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WSTEP

Niniejsza rozprawa doktorska stanowi teoretyczng i dogmatyczng analiz¢ zasad prawa zago-
spodarowania przestrzeni. Jej przekrojowy charakter wynika stad, ze w §wietle aktualnego
stanu badan, instrumenty, za pomocag ktoérych dogmatycy ustalaja, jakie obowigzuja normy za-
sadnicze prawa zagospodarowania przestrzeni, mogg zosta¢ rozwini¢te i udoskonalone na pod-
stawie wspotczesnego dorobku teorii prawa. Mimo wiekszo$ciowej zgody co do tego, ze zasady
prawa stanowig szczegolne normy prawne, brakuje podstawowego konsensu dotyczacego ich
charakterystycznych cech. Skoro cechy te jako kryteria kwalifikacji norm jako zasad prawa nie
sg powszechnie i jednolicie akceptowane, katalogi zasad prawa zagospodarowania przestrzeni
formutowane w doktrynie prawniczej sa narazone na nieprzewidywalng zmienno$¢ i zréznico-
wanie. Skutki te wida¢ w nauce prawa zagospodarowania przestrzeni z wyjatkiem zbieznego u
wielu autoréw zbioru zasad odtwarzanych z u.p.z.p., co mozna wytlumaczy¢ wyraznym kata-
logiem istotnych dla prawodawcy wartosci zawartym w art. 1 tej ustawy. Tym samym katalog
ten przedstawia si¢ jako obiecujace pole do weryfikacji pogladow z zakresu teorii prawa na

temat wspodlnych cech zasad prawa.

Zgoda co do kwalifikacji zasad jako norm prawnych i ich jednolity katalog na gruncie u.p.z.p.
nie rozwigzuje podstawowego problemu nieformutowania ich w postaci normatywnej. Zasady
prawa zagospodarowania przestrzeni najczesciej nie sg W doktrynie prawniczej formutowane
za pomocg elementow normy prawnej: zakresu zastosowania (hipotezy) i zakresu normowania
(dyspozycji). Pierwszy element ogranicza si¢ zazwyczaj do intuicyjnego stwierdzenia, ze za-
sady stosuje si¢ do planowania i zagospodarowania przestrzeni bez préb wyostrzenia tych oko-
licznos$ci. Drugi element - zakres normowania - przewaznie nie wskazuje nakazanego postepo-
wania, lecz wymog uwzgledniania przedmiotu oznaczonego abstrakcyjng nazwa zjawiska nie-
materialnego, o ktorym nie wiadomo, jak je przetozy¢ na rzeczywiste skutki realizacji normy

prawnej.

Powyzsza sytuacja rodzi wrazenie niejednokrotnie arbitralnego czy wrecz przypadkowego po-
stugiwania si¢ zasadami w praktyce prawniczej. Chociaz Orzecznictwo podejmuje proby roz-
wigzania trudnych przypadkow za pomoca zasad, to nieraz czyni to w sposob dajacy najszybsze
rozwiazanie sprawy (np. przywolujac zasade wolnosci zabudowy jako argument za rozstrzyga-

niem wszelkich watpliwosci interpretacyjnych na korzy$é inwestora?).

! Jak przyjat NSA: ,,majac na wzgledzie systemowe i funkcjonalne reguty wyktadni, ktore kazg rozstrzygaé wat-
pliwosci na rzecz uprawnien wiasciciela czy inwestora po to, aby mogla by¢ zachowana zasada wolnosci
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Problemy ze stosowaniem zasad prawa uznaje¢ za wtorne wobec ich pierwotnej pojeciowej (teo-
retycznej) i tresciowej (dogmatycznej) niejasnosci. W konsekwencji rozwazania prowadzone
w niniejszej rozprawie podzielitem na cz¢$¢ teoretyczng i dogmatyczng. U zrodet zarysowa-
nych probleméw w dogmatyce i praktyce prawniczej leza zagadnienia teoretyczne poddane
analizie w pierwszej czesci rozprawy. Teoria prawa powinna da¢ przedstawicielom szczegdto-
wej nauki prawa zagospodarowania przestrzeni instrumenty do poprawy i rozwinigcia aktual-
nego stanu badan, poniewaz pojecie ,,zasady prawa” ma charakter ogdlny dla systemu praw-

nego. Z tego zatozenia wynika cel gtéwny niniejszych badan, jakim jest wybér teoretyczno-

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

jace] przeprowadzenie wystarczajaco jednoznacznej i metodologicznie weryfikowalnej wy-

ktadni zasad prawa zagospodarowania przestrzeni. Przedstawiony cel prowadzi do drugiej czg-

§ci niniejszej pracy o charakterze dogmatycznym, po§wigconej systematyzacji i wyktadni zasad

prawa zagospodarowania przestrzeni odpowiadajacej ich koncepcji teoretyczne;j.

Przyjety gtowny cel odwotuje si¢ do tendencji w szczegotowych naukach prawnych, w ktérych
coraz czesSciej polega si¢ na ustaleniach ogodlnoteoretycznych dotyczacych zasad prawa, rezy-
gnujac z proponowania wlasnych teorii szczegétowych w tym zakresie?. Taka postawa u bada-
czy prawa administracyjnego wynika niejednokrotnie ze §wiadomego stanowiska metodolo-
gicznego®. Oczywiste staje sie, ze bez potwierdzenia 0d strony teoretycznej cech zasad prawa i
zwigzanej z nimi koncepcji zrodet prawa, dogmatyk ma ograniczone pole w zakresie egzegezy
zasad danej dziedziny prawa, a praktycy i organy administracyjne oraz wymiaru sprawiedliwo-

$ci nie mogg z nich w okreslony i konsekwentny sposob korzystac.

zagospodarowania terenu, w tym jego zabudowy” (wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2007 r., Il OSK 646/06, Lega-
lis). Podobnie nakaz rozstrzygania watpliwo$ci na korzy$¢ inwestora wyraza stwierdzenie, ze ,,z zasady tej [wol-
nosci zabudowy] nalezy wyprowadzi¢ teze, iz obowigzki publicznoprawne (...) mogg by¢ natozone tylko wtedy,
gdy wprost wynika to z przepisu tej ustawy [Pr. Bud.]” (wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2008 r., Il OSK 1467/07,
Legalis). Zob. Wyrok NSA z dnia 25 wrzeénia 2012 r., Il OSK 994/11, Legalis.

2 Administratywisci coraz cze$ciej odsytaja do dorobku teorii prawa W zakresie zasad prawa, co potwierdzaja
badacze prawa administracyjnego w stwierdzeniach, ktéore mozna traktowac jako blankietowe odestanie do ustalen
teoretycznoprawnych. M. Stahl wskazata, ze ,,pojecie zasad ogdlnych prawa administracyjnego nie odbiega w
istotny sposob od rozumienia zasad w teorii prawa i w innych gat¢ziach prawa” (M. Stahl, Zasady w prawie ad-
ministracyjnym — zagadnienia ogélne [w:] Z. Duniewska (red.), M. Stahl (red.), A. Krakala (red.), Zasady w prawie
administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, Warszawa 2018, s. 26). E. Komierzynska — Orlinska przyznata,
ze ,,w zakresie koncepcji zasad prawa jako modelowe czesto wskazuje sie na poglady doktryny teorii prawa, a
rozumienie pojecia zasad prawa przez doktryng prawa administracyjnego zasadniczo nie odbiega od jego pojmo-
wania przez teoretykow prawa” (E. Komierzynska - Orlifiska, Charakter i rola (znaczenie) zasad prawa admini-
stracyjnego [w:] Z. Duniewska (red.), M. Stahl (red.), A. Krakata (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. Krakala
(red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, Warszawa 2018, s. 110.
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Na podstawie aktualnego stanu badan przedstawionego w dalszej cz¢sci rozprawy, Wyznaczy-
tem cele szczegdtowe niniejszej pracy:

e pierwszym celem jest okreslenie koncepcji teoretycznej zasad prawa, ktora pozwoli od-
twarza¢ 1 formutowac je w postaci norm prawnych;

e drugim celem jest uporzadkowanie pogladow teoretycznych o zrédtach zasad prawa;

e trzecim celem jest doprecyzowanie kryteriow wyodrgbnienia i wewngtrznych podzia-
tow zasad prawa zagospodarowania przestrzeni oraz weryfikacja, jaka role kwalifikacja
na podstawie tych kryteriéw odgrywa w wyktadni zasad prawa;

e czwartym celem, po uprzednim ograniczeniu pola badawczego do jednej z wydzielo-
nych kategorii zasad prawa zagospodarowania przestrzeni, jest rekonstrukcja dotych-
czasowej wyktadni norm zasadniczych w doktrynie prawniczej;

e pigtym celem jest uzupetnienie wyktadni wybranych zasad prawa zagospodarowania
przestrzeni przy uzyciu ustalonych wczeséniej zrodet zasad prawa, w tych przypadkach,
w ktorych dotychczasowa wyktadnia doktrynalna nie pozwolita odtworzy¢ ich w spo-
sOb wystarczajaco jednoznaczny zgodnie z teoretyczng koncepcja;

e szostym celem jest weryfikacja, w jaki sposob spetnienie wezesniejszych celow wptywa

na realizacje wybranych zasad prawa zagospodarowania przestrzeni.

