 

się spełniają, nakaz się aktualizuje. Przepisem zrębowym tej normy jest art. 60 ust. 1 u.p.z.p., 

który wysławia nakazane postępowanie wójta, burmistrza lub prezydenta miasta, podczas gdy 

art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. wysławia okoliczności tego postępowania. Drugą normą jest norma 

zasadnicza, która nakazuje organowi administracyjnemu oceniać inne normy ze względu na 

zgodność z wartością dobrego sąsiedztwa, w tym powyższą normę zwykłą oraz normy zakodo-

wane w r.s.u.w. Przepisu zrębowego normy zasadniczej upatrywano jedynie w art. 61 ust. 1 pkt 

1 u.p.z.p. Odtwarzanie obu norm przenikało się tak, że celem wykładni była głównie norma 

zwykła, z której treści próbowano wnioskować o pewnych cechach wartości dobrego sąsiedz-

twa, lecz nie wyprowadzono postaci normatywnej zasady.  

Zakres normowania zasady dobrego sąsiedztwa doktryna prawnicza odczytywała literalnie z 

art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. jako nakaz dostosowania funkcji i parametrów nowej zabudowy do 

charakterystyki urbanistycznej i architektonicznej istniejącej zabudowy sąsiedniej dostępnej z 

tej samej drogi publicznej610. Nakaz ten składa się z kilku wyrażeń, których wytłumaczenie jest 

konieczne dla uzyskania jednoznacznej zasady prawa i do których zaliczają się: działka i zabu-

dowa sąsiednia, dostęp z tej samej drogi publicznej, dostosowanie funkcji (w brzmieniu, które 

 
608 Zob. Z. Leoński, dz. cyt., s. 122. 
609 Zob. W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 292. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie… dz. cyt., s. 488. 
610 Zob. W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 293. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie… dz. cyt., s. 488. J. 

Jaworski, Komentarz do art. 61 [w:] K. Buczyński, J. Dziedzic-Bukowska, P. Sosnowski, J. Jaworski, dz. cyt., nb. 

2. 
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stosuje się do czasu wejścia w życie planu ogólnego gminy, najdalej do 31 grudnia 2025 r.), 

dostosowanie parametrów zabudowy, charakterystyka urbanistyczna i architektoniczna, zabu-

dowa sąsiednia.  

W ramach celowościowej wykładni powyższych wyrażeń doktryna prawnicza relatywizowała 

wartość dobrego sąsiedztwa instrumentalnie względem różnych nadrzędnych wartości - celów. 

W ten sposób próbowano znaleźć takie znaczenie „dobrego sąsiedztwa”, przy którym relatywi-

zacja jest najlepiej uzasadniona. Najczęściej próbowano relatywizacji względem wartości – 

celu ładu przestrzennego611, do której dodawano walory architektoniczne i krajobrazowe te-

renu612. Z. Niewiadomski stwierdził, że dobre sąsiedztwo jest środkiem do realizacji tego 

aspektu ładu przestrzennego, jakim jest zapobieganie rozpraszaniu zabudowy, przy czym nie 

poprzez „zablokowanie inwestycji w razie braku planu miejscowego”613. Odmiennie W. Jaki-

mowicz przyjął, że wartość dobrego sąsiedztwa służy wartości równości inwestorów na obsza-

rach pozbawionych miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, co uzasadnił 

dwoma aspektami: przeciwdziałaniem tendencyjności i dowolności rozstrzygnięć administracji 

publicznej614. 

W zamyśle badaczy powyższe relatywizacje powinny rozstrzygnąć rozbieżności dotyczące 

tego, co jest aprobowanym przez prawodawcę zjawiskiem oznaczonym nazwą „dobre sąsiedz-

two”. Nie sposób jednak w niniejszej pracy podać i przeanalizować wszystkich wątpliwości, 

które utrzymują się w związku ze znaczeniem tej nazwy, poruszanych w literaturze przed-

miotu615. Skupię się na głównych rozbieżnościach, które dotyczą istoty dobrego sąsiedztwa 

oraz sprowadzają się do pytań, czy: 

• preferowana jest kontynuacja zabudowy, która znajduje się na działce mającej dostęp 

„do drogi publicznej” w szerszym rozumieniu art. 2 pkt 14 u.p.z.p., czy jedynie bezpo-

średnio z drogi publicznej? 

• preferowana jest kontynuacja zabudowy działek mających tylko faktycznie możliwy 

dostęp do drogi publicznej, czy zapewniony również prawnie? 

 
611 Zob. Z. Leoński, dz. cyt., s. 122. A. Despot-Mładanowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucińska-Filipowicz 

(red.), M.  Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 764. 
612 Zob. Wyrok NSA z dnia 16 kwietnia 2013 r., II OSK 2444/2011, Legalis. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 

września 2011 r., IV SA/Po 131/2011, Legalis. Wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2013 r., II OSK 305/2012, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 7 sierpnia 2013 r., II OSK 760/2012, Legalis. Wyrok NSA z dnia 25 czerwca 2013 r., II OSK 

428/2013, Legalis. 
613 Zob. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie… dz. cyt., s. 494. 
614 Zob. W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 292. 
615 Zob. P. Szulc, Decyzja o warunkach zabudowy. Studium z zakresu prawa administracyjnego, Warszawa 2022, 

s. 11 – 20. 
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• preferowana jest kontynuacja zabudowy na działkach bezpośrednio sąsiadujących z ist-

niejącą zabudową, czy również położonych w dalszym sąsiedztwie? 

• preferowana jest kontynuacja jednolitej i zuniformizowanej funkcji zabudowy, czy 

zróżnicowanej i rozszerzającej się na inne funkcje? 

• preferowana jest kontynuacja parametrów zabudowy, która znajduje się w szerszym czy 

węższym sąsiedztwie działki podlegającej zabudowie? 

2.2.1. WYKŁADNIA WYRAŻENIA „DOSTĘP Z TEJ SAMEJ DROGI PUBLICZNEJ” 

Interpretacje dostępu „z tej samej drogi publicznej” dzielą się na mniej i bardziej rygorystyczne. 

Według pierwszej wystarczający jest dostęp zgodny z art. 2 pkt 14 u.p.z.p. do tej samej drogi 

obu działek: przeznaczonej na nową zabudowę i zabudowanej616. Wydaje się, że takie stanowi-

sko zajął M. Szewczyk, który podkreślił, że działka objęta wnioskiem nie musi mieć dostępu 

bezpośredniego, wystarczy dostęp przez drogę wewnętrzną, niezależnie od nazwy konkretnego 

fragmentu ulicy, wchodzącej w skład tej samej drogi publicznej617. Według drugiej - rygory-

stycznej - interpretacji, wyrażenie „dostęp z drogi publicznej” jest różnokształtne i nierówno-

znaczne wobec wyrażenia „dostęp do drogi publicznej” (o którym mowa w art. 61 ust. 1 pkt 2 

w zw. z art. 2 pkt 14 u.p.z.p.). W tej sytuacji konieczne jest, aby działka, na której zlokalizowana 

jest istniejąca zabudowa, miała dostęp bezpośrednio do tej samej drogi publicznej, do której 

zgodnie z art. 2 pkt 14 u.p.z.p. dostęp ma działka objęta wnioskiem. Takie rozumienie J. Ja-

worski uzasadnił instrumentalną relatywizacją względem wartości przepustowości i bezpie-

czeństwa w ruchu drogowym, przy czym nie przedstawił argumentów za kwalifikacją tych zja-

wisk jako nadrzędnych wartości prawnych618. 

W kwestii prawnego zapewnienia dostępu do drogi publicznej przeciwne stanowiska zajęli Z. 

Niewiadomski i M. Szewczyk. Pierwszy z nich sprzeciwił się wymogowi cywilnoprawnego 

wykazywania dostępu do drogi publicznej przed wydaniem decyzji o warunkach zabudowy, 

ponieważ byłoby to niezgodne z tym, że do uzyskania tej decyzji nie trzeba legitymować się 

prawem do gruntu. Restrykcyjne stanowisko zajął natomiast M. Szewczyk, który uznał, że prze-

słanka wskazana w art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. jest tożsama z warunkiem, o którym mowa w art. 

61 ust. 1 pkt 1 in principio u.p.z.p., skutkiem czego „dostęp do drogi publicznej” w obu prze-

pisach należy traktować tak samo. W kontekście art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. M. Szewczyk uznał, 

 
616 Zob. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie… dz. cyt., s. 491. 
617 M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 401. Zob. Wyrok WSA w Łodzi z dnia 14 

grudnia 2018 r., II SA/Łd 736/18, Legalis.  
618 Zob. J. Jaworski, Komentarz do art. 61 [w:] K. Buczyński, J. Dziedzic-Bukowska, P. Sosnowski, J. Jaworski, 

dz. cyt., nb. 4. 
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że dostęp pośredni powinien być zabezpieczony tytułem prawnym, a zjazd z drogi publicznej 

powinien być zagwarantowany formalnoprawnie odpowiednim zezwoleniem. Niemniej autor 

zasygnalizował, że w orzecznictwie występują w tej kwestii różne poglądy619.   

Wobec powyższego, doktryna prawnicza doszła do różnych, nieraz skrajnie rozbieżnych rezul-

tatów wykładni, a weryfikację tych rezultatów utrudnia oszczędne uzasadnianie decyzji inter-

pretacyjnych poszczególnych badaczy. Wobec powyższego nie można na podstawie wykładni 

doktrynalnej wskazać jednoznacznych cech wartości dobrego sąsiedztwa, które dotyczyłyby 

dostępu kontynuowanej i nowej zabudowy do drogi publicznej.  

2.2.2. WYKŁADNIA WYRAŻENIA „DZIAŁKA SĄSIEDNIA” 

Wykładnia wyrażenia „działka sąsiednia” ma odpowiedzieć na pytanie, czy dobre sąsiedztwo 

preferuje kontynuację zabudowy wyłącznie na działkach bezpośrednio sąsiadujących z istnie-

jącą zabudową, czy również położonych w dalszym sąsiedztwie. Część przedstawicieli dok-

tryny prawniczej i orzecznictwa zakładała szeroką interpretację pojęcia „działka sąsiednia” w 

sensie obszaru tworzącego urbanistyczną całość620. Taką interpretację uzasadniano m.in. po-

przez argumentum ad absurdum621 oraz spełnienie relatywizacji instrumentalnej względem 

wartości ochrony własności, wolności zagospodarowania terenu622 i ładu przestrzennego, któ-

rego „nie da się określić w drodze matematycznej definicji”623. T. Bąkowski dodatkowo nadał 

szerokiemu ujęciu „działki sąsiedniej” wyraz oceniający, wskazując, że oznacza działkę „w 

odległości pozwalającej na utrzymanie albo wręcz podniesienie walorów architektonicznych i 

krajobrazowych przestrzeni”624. Z. Niewiadomski jako zwolennik tej interpretacji zastrzegł jed-

nak, że językowo pojęcie „sąsiedztwa” zakłada pewną bliskość625, które to założenie przyjmo-

wano też w orzecznictwie NSA626.  

 
619 Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 408 - 409. 
620 Zob. K. Małysa – Sulińska, dz. cyt., s. 113 – 114. Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2007 r., II OSK 646/06, 

Legalis. Wyrok z dnia 16 stycznia 2007 r., II OSK 172/06, Legalis. Wyrok z dnia 20 marca 2012 r., II OSK 10/11, 

Legalis. Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2012 r., II OSK 984/11, Legalis. 
621 W przypadku „gdzie np. ze względu na to, że za terenem inwestycji otoczonym wąskimi niezabudowanymi 

działkami znajdują się tereny zabudowane obiektami mieszkalnymi, inwestor nie mógłby zabudować swojej nie-

ruchomości domem mieszkalnym” (W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 293). 
622 Zob. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie… dz. cyt., s. 490 - 491. A. Despot-Mładanowicz [w:] T. Filipowicz 

(red.), A. Plucińska-Filipowicz (red.), M.  Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 767. Wyrok NSA z dnia 22 lutego 2006 

r., II OSK 551/05, Legalis. 
623 W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 293.  
624 T. Bąkowski, Zasada dobrego sąsiedztwa w ustawie z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodaro-

waniu przestrzennym [w:] Gdańskie Studia Prawnicze 2005, t. XIV, s. 396 – 397. 
625 Zob. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie… dz. cyt., s. 490. 
626 Zob. Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2006 r., II OSK 439/05, Legalis. 
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Odmiennie od poprzedników M. Szewczyk i I. Zachariasz węziej zinterpretowali pojęcie 

„działki sąsiedniej”. Autorzy ci zgodnie przyjęli, że „działka sąsiednia” oznacza „działkę lub 

działki bezpośrednio graniczące z terenem inwestycji, ale także działki położone po przeciwle-

głej stronie drogi czy ulicy względem terenu inwestycji”627. Pierwszy autor uzasadnił swoje 

stanowisko regułą zakazującą wykładni synonimicznej, biorąc pod uwagę, że prawodawca roz-

różnił pojęcie „działki sąsiedniej” i „obszaru analizowanego”, a z tym drugim doktryna utożsa-

mia dalsze sąsiedztwo urbanistyczne628. Następnie, stwierdził, że szerokie rozumienie „działki 

sąsiedniej” nie spełnia relatywizacji względem dwóch wartości: ładu przestrzennego i oszczęd-

ności środków publicznych ze względu na przyczynianie się do nadmiernego rozpraszania za-

budowy i do zbędnych kosztów gmin629. I. Zachariasz dodał, że szerokie pojęcie „działki są-

siedniej” sprzyja dezaprobowanej uznaniowości rozstrzygnięć administracyjnych630.  

Wobec powyższego, doktryna prawnicza doszła do różnych wniosków w kwestii interpretacji 

wyrażenia „działki sąsiedniej”. Rozbieżności tych nie eliminuje bardziej rozwinięta wykładnia 

niż w przypadku wyrażenia „dostępu z drogi publicznej”, co może świadczyć o tym, że to nie 

różnice ilościowe w zastosowanych regułach, lecz jakościowe w ich użyciu decydują o niejed-

nolitości rezultatów.  

2.2.3. WYKŁADNIA WYRAŻENIA „KONTYNUACJA FUNKCJI, PARAMETRÓW, CECH I 

WSKAŹNIKÓW KSZTAŁTOWANIA ZABUDOWY ORAZ ZAGOSPODAROWANIA TE-

RENU” 

Kontynuacja zakłada relację dwóch elementów: punktu początkowego, czyli tego co jest kon-

tynuowane w obszarze analizowanym i co stanowi jednocześnie punkt odniesienia dla punktu 

następczego, czyli tego, co powstaje w wyniku kontynuacji. Oba elementy należy osobno za-

nalizować, aby odtworzyć z nich znaczenie dobrego sąsiedztwa.  

Wykładnia obszaru analizowanego 

To co podlega kontynuacji w warunkach zabudowy obejmuje funkcję oraz cechy zabudowy i 

zagospodarowania terenu na obszarze analizowanym, który wyznacza się zgodnie z art. 61 ust. 

5a u.p.z.p. Przepis ten stosuje się w brzmieniu dotychczasowym do czasu wejścia w życie planu 

 
627 M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 404. Zob. I. Zachariasz, Komentarz do art. 

56 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 579 – 580. Tak też rozumieli pojęcie sąsiedztwa niektórzy 

przedstawiciele doktryny prawniczej i urbanistycznej (zob. K. Jaroszyński, M. Sawicki, Decyzje o warunkach 

zabudowy i zagospodarowania terenu. Poradnik, Warszawa 2004, s. 57). 
628 Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 401. 
629 Tamże, s. 404 - 405. 
630 Zob. I. Zachariasz, Komentarz do art. 56 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 579. 



194 

 

ogólnego gminy, najdalej do 31 grudnia 2025 r., a w nowym brzmieniu - po wejściu w życie 

planu ogólnego gminy. Przepisy prawa określają wymiary obszaru analizowanego dwojako. W 

stanie prawnym, który stosuje się do dnia wejścia w życie planu ogólnego gminy, najdalej do 

31 grudnia 2025 r., przepisy wskazują jedynie minimalną wielkość obszaru analizowanego nie 

mniejszą niż trzykrotna szerokość frontu terenu, jednak nie mniejszej niż 50 metrów. W dok-

trynie prawniczej i orzecznictwie przyjmowano, że wskutek tej regulacji sposoby wyznaczania 

obszaru analizowanego są niejednolite i bardzo elastyczne631, a w praktyce wręcz dowolne632. 

W stanie prawnym, który stosuje się po wejściu w życie planu ogólnego, minimalny wymiar 

obszaru analizowanego pozostaje ten sam, ale jego maksymalne rozmiary nie mogą przekro-

czyć odległości 200 m.  

Doktryna prawnicza i orzecznictwo starały się dookreślić preferowane granice obszaru anali-

zowanego za pomocą wartości prawnych i wiedzy urbanistycznej. Art. 61 ust. 5a u.p.z.p. rozu-

miano najczęściej tak, że obszar analizowany powinien być ograniczony do ustawowego mini-

mum, o ile jego poszerzenie nie jest uzasadnione633, np. zachowaniem ładu przestrzennego lub 

zrównoważonego rozwoju634. I. Zachariasz uzależnił dokładną wielkość tego obszaru w oko-

licznościach danego przypadku od obiektywnych granic urbanistycznej całości635. Niemniej 

doktryna nie doprecyzowała, jakie są wyznaczniki w świetle dobrego sąsiedztwa zachowania 

ładu przestrzennego i obiektywnej urbanistycznej całości, które są przesłankami powiększenia 

obszaru analizowanego weryfikowanymi przez organy administracyjne i sądy. Interpretację po-

jęcia „obszar analizowany” w orzecznictwie szeroko prześledził R. Sawuła, akcentując jego 

rozumienie jako urbanistycznej całości, a nie jako wybiórczych zabudowań czy jednorodnych 

podprzestrzeni w takiej całości636.    

Powyższe niejasności pogłębiają się w tak szczegółowych kwestiach jak to, jaki ma być geo-

graficzny punkt odniesienia dla wyznaczenia obszaru analizowanego. W tej kwestii rzadko wy-

powiada się nauka prawa, natomiast praktyka i orzecznictwo zajmują trzy główne stanowiska. 

Pierwsze zakłada, że obszar analizowany wyznacza się w odległości wyznaczanej z każdej 

strony działki637. Drugie stanowisko przyjmuje, że zakreśla się okręg lub elipsę od środka 

 
631 Zob. Wyrok NSA z dnia 15 października 2020 r., II OSK 2344/20, Legalis. 
632 Zob. I. Zachariasz, Komentarz do art. 61 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 579. 
633 Zob. Z. Niewiadomski, Planowanie… dz. cyt., s. 500. 
634 Zob. Wyrok NSA z dnia 5 sierpnia 2021 r., II OSK 237/20, Legalis. Wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2022 r., II 

OSK 2321/21, Legalis. Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 22 września 2023 r., II SA/Gl 876/23, Legalis.   
635 Zob. I. Zachariasz, Komentarz do art. 61 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 577. 
636 Zob. R. Sawuła, Decyzja o warunkach zabudowy w świetle orzecznictwa sądowoadministracyjnego [w:] T. 

Bąkowski (red.), Rozprawa z decyzją o warunkach zabudowy, Gdańsk 2022, s. 94 – 97. 
637 Zob. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17 maja 2018 r., II SA/Po 1023/17, Legalis. 
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działki638. Czwarte wskazuje, że obszar analizowany niezależnie od punktu odniesienia powi-

nien mieć minimalną ustawową odległość między swoimi przeciwległymi granicami639. Jedy-

nym wspólnym mianownikiem wymienionych stanowisk jest przekonanie, że „obszar analizo-

wany należy wyznaczyć dookoła działki, czyli we wszystkich kierunkach, nie zaś ograniczać 

się do obszaru wzdłuż drogi, przy której leży działka objęta wnioskiem”640. 

Wykładnia kontynuacji funkcji  

Granice obszaru analizowanego wyznaczają jedynie zakres geograficzny tego, co jest konty-

nuowane, a tym, co podlega kontynuacji według wartości dobrego sąsiedztwa są cechy wymie-

nione w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Pierwszą jest funkcja zabudowy, która po Nowelizacji 

u.p.z.p. jest relewantna tylko do dnia wejścia w życie planu ogólnego gminy, najdalej do 31 

grudnia 2025 r. Po wejściu w życie planu ogólnego w danej gminie, będzie on wyznaczać funk-

cję wiążącą organ administracyjny przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy.  

Według dominującego stanowiska doktryny prawniczej, funkcja zabudowy nie wymaga powie-

lania istniejącej zabudowy, lecz powinna być obiektywnie niesprzeczna z tą zabudową, uzupeł-

niać ją i bezkolizyjne z nią współistnieć641. A. Despot – Mładanowicz podał kazuistyczne przy-

kłady takiej kontynuacji, jak budowa garaży dla samochodów, które mają służyć mieszkańcom 

danego terenu642. Bardziej ogólną refleksję poczynił M. Szewczyk, który odwołał się do urba-

nistycznej koncepcji miasta funkcjonalnego, składającego się z obszarów takich jak: centrum, 

mieszkaniowe, przemysłowo – składowe itd. Stwierdził, że w ramach tej koncepcji każdy z 

obszarów może odznaczać się pewnym zróżnicowaniem, w tym funkcjonalnym, tak, że „dla 

obszaru pełniącego funkcję mieszkaniową właściwe jest także zagospodarowanie pod wszelkie 

usługi, które są potrzebne człowiekowi w miejscu zamieszkania”643. Autor zaakceptował w tym 

 
638 Zob. Wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 2012 r., II OSK 267/11, Legalis. Wyrok WSA w Łodzi z dnia 24 sierpnia 

2023 r., II SA/Łd 352/23, Legalis. Wyrok WSA w Łodzi z dnia 19 lipca 2023 r., II SA/Łd 347/23, Legalis. Wyrok 

NSA z dnia 14 lutego 2023 r., II OSK 375/20, Legalis. Wyrok NSA z dnia 15 czerwca 2023 r., II OSK 2119/20, 

Legalis.  
639 Zob. Wyrok NSA z dnia 10 września 2010 r., II OSK 1334/09, Legalis. Wyrok NSA z dnia 15 lutego 2012 r., 

II OSK 2167/11, Legalis. Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2012 r., II OSK 1492/11, Legalis. Wyrok NSA z 4 

listopada 2015 r., II OSK 508/14, Legalis. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 kwietnia 2017 r., II SA/Kr 1619/16, 

Legalis.  
640 G. Kuźma [w:] D. Okolski (red.), Prawo rynku nieruchomości, Warszawa 2024, s. 405 [za:] wyrok WSA w 

Łodzi z dnia 3 października 2007 r. II SA/Łd 571/07, Legalis. R. Sawuła, Decyzja… dz. cyt., s. 99. 
641 Zob. W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 294 [za:] wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 6 paź-

dziernika 2011 r., II SA/Gd 691/10, Legalis. Z. Niewiadomski, Planowanie… dz. cyt., s. 493. 
642 Zob. Wyrok NSA z 25 marca 2011 r., II OSK 518/10, Legalis. 
643 M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 406. M. Szewczyk odwoływał się do doktryny 

urbanistycznej również w innych opracowaniach dotyczących wartości prawa zagospodarowania przestrzeni, np. 

do doktryny modernizmu (zob. M. Szewczyk, Aksjologia… dz. cyt., s. 525). 
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kontekście możliwość zmiany funkcji nowej zabudowy poprzez rozszerzenie istniejącej funkcji 

sąsiedniej na dotychczasową funkcję obszaru nowej zabudowy, np. poprzemysłową czy powoj-

skową644.  

Wykładnia kontynuacji parametrów, cech i wskaźników kształtowania zabudowy oraz 

zagospodarowania terenu 

Kolejnymi cechami, które podlegają kontynuacji zgodnie z art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., są para-

metry, cechy i wskaźniki kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, które będę 

dalej nazywać „kontynuowanymi parametrami zabudowy”. Precyzyjnie wymienia je katalog 

zamieszczony w nadal obowiązującym §1 r.s.u.w.645, który zostanie zastąpiony i rozszerzony 

w nowym rozporządzeniu wykonawczym zgodnie z art. 61 ust. 6 u.p.z.p.646.  

Kontynuowane parametry zabudowy rozumie się jako kontynuację faktycznej charakterystyki 

architektoniczno - urbanistycznej w obszarze analizowanym. Charakterystyka ta bazuje na da-

nych rysunkowych i matematycznych uzyskanych w drodze wytyczenia linii istniejącej zabu-

dowy, pomiarów wysokościowych oraz obliczeń średnich wskaźników istniejącej zabudowy. 

Uzyskane w ten sposób dane o rozwiązaniach architektoniczno-urbanistycznych w obszarze 

analizowanym urastają według niektórych autorów do rangi wzorca bez względu na jakość647. 

Odmienny pogląd reprezentują autorzy, którzy akcentują, że wzorzec dla nowej zabudowy po-

winien być zgodny z „powszechnie przyjętymi zasadami estetyki” w zakresie zachowania do-

tychczasowych układów urbanistycznych, harmonii architektonicznej oraz ochrony i podnie-

sienia walorów krajobrazowych i estetycznych648.   

W początkowych ustępach kolejnych paragrafów r.s.u.w. nakazane jest proste odwzorowanie 

zidentyfikowanych rozwiązań w nowej zabudowie, skutkiem czego są one powielane w sposób 

ilościowy i mechaniczny. Nakazy te można zakwalifikować jako lex generalis, które wydają 

się obecnie jedynymi zobiektywizowanymi i intersubiektywnie weryfikowalnymi podstawami 

określania kontynuowanych parametrów zabudowy. Niemniej w orzecznictwie podnoszono, że 

w wielu sytuacjach nie jest możliwe ani celowe pojmowanie ładu przestrzennego wyłącznie 

 
644 Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 407. 
645 Zgodnie z art. 71 Nowelizacji u.p.z.p. 
646 Przepisy prawne nie wskazują, czy i kiedy katalog parametrów może być poszerzony ponad listę zawartą w 

r.s.u.w., co dopuszczają niektórzy przedstawiciele doktryny prawniczej (zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. 

Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 407).  
647 Zob. K. Małysa – Sulińska, dz. cyt., s. 115. Z. Niewiadomski, Planowanie… dz. cyt., s. 492. 
648 Zob. T. Bąkowski, Zasada… dz. cyt., s. 398 – 399.  
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jako średniej arytmetycznej649. Uwzględniając tę kwestię, prawodawca przewidział część prze-

pisów r.s.u.w. jako lex specialis, które wyrażają nakazy wyznaczenia parametrów odmiennie 

niż powyżej, jeśli wynika to z analizy650.  

Odstępowanie od lex generalis dotyczących kontynuowanych parametrów zabudowy jest tak 

powszechne, że urasta do równorzędnej prawidłowości, chociaż wysoce zróżnicowanej. Nie 

ma konsensusu co do tego, czy lex specialis pozwala określać parametry tylko w sposób ścisły, 

poprzez przedział parametrów minimalnych i maksymalnych, poprzez parametry tylko maksy-

malne,  orientacyjne651 albo czy też inaczej niż poprzez jednostki miary, np. liczbę i wysokość 

kondygnacji652. W doktrynie i orzecznictwie na różne sposoby próbowano ustalić reguły rzą-

dzące wymienionymi sposobami, przy czym próby te pozbawione były umocowania prawnego 

i podstaw metodologicznych. W ten sposób proponowano:  

• wykluczyć ścisłe określanie parametrów ze względu na wstępny etap procesu inwesty-

cyjnego, którego dotyczy decyzja o warunkach zabudowy653; 

• uwarunkowywać określanie parametrów od konkretnego stanu faktycznego654, zacho-

wania ładu przestrzennego655 lub przekonujących ocen urbanistycznych lub architekto-

nicznych656; 

• kierować się parametrami zabudowy o tożsamej funkcji co objęta wnioskiem657 albo 

parametrami zabudowy znajdującej się w bezpośrednim sąsiedztwie658; 

 
649 Zob. Wyrok NSA z dnia 9 września 2020 r. II OSK 1184/20, Legalis. 
650 Zob. I. Zachariasz, Komentarz do art. 61 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 598 [za:] Wyrok 

NSA z dnia 4 grudnia 2008 r., II OSK 1525/07, Legalis. Zob. Wyrok NSA z dnia 10 marca 2020 r., II OSK 

1228/18, Legalis. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 stycznia 2017 r. IV SA/Wa 1890/16, Legalis. Wyrok WSA 

w Białymstoku z dnia 8 września 2022 r., II SA/Bk 135/22, Legalis. Wyrok NSA z dnia 4 grudnia 2008 r., II OSK 

1525/07, Legalis. 
651 Za dopuszczalnością widełek opowiedział się np. WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 18 grudnia 2019 r. II 

SA/Po 348/19, Legalis. Przeciwko samej wartości maksymalnej opowiedział się np. WSA w Warszawie z dnia 11 

stycznia 2017 r. IV SA/Wa 1890/16, Legalis. Por. wyrok NSA z dnia 10 marca 2020 r., II OSK 1228/18, Legalis 

oraz wyrok NSA z dnia 9 września 2020 r. II OSK 1184/20, Legalis. Za wartościami orientacyjnymi opowiedział 

się wyrok NSA z dnia 9 września 2020 r. II OSK 1184/20, Legalis. 
652 J. Jaworski, Komentarz do art. 61 [w:] K. Buczyński, J. Dziedzic-Bukowska, P. Sosnowski, J. Jaworski, dz. 

cyt., nb. 8. 
653 Zob. P. Szulc, dz. cyt., s. 23 - 25.  
654 Zob. Wyrok NSA z dnia 9 września 2020 r. II OSK 1184/20, Legalis. 
655 Zob. Wyrok WSA w Białymstoku z dnia 8 września 2022 r. II SA/Bk 135/22, Legalis. 
656 Zob. Wyrok WSA w Rzeszowie z 18 lutego 2020 r., II SA/Rz 1213/19, Legalis. 
657 Zob. Wyrok NSA z dnia 17 lutego 2022 r., II OSK 504/19, Legalis. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 listo-

pada 2021 r., II SA/Kr 1035/21, Legalis. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 stycznia 2022 r. VII SA/Wa 1520/21, 

Legalis. Wyrok WSA w Białymstoku z dnia 8 września 2022 r., II SA/Bk 135/22, Legalis. Wyrok WSA w Łodzi 

z dnia 11 czerwca 2013 r. II SA/Łd 227/13, Legalis. 
658 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 czerwca 2021 r. VII SA/Wa 551/21, Legalis. Wyrok NSA z dnia 1 grudnia 

2020 r. II OSK 1580/18, Legalis. 
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• kierować się niesprecyzowanymi kryteriami takimi, jak: wyczucie przestrzeni, umiejęt-

ność wkomponowania i współgrania wielu obiektów, zmysł proporcji i alokacji659. 

W kontekście powyższego należy zwrócić uwagę, że odtworzenie zasady dobrego sąsiedztwa 

nie powinno ograniczać się do ustalenia treści norm zakodowanych w r.s.u.w. Omawiana za-

sada prawa nie nakazuje zbioru określonych czynności psychofizycznych660, lecz jedną czyn-

ność intelektualną oceniania ze względu na zgodność z wartością prawną, która ma ukierunko-

wywać odtwarzanie i stosowanie norm zwykłych (takich jak wyrażone w r.s.u.w.). Tym samym 

wartość musi mieć znaczenie niesprowadzające się do sumy treści tych norm. Przedstawione 

powyżej rozbieżności w określaniu kontynuowanych parametrów zabudowy są miernikiem wy-

kładni i realizacji zasady dobrego sąsiedztwa. Ich skutek jest taki, że mimo licznych prób nau-

kowych i orzeczniczych prawidłowej i przewidywalnej wykładni art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., 

zasada nie może ukierunkowywać w uporządkowany i intersubiektywnie weryfikowalny spo-

sób wykładni i stosowania prawa, w tym oceny dowodu z analizy urbanistycznej na okoliczność 

odstąpienia od lex generalis661. Tym samym trzeba założyć, że dotychczasowa wykładnia dok-

trynalna nie odtworzyła wystarczająco granic pasa nieostrości w zakresie wyrażenia „kontynu-

acja parametrów, cech i wskaźników kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu”. 

IV.2.3. ZASADY ZWIĄZANE Z PRAWEM WŁASNOŚCI 

Zasady prawa (wolności) zagospodarowania terenu, ochrony własnego interesu prawnego przy 

zagospodarowaniu terenów innych podmiotów i ochrony prawa własności zostaną omówione 

łącznie ze względu na ich powiązania treściowe. Powiązania polegają na tym, że wartości 

prawa (wolności) zagospodarowania terenu i ochrony własnego interesu prawnego przy zago-

spodarowaniu terenów innych podmiotów są w ten sam sposób zrelatywizowane względem 

wartości własności. Można brać pod uwagę dwie relatywizacje: kondycjonalną, w której dwie 

pierwsze wartości są warunkami koniecznymi i wystarczającymi istnienia prawa własności, 

oraz przynależności, w której prawo zabudowy i roszczenie o ochronę swojego interesu praw-

nego zawierają się w zakresie własności.  

 
659 Zob. J. Jaworski, Komentarz do art. 61 [w:] K. Buczyński, J. Dziedzic-Bukowska, P. Sosnowski, J. Jaworski, 

dz. cyt., nb. 1. 
660 Zbiór norm zwykłych może stanowić rację wnioskowania o treści normy zasadniczej lub składać się na kon-

kretną zasadę opisową (obowiązujący wzorzec regulacji), która może być przełożona na normę zasadniczą, ale nie 

jest z nią tożsama. 
661 O dowodowym charakterze analizy urbanistycznej podlegającej ocenie organu administracyjnego zob. Wyrok 

WSA w Krakowie z dnia 23 listopada 2021 r., II SA/Kr 1035/21, Legalis. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 

grudnia 2017 r., II SA/Kr 1099/17, Legalis. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 stycznia 2017 r. IV SA/Wa 

1890/16, Legalis. 
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2.3.1. ZASADA OCHRONY PRAWA WŁASNOŚCI 

Zasadę ochrony prawa własności odtwarzano przede wszystkim za pomocą reguły wykładni 

językowej, zgodnie z którą wartość odtworzona z przepisu umieszczonego w części ogólnej 

aktu prawnego zajmującego wysokie miejsce w hierarchicznej strukturze źródeł prawa stanowi 

wartość prawną. Do tej reguły należy dodać drugą, zgodnie z którą nazwa dopełniająca zwrot 

języka prawnego „prawo…” jest nazwą wartości. W świetle drugiej reguły należałoby zatem 

mówić o zasadzie ochrony własności i w ten sposób wartość chronioną prawnie ujmuje część 

komentatorów662. Obie reguły mogą zostać zastosowane do wykładni art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p, 

chociaż większość doktryny odtwarzała zasadę ochrony własności z art. 21 i 64 Konstytucji 

RP663, co poddaje w wątpliwość uznanie jej za normę prawa zagospodarowania przestrzeni. 

Zdaniem E. Radziszewskiego, art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. „stanowi wyraźne podkreślenie ko-

nieczności przestrzegania zasad konstytucyjnej ochrony własności”664. 

Zakres normowania zasady ochrony własności odtwarzano przede wszystkim z językowej wy-

kładni art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. Na tej podstawie oraz w oparciu o orzecznictwo rozważania 

doktryny zmierzały w stronę nakazu oceniania kształtowania polityki przestrzennej ze względu 

na zgodność z własnością, w ramach której podkreślano zgodność z jej istotą665. Niemniej zna-

czeniem chronionej własności obejmowano nie tylko jej istotę, wskazując, że każda ingerencja 

w prawo własności wymaga uzasadnionego, „wnikliwego i wszechstronnego rozważenia inte-

resu indywidualnego i publicznego”666. Takie zastrzeżenia mogą świadczyć o aprobacie treści 

własności w pełnym zakresie. Nie zagłębiając się w bogatą i rozległą literaturę na temat tych 

zagadnień, poprzestanę na powszechnie uznanych ustaleniach doktryny prawa konstytucyj-

nego, cywilnego i zagospodarowania przestrzeni.  

Treść i istotę własności odtwarzano z art. 140 KC w zw. z art. 64 Konstytucji RP za pomocą 

reguł wykładni językowej. Na podstawie tych przepisów przyjęto, że własność składa się z 

istoty, czyli elementów podstawowych, bez których prawo nie istnieje, i otoczki, czyli elemen-

tów, które mogą być przez ustawodawcę modyfikowane bez uszczerbku dla tożsamości 

 
662 Zob. T. Bąkowski, Komentarz do art. 1 [w:] T. Bąkowski, Ustawa… dz. cyt., nb. 13. 
663 Zob. Tamże. T. Filipowicz, A. Plucińska-Filipowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucińska-Filipowicz (red.), 

M.  Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 39. H. Izdebski, I. Zachariasz, Komentarz do art. 6 [w:], H. Izdebski (red.), I. 

Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 144. Z. Niewiadomski, Planowanie… dz. cyt., s. 13. 
664 E. Radziszewski, Komentarz do art. 1 [w:] E. Radziszewski, nb. 16. 
665 Zob. K. Buczyński, Komentarz do art. 1 [w:] J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, K. Buczyński, 

dz. cyt., nb. 10 [za:] Wyrok TK z dnia 25 maja 1999 r., SK 9/98, Legalis. Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 

2/98, Legalis. Wyrok SN z dnia 18 stycznia 2002 r., III RN 192/2000, Legalis. 
666 Wyrok NSA z dnia 23 wrzenia 2021 r., II OSK 1399/21, Legalis. Zob. Wyrok NSA z dnia 22 czerwca 2021 r., 

II OSK 47/21, Legalis. 
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prawa667. Doktryna prawnicza rozumiała otoczkę jako niewyczerpująco wymienione w przepi-

sach prawnych uprawnienia właściciela składające się na najszerszy sposób dysponowania i 

korzystania z rzeczy, podczas gdy istotę uważała za zakres uprawnień minimalny dla zachowa-

nia prawa.  

Na podstawie powyższych ustaleń językowych, przyjęto dwa pokrewne i powiązane znaczenia 

własności w języku prawniczym w zależności od szczegółowej nauki prawa. Dla nauki prawa 

konstytucyjnego właściwe było pojęcie własności jako całościowej możności realizacji jednost-

kowych interesów majątkowych w zgodzie z interesem społecznym668, wywołującej obowiązek 

państwa „powstrzymywania się od naruszania tego prawa przez wkraczanie w objętą nim sferę 

wolności jednostek, a także stworzenia warunków umożliwiających jego realizację przez 

uprawnionego, wreszcie zapewnienia ochrony nie tylko wobec państwa, ale i innych jedno-

stek”669. Tymczasem nauka prawa cywilnego ujmowała własność jako zbiór dystrybutywny 

funkcjonalnie powiązanych wolności, uprawnień, kompetencji czy roszczeń przysługujących 

jakiejś osobie, (np. uprawnienia do najmu nieruchomości lub roszczenia posesoryjnego670). 

Własność zgodnie z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP odznacza się odpornością na 

ograniczenia, którą można ująć dwojako. Pierwszy poziom odporności polega na tym, że mo-

dyfikacje otoczki własności muszą być interpretowane w sposób zawężający, pozostawiając w 

razie wątpliwości jej szerszy zakres671. Drugi poziom nie dopuszcza nadmiernej ingerencji w 

otoczkę, czyli nieracjonalnej i nieproporcjonalnej do celów, dla osiągnięcia których ustanawia 

się ograniczenia672. Treść własności określa się przede wszystkim negatywnie poprzez prawne 

granice możności właściciela, wyznaczone przez całokształt przepisów prawnych, w szczegól-

ności prawa administracyjnego673. Pogląd ten znajduje poparcie w nauce prawa cywilnego, w 

której przyjmuje się, że w myśl art. 140 KC „właściciel może z rzeczą czynić wszystko, czego 

mu prawo nie zabrania, a zatem prawo własności zapewnia właścicielowi dopuszczalną w da-

nych warunkach pełnię władzy względem rzeczy”674.  

 
667 Zob. Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98, Legalis. 
668 Zob. W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 55. 
669 Tamże, s. 54. 
670 Tamże, s. 55. 
671 Zob. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20 maja 2021 r., IV SA/Po 1918/20, Legalis.  
672 Zob. Wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2018 r., II OSK 2110/17, Legalis.   
673 Tamże. Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 216. Z. Niewiadomski, Plano-

wanie… dz. cyt., s. 46 - 46. 
674 Zob. E. Gniewek, Komentarz do art. 140 [w:] E. Gniewek (red.), P. Machnikowski (red.), Kodeks cywilny. 

Komentarz, Warszawa 2021, nb. 3. Zob. A. Machnikowska, Komentarz do art. 140 [w:] M. Załucki (red.), Kodeks 

cywilny. Komentarz, Warszawa 2023, nb. 8.  
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Zwłaszcza istotę prawa własności określano poprzez jej granice. W ten sposób ugruntował się 

pogląd, że podstawowe uprawnienia w ramach treści prawa własności to te, których brak unie-

możliwiłby „realizowanie przez to prawo funkcji, jaką ma ono spełnić w porządku prawnym 

opartym na założeniach wskazanych w art. 20 konstytucji”675. Do uprawnień podstawowych 

TK zaliczył zgodnie z art. 140 KC możliwość korzystania z przedmiotu własności, pobierania 

pożytków i innych dochodów oraz rozporządzania tym przedmiotem. Ograniczenia prawa wła-

sności ingerują w jego istotę, gdy niemożliwe stanie się wykonywanie wszystkich uprawnień 

składających się na możliwość korzystania z rzeczy albo wszystkich uprawnień składających 

się na możliwość rozporządzania rzeczą, albo wszystkich uprawnień składających się na moż-

liwość korzystania z rzeczy i rozporządzania nią676.  

Widać na tym tle tendencję do kategorialnego utożsamiania wartości ze zbiorem norm, które 

wyznaczają składowe prawa własności, jego poszczególne uprawnienia, wolności czy roszcze-

nia. W ten sposób utożsamia się wartość wyrażoną w zasadzie prawa ze złożoną sytuacją prawa 

podmiotowego wyznaczoną przez normy zwykłe, co rodzi kontrowersje. Po pierwsze, upraw-

nienia składające się na pozytywnie określoną własność, jak i jej ograniczenia, wyznaczane 

przez normy zwykłe pozwalają wnioskować o znaczeniu wartości i treści zasady prawa. Nie 

można ich jednak z wartością czy normą zasadniczą utożsamiać, bo są to odmienne zjawiska. 

Po drugie, normy zwykłe wyrażają nakazy czynności psychofizycznych i konwencjonalnych, 

które służą ochronie własności (takie jak: zakaz naruszania istoty, należyte uzasadnianie ogra-

niczeń własności czy wypłata odszkodowania w razie wprowadzenia określonego ogranicze-

nia). Zgodnie z ustaleniami teoretycznymi, takie normy są instrumentalnie związane z zasadą 

prawa, ale nie są z nią tożsame. Odróżnienie norm zwykłych, które wyznaczają sytuacje prawne 

składające się na prawo własności oraz służą jego ochronie, od normy zasadniczej ochrony 

własności wymaga rozwinięcia w nauce prawa.  

Mimo wspomnianych niejasności, wykładnia wartości własności była prowadzona w doktrynie 

prawniczej na rozwiniętym poziomie. Stosowane reguły wykładni nie ograniczały się do reguł 

wykładni językowej i prowadziły do rezultatów wykraczających poza sens językowy przepisów 

prawnych. Niektórzy badacze prawa zagospodarowania przestrzeni przetoczyli wypowiedzi 

oceniające, które ujawniają podstawy uzasadnienia wartościującego własności. Przykładowo 

można wymienić takie wyrażenia jak „najszersze przedmiotowo (zawierające otwarty katalog 

 
675 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98, Legalis.  
676 Zob. Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2012 r., II OSK 944/12, Legalis [za:] wyrok TK z dnia 25 maja 1999 r., 

SK 9/98, wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98. 
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uprawnień właścicielskich) i najsilniejsze prawo do rzeczy”677. Określenia „najszersze” i „naj-

silniejsze” użyte w zacytowanej wypowiedzi są nie tylko opisowe, ale też ocenne. Należy po-

stawić hipotezę, zgodnie z którą za generalnie spójne rezultaty wykładni zasady ochrony wła-

sności odpowiadają pewne wspólne fundamentalne założenia, w tym ocenne. Przy czym do 

tych założeń należą nie tylko wypowiedzi oceniające, lecz również podzielane powszechnie 

twierdzenia z zakresu nauk prawnych o znaczeniach i systematyce pojęć języka prawniczego. 

2.3.2. ZASADA OCHRONY WŁASNEGO INTERESU PRAWNEGO PRZY ZAGOSPODAROWA-

NIU TERENÓW INNYCH PODMIOTÓW 

Wykładnia zasady ochrony własnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu terenów in-

nych podmiotów w dotychczasowej doktrynie prawniczej nie wykracza poza ustalenia przed-

stawione w pkt III.5.3.1. powyżej. Wartość tę włączyłem do punktu poświęconego zasadom 

związanym z prawem własności, ponieważ pierwotnym źródłem interesu prawnego chronio-

nego przy zagospodarowaniu terenów innych podmiotów jest własność.  

2.3.3. ZASADA PRAWA (WOLNOŚCI) ZAGOSPODAROWANIA TERENU 

Wykładnia zasady prawa (wolności) zagospodarowania terenu rodzi istotne wątpliwości. Część 

autorów przyjęła za jej podstawę prawną art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.678, do którego mogą znaleźć 

zastosowanie dwie językowe reguł wykładni zasad prawa. Pierwsza, zgodnie z którą nazwy 

dopełniające zwrot języka prawnego: „prawo do…” jest nazwą wartości oraz druga, zgodnie z 

którą wartość odtworzona z przepisu podstawowego umieszczonego w części ogólnej aktu 

prawnego zajmującego wysokie miejsce w hierarchicznej strukturze źródeł prawa, stanowi war-

tość prawną. Kontrowersje wynikają z dwóch powodów: po pierwsze, występują stanowiska 

kwestionujące obowiązywanie tej zasady, po drugie, z wypowiedzi badaczy prawa akceptują-

cych jej obowiązywanie, trudno odczytać jednoznacznie jej treść.  

Zaczynając od pierwszego problemu obowiązywania zasady prawa (wolności) zagospodaro-

wania terenu, poglądy doktryny można podzielić na dwie grupy. Z jednej strony spotykane jest 

przemilczenie zasady prawa (wolności) zagospodarowania terenu w komentarzach do art. 6 ust. 

2 pkt 1 u.p.z.p. W ten sposób Z. Niewiadomski odtworzył z art. 6 u.p.z.p. prawo lub wolność 

zagospodarowania terenu, ewentualnie kompetencję do jego ograniczania, co uznał za super-

fluum ustawowe bez wspominania o zasadzie prawa679. M. Nowak odtworzył z art. 6 u.p.z.p. 

 
677 H. Izdebski, I. Zachariasz [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 141. 
678 Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 215. 
679 Zob. Z. Niewiadomski, Planowanie… dz. cyt., s. 52. 
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władztwo planistyczne jako kompetencję do ograniczania prawa własności, ewentualnie nakaz 

wyważania różnych interesów w planowaniu zagospodarowania przestrzeni, ale też nie wspo-

mniał o zasadzie prawa680. Pomijając zasadę prawa (wolności) zagospodarowania terenu, Ł. 

Dumin i E. Radziszewski wywiedli wręcz z art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. pierwszeństwo interesu 

publicznego przed interesem prywatnym681. 

Z drugiej strony pojawiały się głosy polemiczne wobec zasady prawa (wolności) zagospodaro-

wania terenu. H. Izdebski i I. Zachariasz krytycznie wyrazili się o uznaniu w polskim systemie 

prawnym tej zasady na tle systemów prawnych państw europejskich. Autorzy uniknęli dekla-

racji, czy zgadzają się z odtworzeniem takiej zasady z przepisów u.p.z.p., wskazując jednak, że 

polska doktryna prawnicza przyjęła opcję „zdecydowanej przewagi prawa własności (właści-

ciel nieruchomości ma, co do zasady, prawo zmiany jej użytkowania, w tym zabudowy, w do-

wolnym miejscu, czasie i formie, chyba że co innego wynika z wyraźnego przepisu prawa)”682. 

Jednocześnie stwierdzili, że wybór ten jest odmienny niż w innych demokratycznych pań-

stwach prawnych Europy i wymaga rewizji wobec KPZK 2030, w której „Rada Ministrów 

uznała potrzebę wyraźnego odstąpienia od stanowiska dominującego dotąd w tym zakresie w 

orzecznictwie i w doktrynie, a odmiennego od tego, co przyjmuje się w innych państwach 

członkowskich Unii Europejskiej”683.  

W kwestii drugiego problemu – niejasnej treści normatywnej - w doktrynie prawniczej trudno 

odnaleźć jednoznaczne sformułowanie zakresu normowania zasady prawa (wolności) zabu-

dowy. A. Plucińska – Filipowicz sformułowała zasadę opisową, która zakłada ograniczone wy-

konywanie prawa do zabudowy będącego elementem prawa własności nieruchomości, przy 

nienaruszalnej istocie własności684. M. Szewczyk wskazał, że wolność zagospodarowania te-

renu uaktywnia się wskutek zniesienia przez miejscowe plany zagospodarowania przestrzen-

nego i decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu prewencyjnego zakazu za-

gospodarowania nieruchomości wyrażonego w art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.685. Przedstawione pro-

pozycje, niezależnie od ich trafności, nie zawierają funktora deontycznego i nie wskazują 

 
680 Zob. M. J. Nowak, Komentarz do art. 6 [w:] M. J. Nowak, dz. cyt. 
681 Zob. E. Radziszewski, Komentarz do art. 6 [w:] E. Radziszewski, dz. cyt., nb. 13. Zob. Ł. Dumin, A. Kornecka, 

J. Kornecki, Komentarz do art. 6 [w:] G. Kuźma, Ł. Dumin, A. Kornecka, J. Kornecki, K. Sielicki, K. Pawlik, 

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2023, Legalis, nb. 5. 
682 H. Izdebski, I. Zachariasz, Komentarz do art. 6 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 152. 
683 Tamże, s. 154. 
684 Zob. A. Plucińska-Filipowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucińska-Filipowicz (red.), M.  Wierzbowski (red.), 

dz. cyt., s. 169. 
685 Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 215 – 218. 
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jednoznacznie deskrypcji nakazanego postępowania i jego adresata, czyli elementów normy 

prawnej, w tym dokładnie chronionej wartości. 

Wyjątkowo wykładnię zasady prawa (wolności) zagospodarowania terenu doktryna prawnicza 

powiązała ze zmianami społeczno – politycznymi w Polsce po 1990 r. M. Szewczyk dostrzegł 

w art. 3 poprzednio obowiązującej u.z.p. deklarację zniesienia publicznoprawnego panowania 

nad nieruchomościami, które przejawiało się w obowiązywaniu tzw. zasady zabudowy plano-

wej. Wywodziła się ona z przepisów kolejnych aktów prawnych regulujących dziedzinę spraw 

zagospodarowania przestrzeni z 1946 r., 1974 r. i 1984 r. i znajdowała potwierdzenie w orzecz-

nictwie, które przyjmowało, że „obiekty budowlane mogą być budowane wyłącznie na terenach 

przeznaczonych na ten cel zgodnie z przepisami o planowaniu przestrzennym”686. Forma dy-

rektywalna tej zasady nakazywała zawężające korzystanie z nieruchomości, a forma opisowa 

zakładała przyznawanie i dopuszczanie uprawnień właścicielskich do zagospodarowania terenu 

w drodze planów miejscowych. Odwrotny kierunek legislacji M. Szewczyk odczytał z art. 3 

u.z.p., który przywrócił zasadę prawa (wolności) zagospodarowania terenu w taki sposób, że 

akty polityki przestrzennej ograniczają, a nie przyznają uprawnienia właścicielskie. 

W świetle powyższego, okazuje się, że zasada prawa (wolności) zagospodarowania terenu nie 

cieszyła się powszechnym uznaniem doktryny prawniczej i była wynikiem użycia nielicznych 

reguł wykładni. Analiza komentarzy prawniczych nie pozwala tych reguł jednoznacznie wska-

zać i usystematyzować. Prawo (wolność) zagospodarowania terenu postrzegano jako element 

składowy prawa własności poprzez relatywizację, w której pierwsze uznaje się za przynależne 

drugiemu. Spełnienie takiej relatywizacji uzasadniano wartościująco w kontekście zmian spo-

łeczno – politycznych po 1990 r. Są to jedyne reguły wykładni systemowej, które znajdowały 

dotychczas w szczegółowej nauce prawa zastosowanie do zasady prawa (wolności) zagospo-

darowania przestrzeni.  

IV.2.4. ZASADA WŁADZTWA PLANISTYCZNEGO 

Doktryna prawnicza wywodziła zasadę władztwa planistycznego z dwóch ustaw. Przede 

wszystkim wnioskowano o niej z zasady opisowej zakładającej samodzielność i kompetencje 

gminy jako przyjęty przez prawodawcę wzorzec regulacji. Wzorzec ten formułowano na pod-

stawie wyrażeń normokształtnych nakazujących gminie zaspokajać zbiorowe potrzeby wspól-

noty, w tym dotyczące ładu przestrzennego (zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 1 u.s.g.), oraz uznawać 

 
686 M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 216 [za:] wyrok SN z dnia 28 czerwca 1985 

r., III ARN 11/85, Legalis.  
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kształtowanie gminnej polityki przestrzennej (zgodnie z powyższym nakazem) za zadanie wła-

sne gminy (zgodnie z art. 3 ust. 1 in fine, art. 4 ust. 1 u.p.z.p.). Na podstawie wspomnianych 

wyrażeń normokształtnych doktryna określiła zjawisko władztwa planistycznego jako samo-

dzielne władcze kompetencje do planowania zagospodarowania przestrzeni, w tym do stano-

wienia miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego687. 

Ponadto, wartość władztwa planistycznego relatywizowano względem licznych wartości nad-

rzędnych: samodzielności samorządu terytorialnego w sprawowaniu władzy publicznej (wyra-

żonej w art. 16 i 165 Konstytucji RP), decentralizacji administracji publicznej (wyrażonej m.in. 

w art. 163 i 164 ust. 1 Konstytucji RP), podmiotowości publicznoprawnej wspólnot samorzą-

dowych, subsydiarności688. Wskazane powyżej znaczenie władztwa planistycznego było apro-

bowane w doktrynie prawniczej jako zgodne z wymienionymi wartościami nadrzędnymi.   

Mimo pewnych różnic w niektórych aspektach zasady władztwa planistycznego, jej dotychcza-

sowa wykładnia doktrynalna nie wzbudzała poważniejszych wątpliwości. Wydaje się, że, po-

dobnie jak w przypadku zasady ochrony własności, sytuacja ta mogła być spowodowana praw-

niczym charakterem zjawiska będącego przedmiotem wartości. W konsekwencji doktrynie 

prawniczej łatwiej było ustalić jego charakterystykę. Dorobek nauki prawa jest wystarczającym 

źródłem wiedzy merytorycznej o tej wartości, co pozwala skuteczniej ujednolicić wykładnię.  

Wysoką ocenę władztwa planistycznego prawodawca wyraził w uzasadnieniu Nowelizacji 

u.p.z.p., poprzez którą rozwinął podstawy odtwarzania tej wartości z u.p.z.p.689. Dał wyraz 

aprobaty dla znaczenia analizowanej wartości jako kompetencji planistycznej, rozszerzając jej 

rzeczowy zakres m.in. o stanowienie planów ogólnych gminy, który determinuje treść decyzji 

o warunkach zabudowy, oraz o wyznaczanie minimalnego wskaźnika powierzchni biologicznie 

czynnej oraz maksymalnej nadziemnej intensywności i wysokości zabudowy w decyzji o wa-

runkach zabudowy i zagospodarowania terenu, a także o stanowienie gminnych standardów 

dostępności infrastruktury społecznej. 

 
687 Zob. W. Szwajdler, T. Bąkowski, dz. cyt., s. 39 – 41. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 240. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, 

M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 210 – 211. 
688 Zob. W. Szwajdler, T. Bąkowski, dz. cyt., s. 39 – 41. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 240. 
689 Zob. Uzasadnienie rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-

nym oraz niektórych innych ustaw, IX kadencja, druk sejm. nr 3097, s. 13. 



206 

 

IV.2.5. ZASADA CIĄGŁOŚCI KSZTAŁTOWANIA POLITYKI PRZESTRZENNEJ I ZASADA 

SPÓJNOŚCI SYSTEMU AKTÓW POLITYKI PRZESTRZENNEJ 

Wykładnia zasad spójności i ciągłości kształtowania polityki przestrzennej zostanie omówiona 

łącznie, ponieważ przebiegała według podobnego schematu. Wobec brzmienia art. 3 u.p.z.p. 

brakowało językowych podstaw do odczytywania wartości spójności czy ciągłości polityki 

przestrzennej. W konsekwencji, doktryna prawnicza wyprowadzała obie zasady za pomocą in-

nych niż językowe reguł wykładni.  

Jedną z najczęściej stosowanych reguł egzegezy było wnioskowanie indukcyjne o konkretnej 

zasadzie opisowej, z której wywodzi się obowiązywanie normy zasadniczej. W przypadku za-

sady ciągłości kształtowania polityki przestrzennej racją tego wnioskowania były wyrażenia 

normokształtne kreujące obowiązki organów samorządu gminy i województwa okresowej 

oceny aktów polityki przestrzennej (zgodnie z art. 32 i 45 u.p.z.p.) oraz zachowania w mocy 

aktów polityki przestrzennej (zgodnie z art. 87 u.p.z.p.)690. I. Zachariasz i A. Fogel wyprowa-

dzili z tych wyrażeń normokształtnych w drodze wnioskowania redukcyjnego cel dostosowania 

planów miejscowych do aktualnej sytuacji rzeczywistej691. Problem w tym, że doktryna po-

przestała głównie na wskazaniu racji wnioskowania, natomiast nie rozwinęła jego rezultatu, 

czyli znaczenia wnioskowanej wartości prawnej (którego nie można sprowadzić do powyż-

szych obowiązków wyznaczonych przez normy zwykłe nakazujące określone czynności psy-

chofizyczne lub konwencjonalne)692.  

Podobnie przedstawiało się wnioskowanie zasady spójności systemu aktów polityki przestrzen-

nej. Wartość wyrażoną w tej zasadzie doktryna prawnicza wywiodła w drodze indukcji z wy-

rażeń normokształtnych dotyczących kompetencji do kształtowania spójnej polityki przestrzen-

nej między szczeblami podziału terytorialnego693. Rację tego wnioskowania rozwinęli D. 

Trzcińska i M. Szewczyk, którzy odwołali się do trzech grup wyrażeń normokształtnych: na-

kazujących uwzględniać ustalenia aktów przyjętych na wyższym szczeblu (wyprowadzanych z 

 
690 Zob. Z. Niewiadomski, Planowanie… dz. cyt., s. 554. A. Plucińska-Filipowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. 

Plucińska-Filipowicz (red.), M.  Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 874 - 875. W. Szwajdler, dz. cyt., s. 34-45. H. 

Izdebski, Komentarz do art. 45 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 477. W. Jakimowicz, Wol-

ność… dz. cyt., s. 297 – 298. 
691 Zob. I. Zachariasz, A. Fogel, Komentarz do art. 32 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 338 

[za:] wyrok NSA z dnia 9 czerwca 2010 r., II OSK 953/09, Legalis. 
692 Przykładowo, część doktryny poprzestała na stwierdzeniu, że „planowanie przestrzenne jest działaniem cią-

głym administracji publicznej, które podlega formalnemu dokumentowaniu” (Z. Niewiadomski, Planowanie… dz. 

cyt., s. 379). 
693 Zob. W. Szwajdler, T. Bąkowski, dz. cyt., s. 38. W obecnym stanie prawnym chodzi o wyrażenia zakodowane 

m.in. w art. 11 pkt 3, art. 39 ust. 4 i 5 u.p.z.p. 
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takich przepisów jak: art. 13b pkt 2, art. 15 ust. 2 pkt 7, art. 15 ust. 3 pkt 4b, 39 ust. 4 u.p.z.p.), 

nakazujących dokonywać dodatkowych analiz i potwierdzeń zgodności aktów polityki prze-

strzennej (wyprowadzanych z art. 14 ust. 5 w brzmieniu sprzed 24 września 2023 r. oraz z art. 

20 ust. 1 u.p.z.p.) oraz nakazujących uzyskiwać opinie i uzgodnienia organów różnych szczebli 

o projektach aktów polityki przestrzennej. Dodatkowo, D. Trzcińska uznała, że wymienienie 

aktów polityki przestrzennej w art. 3 u.p.z.p. w kolejności szczebli zasięgu terytorialnego or-

ganów administracji publicznej pozwala wnioskować redukcyjnie o systemowym powiązaniu 

tych aktów694.  

Wobec przedstawionych rozważań doktryny prawniczej spójność systemu aktów polityki prze-

strzennej oznacza brak niezgodności i koordynację polityki przestrzennej między różnymi or-

ganami administracyjnymi na wszystkich szczeblach podziału terytorialnego. Takie znaczenie 

wydaje się spotykać z aprobatą D. Trzcińskiej ze względu na zgodność z wartością decentrali-

zacji zadań administracji publicznej. Z rozważań autorki wynika, że potraktowała koordynację 

i integrację zadań na wszystkich poziomach administracji jako aspekt, który stanowi wspólną 

cechę spójnego systemu aktów polityki przestrzennej i struktur zdecentralizowanych. Tym sa-

mym spójność systemu aktów polityki przestrzennej zasługuje na aprobatę, ponieważ jest 

zgodna z wartością nadrzędną decentralizacji przy uwzględnieniu koordynacji i integracji za-

dań między podmiotami zdecentralizowanymi.  

Nowelizacja u.p.z.p. rozwinęła rację wnioskowania zasady ciągłości kształtowania polityki 

przestrzennej, co świadczy o wysokiej ocenie wartości wyrażonej w tej normie. Zmienione art. 