Z gtownym celem rozprawy wiaze si¢ teza gtéwna, zgodnie z ktoérg warto$¢ prawna jest ele-

mentem zasady prawa, ktory determinuje jej koncepcie W teorii prawa, wyktadnie w dogmatyce

i realizacje w praktyce prawniczej. Przez warto$¢ prawng rozumie si¢ zjawisko szczegdlnie

aprobowane, o wyzszej aksjologicznej doniostosci, wyrazone w przepisach prawnych. Jezeli
zasady prawa sg w pewien sposob bardziej zwigzane z warto$ciami niz inne zjawiska prawne,
to reguty formulowania zasad prawa muszg stuzy¢ ustalaniu tego, jakie tre$ci wchodza w zakres
warto$ci 1 do jakich sprowadzajg si¢ nakazanych czynow. Intersubiektywna komunikowalno$é
I weryfikowalno$¢ wartosci prawnych warunkuje jednolite i kontrolowalne odtwarzanie i rea-

lizowanie zasad prawa.

Aby wykaza¢ teze gtdbwng postawitem szereg tez szczegdtowych wraz z hipotezami pomocni-

czymi, ktore beda podlegaty dowodzeniu w poszczegdlnych rozdziatach niniejszej pracy:

Teza 1: Pojecie ,.zasady prawa” oznacza nakaz oceniania innych zjawisk, takich jak normy

prawne, ze wzgledu na kryterium, ktorym jest szczegdlnie aprobowana warto$¢.
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Zasady prawa stanowig szczegdlny rodzaj norm prawnych, podzielajg ich podstawowg charak-
terystyke, odznaczajac si¢ pewnymi wiasciwosciami. Maja cechy konstytutywne norm praw-
nych: zakres normowania (dyspozycj¢ wyrazajaca nakaz postgpowania) oraz zakres zastoso-
wania (adresata nakazu i okolicznosci postepowania). Wyrdzniaja si¢ tym, ze ich zakres nor-
mowania zawiera pojecie szczegdlnie aprobowanej, tj. zasadniczej, wartosci prawnej, ktora
0znacza wazniejsze z pewnych powodow Kryterium oceniania (aprobowania) innych zjawisk,

w tym innych norm prawnych.

Warto$¢ wyrdznia zasady prawa sposrod norm prawnych poprzez intelektualny charakter na-
kazanego postgpowania, ktore nie wywoluje bezposredniego rezultatu w rzeczywistosci. Re-
zultat taki powstaje w potaczeniu z ocenianym zjawiskiem, ktorym moze by¢ nakazane w in-
nych normach psychofizyczne lub konwencjonalne postepowanie albo skutek faktyczny naka-
zany do osiggni¢cia. Tym sposobem jedng z podstawowych funkcji zasad prawa jest dostarcza-
nie uzasadnienia dla aprobaty czynow nakazanych w innych normach, co sprowadza si¢ do

aksjologicznego uzasadniania ich obowigzywania.

Zasady prawa nakazuja ocenia¢ zjawiska, w szczegdlnosci normy prawne, dajace si¢ poddac
ocenie wzgledem wyrazonych w nich wartosci prawnych. Takie zjawiska sg zawarte w zakresie
zastosowania zasad prawa. W ten sposob warto$¢ niejako sama wyznacza zakres zastosowania
zasady, poniewaz znaczenie indywidualnie oznaczonej wartosci determinuje rodzaj zjawisk, w
tym norm, ktore moga by¢ wzgledem niej oceniane. Zakres ten moze podlegac jednak dalszym

modyfikacjom w przepisach prawnych.

Teza 2: Zasady prawa odtwarza sie w drodze wyktadni norm prawnych, dostosowanej do wy-

rozniajacych je warto$ci.

Z jednej strony zasady prawa jako normy prawne odtwarza si¢ wedtug regut zgodnych z ogol-
noteoretyczng koncepcja zroédet prawa. Z drugiej strony zasadnicze wartosci prawne, wyrdz-
niajace zasady prawa, wymagaja czesciowo odmiennych regut egzegezy niz dotychczas ze-
brane w koncepcjach wyktadni. Reguty te zyskuja range podstawowych w porzadku wyktadni,
poniewaz pozwalajg zidentyfikowaé 1 odrozni¢ szczegdlnie aprobowane tresci norm zasadni-
czych od mniej doniostych tre$ci norm zwyktych. Majg charakter funkcjonalny i systemowy,
poniewaz opierajg si¢ na pozaprawnych zrodtach informacji, ktore sa niezbedne do odtwarzania
znaczen wartosci prawnych, 0raz na zgodnosci z warto$ciami nadrzednymi (ktora to zgodno$é

weryfikuje si¢ poprzez teoretycznoprawne pojecie relatywizacji).
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Teza 3: Wyodrebnienie i podzialy zasad prawa zagospodarowania przestrzeni na podstawie

wyrazonych w nich warto$ci wskazuja ich zakresy zastosowania.

Jedna ze szczegblnych regut wyktadni warto$ci prawnych odgrywa rolg w ustalaniu zakresu
zastosowania zasady prawa i wigze si¢ z podziatami norm zasadniczych. Zasady prawa zago-
spodarowania przestrzeni mozna wyodrebni¢ ze wzgledu na przedmiot regulacji, czyli zago-
spodarowanie przestrzeni, do ktérego w okreslony sposdb odnoszg si¢ wyrazone w tych nor-
mach wartosci. W analogiczny sposob mozna podzieli¢ zasady omawianej dziedziny prawa
wedlug czesci spraw zagospodarowania przestrzeni uregulowanych w odrgbnych ustawach. Na
te podziaty naktada si¢ typologia zasad prawa materialnego, ustrojowego lub procesowego, w
zalezno$ci od tego, do ktorego z tych dzialow triady prawa administracyjnego odnoszg si¢ war-
tosci wyrazone w zasadach. O przyporzadkowaniu zasady prawa zagospodarowania przestrzeni
do jednego z wymienionych zbiorow decyduje tzw. merytoryczna zawarto$¢ warto§ci wyrazo-

nej w zasadzie, czyli przedmiot, do ktérego odnosi si¢ dana wartosc.

Wskazane podziaty nie maja tylko funkcji systematyzujacej, lecz petnia tez role w praktyce
prawniczej. Po pierwsze, kwalifikacja zasady wzgledem cze¢sci spraw zagospodarowania prze-
strzeni naprowadza na ustawe¢ wtasciwa dla tych spraw, w ktorej znajduja si¢ przepisy podsta-
wowe dla odtworzenia zasady. Po drugie, podzialy zasad wskazuja normy dajace si¢ oceniac
wzgledem wyrazonych w nich wartosci. W ten sposoéb mozna wyr6zni¢ zasady, ktore stosuje
si¢ do wszystkich norm dziedziny prawa albo do ich wybranej czgéci. Jezeli wartos¢ wyrazona
W zasadzie wigze si¢ szczegotowo np. ze sprawami zagospodarowania gruntow rolnych, to oce-
nie wzgledem niej podlegaja normy regulujace ten sam zakres spraw. W ten sposob kwalifika-
cja zasady ze wzgledu na przedmiot i zrodto normodawcze wyrazonej w niej wartosci okresla

jej zakres zastosowania, ktory moze podlega¢ dodatkowej modyfikacji w przepisach prawnych.