13d, art. 34 ust. 1a, art. 53 ust. 3 i art. 61 ust. 4 pozwalają wnioskować redukcyjnie o ciągłości 

polityki przestrzennej. Zgodnie z pierwszym przepisem, wyznaczając strefy zabudowy miesz-

kaniowej w planie ogólnym, w pierwszej kolejności uwzględnia się obszary, dla których w 

obowiązujących miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego określono już prze-

znaczenie umożliwiające realizację funkcji mieszkaniowej. Według drugiego przepisu, wejście 

w życie planu ogólnego nie powoduje utraty mocy obowiązującej planów miejscowych. Zgod-

nie z dwoma ostatnimi przepisami, od dnia utraty mocy przez studium uwarunkowań i kierun-

ków zagospodarowania przestrzennego w danej gminie, wydanie decyzji o warunkach zabu-

dowy i zagospodarowania terenu oraz uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania prze-

strzennego jest możliwe, jeżeli wszedł w życie plan ogólny gminy. Tym samym ustawodawca 

 
694 Wydaje się, że podobne wnioskowanie przeprowadził M. Szewczyk, który przyjął, że art. 3 u.p.z.p. określa 

zręby systemu aktów planowania przestrzennego (zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. 

cyt., s. 203). 
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zakłada ciągłość kształtowania polityki przestrzennej podczas zastępowania studium przez 

plany ogólne i między obowiązywaniem studium a uchwaleniem planu ogólnego. Jednocześnie 

sankcjonuje lukę planistyczną między tymi aktami poprzez zablokowanie kształtowania przez 

gminę polityki przestrzennej, jeżeli plan ogólny nie będzie obowiązywać w momencie wyga-

śnięcia studiów z mocy prawa.  

IV.2.6. ZASADA UDZIAŁU SPOŁECZEŃSTWA W KSZTAŁTOWANIU POLITYKI PRZE-

STRZENNEJ ORAZ ZASADA FACHOWOŚCI I ODPOWIEDZIALNOŚCI OSÓB PRZYGOTOWU-

JĄCYCH PROJEKTY AKTÓW POLITYKI PRZESTRZENNEJ  

Zasadę udziału obywateli w kształtowaniu polityki przestrzennej omówię razem z zasadą fa-

chowości i odpowiedzialności osób przygotowujących projekty aktów polityki przestrzennej ze 

względu na ich podobny sposób wykładni. Obie zasady procesowego prawa zagospodarowania 

przestrzeni odtwarzano z przepisów prawnych za pomocą językowych reguł wykładni. Pierw-

szą zasadę odczytano z różnych przepisów w zależności od stanu prawnego, początkowo z art. 

3 u.p.z.p. 695, a w późniejszych opracowaniach także z art. 1 ust. 2 pkt 11 u.p.z.p.696. Jak wspo-

mniałem w pkt III.5.3.3 powyżej, w ten sposób odtworzono wartość oznaczającą wymianę in-

formacji i opinii z organem administracji publicznej przez możliwie szeroką część społeczeń-

stwa, w tym rzeczowe rozważenie i uzasadnienie przez organ swojego stanowiska wobec 

wszelkich przejawów aktywności społecznej. Drugą zasadę odtwarzano na podstawie art. 5 

u.p.z.p. jako cechy osób przygotowujących wybrane akty planowania przestrzennego. W obu 

przypadkach stosuje się regułę, zgodnie z którą wartość odtworzona z przepisu umieszczonego 

w części ogólnej aktu prawnego, zajmującego wysokie miejsce w hierarchicznej strukturze źró-

deł prawa, stanowi zasadniczą wartość prawną.  

Doktryna prawnicza nie odtwarzała zasady fachowości i odpowiedzialności osób przygotowu-

jących projekty aktów polityki przestrzennej w bardziej rozwinięty sposób niż przedstawiłem 

w pkt III.5.3.4 powyżej, w przeciwieństwie do zasady udziału społeczeństwa w kształtowaniu 

polityki przestrzennej. Rozbudowane wnioskowanie redukcyjne drugiej z nich przeprowadził 

W. Jakimowicz, który uznał, że cechą udziału społeczeństwa w kształtowaniu polityki prze-

strzennej jest uwzględnianie woli mieszkańców. Cechę tę wywiódł z wyrażeń normokształt-

nych, które nakazują podejmować akty planistyczne przez demokratycznie wybrane organy 

uchwałodawcze697 oraz które obligują gminę do organizacji partycypacji społecznej w toku 

 
695 Zob. W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 296. 
696 Zob. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 252. 
697 Zob. W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 296. 
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procedury planistycznej698. Tymczasem W. Szwajdler i T. Bąkowski przeprowadzili wniosko-

wanie indukcyjne, formułując na podstawie szeregu wyrażeń normokształtnych konkretną opi-

sową zasadę zapewniającą udział podmiotów spoza administracji publicznej w kształtowaniu 

polityki przestrzennej gminy, w tym wyrażanie stanowiska odnoście do projektów aktów tej 

polityki699. 

Na szczególne wyróżnienie zasługuje sięgnięcie przez D. Trzcińską do reguł wykładni syste-

mowej przy użyciu wartości konstytucyjnych. Autorka odwołała się do tekstu preambuły, do 

art. 2 i 61 Konstytucji RP, które wyrażają wartości dialogu społecznego, demokratycznych pro-

cedur podejmowania decyzji przez władze publiczne, prawa do informacji publicznej o dzia-

łalności organów władzy publicznej700. Niestety nie rozwinęła, w jaki sposób udział społeczeń-

stwa w kształtowaniu polityki przestrzennej spełnia relatywizacje względem wymienionych 

wartości. Odróżniła natomiast zjawisko partycypacji społecznej od demokracji tak, że pierwsza 

z nich stanowi wyraz polityki i metody sprawowania władzy, a druga - ustroju i wyboru przed-

stawicieli władzy publicznej.  

W przeciwieństwie do poprzednich zasad prawa, doktryna prawnicza licznie powiązała wartość 

udziału obywateli w kształtowaniu polityki przestrzennej ze zmianami społeczno – politycz-

nymi. Przy czym powiązania te zostały przedstawione w sposób czysto opisowy z pominięciem 

ocen ukształtowanego pod wpływem tych zmian znaczenia wartości. W. Szwajdler i T. Bąkow-

ski połączyli omawianą wartość ze zmianami po 1990 r., przejawiającymi się w demokratyzacji 

życia publicznego, w wyniku której u.z.p. przewidywała szereg rozwiązań prawnych umożli-

wiających jednostkom i organizacjom społecznym czynny udział w procedurach planistycz-

nych. Czternaście lat od opracowania W. Szwajdlera i T. Bąkowskiego, D. Trzcińska powiązała 

omawianą zasadę z umacniającym się zjawiskiem współadministrowania, polegającym na od-

chodzeniu od dominacji metod władczych w działaniu administracji na rzecz metod nie wład-

czych i partycypacji obywatelskiej701.  

Wobec powyższego, doktrynalna wykładnia zasady udziału społeczeństwa w kształtowaniu po-

lityki przestrzennej odpowiadała kompletnemu zastosowaniu reguł wykładni zasad prawa, 

 
698 Tamże, s. 296. Zob. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 253. Por. M. Szewczyk, który przeprowadził analogiczne wnio-

skowanie, przy czym na jego podstawie nie sformułował osobnej zasady prawa, lecz dookreślił władztwo plani-

styczne jako wykonywane w sposób demokratyczny (zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, 

dz. cyt., s. 213). 
699 Zob. W. Szwajdler, T. Bąkowski, dz. cyt., s. 42 – 43. 
700 Zob. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 254 - 255. 
701 Tamże, s. 253 - 254. 
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chociaż w ograniczonym stopniu uwzględniała aspekt ocenny. Uzyskane rezultaty językowych 

reguł wykładni zostały rozwinięte poprzez odwołanie do wiedzy merytorycznej o ewolucji 

ustrojowej. Wykorzystano też w istotnym stopniu systemowe reguły wykładni, co jest drugim 

takim przypadkiem obok zasady ochrony własności. Niewystarczająco jednak opisano ich uży-

cie i uzasadniono ich rezultaty, chociaż w bardziej rozwinięty sposób przedstawiono wniosko-

wanie redukcyjne i indukcyjne.  

Nowelizacja u.p.z.p. zdecydowanie wzmocniła podstawy wykładni zasady udziału społeczeń-

stwa w kształtowaniu polityki przestrzennej, co może świadczyć o wysokiej ocenie wartości 

wyrażonej w tej normie. Przewidziany został w ustawie nowy rozdział 1a pt. „Partycypacja 

społeczna”, który stanowi wprost w art. 8e, na czym polega udział społeczeństwa w przygoto-

waniu aktów polityki przestrzennej. Prawodawca wyraźnie wskazał, że znaczenie udziału spo-

łeczeństwa nie ogranicza się do składania wniosków i uczestnictwa w konsultacjach społecz-

nych, ale obejmuje też: prowadzenie działań edukacyjnych i informacyjnych, inicjowanie, 

umożliwianie i wspieranie dialogu między interesariuszami. Nowelizacja u.p.z.p. wyraźnie 

przewidziała szeroki zakres interesariuszy uprawnionych do partycypacji społecznej i form 

konsultacji społecznych (m.in.: spotkania otwarte, panele eksperckie, spotkania plenerowe, 

spacery studyjne, ankiety). Tym samym potwierdziła znaczenie wartości jako ogólnej wymiany 

informacji poprzez wszelkie przejawy aktywności społecznej z możliwie szeroką częścią spo-

łeczeństwa. 

IV.2.7. ZASADA OCHRONY INTERESU PUBLICZNEGO 

Doktryna prawnicza obejmowała wykładnią zasady ochrony interesu publicznego przede 

wszystkim dwa przepisy części ogólnej u.p.z.p. Pierwszym był art. 1 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p., z 

którego A. Plucińska – Filipowicz i T. Filipowicz wyprowadzili za pomocą reguł wykładni 

językowej nakaz uwzględniania interesu publicznego w kształtowaniu polityki przestrzennej. 

Drugim przepisem był art. 1 ust. 3 u.p.z.p., na podstawie którego interes publiczny przeciwsta-

wiano indywidualnemu interesowi prywatnemu w myśl nakazu adresowanego do organu ad-

ministracyjnego ważenia interesu publicznego i interesu prywatnego. Przywołana opozycja jest 

często poruszana w orzecznictwie, zgodnie z którym może dochodzić do „zasadniczych 

sprzeczności między ogólnym, publicznym interesem urbanistycznym miasta a partykularnymi 

interesami ograniczonej przecież zbiorowości osób (…)”702. 

 
702 Wyrok TK z dnia 20 lutego 2002 r., K 39/00, Legalis. Zob. Wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r., III ARN 

49/93, Legalis. 
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Odtworzenie znaczenia omawianej wartości wywoływało w doktrynie prawniczej wiele trud-

ności. Pojęcie „interesu publicznego” jest w nauce prawa i orzecznictwie rozumiane różnorod-

nie: jako nazwa zbiorowa wartości prawnych703 i pozaprawnych704; jako nazwa zbiorowa wy-

łącznie wartości prawnych (w tym tych wymienionych w art. 1 ust. 2 u.p.z.p.)705; jako nazwa 

zbiorowa różnicy między wartościami prawnymi a wartościami wymienionymi w art. 1 ust. 2 

u.p.z.p.706; wreszcie jako nazwa oznaczająca inwestycje celu publicznego. Trzy pierwsze zna-

czenia można przyporządkować do szerokiego konstytucyjnego znaczenia interesu publicz-

nego, a ostatnie znaczenie można utożsamić z węższą definicją zawartą w art. 2 pkt 4 u.p.z.p.  

Szerokie konstytucyjne znaczenie interesu publicznego H. Izdebski utożsamił z dobrem wspól-

nym wspomnianym na początku Konstytucji RP. Skrytykował jednocześnie definicję interesu 

publicznego w art. 2 pkt 4 u.p.z.p. jako zbyt wąską, niezgodną z zakazem wykładni homoni-

micznej i niespełniającą przesłanek wskazanych w §146 Zasad Techniki Prawodawczej707. Na 

poparcie krytyki H. Izdebski przywołał pogląd M. Woźniak, zgodnie z którym wymienienie z 

osobna wartości w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. miało w zamyśle ustawodawcy uzupełnić niesatysfak-

cjonującą definicję interesu publicznego w art. 2 pkt 4 u.p.z.p.708.  

Wobec powyższego stanowiska zrozumiałe staje się, dlaczego D. Trzcińska sformułowała za-

sadę dobra wspólnego o charakterze systemowym, odróżniając ją od zasady interesu publicz-

nego709. Pierwsza z nich jest skorelowana z szeroko i konstytucyjnie rozumianym interesem 

publicznym pod nazwą „dobra wspólnego”, a druga - z wydzieloną i specjalnie zdefiniowaną 

składową dobra wspólnego – interesem publicznym w węższym znaczeniu ustawowym. Nie 

ma potrzeby przetaczać w tym miejscu różnych prób definiowania „dobra wspólnego”, do któ-

rych odwołała się przywołana autorka i które dowodzą, że pojęcie to daje się raczej 

 
703 Takich jak: jawność życia publicznego, obronność państwa, pokojowy i bezpieczny przebieg zgromadzeń, 

przeciwstawienie się oszustwom i nadużyciom podatkowym, ochrona autorytetu państwa (zob. K. Buczyński, Ko-

mentarz do art. 5 [w:] J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, K. Buczyński, dz. cyt., nb. 5 [za:] Wyrok 

TK z 14 dnia czerwca 2004 r., SK 21/03, Legalis; Wyrok TK z dnia 7 czerwca 2005 r., K 23/04, Legalis. 
704 K. Buczyński, Komentarz do art. 2 [w:] J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, K. Buczyński, dz. 

cyt., nb. 5 [za:] wyrok NSA z dnia 28 maja 2013 r., II FSK 1999/2011, Legalis. 
705 Takich jak: zabytki i dziedzictwo kulturowe (zob. Wyrok NSA z dnia 9 maja 2017 r., II OSK 2243/15, Legalis), 

ład przestrzenny (zob. Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 25 października 2017 r., II SA/Gl 547/17, Legalis), walory 

architektoniczne i krajobrazowe (zob. Wyrok NSA z dnia 16 kwietnia 2013 r., II OSK 2444/2011, Legalis). Zob. 

W. Szwajdler, T. Bąkowski, dz. cyt., s. 37. W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 284. 
706 Zob. Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 26 kwietnia 2018 r., II SA/Sz 107/18, Legalis. E. Radziszewski, Ko-

mentarz do art. 1 [w:] E. Radziszewski, dz. cyt., nb. 18. T. Bąkowski, Komentarz do art. 1 [w:] T. Bąkowski, dz. 

cyt., nb. 15. 
707 Zob. H. Izdebski, Komentarz do art. 1 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 57 - 58. 
708 Tamże., s. 59 [za:] M. Woźniak, Interes  publiczny  jako  przesłanka  działań  organów  planistycznych [w:] I. 

Niżnik-Dobosz (red.), Przestrzeń i nieruchomości jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rze-

czowe, Warszawa 2012, s. 82 i 83. 
709 Zob. D. Trzcińska, dz. cyt., s. 166. 
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scharakteryzować niż zdefiniować jako wartości prawne połączone w jedno ogólne i synte-

tyczne pojęcie710. 

Trafność podejścia D. Trzcińskiej potwierdzają badacze, którzy odtwarzali z przepisów u.p.z.p. 

wartości interesu publicznego o węższym niż konstytucyjne znaczeniu. Świadczy o tym induk-

cyjne wnioskowanie konkretnej zasady opisowej ochrony interesu publicznego przez A. Plu-

cińską – Filipowicz i T. Filipowicza. Autorzy ci oparli się na racji złożonej z wypowiedzi nor-

mokształtnych, które dotyczą: określenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-

nego lokalizacji inwestycji celu publicznego (art. 15 ust. 3 pkt 4a – 4b u.p.z.p.), zarządzenia 

zastępczego wojewody w sprawie rozmieszczenia inwestycji celu publicznego ujętych w planie 

zagospodarowania przestrzennego województwa (art. 13k ust. 2 u.p.z.p.), wprowadzania usta-

leń planu zagospodarowania przestrzennego województwa do planu miejscowego w zakresie 

inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym (art. 44 u.p.z.p.), uproszczonej proce-

dury ustalania warunków zabudowy dla inwestycji celu publicznego (art. 50 i n. u.p.z.p.)711. 

Racja złożona z wymienionych wypowiedzi normokształtnych poprowadziła autorów do wnio-

skowania o wartości interesu publicznego jako inwestycji celu publicznego712.  

Wobec powyższego, wykładnia omawianej zasady prawa uwikłana jest w wieloznaczność po-

jęcia „interes publiczny”. Wyraźne odróżnienie wartości interesu publicznego od innych war-

tości wymienionych w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. oraz sformułowanie jej definicji legalnej w art. 2 pkt 

4 u.p.z.p. silnie przemawia za odmiennym jej rozumieniem niż konstytucyjne. Rozumienie 

sprowadzające się do utożsamiania interesu publicznego z inwestycjami celu publicznego po-

przez odwołanie do definicji zawartej w art. 2 pkt 5 u.p.z.p. nie jest jednak w doktrynie praw-

niczej często spotykane, ani wystarczająco uzasadnione (rozważania takie charakteryzują się 

wysoką zawiłością teoretyczną i pojęciową713). Tym samym doktryna prawa zagospodarowania 

przestrzeni nie zaproponowała dotychczas przekonujących argumentów za wystarczająco okre-

ślonym znaczeniem wartości interesu publicznego konkurencyjnym wobec znaczenia konsty-

tucyjnego.  

 
710 D. Trzcińska za niewątpliwe elementy tej charakterystyki uznała wielowymiarowość i syntetyczność (zob. D. 

Trzcińska, dz. cyt., s. 170 – 171). 
711 Zob. T. Filipowicz, A Plucińska-Filipowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucińska-Filipowicz (red.), M.  Wierz-

bowski (red.), dz. cyt., s. 40. Zob. także Z. Niewiadomski (red.), Planowanie… dz. cyt., s. 13. 
712 Zob. T. Filipowicz, A Plucińska-Filipowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucińska-Filipowicz (red.), M.  Wierz-

bowski (red.), dz. cyt., s. 69 - 70. 
713 O czym świadczą stwierdzenia takie jak to, że „celem publicznym rozumianym szeroko jest już samo działanie 

administracji zdeterminowane prawnie i ukierunkowane na realizację interesu publicznego, a celem publicznym 

w wąskim rozumieniu jest pożądany wynik tego działania – w postaci zrealizowania interesu publicznego – o 

sprecyzowanym kształcie” (W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 101). 



213 

 

Bez rozstrzygnięcia powyższych wątpliwości semantycznych trudno stwierdzić, na ile Nowe-

lizacja u.p.z.p. zmieniła wykładnię analizowanej zasady. Przy założeniu węższego, ustawo-

wego rozumienia „interesu publicznego” można twierdzić, że ocena tej wartości wzmocniła się, 

o czym świadczy obowiązek realizacji inwestycji uzupełniającej w rozumieniu art. 2 pkt 5a 

u.p.z.p. ramach zintegrowanego planu inwestycyjnego.  

IV.3. WNIOSKI 

Porównanie dotychczasowej wykładni zasad prawa zagospodarowania przestrzeni zakodowa-

nych w u.p.z.p. z regułami wykładni w teorii prawa prowadzi do wniosku, że wymaga ona 

uzupełnienia i uporządkowania. Przez uzupełnienie rozumiem odtwarzanie zasad za pomocą 

kompletnego zespołu reguł egzegezy wartości zasadniczych, a nie za pomocą niektórych z nich 

w zależności od zasady. Uzupełnienie pojmuję też jako pogłębienie zastosowania niektórych 

reguł wykładni, których potencjał interpretacyjny nie został w pełni wykorzystany, w tym roz-

winięcie opisu przebiegu wykładni i uzasadnienia rezultatów interpretacyjnych. Przez uporząd-

kowanie rozumiem dostosowanie przebiegu wykładni do kolejności faz w koncepcji derywa-

cyjnej, dostosowanej do wykładni zasad prawa zgodnie z założeniami przedstawionymi w pkt 

II.4 powyżej.   

Doktryna prawnicza posługiwała się niemal wszystkimi regułami wykładni, w tym egzegezy 

wartości zasadniczych, przy czym najczęściej korzystała z nich wybiórczo i nie ujawniała spo-

sobów ich użycia. Zwłaszcza reguły egzegezy wartości zasadniczych nie były otwarcie wska-

zywane, prawdopodobnie z tego powodu, że nie uznawano ich za elementy przyjętej koncepcji 

wykładni. Dla przypomnienia oznaczają one specjalne reguły interpretacyjne i inferencyjne słu-

żące do odtworzenia z przepisów prawnych norm zasadniczych, w szczególności wartości 

prawnych jako elementu zakresu normowania. Przedstawiciele nauki prawa zagospodarowania 

przestrzeni nie zaznaczali, że na potrzeby odtworzenia zasad prawa użyli reguł wykraczających 

ponad katalog przewidziany dotychczas w derywacyjnej koncepcji wykładni i nie próbowali 

wpisać ich w porządek tej koncepcji. Co więcej użycie takich reguł rodzi potrzebę bardziej 

rozbudowanych opisów i uzasadnień czynności interpretacyjnych dla intersubiektywnej wery-

fikowalności wyników wykładni.  

W dotychczasowej wykładni doktrynalnej stosowano reguły wykładni językowej i identyfiko-

wano za ich pomocą nazwy wartości prawnych, ale niewystarczająco odtwarzano znaczenia 

wartości. Badacze powszechnie sięgali do definicji legalnych, do znaczeń przyjmowanych w 

doktrynie prawniczej lub do definicji słownikowych (np. „ładu przestrzennego” czy „interesu 
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publicznego”), a także odwoływali się do założenia o racjonalności językowej prawodawcy (w 

szczególności do zakazu wykładni synonimicznej). Mimo to uzyskane rezultaty wykładni były 

powszechnie krytykowane, bo nie eliminowały wieloznaczności odtwarzanych wartości, nie 

obniżały wysokiego stopnia ich niedookreśloności i nieostrości oraz nie tłumaczyły ich w spo-

sób powszechnie zrozumiały. Analizy językowe nazw wartości i wyrażeń użytych w ich defi-

nicjach w niewielki sposób przybliżały ich sens i prowadziły nieraz do błędów idem per idem 

oraz ignotum per ignotum (jak w przypadku wartości ładu przestrzennego).  

Wykładnię językową doktryna prawnicza uzupełniała niejednokrotnie o wykładnię systemową. 

Większość analizowanych wartości prawnych była relatywizowana instrumentalnie względem 

nadrzędnych wartości - celów, zdecydowanie mniejsza ich część była relatywizowana wzglę-

dem innych wartości nadrzędnych. Sporadycznie doktryna prawnicza precyzowała rodzaj za-

chodzącej relatywizacji i uzasadniała jej spełnienie. Komentatorzy przeważnie nie tłumaczyli, 

dlaczego przyjmują pewne wartości nadrzędne, co można pominąć przy powszechnie uznanych 

wartościach, w przeciwieństwie do nieoczywistych wartości, takich jak przepustowość ruchu 

drogowego. 

W niejednolity sposób w nauce prawa zagospodarowania przestrzeni korzystano z wiedzy me-

rytorycznej o odtwarzanych wartościach. Wiedzę pozaprawną badacze wykorzystywali głów-

nie do potwierdzenia, że wartość jest oznaczona klauzulą generalną, która szczególnie wobec 

założeń przyjętych w pkt II.4 wymaga odwołania się do pozaprawnych źródeł wiedzy meryto-

rycznej i ocen doktryn społeczno - politycznych. Nawet jeżeli część wartości nieprawniczych 

o wyraźnie specjalistycznym charakterze została wytłumaczona poprzez definicję legalną, to 

badacze podtrzymywali, że doktryna pozaprawna pozostaje koniecznym środkiem dookreśle-

nia definicji. Niemniej większość interpretatorów poprzestawała na stwierdzeniu tej koniecz-

ności i tylko nieliczni przywołali konkretne poglądy doktryn pozaprawnych, aby dookreślić 

treść wartości (np. M. Szewczyk, który przywołał koncepcję miasta funkcjonalnego w doktry-

nie urbanistycznej lub D. Trzcińska, która odwołała się do doktryny socjologicznej). Opisana 

sytuacja ma miejsce przede wszystkim w odniesieniu do zasad materialnego prawa zagospoda-

rowania przestrzeni wyrażających wartości nieprawnicze.  

Odmiennie badacze prawa podchodzili do wykładni wartości prawniczych, kształtowanych w 

ramach systemu prawnego i nauki prawa, dla których odczytania właściwy jest język prawny i 

prawniczy. Wówczas dla określenia znaczenia wartości sięgali do dorobku nauki prawa i na 

jego podstawie uzasadniali znaczenie odtwarzanej wartości, chociaż nieraz uzasadnienie 
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ograniczało się do skrótowego opisu. W ten sposób łatwiej też było doktrynie prawniczej uza-

sadnić intelektualnie spełnienie relatywizacji względem wartości nadrzędnych przez wartości: 

władztwa planistycznego, spójności systemu aktów polityki przestrzennej, udziału społeczeń-

stwa w kształtowaniu polityki przestrzennej oraz fachowości i odpowiedzialności osób przygo-

towujących projekty aktów polityki przestrzennej. Tym samym, o wiele mniej trudności spra-

wiało doktrynie sięganie do wiedzy merytorycznej w wykładni zasad prawa ustrojowego i pro-

cesowego.  

Doktryna prawa zagospodarowania przestrzeni miała zdecydowanie większą łatwość w stoso-

waniu reguł inferencyjnych w odniesieniu do zasad prawa ustrojowego i procesowego niż 

prawa materialnego. Przeważnie doktryna prowadziła wnioskowanie konkretnych zasad opiso-

wych na podstawie zbioru wyrażeń normokształtnych, które to zasady czasami przekładała na 

finalną formę dyrektywalną. Rzadziej badacze prawa sięgali do wnioskowania redukcyjnego. 

Wspólnym mankamentem stosowania przez badaczy prawa reguł inferencyjnych był brak pre-

cyzyjnego opisu wnioskowania i uzasadnienia jego rezultatu.  

Rzadko w nauce prawa zagospodarowania przestrzeni korzystano z ocen doktryn społeczno – 

politycznych, kluczowych dla dookreślenia wartości wyrażonych w zasadach prawa poprzez 

ich uzasadnienie wartościujące. Wybierając jedno z kilku konkurencyjnych znaczeń języko-

wych albo potwierdzając takie znaczenie, interpretatorzy najczęściej nie sięgali po argumenty 

ocenne. Na oceny doktryn społeczno – politycznych powoływano się przy wyborze znaczenia 

językowego zasady ochrony własności i zasady udziału społeczeństwa w kształtowaniu polityki 

przestrzennej. W tych przypadkach zgodnie z założeniami wykładni umiarkowanej adaptacyj-

nej, komentatorzy opierali się na wiedzy o zmieniających się ocenach ustroju społeczno – go-

spodarczego, odzwierciedlonych w ewolucji porządku prawnego (jak w przypadku publiczno  

i prywatnoprawnej koncepcji własności, czy demokratycznego administrowania i współadmi-

nistrowania). Na uwagę zasługuje uznanie za źródło wiedzy o ocenach doktryny społeczno - 

politycznej aktów prawa wewnętrznego kształtujących politykę przestrzenną (takich jak kon-

cepcja przestrzennego zagospodarowania kraju).  

Wobec powyższego doktryna prawa zagospodarowania przestrzeni stosowała reguły wykładni 

wystarczająco do wstępnego odtworzenia zakresu normowania zasad prawa ustrojowego i pro-

cesowego w przeciwieństwie do zasad prawa materialnego. Problemy dotyczyły w szczególno-

ści wartości nieprawniczych o charakterze specjalistycznym, które o wiele trudniej doktrynie 

prawniczej dookreślić niż wartości, które są zjawiskami prawnymi (np. władztwo 
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planistyczne). Zdarzało się, że przedstawiciele nauki prawa zagospodarowania przestrzeni 

przyjmowali pewne znaczenia wartości, które wydają się intuicyjnie trafne, ale na tym poprze-

stawali bez dalszego uzasadnienia. Tymczasem, zgodnie z założeniami teoretycznymi, w nau-

kach prawnych wartości poznaje się nie przez intuicjonizm, lecz wypowiedzi opisowe i ocenia-

jące. Brak badań nad nimi w tych naukach skutkuje niepoznawalnością wartości, a w konse-

kwencji niemożliwością wykładni i realizacji zasad prawa. Wartości, które ustawodawca wy-

raził w akcie normatywnym, stanowią pojęcia prawne, więc podlegają wykładni aż do uzyska-

nia jednoznacznego (lub co najmniej w przybliżeniu jednoznacznego) rezultatu, czego nie udało 

się dotychczas osiągnąć w wykładni doktrynalnej w odniesieniu do większości wartości, 

zwłaszcza związanych z prawem materialnym. 
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ROZDZIAŁ V. UZUPEŁNIENIE WYKŁADNI WARTOŚCI W WYBRANYCH ZASA-

DACH PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI 

V.1. UWAGI OGÓLNE 

W dalszej części pracy podejmę próbę uzupełnienia wykładni zasady ładu przestrzennego, za-

sady dobrego sąsiedztwa i zasady prawa zagospodarowania terenu w odniesieniu do kluczo-

wego elementu zakresu normowania – wartości prawnej. Element ten, chociaż daje się coraz 

lepiej wyjaśnić w ogólnej teorii prawa, nie wchodzi w zakres analiz dogmatycznych w szcze-

gółowej nauce prawa. Teoretyczne pojęcie wartości wykorzystałem w rozdziale III, aby zapro-

ponować kierunek bardziej precyzyjnego określenia zakresów zastosowania zasad. W tym roz-

dziale moim celem jest, aby w oparciu o instrumentarium przyjęte w założeniach niniejszej 

pracy, w tym pojęcie wartości, zaproponować ulepszenia w przebiegu i wynikach wykładni 

zakresu normowania reprezentatywnych zasad prawa zagospodarowania przestrzeni. Trzy wy-

mienione powyżej zasady zaliczają się do jednych z najczęściej przywoływanych w praktyce 

prawniczej i mają istotną rolę dla kształtowania praw i obowiązków podmiotów administrowa-

nych. Mimo to, ich zakresy normowania pozostają w doktrynie prawniczej w wysokim stopniu 

niejasne i kontrowersyjne. Tym samym rezultaty dotychczasowej doktrynalnej wykładni nie 

spełniają standardu norm w przybliżeniu jednoznacznych. Z tych powodów wymienione zasady 

w pierwszej kolejności zasługują na propozycje uzupełnienia ich wykładni.  

V.2. ZASADA ŁADU PRZESTRZENNEGO 

V.2.1. WYKŁADNIA JĘZYKOWA 

2.1.1. „ŁAD PRZESTRZENNY” JAKO POJĘCIE O NIEWYRAŹNEJ TREŚCI 

Nazwa „ład przestrzenny” ma niewyraźną treść, czyli jest nieostra i niedookreślona714, co nie 

zwalnia interpretatora z odtworzenia jej znaczenia poprzez wykładnię przepisów prawnych. 

Niedookreślone są nazwy, które są niepełne, czyli niemożliwe jest podanie kompletu ich cech 

konstytutywnych (pozwalających odróżniać ich desygnaty od innych zjawisk), lub niediagno-

styczne, czyli niemożliwe jest stwierdzenie, czy któraś ich cecha konstytutywna da się przypi-

sać jakiemuś zjawisku715. Nieostre są natomiast nazwy, które nie pozwalają na podstawie do-

stępnej wiedzy rozstrzygnąć o każdym dowolnym zjawisku, czy ma cechy konstytutywne 

 
714 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 174. 
715 Tamże, s. 172. Z. Ziembiński, Logika… dz. cyt., s. 36. J. Wróblewski, Zagadnienia wykładni… dz. cyt., s. 102. 
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oznaczone nazwą. Występują też nazwy częściowo nieostre, które pozwalają na takie rozstrzy-

gnięcie w pewnym zakresie z wyłączeniem zjawisk w tzw. pasie nieostrości716. Niedookreślo-

ność nazwy w każdym wariancie, niepełności lub niediagnostyczności, implikuje pełną lub czę-

ściową nieostrość nazwy. Na podstawie dotychczasowej wykładni doktrynalnej wydaje się, że 

„ład przestrzenny” pozostaje nazwą niedookreśloną w aspekcie niepełności i niediagnostycz-

ności oraz przynajmniej częściowo nieostrą717. 

W derywacyjnej koncepcji wykładni przyjmuje się, że niedookreśloność nazw jest zamierzo-

nym zabiegiem legislacyjnym prawodawcy. Ma na celu zapewnić elastyczność i pozwala orga-

nowi na wybór cech konstytutywnych oznaczonych tymi nazwami stosownie do potrzeby kon-

kretnego przypadku stosowania prawa. Tym samym nie chodzi o to, aby w drodze wykładni ją 

wyeliminować, lecz aby ukierunkować wykładnię nazw niedookreślonych. W tym celu prawo-

dawca wprowadza definicje legalne, mimo użycia których nazwa może pozostać niedookre-

ślona, zwłaszcza gdy sama definicja posługuje się zwrotami niedookreślonymi. Wówczas zgod-

nie z derywacyjną koncepcją wykładni, należy doprecyzowywać znaczenie nazwy tak, aby do-

precyzować granice pasa nieostrości nazwy za pomocą kryterium, które pozwoli dla większej 

ilości zjawisk szacować, czy są jej desygnatami718.  

Pojęcie „ład przestrzenny” wymaga dookreślenia, ponieważ pozostaje niedookreślone i nieostre 

w stopniu, który uniemożliwia uzasadnioną relatywizację względem tej wartości innych zja-

wisk. Do określenia cech konstytutywnych ładu przestrzennego nie jest wystarczająca ani de-

finicja legalna, ani definicje słownikowe, ponieważ nadal brakuje podstawowego konsensus co 

do zespołu tych cech. Nawet jeśli niektóre z nich wydają się uzgodnione (np. uporządkowanie), 

brakuje metod ograniczenia ich pasa nieostrości. Językowe i systemowe metody wykładni nie 

pozwoliły dotychczas określić w przybliżeniu jednoznacznie wartości i możliwe, że z tego 

względu część przedstawicieli doktryny zdecydowała się nie wchodzić „w semantyczne roz-

ważania wokół definicji ładu przestrzennego”719.   

Niemniej dotychczasowa doktrynalna wykładnia pojęcia „ład przestrzenny” pozwala wysunąć 

pewne wnioski co do jego granic znaczeniowych, będące punktem wyjścia dalszej wykładni: 

 
716 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 174. 
717  Nawet jeżeli o niektórych zjawiskach przestrzennych można z pewnością stwierdzić, że odznaczają się ładem 

przestrzennym, to nie wiadomo, jaki komplet cech konstytutywnych o tym decyduje, ani w jaki sposób ich wystę-

powanie jest weryfikowane w tych zjawiskach. 
718 Zob. M. Zieliński, Wykładnia… dz. cyt., s. 226 – 227. 
719 M. Woźniak, Ład przestrzenny jako paradygmat zrównoważonego gospodarowania przestrzenią, Białostockie 

Studia Prawnicze 2015, z. 18, s. 171. 
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• ład przestrzenny oznacza syntezę elementów składowych, czyli rodzajów ładów prze-

strzennych: funkcjonalnego, społeczno – gospodarczego, środowiskowego, kulturo-

wego i kompozycyjno - estetycznego720, 

• synteza elementów ładu przestrzennego nie jest przypadkowa i chaotyczna, lecz racjo-

nalnie uporządkowana według pewnych reguł, 

• elementy ładu przestrzennego dzielą się na kategorie zastanych uwarunkowań, czyli 

punkty wyjścia i odniesienia, oraz wymagań na przyszłość, czyli kierunki rozwoju i 

oczekiwane rezultaty721, 

• elementy ładu przestrzennego obejmują kategorie wymagań urbanistyki i architektury 

oraz walorów architektonicznych i krajobrazowych. 

2.1.2. POJĘCIE „ŁAD PRZESTRZENNY” JAKO KLAUZULA GENERALNA 

Nieostrość i niedookreśloność nazwy „ład przestrzenny” nie wyklucza traktowania jej jako 

klauzuli generalnej w sensie zwrotu zamieszczonego w przepisie prawnym odsyłającym do ze-

wnętrznego systemu ocen lub norm innych niż normy prawne722. Wydaje się, że doktryna prawa 

zagospodarowania przestrzeni uznaje pojęcie „ład przestrzenny” za tak rozumianą klauzulę ge-

neralną, o czym świadczą poglądy o odsyłaniu poprzez nią do zewnętrznych systemów norma-

tywnych: estetycznych i architektoniczno - urbanistycznych723. 

W świetle powyższego, głównym zadaniem sądownictwa i doktryny prawniczej jest, aby uczy-

nić klauzulę generalną „ładu przestrzennego” w przybliżeniu jednoznacznym wzorcem kontroli 

legalności. W tym celu należy wybrać pozaprawny system ocen i norm, który będzie stanowić 

główne źródło wiedzy o cechach ładu przestrzennego. Nie wykluczam, że „ład przestrzenny” 

stanowi pojęcie związane z wieloma dziedzinami nauk, które rozumieją je w charakterystyczny 

dla siebie sposób. Niemniej za dominującym stanowiskiem szczegółowej nauki prawa oraz 

 
720 Zob. M. Woźniak, Ład przestrzenny a interes… dz. cyt., s. 28.  
721 Zob. A. Jędraszko, Zagospodarowanie przestrzenne – drogi i bezdroża regulacji ustawowych, Warszawa 2005, 

s. 49. 
722 Zob. S. Wronkowska, Podstawowe… dz. cyt., s. 68. W. Lang [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. 

cyt., s. 303. G. Maroń, Zasady prawa. Pojmowanie… dz. cyt., s. 90. Por. znaczenie „klauzuli generalnej” utożsa-

miane czasami w nauce prawa zagospodarowania przestrzeni z nazwą niedookreśloną, która wymaga operatywnej 

wykładni organów państwa lub wymiaru sprawiedliwości, dostosowanej do danego przypadku stosowania prawa, 

tj. znaczenie b) spośród następujących: „a) reguła prawa zwierająca terminy nieostre, niedookreślone, o zmiennej 

treści i/lub oceniające, b) części reguł, dzięki którym reguły te są nieostre, niedookreślone itp. wymagając prak-

tycznie wykładni przy ich stosowaniu; c) odesłania do pozasystemowych reguł i ocen zawarte w treści reguły 

prawa” (J. Wróblewski, Teoretyczne zagadnienia standardów w prawodawstwie w stosowaniu prawa, RPEiS 

1989, Rok LI, z. 3). 
723 Zob. H. Izdebski, Ideologia i zagospodarowanie przestrzeni, Warszawa 2013, s. 12 - 13. M. Woźniak, Ład 

przestrzenny a interes… dz. cyt., s. 27. 
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orzecznictwem NSA przyjmuję, że „zdefiniowanie tego pojęcia w języku prawnym wyprowa-

dzono z ukształtowanych poglądów doktryny urbanistycznej, a zatem dla ich wyjaśnienia i za-

stosowania w konkretnej sprawie sięgnąć trzeba do ich znaczenia zawartego w języku specja-

listycznym”724.  

Na tle powyższego dochodzi do paradoksu. Z jednej strony doktryna i orzecznictwo są zgodne 

co do źródła, w którym należy poszukiwać cech ładu przestrzennego. Z drugiej strony, jak 

skonstatował M. Gdesz, „w orzecznictwie sądowym tylko marginalnie można odnaleźć odwo-

ływanie się do teorii urbanistycznych i doktryny planowania przestrzennego”725. Nauka prawa 

zagospodarowania przestrzeni równie rzadko odnosi się do tego dorobku. Doktryna prawnicza 

i orzecznictwo wyraźnie powstrzymują się od wchodzenia głębiej w pozaprawną materię ładu 

przestrzennego. Mogą być tego dwie przyczyny. Pierwszą są przekonania o czysto subiektyw-

nym znaczeniu „ładu przestrzennego” i wynikające stąd obawy o popadnięcie w uznaniowe 

oceny726, czyli quasi – urbanistyczną kontrolę o wysokim stopniu dowolności. Drugą są głosy, 

że brakuje paradygmatu urbanistyki727, a modernizm był ostatnią w pełni ukształtowaną dok-

tryną urbanistyczną728.  

Wydaje się, że powyższe obawy dają się łatwo rozwiać. Po pierwsze, to właśnie doktryna urba-

nistyczna umożliwia obiektywizację dokonywanej de facto przez sędziów quasi – urbanistycz-

nej weryfikacji legalności aktów polityki przestrzennej. Przez doktrynę urbanistyczną rozu-

miem ośrodki społeczne, które w sposób intersubiektywnie weryfikowalny kształtują modele i 

standardy zagospodarowania przestrzeni729, składające się na merytoryczną wiedzę z zakresu 

urbanistyki. Po drugie, tak rozumiana wiedza obiektywizuje cechy ładu przestrzennego, zwa-

żywszy na to, że stanowi weryfikowany empirycznie, poddawany zorganizowanej krytyce730 i 

 
724 M. Gdesz, Ład przestrzenny z perspektywy orzecznictwa sądów administracyjnych [w:] M. J. Nowak (red.), 

Ochrona ładu przestrzennego z perspektywy prawno – urbanistycznej, Warszawa 2020, s. 50 [za:] Wyrok NSA z 

dnia 6 marca 2014 r., II OSK 2431/12, Legalis. 
725 Tamże, s. 50. 
726 Takich ocen dopatrzył się M. Gdesz w skrytykowanych przez niego wyrokach WSA w Warszawie, w których 

wartość „dobrego sąsiedztwa” dookreślano również jako kształtowanie określonej „estetyki przestrzeni (proporcje 

bryły przyległej zabudowy, wyznaczanie harmonijnej linii jej szczytów, racjonalne wykorzystanie gruntu itp.)” 

(Tamże, s. 49 – 50 [za:] Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 sierpnia 2015 r., IV SA/Wa 1155/15, Legalis). 
727 Zob. K. Solarek, Współczesne koncepcje rozwoju miasta, Kwartalnik Architektury i Urbanistyki 2011, z. 4, s. 

67. 
728 Zob. P. Lorens, Kształtowanie nowej doktryny urbanistycznej [w:] E. Cichy – Pazder (red.), T. Markowski 

(red.), Nowa urbanistyka – nowa jakość życia, Warszawa 2009 r., s. 38. 
729 Zob. Z. K. Zuziak, Strefa podmiejska w architekturze miasta. W stronę nowej architektoniki regionu miejskiego 

[w:] P. Lorens (red.), Problem suburbanizacji, Warszawa 2005, s. 17.  
730 Dla przykładu, W. Ostrowski zauważył, że wszechstronna krytyka modernizmu pozwoliła odrzucić jego rady-

kalne dyrektywy (np. monofunkcyjne strefy, uniformizację plastyczną, skrajne rozdzielenie ruchu pieszego i sa-

mochodowego, dominację transportu samochodowego na arteriach komunikacyjnch) i umożliwiła powszechne 

przyjęcie dyrektyw modernistycznych takich, jak: podział miasta na wielofunkcyjne jednostki strukturalne, 
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powszechnie akceptowany zbiór praktycznych modeli i standardów731 (bez względu na to, czy 

uznać je za paradygmat urbanistyki). Co więcej omawiane modele i standardy nie stanowią 

wiedzy specjalistycznej dostępnej tylko wykwalifikowanym profesjonalistom, lecz wiedzę ad-

resowaną do specjalistów różnych dziedzin związanych z zagospodarowaniem przestrzeni732. 

Możliwość posługiwania się taką wiedzą potwierdza orzecznictwo, które ze zdecydowanie 

większą swobodą używa wynikających z niej argumentów estetycznych i architektoniczno – 

urbanistycznych w sprawach z zakresu ochrony zabytków733.  

Wobec powyższego, uzasadnione jest pojmowanie pojęcia „ład przestrzenny” jako klauzuli ge-

neralnej, która odsyła do zewnętrznego systemu norm i ocen kształtowanych w doktrynie urba-

nistycznej. Część z nich ma wymiar ogólny, który można uznać za właściwy wymaganiom 

urbanistyki oraz walorom krajobrazowym i który odnosi się do całościowego kształtowania 

obszaru objętego planowaniem. Pozostała część ma charakter szczegółowy, właściwy skali wy-

mogów i walorów architektonicznych, odnoszący się do poszczególnych elementów zagospo-

darowania734. Pierwsze z nich mają za przedmiot „generalnie przyjęty sposób organizacji danej 

 
równomierne i kontrolowalne rozmieszczenie funkcji bez pozbawiania wolności ich wyboru, budowa arterii ob-

wodowych, rozdzielenie ruchu pieszego i samochodowego w śródmieściu (zob. W. Ostrowski, Urbanistyka współ-

czesna, Warszawa 1975, s. 103 – 104). 
731 Nawet badacze, którzy podnoszą aktualnie brak spójnej doktryny urbanistycznej, uznają pewne dyrektywy 

urbanistyczne za kanon współczesnej urbanistyki (zob. R. Skrzypczyński, Miasta – ogrody i Karta Ateńska: od 

racjonalnych wizji do ewoluującej rzeczywistości miejskiej. Co dziś zostało z idei Howarda i manifestu moderni-

stycznego? [w:] T. Majda (red.), I. Mironowicz (red.), Manifesty urbanistyczne, Warszawa 2017, s. 31. M. Kocha-

nowski, T. Ossowicz, Miasto – przestrzeń kontaktów i porozumienia [w:] E. Cichy – Pazder (red.), T. Markowski 

(red.), Nowa urbanistyka – nowa jakość życia. Materiały z III Kongresu Urbanistyki Polskiej, Warszawa 2009 r., 

s. 46. R. Skrzypczyński, dz. cyt., s. 31. Zob. K. Solarek, dz. cyt., s. 69). Jak wskazał I. Zachariasz, „urbanistyka 

jest wiedzą (nauką i praktyką) o badaniu, planowaniu i budowaniu oraz użytkowaniu (eksploatacji) miasteczek, 

miast i metropolii oraz ich regionów (sieci) – od skali lokalnej po globalną” (I. Zachariasz, Planowanie i zagospo-

darowanie przestrzeni w gminach – kierunki zmian prawnych według Unii Metropolii Polskich, Kontrola Pań-

stwowa 2016, nr 2, s. 127. 
732 Zob. S. Marzyński, Urbanistyka, Warszawa – Łódź 1966, s. 187. W. Czarnecki, Planowanie Miast i Osiedli, t. 

1, Warszawa 1965, s. 5. Dorobek doktryny urbanistycznej, zgodnie ze słowami M. Kochanowskiego i T. Ossowi-

cza, powinien być przeznaczony „dla środowiska urbanistów w jak najszerszym tego słowa rozumieniu: projek-

tantów różnych branż, działaczy społecznych i samorządowych, pracowników administracji samorządowej, nau-

kowców różnych dziedzin wiedzy traktującej o mieście, studentów i wszystkich tych, którzy zechcą zapoznać się 

z nią i podzielić zainteresowanie i troskę o miasto” (M. Kochanowski, T. Ossowicz, dz. cyt., s. 47). 
733 Np. WSA w Warszawie w wyroku z dnia 20 czerwca 2017 r., VII SA/Wa 1272/16, Legalis, uznał się za kom-

petentny do stwierdzenia, że „za w pełni uzasadnione należy uznać stwierdzenie organu I instancji, iż planowana 

budowa (prowadząca do powstania zespołu apartamentowego o kubaturze znacznie większej od kubatury budynku 

obecnego kosztem terenu zielonego działki), zdominowałaby i zakłóciła zabudowę chronionego kwartału ulic, na 

którym zrealizowano drobną, małogabarytową zabudowę, i w takim stanie objęto ją ochroną”. Podobnie ten sam 

sąd w wyroku z dnia z dnia 28 kwietnia 2022 r. VII SA/Wa 232/22, Legalis, stwierdził, że „nie można mówić w 

sprawie o «silnie wyeksponowanych» schodach, jeżeli nie można ich postrzegać jako zakłócających percepcję 

sylwety budynku i elementów jego kostiumu. Mogą one podlegać wystarczającemu oglądowi i w tym, jak należy 

przyjąć, powinien wyrażać się zasadniczy cel ochrony wartości widokowych zabytku, (…)”.  
734 Zob. M. J. Nowak, P. Lorens, Ochrona i kształtowanie ładu przestrzennego w miejscowych planach zagospo-

darowania przestrzennego. Propozycje kierunku wykładni [w:] M. J. Nowak (red.), Ochrona ładu przestrzennego 

z perspektywy prawno – urbanistycznej, Warszawa 2020, s. 118. 
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przestrzeni (np. typ siatki urbanistycznej, sposób lokowania zabudowy w stosunku do osi ulic, 

kompozycja dominant, charakter architektoniczny zabudowy itp.)”735. Drugie określają szcze-

gółowe sposoby kształtowania zabudowy i zagospodarowania przestrzeni, w tym odnoszące się 

do dokładnego użytkowania i formy architektonicznej. Z uwagi na ograniczone rozmiary ni-

niejszej pracy i jej cel polegający na wskazaniu możliwego kierunku wykładni odwołam się w 

dalszej części tylko do pierwszej grupy modeli i standardów.  

V.2.2. WYKŁADNIA FUNKCJONALNA OPARTA NA WIEDZY MERYTORYCZNEJ I OCE-

NACH SPOŁECZNO - POLITYCZNYCH 

2.2.1. WIEDZA MERYTORYCZNA O ŁADZIE PRZESTRZENNYM 

Modele ładów przestrzennych 

Kwalifikacja pojęcia „ładu przestrzennego” jako klauzuli generalnej jest uzasadniona tym, że 

nie ma jednego właściwego w doktrynie urbanistycznej ładu, który ustawodawca mógłby wska-

zać jako przedmiot normy prawnej. Różne łady przestrzenne znajdują zastosowanie do odmien-

nych warunków faktycznych, podlegają w nich konkretyzacjom i modyfikacjom, łączeniu w 

różnych konfiguracjach. Nie można stąd wyprowadzać jednak wniosku, że pojęcia „ład prze-

strzenny” nie można zamknąć w określonych ramach znaczeniowych. Uznanie ładu przestrzen-

nego za kategorię złożoną, dostosowaną do różnorodnych uwarunkowań miejscowych, nie wy-

klucza pewnych jego uniwersalnych i ustalonych cech.  

Pierwszą uniwersalną i konstytutywną cechą jest pluralizm modeli, czego nie należy mylić z 

dowolnością ładu przestrzennego. Jak wskazał B. Malisz, „w racjonalnie pojętym procesie pla-

nowania posługujemy się nie jednym modelem, który nam szczególnie przypadł do gustu, ale 

całym zbiorem różnych modeli, spośród których staramy się wybrać taki (lub taką ich kombi-

nację), który najbardziej odpowiadałby potrzebom rozwoju konkretnego układu osadni-

czego”736. Z tego powodu pojawiły się w urbanistyce kompromisowe stanowiska, zgodnie z 

którymi chodzi o pogodzenie różnych modeli, takich jak rozczłonkowanie miasta z potrzebą 

scalenia go w skoordynowaną i harmonijną całość przy uwzględnieniu różnorodnych uwarun-

kowań i wymagań indywidualnych podmiotów gospodarujących737.  

 
735 Tamże, s. 118. 
736 B. Malisz, Zarys teorii kształtowania układów przestrzennych, Warszawa 1981, s. 181. Zob. B. Malisz, Plano-

wanie miast. Podstawy teoretyczne [w:] R. Dylewski (red.), Polska urbanistyka współczesna. Część 1, Warszawa 

1975, s. 38. Zob. W. Ostrowski, dz. cyt., s. 120. 
737 Zob. B. Malisz, Zarys… dz. cyt., s. 137, 200. 
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Drugą konstytutywną cechą ładu przestrzennego jest zbiór powiązanych modeli planowania i 

zagospodarowania przestrzeni. Modele ładu przestrzennego mają charakter ogólny i dotyczą 

takich zagadnień, jak siatka urbanistyczna, sposób lokowania zabudowy w stosunku do osi ulic, 

sytuowanie dominant. Ich implementacja opiera się na powszechnie aprobowanej dyrektywie 

nawiązywania do kontekstu (przy czym bez sztywnego powielania) oraz tworzenia wzajemnie 

sprzężonej tkanki urbanistycznej i architektonicznej738. Tym samym dezaprobowane jest abs-

trahowanie od modeli istniejących na danym terenie i ignorowanie zastanego kontekstu urba-

nistycznego.  

Modele dzielą się na dwa rodzaje: statyczne i dynamiczne. Pierwsze z nich zakładają statyczny 

obraz miasta na danym etapie rozwoju i zaliczają się do nich przede wszystkim: 

• miasto historyczne - zakłada układ jednostki osadniczej oparty o zespół placów, przy 

których lokalizowano dominanty, zróżnicowane funkcje, głównie usługowe, i które łą-

czono siecią ulic739. W warunkach wiejskich koncepcja ta znajduje odzwierciedlenie w 

tzw. typach genetycznych wsi okolnicy, owalnicy740.   

• miasto – ogród poziome741 - zakłada koncentryczny układ jednostki osadniczej, która 

wraz z innymi tworzy zdekoncentrowaną strukturę, złożoną ze skupionych wokół 

ośrodka nadrzędnego miasteczek satelitarnych o ograniczonej maksymalnej wielko-

ści742. 

• miasto ogród pionowe743 - zakłada układ koncentryczny złożony z satelitarnych osiedli 

mieszkaniowych skupionych wokół centrum i intensywnie zabudowanych wzwyż 

 
738 Zob. K. Chwalibóg, Polska Polityka Architektoniczna potrzebna od zaraz! Ekspert: "Otacza nas narastający 

śmietnik",  22-01-2013 15:48 https://www.bryla.pl/bryla/1,90857,13276267,Polska_Polityka_Architekto-

niczna_potrzebna_od_zaraz_.html, dostęp: 21 stycznia 2024 r. S. Gzell, Dzieło a doktryna, Czasopismo Tech-

niczne. Architektura, R. 105, z. 6-A, s. 76. M. Petelenz, Plany zagospodarowania przestrzennego – szanse czy 

zagrożenia, Teka Komisji Urbanistyki i Architektury PAB Oddział w Krakowie Urbanity And Architecture Files, 

Tom XLIX/2021, s. 165. 
739 Zob. W. Ostrowski, dz. cyt., s. 147. 
740 Zob. M. Fuhrmann, M. Filewicz, Typy genetyczne kształtów wsi w Polsce, Zintegrowana Platforma Edukacyjna, 

, https://zpe.gov.pl/pdf/P1Bt4uCYZ, [dostęp: 21 maja 2023 r.]. 
741 Zob. W. Ostrowski, dz. cyt., s. 238. 
742 Koncepcja ta funkcjonuje obecnie w kilku odmianach i znajduje odzwierciedlenie w kilkudziesięciu faktycz-

nych przykładach. Jednym z najbardziej reprezentatywnych jest plan „Wielkiego Londynu” P. Abercrombiego, 

który charakteryzuje się rozluźnianiem układu poprzez szerokie obszary zieleni, silnie rozbudowane centra usłu-

gowe połączone ze stacją komunikacji miejskiej (zob. B. Malisz, Zarys… dz. cyt., s. 183 - 187. S. Gzell, dz. cyt., 

s. 24 – 38). 
743 Zob. W. Ostrowski, dz. cyt., s. 238. 

https://www.bryla.pl/bryla/1,90857,13276267,Polska_Polityka_Architektoniczna_potrzebna_od_zaraz_.html
https://www.bryla.pl/bryla/1,90857,13276267,Polska_Polityka_Architektoniczna_potrzebna_od_zaraz_.html
https://zpe.gov.pl/pdf/P1Bt4uCYZ
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celem uzyskania większych wolnych przestrzeni między budynkami i dzielnicami na 

potrzeby usług, zieleni i rekreacji744.  

• miasto pasmowe - zakłada układ liniowy poprzez budowę miast wzdłuż łączących je 

dróg i bliższe połączenie przestrzeni miejskich z wiejskimi745. Bliskość ma powodować, 

że pasmo przeznaczone pod zabudowę korzysta ze świeżego powietrza terenów par-

kowo - leśnych i rolniczych oddalonych od drogi746. W warunkach wiejskich koncepcję 

tę oddają tzw. typy wsi ulicówki, widlicy, łańcuchówki czy rzędówki. 

• miasto sieciowe - zakłada elastyczną, zdekoncentrowaną ekspansję trójkątnej, prosto-

kątnej lub sześciobocznej sieci ulic, na której dowolnie rozmieszcza się zabudowę 

mieszkaniową i skupiska usługowe oraz zieleń w postaci wąskich pasm zgodnych z 

geometrią sieci komunikacji747.   

• model organiczny - zakłada układ komunikacyjny i osadniczy podobny do naturalnego 

układu gałęzi lub układów organizmu ludzkiego748. 

Modele dynamiczne bazują na powyższych modelach statycznych i wskazują ich rozwój w za-

leżności od wielkości modelu i ilości jednostek strukturalnych w modelu: 

• model mechaniczny zakłada addycję nowych elementów w miarę wzrostu układu osad-

niczego, stosuje się do modelu pasmowego, dywanowego lub koncentrycznego sateli-

tarnego;  

• model dynapolis i dyna – metropolis zakłada ukierunkowany liniowo, pierścieniowo 

lub gwiaździście przyrost układu osadniczego wzdłuż arterii wylotowych z obecnego 

centrum w kierunku nowego kolejnego ośrodka nadrzędnego. Ramienia gwiazdy mogą 

być kształtowane według różnych modeli, np. pasmowego grzebieniowego749.  

• model miasta zwartego zakłada rozwój do wewnątrz, intensywnie, za pomocą dopełnień 

i modernizacji750 terenów już zajętych, tzw. „brown fields”, zamiast wolnych otwartych 

 
744 Koncepcja ta znajduje odzwierciedlenie w licznych osiedlach mieszkaniowych budowanych w Polsce w latach 

70 – tych z tzw. wielkiej płyty. Zob. B. Malisz, Zarys… dz. cyt., s. 187 - 188. J. Kwiatkowski, Centrum i peryferie 

w teorii miasta idealnego, Zarządzanie i edukacja, maj – czerwiec 2008, nr 58, s. 30 – 31. 
745 Zob. B. Malisz, Zarys… dz. cyt., s. 189. 
746 Zob. J. Kwiatkowski, dz. cyt., s. 28. Koncepcja ta ewoluowała do kilku odmian, takich jak model wielopa-

smowy, model liniowo – centrowy (Zespołu NER), model grzebieniowy (L. Hilberseimera, który kładzie szcze-

gólny nacisk na odpowiednie do kierunku wiatru rozmieszczenie uciążliwego przemysłu) (zob. B. Malisz, Zarys… 

dz. cyt., s. 189 – 193). 
747 Zob. B. Malisz, Zarys… dz. cyt., s.  200 - 201. 
748 Zob. W. Czarnecki, Planowanie miast i osiedli, t. V, Warszawa 1970, s. 740 – 741.  
749 Zob. B. Malisz, Zarys… dz. cyt., s. 219. W. Ostrowski, dz. cyt., s. 143. W. Czarnecki, Planowanie miast i 

osiedli, t. V, Warszawa 1970, s. 734 – 735. W historii urbanistyki model ten znany jest z procesu rozszerzania się 

miast na sąsiednie wsie, które stawały się centrami nowych dzielnic miejskich. 
750 Zob. B. J. Bańkowska, Struktury przestrzenne miast w praktyce, Zarządzanie i edukacja 2008, nr 58, s. 155. 
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przestrzeni „green fields”751. Koncepcję miasta zwartego można wywodzić z pomysłu 

J. Jacobs „miasta kompaktowego” o stosunkowo dużej gęstości zaludnienia i różnorod-

ności funkcji752. 

Wiedza o wymienionych modelach, ich połączeniach i procesie rozwoju stanowi pierwszy etap 

pozyskiwania wiedzy merytorycznej o wartości ładu przestrzennego na potrzeby wykładni za-

sady prawa. 

Standardy ładu przestrzennego 

Drugi etap pozyskiwania wiedzy merytorycznej o ładzie przestrzennym polega na analizie i 

wyborze powszechnie aprobowanych w doktrynie urbanistycznej standardów realizacji powy-

żej przedstawionych modeli. Standardy te wywodzą się przede wszystkim z trzech przełomów 

w XX – wiecznej urbanistyce, czyli z przeciwdziałania mankamentom urbanistyki miejskiej 

XIX wieku (od około lat 20 – tych XX w.), z rewizji doktryny modernizmu (czemu przypisuje 

się symboliczną datę 1972 r.753), i z reakcji na zjawisko tzw. suburbanizacji na przełomie XX i 

XXI w. Jednocześnie standardy odpowiadają definicji zawartej w art. 2 pkt 1 u.p.z.p., bo odno-

szą się do wymienionych w niej uwarunkowań i wymagań: funkcjonalnych, społeczno – go-

spodarczych, środowiskowych, kulturowych i kompozycyjno – estetycznych.  

Standard funkcjonalny ładu przestrzennego polega na wielofunkcyjnym strefowaniu754. Gene-

ralna dyrektywa tego standardu zakłada rozmieszczenie stref, w którym funkcjom dominują-

cym przyporządkowane są funkcje równorzędne albo funkcje uzupełniające zgodne lub co naj-

mniej niekolidujące z funkcjami dominującymi755. W myśl pierwszej dyrektywy szczegółowej 

stosunek przestrzeni otwartych pozostaje w odpowiednim stosunku do przestrzeni zabudowa-

nych756, co rozumie się w szczególności tak, że powierzchnia zieleni jest wprost proporcjonalna 

do intensywności zabudowy757 i gęstości zaludnienia758. Druga dyrektywa dotyczy łączenia 

funkcji pod warunkiem ich niekolidowania. Niekolidowanie zakłada równomierną lokalizację 

 
751 Zob. K. Solarek, dz. cyt., s. 61. 
752 Zob. H. Izdebski, dz. cyt., s. 101 - 102. 
753 Wyburzenie osiedla Pruitt – Igoe w St. Louis, które miało być wzorcową realizacją idei modernistycznych (zob. 

https://www.bryla.pl/bryla/1,85301,5305609,Pruitt_Igoe.html). 
754 Zob. B. J. Bańkowska, dz. cyt., s. 146. M. Kochanowski, T. Ossowicz, dz. cyt., s. 51. 
755 Zob. B. Malisz, Zarys… dz. cyt., Warszawa 1981 r., s. 204. B. Malisz, Planowanie… dz. cyt., s. 40 – 41. Zob. 