Teza 4: Niepelna wykladnia warto$ci stanowi przeszkode w odtworzeniu systemu zasad prawa

Zagospodarowania przestrzeni.

Przechodzac do wyktadni zakresu normowania zasad prawa, doktryna prawa zagospodarowa-
nia przestrzeni nie ujawnia stosowania szczegolnych regut wyktadni wartos$ci prawnych wy-
pracowanych w ogolnej teorii prawa. Rekonstrukcja dotychczasowej wyktadni w szczegotowe;
nauce prawa wskazuje, ze jej przedstawiciele uzywali czesci tych regut, ale w stopniu niewy-
starczajacym do odtworzenia w przyblizeniu jednoznacznych zasad prawa powigzanych syste-
mowo. Praktyka ta data obiecujace rezultaty dla odtworzenia zasad prawa ustrojowego i proce-

sowego, ale okazala si¢ niewystarczajgca w przypadku zasad materialnego prawa
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zagospodarowania przestrzeni. W tej sytuacji zasady materialnego prawa zagospodarowania
przestrzeni rodza ryzyko ich stosowania w sposob niecodpowiadajacy standardom demokratycz-
nego panstwa prawa, W tym ochrony praw jednostek przed dowolnym dziataniem administracji

panstwowej | wymiaru sprawiedliwosci.

Teza 5: Odtworzenie warto$ci wyrazonych w wybranych zasadach materialnego prawa zago-

spodarowania przestrzeni opiera sie na szczegdlnej wyktadni funkcjonalnej i systemowe;.

Odpowiedzig na poprzednig tez¢ jest poddanie wybranych zasad materialnego prawa zagospo-
darowania przestrzeni uzupetniajacej szczegolne wyktadni funkcjonalnej i systemowej. W od-
twarzaniu zasad prawa jezykowe reguly wyktadni stuza do wstgpnego i nieprzesadzajacego
zarysowania elementéw normy zasadniczej, w tym znaczenia warto$ci prawnej. W procesie
wyktadni konieczne jest odwotanie do wiedzy urbanistycznej i do wypowiedzi grup spolecz-
nych i osrodkow ksztattowania ocen o zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie Z zatlozeniem
teoretycznym, ze znaczenie wartosci ustala si¢ na podstawie kontekstu wiedzy merytorycznej i
kontekstu aksjologicznego. W ten sposob wyktadnia funkcjonalna wysuwa si¢ na pierwszy plan
i wyprzedza wyktadni¢ systemows. Rezultaty uzyskane w wyniku wyktadni funkcjonalnej pod-

legaja doprecyzowaniu w wyktadni systemowe;.

Reguty wyktadni funkcjonalnej i systemowej zasad prawa wychodzg poza semantyczne poszu-
kiwania znaczenia warto$ci prawnych ku ustaleniu ich sensu w konteksécie wypowiedzi ocenia-
jacych, szczego6lnie aprobujacych okreslone zjawiska. Wypowiedzi te nie sg subiektywne, po-
niewaz reguly wyktadni zasad prawa wiaza je z doktrynami spoteczno — politycznymi, czyli
grupami spotecznymi majacymi okres$lony i dostateczny autorytet lub postuch, a takze osrod-
kami ksztaltowania akceptowanych spotecznie ocen, ktére to grupy i osrodki obiektywizuja

wypowiedzi oceniajace i przyblizajg je do standardu intersubiektywnie weryfikowalnych.

Teza 6: Uzupeklienie wyktadni wartosci wyrazonych w wybranych zasadach materialnego

prawa zagospodarowania zwicksza efektywnos$¢ ich realizacji.

Uzyskanie w przyblizeniu jednoznacznej tre$ci wybranych zasad materialnego prawa zagospo-
darowania przestrzeni pozwala w bardziej uzasadniony i weryfikowalny sposob sprawdza¢, ja-
kiej tresci normy zwykte sg zgodne z zasadniczymi warto$ciami prawnymi. Co wigcej, sformu-
towanie zasad prawa wedlug koncepcji teoretycznej jako nakazow oceniania innych norm
wzgledem wartosci determinuje proces realizacji zasad. Polega on na wybraniu aprobowanego

wariantu normy zwyklej, ktory spelnia wzgledem wartoSci wyrazonej w zasadzie tzw.
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relatywizacje. Spetnienie relatywizacji jest wedlug zatozen teoretycznych uzasadnione intelek-
tualnie za pomoca zwigzkoéw pojeciowych (logicznych) lub przyczynowo — skutkowych, ewen-

tualnie za pomocg podobienstwa cech definicyjnych czy empirycznych relacji ilosciowych.

Zakres probleméw badawczych oraz przedstawione tezy zdeterminowaly uklad wywodu pro-

wadzonego w rozprawie, ktora dzieli sie na dwie czesci 1 szes¢ rozdzialow.

Realizacja celow pracy i wykazanie powyzszych tez wymagata osadzenia pojecia ,,zasady
prawa” w siatce pojeciowej uksztattowanej w nauce prawa. Z tego wzgledu w pierwszym roz-
dziale pracy przeprowadzitem analiz¢ historycznego pojecia zasad prawa w polskim prawo-
znawstwie z uwzglgdnieniem zagranicznych wpltywow koncepcji przede wszystkim R. Dwor-
kina i R. Alexy’ego. Wskazalem odrebnosci zachodzace migedzy réznymi historycznymi zna-
czeniami tego pojecia, wyrozniajac wsrdd nich to, uznawane przez teoretykow prawa (zarowno
w ramach ogolnej teorii prawa, jak 1 nauki prawa administracyjnego) za dominujace i podsta-
wowe. Dodatkowo, kierujac sie metoda analizy konektywnej?, zanalizowatem i scharakteryzo-
watem kluczowe dla dalszej analizy pojecia zwigzane z zasadami, ktore sa przedmiotem niniej-
szej pracy, takie jak: ,,system prawny”, ,,norma prawna” oraz ,,prawo zagospodarowania prze-

strzeni”.

Kluczowa czgsécig pierwszego rozdziatu byta aktualizacja zintegrowanej historycznej koncepcji
zasad prawa w $wietle wspolczesnej polskiej teorii prawa i nauki prawa administracyjnego.
Najpierw ustalitem, jakich upatruje si¢ obecnie relacji migdzy zasadami prawa a innymi rodza-
jami norm prawnych, aby potwierdzi¢, ze normy zasadnicze odznaczaja si¢ szczeg6lnym
zwigzkiem z warto$ciami zasadniczymi. Nastepnie okreslitem, jakie jest aktualnie dominujace
znaczenie wartosci zasadniczej. Ten etap wymagal przesledzenia, w jaki sposob nawarstwialy
si¢ analizy z zakresu aksjologii w polskim prawoznawstwie od czasow powojennych do wspot-
czesnych. Na tej podstawie ustalitem, na czym polegaja dyskutowane obecnie w nauce prawa
szczegllne zwigzki norm z warto$ciami prawnymi, ktoérych rezultatem sg zasady prawa. Na
koncu rozwazania prowadzone w pierwszym rozdziale pozwolity okresli¢ problematyke i me-

todologie pracy w zakresie badan nad zasadami prawa zagospodarowania przestrzeni.

W rozdziale drugim podjatem si¢ uporzadkowania pogladow teoretycznych o Zrodtach zasad

prawa jako szczegdlnych norm prawnych. Konieczne byto podzielenie tej czesci rozprawy na

4 Wg Tomasza Barankiewicza jest to rodzaj analizy jezykowej, ,.ktory opiera si¢ na poszukiwaniu i wskazywaniu
na powigzania znaczeniowe poje¢ oraz budowaniu tzw. siatki pojeciowej okreslonego zagadnienia, dajacej szersze
rozumienie badanej rzeczywistosci (...)” (T. Barankiewicz [w:] H. Izdebski (red.), A. Lazarska (red.), Metodologia
dysertacji doktorskiej dla prawnikow. Teoria i praktyka, Warszawa 2022, s. 108).
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potwierdzenie zrodet norm prawnych, zwazywszy na to, ze cz¢$¢ z nich jest przedmiotem dys-
kusji w nauce prawa administracyjnego. W drugiej kolejnosci poddatem analizie takie reguty
egzegezy, ktore w ogolnej teorii prawa i teorii prawa administracyjnego odnosi si¢ do zasad
prawa, a doktadnie do wyrazonych w nich wartosci. We wnioskach dokonatem syntezy regut
wyktadni norm prawnych wedtug koncepcji derywacyjnej, ktorg uznatem za najbardziej przy-

datng do niniejszych badan, z regutami wyktadni wartosci zasadniczych.

W rozdziale trzecim poddatem analizie, jakg rolg¢ odgrywaja warto$ci wyrazone w zasadach
prawa zagospodarowania przestrzeni dla ich wyodrebnienia spos$rdd innych zasad prawa i dla
ich wewnetrznych podziatow. W pierwszej kolejnosci ujednolicitem katalogi tych zasad pro-
ponowane dotychczas w szczegotowej nauce prawa. Na tym tle doprecyzowatem wartosci jako
kryteria wyodrebnienia zasad prawa zagospodarowania przestrzeni. Dodatkowo uscislitem dwa
kolejne kryteria wydzielenia norm zasadniczych omawianej dziedziny prawa, tj.: przedmiot
prawa zagospodarowania przestrzeni i ustawy podstawowe dla spraw zagospodarowania prze-
strzeni. Nastepnie okreslitem Kryteria wewnetrznych podziatlow zasad prawa wedtug: fragmen-
tow przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni, zrédet normodawczych oraz dzialow
triady prawa administracyjnego. Powyzsze kryteria zastosowatem do katalogu zasad prawa od-
twarzanych w doktrynie prawniczej z u.p.z.p., dzigki czemu zweryfikowatem, do ktorych dzie-
dzin prawa przynalezg oraz w jaki sposob dzielg si¢ na subkategorie. W toku weryfikacji sfor-
mutowatem wyrazenia normoksztaltne analizowanych zasad, dostosowujac aparat pojeciowy
teorii prawa do dziedziny prawa zagospodarowania przestrzeni. W wyniku powyzszych rozwa-
zan, zanalizowatem na koncu rozdziatu, w jaki sposéb wewnetrzne podziaty zasad prawa prze-

ktadaja si¢ na ich zakresy zastosowania.

W czwartym rozdziale podjatem analize, jak dotychczas w szczegdtowej nauce prawa przebie-
gata wyktadnia wartosci jako elementu zakresu normowania zasad prawa zagospodarowania
przestrzeni. Ograniczytem analizg¢ do tych warto$ci odtwarzanych z u.p.z.p., spetniajacych kry-
teria przynalezno$ci do omawianej dziedziny prawa wedlug poprzedniego rozdziatu. Analiza
wyktadni doktrynalnej polegata nie tyle na sprawozdawczym jej opisie, co na porownaniu pro-
cesu wyktadni w szczegolowej nauce prawa zagospodarowania przestrzeni z regutami wy-
ktadni wartosci prawnych zaproponowanymi w teorii prawa. W konsekwencji zrekonstruowa-
tem dotychczasowa wyktadnie w ten sposob, ze przyporzadkowalem podejmowane czynnos$ci
interpretacyjne i ich rezultaty do poszczegdlnych regut wyktadni przyjmowanych w teorii

prawa.
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Whioski wynikajgce z czwartego rozdziatu pozwolity w pigtym rozdziale uzupeti¢ wyktadnie
wybranych reprezentatywnych zasad materialnego prawa zagospodarowania przestrzeni. W
tym rozdziale zostaly poddane uzupekniajacej wyktadni wartosci zwigzane z zasadami: fadu
przestrzennego, dobrego sasiedztwa i1 wolnos$ci zagospodarowania terenu, ktore nie osiggnety
dotychczas w wyktadni doktrynalnej przyblizonej jednoznacznosci. Uzupelnienie tej wyktadni
polegato na zastosowaniu w mozliwie petnym zakresie regul przyjmowanych w teorii prawa.
W ten sposob wychodzac od rezultatéw wyktadni jezykowej, kazda warto$¢ zostata poddana
rozwinietej wyktadni funkcjonalnej opartej na wiedzy merytorycznej o tych wartosciach i ich
ocenach w doktrynach spoteczno — politycznych. Na tej podstawie znaczenia wartosci zostaty

poddane wyktadni systemowej, co pozwolito wybra¢ ich szczegblnie aprobowane warianty.

W rozdziale szostym sprawdzitem, czy uzupetnienie wyktadni wybranych zasad prawa w po-
przednim rozdziale wyostrzyto ich tres¢ na potrzeby praktyki prawniczej. W tym celu ko-
nieczne bylo podj¢cie prob wyktadni niejednoznacznych dotychczas norm zwyktych, aby
sprawdzi¢, czy zasady o uzupetnionej tresci pozwalaja wybraé¢ ich aprobowane jednoznaczne
warianty. Poprzez te proby zmierzatem do wykazania, ze uzupekienie wyktadni wybranych
zasad prawa pozwoli w bardziej niz dotychczas uzasadniony sposob kwalifikowaé mozliwe
warianty innych normy jako zgodne z warto$ciami. Przyjatem jednoczesnie zatozenie idealizu-
jace, ze w danym przypadku interpretacyjnym znajduje zastosowanie tylko jedna zasada. Przy-
ktadowej wykladni poddatem normy zwykle prawa materialnego odpowiadajace zakresom za-
stosowania wybranych wczesniej zasad: tadu przestrzennego, dobrego sasiedztwa i wolnosci

zagospodarowania terenu.

W s$wietle powyzszego, chociaz bezposrednim celem rozprawy nie byto wypracowanie tez
ogolnych dotyczacych pojecia ,,zasady prawa”, to w obecnym stanie nauki przedstawiciel
szczegoOlowej nauki prawa musial to zadanie wykona¢, aby zapewni¢ analizom dogmatycznym
teoretyczng podbudowe. Podbudowa ta moze przedstawia¢ samodzielng warto$¢ naukowa obok
przeprowadzonych na jej podstawie analiz i sformutowanych wnioskéw dogmatycznych, uzy-

tecznych dla szczegdtowej nauki prawa i praktyki prawniczej.

Rozprawa uwzglednia stan prawny na dzien 1 marca 2024 r.
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AKTUALNY STAN BADAN

Stan badan nad zasadami prawa w nauce prawa zagospodarowania przestrzeni

Ostatnig probe integracji i systematyzacji dorobku zwigzanego z zasadami prawa podjeto w
nauce prawa administracyjnego w 2018 r. Przedmiotem wydanej wowczas monografii pt. ,,Za-
sady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo” zostaty objete zasady prawa
jako pojecie ogolne dla catej gatezi prawa, jak i wlasciwe poszczegdlnym jej dziedzinom, w
tym prawu zagospodarowania przestrzeni. Zbiorowy wysitek podjety w 2018 r. i otwarte w jego
wyniku pola badawcze warto wykorzysta¢ jako punkt wyjscia dla poglebienia analizy zasad
przywotanej dziedziny prawa administracyjnego. Taka intencj¢ wyrazita M. Stahl, ktora stwier-
dzita, ze ,,powtarzalno$¢ wielu podstawowych zasad w podrecznikowych katalogach oraz w
niniejszej monografii moze potwierdza¢ mozliwo$¢ osiggnigcia pewnego konsensusu przedsta-
wicieli doktryny prawa administracyjnego w odniesieniu do tych zasad. Mogltby on stuzy¢ po-

%, Sprawozdawcze uporzadko-

glebieniu refleksji nad zasadami prawa administracyjnego (...)
wanie przez Z. Duniewska i E. Komierzynskg - Orlinskg znaczen zasad prawa przyjmowanych
w 0go6lnej teorii prawa i w nauce prawa administracyjnego rozpoczyna dochodzenie do wspo-
mnianego konsensusu od akceptacji i jednocze$nie rozgraniczenia réznych sposoboéw rozumie-

nia zasad prawa®.

W ramach powyzszej publikacji K. Ziemski zaproponowat stadia systematyzacji i wyjasnienia
zasad w poszczegdlnych dziedzinach prawa administracyjnego’. Pierwsze stadium zmierza do
doprecyzowania znaczenia pojecia ,,zasady prawa” poprzez wybor koncepcji teoretycznej,
ktora stoi za danym ich rozumieniem. Drugie stadium polega na identyfikacji kryteriow zasad-
niczosci norm. W obu stadiach K. Ziemski opowiedziat si¢ za koncepcja normatywna i zapro-
ponowal kryterium wartosci, ktorym prawo powinno shuzy¢, zastrzegajac, ze wymagaja one
zdefiniowania oraz usystematyzowania. Trzecie stadium sprowadza si¢ do ograniczenia i po-
glebienia badan w zakresie zasad jednej cze$ci triady prawa administracyjnego (prawa mate-

rialnego, ustrojowego lub procesowego) lub jednej jego dziedziny.