W. Ostrowski, dz. cyt., s. 141. 
756 Zob. W. Ostrowski, dz. cyt., s. 305 – 306. Z. Ziobrowski, Urbanistyczne wymiary miast, Kraków 2012, s. 76. 
757 W szczególności rekomenduje się w pobliżu obszarów mieszkalnictwa sytuować obszary wypoczynku o sto-

sunkowo dużej powierzchni (zob. B. Malisz, Zarys… dz. cyt., s. 205). Dyrektywa ta ma na celu przeciwdziałanie 

koncentracji, co wiąże się z nadmiernymi procesami koncentrującymi w miastach XIX w. (zob. W. Czarnecki, 

Planowanie miast i osiedli, t. II, Warszawa 1965, s. 245). 
758 Zob. W. Czarnecki, Planowanie miast i osiedli, t. III, Warszawa 1968, s. 159 – 161. 
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usług podstawowych na terenach mieszkaniowych i koncentrację usług ponadpodstawowych 

w medianie komunikacyjnej między tymi terenami. Większe zróżnicowanie usługowe dopusz-

cza się w śródmieściu o roli centralnej, które przeznacza się głównie na funkcje usługowo – 

mieszkaniowe z naciskiem na te pierwsze759. W postaci izolowanych zespołów wyodrębnia się 

funkcje uciążliwego przemysłu powiązane z bardziej rozwiniętymi funkcjami komunikacyj-

nymi (trasy szybkiego ruchu, kolei)760.  

Standard społeczny ładu przestrzennego polega na tworzeniu jednostek strukturalnych jako wy-

odrębnionych zespołów funkcji i form zagospodarowania przestrzeni761. Jednostki te powinny 

zapewniać czytelny przestrzennie podział układu osadniczego na części o charakterystycznych 

cechach762. Nawiązując do innych standardów, rekomenduje się wydzielanie jednostek struk-

turalnych za pomocą zieleni (co nawiązuje do idei klinów zieleni i bliskości obszarów miesz-

kaniowych do terenów wypoczynku i rekreacji)763. Część urbanistów nazywa jednostkę struk-

turalną osiedlem lub jednostką sąsiedzką, czyli funkcjonalnym kompleksem powiązanych prze-

strzennie budynków lub spójnych kwartałów wyposażonych w podstawowe usługi i obszary 

rekreacyjne764. Możliwymi determinantami jednostki strukturalnej są szkoła podstawowa, 

kompleks podstawowych usług765, nieprzekraczalna odległość mieszkań od komunikacji pu-

blicznej766.  

Standard społeczny jest powiązany z gospodarczym, który polega na rozwoju osadniczym na 

terenach niezurbanizowanych w sytuacji, gdy normalny koszt zasiedlenia kolejnego użytkow-

nika na terenach zurbanizowanych jest niewystarczający. Sytuacja powyższa ma miejsce, gdy 

wyczerpuje się rezerwa terenów przygotowanych do zasiedlenia w jednostce strukturalnej767, 

 
759 Zob. B. Malisz, Zarys… dz. cyt., s. 205. W. Czarnecki, Planowanie miast i osiedli, t. V, Warszawa 1970, s. 382. 

W. Ostrowski, dz. cyt., s. 197. B. Wyporek, Nowa Karta Ateńska – Wizja miast XXI wieku. Droga ku współcze-

snemu paradygmatowi urbanistyki? [w:] T. Majda (red.), I. Mironowicz (red.), dz. cyt., s. 91. B. J. Bańkowska, dz. 

cyt., s. 155. Z. Ziobrowski, dz. cyt., s. 55. 
760 Zob. B. Malisz, Zarys… dz. cyt., s. 204. 
761 Jednostka strukturalna ma jedną z możliwych skal: jednostki w skali najmniejszej pozwalają opracować wnę-

trza na miarę człowieka w ludzkiej skali w koncepcji Bauhausu, P. Geddesa (zob. H. Izdebski, dz. cyt., s. 79 - 81) 

czy J. Ghela (zob. M. Karapuda, Miasta są dla ludzi – wstęp do Jana Gehla koncepcji miasta, Kultura i Wartości, 

http://kulturaiwartosci.journals.umcs.pl, [dostęp 15 października 2022 r.]), jednostki nadrzędne pozwalają stoso-

wać zabudowę i wolne przestrzenie w większej skali łączącej wysokie budynku, z niższymi i z elementami krajo-

brazu (zob. W. Ostrowski, dz. cyt., s. 148 - 149). 
762 Zob. B. Malisz, Zarys… dz. cyt., s. 226. W. Ostrowski, dz. cyt., s. 142. 
763 Zob. B. Malisz, Zarys… dz. cyt., s. 216. W. Czarnecki, Planowanie miast i osiedli, t. II, Warszawa 1965, s. 369. 

M. Kochanowski, T. Ossowicz, dz. cyt., s. 51. 
764 Zob. Z. Ziobrowski, dz. cyt., s. 62. 
765 Zob. W. Czarnecki, Planowanie miast i osiedli, t. II, Warszawa 1965, s. 242. T. Tołwiński, Urbanistyka, t. II, 

Warszawa 1948, s. 259. J. Kwiatkowski, dz. cyt., s. 16 – 19 [za:] C.A. Perry, Regional Survey of New York and its 

environs, t. VII The neighbourhood unit, New York 1929, s. 30. 
766 Zob. W. Ostrowski, dz. cyt., s. 197. Z. Ziobrowski, dz. cyt., s. 199 
767 Zob. B. Malisz, Zarys… dz. cyt., s. 76 – 79. 

http://kulturaiwartosci.journals.umcs.pl/
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co w przełożeniu na język prawny oznacza wyczerpanie chłonności obszarów o w pełni wy-

kształconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostki osadniczej lub 

o najlepszym dostępie do sieci infrastruktury technicznej (art. 1 ust. 4 pkt 4 u.p.z.p)768. Jeżeli 

zasiedlenie takich terenów przekracza dotychczas ponoszone normalne koszty budowy i utrzy-

mania infrastruktury technicznej i społecznej (szkoły, szpitala itp.), organ gminy ma uzasad-

niony powód, aby rozszerzyć zagospodarowanie terenu, w tym zabudowę, na obszary niezur-

banizowane i ponieść skokowy koszt ich przygotowania do zasiedlenia769. Przedstawiony stan-

dard służy przeciwdziałaniu nadmiernej koncentracji, jak również niekontrolowanemu i chao-

tycznemu rozlewaniu się zabudowy770. 

Uwarunkowaniom i wymaganiom środowiskowym ładu przestrzennego odpowiada standard 

wykorzystania i ochrony walorów naturalnych i obszarów zieleni dla zwiększenia atrakcyjności 

widokowej i życiowej jednostek strukturalnych771. Standard ten zakłada proekologiczne kształ-

towanie przestrzeni eksponujące i rozwijające naturę772, co koresponduje z wykorzystywaniem 

klinów zieleni lub parków między jednostkami osadniczymi ułożonymi promieniście, pierście-

niowo albo pasmowo w zależności od przyjętego modelu układu osadniczego. Na potrzeby 

obszarów zieleni postuluje się tworzenie dużych rezerw terenowych773, jak również maksy-

malne wydzielanie tzw. parków kieszonkowych774. Z tej krótkiej charakterystyki środowisko-

wego ładu przestrzennego wynika wyraźnie, że przyroda jako przedmiot prawa 

 
768 Przytoczone wyrażenie języka prawnego uznano w doktrynie prawniczej za treściowe rozwinięcie zasady ładu 

przestrzennego (zob. I. Zachariasz, Decyzja…dz. cyt., s. 69). Przez przytoczone wyrażenie języka prawnego rozu-

mie się w orzecznictwie „obszary zurbanizowane, w których struktura przestrzenna, ciągi komunikacyjne i wypo-

sażenie w sieci infrastruktury technicznej oraz infrastruktura społeczna zostały zrealizowane w takim zakresie, że 

zlokalizowanie na tych obszarach nowej zabudowy nie wymaga istotnych nowych inwestycji infrastrukturalnych 

(np. budowy nowych dróg czy szkół, zwielokrotnienia przepustowości istniejących sieci uzbrojenia)” (Wyrok 

WSA w Poznaniu z dnia 6 marca 2019 r., IV SA/Po 1132/18, Legalis). 
769 Jak wskazał B. Malisz, analiza progowa może też jednak wykazać, że „zamiast „na siłę” rozbudowywać istnie-

jące miasto, należy raczej wprowadzać układ satelitarny. (…) wówczas alternatywą skoncentrowanego układu 

jako zwartego obszaru może być układ zdekoncentrowany” (B. Malisz, Zarys… dz. cyt., s. 176). 
770 „Przede wszystkim wspólne jest z jednej strony wyróżnianie terenów wykorzystanych już pod zwartą zabudowę 

i obejmowanie ich szczególnymi rozwiązaniami materialnoprawnymi, z drugiej zaś ochrona przed zabudową grun-

tów nieprzeznaczonych pod zabudowę, mająca na celu zahamowanie procesu rozlewania się miast;” (H. Izdebski, 

dz. cyt., s. 122). 
771 Zob. B. Malisz, Zarys… dz. cyt., s. 226. 
772 Zob. W. Ostrowski, dz. cyt., s. 387 – 388. B. Malisz, Planowanie… dz. cyt., s. 44. Nowa Karta Ateńska 2003 

r., pkt 4 [w:] T. Majda (red.), I. Mironowicz (red.), dz. cyt., s. 57. 
773 Zob. B. Malisz, Zarys… dz. cyt., s. 182. W. Czarnecki, Planowanie miast i osiedli, t. III, Warszawa 1968, s. 

135. Z. Ziobrowski, dz. cyt., s. 80 – 86. M. Kochanowski, T. Ossowicz, dz. cyt., s. 52. 
774 Zob. J. Rayss, Kieszonkowy park retencyjny jako recepta na miejską suszę, Zieleń Miejska 2021, nr 5, s. 20 -

22. K. Zinowiec-Cieplik, Miejsca węzłowe w systemie zieleni jako zagadnienie integracji przestrzeni miejskiej, 

Budownictwo i Architektura 2018, nr 17(3), s. 99 – 100.  
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zagospodarowania przestrzeni nie jest celem samym w sobie, lecz środkiem do realizacji cywi-

lizacyjnych potrzeb człowieka przy wykorzystaniu jej pozytywnej i niezbędnej roli w tym za-

kresie.  

Uwarunkowania i wymogi kulturalne należy rozpatrywać w dwóch znaczeniach. W węższym 

sprowadzają się do działalności uregulowanej w u.o.d.k. w postaci obiektów mieszczących 

formy organizacyjne działalności kulturalnej: teatry, opery, filharmonie, kina, muzea, biblio-

teki, domy kultury, ogniska artystyczne, galerie sztuki itd. W tym rozumieniu doktryna urbani-

styczna zwróciła uwagę na jedną z ról przestrzeni publicznej, którą jest scena dla widowisk 

ulicznych lub wystaw775. W szerszym pojęciu przez uwarunkowania i wymogi kulturalne na-

leży rozumieć to, co w przestrzeni decyduje o utrwalaniu i rozwoju tożsamości wspólnoty (na-

rodowej, etnicznej, regionalnej itp.)776. Przy czym chodzi w tym przypadku o coś więcej niż 

ochrona dóbr kultury współczesnej wyróżniona jako osobna wartość w art. 1 ust. 2 pkt 4 in fine 

u.p.z.p. Doktryna urbanistyczna wskazała, że należy umacniać i kreować kulturę przestrzeni, 

aby ją indywidualizować, eksponować i tworzyć jej cechy wyróżniające, przy uwzględnieniu 

wartości lokalnych. W tym sensie ład przestrzenny przeciwstawia się uniformizacji i powta-

rzalności777.  

Uwarunkowania i wymogi kompozycyjno – estetyczne ładu przestrzennego odpowiadają stan-

dardowi rozmieszczania i kreowania elementów zagospodarowania terenu w sposób plastycz-

nie i stylistycznie zakomponowany778. Aspekt estetyczno – kompozycyjny ładu przestrzennego 

odnosi się do dyrektyw stylistycznych planowania urbanistycznego, jak również architekto-

nicznego zabudowy według stylu: historycznego, socrealistycznego, modernistycznego funk-

cjonalnego, funkcjonalizmu zhumanizowanego, krajobrazowego, nowego urbanizmu i innych 

współczesnych779. Kryteriami porządkującymi struktury zurbanizowane według wymienio-

nych stylów są dominujący wiek zabudowy i jednorodność wynikająca z założeń projektowych, 

dostosowanych do określonych form i normatywów obowiązujących w okresie zagospodaro-

wania przestrzeni780.  

 
775 Zob. M. Kochanowski, T. Ossowicz, dz. cyt., s. 52. S. Marzyński, dz. cyt., s. 118 - 121. 
776 Zob. P. Antoniak-Tęskna, Komentarz do art. 1 [w:] Taż, Organizowanie i prowadzenie działalności kulturalnej. 

Komentarz, LEX/el., 2019, art. 1. 
777 M. Kochanowski, T. Ossowicz, dz. cyt., s. 52. 
778 Zob. B. Malisz, Zarys… dz. cyt., s. 227. 
779 Zob. W. Ostrowski, dz. cyt., s. 243 – 244. T. Bąkowski podał przykład wprost nawiązujący do standardu na-

wiązywania do dominujących stylów urbanistyczno – architektonicznych, wskazując, że sprzeczna z zasadami 

estetyki byłaby „sąsiednia zabudowa nawiązująca stylem do architektury podhalańskiej na terenie Mazur albo 

Mierzei Helskiej” (T. Bąkowski, Zasada… dz. cyt., s. 399).  
780 Zob. B.J. Bańkowska, dz. cyt., s. 147. 
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Powyższe standardy są wspólne opisanym wcześniej modelom ładu przestrzennego i spełniają 

wymagania w aspektach przewidzianych w definicji zawartej w art. 2 pkt 1 u.p.z.p. Tym samym 

założenie ustawodawcy wyrażone w definicji legalnej pokrywa się z pozaprawnymi dyrekty-

wami doktryny urbanistycznej. Cechy ładu przestrzennego oznaczają wypracowane w doktry-

nie urbanistycznej modele zagospodarowania przestrzeni, których realizacja spełnia standardy: 

wielofunkcyjnego strefowania, jednostek strukturalnych, rozwoju osadniczego po wyczerpaniu 

rezerwy terenów przygotowanych do zasiedlenia, wykorzystania i ochrony obszarów zieleni, 

działalności kulturalnej i utrzymania indywidualnych lokalnych cech przestrzeni, plastycznej i 

stylistycznej kompozycji przestrzennej. 

2.2.2. OCENY ŁADU PRZESTRZENNEGO W DOKTRYNACH SPOŁECZNO - POLITYCZ-

NYCH 

Wykładnia zasady prawa ma na celu wybrać takie znaczenie odtwarzanej wartości, które znaj-

duje najsilniejsze uzasadnienie oceniające w wypowiedziach doktryn społeczno – politycznych. 

Cechy ładu przestrzennego, które odznaczają się szczególną aprobatą doktryn społeczno – po-

litycznych, można pogrupować tak, jak w definicji legalnej zawartej w art. 2 pkt 1 u.p.z.p.: 

• kategoria ładu funkcjonalnego cieszy się szczególną aprobatą ze względu na: wielofunkcyj-

ność, z minimalizacją negatywnych oddziaływań (np. za pomocą zieleni) i wyłączeniem 

ciężkiego przemysłu; dostępność mieszkań oraz podstawowych usług publicznych, zwłasz-

cza dla osób niepełnosprawnych, starszych, młodzieży i dzieci; komunikację publiczną, 

pieszą i rowerową, najlepiej w odległościach 15 – minutowych od podstawowych destyna-

cji w miastach; rozwiniętą sieć infrastruktury komunikacji lokalnej i regionalnej. Cechy te 

odpowiadają standardowi wielofunkcyjnych i zwartych jednostek strukturalnych, uzupeł-

nionemu o cechę ich dostępności przestrzennej dla wszystkich użytkowników oraz powią-

zań komunikacyjnych. 

• w ładzie społeczno – gospodarczym szczególnie aprobowane są: różnorodność i integracja 

społeczna w przestrzeni, inwestycje w infrastrukturę techniczną, rewitalizacja terenów zde-

gradowanych i przekształcanie terenów zurbanizowanych zamiast zabudowywania nowych 

terenów otwartych i naturalnych. Ta cecha jest zbieżna z modelem rozwoju miasta zwar-

tego według standardu tworzenia jednostek strukturalnych po wyczerpaniu rezerwy te-

renów przygotowanych do zasiedlenia. 

• ład środowiskowy jest szczególnie aprobowany, jeśli zapewnia dostęp do terenów zielo-

nych i ich rozwój w stronę większej bioróżnorodności, tworzy miasta zielone poprzez 

ochronę zwłaszcza małych zieleńców na terenach zabudowanych i korytarzy zieleni. Ta 
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charakterystyka odpowiada modelom miast – ogrodów i standardowi wykorzystania i 

ochrony obszarów zieleni, w tym klinów zieleni między jednostkami strukturalnymi. 

• ład kulturowy jest szczególnie aprobowany ze względu na ochronę dziedzictwa kulturo-

wego w zakresie lokalnej specyfiki miejsca i tożsamości historycznej oraz zapewnianie 

usług kulturowych i wykorzystywanie w tym celu przestrzeni publicznej. Ta cecha odpo-

wiada standardowi kulturowego ładu przestrzennego podzielonemu na: zapewnianie dzia-

łalności kulturalnej w rozumieniu u.o.d.k. oraz utrwalanie i rozwój tożsamości jedno-

stek strukturalnych. 

• szczególna aprobata ładu kompozycyjno – estetycznego odnosi się do zwartej i koncen-

trycznej lub policentrycznej zabudowy, w której zachowane są krótkie odległości między 

miejscem zamieszkania, pracy, wypoczynku i usług. Ta cecha koresponduje z modelem 

dynamicznym miasta zwartego.  

Przedstawione oceny zostały wyprowadzone z dostatecznej ilości źródeł, o których mowa w 

pkt II.3.2.3 powyżej, i które krótko omówię w dalszej części. Zaliczają się do nich: 

• źródła naukowe, którymi są badania empiryczne nad ocenami społecznymi w badaniach 

Polskiego Instytutu Ekonomicznego z grudnia 2021 r.; 

• źródła instytucjonalne oficjalnie skonsolidowanych środowisk takich jak ULI czy TUP; 

• źródła związane z podmiotami obrotu gospodarczego, takimi jak banki, fundusze inwe-

stycyjne, uznane i wiodące przedsiębiorstwa w danym sektorze gospodarczym, np. BNP 

Paribas Real Estate czy Colliers; 

• źródła polityczne, którymi są następujące po sobie akt polityki i prawa wewnętrznego, 

krajowego (KPZK 2030 i KPM 2030) oraz unijnego (Karta Lipska, Rezolucja PE z 21 

lutego 2008 r., Pakt Amsterdamski i Nowa Karta Lipska). 

Badania Polskiego Instytutu Ekonomicznego przedstawiają dominujące społeczne oceny 

chaosu przestrzennego i w ten sposób pozwalają wykazać, jak oceniane jest jego przeciwień-

stwo, czyli ład przestrzenny. Przebadana grupa społeczna dezaprobuje w pierwszej kolejności 

niską jakość, w tym hałas (głównie uliczny), duży ruch samochodowy, brak miejsc parkingo-

wych, brud, spaliny i smog oraz uciążliwą lokalizację w pobliżu fabryk. Z wymienionych zja-

wisk można wnioskować o aprobacie zjawisk przeciwnych (co jest jednak obarczone ryzykiem 

błędu)781. Dezaprobata uciążliwej lokalizacji może wskazywać na aprobatę wyższej jakość 

 
781 Dezaprobata dużego ruchu samochodowego, spalin i smogu może być niespójna z dezaprobatą braku miejsc 

parkingowych, która świadczy o tym, że większość Polaków porusza się samochodami, generując dezaprobowane 

zjawiska. 
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strefowania funkcji i ochrony środowiska. Wniosek ten jest tym bardziej uzasadniony, że w 

drugiej kolejności przeszkadza badanym niska dostępność infrastruktury (ścieżek rowerowych, 

placów zabaw, przejść dla pieszych, oświetlenia ulic) i deficyt przestrzeni usługowych i rekre-

acyjnych, w tym zielonych. Te dezaprobowane zjawiska pozwalają wnioskować o aprobacie 

ich przeciwieństw, które mieszczą się w znaczeniu ładu przestrzennego i implikują aprobowane 

zjawiska: rozwoju infrastruktury i ruchu pieszo – rowerowego, zwiększania powierzchni zieleni 

miejskiej, ciszy, małego ruchu samochodowego i czystego powietrza. Wśród innych dezapro-

bowanych zjawisk, przeszkadzają badanym chaotycznie lokalizowane reklamy wieloforma-

towe, co pozwala zakładać aprobatę dla plastycznej kompozycji przestrzeni782. 

TUP od 2003 r. wyrażało oceny dotyczące ładu przestrzennego podczas Kongresów Urbani-

styki Polskiej783, które można uzupełnić o oceny wyrażone przez ULI w najnowszym raporcie 

przygotowanym wraz z PwC784. Oceny TUP i ULI dają się podzielić na pięć aspektów ładu 

przestrzennego. W aspekcie funkcjonalnym szczególnie aprobowana jest wielofunkcyjność 

jednostek strukturalnych skomunikowanych transportem rowerowym, pieszym i publicznym, 

dostępnych dla wszystkich użytkowników i wyposażonych w domy seniora, szkoły, przed-

szkola, opiekę zdrowotną. W aspekcie społecznym podkreśla się wagę jakości zasobów ludz-

kich i ich integracji („z szacunkiem dla ich różnych potrzeb i systemów wartości”785). Przed-

stawione oceny znajdują wsparcie w aprobacie aspektu gospodarczego, który uwzględnia in-

westycje publiczne, zwłaszcza zdegradowanych obszarów historycznych czy poprzemysło-

wych, przy założeniu zwrotu poniesionych nakładów i integracji interesu publicznego oraz pry-

watnych inwestorów. W aspekcie środowiskowym akcentuje się nie tylko wykorzystywanie 

walorów przyrodniczych, ale również odnawialnych źródeł energii. W aspekcie kulturowym 

TUP i ULI szczególnie aprobują ochronę dziedzictwa i tożsamości kulturowej przestrzeni wraz 

z ponadlokalnymi usługami kulturalnymi i wydarzeniami lokalnymi w przestrzeni publicznej. 

W aspekcie kompozycyjno – estetycznym podkreśla się preferencje dla koncentrycznego mo-

delu osadniczego o należytej jakości estetycznej.   

 
782 Zob. P. Śleszyński, Społeczno-gospodarcze skutki chaosu przestrzennego, Warszawa 2021, s. 32 – 43. 
783 Zob. Deklaracja I Kongresu Urbanistyki Polskiej Miasto – wspólne dobro i zbiorowy obowiązek, Przesłanie II 

Kongresu Urbanistyki Polskiej Urbanistyka w działaniu. Teoria i praktyka, Deklaracja III Kongresu Urbanistyki 

Polskiej Nowa urbanistyka – nowa jakość życia, Rezolucja IV Kongresu Urbanistyki Polskiej – Lublin 2012 Od-

powiedzialni za miasto, Uchwała V Kongresu Urbanistyki Polskiej Powrót do centrum [w:] T. Majda (red.), I. 

Mironowicz (red.), dz. cyt., s. 99 – 112. 
784 Zob. 2024 Europe Emerging Trends in Real Estate, PwC, ULI, listopad 2023 r. 
785 Deklaracja III Kongresu Urbanistyki Polskiej Nowa urbanistyka – nowa jakość życia, [w:] T. Majda (red.), I. 

Mironowicz (red.), dz. cyt., s. 107. 
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Przedstawione oceny znajdują odpowiedniki w ocenach BNP Paribas Real Estate i Colliers, 

podmiotów związanych z obrotem gospodarczym na rynku nieruchomości. Pierwszy z nich 

wyraził szczególną aprobatę dla standardu, zgodnie z którym codzienne potrzeby (w tym opieki 

zdrowotnej i edukacji) mogą być spełnione w odległości 15 minut drogi pieszej lub rowero-

wej786, ewentualnie transportu publicznego, co koresponduje z dostępnością przestrzeni dla 

osób niepełnosprawnych i starszych oraz jej wielofunkcyjnością. Ten ostatni standard  szcze-

gólnie zaaprobował Colliers, uznając inwestycje wielofunkcyjne za szczególnie dobrze dopa-

sowane do zmieniającego się trybu życia społeczeństwa, jeśli łączą kilka sposobów użytkowa-

nia za pomocą przestrzeni wspólnych i zielonych, inicjujących nawiązywanie relacji społecz-

nych. Colliers wskazał, że większość takich inwestycji częściowo bazuje na zrewitalizowanej 

zabudowie, więc wyróżnia się indywidualnym charakterem historycznym miejsca. W ten spo-

sób szczególnie zaaprobował tworzenie całych jednostek strukturalnych787. 

Powyższe preferencje znajdują potwierdzenie w ustabilizowanych ocenach wyrażanych w ak-

tach polityki, niezależnie od sprawującej władzę opcji politycznej zarówno w KPM 2030, jak i 

w KPZK 2030. Cel miasta kompaktowego wyrażony w pierwszym z tych aktów koresponduje 

z celem KPZK 2030 polegającym na koncentracji urbanizacji poprzez integrację centrów z ob-

szarami funkcjonalnymi i regenerację terenów zabudowanych. KPM 2030 wyraża następnie 

aprobatę dla tworzenia miast zielonych, w tym dla zahamowania kryzysu klimatycznego i emi-

sji zanieczyszczeń powietrza, co odpowiada popartemu w KPZK 2030 celowi kompensacji 

ekologicznej oraz utrzymania trwałych użytków zielonych. W obu aktach akcentowano rów-

nież cel miast dostępnych, zapewniających równe szanse w pełnym uczestnictwie w życiu spo-

łeczności. KPM 2030 wyróżnia cel dbałości o estetykę oraz przeciwdziałania niszczeniu cha-

rakteru kulturowego czy lokalnej specyfiki miejsca, co w KPZK 2030 ujęto jako szczególną 

aprobatę dla wysokich walorów estetycznych jasnych struktur przestrzennych.  

Przechodząc do aktów prawa unijnego, wyrażają one konsekwentnie szczególną aprobatę dla 

pięciu celów ładu przestrzennego. Pierwszym jest zwarta i policentryczna przestrzeń miej-

ska788, odznaczająca się krótkimi odległościami między miejscem zamieszkania, pracy, wypo-

czynku i usług789, rozwijana poprzez rewitalizację i zagospodarowanie istniejących budynków 

oraz tzw. „brown fields”790. Drugi cel wiąże się z transportem: w większej skali - z wydajną siecią 

 
786 Zob. B. Kołodziejczyk, K. Okoń, P. Chęciński, Warsaw - a 15-minute city in the Industry 4.0 Era?, 2023. 
787 Zob. Colliers Polska, Raport „Mixed – use. Jak go rozumieć?”, 2023. 
788 Zob. Rezolucja PE z 21 lutego 2008 r., pkt 35, s. 5. 
789 Zob. Nowa Karta Lipska, s. 16. 
790 Tamże, s. 4 – 5. Pakt Amsterdamski, s. 8. Rezolucja PE z 21 lutego 2008 r., pkt 36, s. 5. 
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transportu lokalnego i regionalnego, a w mniejszej skali – z rozwojem i preferencją transportu pu-

blicznego, pieszego i rowerowego791. Trzecim celem jest czyste i bioróżnorodne środowisko natu-

ralne na terenach zurbanizowanych oraz dostęp do terenów zielonych792, w tym zapewnianie kory-

tarzy świeżego powietrza przeciwdziałających większemu ociepleniu i stężeniu zanieczysz-

czeń793. Czwartym celem jest szeroko pojęta dostępność do podstawowych usług publicznych, w 

szczególności dla osób niepełnosprawnych, starszych, młodzieży i dzieci, a także do bezpiecznych, 

przystępnych cenowo i odpowiednich lokali mieszkalnych794. Piątym celem jest przestrzeń wielo-

funkcyjna, pluralistyczna kulturowo i zróżnicowana społecznie795.  

Ustalenie ocen ładu przestrzennego w doktrynach społeczno – politycznych pozwala na wyróż-

nienie jego szczególnie aprobowanych cech, które mogą się składać na charakterystykę jego 

składowej wartości - wymagań urbanistyki. Wypowiedzi oceniające cechy ładu przestrzennego 

nie spełniają jednak całkowicie wymogów uzasadnienia wartościującego. Chociaż są formuło-

wane za pomocą zwrotów o wyższym ładunku oceniającym („cel”, „zapewniać”, „ochrona”, 

„najważniejsze wyzwania”, „szczególny”, „My, ministrowie, podkreślamy”), to nie wskazują 

na istotność i niewspółmierność wartości. Podkreślane cechy oznaczone są nazwami abstrak-

cyjnymi, lecz odnoszą się najczęściej do zjawisk materialnych, więc nie rodzą domniemania 

wysokiej pozycji w hierarchii wartości. Taką pozycję potwierdzają rozbudowane w wypowie-

dziach doktryn społeczno – politycznych katalogi środków, które mają służyć realizacji cech 

ładu przestrzennego. Innym możliwym kierunkiem wykazania niewspółmierności ładu prze-

strzennego jest powołanie się na te wypowiedzi doktryn społeczno - politycznych, które sta-

wiają tę wartość co najmniej na równi z własnością796, zajmującą bez wątpienia wysokie miej-

sce w hierarchii wartości prawodawcy.    

V.2.3. WYKŁADNIA SYSTEMOWA OPARTA NA RELATYWIZACJACH WZGLĘDEM WAR-

TOŚCI NADRZĘDNYCH 

Wiedza merytoryczna o ładzie przestrzennym i ustalenie jego szczególnie aprobowanych cech 

pozwalają sprawdzić, czy wartość ta spełnia: relatywizację przynależności względem wartości 

 
791 Zob. Nowa Karta Lipska, s. 9. Pakt Amsterdamski, Wstępny Program Agendy Miejskiej UE, s. iv. Rezolucja 

PE z 21 lutego 2008 r., pkt 37, s. 5. Karta Lipska [w:] T. Majda (red.), I. Mironowicz (red.), dz. cyt., s. 119, 121. 
792 Zob. Nowa Karta Lipska, s. 5, 8. 
793 Zob. Rezolucja PE z 21 lutego 2008 r., pkt 42, s. 6. 
794 Zob. Nowa Karta Lipska, s. 7 – 8, 15. 
795 Tamże, s. 4 - 5. 
796 Zob. KPM 2030, s. 30 – 31. KPZK 2030, s. 171. 
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porządku publicznego, relatywizację instrumentalną lub zgodności względem wartości ochrony 

środowiska, relatywizację instrumentalną względem wartości społecznej gospodarki rynkowej. 

Szczególnie aprobowane cechy ładu przestrzennego spełniają relatywizację względem wartości 

porządku publicznego wymienionej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Porządek publiczny rozu-

mie się w nauce prawa konstytucyjnego jako „stan harmonijnego współżycia członków społe-

czeństwa”797. Można przyjąć, że służą mu lub przynależą do niego standardy łączenia niekoli-

dujących funkcji w przestrzeni oraz dostępności dla wszystkich osób, w tym niepełnospraw-

nych i starszych. W tym przypadku można uwzględniać zarówno relatywizację przynależności, 

czyli zawieranie się pojęcia „niekolidowania” w pojęciu „harmonii” 798, jak i instrumentalną ze 

względu na wiele aspektów, w tym zdrowie różnych użytkowników przestrzeni (np. nienaraża-

nie go na szkodliwy wpływ kolidujących funkcji) czy uprawnienia obywatelskie do przestrzeni 

publicznych.   

Ład przestrzenny w pewnym stopniu spełnia relatywizację względem kolejnej wartości nad-

rzędnej: środowiska, wymienionej w art. 31 ust. 3 oraz w art. 74 ust. 2 Konstytucji RP. Wartość 

ta rozumiana jest w nauce prawa konstytucyjnego jako ogół elementów przyrodniczych, w tym 

przekształconych w wyniku działalności człowieka, oraz ich wzajemne oddziaływania. Jej 

ochrona polega na utrzymaniu obecnie istniejącego stanu przyrody, poprawianiu go (w sensie 

„utrzymywania oznaczonych układów środowiskowych w pewnym ustalonym, modelowym 

stanie, różnym od pierwotnego (…), ale jak najbardziej do takiego stanu pierwotnego zbliżo-

nym”799) i powstrzymywaniu działań szkodzących800. Ład przestrzenny spełnia relatywizację 

przynależności (krzyżowania) względem przedstawionej wartości w aspekcie zwiększania bio-

różnorodności terenów zielonych na obszarach zabudowanych, utrzymywania zieleńców i kli-

nów zieleni w miastach (co można uznać za poprawianie stanu obecnego środowiska).  

Weryfikację relatywizacji instrumentalnej ładu przestrzennego względem społecznej gospo-

darki rynkowej należy zacząć od ustalenia ich znaczeń. Jak wynika z pkt V.2.2.1 powyżej, ład 

przestrzenny oznacza modele zagospodarowania przestrzeni, których realizacja spełnia 

 
797 L. Garlicki, K. Wojtyczek, Komentarz do art. 31 [w:] M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. 

Komentarz, t. II, Warszawa 2016, nb. 35. 
798 Tamże, L. Garlicki i K. Wojtyczek uznali porządek publiczny jako organizację społeczeństwa opartą na war-

tościach przez nie podzielanych, więc ład przestrzenny jako taka wartość zawiera się w tej definicji. Jak potwier-

dzili R. Hauser i Z. Niewiadomski, ład przestrzenny jest elementem porządku publicznego (zob. R. Hauser, Z. 

Niewiadomski, Konstytucyjne aspekty regulacji procesu inwestycyjno – budowlanego, PiP 2015, nr 6, s. 5). 
799 M. Górski, Komentarz do art. 74 Konstytucji RP [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz, 

t. I, Warszawa 2016, Legalis, nb. 25. 
800 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, nb. 5. M. Górski, dz. 

cyt., nb. 19 - 24.  
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standardy: wielofunkcyjnego strefowania, jednostek strukturalnych, rozwoju osadniczego po 

wyczerpaniu rezerwy terenów przygotowanych do zasiedlenia, wykorzystania i ochrony obsza-

rów zieleni, działalności kulturalnej i utrzymania indywidualnych lokalnych cech przestrzeni, 

plastycznej i stylistycznej kompozycji przestrzennej. Wartość społecznej gospodarki rynkowej 

odznacza się według doktryny prawniczej i ekonomicznej wrażliwością na potrzeby społeczne 

w taki sposób, że w wolnorynkową podstawę ingeruje państwo celem zachowania ładu i spra-

wiedliwości społecznej, realizacji celów społecznych801 i eliminacji najbardziej niekorzystnych 

skutków funkcjonowania gospodarki rynkowej dla społeczeństwa, w tym dla służącej mu in-

frastruktury, otaczającego go środowiska naturalnego i estetyki802.  

Relatywizacja instrumentalna ładu przestrzennego względem społecznej gospodarki rynkowej 

jest spełniona przy uwzględnieniu aspektu koniecznego ograniczania indywidualnej wolności 

właścicielskiej ze względu na potrzeby publiczne. Standardy ładu przestrzennego ograniczają 

możność zagospodarowania terenu wedle nieskrępowanej woli władającego nią podmiotu w 

celu uporządkowanej i racjonalnej realizacji zadań publicznych, w tym własnych samorządu 

terytorialnego i inwestycji celu publicznego, oraz w celu utrzymania odpowiedniego poziomu 

warunków życia społeczeństwa. Tym samym kształtowanie zagospodarowania nieruchomości 

przy uwzględnieniu ładu przestrzennego służy przejściu od liberalnego ustroju gospodarczego 

opartego na maksymalnej wolności służącej zwiększaniu wyłącznie indywidualnych korzyści 

ekonomicznych ku społecznej gospodarce rynkowej w sensie przedstawionym powyżej.  

Relatywizacja instrumentalna ładu przestrzennego względem społecznej gospodarki rynkowej 

jest spełniona przy uwzględnieniu takich aspektów, jak wartość pewności prawa i równości 

wobec prawa. Ostatnia z wymienionych zakłada nieuleganie przez państwo w procesie stano-

wienia i stosowania prawa w dowolny sposób partykularnym, wyłącznie ekonomicznym inte-

resom wybranych jednostek czy grup społecznych w kwestii zagospodarowania przestrzeni. 

Obiektywizacja planowania zagospodarowania przestrzeni poprzez modele i standardy ładu 

przestrzennego pozwala ograniczyć takie sposoby zagospodarowania, które nie znajdują opar-

cia w modelach i standardach ze względu na partykularne żądania społeczne. Tym samym ład 

 
801 Zob. P. Tuleja, Komentarz do art. 20 [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wątor, B. Naleziński, P. Radziewicz, P. 

Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 2021, Lex/el., nb. 1. L. Garlicki, M. Zubik, Komentarz 

do art. 20 [w:] M. Derlatka, K. Działocha, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J. Trzciński, M. Wiącek, L. Garlicki, M. 

Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, Warszawa 2016, nb. 5. E. Mączyńska, P. Pysz, Po 

co nam społeczna gospodarka rynkowa?, Ekonomista 2020, nr 2, s. 213. K. Leśniak-Moczuk, Równość i sprawie-

dliwość w społecznej gospodarce rynkowej, Nierówności Społeczne a Wzrost Gospodarczy 2004, nr 4, s. 219 i n.  
802 Zob. G. Kryszeń i M. Prokop, Aksjologia polskiej konstytucji, Warszawa 2017 r., s. 279. Wyrok TK z dnia 30 

stycznia 2001 r., K 17/00, Legalis. 
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przestrzenny jest środkiem zwiększania pewności planowania zagospodarowania nieruchomo-

ści wszystkich właścicieli w sposób uwzględniający określone modele i standardy zagospoda-

rowania terenu, a nie w sposób zależny wyłącznie od uznaniowej akceptacji subiektywnych 

postulatów. W konsekwencji cechy wartości ładu przestrzennego obejmują jej obiektywność 

niezależną od gustów czy poszczególnych interesów. 

Wobec powyższego wykładnia systemowa wartości ładu przestrzennego potwierdza jej sens 

odtworzony poprzez zewnętrzny system normatywny doktryny urbanistycznej i system ocen 

doktryn społeczno - politycznych. Wiedza merytoryczna z zakresu urbanistyki pozwala uza-

sadnić spełnienie przez wartość ładu przestrzennego w powyższym sensie relatywizacji instru-

mentalnej względem społecznej gospodarki rynkowej przy uwzględnieniu aspektów wskaza-

nych w art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 Konstytucji RP. Pozwala również uzasadnić spełnienie 

relatywizacji względem konstytucyjnej wartości porządku publicznego i częściowo względem 

środowiska naturalnego. Relatywizacje te są spełnione przy takim znaczeniu „ładu przestrzen-

nego”, jakie wynika z interpretacji klauzuli generalnej zgodnej z urbanistyczną wiedzą mery-

toryczną i ocenami doktryn społeczno - politycznych.  

V.2.4. ZASADA OPISOWA ŁADU PRZESTRZENNEGO 

Prawo zagospodarowania przestrzeni pozwala sformułować konkretną opisową zasadę ładu 

przestrzennego, która zgodnie z założeniami przyjętymi w pkt II.4 pozwala wnioskować o za-

sadzie w sensie dyrektywalnym. Zasadę tę należy formułować w oparciu o normy zwykłe bez-

pośrednio kształtujące ład przestrzenny, czyli nakazujące pewne zagospodarowanie prze-

strzeni. Prawodawca wielokrotnie przenosił twierdzenia z zakresu wiedzy urbanistycznej do 

treści norm bezpośrednio kształtujących ład przestrzenny. Tym samym przyjął wzorzec stano-

wienia prawa oparty o wartość ładu przestrzennego rozumianą tak, jak w doktrynie urbanistycz-

nej. Świadczą o tym przykładowe wyrażenia normokształtne odpowiadające swoją treścią 

twierdzeniom z zakresu wiedzy urbanistycznej o ładzie przestrzennym.   

Pierwszy przykład odnosi się do jednego z największych problemów w urbanistyce XX w., 

czyli nasłonecznienia pomieszczeń przeznaczonych na pobyt ludzi. Zwrot w tej kwestii polegał 

na zakwestionowaniu XIX – wiecznego zagospodarowania miast, w których wysoce zintensy-

fikowana zabudowa kamienicami z oficynami i małymi, wysokimi podwórkami uniemożli-

wiała odpowiednio długotrwały dostęp światła słonecznego do pomieszczeń. W konsekwencji 

w doktrynie urbanistycznej przyjęto dyrektywę celowościową, zgodnie z którą „nasłonecznie-

nie jest jednym z najważniejszych wymagań mających zapewnić mieszkańcom zdrowe 
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pomieszczenia i dobre warunki codziennego życia. Jest to decydujące kryterium przy sytuow-

aniu budynków”803. Dyrektywa ta znalazła wyraz w §7 ust. 1, §15 ust. 3 Rozporządzenia z dnia 

3 lipca 1980 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki, a 

obecnie w Rozdziale drugim Warunków Technicznych Budynków804.  

Drugi przykład dotyczy roślinności i drzew ulicznych, co do których doktryna urbanistyczna 

rekomendowała, aby ulica, aleja lub wydzielone pasmo ruchu wraz z uzbrojeniem było usytu-

owane równolegle do drzew, krzewów, trawników805. Ta dyrektywa była stopniowo inkorpo-

rowana do systemu prawnego. W uchwale nr 31 Rady Ministrów z dnia 10 lutego 1971 r. w 

sprawie pasów drogowych dróg publicznych (wydanej na podstawie art. 21 ustawy z dnia 29 

marca 1962 r. o drogach publicznych) §5 pkt 1 stanowił, że tereny poza koroną drogi w obrębie 

pasa drogowego powinny być w szczególności wykorzystane do celów zadrzewienia (zakrze-

wienia) drogi. Do tej regulacji nawiązało ostatnie Rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 

dnia 24 czerwca 2022 r. w sprawie przepisów techniczno-budowlanych dotyczących dróg pu-

blicznych, które wprowadziło w §72 ust. 1 obowiązek projektowania w pasie drogowym ro-

ślinności w taki sposób, aby wykorzystać jej zdolność do pełnienia funkcji izolacyjnej, w tym 

akustycznej i termicznej, oraz zdolność do retencjonowania wód. O nakazowym charakterze 

tego przepisu świadczy jego drugie zdanie, w którym nieprojektowanie roślinności dopusz-

czono jedynie w trudnych warunkach.   

Trzeci przykład odwołuje się do ograniczenia ruchu samochodowego na rzecz komunikacji pu-

blicznej, rowerowej i pieszej. Jako pierwsi T. Tołwiński i W. Czarnecki wskazali, że największą 

rolę komunikacyjną w mieście powinny odgrywać ruch pieszy, najbardziej do niego zbliżony 

ruch rowerowy806 oraz środki transportu zbiorowego807. Współcześnie W. Ostrowski podniósł, 

że ważnym zadaniem kształtowania przestrzeni jest odzyskanie jej dla pieszych, co wymaga 

rozdzielenia ruchu pieszego i samochodowego, uwzględniania i planowania potoku pieszych w 

planach urbanistycznych i ograniczenia ruchu samochodowego808. Idąc tym tropem, Z. 

Ziobrowski wskazał, że dla funkcji centralnej jednymi z priorytetów powinny być separacja 

 
803 S. Marzyński, dz. cyt., s. 13. 
804  Niegdyś wyrażano ją w następujący sposób, zbliżony do obecnego brzmienia w języku prawnym: „odległości 

między domami według dawnych przepisów miały się równać wysokości lub być mniejsze (…). Obecnie usta-

wienie budynków powinno być takie, żeby w mieszkaniach M3 i M4 do jednej izby co najmniej przez 1,5 godz. 

zaglądało słońce w dniu 21 lutego i 21 października. Ta zasada, o którą walczyć musieli długo urbaniści, stała się 

obecnie w Polsce obowiązkiem ustawowym, polepszając warunki mieszkaniowe” (S. Marzyński, dz. cyt., s. 43). 
805 Tamże, s. 102 - 103. Zob. W. Czarnecki, Planowanie miast i osiedli, t. III, Warszawa 1968, s. 368. 
806 Zob. T. Tołwiński, dz. cyt., s. 217 - 218. 
807 Zob. W. Czarnecki, Planowanie miast i osiedli, t. V, Warszawa 1970, s. 806 – 807. 
808 Zob. W. Ostrowski, dz. cyt., s. 202 – 203, 340 - 341. 
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ruchu pieszego i rowerowego od ruchu samochodowego, gęsta sieć przystanków komunikacji 

zbiorowej, wysoka częstotliwość jej kursowania i łatwa dostępność piesza, ograniczenie 

wjazdu samochodów osobowych czy spowolnienie ruchu pojazdów809.  

Powyższe postulaty zostały włączone jako wartości do systemu prawnego w ostatnich latach. 

W drodze nowelizacji przeprowadzonej ustawą z dnia 9 października 2015 r. o rewitalizacji, 

ustawodawca wprowadził art. 1 ust. 4 u.p.z.p., w którym wyraził aprobatę dla minimalizowania 

transportochłonności układu przestrzennego, maksymalnego wykorzystania publicznego trans-

portu zbiorowego jako podstawowego środka transportu, zapewniania rozwiązań przestrzen-

nych, ułatwiających przemieszczanie się pieszych i rowerzystów. Ponadto w Rozporządzeniu 

Ministra Infrastruktury z dnia 24 czerwca 2022 r. w sprawie przepisów techniczno-budowla-

nych dotyczących dróg publicznych, §28 ust. 1 i §40 ust. 1 nakazują zachowanie ciągłości dróg 

przeznaczonych dla ruchu pieszych i rowerów. Prawodawca lokalny zaczął też wprowadzać 

nakazy ograniczające ruch samochodowy w centralnych dzielnicach i w śródmieściu, czego 

najbardziej znanym przykładem jest strefa ograniczonego ruchu w dzielnicy Kazimierz w Kra-

kowie wprowadzona na podstawie art. 10 ust. 6 Prawa o ruchu drogowym oraz § 8 ust. 2 pkt 1 

rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 23 września 2003 r. w sprawie szczegółowych 

warunków zarządzania ruchem na drogach oraz wykonywania nadzoru nad tym zarządzaniem. 

Prawodawca przewidział też inny akt polityki przestrzennej prawa miejscowego, który może 

zakazać ruchu określonych pojazdów na terenie gminy, w postaci stref czystego transportu 

określonych w art. 39 i 40 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o elektromobilności i paliwach 

alternatywnych. 

Powyższa analiza potwierdza, że prawodawca kieruje się w stanowieniu prawa wzorcem ładu 

przestrzennego wykreowanym w doktrynie urbanistycznej. Przenoszenie ugruntowanych dy-

rektyw doktryny urbanistycznej okazuje się w wielu przypadkach najskuteczniejszym rozwią-

zaniem prawnym służącym odwzorowaniu ładu przestrzennego w rzeczywistości. Skoro pra-

wodawca wyraźnie kieruje się tymi dyrektywami w procesie stanowienia prawa, to uzasadnione 

jest rozumienie wartości ładu przestrzennego w sposób przyjęty w pkt V.2.2.1 powyżej na pod-

stawie systemu normatywnego doktryny urbanistycznej.  

 
809 Zob. Z. Ziobrowski, dz. cyt., s. 55, 96, 104. 



240 

 

V.2.5.  ZASADA OPISOWA ŁADU PRZESTRZENNEGO PO NOWELIZACJI U.P.Z.P. 

Nowelizacja u.p.z.p. potwierdza, że wzorzec ładu przestrzennego opiera się na wiedzy meryto-

rycznej wynikającej z zewnętrznego systemu normatywnego doktryny urbanistycznej. W ten 

sposób standard rozwoju osadniczego po wyczerpaniu rezerwy terenów przygotowanych do 

zasiedlenia znalazł odwzorowanie jako norma zwykła w art. 13d u.p.z.p., który wprowadza 

zakaz wyznaczania nowych terenów zagospodarowania mieszkaniowego, gdy rezerwy terenów 

wyznaczonych w obowiązujących planach miejscowych oraz luki w zabudowie zapewnią za-

spokojenie przewidywanych potrzeb w zakresie zabudowy mieszkaniowej810. Przepis ten daje 

prawodawcy lokalnemu możliwość wyboru między rozwojem modelu miasta zdekoncentrowa-

nego, w którym suma chłonności terenów niezabudowanych i luk w istniejącej zabudowie jest 

nie mniejsza niż 70%, a miasta zwartego, w którym suma chłonności takich terenów i luk jest 

nie większa niż 130%.  

Ustawodawca ujawnił wyższą preferencję dla drugiego – zwartego - modelu. Zakazał nowych 

stref mieszkaniowych poza obszarami dotychczas przeznaczonymi na cele mieszkaniowe w 

planach miejscowych, jeżeli na obszarach tych suma chłonności terenów niezabudowanych jest 

wyższa niż 130% zapotrzebowania na nową zabudowę w gminie. Taką regulację uzasadnił po-

trzebą „kształtowania zwartych struktur miejskich i wypełniania luk w zabudowie, na terenach 

najlepiej przystosowanych do jej realizacji, z uwagi na istniejące wyposażenie w niezbędną 

infrastrukturę”811.  

Standard wielofunkcyjnego strefowania realizują znowelizowane normy zwykłe dotyczące sta-

nowienia planu ogólnego gminy. Nowelizacja u.p.z.p. nakazuje, aby każda strefa mieszkaniowa 

możliwa do określenia w planie ogólnym była wielofunkcyjna. Według uzasadnienia, taki cha-

rakter oddaje „obowiązujące w światowej urbanistyce trendy związane z odejściem od moder-

nistycznego nurtu w kształtowaniu miast, polegającego na wyraźnym oddzieleniu funkcji w 

przestrzeni miasta”812. Prawodawca ponownie wyraził też preferencję dla miasta zwartego, 

wskazując, że „zgodnie z ideą miasta zwartego, planując miasto, powinno się kształtować struk-

tury wielofunkcyjne, w których odległości od obiektów realizujących podstawowe potrzeby 

mieszkańców są jak najmniejsze”813.  

 
810 Uzasadnienie rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 

oraz niektórych innych ustaw, IX kadencja, druk sejm. nr 3097, s. 17 – 18.  
811 Tamże. 
812 Uzasadnienie rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 

oraz niektórych innych ustaw, IX kadencja, druk sejm. nr 3097, s. 16. 
813 Tamże. 
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Nowelizacja u.p.z.p. nie dąży jednak bezwzględnie do wielofunkcyjności. Rozróżnia miesz-

kalne strefy: wielorodzinną, jednorodzinną i zagrodową celem kształtowania jednorodnych jed-

nostek sąsiedzkich, czyli urbanistycznie wyodrębnionych pod względem funkcji i parametrów 

zabudowy. Przewiduje też możliwość ustanowienia strefy otwartej lasów, rolnictwa, wód oraz 

zieleni naturalnej, poprzez którą gminy będą mogły wyznaczać granice miasta zwartego i po-

przez którą mogą realizować standard klinów zieleni. 

Standardy wielofunkcyjnych jednostek strukturalnych z dostępem do obszarów zieleni ukie-

runkowały regulację fakultatywnych gminnych standardów dostępności infrastruktury społecz-

nej. Zgodnie z art. 13f u.p.z.p., jeżeli gmina ustanowi takie standardy, to aktualizuje nakaz, aby 

działka ewidencyjna przeznaczona pod zabudowę mieszkaniową (zarówno w miejscowym pla-

nie zagospodarowania przestrzennego, jak i w decyzji o warunkach zabudowy) była położona 

od szkoły podstawowej w odległości nie większej niż 1500 m w miastach i 3000 m poza mia-

stami oraz 1500 m od obszarów zieleni publicznej o łącznej powierzchni nie mniejszej niż 3 ha 

i 3000 m od obszaru zieleni publicznej o powierzchni nie mniejszej niż 20 ha814. Taką regulację 

należy uznać za wyraz aprobaty dla jednostek strukturalnych, w których obszary mieszkalnictwa 

sytuowane są obok zielonych obszarów wypoczynku o stosunkowo dużej powierzchni, a deter-

minantami wielkości jednostki są szkoły podstawowe815.  

Wobec powyższego, Nowelizacja u.p.z.p. potwierdza, że standardy zagospodarowania terenu 

przyjęte w doktrynie urbanistycznej i szczególnie aprobowane w doktrynach społeczno – poli-

tycznych składają się na opisowe i dyrektywalne znaczenie zasady ładu przestrzennego.  

V.2.6. WNIOSKI O UZUPEŁNIENIU WYKŁADNI ZASADY ŁADU PRZESTRZENNEGO 

Wykładnia wartości ładu przestrzennego wymaga wyjścia ku zewnętrznemu systemowi norm 

doktryny urbanistycznej i ocen doktryn społeczno - politycznych. Literalnie odtworzona treść 

ładu przestrzennego nie wykracza poza to, co dosłownie wynika z art. 2 pkt 1 u.p.z.p., czyli 

 
814 „Jeżeli gmina przyjmie wspomniane standardy, to będzie mogła przeznaczyć dany teren na cele mieszkaniowe 

w planie miejscowym o ile będzie on położony w określonej odległości od infrastruktury społecznej zrealizowanej 

lub możliwej do zrealizowania zgodnie z jakimkolwiek obowiązującym planem miejscowym. W przypadku de-

cyzji WZ, inwestycja mieszkaniowa będzie musiała natomiast znajdować się w takiej odległości od już istniejącej 

(a nie możliwej do zrealizowania) infrastruktury społecznej. Celem tych wymogów nie jest naturalnie zmniejsze-

nie podaży powierzchni mieszkaniowej, a raczej zapewnienie jej odpowiedniej jakości.” (M. Wosiek, M. Sadow-

ski, Jakie zmiany w zagospodarowaniu przestrzennym po 24 września 2023 r.?, Rzeczpospolita 29.09.2023 r., 

https://www.rp.pl/biznes/art39181011-jakie-zmiany-w-zagospodarowaniu-przestrzennym-po-24-wrzesnia-2023-

r, [dostęp: 1.11.2023 r.]. 
815 Nowelizacja u.p.z.p. przewiduje możliwość ustalenia innych odległości niż wskazane powyżej lub określenia 

innych standardów z zastrzeżeniem ich uzasadnienia, w czym pomocny mógłby być standard społeczno – gospo-

darczy ładu przestrzennego. 

https://www.rp.pl/biznes/art39181011-jakie-zmiany-w-zagospodarowaniu-przestrzennym-po-24-wrzesnia-2023-r
https://www.rp.pl/biznes/art39181011-jakie-zmiany-w-zagospodarowaniu-przestrzennym-po-24-wrzesnia-2023-r
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uporządkowaną syntezę pięciu aspektów, która polega na wyprowadzeniu z zastanych uwarun-

kowań wymagań co do zagospodarowania przestrzeni w przyszłości. Przetoczona definicja ma 

celowo niewyraźną językowo treść (niedookreśloną i nieostrą) i stanowi klauzulę generalną. 

Nie jest bowiem możliwe kompletne przeniesienie wartości ładu przestrzennego do systemu 

prawnego za pomocą definicji legalnej czy wyrażeń normokształtnych, będących racją wnio-

skowania o konkretnej zasadzie opisowej, bo jest zbyt pojemna i zróżnicowana. Nie oznacza 

to, że nie jest możliwe odtworzenie jej znaczenia poprzez klauzulę generalną.  

„Ład przestrzenny” jest pojęciem specjalistycznym i interdyscyplinarnym. Zgodnie z założe-

niem o racjonalności prawodawcy, ustawodawca wie o takim charakterze tego pojęcia i nadaje 

mu znaczenie zgodne z najlepszą, aktualną i powszechnie podzielaną wiedzą urbanistyczną. W 

ten sposób ład przestrzenny w zakresie wartości składowej, którą są wymagania urbanistyczne 

oznacza modele zagospodarowania przestrzeni, które łączą się w różne warianty zgodnie ze 

standardami urbanistycznymi powiązanymi z zastanymi uwarunkowaniami. Standardy te doty-

czą potrzeb funkcjonalnych i społecznych przestrzeni i jej użytkowników w danej lokalizacji 

w relacji z zyskami i kosztami gospodarczymi oraz aspektami środowiskowymi, kulturowymi 

i kompozycyjno – estetycznymi spełniania tych potrzeb, tworząc w myśl definicji zawartej w 

art. 2 pkt 1 u.p.z.p. harmonijną całość.  

O wartościowym statusie ładu przestrzennego przesądzają doktryny społeczno – polityczne, 

które szczególnie aprobują powyższe standardy poprzez zwroty wyrażające wysokie oceny. 

Analiza wiedzy merytorycznej i ocen doktryn społeczno – politycznych wskazuje, że definicja 

legalna ładu przestrzennego porządkuje jej charakterystykę, ale do wypełnienia jej treścią po-

trzebne są pozaprawne systemy norm i ocen. Systemy dyrektyw urbanistycznych oraz ocen 

doktryn społeczno – politycznych wskazują i akcentują wybrane cechy ładu przestrzennego, a 

także je obiektywizują. Wartość ładu przestrzennego o subiektywnej treści nie przystaje do po-

rządku prawnego. W tym kontekście należy jednak postulować, aby wypowiedzi doktryn spo-

łeczno – politycznych bardziej jednoznacznie wyrażały istotność i niewspółmierność szczegól-

nie aprobowanych cech ładu przestrzennego, zwłaszcza w porównaniu z innymi zjawiskami. 

Do spójnych i szczególnie aprobowanych cech ładu przestrzennego w zakresie wartości skła-

dowej wymagań urbanistyki należy zaliczyć: 

• określone statyczne modele zagospodarowania jednostek strukturalnych (historyczne, 

miast – ogrodów, pasmowe, sieciowe lub organiczne oraz ich dynamiczne odpowied-

niki ugruntowane w doktrynie urbanistycznej); 
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• wielofunkcyjność jednostek strukturalnych, z zastrzeżeniem oddzielenia funkcji koli-

dujących; 

• zwartość mono lub policentrycznej przestrzeni zurbanizowanej; 

• rozwój zabudowy po wyczerpaniu terenów przygotowanych do zasiedlenia w jednostce 

strukturalnej; 

• komunikację pieszą, rowerową lub poprzez transport publiczny; 

• dostępność dla użytkowników, w tym niepełnosprawnych, starszych i dzieci; 

• dostępność terenów zieleni o powierzchni wprost proporcjonalnej do intensywności i 

zaludnienia zabudowy z zachowaniem rezerw terenowych pod zieleń izolacyjną i kory-

tarze zieleni; 

• dostępność przestrzeni dla usług kulturalnych oraz wykorzystywanie lokalnej specyfiki 

i historii dla tworzenia tożsamości kulturalnej jednostek strukturalnych; 

• plastyczną kompozycję i nawiązanie do dominujących stylów urbanistyczno - architek-

tonicznych. 

Wymienione cechy wartości ładu przestrzennego potwierdzają inne metody wykładni. Trafność 

ich poszukiwań w doktrynie urbanistycznej potwierdza wnioskowanie normy zasadniczej z 

konkretnej zasady opisowej, która odwołuje się do standardów uznanych w doktrynie urbani-

stycznej, przeniesionych do unormowania prawnego, w tym do Nowelizacji u.p.z.p.816. Powyż-

sze znaczenie ładu przestrzennego potwierdziło się też w wykładni systemowej, ponieważ po-

zwoliło zrelatywizować ład przestrzenny względem nadrzędnych wartości konstytucyjnych: 

społecznej gospodarki rynkowej, porządku publicznego i środowiska. W takim znaczeniu war-

tość ładu przestrzennego można uznać za zbiorczą (złożoną z wartości ładu urbanistycznego, 

architektonicznego i krajobrazowego), zrelatywizowaną, złożoną i wieloaspektową. 

Wymienione cechy można uznać za konstytutywne, redukujące niedookreśloność nazwy „ład 

przestrzenny”. Nie pozwalają one jednak określić, na ile zmniejszyła się nieostrość nazwy. W 

tym celu należy przeprowadzić szereg prób relatywizacji innych norm względem oznaczonej 

nią wartości, aby sprawdzić, czy możliwe jest przyporządkowanie do niej większej ilości re-

zultatów interpretacyjnych niż dotychczas, do czego powrócę w rozdziale VI. 

 
816 Zob. M. Sadowski, Trzy tendencje w nowej polityce przestrzennej, Rzeczpospolita, 18.05.2023 r., 

https://www.rp.pl/nieruchomosci/art38491131-trzy-tendencje-w-nowej-polityce-przestrzennej, [dostęp: 

2.11.2023 r.] 

https://www.rp.pl/nieruchomosci/art38491131-trzy-tendencje-w-nowej-polityce-przestrzennej
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V.3. ZASADA DOBREGO SĄSIEDZTWA 

V.3.1. WYKŁADNIA JĘZYKOWA  

Uzupełnienie dotychczasowej doktrynalnej wykładni zasady dobrego sąsiedztwa należy rozpo-

cząć od językowego ujęcia wyrażonej w niej wartości. Jeżeli art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. uznać 

za przepis zrębowy wartości prawnej, to powinien wyrażać szczególną aprobatę dla opisanego 

w nim zjawiska. Uznaje się, że tym zjawiskiem są kontynuowane parametry (w sensie określo-

nym w pkt IV.2.2 powyżej) oraz funkcja (w stanie prawnym do czasu wejścia w życie planu 

ogólnego gminy) nowej zabudowy określone na podstawie zabudowy znajdującej się na co 

najmniej jednej działce sąsiedniej dostępnej z tej samej drogi publicznej. Doktryna prawnicza 

i orzecznictwo sformułowała dla tego zjawiska określenie „dobre sąsiedztwo”, przy czym rów-

nie trafne są mniej spopularyzowane wyrażenia „podobieństwa sąsiedztwa” lub „kontynuacji 

sąsiedztwa”817. Wymienione wyrażenia nie stanowią definiensów dla formuły zawartej w art. 

61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., lecz syntetyzują rozbudowaną formułę tego przepisu i akcentują jego 

najważniejsze elementy: sąsiedztwo i jego kontynuację.  

Istotne jest, aby odróżnić, w jaki sposób powyżej wskazane zjawisko występuje w normach 

skondensowanych w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Można zaryzykować stwierdzenie, że w prze-

pisie tym skondensowane są dwie normy:  

• norma zwykła rozczłonkowana m.in. w art. 60 ust. 1, art. 61 ust. 5a oraz w art. 52 ust. 