Powyzsze kierunki udato si¢ w monografii z 2018 r. zrealizowa¢ czgsciowo 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 pojeciem i charakterem zasad prawa [w:] Z. Duniewska (red.), M. Stahl
(red.), A. Krakata (red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, Warszawa 2018, s.
32 - 44, Zob. E. Komierzynska — Orlinska, dz. cyt., s. 45 — 58.

T K. Ziemski, Weryfikacja...dz. cyt., s. 103 — 111.
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nieruchomos$ciami (ujetych acznie w jednym rozdziale). Poglady poszczegolnych autorow

omawianej monografii dotyczace tych zasad prawa, uporzadkowane wedtug stadiow zapropo-

nowanych przez K. Ziemskiego, przedstawia ponizsza tabela.

Autor Deklarowane | Faktyczne (uzy- Przyjete Przyjete (dekla-
znaczenie teo- | wane) znaczenie | zrodla za- | rowane lub do-
retyczne zasad zasad prawa sad prawa | myslne) kryteria

prawa zasadniczoS$ci
M. Wozniak Dyrektywa in- | Szczegélnie do- | Przepisy Szczegblny zwia-
terpretacyjna, w | niosta norma wy- | ogdlne zek z warto$ciami
ktérej ujeta jest | razajaca  nakaz
wartos¢ kierowania si¢
warto$ciami W
stanowieniu i sto-
sowaniu prawa
J. Jaworski Norma prawna | Szczegdlnie do- | Przepisy Trwalos¢ i konty-
ukierunkowuja- | niosta norma znaj- | ogdlne nuacja zasady ob-
ca dzialanie or- | dujaca zastosowa- owiazujacej w po-
ganu administra- | nie w okoliczno- przednim  stanie
cyjnego Sciach stanowie- prawnym
nia prawa
L. Stelmaszczyk | Norma prawna | Konkretny wzo- | Przepisy Wsp6lny dla kilku
rzec unormowania | prawne ustaw  wzorzec
unormowania po-
dobnego zakresu
spraw
S. Pawtowski Dyrektywy Dyrektywa  wy- | Przepisy Rola  porzadku-
ogo6lne Iaczace | ktadni 1 stosowa- | prawne, W | jaca zatozenia
prawo z etyka i | nia prawa szczegolno- | waznych grup
moralnoscig sci Konsty- | przepisow lub
dzialania admi- tucji RP ujednolicajaca
nistracji publicz- dziatania admini-
nej stracji publicznej
L. Kaminski Brak Konkretny wzo- | Przepisy Konstytucyjne
rzec unormowania | prawne umocowanie,
komparatystyka,
kontynuacja za-
sady obowigzujg-
cej w poprzednim
stanie prawnym
M. Kru$ Nadrzedna norma prawa lub norma | Przepisy Konstytucyjne
optymalizacyjna prawne umocowanie,
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Autor Deklarowane | Faktyczne (uzy- Przyjete Przyjete (dekla-
znaczenie teo- | wane) znaczenie | zrodla za- | rowane lub do-
retyczne zasad zasad prawa sad prawa | myslne) kryteria

prawa zasadniczoS$ci
komparatystyka,
ogolnos¢ normy

E. Dziuban, M. | Nadrzedna norma prawa lub norma | Przepisy Rozne kryteria se-

Kotulski optymalizacyjna lub standard poste- | prawne miotyczne

powania (w znaczeniu lex generalis)

A. Ostrowska Norma prawna | Konkretny wzo- | Przepisy Wigkszy stopien
rzec unormowa- | prawne ogoblnosci, szeroki
nia,  dyrektywa zakres normowa-
stosowania prawa, nia i zastosowa-
a takze lex gene- nia, zakodowanie
ralis we wstepnej cze-

$ci ustawy podsta-
wowej

Tabela nr 1. Analiza pogladow na zasady prawa zagospodarowania przestrzeni w monografii pt. ,,Zasady w
prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo” — opracowanie wlasne.
Problemy w badaniach nad zasadami prawa w nauce prawa zagospodarowania prze-

strzeni

Tabele nr 1 mozna uznaé za reprezentatywna dla dorobku nauki prawa zagospodarowania prze-
strzeni. Potwierdza niedostatki aktualnego stanu badan nad zasadami prawa widoczne w roz-
nych opracowaniach. Pierwszym mankamentem jest ustalanie znaczenia zasad prawa w oparciu
0 poglady przedstawicieli nauki prawa administracyjnego® z pominieciem koncepcji ogélno-
teoretycznych, ktére niejednokrotnie w bardziej uniwersalny i doktadny sposob systematyzuja
cechy zasad. Konsekwencja jest uzywanie niejednolitej aparatury pojeciowej do opisywania i
analizowania zasad prawa, co potwierdzajg przedstawiciele nauki prawa zagospodarowania

przestrzeni, przyznajac, ze dochodzi do zamieszania, a nawet chaosu terminologicznego®.

8 Zob. M. Wozniak, O potrzebie wartosciowania w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [W:] Z. Du-
niewska (red.), M. Stahl (red.), A. Krakata (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. Krakata (red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teoria,
praktyka, orzecznictwo, Warszawa 2018, s. 351. S. Pawtowski, Zasada zaufania obywatela do paristwa w mate-
rialnym prawie administracyjnym na przyktadzie art. 98 u.g.n. [w:] Z. Duniewska (red.), M. Stahl (red.), A. Kra-
kata (red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, Warszawa 2018, s. 380 — 381. L.
Kaminski, Konstytucyjna zasada ochrony wlasnosci a administracyjnoprawna ochrona obszarow uzdrowisko-
wych [w:] Z. Duniewska (red.), M. Stahl (red.), A. Krakata (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, ze nawet jezeli czg$¢ autorow wyraznie siega do dorobku teorii
prawa i stara si¢ zachowac spojnos¢ terminologiczna, to nie udaje si¢ uzyskac jednoznacznego
znaczenia zasad prawa. Zrédtem tego deficytu moga by¢ niedostatki instrumentéw dostepnych
w ogdlnej teorii prawa. Niektorzy przedstawiciele szczegdtowej nauki prawa przyznaja, ze nie
beda si¢ podejmowali rozstrzygania narostych na tym tle kontrowers;jil® i szukaja wyjscia z
sytuacji w operowaniu paroma koncepcjami, np. klasyczng polska koncepcjg zasady jako nad-

rzednej normy prawej i koncepcja R. Alexy’ego jako normy optymalizacyjnej*..

Trzecig komplikacja jest rozbiezno$¢ miedzy deklarowanym a faktycznym rozumieniem anali-
zowanego zjawiska. Bez watpienia pozytywna jest zgodno$¢ wigkszosci badaczy co do pojmo-
wania zasad prawa jako norm prawnych, ale zastanawiajace jest to, ze faktycznie czgsto tacza
oni r6zne inne znaczenia, mimo wyraznego ich rozrdznienia w teorii prawa, tj.:

e dyrektywalne jako nakaz okreslonego postgpowania,

e lex generalis jako normg o tak szerokim zakresie zastosowania, ze nakazuje okreslone
postgpowanie w kazdej okolicznoséci danego rodzaju, a wylaczone z tego zakresu oko-
liczno$ci maja charakter wyjatkéw, gdy w przepisach prawnych zawarte s3 odmienne
postanowienial?,

e konkretny opisowy wzorzec unormowania jako wystepujacy w danym systemie prawa,

e abstrakcyjny opisowy wzorzec jako nieistniejacy wyidealizowany wzorzec unormowa-

nia, do ktorego prawodawca dazy w konkretnym uksztattowaniu regulaciji'®.

Powyzsze znaczenia taczy si¢ tak, ze powstaje wrazenie, jakby w kazdym z nich chodzito o to

samo zjawisko!®. Wrazenie to powstaje przede wszystkim wowczas, gdy zasade traktuje sie jak

10 Zob. M. Kru$, Zasady... dz. cyt., s. 405.

11 Zob. M. Kru$ [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, dz. cyt., s. 90 - 93. M. Kru$, Zasady... dz. cyt., s. 405 —
406. E. Dziuban, M. Kotulski, dz. cyt., s. 416 — 424.