1, art. 54 ust. 1 i art. 56 w związku z art. 64 ust. 1 u.p.z.p., a także w r.s.u.w., która 

wyraża nakaz:  

o określenia warunków i szczegółowych zasad zagospodarowania terenu i jego 

zabudowy, które kontynuują parametry, cechy i wskaźniki kształtowania zabu-

dowy oraz zagospodarowania terenu w sposób wskazany w lex generalis albo w 

lex specialis ustanowiony w r.s.u.w., wynikający z charakterystyki obszaru ana-

lizowanego; 

o adresowany do wójta, burmistrza lub prezydenta miasta w okolicznościach, w 

których co najmniej jedna działka sąsiednia dostępna z tej samej drogi publicz-

nej w stosunku do działki objętej wnioskiem inwestora jest zabudowana w spo-

sób pozwalający na określenie wymagań dotyczących nowej zabudowy w 

 
817 Zob. A. Despot-Mładanowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucińska-Filipowicz (red.), M.  Wierzbowski (red.), 

dz. cyt., s. 763. 
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zakresie funkcji (do dnia wejścia w życie planu ogólnego) i kontynuowanych 

parametrów;  

• norma zasadnicza zakodowana w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., która nakazuje oceniać 

normy prawne, w tym powyższą normę zwykłą, ze względu na zgodność ze szczególnie 

aprobowaną kontynuacją parametrów zabudowy oraz funkcji. 

Jak wskazałem w pkt III.5.1.2 powyżej, art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. w związku z przepisem 

intertemporalnym art. 59 ust. 2 Nowelizacji u.p.z.p. wyraża zakres normowania o dwojakim 

brzmieniu w zależności od czasowego obowiązywania: 

• nakaz oceniania norm materialnego prawa zagospodarowania przestrzeni ze względu 

na zgodność z kontynuacją funkcji, parametrów, cech i wskaźników kształtowania za-

budowy oraz zagospodarowania terenu – do dnia wejścia w życie planu ogólnego w 

danej gminie, nie później niż do 31 grudnia 2025 r.;  

• nakaz oceniania norm materialnego prawa zagospodarowania przestrzeni ze względu na 

zgodność z kontynuacją parametrów, cech i wskaźników kształtowania zabudowy oraz 

zagospodarowania terenu – od wejścia w życia planu ogólnego w danej gminie, w każ-

dym przypadku od 1 stycznia 2026 r. 

Wobec powyższego, jeżeli będę dalej wskazywać, że znaczenie wartości dobrego sąsiedztwa 

obejmuje kontynuację funkcji dotychczasowej zabudowy, będę miał na myśli znaczenie obo-

wiązujące do dnia wejścia w życie planu ogólnego, nie później niż do 31 grudnia 2025 r. 

Pojawia się pytanie o różnicę między normą zwykłą a zasadniczą zakodowaną w art. 61 ust. 1 

pkt 1 u.p.z.p. Norma zwykła nakazuje określić kontynuowane parametry i funkcję zabudowy 

zgodnie z charakterystyką obszaru analizowanego, czyli, jeśli zaakceptować dotychczasową 

wykładnię doktrynalną, według dominującego na obszarze analizowanym wzorca bez względu 

na jego jakość. Co więcej, podnoszono w literaturze, że okoliczności zastosowania nakazu są 

na tyle niedookreślone, że w praktyce „organy lokalizacyjne są w stanie na nieskończoną ilość 

sposobów odmawiać ustalenia warunków zabudowy”818. Doktryna prawnicza dokonując takiej 

wykładni, mylnie jednak przyjmowała, że odtwarza zasadę dobrego sąsiedztwa, podczas gdy 

odtwarzała normę zwykłą, która stanowi jedynie lex generalis w stosunku do art. 61 ust. 3 – 4 

u.p.z.p. oraz przepisów o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Tymczasem norma zasadni-

cza nakazuje oceniać treść powyższej normy zwykłej w taki sposób, aby wskazać jej treść 

 
818 M. Szewczyk, Jawne, złudne i ukryte cechy decyzji o warunkach zabudowy [w:] T. Bąkowski (red.), Rozprawa 

z decyzją o warunkach zabudowy, Gdańsk 2022, s. 46.  
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aprobowaną ze względu na zgodność z wartością dobrego sąsiedztwa, czyli szczególnie apro-

bowaną kontynuacją parametrów i funkcji zabudowy.  

Zgodnie z założeniami koncepcyjnymi, norma o treści, która nie znajduje uzasadnienia aksjo-

logicznego w wartościach prawnych nie obowiązuje. Zasada dobrego sąsiedztwa wskazuje war-

tość, która stanowi kryterium uzasadnienia aksjologicznego normy zwykłej skondensowanej w 

art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. i jednocześnie kryterium doprecyzowujące treść tej normy poprzez 

eliminację treści nieaprobowanych, które nie powinny obowiązywać. Zasada prawa jest tym 

samym normą, która przeciwdziała określaniu kontynuowanych parametrów według wzorca 

niezależnego od jakości oraz dowolnemu odmawianiu warunków zabudowy.  

Niewiele jest językowych przesłanek za odtwarzaniem wartości z art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. 

Jedyną regułą interpretacyjną zasad prawa, która mogłaby znajdować zastosowanie w tym przy-

padku jest ta, zgodnie z którą wartość zakodowana jest w przepisie prawnym pozbawionym 

przepisów ograniczających zakres zastosowania normy z zastrzeżeniem wyjątków (ustanowio-

nych w art. 61 ust. 3 – 4 u.p.z.p.). Można ewentualnie doszukiwać się wyróżnienia kontynuacji 

parametrów i funkcji zabudowy, o której mowa w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., poprzez umiesz-

czenie jej jako pierwszej przesłanki wydania decyzji o warunkach zabudowy. Niemniej kolej-

ność wymienienia nie jest powszechnie uznana w nauce prawa za wyznacznik stopnia aprobaty 

i zasadniczości wartości819. 

Co więcej, Nowelizacja u.p.z.p. wprowadziła językową wątpliwość co do obowiązywania za-

sady dobrego sąsiedztwa jako odrębnej normy prawnej. Art. 61 ust. 6 u.p.z.p. w nowym brzmie-

niu nakazuje ustanowić normy wykonawcze (określające sposób ustalania wymagań dotyczą-

cych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku planu miejscowego), 

uwzględniając potrzeby kształtowania ładu przestrzennego. Jeżeli obowiązuje zasada dobrego 

sąsiedztwa, którą stosuje się do norm regulujących warunki zabudowy, to normy wykonawcze 

powinny być przede wszystkim aprobowane zgodnie z wartością dobrego sąsiedztwa. Niemniej 

ustawodawca nie zdecydował się wprowadzić wyrażenia „dobre sąsiedztwo” jako pojęcia 

prawnego oznaczającego wartość prawną, więc art. 61 ust. 6 u.p.z.p. może świadczyć o tym, że 

uznaje jedynie ład przestrzenny za kryterium oceniania innych norm.  

Mimo to, doktryna prawnicza konsekwentnie wiąże z art. 61 normę zasadniczą dobrego są-

siedztwa. Sytuacja ta rodzi szereg pytań i wątpliwości dotyczących wyłącznie doktrynalnego 

 
819 Zob. H. Izdebski, Komentarz do art. 1 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 55. 
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pochodzenia zasady, niedostateczności katalogu językowych reguł wykładni albo nieprzesą-

dzającego braku językowych przesłanek wykładni zasady prawa820. Niemniej, trudno zaprze-

czyć, że art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. modyfikuje, a raczej precyzuje, sposób planowania zago-

spodarowania przestrzeni oparty na wartości ładu przestrzennego. Z tego powodu, jak zasygna-

lizowałem w pkt. III.6.1., zasadę dobrego sąsiedztwa można rozpatrywać jako szczególną. Ję-

zykowego sensu wartości dobrego sąsiedztwa można poszukiwać w znaczeniu wyrazów skła-

dających się na jej deskrypcję821. Wyraz „sąsiedztwo” nawiązuje do niesprecyzowanego po-

bliża albo wręcz najbliższego otoczenia822. Wyraz „kontynuacja” sugeruje dalszy ciąg i podo-

bieństwo sąsiedztwa do siebie, czyli zastanej i nowej zabudowy, w taki sposób, że cechy zasta-

nej zabudowy dalej trwają w nowej823. Połączenie tych elementów z językowego punktu wi-

dzenia prowadzi do wniosku, że istotą dobrego sąsiedztwa jest szczególnie aprobowane podo-

bieństwo nowej zabudowy do zabudowy co najmniej jednej pobliskiej działki dostępnej z tej 

samej drogi publicznej. 

Pojawia się pytanie, przy jakim znaczeniu wymienionych wyżej cech możliwe jest uzasadnie-

nie intelektualne i ocenne ich szczególnej aprobaty. Z językowego punktu widzenia podobień-

stwo oznacza wspólność cech824, ale nie chodzi o jakąkolwiek wspólność, czego nie pozwala 

dalej doprecyzować wykładnia językowa. Aby odpowiedzieć na powyższe pytanie, należy 

stwierdzić, czy podobieństwo, które zakłada wartość, jest aprobowane samoistnie czy wtórnie 

ze względu na zgodność z wartością nadrzędną. Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.p.z.p. wartością nad-

rzędną, która stanowi podstawę określenia zasad kształtowania polityki przestrzennej, jest ład 

przestrzenny. Tym samym, relatywizacja wartości dobrego sąsiedztwa względem ładu prze-

strzennego w sensie odtworzonym w pkt V.2 powyżej powinna odpowiedzieć na powyższe 

pytanie w ramach wykładni systemowej. 

V.3.2. WYKŁADNIA FUNKCJONALNA OPARTA NA WIEDZY MERYTORYCZNEJ I OCE-

NACH SPOŁECZNO - POLITYCZNYCH 

Ustalenie sensu zasady dobrego sąsiedztwa wymaga przejścia do kolejnej fazy wykładni i usta-

lenia znaczeń przypisywanych dobremu sąsiedztwu według wiedzy merytorycznej i w 

 
820 Zob. I. Zachariasz Komentarz do art. 61 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 575 - 582. 
821 Zob. J. Gregorowicz, Zarys logiki dla prawników, Łódź, Warszawa, 1957 r., s. 35. 
822 Zob. M. Bańko (red.), Inny słownik języka polskiego, t. II, Warszawa 2000, s. 553. B. Dunaj (red.), Współczesny 

słownik języka polskiego, t. II, Warszawa 2007, s. 1630. 
823 B. Dunaj (red.), Współczesny słownik języka polskiego, t. I, Warszawa 2007, s. 670. M. Bańko (red.), Inny 

słownik języka polskiego, t. I, Warszawa 2000, s. 675. 
824 S. Dubisz (red.), Uniwersalny Słownik Języka Polskiego, t. III, Warszawa 2003, s. 245. B. Dunaj (red.), Współ-

czesny słownik języka polskiego, t. II, Warszawa 2007, s. 1266. 
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wypowiedziach oceniających doktryn społeczno – politycznych. Wiedza merytoryczna jest w 

tym przypadku tożsama z wiedzą o ładzie przestrzennym. Szczególnie aprobowane znaczenie 

wartości dobrego sąsiedztwa trzeba z kolei wykazać poprzez dowodzenie nie wprost, ponieważ 

doktryny społeczno – polityczne wyrażają przede wszystkim dezaprobujące oceny zjawisk 

przeciwstawianych tej wartości. Reprezentatywne dla tych ocen jest wypowiedź Z. Niewia-

domskiego, który stwierdził, że karykaturą jest dobre sąsiedztwo w sensie możliwości zabu-

dowy w rozproszonym sąsiedztwie chociażby jednej zabudowanej działki825. 

Oceny doktryn społeczno – politycznych wskazują, że wartość dobrego sąsiedztwa u podstaw 

swojego unormowania oznacza ograniczanie rozproszenia zabudowy826. Aktualnie na pierwszy 

plan wysuwają się oceny wyrażane przez ośrodki kształtowania opinii publicznej, które jedno-

znacznie dezaprobują zjawisko tzw. suburbanizacji czy też rozlewania się zdekoncentrowanej 

zabudowy na tereny do tej pory niezurbanizowane lub ruralistyczne. Można zatem odnieść wra-

żenie, że o znaczeniu dobrego sąsiedztwa więcej mówi dezaprobata jego przeciwieństwa w 

postaci suburbanizacji. Zjawisko to jest tak obszernie opisane w literaturze przedmiotu, że wy-

starczające jest odesłanie do reprezentatywnych źródeł827. Dla uniknięcia wątpliwości, deza-

probowana suburbanizacja nie jest tożsama z aprobowaną dekoncentracją i policentryzmem z 

powodu nadmiernego zagęszczenia dotychczas zagospodarowanych terenów albo pogarszania 

się warunków funkcjonowania w dotychczasowych obszarach centralnych828. Skrajna koncen-

tracja zabudowy, powstrzymująca jej ekspansję na dotychczas niezagospodarowane albo od-

miennie zagospodarowane tereny jest zjawiskiem również szczególnie dezaprobowanym.  

Przedstawione oceny znalazły wyraz w wypowiedziach środowisk zawodowych i podmiotów 

obrotu gospodarczego oraz w aktach polskiej i europejskiej polityki. TUP i BNP Paribas Real 

Estate wyrazili się z dezaprobatą o suburbanizacji (tzw. „urban sprawl”)829, a Colliers wymienił 

 
825 Zob. Z. Niewiadomski, Racjonalna gospodarka przestrzenna, Kontrola Państwowa 2016, nr 2, s. 39. Tenże, 

Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu – mity i rzeczywistość (tezy wystąpienia) [w:] T. Bą-

kowski (red.), Rozprawa z decyzją o warunkach zabudowy, Gdańsk 2022, s. 27 – 28. 
826 Zob. S. Zwolak, Instytucja ładu przestrzennego w polskim prawie, Annales Universitatis Mariae Curie – Skło-

dowska Lublin - Polonia, Sectio G. Ius 2021, vol. 68, nr 1, s. 151 [za:] K. Jaroszyński, K. Kucharski, Z. Niewia-

domski, A. Szmytt, Ł. Złakowski, Komentarz do art. 61 [w:] Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu i 

zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2005, s. 492. M. Woźniak, Ład przestrzenny jako…dz. 

cyt., s. 173 [za:] wyrok NSA z dnia 6 maja 2010 r., II OSK 710/09, Legalis.  
827 Zob. P. Lorens (red.), dz. cyt.  A. Kowalewski, M. J. Nowak, Studia nad chaosem przestrzennym, t. I, Warszawa 

2018 r., s. 64. A. Kowalewski (red.), M. J. Nowak (red.), P. Śleszyński (red.), Studia nad chaosem przestrzennym, 

t. II., Warszawa 2018. M. Hanzl, Założenia ruchu Nowy Urbanizm w Stanach Zjednoczonych Ameryki Północnej 

a problemy związane z rozlewaniem się miast w Polsce [w:] E. Cichy – Pazder (red.), T. Markowski (red.), dz. cyt. 
828 Zob. A. Kowalewski, M. J. Nowak, dz. cyt., s. 64. M. Hanzl, dz. cyt., s. 83 – 85. 
829 Zob. Uchwała V Kongresu Urbanistyki Polskiej Powrót do centrum [w:] T. Majda (red.), I. Mironowicz (red.), 

dz. cyt., s. 110. B. Kołodziejczyk, K. Okoń, P. Chęciński, dz. cyt., S. 2.  
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rozlew zabudowy jako negatywny skutek monofunkcyjnego podziału miast830. Podobną ocenę 

o bardziej rozbudowanym uzasadnieniu można znaleźć w KPZK 2030, która wskazała, że ży-

wiołowa suburbanizacja zagraża ładowi przestrzennemu z powodu: degradacji środowiska 

przyrodniczego, utraty atrakcyjności miejsc rekreacyjnych oraz inwestycyjnych, zaniku krajo-

brazu rolniczego i naturalnego, niewydolności układów transportowych oraz kongestii. W jed-

nym z uzasadnień nowelizacji u.p.z.p.831 prawodawca stwierdził, że „Proces niekontrolowa-

nego rozprzestrzeniania się zabudowy znacznie przyczynia się do degradacji ładu przestrzen-

nego oraz stanowi zagrożenie dla zachowania ciągłości przestrzeni miejskiej”.  

Ocena prawodawcy nie zmieniła się w KPM 2030, zgodnie z którą: „chaotyczna suburbanizacja 

powoduje narastające problemy (infrastrukturalne, zarządcze, jakości środowiska itp.) oraz 

istotnie obniża jakość życia mieszkańców”. Wśród negatywnych konsekwencji omawianego 

zjawiska KPM 2030 wymieniła dezaprobowane zjawiska m.in.: degradację terenów przyrodni-

czych i rolniczych, zmniejszanie bioróżnorodności, niszczenie ładu przestrzennego, lokalnego 

dziedzictwa kulturowego i estetyki krajobrazu, zabudowywanie naturalnych klinów nawietrza-

jących, pogarszanie procesu cyrkulacji i wymiany powietrza wewnątrz miast, większą dokucz-

liwość miejskich wysp ciepła. Co ciekawe, za problem nie została uznana sama suburbanizacja, 

którą część urbanistów uznaje za jedną z faz urbanizacji832 i czego wyrazem może być powsta-

wanie policentrycznej struktury miast. Za dezaprobowaną uznaje się suburbanizację o cechach 

niezorganizowanej i niekontrolowanej833.   

Dezaprobata niekontrolowanej i chaotycznej subrubanizacji pociąga za sobą aprobatę koncen-

tracji, ale do granic nadmiernej intensyfikacji zabudowy. W doktrynie urbanistycznej negatyw-

nie ocenia się skrajne powiększanie kubatury użytkowej budynków poprzez zabudowę podwó-

rzy i bezwzględne zwiększanie wysokości budynków w śródmieściu834. Obecnie zjawisko to 

odradza się pod nazwą „patodeweloperki”, która często pojawia się w artykułach publicystycz-

nych i powoli przebija się do opracowań naukowych. Patodeweloperkę charakteryzuje m.in. 

minimalny metraż lokalu, czasami realnie nienormatywny, jego wymuszony i nieergonomiczny 

układ oraz dostęp do urządzeń sanitarnych, niewielkie odległości między oknami sąsiadujących 

 
830 Zob. Colliers Polska, dz. cyt., s. 17.  
831 Uzasadnienie projektu ustawy z 18 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-

strzennym oraz niektórych innych ustaw, 

https://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/730D2D4632A53C4EC1257EBB0034BB33/%24File/3896-uzasadnie-

nie.docx, [dostęp: 2.11.2023 r.].   
832 Zob. Z. K. Zuziak, dz. cyt., s. 18 – 19. 
833 Zob. Nowa Karta Lipska, s. 16. 
834 Zob. S. Marzyński, dz. cyt., s. 70. W. Czarnecki, Planowanie miast i osiedli, t. II, Warszawa 1965, s. 245. 

https://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/730D2D4632A53C4EC1257EBB0034BB33/%24File/3896-uzasadnienie.docx
https://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/730D2D4632A53C4EC1257EBB0034BB33/%24File/3896-uzasadnienie.docx
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budynków, mała liczba miejsc parkingowych, minimalne powierzchnie zieleni czy umiejsco-

wienie placów zabaw dla dzieci w nienormatywnych i niebezpiecznych miejscach835. Wyrazem 

dezaprobaty opisanego zjawiska jest uzasadnienie zmiany Warunków Technicznych Budyn-

ków nazwanej „rozporządzeniem #StopPatodeweloperka”836. 

Wobec powyższego można stwierdzić, że wartość dobrego sąsiedztwa w ocenach doktryn spo-

łeczno – politycznych dookreśla szczególna dezaprobata dwóch zjawisk jej przeciwnych. 

Pierwszym z nich jest niekontrolowane i chaotyczne rozprzestrzenianie się zdekoncentrowanej 

zabudowy na tereny do tej pory niezurbanizowane lub ruralistyczne. Drugim jest skrajna kon-

centracja zabudowy, pogarszająca minimalny standard prawidłowego funkcjonowania w do-

tychczasowych obszarach zurbanizowanych837. Z punktu widzenia założeń o racjonalności pra-

wodawcy niedopuszczalne jest utrzymanie wykładni, w której wartość dobrego sąsiedztwa 

oznacza lub generuje powyższe zjawiska. Nie można też poprzestać na stwierdzeniu, że w sys-

temie prawnym dominują instytucje, które preferują znaczenie wartości obejmujące powyższe 

zjawiska. Zgodnie ze wspomnianymi założeniami konieczna jest zmiana znaczenia wartości na 

takie, które cieszy się szczególną aprobatą, i pod jej wpływem - zmiana interpretacji instytucji 

prawnych. W rezultacie dobre sąsiedztwo powinno oznaczać kontrolowaną skoncentrowaną 

(do granic negatywnych skutków) w policentryczny sposób kontynuację parametrów i funkcji 

zastanej zabudowy. 

V.3.3. WYKŁADNIA SYSTEMOWA OPARTA NA RELATYWIZACJACH WZGLĘDEM WAR-

TOŚCI NADRZĘDNYCH 

Wobec językowej niejednoznaczności wartości dobrego sąsiedztwa, wykładnia systemowa ma 

na celu nie tylko potwierdzić jej znaczenie, ale też ją dookreślić. Chodzi o to, aby wybrać takie 

znaczenie, przy którym spełnienie przez wartość relatywizacji względem ładu przestrzennego 

i innych wartości prawnych będzie najlepiej uzasadnione intelektualnie i ocennie. Można roz-

ważać dwie relatywizacje wartości dobrego sąsiedztwa względem ładu przestrzennego: przy-

należności i instrumentalną. Ponadto, ze względu na brzmienie art. 6 ust. 2 pkt 1, art. 59 ust. 1 

 
835 Redakcja Deccoria.pl, Mieszkanie jak cela więzienna. Tak wygląda patodeweloperka, https://deccoria.pl/arty-

kuly/artykuly/mieszkanie-jak-cela-wiezienna-tak-wyglada-patodeweloperka-5-7324, [dostęp 1 czerwca 2023 r.], 

Patodeweloperka w Trójmieście. Schody do łóżka przez płytę kuchenną, Business Insider, https://businessinsi-

der.com.pl/wiadomosci/patodeweloperka-w-trojmiescie-schody-do-lozka-przez-plyte-kuchenna/w5w9d3h. [do-

stęp 1 czerwca 2023 r.] Patodeweloperka, Wikipedia https://pl.wikipedia.org/wiki/Patodeweloperka#cite_note-:3-

7 [dostęp 1 czerwca 2023 r.]. 
836 https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/minister-waldemar-buda-podpisal-rozporzadzenie-stoppatodewe-

loperka, [dostęp 1 listopada 2023 r.] 
837 Zob. A. Kowalewski, M. J. Nowak, dz. cyt., s. 64. M. Hanzl, dz. cyt., s. 83 – 85. 

https://deccoria.pl/artykuly/artykuly/mieszkanie-jak-cela-wiezienna-tak-wyglada-patodeweloperka-5-7324
https://deccoria.pl/artykuly/artykuly/mieszkanie-jak-cela-wiezienna-tak-wyglada-patodeweloperka-5-7324
https://businessinsider.com.pl/wiadomosci/patodeweloperka-w-trojmiescie-schody-do-lozka-przez-plyte-kuchenna/w5w9d3h
https://businessinsider.com.pl/wiadomosci/patodeweloperka-w-trojmiescie-schody-do-lozka-przez-plyte-kuchenna/w5w9d3h
https://pl.wikipedia.org/wiki/Patodeweloperka#cite_note-:3-7
https://pl.wikipedia.org/wiki/Patodeweloperka#cite_note-:3-7
https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/minister-waldemar-buda-podpisal-rozporzadzenie-stoppatodeweloperka
https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/minister-waldemar-buda-podpisal-rozporzadzenie-stoppatodeweloperka
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– 2a i art. 61 ust. 1 u.p.z.p. należy zweryfikować zajście relatywizacji kondycjonalnej dobrego 

sąsiedztwa względem wartości prawa (wolności) zagospodarowania terenu. 

Weryfikacja relatywizacji dobrego sąsiedztwa względem ładu przestrzennego wymaga przypo-

mnienia znaczenia drugiej z nich. Oznacza ona kształtowanie przestrzeni poprzez harmonijne, 

całościowe i uporządkowane powiązania powszechnie przyjętych w doktrynie urbanistycznej 

modeli zagospodarowania przestrzeni, których realizacja spełnia standardy: wielofunkcyjnego 

strefowania, zwartych i policentrycznych jednostek strukturalnych, rozwoju osadniczego po 

wyczerpaniu rezerwy terenów przygotowanych do zasiedlenia, proporcjonalnej dostępności 

zieleni, dostępu alternatywnych środków transportu, równej dostępności dla użytkowników, 

działalności kulturalnej i wspierania lokalnych cech przestrzeni, plastycznej i stylistycznej 

kompozycji przestrzennej. Realizacja modeli zagospodarowania przestrzeni odznacza się na-

wiązywaniem do całościowego kontekstu ładu przestrzennego, nie abstrahowaniem od niego w 

poszczególnych inwestycjach. 

Dobre sąsiedztwo spełnia relatywizację przynależności względem ładu przestrzennego w za-

kresie nawiązywania do kontekstu zagospodarowania terenu. Dobre sąsiedztwo oznacza dalej 

posunięte niż w ładzie przestrzennym nawiązywanie do zastanego zagospodarowania prze-

strzeni, poprzez odwzorowanie jednego zastanego modelu zgodnie ze standardami urbanistycz-

nymi, które są zawężone do kontynuacji funkcji i parametrów zabudowy838. Dobre sąsiedztwo 

różni się od ładu przestrzennego stopniem i zakresem dopuszczalnego nawiązywania do kon-

tekstu urbanistycznego. Skoro w zakresie ładu przestrzennego mieści się pełne spektrum na-

wiązywania do kontekstu, to odwzorowanie zastanej zabudowy jako dobre sąsiedztwo przyna-

leży do harmonijnego, całościowego i uporządkowanego kształtowania przestrzeni w ramach 

ładu przestrzennego.  

Pojęciowe zawieranie się „dobrego sąsiedztwa” w „ładzie przestrzennym” potwierdza wiedza 

merytoryczna z zakresu urbanistyki. W modelach rozwojowych układów osadniczych najprost-

szym sposobem rozwoju sieci osadniczej jest mechaniczna addycja zabudowy o podobnej, nie-

kolidującej funkcji i parametrach zabudowy, co zakłada art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Przykładem 

takiej addycji jest przebieg i kontynuacja linii nowej zabudowy zgodnie z §4 ust. 1 r.s.u.w. 

Treść przywołanej regulacji odpowiada urbanistycznemu standardowi przestrzennej kompozy-

cji plastycznej, w której tworzy się korytarz jako wnętrze kierunkowe obudowane zwarto, z 

 
838 Zob. M. Kruś, M. Szewczyk, Plan miejscowy a decyzja o warunkach zabudowy, ZNSA 2018, nr 2, s. 48.  
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pełnym otwarciem w miejscu ściany czołowej i tylnej (lub szeregowo z węższymi otwarciami 

widokowymi po bokach)839.  

Bardziej rozbudowana jest relatywizacja instrumentalna dobrego sąsiedztwa względem ładu 

przestrzennego, ponieważ wchodzi w grę kilka aspektów jej spełnienia. Badacze prawa brali 

pod uwagę: przeciwdziałanie rozpraszaniu zabudowy840, zapobieganie chaosowi zabudowy bez 

uwzględnienia szerszego kontekstu przestrzennego841, przeciwdziałanie tendencyjności i do-

wolności rozstrzygnięć. Żaden z tych aspektów nie pozwolił wybrać w dotychczasowej wy-

kładni doktrynalnej powszechnie uznanego znaczenia wartości dobrego sąsiedztwa, co w mojej 

opinii było spowodowane niedostatecznym ustaleniem znaczenia wartości ładu przestrzennego. 

Przykładowo, dobre sąsiedztwo spełnia relatywizację względem ładu przestrzennego przy 

uwzględnieniu aspektu przeciwdziałania chaotycznej suburbanizacji, jeżeli przez dobre są-

siedztwo rozumieć kontynuację dominującego w obszarze analizowanym modelu zagospoda-

rowania terenu według standardów miasta zwartego, mono- lub policentrycznego i wyczerpania 

terenów przygotowanych do zasiedlenia. Tymczasem, dobre sąsiedztwo spełnia relatywizację 

względem ładu przestrzennego przy uwzględnieniu aspektu przeciwdziałania skrajnej koncen-

tracji zabudowy, jeżeli kontynuacja powyższego modelu zapewnia dostęp do zieleni, w tym 

zieleni izolacyjnej i klinów zieleni. W ten sposób, jak to ujął T. Bąkowski, zasada dobrego 

sąsiedztwa „wpisuje się jako spójny element w system planowania i zagospodarowania prze-

strzennego”, gdy jest odczytywana przez pryzmat celu, jakim jest ład przestrzenny842.  

Jeśli chodzi o relatywizację względem wartości prawa (wolności) zagospodarowania terenu, 

wartość dobrego sąsiedztwa nie stanowi jej warunku wystarczającego. W państwowym po-

rządku przestrzennym wartość dobrego sąsiedztwa wpływa na to, czy właściciel będzie miał 

możliwość jednego z przyszłych potencjalnych sposobów zagospodarowania terenu, a nie czy 

w ogóle dysponuje prawem (wolnością) zagospodarowania nieruchomości. Wartość dobrego 

sąsiedztwa jest kryterium oceniania norm zwykłych wyznaczających prawo zagospodarowania 

terenu w sensie konkretnej złożonej sytuacji prawnej właściciela. Jak wskazał M. Szewczyk, 

decyzja o warunkach zabudowy „stanowi skuteczne erga omnes potwierdzenie (deklarację), że 

 
839 Zob. K. Wejhert, Elementy kompozycji urbanistycznej, Warszawa 1984, s. 144. 
840 Zob. Z. Niewiadomski, Planowanie… dz. cyt., s. 488. 
841 Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 400. 
842 Zob. T. Bąkowski, Zasada… dz. cyt., s. 399. 
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dany teren jest terenem przeznaczonym pod zabudowę (…)”843, lecz nie potwierdzenie, że teren 

można w jakikolwiek sposób zagospodarować.  

Wobec powyższego, można dookreślić znaczenie wartości dobrego sąsiedztwa poprzez wartość 

ładu przestrzennego844. Dobre sąsiedztwo stanowi jeden ze sposobów kształtowania nowej za-

budowy poprzez odwzorowanie dotychczasowego modelu ładu przestrzennego przy zachowa-

niu standardów urbanistycznych845. Tym samym znaczenie przywołanej wartości nadrzędnej 

można wprost wpisać w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. w brzmieniu: wydanie decyzji o warunkach 

zabudowy jest możliwe, gdy co najmniej jedna działka sąsiednia dostępna z tej samej drogi 

publicznej jest zabudowana w taki sposób, że określenie wymagań dotyczących nowej zabu-

dowy pozwala na ukształtowanie przestrzeni, które tworzy harmonijną całość oraz uwzględnia 

w uporządkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, społeczno-

gospodarcze, środowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne w zakresie kontynuacji 

zastanego w obszarze analizowanym modelu ładu przestrzennego zgodnie ze standardami urba-

nistycznymi. W ten sposób zasada ładu przestrzennego stosuje się do norm zwykłych zakodo-

wanych w art. 61 u.p.z.p. poprzez zasadę dobrego sąsiedztwa846. 

V.3.4. ZASADA OPISOWA DOBREGO SĄSIEDZTWA  

Konkretną zasadę opisową dobrego sąsiedztwa można wyprowadzać z niewielkiej i zamkniętej 

grupy przepisów. Wzorzec dobrego sąsiedztwa wynika z art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. oraz 

 
843 M. Szewczyk, Jawne… dz. cyt., s. 40. Zob. Wyrok WSA w Łodzi z dnia 9 lutego 2018 r., II SA/Łd 826/17, 

Legalis: „Decyzję o warunkach zabudowy dla tego samego terenu można wydać więcej niż jednemu wniosko-

dawcy, co więcej, kilka decyzji można wydać temu samemu wnioskodawcy. Wynika to z istoty i charakteru praw-

nego owej decyzji, będącej szczególnego rodzaju decyzją administracyjną, której celem jest potwierdzenie możli-

wości inwestowania albo braku takiej możliwości na określonym obszarze w świetle obowiązującego tam po-

rządku przestrzennego. Decyzja ta jest zatem swoistego rodzaju odpowiedzią na pytanie, czy w związku z brakiem 

na określonym obszarze miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego konkretne zamierzenie inwesty-

cyjne jest dopuszczalne w świetle obowiązującego na tym obszarze ogólnego porządku przestrzennego, a jeśli tak, 

to na jakich warunkach”. 
844 Prawidłowość tego kierunku interpretacyjnego potwierdza orzecznictwo, które wskazuje, że „(…) postępowa-

nie w sprawie warunków zabudowy stanowi wstępny etap procesu inwestycyjnego. W postepowaniu tym organ 

nie bada warunków technicznych inwestycji, a jedynie określa w kontekście ładu przestrzennego czy dana inwe-

stycja i jej funkcja jest dopuszczalna na tym terenie” (zob. Wyrok NSA z dnia 3 marca 2023 r., II OSK 614/20, 

Legalis. Wyrok NSA z dnia 26 kwietnia 2017 r., II OSK 2174/15, Legalis). 
845 Wymóg zachowania standardów podpieram poglądami orzecznictwa, zgodnie z którymi dobre sąsiedztwo 

oznacza ukształtowania przestrzeni, które tworzy harmonijną całość oraz uwzględnia w uporządkowanych rela-

cjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, gospodarczo-społeczne, środowiskowe, kulturowe 

oraz kompozycyjno-estetyczne (zob. Wyrok NSA z dnia 17 lutego 2022 r., II OSK 504/19, Legalis. Wyrok NSA 

z dnia 26 stycznia 2022 r. II OSK 1448/19, Legalis).  
846 Skrótem myślowym są zatem tezy orzecznicze, zgodnie z którymi „w postępowaniu o ustalenie warunków 

zabudowy organ (…) określa w kontekście ładu przestrzennego, czy dana inwestycja i jej funkcja jest dopusz-

czalna na danym terenie” (zob. Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 9 sierpnia 2023 r., II SA/Gd 82/23, Legalis. Wyrok 

WSA w Lublinie z dnia 18 maja 2023 r., II SA/Lu 125/23, Legalis. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 marca 

2023 r., VII SA/Wa 2258/22, Legalis). 
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przepisów r.s.u.w. wydanych na podstawie art. 61 ust. 6 u.p.z.p. Jego treść pokrywa się z opi-

sem regulacji w pkt IV.2.2.3 powyżej, więc w tym miejscu wystarczające będzie odesłanie do 

poczynionych w nim uwag. 

V.3.5. ZASADA OPISOWA DOBREGO SĄSIEDZTWA PO NOWELIZACJI U.P.Z.P. 

Nowelizacja u.p.z.p. w istotnym stopniu redefiniuje wartość dobrego sąsiedztwa. Prawodawca 

usunął z art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. wyrażenie „kontynuacji funkcji”, zastępując je nakazem 

określania funkcji zgodnej z profilem strefy planistycznej ustalonym w planie ogólnym. Tym 

samym zagadnienie kontynuacji funkcji zostało wyeliminowane z treści wartość dobrego są-

siedztwa. Pozostało w treści wartości dobrego sąsiedztwa zagadnienie kontynuacji parametrów 

zabudowy, które w zakresie minimum udziału procentowego powierzchni biologicznie czyn-

nej, maksimum nadziemnej intensywności zabudowy, wysokości zabudowy i udziału po-

wierzchni zabudowy również zostało w pewnym stopniu podporządkowane regulacji planu 

ogólnego.  

Celem zmian legislacyjnych jest zwarta zabudowa i przeciwdziałanie niekontrolowanemu jej 

rozlewaniu847. Dezaprobatę tego stanu rzeczy prawodawca uzasadnił licznymi negatywnymi 

konsekwencjami, takimi jak: wysokie koszty wewnętrzne gmin, nienadążanie z wyposażeniem 

terenów zabudowanych w infrastrukturę społeczną oraz wysokie koszty zewnętrzne wynikające 

ze szkodliwości dla środowiska, zdrowia, eksploatacji pojazdów itd.848 Uniknięciu wymienio-

nych zjawisk ma służyć nowe brzmienie art. 61 ust. 5a u.p.z.p., zgodnie z którym obszar anali-

zowany wyznacza się w odległości równej trzykrotnej szerokości frontu terenu, jednak nie 

mniejszej niż 50 m oraz nie większej niż 200 m. W ten sposób pojęcie sąsiedztwa zmieniło się 

z wyrażenia niedookreślonego w wyrażenie o ostrej granicy znaczeniowej, co ma na celu wye-

liminować „manipulowanie wielkością obszaru analizowanego w celu objęcia analizą budyn-

ków o pożądanych parametrach, pomimo położenia w na tyle dużej odległości, że nie sposób 

jest mówić o kontynuacji funkcji czy cech zabudowy”849.  

V.3.6. WNIOSKI O UZUPEŁNIENIU ZASADY DOBREGO SĄSIEDZTWA 

Przeprowadzona wykładnia pozwoliła uzupełnić treść zasady dobrego sąsiedztwa dotychczas 

odtwarzaną w doktrynie prawniczej i orzecznictwie. Ogólnie jej postać słowną formułowano 

 
847 Zob. Uzasadnienie rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-

nym oraz niektórych innych ustaw, IX kadencja, druk sejm. nr 3097, s. 14, 39 – 40. 
848 Tamże, s. 19. 
849 Tamże, s. 39 – 40. 
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prawidłowo, jak np. w wyroku WSA w Warszawie, zgodnie z którym zasada dobrego sąsiedz-

twa wyraża się w kontynuacji funkcji istniejącej zabudowy oraz jej cech architektonicznych i 

urbanistycznych, „aby stanowiły one nawiązanie do zabudowy znajdującej się w sąsiedz-

twie”850. Pierwsza trudność z zacytowaną formułą polega na tym, że zbyt niedookreślone jest 

pojęcie kontynuacji, które pozostawia nadmierne pole nieostrości co do tego, co i jak jest kon-

tynuowane. Drugi problem wynika stąd, że sama cecha nawiązywania nie charakteryzuje wła-

ściwie zjawiska dobrego sąsiedztwa, lecz ładu przestrzennego, który jest jednak odrębną i nad-

rzędną wartością wobec dobrego sąsiedztwa. Dobre sąsiedztwo nie tyle odznacza się nawiązy-

waniem, co ścisłym podporządkowaniem nowej zabudowy zastanemu sąsiedztwu.  

Trzeci mankament przywołanej definicji wiąże się z tym, że rozumiano ją jako oznaczenie kon-

kretnej zasady opisowej, na którą składają się normy ustanowione w r.s.u.w. Tym samym nie 

pojmowano jej jako odrębnej normy wywnioskowanej z zasady opisowej, która ukierunkowuje 

stosowanie norm wykonawczych ze względu na wartość zasadniczą. To znaczenie nie obejmuje 

czynności psychofizycznych polegających na sprawdzeniu przebiegu sąsiedniej linii zabu-

dowy, geometrii dachu czy średnich wskaźników zabudowy. Chodzi o ustalone w wiedzy me-

rytorycznej i szczególnie aprobowane przez doktryny społeczno – polityczne zastane modele 

ładu przestrzennego, które rządzą się określonymi standardami. Ukierunkowują one rozumienie 

norm nakazujących sprawdzanie i określanie przebiegu linii zabudowy, geometrii dachu czy 

średnich wskaźników zabudowy tak, aby były zgodne z modelami i standardami i były na tej 

podstawie aprobowane. 

Wykładnia językowa wartości zasady dobrego sąsiedztwa stanowi jedynie punkt wyjścia dla 

wykładni systemowej. Literalnie pojęcie „dobre sąsiedztwo” oznacza niesprecyzowane najbliż-

sze otoczenie oraz pewną szczególną kontynuację kształtowania jego zabudowy i zagospoda-

rowania. W wykładni systemowej wartość dobrego sąsiedztwa jest instrumentalnie podporząd-

kowana ładowi przestrzennemu, który wskazuje, co i w jaki sposób jest kontynuowane. Dobre 

sąsiedztwo oznacza kontynuację modelu ładu przestrzennego zidentyfikowanego na danym ob-

szarze, która to kontynuacja jest jakościowo zdeterminowana standardami urbanistycznymi. To 

znaczenie wartości potwierdziła relatywizacja instrumentalna zjawiska oznaczonego nazwą 

„dobre sąsiedztwo” (tj. kontynuacji parametrów, cech i wskaźników kształtowania zabudowy 

sąsiednich działek) względem ładu przestrzennego przy uwzględnieniu aspektów obiektywiza-

cji i przewidywalności rozstrzygnięć administracyjnych. Wiedza o modelach 

 
850 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 grudnia 2021 r., VII SA/Wa 1827/21, Legalis. 
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zagospodarowania terenu i standardach ich kontynuacji pozwala podmiotom prawa przewi-

dzieć, w jakim kierunku zostaną określone warunki zabudowy. Powyższe znaczenie wartości 

dobrego sąsiedztwa potwierdzają oceny doktryn społeczno - politycznych. Uzasadnienie war-

tościujące wskazuje na dezaprobatę takiego znaczenia „dobrego sąsiedztwa”, które zakłada nie-

kontrolowaną i niezorganizowaną suburbanizację, jak również skrajną koncentrację zabudowy.  

Chociaż udało się w powyższy sposób ograniczyć niedookreśloność pojęcia „dobre sąsiedz-

two”, to podobnie jak w przypadku wartości ładu przestrzennego, stwierdzenie, na ile przepro-

wadzona wykładnia zmniejsza nieostrość wartości, będzie możliwe dopiero na podstawie prób 

jej wykorzystania w wykładni wybranych norm zwykłych.  

V.4. ZASADA WOLNOŚCI ZAGOSPODAROWANIA TERENU 

V.4.1. WYKŁADNIA JĘZYKOWA  

4.1.1. WYKŁADNIA JĘZYKOWA ART. 6 U.P.Z.P. 

Dotychczas omawiana w doktrynie prawniczej zasada prawa zagospodarowania terenu wiąże 

się z kontrowersjami zarówno co do faktu obowiązywania, jak i jej treści. Wątpliwości w pierw-

szej przejawiają się w pomijaniu zasady w komentarzach dotyczących wykładni art. 6 u.p.z.p. 

albo w postulatach nieuznawania jej obowiązywania opartych na komparatystyce prawniczej. 

Rozbieżności co do drugiej kwestii widoczne są w rozpiętości poglądów na treść zasady, wśród 

których część głosiła, że „w ramach swojej własności każdy może w zasadzie dowolnie dyspo-

nować gruntem”851 lub „co nie zakazane, to dozwolone”852, a część wskazywała, że nie ma 

communis opinio co do istoty wolności853, a nawet, że powróciło publiczne panowanie nad nie-

ruchomościami854. Wyraźnie jednak do art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. stosuje się reguły wykładni 

językowej zasad prawa, zgodnie z którymi wyrażenie „zagospodarowanie terenu” stanowi war-

tość prawną, czyli element zakresu normowania zasady. W tym świetle, art. 6 u.p.z.p. daje 

przesłanki przemawiające za obowiązywaniem zasady prawa zagospodarowania terenu, jak i 

wyjściowy materiał do odtworzenia jej treści. 

 
851 I. Mironowicz, Dewastacja polskiej przestrzeni jako produkt procesów społecznych i regulacji prawnych, Biu-

letyn KPZK PAN 2017, z. 265, s. 106.  
852 B. Kolipiński, Systemowe przyczyny kryzysu planowania przestrzennego w Polsce, Kontrola Państwowa 2016, 

nr 2, s. 104. 
853 H. Izdebski, I. Zachariasz [w:] A. Fogel, M. Leszczyński, R. Suwaj, H. Izdebski, I. Zachariasz, Planowanie i 

zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2023, art. 6, s. 129. 
854 Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 218. 
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Początkowe pytanie brzmi, dlaczego doktryna prawnicza uważa za wartość prawną zjawisko 

„prawa zagospodarowania terenu”, a nie samo „zagospodarowanie terenu”. Zwrot „każdy ma” 

w art. 6 u.p.z.p. wskazuje, że chodzi w tym przypadku o zagospodarowanie dokonywane przez 

indywidualny podmiot, a nie o jakiekolwiek zagospodarowanie. Chodzi nie o sam fizyczny 

proces i rezultat przestrzenny, lecz o możność właściciela (lub pochodną od właściciela), który 

może ją wykorzystać sam lub ukształtować cywilnoprawnie z innym podmiotem. W rezultacie 

pojęcie „zagospodarowanie terenu” w art. 6 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. oznacza indywidualne korzy-

stanie z przestrzeni w sferze uprawnień właścicielskich i sferze faktycznej na, nad i pod po-

wierzchnią ziemską855.  

Najbliższy kontekst językowy art. 6 u.p.z.p. potwierdza dotychczasowe rezultaty interpreta-

cyjne. Art. 6 ust. 1 u.p.z.p. wskazuje strukturę własności, na którą składa się: prawo własności 

nieruchomości i sposób jego wykonywania ustalony w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego i innych przepisach. Jednocześnie art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. wprowadza pojęcie 

„prawa zagospodarowania terenu”, które zdeterminowane jest ustaleniami miejscowych pla-

nów zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowa-

nia terenu, a także chronionymi prawem interesami publicznym oraz osób trzecich. Biorąc pod 

uwagę, że decyzja stanowi konkretyzację przepisów prawnych856, a wspomniane interesy są 

również chronione poprzez przepisy prawne, to w obu przypadkach mowa w istocie o tym 

 
855 Ustalenia te potwierdzają reguły językowej wykładni odwołujące się do definicji słownikowych. Potwierdzają 

one, że słowo „prawo” użyte w art. 6 u.p.z.p. odpowiada znaczeniu „uprawnienia przysługującego komuś zgodnie 

z obowiązującymi przepisami” (S. Dubisz (red.), Uniwersalny Słownik Języka Polskiego, t. III, Warszawa 2003, 

s. 541. B. Dunaj (red.), Współczesny słownik języka polskiego, t. II, Warszawa 2007, s. 1379), „zagospodarowanie” 

oznacza wprowadzanie jakieś zmiany służącej pożytecznemu wykorzystaniu jakiegoś miejsca, jakichś zasobów 

(S. Dubisz (red.), Uniwersalny Słownik Języka Polskiego, t. III, Warszawa 2003, s. 782. B. Dunaj (red.), Współ-

czesny słownik języka polskiego, t. II, Warszawa 2007, s. 2121), a „teren” jest równoznaczny z „przestrzenią”. 

Pojęcie prawne „teren” oznacza powierzchnię ziemską wraz z ukształtowaniem i pokryciem, na której wznoszą 

się inne elementy przestrzeni takie jak budowle czy rośliny, ewentualnie powierzchnię wraz z tymi elementami 

(S. Dubisz (red.), Uniwersalny Słownik Języka Polskiego, t. IV, Warszawa 2003, s. 54. B. Dunaj (red.), Współcze-

sny słownik języka polskiego, t. II, Warszawa 2007, s. 1832). Przestrzeń obejmuje natomiast nieskończony albo 

określony mający pewne wymiary obszar trójwymiarowy, czyli teren, wznoszące się na nim elementy, a także 

słup ziemi wgłębi terenu i słup powietrza nad terenem (S. Dubisz (red.), Uniwersalny Słownik Języka Polskiego, 

t. III, Warszawa 2003, s. 736. B. Dunaj (red.), Współczesny słownik języka polskiego, t. II, Warszawa 2007, s. 

1451). Niemniej w kontekście użytym w art. 1 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. teren odpowiada przestrzeni, ponieważ wyra-

żenie „zagospodarowanie terenu” implikuje umieszczenie czegoś w przestrzeni pod albo na powierzchni ziem-

skiej, więc „zagospodarowanie terenu” i „zagospodarowanie przestrzeni” są równoznaczne. 
856 Deklaratoryjny charakter decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu terenu polega na konkretyzacji 

ograniczeń zakodowanych w powszechnie obowiązujących normach prawa materialnego - na potwierdzeniu za-

kresu prawa zagospodarowania terenu, który ustawa przewiduje w zależności od konkretnych okoliczności (zob. 

Postanowienie NSA z dnia 18 lipca 2005 r., II OPS 3/05, Legalis. Wyrok NSA z dnia 17 sierpnia 2022 r., II OSK 

2624/19, Legalis. Wyrok NSA z dnia 16 stycznia 2015 r., II OSK 227/14, Legalis). W konsekwencji, jak wskazał 

WSA w Poznaniu, „decyzje o warunkach zabudowy nie tworzą per se porządku prawnego i nie mają charakteru 

konstytutywnego, stanowiąc jedynie o tym, jaki obiekt i pod jakimi warunkami inwestor może na danym terenie 

wybudować bez obrazy przepisów prawa” (Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 13 listopada 2019 r., IV SA/Po 685/19, 

Legalis). 
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samym. Prawo zagospodarowania terenu jest uwarunkowane tak samo, jak sposób wykonywa-

nia własności nieruchomości: miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego lub in-

nymi przepisami. Podobnie zatem jak własność, prawo zagospodarowania przestrzeni jest okre-

ślone pozytywnie i negatywnie poprzez ograniczenia prawne.  

Sposób wykonywania własności nieruchomości, o którym mowa w art. 6 ust. 1 u.p.z.p., nie jest 

jednak równoznaczny prawu zagospodarowania terenu, o którym mowa w art. 6 ust. 2 pkt 1 

u.p.z.p. Sposób wykonywania własności obejmuje różne sytuacje prawne, w tym wolność roz-

porządzenia nieruchomością. Tymczasem przydawka w nazwie „prawo zagospodarowania te-

renu” wskazuje, że nie mieści się w jej zakresie prawo do zbycia gruntu. Językowy sens wyra-

żenia „prawo zagospodarowania terenu” wskazuje, że dotyczy możliwości przekształcania 

przestrzeni nieruchomości, czyli korzystania z niej. Tę interpretację potwierdza wyznaczony w 

art. 15 u.p.z.p. zakres ograniczeń w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, 

które ingerują w faktyczne możliwości przekształcania nieruchomości przez jej właściciela i 

nie przewidują ograniczeń w rozporządzaniu nieruchomością. Nie można zatem utożsamiać 

sposobu wykonywania własności nieruchomości z prawem zagospodarowania terenu, które sta-

nowi część uprawnień właścicielskich dotyczących korzystania z nieruchomości poprzez fak-

tyczne przekształcanie jej na, pod i nad powierzchnią ziemską. 

W świetle powyższych ustaleń rodzi się pytanie, czy sens wartości prawa zagospodarowania 

terenu sprowadza się do prawnej i faktycznej możności zagospodarowania nieruchomości ogra-

niczonej w planach miejscowych i innych przepisach prawnych. Wartość ta ma służyć ocenia-

niu norm w procesie ich stanowienia i odtwarzania, w tym norm ograniczających uprawnienia 

właściciela do korzystania z nieruchomości. Musi być zatem pierwotna wobec stanowienia i 

odtwarzania norm i nie może być zdeterminowana przez ograniczenia wyrażone w normach, 

których powstaniu i odtworzeniu służy.  

4.1.2. WYKŁADNIA JĘZYKOWA PRZEPISÓW SZCZEGÓŁOWYCH U.P.Z.P. 

Trudności zarysowane pod koniec poprzedniego punktu można próbować rozwiązać poprzez 

dalszy kontekst językowy przepisów szczegółowych u.p.z.p., z których można odtworzyć wy-

rażenia normokształtne pozwalające wnioskować o znaczeniu wartości prawa zagospodarowa-

nia terenu. Mam na myśli wyrażenia, które wskazują, z jakim znaczeniem wartości powinien 

liczyć się organ administracyjny, stanowiąc miejscowe plany zagospodarowania przestrzeni i 

wydając decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. W tym zakresie wykorzy-

stam częściowo przepisy, które na podstawie art. 65 ust. 2 Nowelizacji u.p.z.p. stosuje się w 
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brzmieniu dotychczasowym do spraw opracowania i uchwalania studiów uwarunkowań i kie-

runków zagospodarowania przestrzennego.   

Najpierw odwołam się do wyrażenia normoształtnego odtworzonego z art. 10 ust. 1 pkt 1 

u.p.z.p. w dotychczasowym brzmieniu (sprzed 24 września 2023 r.), które nakazuje uwzględ-

niać w studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy: dotych-

czasowe zagospodarowanie oraz przeznaczenie terenu. To wyrażenie rodzi pytanie, czy „do-

tychczasowe zagospodarowanie” należy rozumieć jako faktyczne wykorzystywanie w sposób 

dotychczasowy w myśl art. 35 u.p.z.p., czy też jako potencjalne sposoby zagospodarowania 

dopuszczalne na podstawie art. 61 u.p.z.p.?  

W zakresie dotychczasowego zagospodarowania mieści się dotychczasowy sposób faktycz-

nego wykorzystania, o którym mowa w art. 35 u.p.z.p. Przepisy u.p.z.p. nie nakazują aktyw-

nego wdrażania zagospodarowania terenu ukształtowanego w polityce przestrzennej857 i nie 

odbierają właścicielom swobody decydowania o korzystaniu z nieruchomości w dotychcza-

sowy sposób858. Co więcej, w Nowelizacji u.p.z.p. prawodawca wyraźnie uznał szeroki zakres 

znaczeniowy „dotychczasowego sposobu wykorzystania”, odpowiadający większej swobodzie 

działania uprawnionego. 

Wątpliwości co do potencjalnych sposobów zagospodarowania pojawiają się nie tylko na grun-

cie art. 10 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., lecz również art. 36 ust. 1 i art. 37 ust. 1 u.p.z.p. Część orzecz-

nictwa tak szeroko interpretowała ostatnie dwa przepisy, że faktycznym sposobem korzystania 

z nieruchomości, którego ograniczenie rodziło roszczenie odszkodowawcze, obejmowała: 

możliwość uzyskania decyzji o warunkach zabudowy859, a nawet możliwość przeznaczenia pod 

zabudowę na podstawie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego 

gminy (biorąc pod uwagę wymóg nienaruszania studium przez przyszły plan miejscowy)860. 

Późniejsze orzeczenia sądów administracyjnych ograniczały faktyczny sposób korzystania z 

nieruchomości do sposobów potwierdzonych wydanymi decyzjami o warunkach zabudowy lub 

ustanowionym planem miejscowym (z wykluczeniem potencjalnie dopuszczalnych decyzji o 

 
857 Zob. Wyrok NSA z dnia 28 czerwca 2017 r., II OSK 1964/16, Legalis. 
858 Zob. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 17 stycznia 2014 r., II SA/Kr 1016/13, Legalis. 
859 Zob. Wyrok NSA z dnia 4 grudnia 2012 r., II OSK 1378/11, Legalis. Wyrok SN z dnia 9 września 2015 r., IV 

CSK 754/14, Legalis. Postanowienie SN z dnia 26 sierpnia 2020 r., I CSK 96/20, Legalis. Wyrok SN z dnia 22 

marca 2019 r., I CSK 52/18, Legalis. 
860 Zob. Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 4 lipca 2007 r., II SA/Gl 110/07, Legalis. Wyrok SN z dnia 22 marca 

2019 r., I CSK 52/18, Legalis. Wyrok SN z dnia 9 września 2015 r. IV CSK 754/14, Legalis. Wyrok SN z dnia 12 

stycznia 2022 r., II CSKP 20/22, Legalis. Wyrok SN z dnia 21 sierpnia 2019 r., I CSK 352/18, Legalis.  
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warunkach zabudowy i studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzen-

nego)861.  

W konsekwencji wnioskowanie o znaczeniu wartości prawa zagospodarowania przestrzeni z 

wyrażeń normokształtnych odtworzonych z przepisów szczegółowych u.p.z.p. prowadzi do 

dwóch wniosków. Po pierwsze, możność zagospodarowania terenu uprawnionego podmiotu, z 

którą ustawodawca nakazuje się liczyć w kształtowaniu polityki przestrzennej, obejmuje swo-

bodę wyboru dotychczasowego sposobu faktycznego wykorzystania, jak również potencjalne 

sposoby zagospodarowania określone co najmniej w wydanych decyzjach o warunkach zabu-

dowy i zagospodarowania terenu lub planach miejscowych. Po drugie, prawodawca traktuje 

prawo zagospodarowania terenu jako wartość utylitarną, wymienną w pewnych ilościach na 

odszkodowanie pieniężne.  

V.4.2. WYKŁADNIA FUNKCJONALNA OPARTA NA WIEDZY MERYTORYCZNEJ I OCE-

NACH DOKTRYN SPOŁECZNO - POLITYCZNYCH 

4.2.1. WIEDZA MERYTORYCZNA O PRAWIE ZAGOSPODAROWANIA TERENU 

Cechy wartości prawa zagospodarowania terenu 

Rezultaty językowej wykładni wartości prawa zagospodarowania terenu należy potwierdzić lub 

uzupełnić za pomocą wiedzy merytorycznej. Skoro mowa o zjawisku prawnym, to właściwym 

źródłem wiedzy o nim jest nauka prawa, w której nazywano je zamiennie z terminem „wolność 

zagospodarowania terenu”. Od tej kwestii terminologicznej rozpocznę dalszą analizę.   

Zwrot „prawo” jest uznawany w nauce prawa za wieloznaczny862. Według teoretyków może 

oznaczać863: wolność dwustronną, uprawnienie, wolność prawnie chronioną, kompetencję oraz 

prawo podmiotowe, które w podstawowym zakresie oznaczają: 

• wolność dwustronna - sytuację, w której jakieś postępowanie nie jest nakazane ani za-

kazane864; 

 
861 Powodem tej zmiany jest przede wszystkim podkreślenie wewnętrznego charakteru studium niewywołującego 

skutków zewnętrznych wobec podmiotów administrowanych (zob. Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 27 

marca 2008 r., II SA/Kr 778/07, Legalis. Wyrok NSA z dnia 15 marca 2018 r., II OSK 2279/17, Legalis. Wyrok 

NSA z dnia 17 marca 2020 r., II OSK 428/19, Legalis. Wyrok NSA z dnia 3 lipca 2019 r., II OSK 2181/17, 

Legalis). Co do wykluczenia potencjalnej możliwości uzyskania decyzji o warunkach zabudowy jako wyznacznika 

zakresu prawa zagospodarowania terenu zob. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 29 lipca 2022 r., II SA/Po 1011/21, 

Legalis. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 lutego 2022 r., II SA/Kr 1303/21, Legalis. 
862 Zob. W. Lang [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 358. 
863 Zob. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, dz. cyt., s. 107. Z. Ziembiński, Problemy… dz. cyt., 

s. 351 - 353. 
864 Zob. S. Wronkowska [w:] Z. Ziembiński, S. Wronkowska, dz. cyt., s. 102. 
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• uprawnienie - sytuację, w której ze względu na pewną normę jednemu podmiotowi na-

kazane jest świadczyć (czynić coś lub zaniechać czegoś) na rzecz innego podmiotu865; 

• wolność prawnie chroniona - sytuację, w której innym podmiotom zakazane jest reali-

zowanie działań ingerujących w sferę zachowań danego podmiotu866; 

• prawo podmiotowe - zespół wyżej wymienionych sytuacji prawnych danego podmiotu 

(w tym kompetencji)867, w którym stałą składową jest wolność prawnie chroniona868 i 

który jest funkcjonalnie powiązany ze względu na społecznie i aksjologicznie uzasad-

nione interesy uznane przez prawodawcę869.  

Prawo zagospodarowania terenu odpowiada charakterystyce prawa podmiotowego. Obejmuje 

wielorakie sytuacje prawne870, w tym wolność prawnie chronioną871 i związane z nią roszcze-

nia872. Są one powiązane funkcjonalnie ze względu na interes faktyczny w  umożliwieniu za-

gospodarowania terenu oraz zapewnieniu prawidłowego utrzymania tego zagospodarowania. 

 
865 Tamże, s. 103 – 104. 
866 W typowym przypadku, dla podmiotu, któremu przysługuje wolność prawnie chroniona, podjęcie zachowania 

w sferze tej wolności jest indyferentne, więc jego sytuacja jest połączeniem wolności i zakazu ingerencji (zob. S. 

Wronkowska [w:] Z. Ziembiński, S. Wronkowska, dz. cyt., s. 103 – 104). 
867 „Szerokie ujęcie prawa podmiotowego publicznego nie identyfikuje tego prawa tylko z jedną z wyżej wyróż-

nionych sytuacji prawnych podmiotu. Prawo podmiotowe publiczne nie jest tożsame z prawem do czegoś (upraw-

nieniem), wolnością lub kompetencją. Prawo podmiotowe publiczne jest bowiem kategorią zbiorczą dla tych 

trzech sytuacji prawnych podmiotu, wyróżnionych ze względu na ich strukturę” (A. Wróbel, Prawo podmiotowe 

publiczne [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wróbel (red.), Instytucje prawa administracyjnego. 

System Prawa Administracyjnego, t. 1, Warszawa 2010, s. 340). Zob. A. Bierć [w:] J. Kuciński (red.), dz. cyt., s. 

225. Zob. S. Wronkowska, Podstawowe… dz. cyt., s. 169. M. Pyziak-Szafnicka [w:] M. Safjan (red.), Prawo cy-

wilne – część ogólna, System Prawa Prywatnego, t. 1, Warszawa 2012, s. 795 – 796. 
868 Zob. S. Wronkowska, Analiza pojęcia prawa podmiotowego, Poznań 1973, s. 51. W. Brzozowski [w:] W. 

Brzozowski, A. Krzywoń, M. Wiącek, Prawa człowieka, Warszawa 2021, s. 27 – 28. 
869 Zob. S. Wronkowska [w:] Z. Ziembiński, S. Wronkowska, dz. cyt., s. 109 - 110. Wg M. Pyziak - Szafnickiej 

„u podstaw konstrukcji praw podmiotowych nie leży dążenie ustawodawcy do zagwarantowania nam jakiejś abs-

trakcyjnie ujętej sfery wolności, możności postępowania (…)”, konieczne jest pojmowanie praw podmiotowych 

w oparciu o system wartości, powszechnie uznawanych za istotne, „interesów, które społeczeństwo traktuje jako 

godne ochrony przez podniesienie ich do rangi praw podmiotowych” (M. Pyziak-Szafnicka [w:] M. Safjan (red.), 

Prawo cywilne – część ogólna, System Prawa Prywatnego, t. 1, Warszawa 2012, s. 795 – 797). A. Bierć [w:] J. 

Kuciński, dz. cyt., s. 225. 
870 Takie jak: kompetencje do zaskarżenia decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (art. 53 ust. 

6 u.p.z.p.) lub wystąpienia o decyzję o pozwoleniu na budowę (art. 55 i art. 64 ust. 1 w zw. z art. 55 u.p.z.p.); 

obowiązki powstrzymania się od ingerencji w sferę praw zabudowy nieruchomości innych właścicieli (np. art. 147 

KC) czy utrzymania zabudowy, w szczególności zabytkowej (np. art. 66 Pr. Bud., art. 5 pkt 2 i 3, art. 25 ust. 1 

u.o.z.). 
871 Tj. prawnie chronioną wolność dwustronną podjęcia albo niepodjęcia się zagospodarowania terenu zgodnie z 

warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabu-

dowy i zagospodarowania terenu. 
872 Roszczenia o nieingerowanie w sferę wolności przeciwko innym uprawnionym określone zgodnie z art. 6 ust. 

2 pkt 2 u.p.z.p. w zw. z art. 140 KC (zob. Wyrok NSA z dnia 30 sierpnia 2019 r., II OSK 2415/17, Legalis. Wyrok 

NSA w Białymstoku z dnia 11 października 2002 r., SA/Bk 788/02, Legalis. Wyrok NSA z dnia 25 września 2019 

r., II OSK 2193/18, Legalis) lub art. 144 KC (zob. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 lipca 2010 r., II SA/Kr 

430/10, Legalis) oraz przeciwko administracji publicznej o rekompensatę uniemożliwienia lub istotnego ograni-

czenia korzystania z nieruchomości lub jej części w dotychczasowy sposób lub zgodnie z dotychczasowym prze-

znaczeniem zgodnie z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. 
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Prawo zagospodarowania terenu tworzy zespół funkcjonalnie powiązanych sytuacji prawnych 

służących ochronie interesów właściciela związanych z korzystaniem i czerpaniem pożytków 

z nieruchomości poprzez jej zagospodarowanie przestrzenne.  

Kwalifikacja wartości prawa zagospodarowania terenu jako prawa podmiotowego nadal utoż-

samia jednak wartość z sytuacją prawną złożoną z szeregu sytuacji wyznaczonych przez normy 

zwykłe, stanowione i odtwarzane za pomocą tej wartości. Aktualny pozostaje wówczas para-

doks poszukiwania znaczenia wartości w normach, których ustanowieniu i odtworzeniu ta sama 

wartość służy. Ponadto pojawia się problem polegający na tym, że prawo podmiotowe jest bar-

dzo złożoną sytuacją i w praktyce nie sposób odtworzyć go w kompletnej postaci na potrzeby 

ustalenia znaczenia wartości i użycia jej jako kryterium oceniania innych norm. W tej sytuacji 

wydaje się, że prawo podmiotowe nie tyle powinno być utożsamiane z wartością prawną, co z 

przesłanką przemawiającą za taką wartością, której przedmiotem jest istota danego prawa pod-

miotowego uzasadniająca jego powstanie i leżąca u jego podstaw.  

W świetle wiedzy merytorycznej, pierwsza istotna cecha prawa zagospodarowania terenu od-

nosi się do jego podmiotowego charakteru. Prawo zagospodarowania terenu jako wartość nie 

oznacza wyłącznie przedmiotowo pojmowanego zjawiska lub postępowania, dla których irre-

lewantna jest związana z nimi osoba. Jak wskazał Z. Ziembiński, ze wstępnej analizy formalnej 

prawa podmiotowego wynika, że stanowi ono złożoną sytuację prawną jakiegoś podmiotu słu-

żącą zabezpieczeniu korzystnej dla niego sytuacji873. W rezultacie wartość prawa zagospoda-

rowania terenu należy rozumieć przede wszystkim jako czyjąś indywidualną, nie dla wszyst-

kich jednakową, korzystną sytuację prawną.  

Drugą istotną cechą omawianej wartości jest dominująca i podstawowa rola wolności dwu-

stronnej i prawnie chronionej. Z tego powodu uzasadnione jest nazywanie wartości wyrażonej 

w analizowanej zasadzie „wolnością zagospodarowania terenu” (również dla jej odróżnienia 

od kategorialnie odmiennego zjawiska prawa zagospodarowania terenu). Prawa i wolności roz-

różnia się ze względu na odmienną charakterystykę sytuacji prawnych. Wolności wymagają 

głównie tego, aby nie przeszkadzano w ich wykonywaniu, podczas gdy prawa wiążą się moc-

niej z pojęciem uprawnienia jako pozytywnym działaniem podmiotu zobowiązanego874. Na 

gruncie u.p.z.p. większe znaczenie ma nieprzeszkadzanie państwa i innych podmiotów w swo-

bodzie zagospodarowania terenu, a pozytywne działania administracji publicznej służą 

 
873 Zob. Z. Ziembiński, O pojmowaniu… dz. cyt., s. 28.  
874 Zob. W. Brzozowski, dz. cyt., s. 29.  
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zachowaniu tej możności. Prawo zagospodarowania nieruchomości koncentruje się wokół wol-

ności korzystania, a inne sytuacje prawne są służebne lub pochodne875.  

Wolność jako istota wartości prawa zagospodarowania terenu 

Wszechstronną analizę znaczenia wolności zagospodarowania terenu przy uwzględnieniu ak-

sjologicznych aspektów związanych z istotą wolności w nauce prawa przeprowadziła A. 

Ostrowska. Potwierdziła, że wolność zagospodarowania terenu jest w szczegółowej nauce 

prawa rozumiana na dwa sposoby. Uznaje się ją za wolność prawnie chronioną, czyli obszar 

nieskrępowanych działań związanych z zagospodarowaniem terenu, w który zakazane jest in-

gerować innym podmiotom. Pojmuje się ją także jako uprawnienie, czyli sytuację, w której 

władza publiczna ma obowiązek tworzyć dla uprawnionego odpowiednie instytucje prawne 

chroniące wolność i umożliwiające jej funkcjonowanie w stosunkach majątkowych876. Jak traf-

nie zauważyła autorka, wspomniany zakaz ingerencji w sferę nieskrępowanych działań oraz 

uprawnienie stanowią korelat wolności, lecz nie wolność samą w sobie. Sięgając do dorobku 

teorii i filozofii prawa, A. Ostrowska zdefiniowała wolność jako możliwość działania lub nie-

działania wynikającą z dokonywania dobrowolnych wyborów877.  

Tak rozumianą wolność A. Ostrowska uznała za pierwotną wobec prawa pozytywnego, co po-

zwala wyjść z problemu utożsamiania wartości prawa zagospodarowania terenu z prawem pod-

miotowym. W oparciu o analizę teoretyczną wskazała, że prawo zakreśla granice wolności, ale 

nie reguluje wszystkich aktywności w jej sferze, tym samym „nie sposób uznać, że o jej istnie-

niu bądź nieistnieniu przesądza zakres reglamentacji administracyjnej”878. W tym miejscu po-

jawia się pytanie, czy mogą istnieć ograniczenia wolności pierwotne wobec prawa? Odpowiedź 

zależy od stanowiska filozoficznego. Pierwsze stanowisko prowadzi do wniosku, że prawo za-

pewnia i chroni równość w stosunku do wolności, która pierwotnie oznacza nieobecność ja-

kichkolwiek barier dowolnych wyborów i działań jednostki879. Drugie stanowisko przyjmuje, 

że pierwotna wolność zakłada równą wolność wszystkich, a także pewne prawa moralne, więc 

granica wolności jednej jednostki przebiega tam, gdzie zaczyna się wolność drugiej880 lub gdzie 

 
875 Chronią możność używania nieruchomości zgodnie z wolą właściciela, służą efektywnej realizacji tej możności 

(poprzez udostępnianie gruntu na cele jego zagospodarowania lub konkretyzację parametrów możliwej zabudowy) 

lub chronią interesy osób trzecich przy korzystaniu z wolności. 
876 Zob. A. Ostrowska, Rozważania nad istnieniem i istotą wolności zabudowy –głos w dyskusji, Annales Univer-

sitatis Mariae Curie-Skłodowska, sectio G – Ius 1, 2017, VOL. LXIV, s. 155. 
877 Tamże, s. 159. 
878 Tamże, s. 165.  
879 Zob. R. Dworkin, dz. cyt., s. 474 – 476. 
880 Zob. H. Izdebski, dz. cyt., s. 106. 
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powstają poważne szkody wielu ludzi881. Wreszcie trzecie stanowisko przyjmuje, że pierwotne 

ograniczenia wolności nie mają znaczenia, ponieważ w ramach systemu prawnego automatycz-

nie ulega ustawowym ograniczeniom882.  

Na tym tle A. Ostrowska uznała, że w państwie prawa naturalna i absolutna swoboda działania 

ustępuje miejsca wolności, która łączy zakres nieskrępowanych dobrowolnych działań z odpo-

wiedzialnością za te działania wobec innych podmiotów i dobra wspólnego883. W ten sposób 

rozważania autorki odpowiadają drugiemu i trzeciemu z powyższych stanowisk tak, że wolność 

uwzględnia związanie jednostki ze społeczeństwem. Jak dodała jednak A. Ostrowska, „obszar 

tej wolności może być węższy lub szerszy, ale jej rdzeń nie może zostać naruszony (…)”884. 

Rdzeniem tym w przypadku wolności zagospodarowania terenu jest zakres, w którym zrobie-

nie, jak i niezrobienie jakiegoś zagospodarowania pozostaje nienakazane i niezakazane.  

Wartość prawa zagospodarowania terenu powinna zatem nosić nazwę wolności prawa zago-

spodarowania terenu, ponieważ wolność jest jej istotą. Inne sytuacje prawne są korelatem wol-

ności składającym się na prawo podmiotowe, które nie jest tożsame z wartością wyrażoną w 

zasadzie prawa. Wartość wyrażona w zasadzie prawa nie stanowi sumy sytuacji wyznaczonych 

przez normy zwykłe, wchodzących w skład prawa podmiotowego, ponieważ wolność jest pier-

wotna wobec tych norm i służy do ich stanowienia i odtwarzania. Znaczenia wolności zago-

spodarowania terenu trzeba zatem poszukiwać we wiedzy merytorycznej i w aksjologii wolno-

ści jako fundamentu podmiotowego prawa zagospodarowania terenu.  

4.2.2. OCENY PRAWA ZAGOSPODAROWANIA TERENU W DOKTRYNACH SPOŁECZNO – 

POLITYCZNYCH 

Znaczenie prawa zagospodarowania przestrzeni odtworzone na gruncie u.p.z.p. i wiedzy mery-

torycznej można potwierdzić i dookreślić poprzez uzasadnienie wartościujące oparte na oce-

nach doktryn społeczno – politycznych. Zgodnie z wcześniejszymi rozważaniami będę poszu-

kiwać znaczenia wartości nie w sensie ukształtowanej przez normy złożonej sytuacji prawnej. 

Przedmiotem interesujących mnie ocen doktryn społeczno – politycznych jest istota sytuacji 

jednostki w społeczeństwie, którą normy prawa podmiotowego zabezpieczają885 za pomocą 

 
881 Zob. R. Dworkin, dz. cyt., s. 542.  
882 Zob. R. Alexy, dz. cyt., s. 237, 262 – 263. 
883 A. Ostrowska, Rozważania… dz. cyt., s. 161 – 163. 
884 Tamże. 
885 Jak wskazał Z. Ziembiński, „w tej perspektywie wyróżnione „prawa podmiotowe” stanowią podstawowy ele-

ment wyznaczający treść norm systemu prawnego, a normy „prawa podmiotowego” rozpatrywane są jako element 

instrumentalny, jako środek do zabezpieczenia (…)” (Z. Ziembiński, O pojmowaniu… dz. cyt., s. 29). 
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roszczeń i kompetencji ochronnych oraz obwarowanych warunków ograniczania. Wypowiedzi 

oceniających tego przedmiotu będę szukać w doktrynach kształtujących się wskutek transfor-

macji na początku lat 90 – tych, która wymusiła szereg zmian w sposobie, w jaki państwo od-

działuje na sferę uprawnień jednostki poprzez prawo administracyjne886.  

Transformacja przyczyniła się do przejścia od aprobaty publicznoprawnej koncepcji prawa 

własności w ustroju gospodarki centralnie planowanej do aprobaty koncepcji prywatnoprawnej 

w ustroju społecznej gospodarki rynkowej887. W myśl drugiej z nich wolność zagospodarowa-

nia terenu mieści się w zakresie istoty prawa własności. U podstaw prywatnoprawnej koncepcji 

własności leży ideologia liberalna zakładająca ochronę indywidualnej wolności zagospodaro-

wania nieruchomości, której władza publiczna nie definiuje, ani nie określa w pozytywny spo-

sób (poprzez przyznawanie tego, co jest dozwolone)888. Nadmierne umacnianie się tej koncep-

cji doprowadziło jednak do dezaprobaty dominacji indywidualistycznie i wyłącznie zyskownie 

pojmowanego prawa zagospodarowania terenu nad jego wymiarem społecznym889.  

Wspomniana powyżej koncepcja prywatnoprawna opiera się aktualnie coraz bardziej na tzw. 

społecznej funkcji własności. Przyjmuje ona, że władanie nieruchomością jest zdeterminowane 

społeczno – gospodarczym przeznaczeniem ukierunkowanym na postępowanie solidarne, do-

stosowane do dobra ogółu890. Aprobata tej determinanty własności i wolności zagospodarowa-

nia terenu została wyrażona przez prawodawcę w art. 140 KC, który wymienia ją obok dwóch 

innych wyznaczników treści własności. O społeczno – gospodarczym przeznaczeniu nierucho-

mości decydują jej typowe właściwości, np. rolny, budowlany czy zabytkowy charakter891, 

które warunkują wzór pożądanego społecznie czynienia użytku z uprawnień właścicielskich, 

np. utrzymanie przydatności produkcyjnej gleby, utrzymanie zabytku w należytym dotychcza-

sowym stanie itp. Wydaje się, że doktryny społeczno – polityczne coraz większy nacisk kładą 

 
886 Zob. R. Sawuła, Prawa jednostki w procesie zagospodarowania przestrzennego a standardy demokratycznego 

państwa prawnego (wybrane uwagi) [w:] J. Filipek (red.), Jednostka w demokratycznym państwie prawa, Bielsko 

– Biała 2003, s. 565. 
887 Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 215 – 218. H. Izdebski, dz. cyt., War-

szawa 2013, s. 128. Z. Niewiadomski, Planowanie… dz. cyt., s. 47. 
888 W konsekwencji władza publiczna ogranicza to, co jest niedopuszczalne ze względu na inne konieczne do 

ochrony wartości wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a także na konkurencyjne uprawnienia właścicielskie 

podlegające ochronie na podstawie art. 64 ust. 2 Konstytucji RP. 
889 Zob. E. Kipta, Know – why, czyli do czego służy system gospodarowania przestrzenią? [w:] Kontrola Pań-

stwowa 2016, nr 2, s. 48. I. Mironowicz, dz. cyt., s. 104 - 113. 
890 Zob. H. Izdebski, dz. cyt., s. 144 - 145. M. Habdas, Komentarz do art. 140 [w:] M. Habdas (red.), M. Fras (red.), 

Kodeks cywilny. Komentarz, t. II, Warszawa 2018, s. 37. Wyrok TK z dnia 29 czerwca 2005 r., SK 34/04, Legalis. 
891 Zob. T. A. Filipiak, Komentarz do art. 140 [w:] A. Kiedyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. II, Warszawa 

2012, s. 23. W. Szydło, Komentarz do art. 140 [w:] E. Gniewek (red.), P. Machnikowski (red.), Kodeks cywilny. 

Komentarz, Warszawa 2021, nb. 45. 
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na społeczną funkcję własności, o czym świadczy wyrażona m.in. w KPZK 2030 wypowiedź 

oceniająca, dezaprobująca sytuację, w której „Interpretacja pojęcia „wolności zabudowy” jest 

dokonywana w oderwaniu od rozumienia pojęcia „interesu publicznego”892.  

Konsensusu między ideologią liberalną a społeczną funkcją własności poszukiwała doktryna 

urbanistyczna. Jej oceny ewoluowały od dominacji modernizmu z jego holistycznymi i uniwer-

salistycznymi społecznie ambicjami do wolności społecznej i indywidualnej w kreowaniu prze-

strzeni w ramach czytelnych granic tak, aby nie naruszać wolności innych893. W ten sposób 

doktryna urbanistyczna jako jedna z doktryn społeczno – politycznych zaaprobowała to, że po-

trzeby społeczne zaspokaja pewna wielość sposobów zagospodarowania terenu pozostawiona 

do indywidualnego wyboru właściciela. Taka ocena znajduje również oparcie w doktrynie po-

litycznej rządów prawa i w teorii praw podstawowych, które zakładają zakaz arbitralnego dzia-

łania państwa ze względu na autonomię człowieka, zapewniając prawa do wolności czynu, po-

zwalających jednostce swobodnie działać w państwie894.  

Wobec powyższego, spośród różnych znaczeń prawa zagospodarowania terenu szczególnie 

aprobowana w doktrynach społeczno – politycznych jest pozostawiona właścicielowi w pew-

nym zakresie indywidualna wolność przekształcania przestrzeni nieruchomości w sposób soli-

darny z innymi członkami społeczeństwa i dostosowany do interesu publicznego.   

V.4.3. WYKŁADNIA SYSTEMOWA OPARTA NA RELATYWIZACJACH WZGLĘDEM WAR-

TOŚCI NADRZĘDNYCH 

Wykładnia systemowa powinna potwierdzić to znaczenie językowe wolności zagospodarowa-

nia terenu, przy którym wartość spełnia relatywizację względem własności895 oraz innych 

 
892 Zob. H. Izdebski, dz. cyt., s. 154. A. Kowalewski, M. J. Nowak, dz. cyt., s. 62 – 63. P. Śleszyński, A. Kowa-

lewski, T. Markowski, Studia nad chaosem przestrzennym, t. III, Warszawa 2018, s. 43 - 44. E. Kipta, dz. cyt., s. 

47.  
893 W ten sposób H. Izdebski nawiązał do doktryn społeczno – politycznych opartych na negatywnej definicji 

wolności, w której chodzi o regulację prawa własności poprzez określenie, gdzie ona się kończy (zob. H. Izdebski, 

dz. cyt., 105 – 106). 
894 M. Smolak [w:] M. Smolak, W. Sadurski, T. Chirkowska – Smolak, Rozum publiczny – uzasadnienie sądowe 

– umysł sędziego, Poznań 2010, s. 217. 
895 W. Jakimowicz uznał prawo zabudowy za emanację prawa do korzystania z nieruchomości, czyli jednego z 

uprawnień właścicielskich (W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 63). A. Plucińska – Filipowicz stwierdziła, że 

„prawo do zabudowy określone w art. 6 ust. 1 jest elementem charakteryzującym prawo własności nieruchomości 

na gruncie prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego” (A. Plucińska-Filipowicz [w:] T. Filipowicz 

(red.), A. Plucińska-Filipowicz (red.), M.  Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 170). TK orzekł, że „W aspekcie cywil-

noprawnym prawo zabudowy jest pochodną, emanacją lub składową prawa własności nieruchomości (…) można 

więc przyjąć, że pośrednio zakotwiczone jest w art. 64 Konstytucji (…)” (Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., 

Kp 7/09, Legalis). 
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wartości nadrzędnych, takich jak ład przestrzenny i wartości o statusie ogólnosystemowym: 

wolności działalności gospodarczej i społecznej gospodarki rynkowej.  

4.3.1. RELATYWIZACJA WZGLĘDEM WŁASNOŚCI 

Weryfikacja spełnienia relatywizacji względem własności wymaga przypomnienia jej znacze-

nia. W pkt IV.2.3.1 powyżej ustaliłem, że własność w dotychczasowej wykładni doktrynalnej 

oznacza ograniczoną przepisami prawa pełnię władzy nad rzeczą. Źródłem ograniczeń tej wła-

dzy są przepisy prawne, w tym klauzule generalne społeczno – gospodarczego przeznaczenia i 

zasad współżycia społecznego wyrażone w art. 140 KC. Z uwagi na to, że własność w tym 

ujęciu stanowi prawo podmiotowe, w jej pojmowaniu jako wartości istotne znaczenie ma do-

minacja wolności dwustronnej prawnie chronionej. Tym samym na władanie rzeczą przez wła-

ściciela składa się ograniczona wolność prawnie chroniona do posiadania rzeczy, korzystania z 

niej i rozporządzania nią896. Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji RP własność ma majątkowy 

charakter, który pojmowano pierwotnie z perspektywy ekonomicznej897. Własność w sensie 

prawnym utrzymała ten charakter, ponieważ za cel wolności władania rzeczą uznaje się m.in. 

organizację i zabezpieczenie realizacji interesu ekonomicznego uprawnionego.  

Wolność zagospodarowania terenu spełnia relatywizację przynależności względem przedsta-

wionej powyżej wartości własności. Skoro własność oznacza najszerszą (ograniczoną prawnie) 

wolność władania rzeczą, to mieści się w niej węższe zakresowo władanie polegające na ko-

rzystaniu z nieruchomości poprzez jej zagospodarowanie. Jednocześnie prawo zagospodarowa-

nia przestrzeni, tak jak nadrzędna własność, pozostaje ograniczone przez przepisy prawa.  

Oprócz relatywizacji przynależności, uzasadnione jest spełnienie przez wolność zagospodaro-

wania terenu relatywizacji kondycjonalnej względem własności. Aspektem spełnienia tej rela-

tywizacji jest zachowanie istoty własności przeciwstawne wywłaszczeniu planistycznemu. 

Przywołany rodzaj wywłaszczenia oznacza wprowadzenie przez akt polityki przestrzennej ta-

kich ograniczeń korzystania z nieruchomości, że właściciel zostaje de facto pozbawiony 

 
896 Zob. Z. Ziembiński, Problemy… dz. cyt., s. 365. Chociaż własność jako prawo podmiotowe składa się też z 

obowiązków czy uprawnień. 
897 Z tego punktu widzenia E. Gniewek uznał własność za pierwotną, faktyczną formę władania rzeczami, która 

poprzez legislację zamieniła się z pierwotnego i faktycznego władztwa w prawo władania rzeczami, odróżnione 

od pochodnych form prawnych, takich jak użytkowanie czy dzierżawa. (Zob. E. Gniewek [w:] E. Gniewek (red.), 

P. Machnikowski (red.), dz. cyt., s. 455. Zob. P. Nazaruk, Komentarz do art. 44 [w:] J. Ciszewski (red.), P. Nazaruk 

(red.), Kodeks cywilny. Komentarz aktualizowany, 2022, Lex, nb. 3.). M.N. Rothbard przedstawił ją jako przy-

właszczenie przez człowieka nieużytkowanego czynnika danego przez naturę (Zob. M.N. Rothbard, Ekonomia 

wolnego rynku, tłum. R. Rudowski, Warszawa 2017, s. 152). 
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możliwości zagospodarowania jej w sposób ekonomicznie uzasadniony898. W orzecznictwie i 

doktrynie prawniczej wskazano, że wywłaszczenie planistyczne należy rozpatrywać jako odję-

cie prawa własności, ponieważ czyni nieruchomość dla właściciela bezwartościową i praktycz-

nie uniemożliwia korzystanie z niej oraz jej zbycie899. Jeżeli zatem pozbawienie wolności za-

gospodarowania terenu jest równoznaczne w skutkach z odjęciem własności, to wartość wol-

ności zagospodarowania terenu można uznać za warunek konieczny wartości własności.  

Spełnienie opisanych relatywizacji potwierdza, że wolność zagospodarowania terenu podziela 

cechy definicyjne własności, tj.: dominuje w niej wolność dwustronna prawnie chroniona do 

działania, które w indywidualnych przypadkach jest mniej lub bardziej ograniczone prawnie 

oraz ma charakter prawa majątkowego, którego istotą jest realizacja interesu majątkowego 

uprawnionego podmiotu900.  

4.3.2. RELATYWIZACJA WZGLĘDEM SWOBODY DZIAŁALNOŚCI GOSPODARCZEJ 

Kolejnymi dwoma wartościami nadrzędnymi, względem których można relatywizować wol-

ność zagospodarowania terenu, są pewność prawa i swoboda działalności gospodarczej. Rela-

tywizacje te prowadzą do dwóch alternatywnych znaczeń odtwarzanej wartości. Wartość w 

sensie swobody wyboru jedynie dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomości lub 

jego zaniechania spełnia relatywizację instrumentalną względem konstytucyjnej wartości pew-

ności prawa przy uwzględnieniu aspektu przewidywalności sytuacji prawnej. Tymczasem war-

tość w znaczeniu różnego potencjalnego korzystania z nieruchomości w ramach przeznaczenia 

w państwowym lub lokalnym porządku przestrzennym spełnia relatywizację względem warto-

ści swobody działalności gospodarczej przy uwzględnieniu aspektu wolności.  

 
898 Zob. M. Gdesz, Wywłaszczenie planistyczne, ST 2014, nr 4, s. 51-61. Orzeczniczym przykładem wywłaszczenia 

planistycznego jest ustalenie norm powierzchniowych uniemożliwiających zabudowę danej działki, gdy dotych-

czasowy potencjalny sposób wykorzystania działek polegał na ich zabudowie (zob. Wyrok SA w Warszawie z 

dnia 20 czerwca 2017 r., I ACa 577/16, Legalis). Niektórzy autorzy włączają do wywłaszczenia planistycznego 

przypadek przeznaczenie nieruchomości na cele publiczne (zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. 

Kruś, dz. cyt., s. 341). Zgodnie z przedstawioną definicją, wywłaszczenia planistycznego nie wywołuje odmowa 

wydania decyzji o warunkach zabudowy, ponieważ potwierdza ona tylko brak możliwości zagospodarowania 

zgodnie z wnioskiem wynikający z powszechnie obowiązujących norm prawa materialnego (Zob. Wyrok NSA z 

dnia 9 lutego 2018 r., II OSK 1469/17, Legalis: „nie można wywodzić przesądzenia budowlanego statusu nieru-

chomości nią objętej. (…) Przeznaczenie danego obszaru, jako terenu zielonego, nie może być utożsamiane z tzw. 

wywłaszczeniem planistycznym. Przedmiotowy teren może być bowiem wykorzystywany w dotychczasowy spo-

sób i jest nadal użyteczny do tego samego celu”). 
899 Zob. M. Gdesz, Wywłaszczenie… dz. cyt., s. 54. Sytuacja taka ma miejsce w szczególności przy przeznaczeniu 

nieruchomości pod drogę publiczną (zob. wyrok NSA z dnia 22 listopada 2012 r., II OSK 840/12, Legalis). 
900 Zob. W. Jakimowicz, Wolność… dz. cyt., s. 23 – 32 [za:] J. Ciapała, Konstytucyjna regulacja praw podmioto-

wych. Podstawowe konsekwencje dla ustawodawcy [w:] J. Ciapała, K. Flaga – Gieruszyńska, dz. cyt., s. 30. 
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Spełnienie pierwszej relatywizacji jest uzasadnione intelektualnie na podstawie wiedzy o zna-

czeniu wartości pewności prawa. Pewność prawa jest wyprowadzana z art. 2 Konstytucji RP i 

oznacza bezpieczeństwo prawne, w tym „pełną znajomość przesłanek działania organów pań-

stwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej działania mogą pociągnąć za sobą”901. Do-

tychczasowe faktyczne zagospodarowanie stanowi konkretne empirycznie i obiektywnie wery-

fikowalne zjawisko, które daje pewniejszą wiedzę o zakresie wolności zagospodarowania te-

renu niż potencjalne zagospodarowania wynikające z przeznaczenia w przepisach prawnych.  

Spełnienie drugiej relatywizacji można uzasadnić intelektualnie na podstawie wiedzy o warto-

ściach wolności działalności gospodarczej i wolności. Jak wskazał L. Galicki, znaczeniem wol-

ności gospodarczej jest „swoboda podejmowania i prowadzenia działalności gospodarczej w 

dowolnie wybranych formach prawnych oraz na zasadzie samodzielności, choć przy poszano-

waniu interesu publicznego”902. Wolność zagospodarowania terenu spełnia relatywizację po-

dobieństwa względem tak rozumianej wartości, ponieważ ma zbieżną charakterystykę sprowa-

dzającą się do swobody różnego zagospodarowania nieruchomości w celu realizacji efektywnej 

eksploatacji i alokacji zasobów gospodarczych.  

4.3.3. RELATYWIZACJA WZGLĘDEM ŁADU PRZESTRZENNEGO 

Obok powyższych relatywizacji należy rozważyć sugerowaną w nauce prawa zagospodarowa-

nia przestrzeni relatywizację wolności zagospodarowania terenu względem nadrzędnej warto-

ści ładu przestrzennego903. Możliwe jest uzasadnienie intelektualne spełnienia relatywizacji in-

strumentalnej między tymi wartościami ze względu na aspekt solidarności społecznej. Realiza-

cja interesu w ramach wolności zagospodarowania nieruchomości służy realizacji następują-

cych cech ładu przestrzennego, które przyczyniają się do korzyści społecznych, jeżeli właści-

ciel korzysta ze swojej wolności w taki sposób, że:  

• rozwija zabudowę po wyczerpaniu terenów przygotowanych do zasiedlenia, aby mini-

malizować koszty publiczne przygotowania nowych terenów,  

• wspiera komunikację pieszą, rowerową lub poprzez transport publiczny, aby dbać o 

zdrowie obywateli poprzez ruch fizyczny i czyste powietrze, 

 
901 Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2000 r., P 3/00, Legalis. Zob. M. Florczak-Wątor, Komentarz do art. 2 [w:] P. 

Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2023, nb. 4. M. Kordela, Pewność… 

dz. cyt., s. 154. 
902 L. Garlicki, M. Zubik, Komentarz do art. 20 [w:] M. Derlatka, K. Działocha, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J. 

Trzciński, M. Wiącek, L. Garlicki, M. Zubik, dz. cyt., nb. 7.  
903 Zob. M. Woźniak, Próba odkodowania interesu publicznego w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-

wania terenu z uwzględnieniem orzecznictwa sądów administracyjnych [w:] T. Bąkowski (red.), Rozprawa z de-

cyzją o warunkach zabudowy, Gdańsk 2022, s. 127. 
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• czyni przestrzeń dostępną dla wszystkich użytkowników, w tym niepełnosprawnych, 

starszych i dzieci, aby dbać o zdrowie fizyczne i psychiczne obywateli poprzez większą 

dostępność usług prozdrowotnych i minimalizację poczucia izolacji społecznej; 

• zapewnia dostępność terenów zieleni o powierzchni wprost proporcjonalnej do inten-

sywności i zaludnienia zabudowy z zachowaniem rezerw terenowych na zieleń izola-

cyjną i korytarzy zieleni, aby dbać o zdrowie fizyczne i psychiczne obywateli poprzez 

czyste powietrze i możliwość rekreacji w kontakcie ze środowiskiem. 

4.3.4. RELATYWIZACJA WZGLĘDEM SPOŁECZNEJ GOSPODARKI RYNKOWEJ 

Wolność zagospodarowania terenu w znaczeniu różnego potencjalnego korzystania z nierucho-

mości spełnia relatywizację względem społecznej gospodarki rynkowej przy uwzględnieniu 

aspektu liberalizmu gospodarczego. Zgodnie z art. 20 Konstytucji RP własność, w tym wolność 

działalności gospodarczej, służy społecznej gospodarce rynkowej, która zakłada liberalny 

ustrój gospodarczy904 i przeciwstawia się gospodarce centralnie planowanej905. Tymczasem 

ustrojowi wolnorynkowemu służy wolność, w której własność prywatna „nie tylko umożliwia 

ludziom efektywną eksploatację zasobów przyrody i innych dóbr, ale przede wszystkim stwa-

rza zachętę do podejmowania takich działań”906. Eksploatacja nieruchomości służy gospodarce 

wolnorynkowej i stanowi zachętę do podejmowania różnych działań inwestycyjnych, gdy 

opiera się na wolnym i korzystnym dla uprawnionego wyborze zagospodarowania nierucho-

mości. Wybór ten nie może być w pełni uzależniony od wyboru administracji publicznej907.   

Społeczna gospodarka rynkowa opiera się jednak na dwóch filarach: liberalnym i społecznym. 

Filar społeczny można oprzeć na ciągu relatywizacji wolności zagospodarowania terenu wzglę-

dem ładu przestrzennego, a następnie porządku publicznego i społecznej gospodarki rynkowej. 

Sensem własności jest wówczas korzystanie z nieruchomości w sposób solidarny z innymi 

członkami społeczeństwa, przez co rozumie się sposób służący ładowi publicznemu oraz ko-

rzyściom społecznym, czyli dobru wspólnemu908. Takie korzystanie powinno polegać nie tyle 

 
904 Zob. Wyrok TK z dnia 30 stycznia 2001 r., K 17/00, Legalis. P. Tuleja, Komentarz do art. 20 [w:] P. Czarny, 

M. Florczak-Wątor, B. Naleziński, P. Radziewicz, P. Tuleja, dz. cyt., nb. 1.  
905 Zob. G. Kryszeń i M. Prokop, dz. cyt., s. 277. L. Garlicki, M. Zubik, Komentarz do art. 20 [w:] M. Derlatka, 

K. Działocha, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J. Trzciński, M. Wiącek, L. Garlicki, M. Zubik, dz. cyt., nb. 5. 
906 R. T. Stroiński, Wprowadzenie do analizy ekonomicznej prawa [w:] M. Bednarski (red.), J. Wilkin (red.), Eko-

nomia dla prawników i nie tylko, Warszawa 2003, s. 488 – 489. 
907 Tamże, s. 492 – 496. Zob. [w:] R. Milewski R. Milewski (red.), E. Kwiatkowski (red.), Podstawy ekonomii, 

Warszawa 2006, s. 34.  
908 Zob. L. Garlicki, M. Zubik, Komentarz do art. 20 [w:] M. Derlatka, K. Działocha, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, 

J. Trzciński, M. Wiącek, L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, Warszawa 

2016, nb. 10. P. Tuleja, Komentarz do art. 20 [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wątor, B. Naleziński, P. Radziewicz, 

P. Tuleja, dz. cyt., nb. 4. 
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na ograniczaniu wolności właściciela przez prawodawcę, co przede wszystkim na poświęcaniu 

swoich własnych interesów przez właścicieli na rzecz społecznej funkcji pełnionej przez wła-

sność i na rzecz zachowania wolności swojej i innych909.  

Wobec powyższego wartość wolności zagospodarowania terenu wpisuje się w następujący ciąg 

relatywizacji:  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Rycina nr 3. Ciąg relatywizacji wartości wolności zagospodarowania terenu – opracowanie własne. 

 
909 M. Biliński, A. Żurawik [w:] R. Hauser (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, System Prawa Admini-

stracyjnego, t. 8A, Warszawa 2018, s. 471. 
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V.4.4. ZASADA OPISOWA PRAWA ZAGOSPODAROWANIA TERENU 

Przedstawienie opisowej zasady prawa zagospodarowania terenu wymaga skoncentrowania się 

na wolnościowym aspekcie wzorca regulacji. Aspekt ten potwierdza tzw. państwowy porządek 

przestrzenny, czyli sposób, w jaki obowiązują ograniczenia prawa zagospodarowania terenu na 

terenach nieobjętych miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Ograniczenia 

wykonane w planie miejscowym stanowią ład lokalny, który stanowi alternatywę dla ładu pań-

stwowego na podstawie art. 4 ust. 1 i 2 u.p.z.p.910. Ład państwowy wyznacza pierwotne usta-

wowe ograniczenie wolności zagospodarowania terenu (poprzez art. 56 i 61 u.p.z.p., przepisy 

ustaw szczegółowych911, a także przepisy wykonawcze) i obejmuje wszelkie możliwości zago-

spodarowania terenu w tych granicach. Stanowi podstawę konkretnych ograniczeń w decyzji o 

warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, a częściowo również dla lokalnego porządku 

przestrzennego.  

Sposób, w jaki prawodawca sformułował państwowy porządek prawny w przepisach praw-

nych, potwierdza, że prawo zagospodarowania terenu można kwalifikować jako wolność. W 

teorii prawa wskazuje się różne sposoby kreowania sytuacji wolności: indyferencję polegającą 

na braku zakazu i brak nakazu czynienia czegoś, uchylenie uprzednio obowiązującego zakazu 

przez przepis zezwalający na dane zachowanie, doprecyzowanie granic niejasno sformułowa-

nego zakresu zastosowania czy zakresu normowania normy zakazującej912. Nie wdając się w 

szczegółowe rozważania na ten temat, dwa ostatnie sposoby są bliskie kreowaniu wolności za-

gospodarowania terenu. Wolność ta nie powstaje, lecz aktualizuje się po wydaniu decyzji o 

warunkach zabudowy, uchylającej ogólny prewencyjny zakaz zabudowy913, lub po wydaniu 

decyzji o ustaleniu lokalizacji celu publicznego, doprecyzowującej zakres zastosowania tego 

zakazu (poprzez przesądzenie, czy dana inwestycja ma charakter celu publicznego i w jaki spo-

sób może być zrealizowana)914. Tym samym przepisy u.p.z.p. potwierdzają ukształtowanie 

 
910 Jak wskazał H. Izdebski, nieuchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oznacza rezy-

gnację gminy z kreowania lokalnego ładu przestrzennego, a „gminie pozostanie jedynie wydanie decyzji o warun-

kach zabudowy i zagospodarowania terenu, której celem będzie przesądzenie o zgodności zamierzonej inwestycji 

z tzw. państwowym porządkiem przestrzennym” (H. Izdebski, dz. cyt., s. 134 [za:] Z. Niewiadomski, Uwagi w 

sprawie charakteru prawnego studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy na tle 

orzecznictwa sądowo administracyjnego [w:] Z. Czarnik (red.), Studia z prawa administracyjnego i nauki o admi-

nistracji. Księga jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, Przemyśl-Rzeszów, 2011, 

s. 578 - 579). Zob. P. Daniel, Charakter prawny decyzji o warunkach zabudowy, PPP 2012, nr 10, s. 9 – 19.  
911 Zob. Z. Niewiadomski, Decyzja… dz. cyt., s. 28.  
912 Zob. Z. Ziembiński, Problemy… dz. cyt., s. 354. W. Lang [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., 

s. 360. 
913 Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, dz. cyt., s. 217. D. R. Kijowski, Pozwolenia w 

administracji publicznej. Studium z teorii prawa administracyjnego, Białystok 2000, s. 41 – 43.  
914 Zob. M. Szewczyk, Jawne… dz. cyt., s. 65.  
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sytuacji prawnej właściciela według wzorca wolności i pozwalają wnioskować o zasadzie 

prawa w sensie dyrektywalnym.   

V.4.5. ZASADA OPISOWA PRAWA ZAGOSPODAROWANIA TERENU PO NOWELIZACJI 

U.P.Z.P. 

Nowelizacja u.p.z.p. potwierdza, że wzorzec regulacji oparty na indywidualnej wolności zago-

spodarowania terenu uległ osłabieniu na rzecz wolności odznaczającej się solidarnością spo-

łeczną. O mniejszej aprobacie prawodawcy dla indywidualnej wolności zagospodarowania te-

renu świadczy art. 64c Nowelizacji u.p.z.p., zgodnie z którym decyzja o warunkach zabudowy 

wygasa po upływie 5 lat od dnia, w którym stała się prawomocna. W ten sposób aprobatę znaj-

duje wolność zagospodarowania terenu ograniczona do pięcioletniego okresu. Po upływie tego 

terminu nie jest pewne, czy właściciel uzyska nową decyzję, więc zakres jego wolności jest 

bardziej ograniczony i mniej ustabilizowany (przy założeniu, że dla nieruchomości nie uchwa-

lono miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego).  

Prawodawca uzasadnił wprowadzoną zmianę racjonalniejszym wykorzystaniem przestrzeni w 

oparciu o aktualne na dzień wydawania decyzji uwarunkowania oraz przeciwdziałaniem wyda-

waniu decyzji w celach spekulacyjnych915. Intencję prawodawcy należy rozumieć tak, że przed-

kłada ponowną możliwość ukształtowania przez gminę ładu przestrzennego w aktualnych wa-

runkach nad indywidualne prawo zagospodarowania terenu i czerpanie z niego większych po-

żytków po zniesieniu prewencyjnego zakazu zabudowy. Tym samym w porównaniu do po-

przedniego stanu prawnego Nowelizacja u.p.z.p. bazuje na wzorcu, który osłabia indywidualną 

wolność zagospodarowania terenu na rzecz silniejszego związku z ładem przestrzennym jako 

wartością nadrzędną.   

V.4.6. WNIOSKI O UZUPEŁNIENIU WYKŁADNI ZASADY WOLNOŚCI ZAGOSPODAROWA-

NIA TERENU 

W przeciwieństwie do wykładni poprzednich zasad materialnego prawa zagospodarowania 

przestrzeni, odtworzenie zasady wolności zagospodarowania terenu wymagało odejścia od za-

stanych rezultatów wykładni językowej. Po pierwsze, niezbędna była rezygnacja z utożsamia-

nia wartości ze złożoną sytuacją prawa podmiotowego zagospodarowania terenu i przejście do 

ustalania sensu wartości jako istotnych cech sytuacji prawnej. Po drugie, kluczowe było oparcie 

się na wiedzy merytorycznej z zakresu nauk prawnych, opisującej istotę prawa 

 
915 Uzasadnienie rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 

oraz niektórych innych ustaw, IX kadencja, druk sejm. nr 3097, s. 41.  
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zagospodarowania terenu. Niemniej reguły wykładni językowej pozwoliły zidentyfikować 

wstępną nazwę wartości (zmienioną częściowo na „wolność zagospodarowania terenu”) i 

uznać wartość za element wartości własności (którą można tym samym potraktować jako war-

tość zbiorczą). Wskazały również na utylitarny charakter wolności zagospodarowania terenu, 

który obniża jej rangę względem wartości niewspółmiernych, ładu przestrzennego, porządku 

publicznego czy społecznej gospodarki rynkowej. 

Reguły egzegezy wartości zasadniczych oparte na wiedzy merytorycznej i ocenach doktryn 

społeczno – politycznych umożliwiły dookreślenie wartości jako indywidualną sferę nienaka-

zanego ani niezakazanego postępowania chronionego przed ingerencją innych do korzystania 

z nieruchomości na, nad i pod powierzchnią ziemską. Korzystanie z nieruchomości w ramach 

tak rozumianej wolności charakteryzuje się dwoma celami. Z jednej strony realizuje interes 

majątkowy uprawnionego (polegający na dokonywaniu nakładów na nieruchomość, korzysta-

niu z niej oraz pobierania z niej pożytków naturalnych i prawnych) w myśl ideologii prywat-

noprawnej własności i praw podstawowych. Z drugiej strony realizuje interes społeczny według 

ideologii społecznej funkcji własności, czyli przeznaczenia nieruchomości do spełniania także 

potrzeb ogółu. 

Wykładnia systemowa pozwoliła dookreślić sens wartości prawa zagospodarowania terenu ze 

względu na zgodność z licznymi wartościami nadrzędnymi. Wybór znaczenia wartości był uza-

leżniony od spełnienia relatywizacji względem wartości nadrzędnych w dwóch równoległych 

ciągach. W jednym ciągu znaczenie wartości prawa zagospodarowania terenu uzgadnia się z 

wartością ładu przestrzennego i porządku publicznego, a w drugim – względem wartości wła-

sności i wolności działalności gospodarczej. Ostatecznie oba ciągi prowadzą do uzgodnienia 

znaczenia wartości z wartością społecznej gospodarki rynkowej. Tą drogą wykładnia syste-

mowa potwierdziła znaczenie wolności zagospodarowania terenu jako pewną nienakazaną ani 

niezakazaną sferę decydowania o aktualnym faktycznym zagospodarowaniu, jak również przy-

szłym potencjalnym zagospodarowaniu w realizuje interesie majątkowym uprawnionego i w 

granicach społecznej funkcji własności.  

Tym samym nie będzie aprobowana ze względu na omawianą wartość norma, która nie pozo-

stawia jakiejkolwiek wolności właścicielowi w zagospodarowaniu terenu aktualnie i w przy-

szłości, np. w zakresie jej funkcji czy parametrów zabudowy. Dla znaczenia wartości prawa 

zagospodarowania terenu nie jest jednak istotne, jakie są konkretne ograniczenia sytuacji praw-

nej właściciela w danym przypadku, wynikające z norm zwykłych. Chodzi o to, aby w ramach 
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tych ograniczeń był pozostawiony pewien zakres wolności do realizacji interesu majątkowego 

właściciela w dotychczasowym wykorzystaniu nieruchomości i potencjalnym wykorzystaniu 

jej przeznaczenia w przyszłości. Jednocześnie prawo zagospodarowania terenu oznacza korzy-

stanie z wolności według jej społecznej funkcji, w sposób solidarny z innymi członkami społe-

czeństwa dla dobra ogółu, którego członkiem jest sam właściciel. Tym samym indywidualna i 

społeczna determinanta wartości dopełniają się.  

O komplementarnej charakterystyce wartości prawa zagospodarowania terenu świadczy uza-

sadnienie intelektualne spełnienia relatywizacji względem wartości ładu przestrzennego. Z jed-

nej strony realizacja przez właściciela wolności zagospodarowania terenu w sposób, który speł-

nia standardy ładu przestrzennego (np. wykorzystuje środki transportu pieszego, rowerowego 

lub publicznego, uwzględnia rezerwę terenu przygotowanego do zasiedlenia i granice jednostki 

strukturalnej oraz zapewnia dostęp do zieleni) pozwala mu na bardziej efektywną w dłuższej 

perspektywie alokację zasobów gospodarczych. Jednocześnie służy ogółowi społeczeństwa, w 

tym samemu właścicielowi, poprzez poprawę kondycji fizycznej i zdrowia psychicznego 

wszystkich użytkowników przestrzeni oraz jakości środowiska. Z drugiej strony respektowanie 

przez właściciela standardu wielofunkcyjnego strefowania zapewnia mu większą wolność wy-

boru funkcji zagospodarowania terenu i realizuje jego interes majątkowy, ponieważ pozwala 

na dywersyfikację inwestycji i zwiększenie jej atrakcyjności na rynku.     

Uzyskane wyniki wykładni znajdują odzwierciedlenie w opisowej zasadzie prawa zagospoda-

rowania terenu. Aktualny wzorzec unormowania sytuacji prawnej właściciela odpowiada spo-

sobom kreowania wolności poprzez normy prawne. Niemniej Nowelizacja u.p.z.p. osłabiła 

wolnościowy aspekt tego wzorca poprzez czasowe ograniczenie wolności zagospodarowania 

terenu. Można zatem przyjąć, że umocniła więzi treściowe między zasadą prawa zagospodaro-

wania terenu a zasadą ładu przestrzennego poprzez większe niż w poprzednim stanie prawnym 

uzależnienie treści drugiej z nich od pierwszej. W rezultacie przedstawionych ustaleń jako bar-

dziej adekwatną dla omawianej normy zasadniczej można rozważać nazwę: „zasada solidarnej 

społecznie wolności zagospodarowania terenu”.  

V.5. WNIOSKI 

Odtworzenie wartości wyrażonych w zasadach prawa zagospodarowania przestrzeni podda-

nych wykładni uzupełniającej wymaga wyjścia poza reguły językowe i słownikowy sens prze-

pisów prawnych ku wiedzy merytorycznej o zjawiskach szczególnie aprobowanych przez dok-

tryny społeczno - polityczne. Same reguły wykładni językowej zasad prawa stanowią wstępny 
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i nieprzesądzający etap egzegezy, który pozwala odszukać nazwę wartości prawnej i zarysować 

jej wyjściowe i podstawowe elementy znaczeniowe.  

Kluczowe dla odtworzenia wartości prawnej jest to, czy w przepisie prawnym występuje na-

zwa, której znaczenie określone przez wiedzę merytoryczną o danym zjawisku jest szczególnie 

aprobowane w doktrynach społeczno – politycznych. Wiedza merytoryczna i oceny doktryn 

społeczno – politycznych mają dwie role w wykładni zasad prawa. Po pierwsze, służą dookre-

śleniu i zawężeniu pasa nieostrości pojęć, którymi oznaczone są wartości prawne, w taki spo-

sób, aby stały się w przybliżeniu jednoznaczne na potrzeby dogmatyki prawniczej i operatywne 

w praktyce prawniczej. Po drugie, obiektywizują znaczenia wartości prawnych, aby nie były 

dowolnie i subiektywnie przypisywane wartościowym zjawiskom, lecz na podstawie wiedzy 

merytorycznej z zakresu dziedziny właściwej dla tego zjawiska oraz ocen doktryn społeczno - 

politycznych. Ze względu na te role, należy postulować, aby ośrodki kształtowania ocen dok-

tryn społeczno – politycznych wyraźnie formułowały oceny wraz z ich uzasadnieniem intelek-

tualnym i ocennym, w szczególności ze wskazaniem wysokiej pozycji wartości w hierarchii, 

ich istotności i niewspółmierności. 

Wykładnia przeprowadzona w oparciu o reguły egzegezy wartości zasadniczych dookreśliła i 

wyostrzyła znaczenie wartości ładu przestrzennego. Wiedza merytoryczna z zakresu urbani-

styki i oceny społeczno – polityczne pozwoliły doprecyzować poszczególne aspekty ładu prze-

strzennego i ich połączenia. Ład przestrzenny należy rozumieć jako statyczne modele zagospo-

darowania i ich dynamiczne odpowiedniki rozwojowe, spełniające standardy wielofunkcyj-

nych, zwartych, mono lub policentrycznych jednostek strukturalnych, wyczerpujących tereny 

przygotowane do zasiedlenia, skomunikowanych pieszo, rowerowo i transportem publicznym, 

dostępnych dla użytkowników, w szczególności niepełnosprawnych, starszych i dzieci, o po-

wierzchni zieleni wprost proporcjonalnej do intensywności i zaludnienia zabudowy z zachowa-

niem rezerw na zieleń izolacyjną i korytarze zieleni, a także o powierzchni dostępnej dla usług 

kulturalnych, wykorzystującej lokalną specyfikę i historię dla tworzenia tożsamości kulturowej, 

plastycznie zakomponowanej poprzez nawiązywanie do dominujących stylów urbanistyczno - 

architektonicznych. 

Podobnie językowa wykładnia wartości dobrego sąsiedztwa pozwala uzyskać jedynie wstępny 

i wysoce ogólny rezultat, dający się rozwinąć w kolejnych fazach wykładni przy użyciu reguł 

egzegezy wartości zasadniczych. Punktem wyjścia jest to, że pojęcie „dobre sąsiedztwo” ozna-

cza niesprecyzowane najbliższe otoczenie oraz pewną szczególną kontynuację kształtowania 
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jego zabudowy i zagospodarowania. Wiedza merytoryczna i oceny doktryn społeczno – poli-

tycznych pozwoliły dookreślić tak rozumianą wartość jako kształtowanie ładu przestrzennego 

poprzez kontynuację modelu zagospodarowania sąsiedniego terenu w zakresie funkcji oraz pa-

rametrów, cech i wskaźników kształtowania zabudowy według standardów ładu przestrzen-

nego. Odtworzone znaczenie wartości można uznać za rozwinięcie dotychczasowej formuły, 

która ograniczała się do kontynuacji funkcji istniejącej zabudowy oraz jej cech architektonicz-

nych i urbanistycznych, aby stanowiły nawiązanie do zabudowy znajdującej się w sąsiedztwie.  

Językowa wykładnia zasady wolności zagospodarowania terenu rozwija dotychczasową wy-

kładnię doktrynalną wskutek przejścia z poziomu złożonej sytuacji prawnej na poziom jej istot-

nych wartościowych cech. W świetle wiedzy merytorycznej z zakresu nauk prawnych możliwe 

okazało się ustalenie istoty wartości, którą jest wolność zagospodarowania terenu, czyli pewna 

sfera nienakazanych i niezakazanych czynności związanych z przekształcaniem przestrzeni nie-

ruchomości na, nad i pod powierzchnią ziemską (szersza bądź węższa w zależności od przy-

padku). Tę charakterystykę wartości dopełniają dwie cechy: realizacja interesu majątkowego 

uprawnionego i funkcja społeczna.  

Przeprowadzona wykładnia uzupełniająca pozwala uporządkować odtworzone wartości we-

dług typów wskazanych w założeniach teoretycznych niniejszej pracy oraz powiązać je syste-

mowo. Wartości ładu przestrzennego, dobrego sąsiedztwa i wolności zagospodarowania terenu 

należy zaliczyć do zrelatywizowanych w taki sposób, że wartość ładu przestrzennego jest nad-

rzędna względem dwóch pozostałych. Ta relacja ma kluczowe znaczenie dla postrzegania war-

tości dobrego sąsiedztwa i wolności zagospodarowania terenu nie jako szczególnych czy prze-

ciwstawnych wobec ładu przestrzennego, lecz z nim zgodnych. Niemniej wszystkie trzy war-

tości nie podlegają ocenianiu względem jednego kryterium, więc mają złożony charakter, w 

tym wartość dobrego sąsiedztwa, która podlega ocenie nie tylko względem wartości ładu prze-

strzennego, lecz również zrównoważonego rozwoju. Wszystkie trzy wartości wydają się też 

wieloaspektowe, chociaż potwierdzenie tej kwestii wymagałaby głębszych analiz, np. dotyczą-

cych ujednolicenia używanych w doktrynie prawniczej aspektów oceny omawianych zjawisk. 

Wartość ładu przestrzennego ma zbiorczy charakter i dzieli się co najmniej na wartość skła-

dową wymagań urbanistyki oraz wartość wymagań i walorów architektury. Wartości dobrego 

sąsiedztwa i wolności zagospodarowania terenu są pojedyncze, ich charakterystyki stanowią 

zwartą i jednolitą, chociaż rozbudowaną całość. 
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ROZDZIAŁ VI. REALIZACJA WYBRANYCH ZASAD PRAWA ZAGOSPODARO-

WANIA PRZESTRZENI 

VI.1. UWAGI OGÓLNE 

Celem tego rozdziału jest sprawdzenie, czy uzupełnienie wykładni wybranych zasad prawa za-

gospodarowania przestrzeni zredukowało ich nieostrość i przełożyło się na większą przewidy-

walność ich realizacji. Dokonana w oparciu o założenia teoretyczne niniejszej pracy wykładnia 

uzupełniająca rozwinęła wyniki dotychczasowej wykładni doktrynalnej poprzez dookreślenie 

konstytutywnych cech wartości wyrażonych w zasadach prawa. Ulepszenia te powinny skut-

kować wyostrzeniem znaczenia wartości, które powinno pozwolić na bardziej jednolitą i inter-

subiektywnie komunikowalną realizację zasad prawa. Przez realizację zasad prawa mam na 

myśli wykonywanie nakazanego w nich postępowania, czyli czynności intelektualnej używania 

wartości jako kryterium oceniania innych norm, które leżą w ich zakresie zastosowania. Wyni-

kiem realizacji powinien być wybór treści ocenianej normy, która spełnia relatywizację wzglę-

dem wartości, czyli jest zgodna z wartością i tym samym zasługuje na aprobatę. W dalszej 

części ograniczę się do weryfikacji realizacji trzech zasad: ładu przestrzennego, dobrego są-

siedztwa i wolności zagospodarowania terenu, dla których podjąłem się wykładni uzupełniają-

cej w rozdziale V.  

Zastrzegam, że nie będę zajmować się w tym rozdziale kwestią współrealizacji zasad prawa 

zagospodarowania przestrzeni w konkretnych przypadkach, ich ważenia i rozstrzygania między 

nimi kolizji. Jak wskazałem we wstępie, jest to zagadnienie wykraczające poza wykładnię norm 

zasadniczych ku ich realizacji w praktyce stosowania prawa i nie jest przedmiotem niniejszej 

pracy. Zagadnienie realizacji zasad prawa jest poruszone uzupełniająco w celu weryfikacji pra-

widłowości wykładni, która powinna prowadzić do rezultatu dającego się w jednoznaczny spo-

sób zrealizować. Przez taki rezultat rozumiem normę zasadniczą wyrażającą wartość o wystar-

czająco dookreślonym i ostrym znaczeniu, aby relatywizować względem niej inną normę. Nie 

będę jednak ustalać, w jakim stopniu norma o określonym znaczeniu spełnia relatywizację 

względem wartości, co może być potrzebne w procesie ważenia. Będę sprawdzać, czy i jak 

odtworzone wartości pozwalają w intersubiektywnie weryfikowalny i komunikowalny sposób 

stwierdzić spełnienie relatywizacji i uzasadnienie aksjologiczne normy o określonej treści. W 

tym świetle, przeprowadzę przykładowe próby wykładni norm zwykłych, które wywołują nie-

dające się do tej pory usunąć wątpliwości lub kontrowersje interpretacyjne, aby usunąć je przy 

użyciu zasad prawa zagospodarowania przestrzeni.    
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VI.2. PRZYKŁADY REALIZACJI ZASADY ŁADU PRZESTRZENNEGO 

VI.2.1. WYKŁADNIA ART. 15 UST. 2 PKT 6 U.P.Z.P. W ZAKRESIE OKREŚLENIA MINIMAL-

NEJ ILOŚCI MIEJSC PARKINGOWYCH 

2.1.1. DOTYCHCZASOWE NIEJASNOŚCI INTERPRETACYJNE 

Niedające się do tej pory usunąć niejasności wywołuje wykładnia normy wyrażonej w art. 15 

ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., zgodnie z którą organom samorządu gminy nakazane jest określać w miej-

scowym planie zagospodarowania przestrzennego minimalną liczbę i sposób realizacji miejsc 

do parkowania, w tym miejsc przeznaczonych do parkowania pojazdów zaopatrzonych w kartę 

parkingową. Przytoczone wyrażenie normokształtne należy uzupełnić o znaczenie pojazdów 

zaopatrzonych w kartę parkingową, którą zgodnie z art. 8 Prawa o ruchu drogowym mogą le-

gitymować się osoby niepełnosprawne oraz osoby przewożące pojazdem osoby niepełno-

sprawne, jeżeli niepełnosprawność została stwierdzona odpowiednim orzeczeniem. Określanie 

minimalnej ilości miejsc parkingowych reguluje też w §4 pkt 7 lit a r.z.m.p.z.p., zgodnie z 

którym część tekstowa planu miejscowego wymaga ustalenia minimalnej liczby miejsc do par-

kowania w stosunku do liczby lokali mieszkalnych, liczby osób mogących jednocześnie prze-

bywać w budynku, liczby zatrudnionych lub powierzchni obiektów usługowych i produkcyj-

nych. Niejasności narosłe na gruncie interpretacji wymienionych przepisów sprowadzają się do 

kilku różnych treści normy.  

Pierwsza niejasność dotyczy tego, czy nakaz określania minimalnej ilości miejsc parkingowych 

znajduje zastosowanie do stanowienia każdego planu miejscowego, czy jest możliwe, aby plan 

miejscowy nie określał tego parametru. Generalnie dominuje pogląd, że obligatoryjność ele-

mentów wymienionych w art. 15 ust. 2 u.p.z.p. jest warunkowana tym, czy wymagają ich oko-

liczności faktyczne związane z istniejącym lub planowanym przeznaczeniem i sposobem zago-

spodarowania916. W ślad za tym poglądem WSA w Białymstoku przyjął, że jedynie z powodu 

szczególnych okoliczności faktycznych nie określa się w planie miejscowym ilości i sposobu 

realizacji miejsc do parkowania zarówno dla przeznaczenia podstawowego, jak i uzupełniają-

cego danego terenu917. W rozpatrywanym przypadku orzekł, że naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 

6 u.p.z.p. jest brak określenia miejsc parkingowych dla przeznaczenia usługowego uzupełnia-

jącego przeznaczenie mieszkaniowe. Podobnie WSA we Wrocławiu uznał za takie naruszenie 

 
916 Zob. wyrok NSA z dnia 6 maja 2010 r., II OSK 424/10, Legalis. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 lutego 

2018 r., IV SA/Po 1144/17, Legalis. 
917 Zob. wyrok WSA w Białymstoku z dnia 9 stycznia 2020 r., II SA/Bk 812/19, Legalis.  
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brak określenia miejsc parkingowych dla przeznaczenia mieszkaniowego uzupełniającego 

przeznaczenie usługowe918.  

W podobnych sprawach przeważnie nie rozważano argumentów za i przeciw określaniu miejsc 

parkingowych. Zazwyczaj poprzestawano na założeniu, że plan miejscowy przewiduje zago-

spodarowanie, dla którego minimalna liczba miejsc do parkowania powinna być określona, po-

wołując się np. na perspektywę inwestycyjną, charakter zabudowy śródmiejskiej czy funkcji 

gastronomicznej. NSA zasugerował jedynie, że za odstąpieniem od określania miejsc parkin-

gowych mogłyby przemawiać szczególnie usprawiedliwione względy, takie jak zabytkowy 

charakter zabudowy (przy czym nie uznał tego argumentu w odpowiedzi na rozpatrywaną 

skargę)919. Tym samym, trudno oprzeć się wrażeniu, że tak jak w wyroku WSA w Bydgoszczy, 

obligatoryjność określenia miejsc parkingowych jest rozstrzygana prima facie. Przywołany sąd 

bez podawania motywów uznał brak takiego obowiązku w przypadku przeznaczenia mieszka-

niowego jednorodzinnego920. Analogiczne rozstrzygnięcie nieznacznie uzasadnił WSA w Olsz-

tynie, twierdząc, że miejsca parkingowe są w ramach takiego przeznaczenia zapewnione przez 

właścicieli nieruchomości na swoim terenie, względnie na nieruchomościach gminnych921.  

Drugą kontrowersję rodzi to, czy plan miejscowy musi każdorazowo wskazywać liczbę miejsc 

przeznaczonych do parkowania pojazdów zaopatrzonych w kartę parkingową. W tej kwestii 

zarysowały się dwie równoważne linie orzecznicze. Według pierwszej dla spełnienia nakazu 

wyrażonego w art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. „prawidłową realizacją obowiązku nałożonego mocą 

cyt. przepisu będzie już wskazanie, że w ramach dopuszczonej minimalnej liczby miejsc do 

parkowania przewidziane zostały miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdów zaopatrzo-

nych w kartę parkingową. (…) Nie potrzeba w tym zakresie wskazywać odrębnej wartości licz-

bowej dla każdego z tych miejsc”922. Druga linia orzecznicza przyjęła, że „nie jest wystarcza-

jące samo dopuszczenie w planie możliwości realizacji takich miejsc, lecz konieczne jest okre-

ślenie w planie również minimalnej liczby tych miejsc”923. Sądy uzasadniły drugie przedsta-

wione stanowisko wykładnią historyczną i celem zmiany art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., którym 

jest zabezpieczenie miejsc przeznaczonych do parkowania dla osób niepełnosprawnych. Co 

 
918 Zob. Wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 30 stycznia 2020 r., II SA/Wr 773/19, Legalis. 
919 Zob. Wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2023 r., II OSK 454/22, Legalis.  
920 Zob. Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 22 września 2020 r., II SA/Bd 625/20, Legalis.  
921 Zob. Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 28 sierpnia 2018 r. II SA/Ol 321/18, Legalis. 
922 Wyrok NSA z dnia 13 czerwca 2017 r. II OSK 75/17, Legalis. Zob. Wyrok NSA z dnia z dnia 13 czerwca 2017 

r. II OSK 338/17, Legalis. Zob. Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 15 kwietnia 2021 r., II SA/Sz 145/21, Legalis. 