12 Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2014, s. 197 — 198. S. Wronkowska [w:]
S. Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974, s. 115
13 Zob. T. Bakowski, Kluczowe zasady i cele systemu planowania przestrzennego [w:] Perspektywa prawna i
urbanistyczna w planowaniu przestrzennym. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2022, s. 16 i n.

14 Potgczenia takiego mozna sie doszukiwaé u H. Nowickiego w polaczeniu stwierdzenia, Ze ,,Przepisy ustawy
dokonuja uszczegotowienia dalszych zasad bgdacych podstawa funkcjonowania systemu planowania zagospoda-
rowania przestrzennego” ze stwierdzeniem ze ,,dyspozycja przepisow ustawy jednoznacznie wskazuje na obowia-
zek organow uczestniczacych w systemie planowania i zagospodarowania przestrzennego kierowania si¢ zasadami
ksztaltowania 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 wyraznie opisowy spo-
sOb przedstawia zasade wladztwa planistycznego (jako przyjety w ustawie system organdéw administracji samo-
rzadowej i rzadowej uczestniczacych w ksztattowaniu i prowadzeniu polityki przestrzennej okreslajacy zakres
powigzanych z tym zadan) oraz zasad¢ udzialu obywateli w ksztaltowaniu fadu przestrzennego (H. Nowicki [w:]
W. Szwajdler (red.), dz. cyt., s. 27 - 29). Podobnie W. Jakimowicz, chociaz zadeklarowal, ze zasady rozumie sg
jako normy o szczegdlnej doniostosci, ujat zasady ogdlne postepowania administracyjnego i zasady uwzgledniania
w zagospodarowaniu przestrzennym wysoko cenionych wartosci okre§lonych ustawowo w sposob opisowy jako
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norme postepowania, ktorg wyjasnia si¢ poprzez opis istniejagcego wzorca regulacji, a nie po-
przez zakres normowania i zastosowania (tj. dyspozycje i hipoteze realizacji, uymowana prze-

waznie jako stanowienie i stosowanie prawa).

Mimo kwalifikacji zasad prawa jako norm utozsamia si¢ je rowniez z innymi zjawiskami praw-
nymi, takimi jak sytuacje prawne i warto$ci. W ten sposob stwierdza sie np., ze ,,zasadg i zara-

515

zem wartoscig jest prawo obywateli do udziatu w zyciu publicznym (...)”* albo ze ,,wolno$¢

zabudowy jest warto$cia chroniong przez ustawe zasadnicza, a zatem jest zasada ustrojowg”®.
Nalezy zauwazy¢, ze prawo czy jakakolwiek inna sytuacja prawna nie jest tozsama z normag
prawna, lecz jest wynikiem normy lub zbioru norm prawnych. Z tego powodu stwierdzenie, ze
zasada jako norma jest prawem stanowi skrot myslowy, poglebiajacy wieloznacznos$¢ poje-
ciowa. Jesli chodzi o relacje norm zasadniczych i wartosci, to dominujacy obecnie w ogolnej

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

co $wiadczy o odmiennosci tych sktadowych, akcentowanej przez K. Ziemskiego®’.

Probuje si¢ W nauce prawa zagospodarowania przestrzeni formutowac zakresy normowania za-
sad prawa za pomoca chronionych wartosci. W konsekwencji normy zasadnicze odtwarza sie,
poszukujac znaczenia warto$ci W: jezyku powszechnym lub prawniczym, kontekscie spotecz-
nym, wiedzy specjalistycznej czy pozaprawnych systemach normatywnych i ocennych?®, Po-
szukiwania te, chociaz dajg obiecujace wyniki, pozostaja obarczone skrotowoscia, niediagno-

stycznoscia (ustalane cechy wartosci nie pozwalaja stwierdzi¢, czy jakie$ zjawiska zaliczaja sig

konkretny wzorzec regulacji (zob. W. Jakimowicz, Wolnos¢ 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, Rozwazania nad istnieniem i istotq wolnosci zabudowy — gtos w dyskusji, Annales Universitatis
Mariae Curie — Sktodowska Lublin — Polonia, Sectio G, vol. LXIV.1, 2017, s. 165.

17 Zob. K. Ziemski, Weryfikacja...dz. cyt., s. 112 — 113.

18 W ten sposob doktryna prawa zagospodarowania przestrzeni charakteryzowata takie zjawiska chronione zasa-
dami prawa, jak: zaufanie jednostki do panstwa (S. Pawltowski odwotat si¢ w tym przypadku m.in. do autorytetu
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej oraz TK, a takze rozumienia zaufania w znaczeniu
jezyka prawniczego - zob. S. Pawlowski, dz. cyt.), proporcjonalnos¢ (M. Kru$ odwotat si¢ w tym przypadku m.in.
do arystotelejskiej filozoficznej koncepcji ,,ztotego srodka” - zob. M. Kru$, Zasady w Prawie budowlanym [w:] Z.
Duniewska (red.), M. Stahl (red.), A. Krakata (red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecz-
nictwo, Warszawa 2018), sprawno$¢ (skutecznos$ci) dziatan administracji w obszarze realizacji publicznych inwe-
stycji infrastrukturalnych (L. Stelmaszczyk odwotat si¢ w tym przypadku m.in. do prakseologii w ujeciu T. Ko-
tarbinskiego - zob. L. Stelmaszczyk, Zasada sprawnosci (skutecznosci) dziatan administracji [w:] Z. Duniewska
(red.), M. Stahl (red.), A. Krakata (red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo,
Warszawa 2018), srodowisko naturalne (M. Kru$ odwotat sie¢ w tym przypadku m.in. do autorytetu Niemieckiego
Federalnego Sadu Administracyjnego - zob. M. Kru$ [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, dz. cyt., s. 101),
partycypacja spoteczna (D. Trzcinska odwotala si¢ w tym przypadku do licznych pogladow doktryny prawniczej
- zob. D. Trzcinska, Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego z perspektywy srodowiska i jego
ochrony, Warszawa 2018, s. 117).
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do nich czy nie) lub brakiem jednolitej metodologii (w szczegdlnosci wiasciwej dla ptaszczy-

zny aksjologicznej prawa)*®.

Czwartym i ostatnim mankamentem aktualnych badan nad zasadami prawa zagospodarowania
przestrzeni jest brak wickszosciowo podzielanej metody wyktadni warto$ci. Skoro wielu bada-
czy upatruje zrodet zasad prawa jako norm w przepisach prawnych, a wartosci traktuje jak ele-
menty ich zakresu normowania, to koniecznym instrumentem odtworzenia tych norm i wartosci
sg reguly wyktadni. Tymczasem tylko czegs$¢ badaczy uzywa niektérych regut wyktadni warto-
$ci zaczerpnietych z ogolnej teorii prawa, bez przyporzadkowania ich jednak do okreslonej
koncepcji i faz wyktadni?®. Cze$¢ badaczy rezygnuje z tych regut, poprzestajac na tym, ze
»przyjecie 1 wskazanie zasad prawa zagospodarowania przestrzennego jest konsekwencja przy-

jecia indywidualnego zalozenia przez proponujacego dany katalog zasad”??.

Stan badan nad zasadami prawa z perspektywy ogalnej teorii prawa

Zidentyfikowane problemy szczegdtowej nauki prawa znajduja potwierdzenie w obserwacjach
teoretykow. Kilkadziesiat lat temu S. Wronkowska, Z. Ziembinski i M. Zielinski stwierdzili, ze
poszczegodlni przedstawiciele dyscyplin prawoznawstwa pisza czesto o zasadach prawa og6lni-
kowo, a jednoczes$nie pojmuja je na rozne sposoby, zestawiajg rozne katalogi zasad i r6zng
przypisuja im role??. Mimo licznych préb zmiany, opisany stan rzeczy pozostaje aktualny, co
potwierdzit S. Tkacz, wskazujac, ze ,,autorzy w pracach dogmatycznoprawnych postuguja si¢
zwrotem ,,zasada” w rozmaitych znaczeniach, ale bardzo rzadko towarzyszy temu proba cha-
rakterystyki konstrukcji oraz rozumienia ,,zasad” (...)”, a ,,(...) ze wzgledu na to, ze termin
»zasada prawa” jest jednym z najmniej jednoznacznych zwrotdow w prawoznawstwie, aparat
pojeciowy w tym zakresie wymaga uporzadkowania (...)”?%. Zacytowane konkluzje mozna
przenies¢ na grunt szczegoétowej nauki prawa zagospodarowania przestrzeni, CO potwierdzita

M. Stahl, piszac, ze zasady prawa administracyjnego sa nadal zrodtem sporow?*.

19 Zob. M. Wozniak, O potrzebie... dz. cyt., s. 341 — 343. L. Stelmaszczyk, dz. cyt., s. 361 — 362. E. Dziuban, M.
Kotulski, dz. cyt., s. 425 — 426. A. Ostrowska, Obowiqgzek poszanowania uzasadnionych interesow 0sob trzecich
w procesie budowlanym — zasada prawa czy ornament [w:] Z. Duniewska (red.), M. Stahl (red.), A. Krakata (red.),
Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, Warszawa 2018, s. 435.