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 3 sierpnia 2022 r., IV SA/Po 352/22, Legalis.  
923 Wyrok NSA z dnia 7 listopada 2017 r., II OSK 432/16, Legalis. Zob. Wyrok NSA z dnia 7 lipca 2017 r., II 

OSK 2828/15, Legalis. Wyrok WSA w Białymstoku z dnia 9 stycznia 2020 r., II SA/Bk 812/19, Legalis.  
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więcej, odwoływały się również do wykładni systemowej, w której druga treść normy jest 

zgodna z wartością ochrony zdrowia oraz bezpieczeństwa ludzi i mienia, a także potrzeb osób 

niepełnosprawnych, o której mowa w art. 1 ust. 2 pkt 5 u.p.z.p.924. 

2.1.2. WYKŁADNIA REALIZUJĄCA ZASADĘ ŁADU PRZESTRZENNEGO 

Na tym tle podejmę próbę realizacji zasady ładu przestrzennego w zakresie normy wyrażonej 

w art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. W ten sposób użyję wartości jako kryterium oceniania normy i 

sprawdzę, która z jej możliwych treści spełnia relatywizację względem ładu przestrzennego i 

w konsekwencji zasługuje na aprobatę i uzasadnienie aksjologiczne. Spełnienie relatywizacji 

oznacza, że zjawiska wyrażone w treści normy zawierają się w znaczeniu wartości, służą jako 

środek do wartości – celu, stanowią warunek konieczny lub wystarczający wartości albo mają 

podobne cechy definicyjne do wartości. Spełnienie relatywizacji uzasadnia się intelektualnie za 

pomocą związków empirycznych, pojęciowych lub przyczynowo – skutkowych. Na potrzeby 

analizowanego przypadku można przyjąć, że znaczenie wartości będącej kryterium oceniania 

sprowadza się do standardów ładu przestrzennego: komunikacji rowerowej, dostępności tere-

nów zieleni, dostępności przestrzeni dla wszystkich użytkowników, w tym niepełnosprawnych.  

Nakaz określania minimalnej ilości miejsc parkingowych można relatywizować względem 

standardu komunikacji rowerowej, jeśli chodzi o miejsca do parkowania rowerów. Jeżeli miej-

sca do parkowania odnieść do rowerów, to stanowią one element komunikacji rowerowej w 

sensie jej infrastruktury925. Ze względu na art. 47 ust. 3 Prawa o ruchu drogowym, bez takich 

miejsc nie można poruszać się rowerem zwłaszcza tam, gdzie infrastruktura publiczna nie za-

pewnia wystarczającej ilości miejsc na drogach publicznych, np. przy zakładach pracy, biurach 

czy obiektach wielomieszkaniowych. Tym samym, określanie minimalnej ilości miejsc parkin-

gowych dla rowerów spełnia relatywizację przynależności lub instrumentalną względem stan-

dardu ładu przestrzennego komunikacji rowerowej. Aspektami spełnienia tej relatywizacji są 

m.in. bezpieczeństwo ruchu drogowego, które wymaga zorganizowanego parkowania rowerów 

w miejscach niestwarzających zagrożenia, oraz ochrona własności rowerów, które mogą być 

lepiej zabezpieczone i strzeżone w dedykowanych im miejscach. 

Nakaz określania minimalnej ilości miejsc do parkowania rowerów może też spełniać relaty-

wizację względem standardu dostępności zieleni, jeżeli traktować takie miejsca jako alterna-

tywę dla miejsc dla samochodów. Bez wątpienia bezpośrednim celem nakazu określania 

 
924 Zob. Wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 6 listopada 2015 r., II SA/Wr 560/15, Legalis. 
925 Taką interpretację uznał WSA w Opolu w wyroku z dnia 18 czerwca 2019 r. II SA/Op 171/19, Legalis. 
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minimalnej ilości miejsc do parkowania jest zapewnienie podstawowej grupie użytkowników 

przestrzeni możliwości dojazdu i bezpiecznego pozostawienia pojazdu. Można wnioskować re-

dukcyjnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., że według ustawodawcy większość sposobów zagospo-

darowania przestrzeni wymaga zapewnienia minimalnej ilości miejsc do parkowania. Biorąc 

pod uwagę, że dotychczas miejsca te odnoszono głównie do samochodów, to zmiana proporcji 

na korzyść miejsc rowerowych pozwoliłaby uwolnić więcej powierzchni dla terenów zielonych 

przy zachowaniu tej samej ilości dojeżdżających użytkowników926. Tym samym aspektem speł-

nienia tej relatywizacji jest wielkość powierzchni zieleni. 

Nakaz określania minimalnej ilości miejsc do parkowania samochodów spełnia relatywizację 

względem standardu dostępności przestrzeni dla użytkowników, szczególnie rodziców z ma-

łymi dziećmi, seniorów i niepełnosprawnych927. Biorąc pod uwagę aspekt wykluczenia komu-

nikacyjnego, stopień spełnienia standardu dostępności dla wszystkich użytkowników jest za-

leżny od wielkości układu osadniczego i oddalenia od większego miasta. Im mniejszy układ i 

większa jego odległość od większego miasta, tym większe wykluczenie komunikacyjne z trans-

portu publicznego, wymagające określania większej minimalnej ilości miejsc do parkowania 

samochodów928. Zależność ta nie występuje w przypadku określania minimalnej ilości miejsc 

dla pojazdów zaopatrzonych w kartę parkingową, które wymagają określenia w każdym przy-

padku. Zgodnie z badaniami, nawet w większych i lepiej skomunikowanych układach osadni-

czych „dla części osób z niepełnosprawnością ruchową czy osób starszych ze wszystkich środ-

ków transportu jedynie samochód umożliwia dotarcie we wszystkie miejsca w mieście”929.   

W konsekwencji intelektualnie uzasadniona jest taka norma zrelatywizowana względem ładu 

przestrzennego, która nakazuje określać miejsca do parkowania w minimalnej ilości odpowia-

dającej: 

• ilości samochodów przewidywanych dla rodzin z małymi dziećmi, seniorów i osób za-

opatrzonych w kartę parkingową, 

• ilości dodatkowych samochodów na terenach wykluczenia komunikacyjnego,  

 
926 Zgodnie z podręcznikiem projektowania architektoniczno – budowlanego miejsce rowerowe zajmuje ok. 1,14 

m2 w porównaniu z miejscem dla pięcioosobowego samochodu o powierzchni 11,5 m2 (E. Neufert, P. Neufert, 

L. Neff, Podręcznik projektowania architektoniczno – budowlanego, Warszawa 2007, s. 432 - 435). 
927 Zob. P. Sadura, K. Szczypiński, M. Szemioth, Transportowe nawyki. Wybory i praktyki w zakresie mobilności 

Mieszkańców dużego miasta. Badanie eksploracyjne, Warszawa 2022, s. 15. 
928 Zob. W. Bąkowski, Białe plamy i wykluczenie społeczne – transportowe, Komunikacja Publiczna 2018, nr 3, 

s. 12 – 14.  
929 P. Sadura, K. Szczypiński, M. Szemioth, dz. cyt., s. 26.  
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• ilości rowerzystów przewidywanych na obszarach zwartej zabudowy skomunikowanej 

transportem publicznym.  

W pozostałych przypadkach organ może określić ilość maksymalną zgodnie z art. 15 ust. 3 pkt 

12 u.p.z.p. W porównaniu do dotychczasowej wykładni okazuje się, że nakaz określania mini-

malnej ilości miejsc do parkowania aktualizuje się niezależnie od rodzaju przeznaczenia prze-

strzeni, lecz zależnie od jej zwartości, skomunikowania transportem publicznym, kategorii 

użytkowników i rodzaju pojazdów. Ze względu na to, że norma o powyższej treści jest intelek-

tualnie uzasadniona względem ładu przestrzennego, to zasługuje na aprobatę, a w konsekwencji 

na uzasadnienie aksjologiczne.  

VI.2.2. WYKŁADNIA §12 UST. 3 WARUNKÓW TECHNICZNYCH BUDYNKÓW 

2.2.1. DOTYCHCZASOWE NIEJASNOŚCI INTERPRETACYJNE 

Rozbieżności w doktrynie prawniczej i orzecznictwie wywołuje wykładnia §12 ust. 3 Warun-

ków Technicznych Budynków. W tej kwestii nie można pominąć problematyki historycznej 

związanej ze zmianami brzmienia tego przepisu: 

• 15 czerwca 2002 r. ustanowiono §12 ust. 6 pkt 2 Warunków Technicznych Budynków, 

zgodnie z którym: „budynek może być usytuowany ścianą zewnętrzną bez otworów 

bezpośrednio przy granicy działki budowlanej, (…), jeżeli: (…) na sąsiedniej działce 

istnieje już budynek ze ścianą usytuowaną bezpośrednio przy tej granicy, a wznoszony 

budynek będzie: a) przylegał do istniejącego całą długością swojej ściany, b) miał w 

pasie o szerokości 3 m, przyległym do granicy działki, wysokość i wymiar równoległy 

do tej granicy, nie większe niż w budynku istniejącym na sąsiedniej działce”; 

• 27 maja 2004 r. zastąpiono powyższy przepis nowym brzmieniem §12 ust. 4 pkt 2 Wa-

runków Technicznych Budynków, zgodnie z którym „Jeżeli na sąsiedniej działce: bez-

pośrednio przy granicy istnieje budynek ze ścianą bez otworów okiennych lub drzwio-

wych albo wydano decyzję o pozwoleniu na budowę tak usytuowanego budynku, do-

puszcza się sytuowanie ściany budynku bez otworów okiennych lub drzwiowych bez-

pośrednio przy tej granicy, przylegającej do istniejącej ściany, chyba że przepisy od-

rębne stanowią inaczej”.  

• 8 lipca 2009 r. prawodawca zastąpił powyższy przepis nowym brzmieniem §12 ust. 3 

pkt 2 Warunków Technicznych Budynków, zgodnie z którym: „W zabudowie jednoro-

dzinnej (…) dopuszcza się: sytuowanie budynku bezpośrednio przy granicy z sąsiednią 

działką budowlaną, jeżeli będzie on przylegał całą powierzchnią swojej ściany do ściany 
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budynku istniejącego na sąsiedniej działce lub do ściany budynku projektowanego, dla 

którego istnieje ostateczna decyzja o pozwoleniu na budowę, pod warunkiem że jego 

część leżąca w pasie o szerokości 3 m wzdłuż granicy działki będzie miała długość i 

wysokość nie większe niż ma budynek istniejący lub projektowany na sąsiedniej działce 

budowlanej”; 

• 1 stycznia 2018 r. prawodawca nadał §12 ust. 3 Warunków Technicznych Budynków 

nowe brzmienie, zgodnie z którym: „Dopuszcza się (…) sytuowanie budynku bezpo-

średnio przy granicy działki budowlanej, jeżeli będzie on przylegał swoją ścianą do 

ściany budynku istniejącego na sąsiedniej działce oraz jego wysokość będzie zgodna z 

obowiązującym na danym terenie planem miejscowym lub decyzją o warunkach zabu-

dowy i zagospodarowania terenu”; 

• 1 sierpnia 2024 r. wejdzie w życie §12 ust. 3 Warunków Technicznych Budynków, 

zgodnie z którym: „dopuszcza się (…) sytuowanie budynku bezpośrednio przy granicy 

działki budowlanej, jeżeli będzie on przylegał całą długością swojej ściany do ściany 

budynku istniejącego na sąsiedniej działce oraz jego wysokość będzie zgodna z obo-

wiązującym na danym terenie miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego 

lub decyzją o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu”. 

Wykładnia powyższych przepisów wywołała liczne rozbieżności: 

• co do wykładni §12 ust. 4 pkt 2 w brzmieniu z 27 maja 2004 r.:  

o z jednej strony NSA orzekł w wyroku z dnia 17 czerwca 2011 r., że sformuło-

wanie „przylegającej do istniejącej ściany" należy rozumieć w ten sposób, że 

ściany obu budynków przy granicy działki będą stykać się całą powierzchnią, a 

nie niewielkim fragmentem930; to orzeczenie doprowadziło do dwóch możli-

wych rezultatów interpretacyjnych, tj. albo nakazane jest, aby wymiary ściany 

nowego budynku były równe wymiarom ściany budynku istniejącego posado-

wionego w granicy nieruchomości albo aby były większe lub równe pewnemu 

niedookreślonemu minimum powierzchni przylegania; 

o z drugiej strony NSA przyjął w wyroku z dnia 24 czerwca 2010 r., że „skoro 

brak jest wymogów co do wzajemnego stosunku wielkości ściany powstającej 

do istniejącej, to dopuszczalne jest sytuowanie w granicy ściany bez otworów 

okiennych lub drzwiowych, która nie musi przylegać całą swoją powierzchnią 

 
930 Zob. Wyrok NSA z dnia 17 czerwca 2011 r., II OSK 456/10, Legalis. 
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do istniejącej ściany”931; na tej podstawie NSA zaakceptował, aby ściana istnie-

jącego budynku przylegała do znacznie przekraczającej jej wymiary ściany no-

wego projektowanego budynku; jednocześnie WSA w Gdańsku uznał na pod-

stawie tej samej wykładni, że dopuszczalne jest, aby ściana istniejącego bu-

dynku przylegała do ściany o mniejszej powierzchni nowoprojektowanego bu-

dynku932; 

• co do §12 ust. 3 pkt 2 w brzmieniu z 8 lipca 2009 r., sądy administracyjne generalnie 

przyjmowały, że cała powierzchnia ściany dobudowywanej do sąsiedniej ściany w gra-

nicy działki musi się mieścić w wymiarach tej drugiej, czyli może być krótsza lub niż-

sza, ale nie może być dłuższa lub wyższa933; 

• co do wykładni §12 ust. 3 w brzmieniu z 1 stycznia 2018 r.: 

o z jednej strony uznano, że dla spełnienia nakazu wyrażonego w powyższym 

przepisie wystarczające jest, aby tylko część powierzchni ścian budynków zlo-

kalizowanych w granicy działki łączyła się ze sobą (wobec czego ściana projek-

towana może wykraczać poza ścianę zastaną)934; z językowego punktu widzenia 

tę wykładnię uzasadniano usunięciem z przepisu wyrażeń „całą powierzchnią” 

oraz warunku nie większych wymiarów niż zastany budynek w granicy działki; 

o z drugiej strony sądy administracyjne przyjęły, że dyspozycję wyrażoną w po-

wyższym przepisie „należy rozumieć w ten sposób, że ściany obu budynków 

usytuowanych przy granicy będą stykać się całą powierzchnią”, przy czym wy-

móg ten dotyczy tylko długości ściany, która powinna tym wymiarem przylegać 

do ściany na działce sąsiedniej; wykładnię tę oparto na czterech argumentach: 

pierwszy podnosił, że §12 ust. 3 w brzmieniu z 1 stycznia 2018 r. jest tożsamy 

z §12 ust. 4 pkt 2 w brzmieniu z 27 maja 2004 r., więc powinien być w ten sam 

sposób interpretowany; drugi opierał się na ściśle językowym znaczeniu „przy-

legania” w sensie „dotykania do czegoś bezpośrednio i opinania czegoś ściśle”; 

trzeci wskazywał, że wysokość, a nie długość, budynku uzależniono od 

 
931 Wyrok NSA z dnia 24 czerwca 2010 r. II OSK 960/09, Legalis. 
932 Zob. Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 5 września 2012 r., II SA/Gd 229/12, Legalis. Wyrok ten został wprawdzie 

uchylony wyrokiem NSA z dnia z dnia 27 maja 2014 r. II OSK 3057/12, Legalis, ale na innej podstawie niż 

niewłaściwa wykładni lub zastosowanie normy wyrażonej w §12 ust. 4 pkt 2 Warunków Technicznych Budynków.  
933 Zob. Wyrok NSA z dnia 7 lipca 2015 r., II OSK 2938/13 Legalis. Wyrok WSA w Kielcach z dnia 20 września 

2012 r., II SA/Ke 534/12, Legalis. Wyrok WSA w Łodzi z dnia 4 czerwca 2014 r., II SA/Łd 1190/11, Legalis.  
934 Zob. M. Bursztynowicz, M. Sługocka, Komentarz do §12 [w:] M. Bursztynowicz, M. Sługocka, Warunki tech-

niczne, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie. Komentarz, Warszawa 2022, s. 69. M. Bursztyno-

wicz, M. Sługocka, Warunki techniczne i procedury budowlane. Poradnik dla praktyków, Warszawa 2019, s. 55 

– 56.  
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub decyzji o warunkach 

zabudowy i zagospodarowania terenu935; 

o pojawiał się także kompromisowy pogląd, który nawiązywał do wykładni przyj-

mowanej w latach 2009 – 2018, zgodnie z którą ściana projektowanego budynku 

musi przylegać do ściany zastanego budynku poprzez zawieranie się w jej po-

wierzchni, ale nieprzekraczanie jej936. 

Trudno oprzeć się wrażeniu, że wykładnia opisanej wyżej regulacji uwikłana była w toku jej 

ewolucji w formalne interpretacje językowe pozbawione merytorycznego ukierunkowania. Re-

zultatem była wieloznaczność przepisów i nieprzewidywalność realizacji normy w przeważa-

jącym okresie jej obowiązywania (niezależnie od różnic w treści), z wyjątkiem wystarczająco 

jednoznacznej regulacji z 8 lipca 2009 r. pozwalającej uzyskać konsensus interpretacyjny. W 

pozostałych przypadkach, kiedy przepis przestawał być równie jednoznaczny, brakowało argu-

mentów za jego jednolitym rozumieniem. Ostatecznie sądy zdawały się na wątpliwy histo-

ryczny argument autorytetu dotyczący wykładni §12 ust. 4 pkt 2 Warunków Technicznych Bu-

dynków w brzmieniu z 27 maja 2004 r., chociaż z językowego punktu widzenia bardziej uza-

sadnione wydaje się rozumienie aktualnego §12 ust. 3 tak, że znosi rygorystyczne warunki 

przylegania całą długością i wysokością nie większą niż zastana ściana.  

Należy zwrócić też uwagę na to, że opisana powyżej regulacja ma z językowego punktu widze-

nia dwojaką postać. Prawodawca naprzemiennie stosuje sformułowania precyzujące sposób 

przylegania ścian i liberalizujące te warunki. Przepisy w brzmieniu z 15 czerwca 2002 r., 8 

lipca 2009 r. i 1 kwietnia 2024 r. zawierają wyrażenia, które dokładnie określają, czy projekto-

wana ściana ma zawierać się w wymiarach zastanej ściany czy też być z nią równa, np.: przy-

leganie całą długością lub powierzchnią ściany, wysokość nie większa niż. Tym samym, nie 

można racjonalnemu językowo prawodawcy odmawiać umiejętności językowych ujęcia prze-

pisu tak, że ściany powinny stykać się całą powierzchnią, czyli mieć równe wymiary lub przy-

legać do swoich krawędzi. Niemniej prawodawca w przepisach w brzmieniu z 27 maja 2004 r. 

 
935 Zob. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 30 stycznia 2019 r. IV SA/Po 1052/18 [za:] W. Korzeniewski, R. Korze-

niewski, Znowelizowane warunki techniczne dla budynków i ich usytuowania, Warszawa 2018, s. 51. W. Korze-

niewski, R. Korzeniewski, Znowelizowane warunki techniczne dla budynków i ich usytuowania, Warszawa 2021, 

s. 65. Wyrok WSA w Opolu z dnia 30 września 2020 r. II SA/Op 435/19. Wyrok Wojewódzkiego Sądu Admini-

stracyjnego w Lublinie z dnia 12 kwietnia 2023 r. II SA/Lu 28/23. Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z 

dnia 26 maja 2020 r. II OSK 2095/19.  
936 Zob. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 grudnia 2021 r. VII SA/Wa 1896/21, Legalis. 
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i 1 stycznia 2018 r. rezygnował z takiego ujęcia, co trudno rozumieć inaczej jak liberalizację 

warunków przylegania.   

2.2.2. WYKŁADNIA REALIZUJĄCA ZASADĘ ŁADU PRZESTRZENNEGO 

Na tym tle podejmę próbę realizacji zasady ładu przestrzennego w zakresie normy wyrażonej 

w §12 ust. 3 Warunków Technicznych Budynków. W ten sposób sprawdzę, która z jej możli-

wych treści spełnia relatywizację względem ładu przestrzennego, a w konsekwencji zasługuje 

na aprobatę i uzasadnienie aksjologiczne. Ocenie poddam zarówno normę według stanu praw-

nego z 1 stycznia 2018 r., jak również normę według stanu prawnego z 1 sierpnia 2024 r. Na 

potrzeby analizowanego przypadku można przyjąć, że znaczenie wartości będącej kryterium 

oceniania sprowadza się do standardów ładu przestrzennego: zwartości przestrzeni zurbanizo-

wanej, dostępności terenów zieleni, wykorzystywania lokalnej specyfiki i historii dla tworzenia 

tożsamości kulturalnej jednostek strukturalnych, plastycznej kompozycji elementów zagospo-

darowania terenu nawiązujących do dominujących stylów urbanistyczno - architektonicznych.    

Nakaz dopuszczający przyleganie ściany projektowanej o większej długości lub wysokości niż 

ściana zastana zlokalizowana w granicy działki spełnia relatywizację względem ładu prze-

strzennego zwartej zabudowy. Zwartość w tym przypadku zakłada większą intensywność za-

budowy w rozumieniu art. 2 pkt 32 Prawa Budowlanego, która jest tym większa im większa 

jest suma powierzchni kondygnacji nadziemnych budynku. Ograniczenie maksymalnej długo-

ści i wysokości bocznej ściany projektowanego budynku ze względu na wymiary zastanej 

ściany przyległej niejednokrotnie w nieuzasadniony sposób pomniejsza projektowaną po-

wierzchnię nadziemnej kondygnacji i ilość tych kondygnacji w nowoprojektowanym budynku. 

Takie sytuacje zachodzą w przypadku plomb w zwartej pierzejowej zabudowie śródmiejskiej, 

których przykłady widoczne są na poniższych ilustracjach, a które bez uszczerbku dla ładu 

przestrzennego mogłyby przekraczać długością ściany przyległe zaznaczone na pomarań-

czowo: 
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Mapa nr 1. ul. Dowborczyków, Łódź, https://mapy.geopor-

tal.gov.pl/imap/Imgp_2.html?gpmap=gp0, dostęp: 15 stycznia 

2024 r. 

Fotografia nr 1. ul. Dowborczyków, Łódź, źródło: www.goo-

gle.com/maps, dostęp: 15 stycznia 2024 r. 

 

 

Mapa nr 2. ul. Sienkiewicza, Łódź https://mapy.geopor-

tal.gov.pl/imap/Imgp_2.html?gpmap=gp0, dostęp: 15 stycznia 

2024 r. 

Fotografia nr 2. ul. Sienkiewicza, Łódź, źródło: www.goo-

gle.com/maps, dostęp: 15 stycznia 2024 r. 

W tych i innych podobnych przypadkach uzależnianie głębokości lub wysokości projektowanej 

plomby od długości i wysokości ścian zaznaczonych na pomarańczowo jest sprzeczne ze stan-

dardem ładu przestrzennego miasta zwartego. Zgodnie z tym standardem przy uwzględnieniu 

aspektu intensywności zabudowy powinno być możliwe budowanie przylegających ścian dłuż-

szych niż zastane (oczywiście o ile będą zachowane inne wymogi ich sytuowania, np. udziału 

powierzchni biologicznie czynnej lub dostępu do światła słonecznego pomieszczeń).  

Łącznie należy omówić relatywizację normy odtwarzanej z §12 ust. 3 Warunków Technicznych 

Budynków względem dwóch kolejnych standardów ładu przestrzennego. Norma, która w każ-

dym przypadku nakazuje przyleganie projektowanej ściany do ściany zastanej równą lub mniej-

szą długością może niweczyć lokalną specyfikę i historię tworzącą tożsamość kulturalną jed-

nostek strukturalnych oraz plastyczną kompozycję elementów przestrzeni według 

http://www.google.com/maps
http://www.google.com/maps
http://www.google.com/maps
http://www.google.com/maps
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dominujących stylów. Okoliczności takie występują zwłaszcza w przypadku historycznej za-

budowy oficynowej oraz modernistycznych szeregowych osiedli mieszkaniowych, tak jak na 

poniższych mapach i rysunku:  

 
 

Mapa nr 3. ul. Szamarzewskiego, Poznań, https://mapy.geopor-

tal.gov.pl/imap/Imgp_2.html?gpmap=gp0, dostęp: 15 stycznia 2024 

r. 

Mapa nr 4. ul. Półwiejska i Kwiatowa, Poznań https://mapy.geo-

portal.gov.pl/imap/Imgp_2.html?gpmap=gp0, dostęp: 15 stycznia 

2024 r. 

  

Mapa nr 5. ul. Ślężańska i Pyrzyczańska, Poznań, źródło: 
https://mapy.geoportal.gov.pl/imap/Imgp_2.html?gpmap=gp0, do-

stęp: 15 stycznia 2024 r. 

Mapa nr 6. ul. 22 stycznia, Nysa, https://mapy.geopor-
tal.gov.pl/imap/Imgp_2.html?gpmap=gp0, dostęp: 15 stycznia 

2024 r.  

 

Rycina nr 4. H. Adamczewska – Wejhert, Kształtowanie zespołów mieszkaniowych, Warszawa 1985, Tablice I-CX Przykłady zespołów 
mieszkaniowych (tablica LVIII Francja Model „Zabudowy regionalnej” zespoły zabudowy jednorodzinnej. projekt arch. A. K. 

Gawlikowski, opracowanie studialne z lat 70-tych (w w ramach modeli Pays de Loire).  

Wyrównanie przylegających ścian w powyższych przykładach spowodowałoby utratę przez 

przestrzeń lokalnej specyfiki i wyróżniających cech historycznych, które tworzą tożsamość kul-

turalną miejsca. Zostałyby one zuniformizowane, co zanegowano w doktrynie urbanistycznej 

jako sprzeczne z ładem przestrzennym. Niewystarczającym rozwiązaniem tego problemu jest 

dopuszczenie ścian przylegających krótszych od ścian zastanych, ponieważ zachowanie 



290 

 

kompozycji i stylu przestrzeni wymaga również kolejnych ścian przylegających dłuższych niż 

zastane. W ten sposób konieczne jest nawiązanie do zastanych wartościowych form kompozy-

cji przestrzennej, takich jak podziały płaszczyzn, brył i proporcji, które decydują o jej wyróż-

niającej tożsamości i kompozycji. W okolicznościach powyższej zabudowy historycznej jej 

tożsamość i porządek wyznaczają ciągłe i zwarte linie elewacji od strony publicznej przestrzeni 

ulicy oraz rozbudowane w zróżnicowany sposób oficyny tworzące literę „U” lub „L” od strony 

podwórzy. W powyższej zabudowie modernistycznej właściwa jest regularność kompozycyjna 

równych schodkowych wysunięć poza sąsiednią ścianę.  

Wobec powyższego nie zyskuje aprobaty taka wykładnia §12 ust. 3 Warunków Technicznych 

Budynków, która sztywno nakazuje w każdych okolicznościach wprowadzenie ściany projek-

towanej o równej lub krótszej długości niż ściana zastana w granicy działki. Aprobatę ze 

względu na wartość ładu przestrzennego zyskuje wykładnia nakazu przylegania projektowanej 

ściany tak, aby nie dochodziło do powstawania szczelin lub ukośnych odstępów od ściany za-

stanej, ale bez narzucania stosunku przylegających powierzchni, który powinien wynikać z po-

trzeb zachowania standardów ładu przestrzennego.  

Tym samym norma w brzmieniu z 1 sierpnia 2024 r. stanowi regres w stosunku do poprzed-

niego stanu prawnego z perspektywy wartości ładu przestrzennego. Sztywny warunek przyle-

gania nowoprojektowanej ściany każdorazowo całą długością do ściany zastanej rodzi deza-

probatę ze względu na powyższe standardy ładu przestrzennego. Nie wyklucza to jednak obo-

wiązywania normy o takiej treści, jeśli byłaby wystarczająco uzasadniona aksjologicznie po-

przez inne zasadnicze wartości prawne, które okazałyby się ważniejsze (przy czym jak zastrze-

głem, nie zajmuję się współrealizacją zasad prawa i rozstrzyganiem, które wartości zyskałyby 

w tym przypadku pierwszeństwo). Z uzasadnienia zmiany §12 ust. 3 Warunków Technicznych 

Budynków wynika, że była ona podyktowana głównie aprobatą dla pewności prawa i intencją 

usunięcia wątpliwości interpretacyjnych937. W tym świetle od 1 sierpnia 2024 r. aprobata z 

punktu widzenia ładu przestrzennego będzie uzasadniać przede wszystkim nakaz wydawania 

odstępstw od interpretowanego przepisu techniczno – budowlanego w okolicznościach przed-

stawionych powyżej.  

 
937 Uzasadnienie Rozporządzenia Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 27 października 2023 r. zmieniające 

rozporządzenie w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie 

https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12371900/katalog/12969241#12969241, [dostęp: 15 stycznia 2024 r.]. 

https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12371900/katalog/12969241#12969241
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VI.3. PRZYKŁADY REALIZACJI ZASADY DOBREGO SĄSIEDZTWA 

VI.3.1. WYKŁADNIA ART. 61 UST. 1 PKT 1 U.P.Z.P. W ZAKRESIE OKOLICZNOŚCI NA-

KAZU WYDANIA DECYZJI O WARUNKACH ZABUDOWY 

3.1.1. DOTYCHCZASOWE NIEJASNOŚCI INTERPRETACYJNE 

W doktrynie prawniczej utrzymują się istotne rozbieżności co do przesłanek dokonania czyn-

ności konwencjonalnej wydania warunków zabudowy, określonych w art. 61 ust. 1 pkt 1 in 

principio u.p.z.p. Przesłanki te sprowadzają się do sensu wyrażenia „działka sąsiednia dostępna 

z tej samej drogi publicznej”. Wykładnia systemowa powinna odtworzyć sens tego wyrażenia, 

który spełnia relatywizację instrumentalną względem dobrego sąsiedztwa i tym samym rodzi 

aprobatę. Wykładnia uzupełniająca przeprowadzona w pkt V.3 powyżej dookreśliła dobre są-

siedztwo jako kontynuację modelu zagospodarowania zidentyfikowanego na danym obszarze 

według standardów urbanistycznych ładu przestrzennego. Tym samym spełnienie przez wyżej 

cytowane wyrażenie relatywizacji względem dobrego sąsiedztwa musi być uzasadnione inte-

lektualnie przy uwzględnieniu aspektu ładu przestrzennego938.  

3.1.2. WYKŁADNIA REALIZUJĄCA ZASADĘ DOBREGO SĄSIEDZTWA ZE WZGLĘDU NA 

STATYCZNE MODELE ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI 

Znaczenie wyrażenia „działka sąsiednia dostępna z tej samej drogi publicznej” jest w pierwszej 

kolejności zależne od charakterystyki zastanego statycznego modelu zagospodarowania terenu. 

Uzasadnione jest rozumienie pojęć „działka sąsiednia” i „dostęp z tej samej drogi publicznej” 

według modelu zagospodarowania przestrzennego występującego w danej jednostce struktu-

ralnej. Tym samym niezasadne jest sztywne założenie, że działka sąsiednia zawsze musi grani-

czyć bezpośrednio z działką objętą wnioskiem o warunki zabudowy, mieć bezpośredni dostęp 

do drogi publicznej, czy też jeden z dostępów, o którym mowa w art. 2 pkt 14 u.p.z.p.  

Znaczenie, przy którym zacytowane powyżej wyrażenie spełnia relatywizację względem do-

brego sąsiedztwa, zobrazuję na przykładzie zagospodarowania terenu wzdłuż pomarańczowej 

drogi widocznej na zdjęciu poniżej. Zakładając, że droga zaznaczona na pomarańczowo ma 

status wewnętrzny, a droga zaznaczona na czerwono – publiczny, parcelacja i zabudowa dzia-

łek przebiega w głąb terenu przez oddalanie zabudowy od drogi publicznej (zaznaczonej kolo-

rem czerwonym), chociaż jej północna strona pozostaje niezabudowana. Występujący w tym 

 
938 Co potwierdza wskazywanie w orzecznictwie ładu przestrzennego jako celu dobrego sąsiedztwa, np. w wyroku 

WSA w Poznaniu z dnia 12 stycznia 2023 r., IV SA/Po 677/22, Legalis, wyroku WSA w Krakowie z dnia 30 

listopada 2017 r., II SA/Kr 947/17, Legalis, wyroku NSA z dnia 6 czerwca 2013 r., II OSK 305/12, Legalis. 
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przypadku model ładu przestrzennego umożliwia zabudowę wzdłuż pomarańczowej drogi nie-

zależnie od tego, że przyległe do niej bezpośrednio działki są niezabudowane, ponieważ jest to 

model pasmowej zabudowy wsi w układzie owalnicy. Określenie modelu zagospodarowania 

na tym terenie i możliwość jego kontynuacji z punktu widzenia standardów urbanistycznych 

przesądza o tym, że działka sąsiednia objęta wnioskiem o decyzję o warunkach zabudowy nie 

musi mieć bezpośredniego dostępu do drogi publicznej.  

 

Fotografia nr 3. Gniewoszów, źródło: www.google.com/maps, dostęp: 23 marca 2023 r. 

Inna sytuacja ma miejsce w przypadku zagospodarowania terenu przedstawionego na zdjęciu 

poniżej, na którym widać dwa modele. Liniami czerwonymi oznaczony jest model jednopa-

smowy równoległy wzdłuż drogi publicznej, a liniami pomarańczowymi model pasmowy grze-

bieniowy, oparty na poprzecznych drogach wewnętrznych wchodzących w głąb działek rol-

nych. Pierwszy z nich, zanim został w kompletnej formie ukończony, zaczął być w partykularny 

i niezorganizowany sposób zmieniany w model grzebieniowy. Taka sytuacja jest sprzeczna z 

pojęciem „kontynuacji” i prowadzi do zdezorganizowanego urbanistycznie zerwania z zasta-

nym modelem pasmowym równoległym.  

http://www.google.com/maps
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Fotografia nr 4. Cewlino, źródło: mapy.geoportal.gov.pl, dostęp: 23 marca 2023 r.  

Wartość dobrego sąsiedztwa wymaga podporządkowania się istniejącemu urbanistycznemu 

modelowi zagospodarowania. Jeżeli, tak jak na zdjęciu widocznym powyżej, zastany jest model 

jednopasmowej zabudowy równoległej wzdłuż drogi publicznej, to działka sąsiednia i działka 

objęta wnioskiem o warunki zabudowy muszą mieć bezpośredni dostęp do tej drogi. Wtedy 

można podzielić uwagę J. Jaworskiego, że wartość dobrego sąsiedztwa stoi w sprzeczności z 

zabudową „w głąb terenu przez oddalanie zabudowy od drogi publicznej, na zasadzie parcelacji 

dużych działek i tworzenia wewnętrznych dróg dojazdowych o charakterze prywatnym”939. 

Wobec powyższego modele urbanistyczne w granicach jednostek strukturalnych wyznaczają 

sposób rozumienia „działki sąsiedniej dostępnej z tej samej drogi publicznej”. Pierwszy anali-

zowany powyżej przykład kwalifikuje się jako równoległy pasmowy model owalnicy wzdłuż 

dróg zaznaczonych na czerwono i pomarańczowo w jednostce strukturalnej ograniczonej pa-

smami granicznymi lasów. Zastany model nie ma charakteru wielopasmowego, ani grzebienio-

wego, nie zakłada odrębnej zabudowy w tzw. „drugiej linii”, ani wzdłuż prostopadłych prze-

cznic. W konsekwencji, „działka sąsiednia dostępna z tej samej drogi publicznej” oznacza 

działkę położoną wzdłuż czerwonej drogi publicznej lub pomarańczowej drogi wewnętrznej, 

które tworzą pasmowy układ owalnicy w pierwszej linii. W drugim przykładzie dobre sąsiedz-

two na działkach położonych w obrębie dróg publicznych zaznaczonych na czerwono wyraźnie 

 
939 J. Jaworski, Komentarz do art. 61 [w:] K. Buczyński, J. Dziedzic-Bukowska, P. Sosnowski, J. Jaworski, dz. 

cyt., nb. 4. 
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oznacza zabudowę równolegle do tej drogi z wykluczeniem zabudowy wzdłuż pomarańczo-

wych, prostopadłych dróg wewnętrznych.  

Przedstawionego rozumienia wyrażenia „działka sąsiednia dostępna z tej samej drogi publicz-

nej” nie zmienia znaczenie samego pojęcia „droga publiczna”. Jego sens określa się na podsta-

wie definicji w art. 1 u.d.p., uzupełnionej o definicję sformułowaną w art. 2 pkt 14 u.p.z.p.940. 

W tym świetle droga publiczna nie jest ograniczona co do długości, więc o dostępie do tej samej 

drogi można byłoby mówić nawet w przypadku działek oddalonych od siebie o kilka kilome-

trów wzdłuż dróg krajowych czy wojewódzkich. Tej sytuacji można uniknąć na gruncie art. 61 

ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. poprzez aprobatę takiego znaczenia „działki sąsiedniej dostępnej z tej samej 

drogi publicznej”, które zamyka się w granicach jednostki strukturalnej ze względu na wartość 

ładu przestrzennego. Trudno mówić o działce sąsiedniej poza granicami jednostki strukturalnej, 

z zastrzeżeniem przypadku wyczerpania terenów przeznaczonych do zasiedlenia, o którym 

mowa w dalszej części pracy. Tym samym, działka inwestora musi mieć dostęp do tej samej 

drogi publicznej, co inna działka, przy czym obie muszą się mieścić w granicach jednostki 

strukturalnej wyznaczonej najbliższymi pasmami granicznymi (którymi najczęściej są większe 

przecznice lub skrzyżowania dróg publicznych941).  

Pojawia się natomiast pytanie o to, czy i kiedy możliwe byłoby odejście od statycznego modelu 

zagospodarowania i wyjście poza granice jednostki strukturalnej? Chodzi np. o rozszerzenie 

nowej zabudowy w pierwszym przykładzie poza układ owalnicowy na przecznice prostopadłe 

do dróg zaznaczonych na pomarańczowo i czerwono, a w drugim – na przecznice prostopadłe 

do drogi publicznej zaznaczone na pomarańczowo. Odpowiedź na to pytanie dają dynamiczne 

modele zagospodarowania przestrzeni oraz możliwość ich realizacji zgodnie ze standardami 

urbanistycznymi. 

 
940 Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2016 r., II OSK 2068/14, Legalis. Wyrok WSA w Lublinie z dnia 18 września 

2018 r., II SA/Lu 462/18, Legalis. Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 8 listopada 2016 r., II SA/Bd 510/16, Legalis. 
941 Zob. Wyrok NSA z dnia 30 lipca 2014 r., II OSK 400/13, Legalis: „możliwość znalezienia zabudowy pozwa-

lającej na wpisanie zamierzenia inwestora w otoczenie nie jest jedynym kryterium wytyczenia obszaru analizowa-

nego; inne kryteria wynikają z wymogów ładu przestrzennego i są nimi: istnienie zabudowy ( czasami bardzo 

licznej) jedynie w jednym kierunku od granicy działki, oddzielenie działek przyjętych do analizy drogą publiczną, 

skrzyżowaniem dróg publicznych, różnorodność zabudowy, duże odległości między budynkami znajdującymi się 

na sąsiednich działkach”. 



295 

 

3.1.3. WYKŁADNIA REALIZUJĄCA ZASADĘ DOBREGO SĄSIEDZTWA ZE WZGLĘDU NA 

DYNAMICZNE MODELE ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI 

Statyczne modele zagospodarowania terenu rozwijają się zgod-

nie z ich dynamicznymi odpowiednikami i standardami urbani-

stycznymi. Dobre sąsiedztwo w znaczeniu kontynuacji cech za-

budowy oraz zagospodarowania terenu zakłada kształtowanie 

nowej zabudowy nie tylko zgodnie ze statycznym modelem, 

lecz również dynamicznym modelem rozwoju zastanego mo-

delu zagospodarowania. Doprecyzuję to na przykładzie modelu 

zabudowy pasmowej, który ma trzy liniowe stadia rozwoju 

przedstawione na ilustracji z lewej strony942. Pierwsze stadium 

polega na kontynuacji zabudowy liniowo i równolegle wzdłuż 

dwóch stron drogi. Drugie stadium zakłada kontynuację jed-

nego rodzaju zabudowy po obu stronach drogi, naprzemiennie 

z innym rodzajem zabudowy. Trzecie stadium zakłada rozwój 

nowej zabudowy wzdłuż odchodzących od drogi publicznej dojazdowych dróg wewnętrznych, 

które formują kolejne tzw. kolce grzebienia. Alternatywą dla trzeciego stadium jest model wie-

lopasmowy, który powtarza zagospodarowanie pasmowe w tzw. drugiej i kolejnych liniach za 

pierwszą linią zabudowy. 

Harmonijna kontynuacja pasmowych modeli zagospodarowa-

nia terenu wymaga, aby model grzebieniowy stanowił kolejne 

stadium rozwiniętego modelu równoległego lub szeregowego. 

Tymczasem na przywołanym powyżej przykładzie widocz-

nym na zdjęciu obok, model równoległy rozwija się w sposób 

przypadkowy równocześnie z modelem grzebieniowym, który 

nie stanowi kontynuacji, lecz konkurencję tego pierwszego. 

Według dynamicznego modelu pasmowego, model grzebieniowy może być realizowany jako 

kolejny etap rozwoju kończącego się modelu pasmowego równoległego lub szeregowego. Po-

jawia się jednak pytanie, gdzie wytyczyć granice modelu pasmowego równoległego lub szere-

gowego, która pozwala przejść do modelu grzebieniowego?  

 
942 Rycina nr 5. Układ przestrzenny [w:] W. Ostrowski, dz. cyt., s. 155. 
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Możliwość rozszerzenia nowej zabudowy na kolejne stadium modelu zagospodarowania regu-

lują standardy urbanistyczne: 

• standard jednostek strukturalnych wymaga określenia wielkości i granic jednostki struk-

turalnej, w której zamknięty jest zastany model; 

• standard rozwoju osadniczego po wyczerpaniu rezerwy terenów przygotowanych do 

zasiedlenia wymaga ustalenia, jaka pozostaje w tej jednostce rezerwa terenów przygo-

towanych do zabudowy;  

• standard ochrony obszarów zieleni i proporcjonalnego dostępu do zieleni wymaga we-

ryfikacji, czy nowa zabudowa nie narusza nadmiernie obszarów zieleni oraz czy nie 

naruszy proporcji dostępności do zieleni użytkowników jednostki; 

• standard kompozycji plastycznej uzależnia granice jednostki strukturalnej od pasm gra-

nicznych, którymi są „wyraźne ograniczenia przestrzeni lub przerwy pomiędzy po-

szczególnymi rejonami, dzielnicami czy zespołami zabudowy” w formie: dróg samo-

chodowych, skarp, nasypów linii kolejowych, rzek, kanałów, pasów zieleni, pozwala-

jące zwłaszcza na dostrzeganie znacznego fragmentu miasta lub jego charakterystycz-

nych widoków943.  

W świetle powyższych analiz, rozszerzenie zakresu nowej zabudowy zgodnie z zasadą dobrego 

sąsiedztwa jest możliwe w dwóch wariantach:  

• poprzez przejście do kolejnego stadium modelu zagospodarowania terenu w dotychczas 

funkcjonującej jednostce strukturalnej, albo 

• poprzez przeniesienie pierwszego stadium modelu zagospodarowania jednostki, będą-

cej w pełni zagospodarowaną w ostatnim stadium dynamicznym tego modelu, na obszar 

nowej sąsiedniej niezagospodarowanej jeszcze jednostki strukturalnej.  

W obu przypadkach kryteriami rozszerzenia zabudowy na nową jednostkę strukturalną są:  

• wyczerpanie stadiów rozwoju dynamicznego modelu zagospodarowania dotychczaso-

wej jednostki strukturalnej i wyczerpanie rezerwy terenów przygotowanych do zasie-

dlenia w tej jednostce; 

• możliwość przygotowania do zasiedlenia nowej jednostki strukturalnej w ramach reali-

zacji zadań własnych gminy; 

 
943 K. Wejhert, dz. cyt., s. 64 - 65. 
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• brak innego sposobu na oszczędniejszą dla obszarów zieleni kontynuację zabudowy i 

jednocześnie na umożliwienie proporcjonalnego dostępu nowej zabudowy do zieleni. 

Orzeczenie NSA z dnia 29 czerwca 2022 r. stanowi przykład, w którym sąd odtworzył z art. 61 

ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. nakaz wydania warunków zabudowy w okolicznościach przejścia do kolej-

nego stadium modelu zagospodarowania. Zgodnie z treścią orzeczenia, NSA uznał skargę na 

odmowę ustalenia warunków zabudowy dla działki zaznaczonej na zdjęciu poniżej944. Odmowa 

była poparta analizą urbanistyczną, zgodnie z którą układ osadniczy jest układem pasmowym, 

w którym zabudowa kształtuje się wzdłuż dróg publicznych w pasie o szerokości 60 m i 30 m 

od linii rozgraniczających drogi. Tym samym, zgodnie z analizą „Brak jest natomiast w tym 

obszarze zabudowy mieszkaniowej posadowionej w drugim rzędzie, za zabudowaniami miesz-

kalnymi usytuowanymi w ciągu drogi”. NSA stwierdził jednak, że w sprawie należy dopuścić 

zabudowę zaznaczonej działki w drugiej linii na podstawie § 4 ust. 4 r.s.u.w. Takie rozstrzy-

gnięcie zostało ukierunkowane przez zasadę wolności zagospodarowania terenu oraz sformu-

łowaną na jej podstawie doktrynalną dyrektywę, zgodnie z którą w każdym przypadku wolność 

zagospodarowania terenu uprawnia do budowy obiektu w głębi działki, na tyłach obiektu wy-

budowanego wcześniej945. 

 

Fotografia nr 5. Miejscowość G., gm. W., źródło: mapy.geoportal.gov.pl, dostęp: 23 marca 2023 r. 

 
944 Zob. Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2022 r., II OSK 1376/21, Legalis. 
945 NSA powołał się na pogląd doktryny prawniczej: A. Plucińska-Filipowicz, Sposób ustalania wymagań doty-

czących nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, 2011, Lex/el. § 4. 
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Przywołane orzeczenie można wzbogacić o uzasadnienie aksjologiczne oparte o wartość do-

brego sąsiedztwa. Uzasadnienie to powinno przemawiać za odtworzeniem z art. 61 ust. 1 pkt 1 

u.p.z.p. w zw. z § 4 ust. 4 r.s.u.w. nakazu wydania warunków zabudowy dla działki, która po-

zwala kontynuować zastany statyczny model zagospodarowania terenu w jego modelu dyna-

micznym. Zgodnie z lex generalis wyrażonym § 4 ust. 1 r.s.u.w. obowiązującą linię nowej za-

budowy na terenie objętym wnioskiem wyznacza się jako przedłużenie linii istniejącej zabu-

dowy na działkach sąsiednich. W omawianym przypadku NSA dopuścił linię zabudowy w dru-

giej linii, odstępując od przedłużenia linii istniejącej zabudowy. Jak wskazał NSA w innym 

orzeczeniu, odstępstwa od lex generalis poprzez § 4 ust. 4 r.s.u.w. powinny być każdorazowo 

uzasadnione analizą urbanistyczną946. Tym bardziej, wskazane jest, aby ustalić w omawianym 

przypadku argumenty oparte na wiedzy merytorycznej o dobrym sąsiedztwie, przemawiające 

za takim zakresem zastosowania lex specialis wyrażonym w § 4 ust. 4 r.s.u.w, który obejmuje 

zabudowę działki i pozwala odstąpić od lex generalis § 4 ust. 1 r.s.u.w. 

Nakaz wydania warunków zabudowy wyrażony w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. znajduje zastoso-

wanie w sytuacji, gdy model pasmowy szeregowy wzdłuż drogi publicznej jest w przeważają-

cym stopniu zrealizowany. Wówczas ład przestrzenny pozwala kontynuować zabudowę w dru-

giej linii zgodnie z dynamicznym modelem zagospodarowania przestrzeni. W przypadku mo-

delu pasmowego szeregowego, jego dynamiczny model występuje w wersji grzebieniowej albo 

wielopasmowej. Chociaż NSA nie wyraził tego wprost, można zakładać, że dokonał subsump-

cji rozpatrywanego stanu faktycznego pod nakaz wydania warunków zabudowy kontynuowa-

nej w modelu grzebieniowym, biorąc pod uwagę dojazd do działki zaznaczonej na pomarań-

czowo, prostopadły do drogi publicznej. Model ten może prowadzić w przyszłości do kontynu-

acji zabudowy wzdłuż drogi dojazdowej poprzez kolejne podziały polnej podłużnej działki (z 

której wydzielono pomarańczową działkę). W ten sposób argument z wartości dobrego sąsiedz-

twa nie tylko wzmacnia aprobatę dla normy odtworzonej przez NSA, lecz również koryguje 

doktrynalną dyrektywę interpretacyjną przywołaną w orzeczeniu, która nie znajduje każdora-

zowo zastosowania, lecz wtedy i tylko wtedy, gdy pozwala kontynuować dynamiczny model 

zagospodarowania według wiedzy merytorycznej o ładzie przestrzennym. 

 

 
946 „Odstępstwo bowiem od parametrów średnich winno wynikać (tj. być uzasadnione) przekonywującymi prze-

słankami zawartymi w analizie urbanistyczno-architektonicznej” (Wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2019 r., II OSK 

336/18, Legalis). 
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3.1.4. WNIOSKI Z WYKŁADNI WYRAŻENIA „DZIAŁKA SĄSIEDNIA DOSTĘPNA Z TEJ SA-

MEJ DROGI PUBLICZNEJ”  

Dotychczasowe rozważania pozwalają dookreślić wyrażenie „działka sąsiednia dostępna z tej 

samej drogi publicznej”, które wskazuje okoliczności zastosowania nakazu wydania decyzji o 

warunkach zabudowy. Zacytowany zakres zastosowania dzieli się na dwie części: pojęcie 

„działki sąsiedniej” oraz wyrażenie „dostępnej z tej samej drogi publicznej”.  

Aby działka sąsiednia pozwalała wydać warunki zabudowy zgodnie z zasadą dobrego sąsiedz-

twa musi leżeć w tej samej jednostce strukturalnej lub na terenie nowej jednostki strukturalnej 

bezpośrednio sąsiadującej z dotychczasową w pełni zagospodarowaną jednostką. Odniesienie 

pojęcia „działki sąsiedniej” do pojęcia „jednostki strukturalnej” jest zgodne z wiedzą meryto-

ryczną o urbanistyce i dotychczasowym orzecznictwem, które w tym samym sensie posługują 

się pozaprawnym, ale mniej precyzyjnym i zakorzenionym w wiedzy merytorycznej pojęciem 

„całości urbanistycznej”947. Przez jednostkę strukturalną, w której powinna znajdować się 

działka sąsiednia jako całości urbanistycznej, należy rozumieć zespół funkcji i form zagospo-

darowania przestrzeni wyodrębnionych pasmami granicznymi. Działka sąsiednia nie musi za-

wierać się w tej samej jednostce strukturalnej, co działka objęta wnioskiem, która może leżeć 

poza jednostką strukturalną wtedy i tylko wtedy, gdy jednostka ta jest w pełni zagospodarowana 

według istniejącego w niej statycznego i dynamicznego modelu zagospodarowania terenu.  

Działka sąsiednia pozwala wydać warunki zabudowy zgodnie z zasadą dobrego sąsiedztwa, 

gdy zawiera się w: 

• stadium modelu zagospodarowania terenu, które można kontynuować poprzez zabu-

dowę działki objętej wnioskiem w tej samej jednostce strukturalnej; 

• stadium modelu zagospodarowania terenu, które ze względu na stopień zagospodaro-

wania wymaga przekształcenia w kolejne stadium w ramach tej samej jednostki struk-

turalnej poprzez zabudowę działki objętej wnioskiem;  

• ostatnim stadium modelu zagospodarowania terenu, który można przenieść w jego pier-

wotnym stadium na teren sąsiedniej nowej jednostki strukturalnej, w której znajduje się 

działka objęta wnioskiem (o ile zagospodarowanie nowej jednostki jest możliwe w ra-

mach zadań własnych gminy).  

 
947 Zob. Wyrok NSA z dnia 17 lipca 2020 r., II OSK 450/20, Legalis. Wyrok NSA z dnia 16 lipca 2020 r., II OSK 

425/20, Legalis. 
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Przechodząc do wyrażenia „dostępna z tej samej drogi publicznej”, należy je rozdzielić na po-

jęcie „dostępu z” oraz wyrażenie „ta sama droga publiczna”. W kwestii pierwszego wyrażenia 

nie ma powodu, aby ograniczać jego znaczenie do bezpośredniego dostępu, jeżeli dostęp po-

średni pozwala zachować lub rozwinąć zastany model zagospodarowania terenu. W kwestii 

drugiego wyrażenia, jego znaczenie ustala art. 2 u.d.p. jako odcinek drogi publicznej o nazwie 

indywidualizującej nadanej uchwałą rady gminy, której początek i koniec wyznaczają granice 

jednostki strukturalnej, czyli tzw. pasma graniczne zgodnie ze standardami ładu przestrzen-

nego: jednostek strukturalnych i plastycznej kompozycji przestrzennej. 

Przedstawione rozumienie wyrażenia „działka sąsiednia dostępna z tej samej drogi publicznej” 

prowadzi do takiego znaczenia okoliczności nakazu wydania decyzji o warunkach zabudowy, 

które służy ładowi przestrzennemu i preferuje model zwartej zabudowy. Przyjęte znaczenie nie 

pozwala rozprzestrzeniać zabudowy na kolejne stadia rozwoju zastanego modelu, ani na inne 

jednostki strukturalne, czyli na większy obszar terenów niezabudowanych, jeżeli aktualne sta-

dium lub jednostka strukturalna nie jest w fazie końcowej, wyczerpującej rezerwę terenów 

przygotowanych do zabudowy. Tym samym przyjęte znaczenie wartości dobrego sąsiedztwa 

pozwala kształtować politykę przestrzenną poprzez kontynuację modeli ładu przestrzennego, 

których realizacja spełnia standardy: jednostek strukturalnych, rozwoju osadniczego po wy-

czerpaniu rezerwy terenów przygotowanych do zasiedlenia, wykorzystania i ochrony obszarów 

zieleni, miasta zwartego.  

VI.3.2. WYKŁADNIA WYRAŻENIA „KONTYNUACJA PARAMETRÓW ZABUDOWY” 

3.2.1. DOTYCHCZASOWE NIEJASNOŚCI INTERPRETACYJNE 

Przeważnie nie wskazuje się, w jaki dokładnie sposób wartość dobrego sąsiedztwa wpływa na 

nakaz określania kontynuowanych parametrów nowej zabudowy. Poprzestaje się najczęściej na 

stwierdzeniach ogólnych, że planowana nowa zabudowa powinna odpowiadać charakterystyce 

urbanistycznej i architektonicznej zabudowy już istniejącej na terenie analizowanym948. Oka-

zuje się, że tak ogólna treść nakazu prowadzi do dwóch tendencji: domyślnego określania pa-

rametrów według lex generalis ustanowionego w r.s.u.w. albo intuicyjnego określania parame-

trów w sposób uznaniowy. Konieczne dla dalszej analizy jest sprawdzenie, w jaki sposób sądy 

realizują zasadę dobrego sąsiedztwa w wykładni nakazu określania kontynuowanych parame-

trów zabudowy. W tym celu odwołam się do trzech przykładów orzeczniczych. 

 
948 Zob. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 lipca 2022 r., IV SA/Po 56/22, Legalis.  
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Zgodnie z orzeczeniem z dnia 22 września 2022 r., WSA w Poznaniu uchylił decyzję o warun-

kach zabudowy wydaną dla zaznaczonej poniżej na pomarańczowo działki z powodu wadliwie 

określonych parametrów nowej zabudowy949. Po pierwsze, sąd stwierdził, że pierzejowa zabu-

dowa scharakteryzowana w obszarze analizowanym niedostatecznie uzasadnia linię zabudowy 

równoległą do drogi (zaznaczoną na czerwono), która tworząc z sąsiednimi budynkami schod-

kową, kilkukrotnie pozałamywaną linię, stanowi odstępstwo od §4 ust. 1 r.s.u.w. Po drugie, 

podniósł, że niewystarczająco zostało uzasadnione odstąpienie od średniego wskaźnika 

wielkości powierzchni zabudowy wynoszącego 52% na rzecz wskaźnika 61%, chociaż różnica 

nie wzbudza wątpliwości w terenie silnie zurbanizowanym ścisłego centrum miasta. Po trzecie, 

zakwestionował brak określenia minimalnej wysokości zabudowy, ponieważ „zaburzenie ładu 

architektonicznego może nastąpić nie tylko na skutek wzniesienia budynku znacznie wyższego 

lub szerszego niż budynki zlokalizowane w sąsiedztwie planowanej inwestycji, ale też poprzez 

wzniesienie budynku znacząco niższego czy węższego od budynków już usytuowanych”.  

 

Fotografia nr 6. Miasto P., gm. P., źródło: mapy.geoportal.gov.pl, dostęp: 19 października 2022 r. 

Zgodnie z treścią drugiego orzeczenia, WSA w Warszawie utrzymał w mocy decyzję o 

odmowie ustalenia warunków zabudowy dla zaznaczonej poniżej na pomarańczowo działki950. 

 
949 Zob. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 września 2022 r., IV SA/Po 88/22, Legalis. 
950 Na podstawie wyroku można odtworzyć następującą treść wniosku: „Wnioskodawca w korekcie wniosku z 29 

czerwca 2020 r. planuje rozbudowę hotelu z zachowaniem części głównej, polegającej na budowie dwóch skrzydeł 

na funkcję hotelowo-biurową, o elewacjach o szerokości: 

- od strony ul. (...) - skrzydło centralne wzdłuż ul. (...) o szerokości 55 m; skrzydło wzdłuż zachodniej granicy 

działki o szerokości od strony ulicy ok. 18 m, skrzydła połączone łącznikiem, wycofanym względem nich, o sze-

rokości ok. 90 m; szerokość nowoprojektowanej zabudowy w całości wynosi ok. 83 m; szerokość nowoprojekto-

wanej zabudowy oraz istniejącej na terenie inwestycji w całości wynosi ok. 96 m; 

- od strony ul. Ż. szerokość nowoprojektowanej zabudowy w całości wynosi ok. 8 m; szerokość zabudowy nowo-

projektowanej oraz istniejącej na terenie inwestycji w całości wynosi ok. 90m.”, „Organ I instancji wskazał, że 

wnioskowany wskaźnik (według korekty z dnia 9 października 2020 r.) [powierzchni zabudowy] wynosi 0,45.”, 

„W korekcie wniosku (z 9 października 2020 r.) zaproponowano dla skrzydła centralnego wysokość 26 m (VI/VII 

kondygnacji) i dla skrzydła zachodniego - 26 m (VI/VII kondygnacji). Jednocześnie wnioskodawca planuje za-

chowanie istniejącej części głównej we wschodniej części terenu inwestycji o wysokości maks. IX kondygnacji 

(28,1 m).” (Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 grudnia 2021 r. VII SA/Wa 1827/21, Legalis). 
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Po pierwsze, sąd podtrzymał niezasadność wskaźnika wielkości powierzchni zabudowy na po-

ziomie maksymalnym 0,45 w obszarze analizowanym, ponieważ zabudowa o takim wskaźniku 

jest znacznie oddalona od działki, otoczonej zabudową o wskaźnikach od 0,04 do 0,33. Po dru-

gie, sąd zgodził się z niedopuszczalnością szerokości frontowej elewacji w wymiarze 90 m, 

ponieważ odbiega od szerokości elewacji w najbliższym sąsiedztwie, z których tylko trzy mają 

wymiary 89 m, 85 m i 72 m. Po trzecie, przychylił się do tego, że ze względu na zróżnicowanie 

zabudowy w obszarze analizowanym wysokość zabudowy determinuje najbliższe sąsiedztwo, 

czyli trzy-kondygnacyjna zabudowa wielorodzinna na południu i niska wpisana do rejestru za-

bytków zabudowa na zachodzie, którą przytłoczyłaby 26 metrowy nowy obiekt.  

 

Fotografia nr 7. Miasto W., gm. W., źródło: mapy.geoportal.gov.pl, dostęp: 23 marca 2023 r. 

Zgodnie z treścią trzeciego orzeczenia, NSA utrzymał w mocy warunki zabudowy wydane dla 

działki zaznaczonej poniżej na pomarańczowo951. Po pierwsze, przychylił się do odstąpienia od 

lex generalis średnich wskaźników zabudowy w obszarze analizowanym ze względu na jego 

zróżnicowanie i porównanie do zabudowy o analogicznym przeznaczeniu – wielorodzinnym - 

chociaż stanowi mniejszość w obszarze analizowanym. Po drugie, zgodził się na wyznaczenie 

szerokości elewacji frontowej na 24 m i wysokości na 17 m, chociaż średnia szerokość w ob-

szarze analizowanym wynosi 10,98 m, a wysokość - 7,56 m. NSA stwierdził, w tym kontekście, 

że „wymagania tzw. dobrego sąsiedztwa nie można rozumieć w sposób, który całkowicie pod-

porządkowuje projektowaną inwestycję zabudowie sąsiadującej i doprowadzi do nakazu me-

chanicznego powielania funkcji, parametrów, cech i wskaźników kształtowania zabudowy”.  

 
951 Zob. Wyrok NSA z dnia 9 marca 2017 r. II OSK 1732/15, Legalis. 
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Fotografia nr 8. Miasto W., gm. W., źródło: mapy.geoportal.gov.pl, dostęp: 23 marca 2023 r. 

W powyższych orzeczeniach sądy odtwarzały nakaz określania kontynuowanych parametrów 

zabudowy w sposób, który trudno uznać za intersubiektywnie weryfikowalny i komunikowalny 

za sprawą wiedzy merytorycznej o dobrym sąsiedztwie. Po pierwsze, u podstaw wykładni le-

żały głównie subiektywne odczucia ujęte w wyrażeniach oceniających, takich jak „przytłocze-

nie niższych budynków”, przy czym oceny te przedstawiano bez uzasadnienia niezbędnego dla 

ich intersubiektywnej weryfikowalności. W ten sposób brakowało racji za taką a nie inną oceną, 

np. dlaczego niskie zabytkowe budynki miałyby być przytłoczone, a nie wyeksponowane na tle 

większej zabudowy. Po drugie, podstawy prowadzonej wykładni sprawiały wrażenie zmien-

nych i nieprzewidywalnych, gdy w jednym rozstrzygnięciu za punkt wyjścia kontynuacji para-

metrów zabudowy przyjęto najbliższe sąsiedztwo o odmiennej funkcji, a w innym przeciwnie, 

oddaloną zabudowę o tożsamej funkcji. Po trzecie, wykładnię opierano nieraz na abstrakcyj-

nych generalizacjach, zgodnie z którymi w każdym przypadku ład przestrzenny narusza za-

równo za duża, jak i za mała zabudowa. W rezultacie na tych samych podstawach w różnych 

rozstrzygnięciach sądy aktualizowały nakaz odstąpienia od lex generalis określania parame-

trów nowej zabudowy zgodnie z r.s.u.w., a innym razem zakaz takich odstępstw.      

W omawianych orzeczeniach nie posłużono się dyrektywami, do których odsyłają klauzule ge-

neralne dobrego sąsiedztwa i ładu przestrzennego. W rezultacie brakuje weryfikowalnego i ko-

munikowalnego spoiwa dla uzasadnienia różnych rezultatów interpretacyjnych uzyskiwanych 

w wykładni nakazu określania parametrów nowej zabudowy w orzecznictwie. Jeżeli podstawą 

wykładni tego nakazu ma być wartość dobrego sąsiedztwa, to oznacza ona kontynuację scha-

rakteryzowanego w obszarze analizowanym modelu ładu przestrzennego według standardów 

urbanistycznych. Dla jej użycia w wykładni jako kryterium oceniania innych norm konieczne 

jest, aby sądy wskazywały na podstawie materiału dowodowego, na jakim dominującym 
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modelu zagospodarowania opierają rozstrzygnięcie, i jakie standardy są lub nie są spełnione w 

przypadku kontynuowanego modelu i innych parametrów nowej zabudowy952.  

3.2.2. WYKŁADNIA REALIZUJĄCA ZASADĘ DOBREGO SĄSIEDZTWA 

Nakaz określania kontynuowanych parametrów zabudowy doprecyzuję i zobiektywizuję za po-

mocą znaczenia wartości dobrego sąsiedztwa na przykładzie wyżej opisanych wyroków. Na 

gruncie wyroku WSA w Poznaniu, istniejący w obszarze analizowanym model zabudowy za-

licza się do pasmowej zabudowy pierzejowej w historycznym układzie kwartałów kamienic z 

przełomu XIX i XX w., zobrazowanego w doktrynie urbanistycznej na poniższych rycinach: 

 

 
 

Rycina nr 6. S. Gzell, dz. cyt., s. 206 

[za:] F. Surowiecki, Praca 

dyplomowa, WA PW 2017, Rys. 4.3 

Poszukiwanie nowego modelu 

kamienicy i modelu kwartału 

śródmiejskiego, Przełom wieku 

XIX i XX. 

Rycina nr 7. Zasady zabudowy [w:] S. Marzyński, dz. cyt., s. 42 i 68. 

Ryciny wskazują model ładu przestrzennego i standard stylu urbanistycznego, czyli treść do-

brego sąsiedztwa, która zapewnia spójną płaszczyznę uzasadniającą decyzje interpretacyjne 

sądu. Po pierwsze, właściwe dla zastanego modelu zagospodarowania terenu jest bezwzględne 

utrzymanie ciągłej i niezałamanej linii zabudowy, która kontynuuje pierzeję istniejącego kwar-

tału. Po drugie, rysunki pokazują, że zastany model zagospodarowania terenu charakteryzuje 

 
952 Jak trafnie wskazał R. Sawuła, to „właściwy organ powinien uzasadnić względy, jakimi kierował się, ustalając 

obszar analizowany o określonej wielkości i określonym położeniu, aby sąd, dokonując legalności decyzji o usta-

leniu bądź odmowie ustalenia warunków zabudowy, mógł ocenić zgodność z prawem zaskarżonej decyzji” (R. 

Sawuła, Decyzja… dz, cyt., s. 98 [za:] wyrok NSA z dnia 10 września 2010 r., II OSK 1334/09, Legalis), przy 

czym z zacytowanego fragmentu wynika, że sędziowie potrzebują instrumentów prawno – urbanistycznych, aby 

móc odczytać charakterystykę obszaru analizowanego i ocenić, że jest prawidłowa i wystarczająca dla oceny zgod-

ności z prawem zaskarżonej decyzji. 
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się nieznacznym zróżnicowaniem wysokości zabudowy, co przemawia za koniecznością wy-

znaczenia granic dopuszczalnej wysokości nowej zabudowy, zbliżonych do średniej w obszarze 

analizowanym. Po trzecie, wnioskowana zabudowa uzupełnia historyczny kwartał i kwalifikuje 

się jako tzw. plomba w zastanym historycznym modelu XIX wiecznej zabudowy. Przy 

określaniu wielkości powierzchni takiej plomby sąd powinien wziąć pod uwagę standard miasta 

zwartego przy jednoczesnym uwzględnieniu, że zastany model odznacza się historycznie nad-

mierną koncentracją i deficytem zieleni. Tym samym sąd słusznie zwrócił uwagę na niedosta-

teczne uzasadnienie odstąpienia od średniego wskaźnika wielkości powierzchni zabudowy na 

rzecz wyższego o 9% od średniej.  

W konsekwencji ocena kontynuowanych parametrów przez WSA w Poznaniu pozwala przyjąć, 

że dokonał prawidłowej interpretacji nakazu określania kontynuowanych parametrów, znajdu-

jącego uzasadnienie aksjologiczne w wartości dobrego sąsiedztwa. Rozstrzygnięcie sądu pro-

wadzi do wniosku, że nakaz odstępstwa od lex generalis unormowanego w r.s.u.w. aktualizuje 

się wtedy i tylko wtedy, gdy wymaga tego model i standardy ładu przestrzennego. W rozpatry-

wanym przypadku kontynuacji podlega pasmowa zabudowa pierzejowa poprzez uzupełnienie 

historycznego kwartału kamienic z przełomu XIX i XX w. plombą o takiej samej lub nieznacz-

nie odmiennej wysokości w stosunku do sąsiedniej zabudowy oraz o wielkości powierzchni 

zabudowy nie wyższej i niewiele niższej niż średnia w obszarze analizowanym. Tym samym z 

punktu widzenia wartości dobrego sąsiedztwa sąd prawidłowo zastosował nakaz wyznaczania 

linii i powierzchni zabudowy według lex generalis unormowanego w r.s.u.w., a wysokości 

zabudowy według §7 ust. 4 r.s.u.w. przy określeniu „widełek” tego wymiaru. W konsekwencji 

rozstrzygnięcie sądu można byłoby wzmocnić przez ujawnienie podstaw przeprowadzonej in-

terpretacji leżące w wartości dobrego sąsiedztwa.  

Odmienna sytuacja ma miejsce w przypadku rozstrzygnięcia WSA w Warszawie, w którym 

wykładnia nakazu określania kontynuowanych parametrów wzbudza wątpliwości, ponieważ 

została ukierunkowana przez niekompletną zasadę dobrego sąsiedztwa. Przywołane orzeczenie 

prowadzi do wniosku, że przez dobre sąsiedztwo sąd rozumiał dostosowanie parametrów nowej 

zabudowy do parametrów najbliżej położonych budynków, a nie do cech dominującego modelu 

ładu przestrzennego według standardów urbanistycznych. Warto odnotować, że w 

postępowaniu administracyjnym organy kierowały się w wytyczeniu linii zabudowy 

standardem plastycznej kompozycji skrzyżowania w formie korytarza ścian, przyjmując za 

punkt odniesienia biurową zabudowę zaznaczoną poniżej na czerwono. W ten sposób nakaz 

określania parametrów nowej zabudowy znajdował uzasadnienie aksjologiczne w dobrym 
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sąsiedztwie rozumianym jako kontynuacja zabudowy według standardów urbanistycznych. 

Nakaz ten utracił tak wyraźne uzasadnienie, gdy organy i sąd przyjęły, że ta sama biurowa 

zabudowa znajduje się w innym, bliżej nieokreślonym kontekście przestrzennym i pomijały ją 

jako punkt odniesienia dla wyznaczenia pozostałych parametrów, takich jak wysokość 

zabudowy, na rzecz zabytkowego dworu z budynkami gospodarczymi.  

 

Fotografia nr 10. Miasto W., gm. W., źródło: www.google.com/maps, dostęp: 20 kwietnia 2023 r. 

 

Fotografia nr 11. Miasto W., gm. W., źródło: www.google.com/maps, dostęp: 20 kwietnia 2023 r. 

Należy jednak zwrócić uwagę, że również strona skarżąca nie odwołała się do wartości dobrego 

sąsiedztwa w sensie kontynuacji zastanego modelu ładu przestrzennego według standardów 

urbanistycznych. Nie podniosła, że w obszarze analizowanym dominuje sieciowy model 

zagospodarowania w stylu modernistycznym (zaznaczony poniżej na niebiesko), którego 

http://www.google.com/maps
http://www.google.com/maps
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cechami są kontrasty wysokościowe i kubaturowe, zwłaszcza w odniesieniu do pojedynczych 

obiektów historycznych953 (czego dowodzą materiały urbanistyczne zamieszczone poniżej). 

Nie zaakcentowała też znajdującej się w sąsiedztwie proporcjonalnie dużej powierzchni zieleni, 

która mogłaby przemawiać za zwiększeniem wskaźnika powierzchni zabudowy. Tymczasem 

wydaje się, że WSA w Warszawie nie wykluczał ukierunkowania wykładni nakazu określania 

parametrów zabudowy przez dobre sąsiedztwo uwzględniające wymienione czynniki, 

ponieważ wskazał, że: „konieczne jest merytoryczne powiązanie ustalonego wskaźnika z 

takimi z takimi funkcjami lub cechami zagospodarowania i zabudowy w obszarze 

analizowanym lub jego fragmencie (…), które uzasadniałyby odstępstwo od wartości średniej. 

Powiązanie to może polegać na wskazaniu określonych tendencji w zakresie funkcji lub 

wskaźników i parametrów kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu w obszarze 

analizowanym lub w jego fragmencie, które pozostają w związku z proponowaną wartością 

danego wskaźnika (…)”954. 

 

 

Rycina nr 8. Zasady zabudowy [w:] S. Marzyński, dz. cyt., s. 68. Fotografia nr 9. Ville Radieuse, Le Corbusier, źródło: 

https://www.archdaily.com/411878/ad-classics-ville-radieuse-le-

corbusier/51fadfb7e8e44ea2b000000f-ad-classics-ville-radieuse-

le-corbusier-image?next_project=no; dostęp 20 kwietnia 2023 r.  

W trzecim wyroku z dnia 14 grudnia 2021 r. NSA ukierunkował wykładnię nakazu określania 

parametrów nowej zabudowy przez zasadę dobrego sąsiedztwa rozumianą przeciwnie, jak w 

poprzednim wyroku. W orzeczeniu NSA wartość dobrego sąsiedztwa sprowadziła się do 

dostosowania parametrów nowej zabudowy do parametrów jakiejkolwiek zabudowy o zbieżnej 

funkcji, dowolnie oddalonej w obszarze analizowanym. Tym samym, dobre sąsiedztwo nie 

oznaczało kontynuacji dominującego modelu ładu przestrzennego według standardów 

urbanistycznych, co skutkowało pominięciem położenia działek objętych wnioskiem w jedno-

stce strukturalnej w modelu szeregowej wielopasmowej zabudowy jednorodzinnej miasta – 

ogrodu poziomego (zaznaczonym poniżej na zielono). W odrębnej jednostce strukturalnej, 

 
953 Zob. W. Ostrowski, dz. cyt., s. 259 i 373.  
954 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 grudnia 2021 r. VII SA/Wa 1827/21, Legalis. 
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oddzielonej arterią komunikacyjną, znajduje się model sieciowej zabudowy wielorodzinnej w 

stylu kompozycji modernistycznej (zaznaczony poniżej na czerwono). Nawet jeśli w północno 

– wschodnim narożniku zielonej jednostki strukturalnej znajduje się pojedynczy budynek wie-

lorodzinny w stylu modernistycznym, to nie zmienia on dominującego modelu zielonej jed-

nostki strukturalnej. Mimo to NSA uwzględnił kontynuację sprzecznych z tym modelem para-

metrów: intensywnej zabudowy wielorodzinnej z ponad dwukrotnie dłuższą i wyższą elewację 

frontową niż średnia w analizowanym obszarze. 

 

Mapa 7. Miasto W., gm. W., źródło: mapy.geoportal.gov.pl, dostęp: 23 marca 2023 r. 

Na podstawie powyższego nasuwa się wniosek, że sądy administracyjne nie mogą uniknąć 

rozważań prawno – urbanistycznych w realizacji zasady dobrego sąsiedztwa przy wykładni 

nakazu określania kontynuowanych parametrów zabudowy. Nakaz ten ma dwa warianty 

zgodnie z przepisami modyfikującymi r.s.u.w.: nakaz określania parametrów zgodnie z lex 

generalis, jeśli pozwala kontynuować model ładu przestrzennego według standardów 

urbanistycznych oraz nakaz określania parametrów według lex specialis, jeśli wymaga tego 

kontynuacja modelu ładu przestrzennego według standardów urbanistycznych. Tym samym, 

sąd powinien zweryfikować, który wariant nakazu znajduje zastosowanie w danej sprawie za 

pomocą analizy obszaru analizowanego, czyli modelu urbanistycznego i standardów jednostki 

strukturalnej, w której znajduje się działka objęta wnioskiem o warunki zabudowy. Staje się 

więc oczywiste, że sąd musi dysponować w odpowiednim stopniu własną wiedzą i środkami 
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procesowymi do posługiwania się analizą urbanistyczną w rozpatrywaniu zawisłych przed nim 

spraw. Jak wykazałem, wiedza z zakresu urbanistyki pozwala wówczas prowadzić rozważania 

prawno - urbanistyczne, które są przewidywalne, intersubiektywnie weryfikowalne i 

komunikowalne.  

3.2.3. WNIOSKI Z WYKŁADNI WYRAŻENIA „KONTYNUACJA PARAMETRÓW 

ZABUDOWY” 

Wartość dobrego sąsiedztwa determinuje wykładnię systemową nakazu określania parametrów 

nowej zabudowy na podstawie art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. w zw. z r.s.u.w. Należy uwzględnić, 

że norma ta występuje w dwóch postaciach. Przepisy r.s.u.w. modyfikują art. 61 ust. 1 pkt 1 

u.p.z.p. w taki sposób, że formułują dwie powiązane wypowiedzi normokształtne: nakaz okre-

ślania kontynuowanych parametrów według lex generalis wtedy, gdy nic innego nie wynika z 

analizy urbanistycznej, i nakaz określania kontynuowanych parametrów według lex specialis, 

jeżeli wynika to z analizy. W drugim przypadku przepisy prawne nie wskazują, jak określić 

kontynuowane parametry. Tym samym zasada dobrego sąsiedztwa ma na celu doprecyzować 

zarówno zakres zastosowania dwóch przetoczonych norm, jak również zakres normowania dru-

giego nakazu o charakterze lex specialis.  

Doprecyzowanie sprowadza się do tego, że parametry muszą zostać określone tak, aby konty-

nuowały zastany dominujący urbanistyczny model zagospodarowania według standardów ładu 

przestrzennego. Tym samym, charakterystyka obszaru analizowanego musi wykazać, czy taka 

kontynuacja jest możliwa przy zastosowaniu lex generalis, a w przeciwnym razie, wymaga za-

stosowania lex specialis i wyznaczenia parametrów, co najmniej wymienionych w §1 r.s.u.w., 

zgodnie z wartością ładu przestrzennego. Określenie funkcji jest podporządkowane standar-

dowi wielofunkcyjnego strefowania, a parametry, cechy i wskaźniki zabudowy podlegają za-

stanemu modelowi zagospodarowania i pozostałym standardom urbanistycznym. Znaczenie 

dobrego sąsiedztwa nie sprowadza się zatem do konkretyzacji norm r.s.u.w., która następuje po 

wykładni tych norm i prowadzi do wydania norm indywidualnych i konkretnych.  

Skoro analiza urbanistyczna służy ustaleniu, czy spełniony jest zakres zastosowania lex gene-

ralis lub lex specialis ustanowiony w r.s.u.w., to korzystanie z niej również wymaga od orga-

nów administracyjnych i sądów wiedzy urbanistycznej o wartości dobrego sąsiedztwa. W dok-

trynie i orzecznictwie analizę urbanistyczną, o której mowa w art. 61 ust. 5a u.p.z.p., uznaje się 

za dowód w sprawie, który ocenia się na podstawie wskazań wiedzy, doświadczenia życiowego 
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i logicznego rozumowania955. Okazuje się, że prawidłowość tej weryfikacji, a następnie stoso-

wania prawa wymaga od organów i sądów podstawowej wiedzy urbanistycznej o znaczeniu 

wartości ładu przestrzennego i dobrego sąsiedztwa. W praktyce muszą one sprawdzić, czy ana-

liza identyfikuje zastany dominujący model zagospodarowania oraz czy porusza spełnienie 

standardów ładu przestrzennego. W tym świetle zrozumiały staje się postulat A. Plucińskiej – 

Filipowicz i T. Filipowicza o konieczności podniesienia świadomości prawnej w zakresie wie-

dzy o merytorycznych aspektach ładu przestrzennego956. 

VI.4. PRZYKŁADY REALIZACJI ZASADY WOLNOŚCI ZAGOSPODAROWANIA TERENU 

VI.4.1. WYKŁADNIA PRZEZNACZENIA MIESZKANIOWEGO I USŁUG W KONTEKŚCIE IN-

STYTUCJONALNEGO NAJMU MIESZKAŃ 

4.1.1. DOTYCHCZASOWE NIEJASNOŚCI INTERPRETACYJNE 

W ostatnim czasie pojawił się w polskiej praktyce prawniczej problem związany z wykładnią 

normy planowania nakazującej lokalizację zabudowy usługowej lub mieszkaniowej w 

kontekście instytucjonalnego najmu mieszkań, tzw. PRS957. Niejasność dotyczy tego, czy PRS 

mieści się w zakresie normowania, który w okolicznościach budowy budynku na danym 

terenie, nakazuje inwestorowi, aby zagospodarowanie tego terenu było mieszkaniowe albo 

usługowe. Niejasność wywołują w tym przypadku pojęcia przeznaczenia mieszkaniowego lub 

usługowego, ponieważ zjawisko PRS jest wystarczająco zrozumiałe dla jego kwalifikacji. 

Ogólnie polega ono na działalności gospodarczej wynajmowania mieszkań, w której 

wynajmującym, czy też inwestorem czerpiącym zyski z działalności jest podmiot gospodarczy 

o większym kapitale, taki jak fundusz inwestycyjny, który inwestuje na skalę około kilkuset 

lokali i wynajmuje je na podstawie umowy najmu instytucjonalnego zgodnie z u.o.p.l.  

W kontekście PRS poddaje się obecnie pod dyskusję, czy instytucjonalny najem mieszkań jest 

dopuszczalny na terenach przeznaczonych w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego jako mieszkaniowe wielorodzinne czy jako usługowe. Problem ten nie doczekał 

się reprezentatywnych rozstrzygnięć sądowych, niemniej od paru lat jest intensywnie 

analizowany w praktyce prawniczej. Alternatywa rozłączna w pytaniu jest celowa, ponieważ 

 
955 O dowodowym charakterze analizy urbanistycznej podlegającej ocenie organu administracyjnego zob. Wyrok 

WSA w Krakowie z dnia 23 listopada 2021 r., II SA/Kr 1035/21, Legalis. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 

grudnia 2017 r., II SA/Kr 1099/17, Legalis. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 stycznia 2017 r. IV SA/Wa 

1890/16, Legalis. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 kwietnia 2010 r., II SA/Kr 49/10, Legalis. 
956 Zob. T. Filipowicz, A. Plucińska-Filipowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucińska-Filipowicz (red.), M.  

Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 68. 
957 Skrót od angielskiego pojęcia „Private Rental Sector”.  
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generalnie niesporna jest możliwość mieszanego przeznaczenia nieruchomości w planie 

miejscowym jako mieszkalno – usługowej i wykorzystywanie w ramach PRS. 

Normę planową przeznaczenia mieszkaniowego można najprościej sformułować jako nakaz 

lokalizacji obiektów mieszkaniowych na terenie oznaczonym w planie miejscowym symbolem 

M wskazanym w załączniku nr 1 do r.z.m.p.z.p. Przy czym rozumienie obiektów 

mieszkaniowych jest złożone i jest wypadkową kilku definicji legalnych zawartych w art. 2 ust. 

2 u.w.l., w §3 pkt 5 i pkt 9 Warunków Technicznych Budynków czy w art. 4 ustawy z dnia 21 

czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych. Na tym tle orzecznictwo doszło do wniosku, że 

użytkowanie lokalu odpowiadające przeznaczeniu mieszkaniowemu charakteryzuje się: 

zamiarem stałego pobytu, samodzielnym centrum życiowych aktywności prowadzonych wraz 

z małżonkiem lub osobami stale wspólnie zamieszkującymi, zaspokajaniem podstawowych 

potrzeb mieszkaniowych właściciela (niewyłącznie rekreacyjnych, wypoczynkowych czy 

inwestycyjnych)958. Dodatkowo w sprawach podatkowych dla odróżnienia użytkowania 

mieszkaniowego od hotelowego używano kryterium zindywidualizowanego wyglądu i 

wyposażenia lokalu959. 

Nie mniej złożona jest interpretacja usług, które można najprościej zdefiniować w oparciu o 

r.z.m.p.z.p. poprzez definicję zakresową przedstawioną w załączniku nr 1. Definicja ta wydaje 

się spójna z definicją budynku użyteczności publicznej w §3 pkt 6 Warunków Technicznych 

Budynków, ale niejasności wzbudza wprowadzenie w Warunkach Technicznych Budynków 

pojęcia „budynku zamieszkania zbiorowego” zdefiniowanego odrębnie jako „budynek 

przeznaczony do okresowego pobytu ludzi, w szczególności hotel, motel, pensjonat, dom 

wypoczynkowy, dom wycieczkowy, schronisko młodzieżowe, schronisko, internat, dom 

studencki, budynek koszarowy, budynek zakwaterowania na terenie zakładu karnego, aresztu 

śledczego, zakładu poprawczego, schroniska dla nieletnich, a także budynek do stałego pobytu 

ludzi, w szczególności dom dziecka, dom rencistów i dom zakonny”. Trójpodział na budynki 

mieszkalne, zamieszkania zbiorowego i użyteczności publicznej w Warunkach Technicznych 

Budynków nie odpowiada dwojakiej klasyfkacji przeznaczenia na mieszkaniowe albo 

usługowe na gruncie r.z.m.p.z.p. 

 
958 Zob. Wyrok NSA z dnia 17 maja 2017 r., II OSK 2368/15, Legalis. Wyrok WSA w Lublinie z dnia 19 kwietnia 

2018 r., II SA/Lu 1192/17, Legalis. Wyrok NSA z dnia 26 lutego 2020 r., I OSK 2044/18, Legalis. Uchwala NSA 

z dnia 1 lipca 2002 r. FPK 3/02, Legalis. Wyrok NSA z dnia 16 lipca 2020 r., II OSK 737/20, Legalis.  
959 Zob. Wyrok NSA z dnia 10 lutego 2015 r., I FSK 1976/13, Legalis. 
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Powyższe niespójności definicyjne przekładają się na trudności z kwalifikacją PRS. Załącznik 

nr 1 do r.z.m.p.z.p. przemawia za przyporządkowaniem PRS do przeznaczenia o kodzie M, 

ponieważ usługi oznaczone symbolem U nie zawierają kategorii wynajmu mieszkań960. 

Podobnie WSA w Krakowie uznał, że samo wynajmowanie pokoi nie kwalifikuje się do 

usług961. Jednak przynajmniej część inwestycji PRS kwalifikuje się jako usługi. W 

orzecznictwie przeważa stanowisko, zgodnie z którym budynki zamieszkania zbiorowego, 

takie jak domy studenckie czy senioralne, odpowiadają przeznaczniu usługowemu, ponieważ 

faktyczna czynność mieszkania warunkowana jest w nich świadczonymi stałymi usługami962. 

Aby PRS użytkowane w ten sposób przypisać do przeznaczenia usługowego na gruncie prawa 

planowania zagospodarowania przestrzeni w myśl definicji r.z.m.p.z.p., należałby je 

potraktować jako powierzchnię usług edukacyjnych lub pomocy społecznej.  

Praktyka prawnicza próbowała rozwiązać powyższy problem poprzez podział PRS na dwie 

odmiany. Pierwsza o charakterze bardziej mieszkaniowym obejmuje wynajem przy 

zapewnieniu świadczeń wynajmującego związanych tylko z utrzymaniem rzeczy w stanie 

przydatnym do umówionego użytku oraz koniecznymi naprawami wykraczającymi ponad 

drobne nakłady. Druga odmiana o charakterze bardziej usługowym obejmuje wynajem przy 

zapewnieniu mniej lub bardziej rozbudowanych usług wspólnych, takich jak utrzymanie 

powierzchni wspólnych do spotkań towarzyskich, pracy, jedzenia, pielęgnacja zieleni, 

gastronomia, siłownia, recepcja, gabinety kosmetyczne czy medyczne itp. W obu odmianach 

wynajmujący ma możliwość umownego określania przede wszystkim okresu najmu, 

ewentualnie też celu, w jakim będą z lokali korzystać najemcy: czy będzie to stałe mieszkanie 

z rodziną, tymczasowe mieszkanie na okres studiów, mieszkanie w wybrane dni delegacji 

zawodowych czy na wyjazdy turystyczne. 

Powyższy podział daje się wyraźnie przeprowadzić w teorii, ale w praktyce zawiera znaczny 

pas nieostrości między PRS mieszkaniowym a usługowym. Na potrzeby ograniczenia tego 

pasa, przeznaczenie usługowe starano się dookreślić poprzez definicję „usług” w PKWiU, która 

posługuje się kryterium czynności świadczonych dla celów konsumpcji963. Czynności te 

obejmują noclegi w obiektach hotelowych i tymczasowe lub długoterminowe zakwaterowanie 

 
960 Do tego katalogu usług odwołano się np. w wyroku WSA we Wrocławiu z dnia 10 listopada 2015 r. II SA/Wr 

585/15, Legalis. 
961 Zob. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 lutego 2020 r., II SA/Kr 1425/19, Legalis.  
962 Zob. Wyrok NSA z dnia 18 maja 2023 r., II OSK 1699/20, Legalis. Wyrok NSA z dnia 17 maja 2017 r. II OSK 

2368/15, Legalis. 
963 Zob. Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 21 grudnia 2011 r., II SA/Bd 1216/11, Legalis. Wyrok WSA w Szcze-

cinie z dnia 9 listopada 2017 r. II SA/Sz 1028/17, Legalis. 
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w blokach mieszkalnych, jak również wynajem i obsługę nieruchomości mieszkalnych 

własnych lub dzierżawionych, w tym wynajem nieruchomości mieszkalnych w celu dłuższego 

pobytu, zazwyczaj w cyklu miesięcznym lub rocznym. Przywołana definicja nie ogranicza pasa 

nieostrości między PRS mieszkaniowym a usługowym, ponieważ obie odmiany kwalifikuje 

jako usługi. W rezultacie, sądy sięgały po definicję w PKOB964, według której budynek 

niemieszkalny oznacza obiekt, w którym co najmniej połowa całkowitej powierzchni 

użytkowej wykorzystywana jest do celów niemieszkalnych965. W tym świetle o kwalifikacji 

PRS decyduje stosunek powierzchni, przy czym definicja PKOB została uznana za 

nieprzesądzającą i pomocniczą (w istocie przenosi problem na poziom kwalifikacji tego, która 

część powierzchni służy celom mieszkaniowym). 

Opisane próby rozwiązania problemu dotyczącego zakresu normowania nakazu dotyczącego 

lokalizacji PRS na terenach o przeznaczniu mieszkaniowym albo usługowym nie są 

powszechnie uznane, a praktyka prawnicza pozostaje w tej kwestii podzielona. Niektórzy 

poprzestali na stanowisku, że PRS jest dopuszczalny tylko na terenie przeznaczonym w planie 

miejscowym na cele wielomieszkaniowe z dopuszczalną funkcją usługową966. Część autorów 

ograniczyła się do opinii, że PRS może mieścić się w zakresie normowania obejmującego 

usługi, ponieważ „przyjęcie przez inwestora kryterium ograniczonego w czasie i związanego z 

zewnętrzną przesłanką, udostępnienia lokalu osobie trzeciej, wskazuje na inny niż mieszkalny 

charakter udostępnianego lokalu (…)”967. Inne stanowiska przyjmowały, że standardowo PRS 

lokalizuje się na przeznaczeniu mieszkaniowym, a im silniejsze jego związki z dodatkowymi 

usługami, tym bardziej odpowiednie jest przeznaczenie usługowe968. Na tym tle poszukiwano 

kryteriów ograniczających wspomniany pas nieostrości między PRS mieszkaniowymi a 

usługowymi, które to kryteria tworzą obecnie otwarty katalog nieprzesądzających czynników, 

przemawiających za charakterem usługowym, takich jak: okres najmu w granicach roku, 

ujednolicony wystrój i wyposażenie lokali, wspólne przestrzenie i usługi dodatkowe.  

 
964 Zob. Wyrok WSA w Białymstoku z dnia 20 kwietnia 2023 r., II SA/Bk 153/23, Legalis. Wyrok WSA w Gdań-

sku z dnia 27 maja 2015 r., II SA/Gd 127/15, Legalis. Wyrok NSA z dnia 2 lutego 2023 r., II OSK 255/20, Legalis. 
965 Błąd ignotum per ignotum definicji łagodzi przykładowe wymienie budynków niemieszkalnych. Zaliczają się 

do nich: hotele i budynki zakwaterowania turystycznego, budynki biurowe, handlowo – usługowe, transportu i 

łączności, przemysłowe i magazynowe, ogólnodostępne obiekty kulturalne, budynki o charakterze edukacyjnym, 

budynki szpitali i zakładów opieki medycznej oraz kultury fizycznej, pozostałe budynki niemieszkalne. 
966 Zob. K. Cipiur, G. Lewis, G. Chmielak, M. Krzystek, P. Staniszewski, T. Krasowski, J. Stąpel, M. Czajkowski, 

Knight Frank, Dentons, Rynek PRS w Polsce, 2021, s. 34.  
967 Zob. W. Sulimerski, M. Rafałkowski, PRS – mieszkalny czy usługowy?, Rzeczpospolita Nieruchomości, 

https://www.rp.pl/nieruchomosci/art38523871-prs-mieszkalny-czy-uslugowy, dostęp: 21.01.2024 r. 
968 Zob. T. Bojęć, P. Chimczak – Bratkowski, Thinkco, Przewodnik po PRS, 2021, s. 37. 

https://www.rp.pl/nieruchomosci/art38523871-prs-mieszkalny-czy-uslugowy
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4.1.2. WYKŁADNIA REALIZUJĄCA ZASADĘ WOLNOŚCI ZAGOSPODAROWANIA TERENU 

Na tle przedstawionych wyżej trudności interpretacyjnych podejmę próbę realizacji zasady 

wolności zagospodarowania terenu do zakresu normowania nakazu przeznaczenia mieszkanio-

wego lub usługowego w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Potrzeba tej 

próby wynika stąd, że niejasności interpretacyjne co do znaczenia dwóch rodzajów przezna-

czeń: mieszkaniowego i usługowego, nie pozwalają zakwalifikować do jednego z nich zago-

spodarowania w ramach PRS. Przyjmę idealizujące założenie, że plan miejscowy nie dookreśla 

i nie modyfikuje tych rodzajów przeznaczenia. W ten sposób sprawdzę, które z możliwych 

znaczeń normy planowej spełnia relatywizację względem wolności zagospodarowania terenu, 

a w konsekwencji zasługuje na aprobatę i uzasadnienie aksjologiczne. Na potrzeby analizowa-

nego przypadku przypomnę, że znaczenie wartości będącej kryterium oceniania sprowadza się 

do: indywidualnej sfery nienakazanych i niezakazanych sposobów różnego korzystania z nie-

ruchomości na, nad i pod powierzchnią ziemską w interesie majątkowym właściciela oraz we-

dług funkcji społecznej. 

Należy poddać pod rozwagę trzy możliwe treści planowej normy zwykłej: 

• nakaz lokalizowania PRS na terenach o przeznaczeniu wyłącznie mieszanym mieszka-

niowo – usługowym; 

• nakaz lokalizowania PRS na terenach o przeznaczeniu usługowym, jeżeli z pewnych 

względów spełnia kryteria użytkowania mieszkaniowego, oraz na terenach o przezna-

czeniu mieszkaniowym, jeżeli stanowi obiekt zamieszkania zbiorowego i łączy się z 

dodatkowymi usługami; 

• nakaz lokalizowania PRS na terenach o przeznaczeniu mieszkaniowym lub usługowym 

bez względu na szczegółową charakterystykę PRS. 

Sprawdzenie, która z powyższych wersji spełnia relatywizacje względem wolności zagospoda-

rowania terenu przy uwzględnieniu aspektu korzyści majątkowej, uwzględnia dwojaką per-

spektywę – właściciela korzystającego z nieruchomości we własnym interesie oraz właścicieli 

ponoszących konsekwencje tej realizacji przy korzystaniu z nieruchomości w swoim interesie. 

Z perspektywy realizacji interesu właściciela nieruchomości położonej na terenie o przezna-

czeniu mieszkaniowym dezaprobowane mogą być PRS, które polegają na masowym wynajmie 

turystycznym lub studenckim969. Tego rodzaju użytkowanie koliduje z interesem w utrzymaniu 

 
969 Za nakazem lokalizacji akademika na terenie o przeznaczeniu usługowym opowiedział się wyrok NSA z dnia 

18 maja 2023 r., II OSK 1699/20, Legalis.  
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części wspólnych budynków mieszkalnych czy w korzystaniu z nich w granicach przeciętnej 

miary zakłóceń970. Ponadto, coraz bardziej koliduje z interesem tych właścicieli, którzy zamie-

rzają utrzymać stałe zamieszkanie najemców, ponieważ prowadzi często do wyludniania971. 

Tym samym przeważające i niekontrolowane użytkowanie turystyczne w ramach PRS może 

przeciwdziałać użytkowaniu mieszkaniowemu wbrew interesom inwestorów i właścicieli są-

siednich nieruchomości, więc może rodzić dezaprobatę ze względu na wolność zagospodaro-

wania terenu.  

Odmienna sytuacja ma miejsce w przypadku PRS położonych na terenach o przeznaczeniu 

usługowym. Wówczas konsekwencje turystycznego czy studenckiego użytkowania są w mniej-

szym stopniu negatywne dla korzyści majątkowej właścicieli, ponieważ pobudzają rozwój in-

nych usług rozrywkowych i rekreacyjnych, zwłaszcza w śródmieściu972 oraz uzupełniają funk-

cje biurowe czy administracyjne, zwłaszcza w dzielnicach biznesowych i centralnych973. Mogą 

być aprobowane z punktu widzenia realizacji interesu indywidualnego właścicieli, którzy mogą 

korzystać z popytu wśród turystów czy studentów na usługi prowadzone na ich nieruchomo-

ściach. W konsekwencji uzasadnioną intelektualnie aprobatę rodziłby nakaz lokalizacji PRS na 

terenie o przeznaczeniu usługowym, jeżeli jego przeważające użytkowanie jest turystyczne lub 

studenckie.  

Przechodząc do oceny badanych wariantów normy ze względu na funkcję społeczną, można 

rozważać relatywizację instrumentalną względem wolności zagospodarowania terenu przy 

uwzględnieniu potrzeb mieszkaniowych obywateli. W literaturze przedmiotu podniesiono 

aktualnie niedobór mieszkań974 i niedostateczną podaż ofert najmu mieszkań, ograniczoną do 

nieprofesjonanego najmu indywidualnego (w tym w tzw. szarej strefie)975. Wskazano też na 

funkcjonowanie dwóch modeli traktowania mieszkania: jednego, opartego na tradycyjnej roli 

 
970 Zob. Uciążliwi turyści. Kraków chce ograniczeń w krótkoterminowym wynajmie mieszkań dla turystów, 

https://samorzad.pap.pl/kategoria/archiwum/uciazliwi-turysci-krakow-chce-ograniczen-w-krotkoterminowym-

wynajmie-mieszkan, dostęp: 22.01.2024 r. Zob. M. Tracz, M. Bajgier – Kowalska, B. Wójtowicz, Przemiany w 

sferze usług turystycznych Krakowa i ich wpływ na percepcję turystyki przez mieszkańców, Prace Komisji Geo-

grafii Przemysłu Polskiego Towarzystwa Geograficznego, 33 (1) · 2019, s. 170 - 171. 
971 Zob. B. Walas, Polityka zrównoważonej turystyki Krakowa na lata 2021 – 2028, 2020, s. 36 – 37.   
972 Zob. M. Tracz, M. Bajgier – Kowalska, B. Wójtowicz, dz. cyt., s. 173. 
973 Zob. M. Goncikowski, Badania przez projektowanie - struktura funkcjonalna wysokościowca hybrydowego w 

Warszawie, Builder, 2022, nr 8, s. 20 – 26. A. Rybka, M. Jańczuk, K. Jarema – Kuśnierz, J. Roset Calzada, Kształ-

towanie wysokich obiektów architektury w tkance miejskiej Rzeszowa, Czasopismo Inżynierii Lądowej, Środowi-

ska i Architektury 2017, t. XXXIV, z. 64, s. 84.  
974 Zob. A. Szelągowska, Wyzwania współczesnej polskiej polityki mieszkaniowej, Studia BAS 2021, nr 2, s. 19. 

K. Nowak, Krajowy i lokalny wymiar polityki mieszkaniowej, Warszawa – Kraków – Gdańsk, 2021, s. 158. 
975 Zob. T. Bojęć, P. Chimczak-Bratkowski, D. Różewicz, K. Bondar, Ch. Awa, K. Gruszka, P. Kocewiak, J. 

Kowalska, Innowacyjne miasta, Warszawa 2023, s. 24. A. Szelągowska, dz. cyt., s. 14, 21 – 22. K. Nowak, dz. 

cyt., s. 146 – 148.  

https://samorzad.pap.pl/kategoria/archiwum/uciazliwi-turysci-krakow-chce-ograniczen-w-krotkoterminowym-wynajmie-mieszkan
https://samorzad.pap.pl/kategoria/archiwum/uciazliwi-turysci-krakow-chce-ograniczen-w-krotkoterminowym-wynajmie-mieszkan
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stałego centrum zaspokajania potrzeb życia rodziny, oraz drugiego, opartego na roli miejsca 

odwiedzanego w razie potrzeby, służącego do realizacji potrzeb zewnętrznych, takich jak praca 

zawodowa, podróże, spotkania towarzyskie976. Ze względu na tak rozumiane potrzeby 

mieszkaniowe, aprobatę zyskuje wolność lokalizowania PRS na terenie o przeznaczeniu 

mieszkaniowym lub usługowym, aby nie ograniczać możliwości inwestycyjnych w sektorze 

mieszkaniowym do jednego rodzaju przeznaczenia. Biorąc pod uwagę, że coraz bardziej 

upowszechnia się model niemieszkaniowy, to tym bardziej uzasadniona jest aprobata 

lokalizowania PRS na terenach o przeznaczeniu usługowym.   

Na gruncie art. 75 Konstytucji RP wykształcił się dominujący pogląd, że władza publiczna ma 

obowiązek tworzyć prawne i faktyczne warunki do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych. Co 

prawda według źródeł, większość Polaków preferuje mieszkania własnościowe977, niemniej 

podnoszono, że nie jest i nie powinien to być jedyny sposób zaspokojenia ich potrzeb978. W 

literaturze wskazano, że wielu Polaków nie stać na spełnienie tak jednostronnych preferencji, 

które przyczyniają się do większego wzrostu cen mieszkań i zaspokojenia potrzeb mniejszej 

ilości obywateli979. Z tego powodu wskazywano, że „zrównoważony rozwój mieszkalnictwa 

wymaga istnienia znaczącego segmentu mieszkań przeznaczonych na wynajem w zasobie 

mieszkaniowym”980. Wykładnia przepisów planów miejscowych w sposób, który kreuje 

indyferencję co do lokalizacji PRS na terenach o przeznaczeniu mieszkaniowym lub 

usługowym (z zastrzeżeniem ograniczeń w użytkowaniu turystycznym lub studenckim) 

stanowi warunek, który może być impulsem do realizacji mieszkań na wynajem na większej 

ilości terenów, czyli do większego i zrównoważonego zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych. 

Tym samym potwierdza się aprobata nakazu lokalizowania PRS na przeznaczeniu mieszkanio-

wym, usługowym lub mieszkaniowo – usługowym, z wyjątkiem obiektów turystycznych i 

akademików mieszczących się w zakresie tylko dwóch ostatnich przeznaczeń.  

 
976 Zob. E. Kucharska – Stasiak, E. Kusideł, M. Załęczna, K. Żelazowski, Procesy konwergencji na europejskich 

rynkach mieszkaniowych. Ujęcie międzynarodowe i regionalne, Łódź 2020, s. 26. 
977 Zob. A. Szelągowska, dz. cyt., s. 22.  
978 Tamże, s. 12. 
979 Zob. P. Lis, Wspólnie czy indywidualnie? Na własność czy wynajem? Wszystkim czy wybranym? 

Dylematy współczesnej polskiej polityki mieszkaniowej, Studia BAS 2021, nr 2, s. 41, 44  
980 Tamże, s. 36, 43, 46. 



317 

 

VI.4.2. WYKŁADNIA ZASAD OCHRONY DZIEDZICTWA KULTUROWEGO I ZABYTKÓW 

4.2.1. DOTYCHCZASOWE NIEJASNOŚCI INTERPRETACYJNE 

W praktyce prawniczej trudności wywołuje interpretacja nakazu nawiązywania nowej 

zabudowy do istniejących obiektów zabytkowych, powtarzający się w planach miejscowych 

uchwalonych na obszarach, w których występują formy ochrony zabytków. Taki nakaz jest 

stanowiony na podstawie normy kompetencyjnej wyrażonej w art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. jako 

zasada ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków, chociaż przeważnie stanowi normę 

zwykłą, która wymaga dokonywania w określony sposób czynności psychofizycznych 

projektowania i budowy obiektów budowlanych. Sposób ten według słownikowej definicji 

„nawiązywania” polega na opieraniu się na zabytkach jak na wzorze, z którego czerpie się 

pomysły na nową zabudowę981. Problem dotyczy tego, czy przez nawiązywanie należy 

rozumieć odtwarzanie (powielanie) zabudowy zabytkowej (poprzez różne parametry 

zabudowy, takie jak: proporcje, wymiary, podziały, itp.)? To pytanie pociąga kolejne, czy przy 

obowiązywaniu powyższej normy w planie miejscowym organ nadzoru konserwatorskiego jest 

kompetentny, aby w zezwoleniu wydanym na podstawie art. 36 u.o.z. nałożyć obowiązek 

odtwarzania (powielania) parametrów zabytkowej zabudowy albo odmówić zezwolenia z 

powodu niedostatecznego odtworzenia (powielenia) tych parametrów. 

A. Fogiel poddała pod rozwagę dopuszczalność nałożenia w pozwoleniu konserwatorskim 

ostrzejszych wymogów ochrony zabytkowego wzorca niż przewidziane w planie miejscowym. 

Na podstawie analizy orzecznictwa doszła do wniosku, że plan miejscowy wyznacza dolną 

granicę ograniczeń, które organ nadzoru konserwatorskiego jest kompetentny doprecyzować 

na podstawie „teorii konserwatorskiej”, czyli wiedzy merytorycznej z zakresu konserwacji 

zabytków982. Wniosek ten pozostaje jednak niejasny, bo pojęcie „dolnej granicy” sugeruje 

możliwość jej podwyższenia, podczas gdy pojęcie „doprecyzowanie” nie zakłada wykraczania 

ponad tę granicę, lecz jej wyostrzenie. Zasygnalizowane niejasności pojawiają się też w 

orzecznictwie, w którym występują trzy stanowiska. Z jednej strony sądy opowiadały się 

przeciw kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego do odmowy zezwolenia na roboty 

wyraźnie niezakazane w planie miejscowym983. Z drugiej strony pojawiały się głosy za taką 

 
981 S. Dubisz (red.), Uniwersalny Słownik Języka Polskiego, t. II, Warszawa 2003, s. 867. B. Dunaj (red.), Współ-

czesny słownik języka polskiego, t. I, Warszawa 2007, s. 939. 
982 Zob. A. Fogel, Obowiązek uwzględniania ustaleń miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przy 

wydawaniu pozwolenia konserwatorskiego, Ochrona Zabytków 2022, nr 2, s. 149. 
983 Zob. Wyrok NSA z dnia 14 kwietnia 2017 r. II OSK 451/16, Legalis. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 

kwietnia 2022 r. VII SA/Wa 232/22, Legalis. 
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kompetencją pod warunkiem, że jej wykonanie uzasadnione jest względami 

konserwatorskimi984. Występowało też kompormisowe stanowisko uzależniające stopień 

swobody w zagospodarowaniu terenu od stopnia zachowania zabytkowej zabudowy985.  

U źródeł zidentyfikowanych problemów może leżeć konflikt w doktrynie konserwatorskiej, 

który zasygnalizowała K. Zalasińska. Autorka zestawiała z jednej strony dyrektywy 

maksymalnego poszanowania oryginalnej substancji zabytku i wszystkich jego wartości, z 

drugiej strony dyrektywę czytelności i odróżnialności ingerencji, która może tworzyć nowy 

współczesny kontekst oddziałujący na percepcję zabytku986. Nie we wszystkich 

okolicznościach zasady te są przeciwstwane, np. przy rozbudowie zachowanego zabytku, 

którego oryginalna substancja nie wymaga naruszenia w wyniku dobudowy odróżniającej się 

nowej części987. W pewnych przypadkach dochodzi jednak do rozbieżności między 

maksymalną ochroną zabytkowego otoczenia a wyróżnieniem nowej zabudowy, np. 

rozbudowy lub budowy obiektu w historycznym układzie urbanistycznym, zespole 

budowlanym lub w otoczeniu zabytku. Dochodzi wówczas do istotnych wątpliwości, na ile 

wprowadzenie nowej wyróżniającej się substancji do układu, zespołu lub otoczenia narusza 

materię objętą formą ochrony zabytków988.     

Dalszą analizę zawężę poprzez założenia idealizujące do wspomnianych wyżej problemów. Po 

pierwsze, pominę przypadki, w których dochodzi do ingerencji w materię budynku 

indywidualnie wpisanego do rejestru lub ewidencji zabytków. Wezmę pod uwagę roboty 

polegające na nadbudowie, dobudowie, odbudowie lub budowie, do których stosuje się nakaz 

nawiązywania do zabytkowego otoczenia ustanowiony na mocy art. 7 pkt 4 u.o.z. w 

ewentualnym zbiegu z ochroną wynikającą z: wpisu historycznego układu urbanistycznego, 

układu ruralistycznego lub zepołu budowlanego do ewidencji lub rejestru zabytków albo 

lokalizacji w otoczeniu zabytku. Po drugie, przyjmuję, że organ nadzoru konserwatorskiego 

jest związany postanowieniami planu miejscowego w zakresie ochrony zabytków, które 

ograniczają jego władzę dyskrecjonalną przy wydawaniu aktów administracyjnych na mocy 

 
984 Zob. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 czerwca 2017 r. VII SA/Wa 1272/16, Legalis. Wyrok NSA z dnia 

24 stycznia 2017 r. II OSK 1541/15, Legalis. 
985 Zob. Wyrok NSA z dnia 1 lutego 2017 r. II OSK 978/15, Legalis. 
986 Zob. K. Zalasińska, Interes indywidualny a interes publiczny – konflikt wartości w prawnej ochronie zabytków, 

Ochrona Zabytków 2008, nr 2, s. 85. 
987 Wyrazistym przykładem takiej sytuacji jest nowa siedziba Cricoteki i Muzeum T. Kantora w Krakowie.  
988 Zob. Wyrok NSA z dnia 21 lipca 2015 r. II OSK 2227/13, Legalis. Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2013 r. II 

OSK 2736/12, Legalis. Wyrok NSA z dnia 13 października 2022 r. II OSK 2736/21, Legalis. 
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art. 39 ust. 3 Pr. Bud. lub art. 36 ust. 1 u.o.z.989. Po trzecie, ograniczę się wyłącznie do 

odtwarzania nakazu nawiązywania nowej zabudowy do zabytkowego otoczenia z planu 

miejscowego, który tego nakazu dodatkowo nie uszczegółowania. 

4.2.2. WYKŁADNIA REALIZUJĄCA ZASADĘ WOLNOŚCI ZAGOSPODAROWANIA TERENU 

Na tle przedstawionych wyżej trudności interpretacyjnych podejmę próbę realizacji zasady 

wolności zagospodarowania terenu przy odtwarzaniu z planu miejscowego nakazu nawiązywa-

nia nowej zabudowy do zabytkowego otoczenia. Tym samym sprawdzę, które z możliwych 

znaczeń omawianej normy spełnia relatywizację względem wolności zagospodarowania terenu, 

a w konsekwencji zasługuje na aprobatę i uzasadnienie aksjologiczne. Znaczenie wartości bę-

dącej kryterium oceniania sprowadza się do: indywidualnej sfery nienakazanych ani niezaka-

zanych sposobów różnego korzystania z przestrzeni nieruchomości na, nad i pod powierzchnią 

ziemską w interesie majątkowym właściciela oraz według społecznej funkcji własności. 

Należy poddać pod rozwagę dwa możliwe nakazane postępowania normy zwykłej: 

• nawiązywanie nowej zabudowy do zabytkowego otoczenia poprzez wierne odtwarzanie 

cech zastanego zabytkowego zagospodarowania terenu; 

• nawiązywanie nowej zabudowy do zabytkowego otoczenia poprzez adaptację wybra-

nych zabytkowych cech we współczesnym stylu urbanistyczno - architektonicznym. 

Norma o drugiej treści spełnia relatywizację instrumentalną względem wolności 

zagospodarowania terenu ze względu na aspekt ochrony zabytków. Przez ten aspekt rozumiem 

wartość ochrony zabytków, która podobnie jak wartość ładu przestrzennego, ma charakter 

nieprawniczy i jej znaczenie kształtuje pozaprawna doktryna konserwatorska. Doktryna ta 

postuluje ochronę zabytków poprzez równoważne środki990: wiernej rekonstrukcji991, 

retrowersji992 i neutraności nowej zabudowy993. Między retrowesją a neutralnością rozciąga się 

 
989 Zob. Wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 2016 r. II OSK 2041/14, Legalis. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 

czerwca 2017 r. VII SA/Wa 1272/16, Legalis. 
990 Zob. P. Molski, Adaptacja – formy i uwarunkowania [w:] B. Szmygin (red.), Adaptacja obiektów zabytkowych 

do współczesnych funkcji użytkowych, Warszawa – Lublin 2009, s. 88 – 89. A. Owerczuk, Zabytek a architektura 

współczesna o formach historycznych, Kwartalnik Naukowy Uczelni Vistula, 2017, nr 4(54), s. 55. Ewa Węcła-

wowicz-Gyurkovich, Powroty do przeszłości w centrach miast historycznych, Journal of Heritage Conservation, 

2018, nr 56, s. 23-32. 
991 Przykładami rekonstrukcji są Muzeum Sztuk Użytkowych - Zamek Przemysła w Poznaniu czy tzw. Kamienica 

„Żelazko” na roku ulic Ogrodowej i Krysiewicza w Poznaniu. 
992 Przykładami retrowersji są: nowa starówka w Stargardzie między ulicami Grodzką, Bolesława Chrobrego i 

Kazimierza Wielkiego czy Nowa Rotunda PKO przy rondzie Romana Dmowskiego w Warszawie. Zob. P. Policht, 

Nowe stare miasta, https://culture.pl/pl/artykul/nowe-stare-miasta, dostęp: 27.01.2024 r. 
993 Przykładami neutralności są rozbudowa Biblioteki Raczyńskich przy al. Karola Marcinkowskiego w Poznaniu 

czy budynek NSA w Warszawie przy ul. Gabriela Boduena w Warszawie.  

https://culture.pl/pl/artykul/nowe-stare-miasta
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pas nieostrości mieszczący nowoczesne realizacje, które ogólnie dostosowują się do wybranych 

istotnych cech zabytkowego otoczenia. Przykładem jest wybudowany we współczesnym stylu 

urbanistycznym i architektonicznym biurowiec przy ul. Za Bramką w Poznaniu, wyróżniony 

nagrodą im. Jana Baptysty Quadro, przedstawiony na poniższym zdjęciu. Jego budowa 

podlegała planowi miejscowemu, który nakazywał nawiązywać przez kompozycję elewacji 

frontowej pod względem proporcji, wymiarów, podziałów oraz wysokości sytuowania 

gzymsów do istniejącego sąsiedniego zabytkowego budynku994. Nawiązanie przewidziane 

przez projektantów spotkało się z aprobatą doktryny konserwatorskiej ze względu na ochronę 

zabytkowego układu urbanistycznego Starego Miasta w Poznaniu995. 

 

 

Fotografia nr 12. Biurowiec przy ul. Za Bramką w Poznaniu, 

źródło: https://www.google.com/maps/, dostęp: 28 stycznia 

2024 r. 

Fotografia nr 13. Biurowiec ul. Za Bramką w Poznaniu, fot. Skyflas; 

źródło: https://www.bryla.pl/bryla/7,85301,22613315,biurowiec-przy-ul-

za-bramka-w-poznaniu-nowoczesna-bryla-w.html, dostęp 1 luty 2024 r. 

Tym samym nakaz nawiązywania do zabytkowego otoczenia służy jako środek do wartości – 

celu wolności zagospodarowania terenu przy uwzględnieniu aspektu ochrony zabytków. Skoro 

aspekt ten oznacza indyferentne sposoby roziągające się od rekonstrukcji przez retrowersję po 

współczesną neutralność nowej zabudowy, to nakaz nawiązywania do zabytkowego otoczenia 

poprzez taką rozpiętość środków jest aprobowany ze względu na wolność zagospodarowania 

terenu, bo przewiduje szeroką różnorodność nienakazanych i niezakazanych sposobów 

dostosowywania nowej zabudowy do zabytkowej.  

 
994 §3 ust. 2 pkt 1 lit. b tiret trzecie Uchwały nr XXIII/321/V/2008 Rady Miasta Poznania z dnia 26 lutego 2008 r. 

w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenów w rejonie ulic Za Bramką i 

Wszystkich Świętych w Poznaniu. 
995 Zob. P. Marciniak, J. Bielawska – Pałczyńska, A. Rumież Poznań – współczesne przekształcenia w historycznej 

przestrzeni miasta. Dokonania, stan obecny, perspektywy, Ochrona dziedzictwa kulturowego, 2019, nr 7, s. 117.  

https://www.bryla.pl/bryla/7,85301,22613315,biurowiec-przy-ul-za-bramka-w-poznaniu-nowoczesna-bryla-w.html
https://www.bryla.pl/bryla/7,85301,22613315,biurowiec-przy-ul-za-bramka-w-poznaniu-nowoczesna-bryla-w.html
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Nakaz nawiązywania różnymi sposobami do zabytkowego otoczenia spełnia też relatywizację 

instrumentalną względem wolności zagospodarowania terenu również przy uwzględnieniu 

aspektu kompozycji plastycznej ładu przestrzennego. Podobnie jak doktryna konserwatorska, 

doktryna urbanistyczna postulowała, aby standardem korzystania z lokalnej historii dla tworze-

nia tożsamości kulturalnej jednostek strukturalnych było łączenie starej i nowej zabudowy po-

przez rekonstrukcję, retrowersję lub neutralność architektoniczną. W ten sposób przyjmowano 

ogólnie, że istotną cechą ładu przestrzennego jest dostosowywanie rozwiązań do konkretnego 

otoczenia, zwłaszcza poprzez takie elementy jak: skala, rodzaj brył, podziały elewacji, 

barwę996. Niemniej W. Czarnecki po obszernej analizie różnych sposobów odbudowy i uzupeł-

niania zabytkowych obiektów, stwierdził, że „«Ducha epoki» nie zastąpią plagiaty zabytków. 

Każda epoka winna tworzyć na własny użytek i we własnym stylu”997. Tym samym, doktryna 

urbanistyczna akcentowała aprobatę dla nawiązywania do zabytkowego otoczenia nie tylko 

przez powielanie jego cech, lecz głównie poprzez współczesną ich adaptację.   

Nakaz nawiązywania różnymi sposobami do zabytkowego otoczenia spełnia także relatywiza-

cję względem społecznej funkcji wolności zagospodarowania terenu przy uwzględnieniu 

aspektu ładu przestrzennego, którym jest wykorzystanie lokalnej specyfiki i historii dla two-

rzenia tożsamości kulturalnej jednostek strukturalnych. Tożsamość kulturalną przestrzeni tłu-

maczy się w doktrynie urbanistycznej jako silny i niepowtarzalny charakter przestrzeni998. Na-

wiązywanie do zabytkowej zabudowy poprzez rekonstrukcję czy retrowersję umacnia pamięć 

o lokalnej historii, chociaż E. Rewers zwróciła uwagę, że tożsamość przeżywana jako miejska 

nostalgia, w której główną rolę odgrywa dążenie do zachowania przeszłości, odwraca wzrok 

od teraźniejszości999. Tymczasem tworzenie tożsamości kulturalnej jest zakorzenione w duchu 

teraźniejszości i wymaga współczesnych środków wyrazu poprzez retrowersję lub nowoczesną 

neutralność nowej zabudowy w otoczeniu zabytków. Jak podkreśliła M. Solska, człowiek po-

szukuje w przestrzeni swojego miejsca tu i teraz, by pozostawić po sobie ślad i znak współcze-

snej mu kultury i dokonuje zmiany semantyki miejsc poprzez kreację nowej formy1000.  

 
996 Zob. W. Ostrowski, dz. cyt., s. 373 - 374. W. Czarnecki, Planowanie miast i osiedli, t. 1, Warszawa 1965, s. 
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997 W. Czarnecki, Planowanie miast i osiedli, t. 1, Warszawa 1965, s. 318. 
998 Zob. E. Rewers, Od miejskiego genius loci do miejskich oligopticonów [w:] B. Gutowski (red.), Fenomen genius 

loci. Tożsamość miejsca w kontekście historycznym i współczesnym, Warszawa 2009, s. 19. M. Solska, Duch miej-

sca, a współczesna przestrzeń życia człowieka [w:] B. Gutowski (red.), Fenomen genius loci. Tożsamość miejsca 

w kontekście historycznym i współczesnym, Warszawa 2009, s. 70. 
999 Zob. E. Rewers, dz. cyt., s. 19. 
1000 Zob. M. Solska, dz. cyt., s. 69. A. M. Szymski, Genius loci – czyli o odkrywaniu i na nowo definiowaniu 

znaczeń w istniejącej przestrzeni miejskiej (trzy przykłady), Czasopismo Techniczne. Architektura 2008, R. 105, 

z. 6-A, s. 165.  
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Wobec powyższego realizacja zasady wolności zagospodarowania terenu pozwala przy 

uwzględnieniu aspektów ochrony zabytków i ładu przestrzennego uzasadnić aprobatę dla na-

kazu nawiązywania nowej zabudowy do zabytkowego otoczenia poprzez sferę nienakazanych 

i niezakazanych czynów rozciągających się od rekonstrukcji, przez retrowersję po nowoczesną 

neutralność we współczesnym stylu urbanistyczno - architektonicznym.  

VI.5. WNIOSKI 

Założenia teoretyczne niniejszej pracy i uzupełniona wykładnia wybranych zasad prawa po-

zwoliły poprzez ich realizację uzyskać jednoznaczne normy zwykłe, których wykładnia wiązała 

się dotychczas z notorycznymi trudnościami interpretacyjnymi. Na wybranych przykładach 

wykazałem, że realizacja zasad prawa poprzez ocenianie innych norm względem wartości po-

zwala doprecyzować znaczenie tych norm. Doprecyzowanie polega na wyborze takiego zna-

czenia, które jest zgodne z wartością, czyli które spełnia względem wartości relatywizację uza-

sadnioną intelektualnie, tj. stanowi środek do wartości – celu lub zawiera się w znaczeniu war-

tości w świetle wiedzy merytorycznej. Aby wykazać zajście tych relatywizacji konieczna jest 

znajomość znaczenia wartości i aspektów, przy uwzględnieniu których weryfikuje się relaty-

wizację. Znajomość wartości wymagała uzupełniającej wykładni wartości prawnych przepro-

wadzonej w rozdziale V, a znajomość aspektów spełnienia relatywizacji była możliwa za 

sprawą odwołania się do wiedzy merytorycznej o tych aspektach. Zadowalające rezultaty prób 

interpretacyjnych podjętych w niniejszym rozdziale świadczą o tym, że założenia teoretyczne 

poczynione w rozdziałach I – II oraz uzupełniająca wykładnia przeprowadzona w rozdziale III 

(zakresu zastosowania) i V (zakresu normowania) pozwoliła uzyskać normy zasadnicze o treści 

operatywnej dla dogmatyki i praktyki prawniczej.  