20 Np. M. Kru$ uzyt potaczonych: wnioskowania indukcyjnego, wykladni jezykowej zasad z przepiséw przyzna-
jacych okre$lonym podmiotom prawa lub wyrazajacych nakaz ochrony jakiego$ dobra, wyktadni z szerokiego
zakresu zastosowania lub normowania, wykladni ze szczegdlnego kontekstu jezykowego przepisu (Zob. M. Kru$
[w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, dz. cyt., s. 90 — 91).

2L H. Nowicki [w:] W. Szwajdler (red.), dz. cyt., s. 23.

22 7Zob. S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 5.

% 3, Tkacz, O zintegrowanej koncepcji zasad prawa w polskim prawoznawstwie [Od dogmatyki do teorii], Torun
2014, s. 15-16.

24 Zob. M. Stahl, Zasady... dz. cyt. s. 25.
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Praktyka prawnicza zwigzana z zasadami prawa zagospodarowania przestrzeni

Przedstawiony stan badan nad zasadami prawa zagospodarowania przestrzeni ma istotny
wplyw na praktyke prawnicza. Zgodnie z tabela nr 1 przyjmuje si¢, ze zasady ukierunkowuja

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

na subsumpcji rezultatu stanowienia i stosowania prawa pod tre$¢ zasady prawa, jak w

sylogistycznym modelu stosowania prawa,

¢ na luzniejszym stopniu zgodnos$ci stanowienia i stosowania prawa z zasadg prawa niz
w sylogistycznym modelu stosowania prawa (np. dazeniu do osiagnigcia rezultatu na-
kazanego w zasadzie prawa za pomocg niesprecyzowanych srodkoéw),

e na niesprzeczno$ci stanowienia i stosowania prawa z zasadg prawa (jak np. w dotych-
czasowej relacji miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego ze studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego),

e na mozliwie maksymalnym spelnieniu poprzez stanowienie i stosowanie prawa ideal-

nego i nieosiggalnego stanu okreslonego w zasadzie prawa.

Niejasnosci tych nie rozwigzuje orzecznictwo, w ktdrym poprzestaje si¢ przewaznie na tym, ze
zasady prawa zagospodarowania przestrzeni nakazuja uwzglednia¢ w planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym wartoéci wymienione w przepisach, takich jak art. 1 ust. 2 u.p.z.p.%.
Pojecie ,,uwzgledniania” orzecznictwo probuje doprecyzowac tak, ze warto$ci majag wpltyw na
ksztattowanie polityki przestrzennej, maja range zasad ksztattowania polityki przestrzennej®,
stanowig dyrektywy stanowienia norm prawnych?’, s3 uwzgledniane w zakresie, w jakim po-
$rednio przewiduja to konkretne przepisy szczegdlne?®. Sformutowania te nie pozwalaja w ope-
ratywny sposob okresli¢, na czym polega nakazany czyn uwzgledniania warto$ci prawnych,

czy tez ukierunkowania tre$ci norm.

Powyzsza trudno$¢ thumaczy sie nieraz tak, ze o zastosowaniu zasad prawa nie mozna rozstrzy-
gac a priori i in abstracto, poniewaz okre$lenie ich treSci nastepuje w okolicznos$ciach danego
przypadku, a stosowanie zasad przebiega wedlug szczegodlnego procesu wazenia. Mimo to
rzadko bada si¢ konkretne przypadki, w ktorych zasady prawa jednoznacznie odtwarza sig, a

nastepnie stosuje W praktyce prawniczej?. Nie rozszerza sie tych analiz na przypadki typowe

25 Zobh. Wyrok NSA z dnia 19 kwietnia 2023 r. Il OSK 2810/22, Legalis.

% Zob. Wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2015 r. Il OSK 223/14, Legalis.

27 Zob. Wyrok NSA z dnia 24 maja 2023 r. 11 OSK 1827/20, Legalis.

28 Zob. Wyrok NSA z dnia 16 lutego 2010 r. 11 OSK 1862/08, Legalis.

2 Do wyjatkéw w tym zakresie nalezg takie opracowania jak: W. Jakimowicz, Zasada ciggtosci planowania prze-
strzennego jako dyrektywa wyktadni w procesach stosowania prawa administracyjnego [w:] 1. Niznik — Dobosz
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wedhug zatozen idealizujgcych (jak np. w literaturze zagranicznej R. Alexy’ego). Brak takich
analiz potwierdza problem z ustaleniem tresci zasad prawa na tyle jednoznacznej, aby ja reali-

zowac.

Whnioski

Podstawowe problemy w analizie zasad prawa zagospodarowania przestrzeni maja zar6wno
charakter ogdlny, wspolny wszystkim szczegétowym naukom prawa, jak i szczegotowy, wia-
$ciwy nauce jednej z dziedzin prawa administracyjnego. Sa one nastepujace:

e mimo powtarzalnosci nazw i podobnej kwalifikacji zasad prawa zagospodarowania
przestrzeni w literaturze, sa one roéznie rozumiane jako odmienne zjawiska;

e rozdrobnienie w pojmowaniu zasad prawa zagospodarowania przestrzeni poglebia to,
ze spoiwem ich pojmowania nie sg kategorie wypracowane w ogolnej teorii prawa, albo
tez, ze kategorie te sg w oryginalny sposob taczone lub przeksztatcane przez przedsta-
wicieli nauki prawa administracyjnego;

e W rezultacie, mimo zblizania si¢ stanowisk, nadal widoczny jest rozdzwick miedzy
0golng teorig a szczegdlowa nauka prawa, ktéry uniemozliwia jednolitg i przewidy-

walng analize oraz wykladnie zasad prawa*

e badacze upatruja cechy konstytutywnej zakresu normowania zasady w wartosci, ktora
nie ma w przyblizeniu ustalonej charakterystyki; z jednej strony jest §wiadomos$¢, ze
warto$ci nie moga zosta¢ w pelni okreslone 1 ostatecznie skonkretyzowane, z drugiej
jednak popada si¢ w przekonanie, Ze nie jest mozliwe jakiekolwiek ich dookreslenie;

e wrezultacie w wyktadni doktrynalnej wystepuje wiele zasad prawa zagospodarowa-
nia przestrzeni na tyle niejednoznacznie odtworzonych, ze nie mogg zosta¢ zrealizo-
wane wedtug odpowiedniej procedury (subsumpcyjnego stosowania prawa, wazenia
lub innej) zgodnie z demokratycznymi standardami bezpieczenstwa prawnego pod-
miotOw prawa.

(red.), Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego, Warszawa 2012. K. Matysa — Sulin-
ska, Obszar poddany analizie funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu a tad przestrzenny [W:] T.
Bakowski (red.), Rozprawa z decyzjq o warunkach zabudowy, Gdansk 2022. M. J. Nowak, J. Dziedzic — Bukow-
ska, M. Oryl, M. Ciesielski, A. Nalecz, Wybrane problemy zwigzane z przepisami zagospodarowania przestrzen-
nego z perspektywy gminnej [w:] Perspektywa prawna i urbanistyczna w planowaniu przestrzennym. Wybrane
zagadnienia, Warszawa 2022.