Najpierw podjąłem weryfikację realizacji zasady ogólnej prawa zagospodarowania przestrzeni, 

która nakazuje oceniać inne normy tej dziedziny prawa ze względu na wartość ładu przestrzen-

nego. Tą drogą przeprowadziłem wykładnię systemową przy użyciu zasady ładu przestrzen-

nego następujących norm: 

• zakresu normowania nakazu określania minimalnej ilości miejsc do parkowania w pla-

nie miejscowym zakodowanego w art. 15 ust. 2 pkt 6 in fine u.p.z.p.: 

o uwzględniłem, że wartość oznacza standardy komunikacji rowerowej, propor-

cjonalnej dostępności zieleni, dostępności jednostek strukturalnych, zwłaszcza 

dla użytkowników niepełnosprawnych, seniorów i dzieci; 



323 

 

o przeprowadziłem relatywizację instrumentalną względem wymienionych stan-

dardów przy uwzględnieniu aspektów bezpieczeństwa ruchu drogowego, 

ochrony własności, powierzchni zieleni oraz wykluczenia komunikacyjnego;  

o relatywizacja okazała się uzasadniona intelektualnie dla nakazu określania mi-

nimalnej ilości miejsc do parkowania samochodów odpowiadającej ilości: sa-

mochodów przewidywanych dla rodzin z małymi dziećmi, seniorów i osób za-

opatrzonych w kartę parkingową, dodatkowych samochodów na terenach wy-

kluczenia komunikacyjnego, rowerzystów przewidywanych na obszarach zwar-

tej zabudowy skomunikowanej transportem publicznym; 

• zakresu normowania nakazu przylegania projektowaną ścianą budynku do ściany bu-

dynku istniejącego na sąsiedniej działce zakodowanego w §12 ust. 3 Warunków Tech-

nicznych Budynków: 

o uwzględniłem, że wartość oznacza standardy zwartej zabudowy, wykorzysty-

wania lokalnej specyfiki i historii dla tworzenia tożsamości kulturalnej jedno-

stek strukturalnych oraz plastycznej kompozycji według dominujących stylów 

urbanistyczno - architektonicznych;  

o przeprowadziłem relatywizację instrumentalną względem pierwszego standardu 

przy uwzględnieniu aspektu intensywności zabudowy oraz relatywizację przy-

należności względem drugiego i trzeciego standardu; 

o spełnienie relatywizacji okazało się uzasadnione intelektualnie dla nakazu przy-

legania projektowanej ściany tak, aby nie dochodziło do powstawania szczelin 

lub ukośnych odstępów od ściany zastanej, niezależnie od stosunku przylegają-

cych powierzchni (który to stosunek jest indyferentny). 

Następnie podjąłem weryfikację realizacji zasady szczegółowej prawa zagospodarowania prze-

strzeni, która nakazuje oceniać normy zakodowane w u.p.z.p. ze względu na wartość dobrego 

sąsiedztwa. Tą drogą przeprowadziłem wykładnię systemową przy użyciu zasady dobrego są-

siedztwa następujących norm, w następujący sposób:  

• zakresu zastosowania nakazu wydawania decyzji o warunkach zabudowy, zakodowa-

nego w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. poprzez wyrażenie: „co najmniej jedna działka są-

siednia, dostępna z tej samej drogi publicznej”: 

o uwzględniłem, że wartość oznacza kontynuację zidentyfikowanego na danym 

obszarze modelu zagospodarowania terenu według standardów ładu przestrzen-

nego;  
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o przeprowadziłem relatywizację instrumentalną względem tak rozumianej war-

tości przy uwzględnieniu wartości ładu przestrzennego;  

o spełnienie relatywizacji okazało się uzasadnione intelektualnie dla zakresu za-

stosowania obejmującego klasę sytuacji, w których zabudowana jest działka po-

łożona przy odcinku drogi publicznej w tej samej lub bezpośrednio sąsiadującej 

jednostce strukturalnej (o ile modele zagospodarowania sąsiednich jednostek są 

ukończone)1001; 

• zakresu normowania i zastosowania nakazu określenia wymagań dotyczących kontynu-

acji parametrów, cech i wskaźników kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania 

terenu zakodowanych w art. 61 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 61 ust. 5a u.p.z.p. oraz w zw. z 

przepisami r.s.u.w.: 

o uwzględniłem, że wartość oznacza kontynuację zidentyfikowanego na danym 

obszarze modelu zagospodarowania terenu według standardów ładu przestrzen-

nego; 

o przeprowadziłem relatywizację instrumentalną względem tak rozumianej war-

tości przy uwzględnieniu aspektu przewidywalności i równości prawa; 

o spełnienie relatywizacji okazało się uzasadnione intelektualnie dla dwóch norm: 

▪ nakazu określania parametrów nowej zabudowy i zagospodarowania te-

renu według lex generalis ustanowionego w r.s.u.w., jeżeli analiza urba-

nistyczna wykaże, że w ten sposób będzie kontynuowany zastany model 

zagospodarowania według standardów ładu przestrzennego; 

▪ nakazu określania parametrów nowej zabudowy i zagospodarowania te-

renu kontynuujących zastany model zagospodarowania według standar-

dów ładu przestrzennego, jeżeli analiza urbanistyczna wykaże, że lex ge-

neralis nie pozwala kontynuować zastanego modelu zagospodarowania 

według standardów ładu przestrzennego. 

Na końcu podjąłem się realizacji zasady szczegółowej prawa zagospodarowania przestrzeni, 

która nakazuje oceniać normy zakodowane w u.p.z.p. ze względu na wartość wolności zago-

spodarowania terenu. Tą drogą przeprowadziłem wykładnię systemową przy użyciu zasady 

wolności zagospodarowania terenu następujących norm, w następujący sposób: 

 
1001 Przyjmując, że jednostka strukturalna tworzy zespól funkcji i form zagospodarowania przestrzeni wyodręb-

niony pasmami granicznymi. 
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• zakresu normowania nakazu zagospodarowania terenu o przeznaczeniu mieszkanio-

wym albo usługowym zakodowanego w miejscowym planie zagospodarowania prze-

strzennego na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. oraz załącznika nr 1 r.z.m.p.z.p.:  

o uwzględniłem, że wartość oznacza pewną sferę nienakazanych i niezakazanych 

sposobów różnego korzystania z przestrzeni nieruchomości na, nad i pod po-

wierzchnią ziemską w interesie majątkowym właściciela oraz według funkcji 

społecznej; 

o przeprowadziłem relatywizację instrumentalną przy uwzględnieniu aspektu ko-

rzyści majątkowej właścicieli nieruchomości oraz potrzeb mieszkaniowych 

obywateli; 

o spełnienie relatywizacji okazało się uzasadnione intelektualnie dla zakazu loka-

lizacji PRS użytkowanych turystycznie lub jako akademiki na nieruchomo-

ściach o przeznaczeniu mieszkaniowym, który to zakaz implikuje indyferencję 

lokalizowania PRS w pozostałych przypadkach na nieruchomościach o przezna-

czeniu mieszkaniowym lub usługowym; 

• zakresu normowania nakazu nawiązywania nową zabudową do zabytkowego otoczenia 

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 

4 u.p.z.p.: 

o uwzględniłem znaczenie wartości jako pewnej sfery nienakazanych i niezakaza-

nych sposobów różnego korzystania z przestrzeni nieruchomości na, nad i pod 

powierzchnią ziemską w interesie majątkowym właściciela oraz według funkcji 

społecznej; 

o przeprowadziłem relatywizację instrumentalną przy uwzględnieniu aspektów 

ochrony zabytków i ładu przestrzennego; 

o spełnienie relatywizacji okazało się uzasadnione intelektualnie dla nakazu 

kształtowania nowej zabudowy poprzez rekonstrukcję, retrowersję lub 

współczesną neutralność wobec zabytkowej zabudowy. 

Wobec powyższego, doprecyzowane powyżej normy zwykłe mogą stanowić dla praktyki praw-

niczej i organów administracyjnych oraz wymiaru sprawiedliwości punkt wyjścia do dalszych 

ich modyfikacji i stosowania w wyniku ważenia zasad prawa współrealizowanych w danym 

przypadku.   
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ZAKOŃCZENIE 

Na podstawie niniejszej rozprawy można wysunąć generalne wnioski, rozwinięte w szczegó-

łach w dalszej części zakończenia: 

• ocenianie względem wartości zasadniczej mieści się jako nakazane postępowanie w za-

kresie normowania zasad prawa, w tym prawa zagospodarowania przestrzeni; 

• znaczenie poszczególnych wartości wyrażonych w zasadach prawa zagospodarowania 

przestrzeni dookreślają w zobiektywizowany, intersubiektywnie weryfikowalny sposób 

reguły egzegezy zasadniczych wartości prawnych; 

• według wspomnianych powyżej reguł, przedmiot i źródło normodawcze wartości wy-

znacza, jakie normy zawarte w zakresie zastosowania zasady mogą być względem niej 

oceniane; 

• poprzez kolejne reguły egzegezy zasadniczych wartości prawnych, wybrane zasady 

prawa zagospodarowania przestrzeni mają postać w przybliżeniu jednoznacznych norm 

prawnych i tworzą spójny treściowo system;  

• dookreślenie wartości wyrażonych w wybranych zasadach jest wystarczająco ostre, aby 

realizować je w wykładni przepisów prawnych celem wyboru jednego z możliwych 

wariantów interpretacyjnych innych norm. 

Wnioski teoretycznoprawne 

Podjęta analiza w części teoretycznej miała na celu wybór koncepcji zasad prawa, która będzie 

najbardziej przydatna dla dogmatyki prawniczej do wystarczająco jednoznacznej (akceptując 

pewien stopień niedookreśloności właściwy zasadom prawa) oraz metodologicznie weryfiko-

walnej wykładni zasad prawa zagospodarowania przestrzeni. Chociaż temat rozprawy nie zakła-

dał wypracowania tez ogólnych dotyczących zasad prawa, to niedostatki aktualnego stanu badań 

wymusiły próbę określenia cech tego rodzaju norm oraz ich realizacji na potrzeby rozwiązania pro-

blemów dogmatycznych i praktyki prawniczej. W tym celu postawiłem tezę główną, zgodnie z 

którą wartość prawna jest elementem zasady prawa, który determinuje jej koncepcję teore-

tyczną, wykładnię w dogmatyce i realizację w praktyce prawniczej.  

Przeprowadzona analiza ujawniła, że nawet jeśli historycznie upatrywano cech wyróżniających 

zasady w ich związku z doniosłymi wartościami, to aktualny stan badań nie udziela odpowiedni 

na pytania o to: w jaki sposób wartość przekłada się na nakaz wyrażony w zasadzie prawa, na 

jego faktyczną realizację oraz okoliczności jego wykonania oraz, jak w zobiektywizowany spo-

sób odtwarzać wartości ze źródeł prawa i ustalać ich znaczenie. Wskazane trudności mają 
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przekrojowy teoretyczno – dogmatyczny charakter, ale w ogólnej teorii prawa tkwi istota ich 

rozwiązania, którą można rozwinąć na gruncie dogmatyki.  

Najszerzej podzielane i najbardziej koherentne w polskiej nauce prawa pojmowanie zasad 

prawa bazuje na poglądach o ich normatywnej postaci i szczególnej doniosłości aksjologicznej. 

Poglądy te zintegrowałem w historycznej koncepcji zasad prawa, w której tezy autorów zagra-

nicznych ze względu na związane z nimi kontrowersje w polskiej teorii prawa potraktowałem 

jako inspiracje, wyjaśniające niektóre z rodzimych twierdzeń o zasadach prawa. Historycznie 

aspekt szczególnej doniosłości był w polskiej nauce prawa niejednoznacznie zróżnicowany ze 

względu na różne przesłanki merytoryczne i formalne. Z czasem wykrystalizował się jako 

szczególny związek normy prawnej z wartością o wyższej randze niż inne, która to wartość 

została współcześnie zakwalifikowana jako „zasadnicza wartość prawna”. Na podstawie na-

warstwiających się analiz aksjologicznych w nauce prawa można zdefiniować ją jako szcze-

gólnie aprobowaną cechę będącą kryterium oceniania innych zjawisk1002. Stanowi ona w struk-

turze semantycznej normy część zakresu normowania oraz wyznacza zakres zastosowania. 

Wobec powyższego, koncepcja zasad prawa opiera się na strukturze normy prawnej połączonej 

z pojęciem wartości zasadniczej związkami walidacyjnymi i treściowymi. Charakterystyka 

wartości zasadniczej odgrywa kluczową rolę w strukturze semantycznej zasady prawa i wpływa 

na sposób egzegezy norm zasadniczych.  

Na wartość zasadniczą składa się aprobata pewnego zjawiska i dodatkowe warunki szczególnej 

aprobaty (zasadniczości). Aprobata wartości właściwych prawu zagospodarowania przestrzeni 

jest wtórna, zależna od spełnienia relatywizacji względem wartości nadrzędnych położonych 

wyżej w hierarchii. Relatywizacje polegają na relacjach ilościowych, kondycjonalnych, instru-

mentalnych i systemowych podobieństwa oraz systemowych przynależności (zawierania poję-

ciowego). Spełnienie relatywizacji, czyli zajście jednej z powyższych relacji, jest uzasadnione 

dwuetapowo. Pierwsze jest uzasadnienie intelektualne poprzez opis relacji między ocenianym 

zjawiskiem a kryterium oceniania w oparciu o wiedzę merytoryczną. Drugie jest uzasadnienie 

oceniające wyrażające oceny: wartości nadrzędnych, aspektów spełnienia relatywizacji, cech 

ocenianego zjawiska, które spełniają relatywizację, oraz wyniku relatywizacji. Zjawisko, które 

jest aprobowane ze względu na spełnienie relatywizacji, można uznać za wartość.  

 
1002 Pomijam wtórne znaczenia takie jak: zjawisko, które spełnia kryterium wartości, oraz zbiór takich zjawisk 

uporządkowanych według relacji preferencji generalnej. 
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Wartość zasadnicza musi spełniać dodatkowe warunki szczególnej aprobaty, czyli być uzasad-

niona wartościująco. Uzasadnienie tworzą wypowiedzi oceniające doktryn społeczno – poli-

tycznych (grup społecznych posiadających określony autorytet lub mających posłuch, a także 

ośrodków kształtowania akceptowanych społecznie ocen), które wskazują na: 

• wysoką pozycję w hierarchii wartości, którą uprawdopodobnia abstrakcyjna nazwa zja-

wiska niematerialnego,  

• istotność, mającą miejsce wtedy, gdy uwzględnienie danej wartości pozwala prawi-

dłowo przewidzieć rezultat oceniania, tzn. gdy daje mniejsze odchylenie od teoretycznie 

oczekiwanego rezultatu niż przy jej pominięciu oraz wpływa na przebieg większej ilości 

oceniania w zakresie jego występowania; 

• niewspółmierność, tzn. nieporównywalność, niemierzalność lub niedookreśloność war-

tości, zachodzącą w szczególności wówczas, gdy żadna ilość wartości zasadniczej nie 

jest zamienna z żadną ilością innej wartości lub gdy poświęca się dla niej straty bez 

kalkulacji i porównywania korzyści z kosztami. 

Zasady jako normy prawne łączą się z wartościami zasadniczymi wyrażonymi w przepisach 

prawnych, które wskazują nazwę (jak w przypadku udziału społeczeństwa w kształtowaniu po-

lityki przestrzennej) lub deskrypcję (jak w przypadku dobrego sąsiedztwa) określonej wartości. 

Wartości dzielą się na prawnicze, tworzone przez prawo i dookreślane wyłącznie w języku 

prawniczym (np. spójność systemu aktów polityki przestrzennej), oraz nieprawnicze, inkorpo-

rowane przez prawo z innych systemów normatywnych i ocennych, do których odsyłają klau-

zule generalne i dla których właściwe są inne języki specjalistyczne (np. ład przestrzenny). 

Zasady prawa łączą się z wartościami zasadniczymi związkami walidacyjnymi w taki sposób, 

że zasadniczość wartości warunkuje obowiązywanie zasady (bez zasadniczości wartości nie 

obowiązuje zasada prawa). 

Zasady prawa łączą się z wartościami zasadniczymi związkami treściowymi w dwóch aspek-

tach. Po pierwsze, wartości te zawierają się w zakresie normowania, w którym zamiast nazwy 

lub deskrypcji nakazanego postępowania występuje nazwa lub deskrypcja wartości zasadni-

czej, co nie zmienia tego, że zasada nakazuje pewnego rodzaju postępowanie. Pomijając indy-

widualną nazwę lub deskrypcję danej wartości, skoro pojęcie „wartość zasadnicza” oznacza 

szczególnie aprobowane kryterium oceniania, to zasada prawa nakazuje czynność intelektualną 

oceniania za pomocą wyrażonego w niej kryterium, czyli względem wartości zasadniczej. Z 

samej istoty kryterium oceniania wynika, że należy go używać do oceniania, czyli udzielania 
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aprobaty (albo dezaprobaty) innym zjawiskom. Po drugie, związek treściowy przejawia się w 

tym, że wartości zasadnicze wyznaczają zakres zastosowania zasad, ponieważ indywidualne 

znaczenie wartości determinuje rodzaj zjawisk podlegających ocenianiu.  

W konsekwencji zasada prawa spełnia pragmatyczną funkcję nakazu tak, że ukierunkowuje 

faktyczne czyny nakazane w innych normach. Nakazuje używać wartość zasadniczą do oceny 

innych zjawisk, m.in.: postępowań i ich okoliczności (lub postępowań wyznaczonych jako wol-

ność przez inne normy), które zyskują aprobatę, jeżeli postępowanie w tych okolicznościach 

spełnia relatywizację (czyli może być intelektualnie uzasadnione jako: ilość w wartości, środek 

do osiągnięcia wartości – celu, warunek konieczny lub wystarczający wartości, podobieństwo 

z cechami definicyjnymi wartości lub element zakresu znaczeniowego wartości). Nie jest jed-

nak wykluczona realizacja zasady do oceny takiego zjawiska jak inna wartość w toku wykładni 

jakiejś zasady prawa. Uzyskana w powyższy sposób aprobata uzasadnia aksjologicznie obo-

wiązywanie normy: zwykłej, której realizacja rodzi bezpośrednio skutki faktyczne, lub innej 

normy zasadniczej, która nakazuje wyłącznie czyn intelektualny oceniania.  

Według określonej w niniejszej pracy koncepcji teoretycznej zasada prawa ma postać: „naka-

zane jest, żeby oceniać ze względu na zgodność z wartością X [zakres normowania] normy Y 

lub postępowania Z indyferentne w granicach norm Y [zakres zastosowania]”1003. 

Określona charakterystyka wartości zasadniczej wymaga dostosowania egzegezy zasad prawa 

do odtwarzania wartości. Mowa o dostosowaniu, bo egzegeza zasad jako norm prawnych opiera 

się głównie na regułach zebranych dotychczas w ogólnoteoretycznej koncepcji wykładni. Nie-

mniej, teoretycy prawa proponują dodatkowe reguły właściwe wartościom zasadniczym. Two-

rzą one zbiór dyrektyw interpretacyjnych i inferencyjnych, które przesądzają o odtworzeniu 

wartości zasadniczej z uwagi na dostateczny stopień ich łącznego spełnienia, przy czym stopień 

ten pozostaje nieokreślony i umowny. Szanse na dostateczne spełnienie omawianych reguł 

zwiększa derywacyjna koncepcja wykładni, która wymaga przejścia wszystkich faz wykładni: 

językowej, systemowej i funkcjonalnej, zgodnie z generalną regułą omnia sunt interpretanda. 

W niniejszej pracy zaproponowałem uporządkowanie reguł wykładni wartości zasadniczych 

poprzez włączenie ich do przywołanej koncepcji, przy pewnych koniecznych modyfikacjach 

jej założeń dostosowanych do odtwarzania zasad jako szczególnego przedmiotu wykładni.  

 
1003 Ta formuła odpowiada strukturze normy prawnej jako nakazu określonego postępowania w danych okolicz-

nościach. 
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Znaczenie wartości zasadniczej ustala się przede wszystkim na podstawie reguł funkcjonalnych 

i systemowych, które rekonstruują sposób jej powstania (tj. wartościowanie wtórne i jego uza-

sadnienie). Reguły wykładni językowej pozwalają zarysować elementy normy zasadniczej i 

ukierunkowują na kontekst merytoryczny oraz aksjologiczny właściwy do jej odtworzenia. 

Sens wartości dookreśla się w fazie funkcjonalnej na podstawie najlepszej i najszerzej podzie-

lanej w danej dziedzinie nauki wiedzy merytorycznej o aprobowanym zjawisku. Ze względu 

na ocenną istotę wartości zasadniczej, w tak ustalonej charakterystyce poszukuje się cech szcze-

gólnie aprobowanych przez doktryny społeczno – polityczne. Tak ustalone znaczenie potwier-

dza się w drodze relatywizacji względem nadrzędnych zasadniczych wartości prawnych. Opi-

sany przebieg wykładni zbliża ją do standardów intersubiektywnej komunikowalności i wery-

fikowalności, ponieważ obiektywizuje sens wartości. Równocześnie nie podważa pewnej nie-

dookreśloności wartości, zakładając ich wykładnię jedynie z przepisów podstawowych dla mo-

mentu uzyskania w przybliżeniu jednoznacznych rezultatów. W ten sposób zasady prawa są 

przede wszystkim wynikiem szczególnej oceny stwierdzanej poprzez fakty prawne i społeczne 

za pomocą metod nauk prawnych.  

Wnioski dogmatycznoprawne 

Analiza w części dogmatycznej miała na celu zweryfikować, czy koncepcja teoretyczna zasad 

prawa ustalona w pierwszej części rozprawy jest przydatna dla dogmatyki prawniczej do jed-

noznacznej oraz metodologicznie weryfikowalnej wykładni zasad prawa zagospodarowania 

przestrzeni. Na ten cel złożyły się: określenie kryteriów kwalifikacji zasad prawa do dziedziny 

prawa zagospodarowania przestrzeni i jej wewnętrznych podziałów oraz dookreślenie treści 

poszczególnych zasad za pomocą metodologicznie zobiektywizowanych czynności interpreta-

cyjnych tak, aby mogły być efektywnie realizowane w praktyce prawniczej. 

Przeprowadzone badania pozwoliły wykazać tezę, zgodnie z którą katalog zasad prawa zago-

spodarowania przestrzeni wyodrębnia się i dzieli na podzbiory za pomocą wyrażonych przez te 

zasady wartości. Głównym kryterium tego wydzielenia pozostaje przedmiot regulacji dziedziny 

prawa ustalony w oparciu o wstępne przepisy ustaw podstawowych dla prawa zagospodarowa-

nia przestrzeni. Jak wynika z przeprowadzonej analizy, wartości prawne mogą stanowić jedno 

z trzech kryteriów wydzielenia dziedziny prawa, w tym jej norm zasadniczych, pod warunkiem, 

że zostaną przypisane do przedmiotu regulacji poprzez odpowiednią relatywizację, o której 

mowa w części teoretycznej. Stąd wniosek, że kryterium przedmiotu regulacji ma charakter 

nadrzędny i samodzielny. Jeżeli wartość spełnia relatywizację względem przedmiotu prawa 
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zagospodarowania przestrzeni, to wyrażająca ją zasada zalicza się do tej dziedziny. Kryterium 

kodyfikacji pełni dodatkową rolę, ponieważ zakodowanie wartości w ustawie podstawowej dla 

danej dziedziny prawa (tj. wyrażenie jej w przepisach w sposób, który umożliwia odtworzenie 

jej istoty, w szczególności poprzez definicję legalną) może rozstrzygać, do której z kilku moż-

liwych dziedzin zakwalifikować normę zasadniczą.  

Wartości można relatywizować względem wydzielonych fragmentów przedmiotu prawa zago-

spodarowania przestrzeni i w ten sposób dzielić zasady prawa na podzbiory zasad szczegóło-

wych. Jeżeli wartość spełnia relatywizację względem całego przedmiotu regulacji, to kwalifi-

kuje się jako ogólna, a jeżeli względem jego części – jako szczegółowa. Kwalifikacja zależy od 

znaczenia wartości, tj. od tego, czy ogranicza się do jakiegoś rodzaju przestrzeni, etapu jej za-

gospodarowania czy jej funkcji. W analogiczny sposób zasady dzielą się ze względu na szcze-

gólny przedmiot, którym są działy triady prawa administracyjnego, i prowadzą do powstania 

subkategorii zasad materialnego, ustrojowego i procesowego prawa zagospodarowania prze-

strzeni.  

Na podstawie początkowych przepisów ogólnych ustaw podstawowych prawa zagospodarowa-

nia przestrzeni, przedmiot tej dziedziny prawa został sformułowany jako przekształcanie prze-

strzeni na potrzeby cywilizacyjne człowieka. Przekształcenie dokonywane jest w sferze praw-

nej (uprawnień właścicielskich do nieruchomości) oraz faktycznej (przestrzeni na, nad i pod 

powierzchnią ziemską) poprzez trzy rodzaje czynności (prawnych i faktycznych): przygoto-

wawcze, planistyczne i wykonawcze. Przedmiot ten znajduje potwierdzenie we wstępnych 

przepisach ustaw podstawowych dla omawianej dziedziny prawa, tj.: u.g.n., u.p.z.p. i Pr. Bud. 

i pokrywa się ze znaczeniem pojęcia „polityka przestrzenna”, z zastrzeżeniem jej ograniczenia 

podmiotowego do organów administrujących. 

Poprzez pojęcie „zasad kształtowania polityki przestrzennej” ustawodawca wskazał, że zbiór 

zasad ustanowiony w u.p.z.p. odnosi się do całego przedmiotu prawa zagospodarowania prze-

strzeni. Tym samym zasugerował, że tylko w u.p.z.p. ustanowione są wartości ogólne dziedziny 

prawa. Jeżeli zatem wartość zakodowana w tej ustawie spełnia relatywizację względem całej 

polityki przestrzennej, to można ją uznać za ogólną, a wyrażającą ją normę za zasadę kształto-

wania polityki przestrzennej. Przykładowo, ład przestrzenny, którego abstrakcyjna nazwa ozna-

cza zgodnie z definicją legalną całościową i harmonijną przestrzeń uwzględniającą wszelkiego 

typu uwarunkowania i wymagania przestrzenne spełnia relatywizację względem całego przed-

miotu prawa zagospodarowania przestrzeni. Podobną kwalifikację można rozważać w 
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przypadku wartości zrównoważonego rozwoju, ale przepisy podstawowe dla jej odtworzenia 

są zawarte w POŚ, a co więcej, jest ona wspomniana w Konstytucji RP. W konsekwencji wy-

rażającą ją normę należy uznać za zasadę prawa ochrony środowiska albo ogólnosystemową 

zasadę konstytucyjną.  

Powyższy podział na zasady kształtowania polityki przestrzennej (ogólne) i zasady szczegó-

łowe prawa zagospodarowania przestrzeni porównałem z zastosowaniem wybranych norm za-

sadniczych w orzecznictwie. Celem było sprawdzenie, czy i jak podział ten może być wyko-

rzystywany w dogmatyce i praktyce prawniczej w realizacji zasad odtwarzanych z u.p.z.p., 

które spełniają według niniejszej pracy kryteria przynależności do dziedziny prawa zagospoda-

rowania przestrzeni. Z wyjątkiem zasady ładu przestrzennego, zebrane spostrzeżenia wykazały 

pewne rozbieżności co do kwalifikacji zasad jako ogólnych oraz co do określania zakresu ich 

zastosowania. Generalnie w orzecznictwie występuje tendencja do zawężania stosowania zasad 

prawa do norm zakodowanych w tej samej ustawie. 

Wobec zidentyfikowanych rozbieżności powstała potrzeba regulującego określenia funkcji po-

działu wartości i zasad prawa na ogólne i szczegółowe, którą to funkcją jest zakres zastosowa-

nia zasad. Przeprowadzone analizy wskazują, że przesłanką objęcia zakresem zastosowania da-

nej zasady wszystkich norm prawa zagospodarowania przestrzeni jest zakodowanie wartości 

ogólnej w przepisach u.p.z.p. W innych przypadkach, jeżeli wartość ma status szczegółowej, 

niezależnie od jej źródła normodawczego, to wyrażająca ją zasada znajduje zastosowanie jedy-

nie do norm o tym samym przedmiocie regulacji. Jeśli wartość jest odtwarzana z przepisów 

ogólnych danej ustawy, to stosuje się ją co najmniej do innych norm odtwarzanych z tej samej 

ustawy. W przypadku zasad prawa §21 ust. 2 Zasad Techniki Prawodawczej nie może jednak 

przesądzać o ograniczeniu stosowania zasady do norm odtwarzanych z jednej ustawy. Modyfi-

katorem przywołanego przepisu może być w szczególności art. 1 ust. 2 in principio u.p.z.p., 

który potwierdza rozciągnięcie zakresu zastosowania zakodowanych w nim zasad na całość 

spraw planowania i zagospodarowania przestrzennego wykraczający poza regulację tej ustawy.  

Oprócz powyższych problemów z wykładnią zakresów zastosowania, badania wykazały, że 

główną przeszkodą w odtworzeniu systemu zasad prawa zagospodarowania przestrzeni jest nie-

pełna wykładnia wyrażonych w nich wartości. Rekonstrukcja dotychczasowej wykładni w dok-

trynie prawa zagospodarowania przestrzeni wykazała, że jej przedstawiciele używają różne re-

guły wykładni, w tym wykładni wartości zasadniczych, ale nie stosują ich całościowo, w po-

rządku przewidzianym w ogólnoteoretycznej koncepcji oraz rzadko uzasadniają uzyskane za 
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ich pomocą rezultaty. Poszukują sensu wartości głównie na płaszczyźnie semantycznej, co pro-

wadzi jedynie do zarysowania jednego lub kilku wariantów zasadniczych wypowiedzi normo-

kształtnych. Do wyboru i dookreślenia tych wariantów doktryna prawnicza korzysta z wiedzy 

merytorycznej i ocen doktryn społeczno – politycznych głównie przy odtwarzaniu wartości 

prawa ustrojowego i procesowego. Sytuację tę można wytłumaczyć tak, że wystarczająca jest 

wówczas przede wszystkim wiedza z zakresu nauk prawnych. Zatrzymywanie wykładni, gdy 

konieczne jest wyjście poza kontekst tych nauk, uniemożliwia w zobiektywizowany i intersu-

biektywnie weryfikowalny sposób odtworzenie znaczenia wartości nieprawniczych, wyrażo-

nych zwłaszcza w zasadach prawa materialnego.  

Analiza dotychczasowej wykładni doktrynalnej zasad prawa zagospodarowania przestrzeni do-

prowadziła do dwóch wniosków:  

• potwierdziła ustalenia teoretyczne, według których kluczowy w odtworzeniu norm za-

sadniczych jest kontekst funkcjonalny, który obiektywizuje rezultaty wykładni, tj. wie-

dza merytoryczna i oceny doktryn społeczno – politycznych;  

• ujawniła konieczność kompleksowego uzupełnienia wykładni zasad materialnego 

prawa zagospodarowania przestrzeni.  

Kierując się wagą dla podmiotów administrowanych, a także stopniem niejasności dotychcza-

sowej wykładni doktrynalnej, wybrałem do uzupełnienia zakresy normowania zasad: ładu prze-

strzennego, dobrego sąsiedztwa i prawa zagospodarowania terenu. W wyniku wykładni uzu-

pełniającej reguły egzegezy wartości zasadniczych doprowadziły do dookreślenia rezultatów 

wykładni językowej wymienionych zasad prawa w sposób w przybliżeniu jednoznaczny.  

Znaczenie wartości ładu przestrzennego dookreśliłem w drodze wykładni funkcjonalnej. Ład 

przestrzenny oznacza ugruntowane we wiedzy urbanistycznej modele zagospodarowania prze-

strzeni oparte na standardach dotyczących relacji środowiska przyrodniczego ze strefami funk-

cjonalnymi, plastyczną kompozycją przestrzenną i społeczno – gospodarczymi warunkami za-

gospodarowania przestrzeni. Cechy ładu przestrzennego ustalone na gruncie wiedzy meryto-

rycznej z zakresu urbanistyki potwierdziła szczególna ich aprobata w doktrynach społeczno – 

politycznych, odczytana ze źródeł: naukowych ośrodków kształtowania opinii społecznych, in-

stytucjonalnych skonsolidowanych środowisk o wysokim autorytecie w dziedzinie urbanistyki, 

gospodarczych o uznanym autorytecie na rynku nieruchomości i politycznych opartych na au-

torytecie prawodawczym. Źródła te w ograniczonym jednak stopniu wskazują na spełnienie 

kryteriów zasadniczości wartości, takich jak istotność i niewspółmierność. O realizacji tych 
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kryteriów trzeba wnioskować pośrednio z wypowiedzi posługujących się zwrotami o wyraź-

nym zabarwieniu ocennym, wskazujących na wysoką pozycję w hierarchii wartości.  

Ustalone w powyższy sposób znaczenie ładu przestrzennego potwierdziłem w wykładni syste-

mowej poprzez relatywizacje względem wartości nadrzędnych. Jak wynika z przeprowadzony 

badań, weryfikacja spełnienia relatywizacji względem wartości nadrzędnych powinna następo-

wać w porządku rosnącym, od wartości nadrzędnych niżej w hierarchii po wartości umiejsco-

wione wyżej. W rezultacie wartość ładu przestrzennego w zakresie wymagań urbanistyki 

można wyrazić poprzez wypowiedź wartościującą w formule przyjętej w części teoretycznej 

pracy, tj.:   

• ład przestrzenny o znaczeniu określonych w doktrynie urbanistycznej statycznych i dy-

namicznych modeli zagospodarowania jednostek strukturalnych realizowanych według 

standardów: wielofunkcyjności, zwartej, mono lub policentrycznej zabudowy, wyczer-

pania terenów przygotowanych do zasiedlenia w jednostce strukturalnej, komunikacji 

pieszej, rowerowej lub transportem publicznym, dostępności dla użytkowników, pro-

porcjonalnej dostępności terenów zieleni i dostępności dla usług kulturalnych, wyko-

rzystywania lokalnej specyfiki i historii dla tworzenia tożsamości kulturalnej oraz pla-

stycznej kompozycji nawiązującej do zastanych stylów urbanistyczno - architektonicz-

nych, 

• jest wartością zasadniczą ze względu na spełnienie relatywizacji względem wartości 

nadrzędnych porządku publicznego, ochrony środowiska i społecznej gospodarki ryn-

kowej, przy uwzględnieniu preferencyjnie uporządkowanych aspektów dostępu do 

przestrzeni publicznych, ograniczania wolności właścicielskiej na potrzeby publiczne, 

pewności prawa, równości wobec prawa i zdrowia. 

Skuteczność reguł wykładni wartości zasadniczych potwierdziła się też w przypadku wartości 

dobrego sąsiedztwa. Wykładnia art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. w zw. z art. 1 ust. 1 in fine u.p.z.p. 

przy uwzględnieniu wiedzy merytorycznej z zakresu urbanistyki prowadzi do dookreślenia 

wartości w znaczeniu: kontynuacji modelu zagospodarowania tej samej lub bezpośrednio są-

siadującej jednostki strukturalnej (w razie wyczerpania rezerw terenowych przygotowanych do 

zasiedlenia w tej samej jednostce) w zakresie funkcji oraz parametrów, cech i wskaźników 

kształtowania zabudowy według standardów ładu przestrzennego. Oceny doktryn społeczno – 

politycznych eliminują z tego znaczenia cechy niekontrolowanego rozprzestrzeniania się zde-

koncentrowanej zabudowy na tereny do tej pory niezurbanizowane lub ruralistyczne, jak rów-

nież skrajnej koncentracji zabudowy. 
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Ustalone w powyższy sposób znaczenie dobrego sąsiedztwa potwierdziłem w wykładni syste-

mowej poprzez relatywizację względem wartości nadrzędnej ładu przestrzennego. W rezultacie 

wartość dobrego sąsiedztwa można wyrazić poprzez wypowiedź wartościującą w formule przy-

jętej w części teoretycznej pracy, tj.: 

• dobre sąsiedztwo o znaczeniu kontynuacji statycznego i dynamicznego modelu zago-

spodarowania tej samej lub bezpośrednio sąsiadującej jednostki strukturalnej według 

standardów urbanistycznych ładu przestrzennego w zakresie funkcji oraz parametrów, 

cech i wskaźników kształtowania zabudowy, 

• jest wartością zasadniczą ze względu na spełnienie relatywizacji względem ładu prze-

strzennego, przy uwzględnieniu preferencyjnie uporządkowanych aspektów przeciw-

działania niekontrolowanemu rozpraszaniu i skrajnej koncentracji zabudowy, a także 

pewności i równości wobec prawa.  

Uzupełnienie wykładni wartości wolności zagospodarowania terenu wymagało rezygnacji z 

pewnych przekonań co do jej rozumienia na gruncie dotychczasowej wykładni językowej. War-

tość pojmowano w ten sposób jako nieskrępowaną możność zagospodarowania nieruchomości 

albo jako prawo podmiotowe do zagospodarowania nieruchomości w granicach wyznaczonych 

przez państwowy lub lokalny porządek przestrzenny.  

Wykładnia na podstawie reguł egzegezy wartości zasadniczych kwestionuje oba powyższe zna-

czenia wartości wolności zagospodarowania terenu. Na gruncie wiedzy merytorycznej oznacza 

ona indywidualną sferę nienakazanego ani niezakazanego, chronionego przed ingerencją in-

nych, korzystania z nieruchomości na, nad i pod powierzchnią ziemską. Wartość nie wskazuje 

tej sfery w sposób określony, jak w prawie podmiotowym, lecz zakłada ją ogólnie w pewnym 

zakresie. W świetle ocen doktryn społeczno – politycznych zakres ten jest szczególnie aprobo-

wany, jeżeli daje możliwość realizacji indywidualnego interesu majątkowego, przy jednocze-

snej odpowiedzialności za tę realizację wobec innych podmiotów i z uwagi na dobro wspólne. 

Tak pojmowana wolność zagospodarowania terenu nie zakłada pełnej swobody, ani tożsamości 

z prawem podmiotowym (stanowi ewolucję nieskrępowanej wolności i fundament podmioto-

wego prawa zagospodarowania terenu).  

Ustalone w powyższy sposób znaczenie wolności zagospodarowania terenu potwierdziłem w 

wykładni systemowej poprzez relatywizacje względem licznych wartości nadrzędnych, w tym 

ładu przestrzennego. W rezultacie wartość dobrego sąsiedztwa można wyrazić poprzez wypo-

wiedź wartościującą w formule przyjętej w części teoretycznej pracy, tj.: 
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• wolność zagospodarowania terenu o znaczeniu pewnej indywidualnej sfery nienaka-

zanych i niezakazanych sposobów różnego korzystania z nieruchomości na, nad i pod 

powierzchnią ziemską w interesie majątkowym właściciela oraz według funkcji spo-

łecznej, 

• jest wartością zasadniczą ze względu na spełnienie relatywizacji względem ładu prze-

strzennego, porządku publicznego, własności i wolności działalności gospodarczej, 

przy uwzględnieniu preferencyjnie uporządkowanych aspektów istoty własności, libe-

ralizmu gospodarczego, solidarności społecznej i dobra wspólnego. 

Przedstawione rezultaty wykładni znajdują potwierdzenie we wnioskowaniu zasad w sensie 

dyrektywalnym z zasad opisowych sformułowanych na podstawie stanu prawnego sprzed No-

welizacji u.p.z.p., jak i aktualnego stanu prawnego po nowelizacji. Nowelizacja u.p.z.p. po-

zwala porównać rezultaty reguł egzegezy wartości zasadniczych z zamiarami prawodawcy 

ujawnionymi w uzasadnieniu zmian legislacyjnych. Porównanie wskazuje na to, że wspo-

mniane reguły odtwarzają znaczenie wartości w myśl intencji prawodawcy. Szczególnie wi-

doczne jest to, że uzasadnienie Nowelizacji u.p.z.p. wprost powołuje się na pozaprawne dyrek-

tywy doktryny urbanistycznej, co potwierdza trafność odwoływania się do nich przy ustalaniu 

znaczenia wartości wyrażonych w zasadach prawa zagospodarowania przestrzeni.   

Dookreślenie wartości w wybranych zasadach prawa zagospodarowania przestrzeni pociągnęło 

za sobą ich wyostrzenie na potrzeby realizacji w praktyce prawniczej. Wykładnia uzupełniająca 

pozwoliła zakwalifikować określone warianty niejasnych dotychczas norm zwykłych jako 

zgodnych z wartościami zasadniczymi. Uzupełniona wykładnia wartości ładu przestrzennego 

pozwoliła udzielić aprobaty i uzasadnić aksjologicznie obowiązywanie określonej treści normy 

wyrażonej w art. 15 ust. 2 pkt 6 in fine u.p.z.p. oraz normy wyrażonej w §12 ust. 3 Warunków 

Technicznych Budynków. Podobnie uzupełniona wykładnia wartości dobrego sąsiedztwa po-

zwoliła udzielić aprobaty i uzasadnić aksjologicznie obowiązywanie określonej treści norm wy-

rażonych w §4 - §7 r.s.u.w. oraz zakresu zastosowania nakazu wydania decyzji o warunkach 

zabudowy wyrażonego w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Z kolei uzupełniona wykładnia wartości 

wolności zagospodarowania terenu pozwoliła udzielić aprobaty i uzasadnić aksjologicznie 

określonej treści normy stanowione w miejscowych planach zagospodarowania przestrzen-

nego, tj. zakres normowania nakazu zagospodarowania przeznaczenia usługowego lub miesz-

kaniowego oraz nakaz nawiązywania nową zabudową do zabytkowego otoczenia.  
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Niniejsza rozprawa dowiodła, że koncepcja teoretyczna zasad prawa oparta na pojęciu wartości 

zasadniczej prowadzi do odtworzenia w przybliżeniu jednoznacznej treści wybranych zasad 

prawa zagospodarowania przestrzeni i do efektywnej ich realizacji w sytuacjach interpretacyj-

nych praktyki prawniczej. Jak jednak sygnalizowałem w pkt V.1 powyżej, część zaproponowa-

nych tez i wniosków ma charakter regulujący, niekiedy projektujący, i stanowi propozycje kie-

runków dalszych badań. Niniejsza rozprawa rodzi potrzebę zgłębiania tematu celem weryfika-

cji i rozwijania postawionych tez i sformułowanych konkluzji. Z przeprowadzonej analizy 

można wyprowadzić istotny wniosek, że przyjęta koncepcja teoretyczna pozwala powiązać za-

sady prawa zagospodarowania przestrzeni systemowo związkami treściowymi. Odtworzony 

fragment tego systemu opiera się na relatywizacjach wartości prawnych, w których wartość 

ładu przestrzennego jest nadrzędna i służy do dookreślenia zarówno wartości dobrego sąsiedz-

twa, jak również wolności zagospodarowania terenu. Zaproponowany sposób budowania sys-

temu wartości i zasad prawa zagospodarowania przestrzeni może być punktem wyjścia do jego 

dalszego doskonalenia i rozwijania w szczegółowej nauce prawa zagospodarowania prze-

strzeni.  

Wnioski de lege ferenda 

Obok przedstawionych wniosków de lege lata dotyczących dotychczasowej wykładni zasad prawa 

zagospodarowania przestrzeni i rezultatów ich realizacji w wykładni innych norm, przeprowadzona 

analiza pozwala sformułować postulaty de lege ferenda pod adresem prawodawcy. Po pierwsze, 

należy postulować, aby stanowił zasady prawa przy uwzględnieniu szczególnych reguł wykładni 

wartości zasadniczych. Powinien wyraźniej wskazywać wartości zasadnicze prawa zagospodaro-

wania przestrzeni w przepisach prawnych przy użyciu wyrażeń ocennych i konsekwentnie wydzie-

lanych jednostek redakcyjnych (w różny sposób występującymi wśród przepisów ogólnych, jak np. 

w Pr. Wod. czy u.g.n., lecz pominiętych, np. w Pr. Bud. czy u.p.z.p.). Prawodawca powinien czę-

ściej redagować preambuły do ustaw, w których naprowadzałby na wiedzę merytoryczną i oceny 

doktryn społeczno – politycznych, którymi kierował się w procesie stanowienia zasad prawa. Re-

gułą powinno być, aby tę wiedzę i oceny w odpowiednio szerokim stopniu przedstawiał w oficjal-

nych uzasadnieniach aktów normatywnych oraz w aktach prawa wewnętrznego. Po drugie, wska-

zane jest, aby realizacja powyższych postulatów zastąpiła redagowanie niejasnych definicji legal-

nych, które wprowadzają więcej zamieszania pojęciowego niż korzyści interpretacyjnych (np. w 

przypadku wartości interesu publicznego). Po trzecie, należy postulować, aby oceny prawodawcy 

formułowane w preambułach, oficjalnych uzasadnieniach lub aktach prawa wewnętrznego były 

wyraźnie uzasadnione wartościująco poprzez wskazanie ich istotności i niewspółmierności.   
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Wyrok NSA z dnia 16 lutego 2010 r. II OSK 1862/08, Legalis. 

wyrok NSA z dnia 16 marca 2022 r., II OSK 847/19, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 16 stycznia 2007 r., II OSK 172/06, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 16 stycznia 2015 r., II OSK 227/14, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 17 czerwca 2011 r., II OSK 456/10, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2007 r., II OSK 646/06, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 17 lipca 2020 r., II OSK 450/20, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 17 lutego 2022 r., II OSK 504/19, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 17 maja 2010 r., I OSK 1025/09, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 17 maja 2017 r., II OSK 2368/15, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 17 marca 2020 r., II OSK 428/19, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 17 sierpnia 2022 r., II OSK 2624/19, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2012 r., II OSK 1492/11, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2018 r., II OSK 2110/17, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 18 maja 2023 r., II OSK 1699/20, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 18 marca 2021 r., II OSK 2150/20, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2018 r., II OSK 3495/18, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 19 kwietnia 2023 r. II OSK 2810/22, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 19 października 2017 r., II OSK 272/16, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2018 r. II OSK 830/16, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 2 lutego 2023 r., II OSK 255/20, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 2 marca 2017 r., I OSK 1196/15, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2011 r., II OSK 1923/10, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2022 r., II OSK 2321/21, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 20 marca 2012 r., II OSK 10/11, Legalis.  
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Wyrok NSA z dnia 20 października 2016 r., II FSK 1582/16, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 20 sierpnia 2008 r., I OSK 1189/07, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2023 r. I OSK 2762/19, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2023 r., II OSK 454/22, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2016 r., II OSK 1234/16, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2021 r., II OSK 38/19, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 2016 r., II OSK 2041/14, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 21 lipca 2015 r., II OSK 2227/13, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2012 r., II OSK 984/11, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 22 czerwca 2021 r., II OSK 47/21, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 22 listopada 2012 r., II OSK 840/12, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 23 listopada 2004 r., GSK 899/04, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 23 listopada 2021 r., III OSK 4498/21, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 23 lutego 2022 r., II OSK 563/19, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 23 lutego 2022 r., II OSK 623/19, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 23 wrzenia 2021 r., II OSK 1399/21, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 24 czerwca 2010 r. II OSK 960/09, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 24 maja 2023 r. II OSK 1827/20, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 25 czerwca 2013 r., II OSK 428/2013, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 25 lipca 2012 r. II OSK 793/11, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 25 maja 2009 r., II OSK 1778/08, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 25 marca 2011 r., II OSK 518/10, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 25 stycznia 1991 r., SA/Ka 813/90, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 25 września 2014 r., II OSK 706/13, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 25 września 2019 r., II OSK 2193/18, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2012 r., II OSK 944/12, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2013 r. II OSK 2736/12, Legalis.  
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Wyrok NSA z dnia 26 kwietnia 2017 r., II OSK 2174/15, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 26 lutego 2020 r., I OSK 2044/18, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 26 października 2016 r., II OSK 145/15, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2022 r., II OSK 1448/19, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2018 r., II OSK 1861/16, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 2012 r., II OSK 267/11, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 27 maja 2014 r., II OSK 3057/12, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 27 sierpnia 2009 r., I OSK 1138/08, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 28 czerwca 2017 r., II OSK 1964/16, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2016 r., II OSK 2068/14, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 28 lutego 2017 r., II OSK 1629/15, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 28 maja 2013 r., II FSK 1999/2011, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2022 r., II OSK 1376/21, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 3 lipca 2014 r., II OSK 262/13, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 3 lipca 2019 r., II OSK 2181/17, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 3 marca 2023 r., II OSK 614/20, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 30 lipca 2014 r., II OSK 400/13, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 30 października 2020 r., I OSK 1087/20, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 30 sierpnia 2019 r., II OSK 2415/17, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 4 grudnia 2008 r., I OSK 1725/07, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 4 grudnia 2008 r., II OSK 1525/07, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 4 grudnia 2012 r., II OSK 1378/11, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 4 listopada 2015 r., II OSK 508/14, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 5 sierpnia 2021 r., II OSK 237/20, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2013 r., II OSK 305/2012, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 6 maja 2010 r., II OSK 424/10, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 6 maja 2010 r., II OSK 710/09, Legalis. 
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Wyrok NSA z dnia 6 marca 2014 r., II OSK 2431/12, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 6 września 2022 r. II OSK 3335/19, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 7 lipca 2015 r., II OSK 2938/13, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 7 lipca 2017 r., II OSK 2828/15, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 7 listopada 2017 r., II OSK 432/16, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 7 sierpnia 2013 r., II OSK 760/2012, Legalis.  

Wyrok NSA z dnia 9 czerwca 2010 r., II OSK 953/09, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2017 r., II OSK 399/16, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 9 lutego 2018 r., II OSK 1469/17, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 9 maja 2017 r., II OSK 2243/15, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 9 marca 2017 r. II OSK 1732/15, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia 9 września 2020 r. II OSK 1184/20, Legalis. 

Wyrok NSA z dnia z dnia 21 marca 2019 r., II OSK 1179/17, Legalis. 

Wyroku NSA z dnia 6 czerwca 2013 r., II OSK 305/12, Legalis. 

ORZECZNICTWO WSA 

Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 27 marca 2008 r., II SA/Kr 778/07, Legalis. 

Wyrok WSA w Białymstoku z dnia 13 maja 2021 r., II SA/Bk 248/21, Legalis. 

Wyrok WSA w Białymstoku z dnia 20 kwietnia 2023 r., II SA/Bk 153/23, Legalis.  

Wyrok WSA w Białymstoku z dnia 8 września 2022 r., II SA/Bk 135/22, Legalis. 

Wyrok WSA w Białymstoku z dnia 9 stycznia 2020 r., II SA/Bk 812/19, Legalis. 

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 15 grudnia 2015 r., II SA/Bd 1303/15, Legalis,  

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 21 grudnia 2011 r., II SA/Bd 1216/11, Legalis.  

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 22 września 2020 r., II SA/Bd 625/20, Legalis.  

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 8 listopada 2016 r., II SA/Bd 510/16, Legalis. 

Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 12 lipca 2023 r., II SA/Gd 123/23, Legalis. 

Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 21 września 2016 r., II SA/Gd 165/16, Legalis.  

Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 27 maja 2015 r., II SA/Gd 127/15, Legalis.  



361 

 

wyrok WSA w Gdańsku z dnia 5 września 2012 r., II SA/Gd 229/12, Legalis.  

Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 9 sierpnia 2023 r., II SA/Gd 82/23, Legalis.  

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16 października 2014 r., II SA/Gl 495/14, Legalis.  

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 22 września 2023 r., II SA/Gl 876/23, Legalis. 

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 listopada 2022 r., II SA/Gl 893/22, Legalis.  

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 25 października 2017 r., II SA/Gl 547/17, Legalis. 

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 28 września 2018 r., II SA/Gl 452/18, Legalis. 

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 4 lipca 2007 r., II SA/Gl 110/07, Legalis. 

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 5 kwietnia 2017 r., III SA/Gl 70/17, Legalis.  

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 5 kwietnia 2023 r., II SA/Gl 77/23, Legalis.  

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 sierpnia 2019 r., II SA/Gl 625/19, Legalis.  

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9 listopada 2010 r., IV SA/Gl 276/10, Legalis.  

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 21 kwietnia 2021 r., II SA/Go 115/21, 

Legalis.  

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 6 października 2011 r., II SA/Gd 691/10, 

Legalis. 

Wyrok WSA w Kielcach z dnia 19 grudnia 2007 r., II SA/Ke 566/07, Legalis. 

Wyrok WSA w Kielcach z dnia 20 września 2012 r., II SA/Ke 534/12, Legalis.  

Wyrok WSA w Kielcach z dnia 9 listopada 2016 r., II SA/Ke 156/16, Legalis. 

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 kwietnia 2010 r., II SA/Kr 49/10, Legalis. 

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 lutego 2022 r., II SA/Kr 1303/21, Legalis. 

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 stycznia 2018 r., II SA/Kr 1350/17, Legalis. 

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 17 stycznia 2014 r., II SA/Kr 1016/13, Legalis. 

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 lutego 2020 r., II SA/Kr 1425/19, Legalis. 

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 kwietnia 2022 r., II SA/Kr 98/22, Legalis. 

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 listopada 2021 r., II SA/Kr 1035/21, Legalis. 

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 lipca 2010 r., II SA/Kr 430/10, Legalis. 

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 stycznia 2015 r., II SA/Kr 1684/14, Legalis.  
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Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 listopada 2017 r., II SA/Kr 947/17, Legalis.  

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 4 kwietnia 2018 r., II SA/Kr 97/18, Legalis.  

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 grudnia 2017 r., II SA/Kr 1099/17, Legalis. 

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 kwietnia 2017 r., II SA/Kr 1619/16, Legalis. 

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 6 kwietnia 2022 r., II SA/Kr 109/22, Legalis.  

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 8 września 2011 r., II SA/Kr 830/2011, Legalis. 

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 13 lipca 2023 r., II SA/Lu 280/23, Legalis. 

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 17 grudnia 2019 r., II SA/Lu 235/19, Legalis. 

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 18 maja 2023 r., II SA/Lu 125/23, Legalis.  

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 18 września 2018 r., II SA/Lu 462/18, Legalis.  

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 19 kwietnia 2018 r., II SA/Lu 1192/17, Legalis.  

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 lutego 2020 r., II SA/Lu 702/19, Legalis.  

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 maja 2021 r., II SA/Lu 112/21, Legalis. 

Wyrok WSA w Łodzi z dnia 11 czerwca 2013 r., II SA/Łd 227/13, Legalis. 

Wyrok WSA w Łodzi z dnia 14 grudnia 2018 r., II SA/Łd 736/18, Legalis. 

Wyrok WSA w Łodzi z dnia 17 sierpnia 2021 r., II SA/Łd 604/20, Legalis. 

Wyrok WSA w Łodzi z dnia 19 lipca 2023 r., II SA/Łd 347/23, Legalis.  

Wyrok WSA w Łodzi z dnia 24 sierpnia 2023 r., II SA/Łd 352/23, Legalis.  

Wyrok WSA w Łodzi z dnia 27 maja 2022 r., II SA/Łd 69/22, Legalis. 

Wyrok WSA w Łodzi z dnia 30 maja 2023 r., I SA/Łd 668/22, Legalis. 

Wyrok WSA w Łodzi z dnia 4 czerwca 2014 r., II SA/Łd 1190/11, Legalis. 

Wyrok WSA w Łodzi z dnia 9 lutego 2018 r., II SA/Łd 826/17, Legalis. 

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 21 stycznia 2016 r., II SA/Ol 1335/15, Legalis.  

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 24 czerwca 2021 r., II SA/Ol 426/21, Legalis. 

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 28 sierpnia 2018 r., II SA/Ol 321/18, Legalis. 

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 5 kwietnia 2022 r., II SA/Ol 916/21, Legalis. 

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 6 marca 2018 r., II SA/Ol 938/17, Legalis.  
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Wyrok WSA w Opolu z dnia 18 czerwca 2019 r., II SA/Op 171/19, Legalis. 

Wyrok WSA w Opolu z dnia 27 lutego 2018 r. II SA/Op 603/17, Legalis. 

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11 stycznia 2024 r., IV SA/Po 713/23, Legalis. 

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 stycznia 2023 r., IV SA/Po 677/22, Legalis.  

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 marca 2017 r., I SA/Po 1228/16, Legalis.  

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17 maja 2018 r., II SA/Po 1023/17, Legalis. 

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 grudnia 2019 r., II SA/Po 348/19, Legalis. 

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 maja 2023 r., II SA/Po 844/22, Legalis. 

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20 maja 2021 r., IV SA/Po 1918/20, Legalis. 

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 lutego 2018 r., IV SA/Po 1144/17, Legalis. 

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 września 2011 r., IV SA/Po 131/2011, Legalis.  

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 września 2022 r., IV SA/Po 88/22, Legalis. 

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 29 lipca 2022 r., II SA/Po 1011/21, Legalis.  

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 3 sierpnia 2022 r., IV SA/Po 352/22, Legalis.  

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 lutego 2020 r., IV SA/Po 776/19, Legalis. 

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 lipca 2022 r., IV SA/Po 56/22, Legalis. 

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 marca 2019 r., IV SA/Po 1132/18, Legalis.  

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 9 grudnia 2020 r., II SA/Po 426/20, Legalis. 

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 13 listopada 2019 r., IV SA/Po 685/19, Legalis. 

Wyrok WSA w Rzeszowie z 18 lutego 2020 r., II SA/Rz 1213/19, Legalis. 

Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 10 kwietnia 2019 r., II SA/Rz 1287/18, Legalis.  

Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 16 maja 2023 r., II SA/Rz 1366/22, Legalis. 

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 14 maja 2020 r., II SA/Sz 97/20, Legalis.  

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 15 kwietnia 2021 r., II SA/Sz 145/21, Legalis.  

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 16 września 2021 r., II SA/Sz 387/21, Legalis.  

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 26 kwietnia 2018 r., II SA/Sz 107/18, Legalis. 

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 9 listopada 2017 r., II SA/Sz 1028/17, Legalis. 
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Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 stycznia 2017 r., IV SA/Wa 2430/16, Legalis. 

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 stycznia 2017 r., IV SA/Wa 1890/16, Legalis. 

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 grudnia 2021 r., VII SA/Wa 1827/21, Legalis. 

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 grudnia 2021 r. VII SA/Wa 1896/21, Legalis. 

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 czerwca 2021 r., VII SA/Wa 551/21, Legalis. 

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 czerwca 2017 r., VII SA/Wa 1272/16, Legalis. 

 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 lutego 2022 r., VII SA/Wa 2586/21, Legalis. 

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 marca 2018 r., IV SA/Wa 1951/17, Legalis. 

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 kwietnia 2010 r., IV SA/Wa 334/10, Legalis. 

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 kwietnia 2022 r., VII SA/Wa 232/22, Legalis. 

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 marca 2023 r., VII SA/Wa 2258/22, Legalis. 

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 października 2019 r., IV SA/Wa 1734/19, Legalis.  

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 października 2019 r., VII SA/Wa 793/19, Legalis. 

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 stycznia 2022 r., VII SA/Wa 1520/21, Legalis.  

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 maja 2023 r., VII SA/Wa 2644/22, Legalis. 

wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 10 listopada 2015 r., II SA/Wr 585/15, Legalis. 

Wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 14 stycznia 2014 r., II SA/Wr 751/13, Legalis. 

Wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 30 stycznia 2020 r., II SA/Wr 773/19, Legalis. 

Wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 6 listopada 2015 r., II SA/Wr 560/15, Legalis. 

WYKAZY TABEL, FOTOGRAFII, MAP I RYCIN 

WYKAZ TABEL 

Tabela nr 1. Analiza poglądów na zasady prawa zagospodarowania przestrzeni w monografii 

pt. „Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo” – opracowanie wła-

sne. 

Tabela nr 2. Reguły wykładni zasad prawa – opracowanie własne. 

Tabela nr 3. Zakresy zastosowania zasad prawa zagospodarowania przestrzeni według ich po-

działów – opracowanie własne. 



365 

 

Tabela nr 4. Podziały zasad prawa zagospodarowania przestrzeni – opracowanie własne. 

Tabela nr 5. Kwalifikacja zasad prawa zagospodarowania przestrzeni i ich zakresy zastosowa-

nia – opracowanie własne. 

WYKAZ FOTOGRAFII 

Fotografia nr 1. ul. Dowborczyków, Łódź, źródło: www.google.com/maps, dostęp: 15 stycz-

nia 2024 r. 

Fotografia nr 2. ul. Sienkiewicza, Łódź, źródło: www.google.com/maps, dostęp: 15 stycznia 

2024 r. 

Fotografia nr 3. Gniewoszów, źródło: www.google.com/maps, dostęp: 23 marca 2023 r. 

Fotografia nr 4. Cewlino, źródło: mapy.geoportal.gov.pl, dostęp: 23 marca 2023 r. 

Fotografia nr 5. Miejscowość G., gm. W., źródło: mapy.geoportal.gov.pl, dostęp: 23 marca 

2023 r. 

Fotografia nr 6. Miasto P., gm. P., źródło: mapy.geoportal.gov.pl, dostęp: 19 października 

2022 r. 

Fotografia nr 7. Miasto W., gm. W., źródło: mapy.geoportal.gov.pl, dostęp: 23 marca 2023 r. 

Fotografia nr 8. Miasto W., gm. W., źródło: mapy.geoportal.gov.pl, dostęp: 23 marca 2023 r. 

Fotografia nr 9. Ville Radieuse, Le Corbusier, źródło: https://www.archdaily.com/411878/ad-

classics-ville-radieuse-le-corbusier/51fadfb7e8e44ea2b000000f-ad-classics-ville-radieuse-le-

corbusier-image?next_project=no; dostęp 20 kwietnia 2023 r. 

Fotografia 10. Miasto W., gm. W.,                                                                                       źró-

dło: www.google.com/maps, dostęp: 20 kwietnia 2023 r. 

Fotografia 11. Miasto W., gm. W.,                                                                                      źró-

dło: www.google.com/maps, dostęp: 20 kwietnia 2023 r. 

Fotografia nr 12. Biurowiec przy ul. Za Bramką w Poznaniu, źródło: https://www.goo-

gle.com/maps/, dostęp: 28 stycznia 2024 r. 

http://www.google.com/maps
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Fotografia nr 13. Biurowiec ul. Za Bramką w Poznaniu, fot. Skyflas;                                źró-

dło: https://www.bryla.pl/bryla/7,85301,22613315,biurowiec-przy-ul-za-bramka-w-poznaniu-

nowoczesna-bryla-w.html, dostęp 1 luty 2024 r. 

WYKAZ MAP 

Mapa nr 1. ul. Dowborczyków, Łódź, źródło: https://mapy.geopor-

tal.gov.pl/imap/Imgp_2.html?gpmap=gp0, dostęp: 15 stycznia 2024 r. 

Mapa nr 2. ul. Sienkiewicza, Łódź https://mapy.geopor-
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