%0 Przez integracje nauk prawnych rozumiem za K. Opatkiem ,,zabiegi w kierunku ujednolicen teoretycznych,
metodologicznych i pojeciowych w kierunku koordynacji badan i wspotpracy badawczej”: K. Opatek [w:] K.
Opatek, J. Wroblewski, Prawo. Metodologia, filozofia, teoria prawa, Warszawa 1991, s. 143.
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CZESC TEORETYCZNA

ROZDZIAL 1. PODSTAWOWE ZALOZENIA W BADANIACH NAD ZASADAMI

PRAWA
1.1. UWAGI OGOLNE

Podstawowg trudno$cig w badaniach nad zasadami prawa jest ich kwalifikacja za pomoca wy-
starczajaco wyjasnionych i podzielanych w nauce prawa kategorii®!. Pierwszenstwo w kwalifi-
kacji przyznaje koncepcjom ogodlnoteoretycznym®? ze wzgledu na ich ,,poznawcza nadrzed-
n0$¢”3 w stosunku do szczegdétowych nauk prawnych w zakresie pojeé¢ ogdlnych, ktorymi sa
zasady prawa. W drugiej kolejnosci uwzglednie koncepcje lub poszczegdlne poglady (zespoty
zdan mniej rozwini¢te od koncepcji) przedstawicieli nauki prawa administracyjnego zwazyw-
szy na zwigzek tematu rozprawy z tg gat¢zig prawa. Polaczenie kilku koncepcji ze wzgledu na
ich wspdlne twierdzenia i metody okreslam jako koncepcje zintegrowana, do ktorej ustalenia
bede zmierza¢. Wspdlne podstawowe twierdzenia roéznych koncepcji bede nazywacé paradyg-
matem, a paradygmat wyrazony w jednym jezyku, w ktorym sformutowane jest prawo i w kto-

rym o prawie si¢ mowi, bede okresla¢ jako uniwersum badawcze®.

Zintegrowana koncepcja zasad prawa powinna spetnia¢ kryteria wigkszos$ciowe]j akceptacji
oraz prawidtowej semantycznej interpretacji wyrazen jezykowych. Pierwsze kryterium prefe-
ruje koncepcje ze wzgledu na poparcie: ilo§ciowe stosunkowej wigkszosci przedstawicieli na-
uki prawa oraz praktyki prawniczej, oraz jakosciowe, gdy roznice zdan co do danej koncepcji
dotycza kwestii szczegdtowych 1 pobocznych lub zdarzajg si¢ sporadycznie. Drugie kryterium
jest uzupetniajace, stuzy wyborowi i potaczeniu kilku koncepcji za pomoca: kryterium ujmo-

wania zasad prawa za pomoca S$rodkow charakteryzujacych inne zjawiska (Kryterium

31 Przyktadowo, w §lad za stwierdzeniem, ze zasade prawa rozumie si¢ jako norme prawng powinno i$¢ okre$lenie:
koncepcji teoretycznoprawnej (zagranicznej lub polskiej), ktora jest wtasciwa do pojmowania norm prawnych.

32 Przez koncepcje rozumiem teorie szczegotowe, czyli zespoty zdan uporzadkowane w taki sposob, ze ze zdan
naczelnych wynikaja, niekoniecznie w drodze wynikania logicznego, dalsze zdania (zob. Z. Ziembinski [w:] S.
Wronkowska, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 10-13). Takie zespoly zdan odnosz¢ do zjawiska zasady prawa za M.
Kordelg, ktora wskazata: ,,mimo ze z reguly prezentowanie zasad w obu typach nauk prawnych [teorii prawa,
filozofii prawa czy jurysprudencji] przybiera posta¢ zwartych catosci, z wyraznie zaznaczonymi elementami spa-
jajacymi, to jednak nadawanie owym cato§ciom miana ,teorii” w metodologicznym znaczeniu tego stowa budzi
uzasadnione watpliwosci” (M. Kordela, Zasady prawa. Studium... dz. cyt., S. 61.

33 Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 23-24.

34 Zob. J. Wolenski, Mozliwe swiaty teorii prawa [w:] S. Wronkowska, M. Zielifiski (red.), Szkice z teorii prawa i
szczegotowych nauk prawnych, Poznan 1990, s. 15.
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oszczednos$ci srodkow), kryterium uzasadnienia poprzez ograniczony zespot twierdzen (kryte-

rium prostoty) oraz kryterium spdjnosci twierdzen (Kryterium koherencji)®.

Zintegrowana koncepcja zasad prawa powinna opierac¢ si¢ na ewolucji w czasie, w ktorej z
twierdzen wczesniejszych wynikaja twierdzenia wspotczesne. Punktem wyjscia jest histo-
ryczna polska koncepcja zasady prawa jako wypowiedzi normatywnej o doniostym walorze
aksjologicznym. Wspotczesnie®® walor ten jest rozumiany jako szczegodlny zwigzek norm z
warto$ciami®’. Przez korelacje zasad prawa z wartosciami rozumie sie dwa rodzaje zwigzkow:
walidacyjny (szczegolne uzasadnienie aksjologiczne zasady) oraz tresciowy (nakaz ochrony
warto$ci). Istota tych zwigzkow sprowadza si¢ do hipotezy, ze zasady sg instrumentem roz-
strzygania 1 komunikowania przez prawodawce, jakie wartosci lezg u podstaw norm praw-
nych3®, Stwierdzenie to nie pozwala jednak dostatecznie odrozni¢ zwiazkow walidacyjnych za-
sad prawa od uzasadnienia aksjologicznego kazdej normy prawnej. Co wigcej, zasada nie jest
wypowiedzig opisowa, lecz dyrektywalna, wigc komunikowanie warto$ci poprzez norm¢ za-
sadnicza ma charakter nie tylko informacyjny, lecz przede wszystkim nakazowy. Tymczasem,
jak sygnalizowalem w diagnozie aktualnego stanu badan, utrzymujg si¢ watpliwosci co do ko-
notacji i denotacji wyrazenia ,realizacja wartosci”, za pomocg ktoérego zazwyczaj wyraza si¢

zakres normowania zasad prawa.

Niniejszy rozdzial ma na celu sformutowanie zintegrowanej koncepcji teoretycznej zasad
prawa w polskim uniwersum badawczym w taki sposob, aby wyjasni¢ ich status jako norm
prawnych szczegdlnie zwigzanych z wartosciami i sformutowac na tej podstawie zalozenia ba-

dan nad zasadami prawa zagospodarowania przestrzeni.

35 Zob. U. Eco, Interpretacja i nadinterpretacja, Krakow 1996, s. 48-49. K. Ajdukiewicz, Zagadnienia i kierunki
filozofii, Warszawa 1983, s. 34.

% Przez wspotczesnoéé rozumiem okres w nauce prawa po 2011 r., w ktorym podjeto probe uporzadkowania i
systematyzacji zagadnien zwigzanych z zasadami prawa po historycznym uksztattowaniu ich podstaw w polskim
prawoznawstwie i po recepcji wplywow zagranicznych. Taka chronologi¢ proponuje S. Tkacz [w:] S. Tkacz, dz.
cyt., s. 36. Zob. O. Bogucki, M. Zielinski, [w:] P. Wilinski (red.), dz. cyt., s. 50 — 73.

37 Wysuwanie tego zwigzku na pierwszy plan mozna uzna¢ za probe wyjécia z impasu, w ktorym $cieraly sie dwie
koncepcje zasad jako norm albo jako samych warto$ci. Jak wskazal G. Maron: ,,rozwazania o ontologicznej natu-
rze zasad prawa ogniskuja si¢ zazwyczaj wokot dychotomii norma prawna a warto$¢” (G. Maron, Zasady prawa.
Pojmowanie... dz. cyt., S. 62). Zob. S. Tkacz, dz. cyt., s. 282. Przy czym ostatni autor wyrazit poglad réwniez 0
mozliwych zasadach aksjologicznie indyferentnych (np. zasada ustnosci albo pisemnosci procesu, ktére mogg tak
samo realizowa¢ wymog sprawiedliwosci procesowej), zastrzegajac, ze o obojetnosci aksjologicznej decyduje to,
,,jak daleko” poszukuje si¢ zwigzku zasady z wartoscia.

38 M. Kordela, Zasady prawa. Studium... dz. cyt., s. 110. K. Osajda, Znaczenie zasad prawa dla wyktadni prawa
(na przykiadzie prawa cywilnego) [w:] P. Winczorek (red.), Teoria i praktyka wykiadni prawa, Warszawa 2005,
S. 266.
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1.2. ZASADY PRAWA JAKO NORMY PRAWNE W POLSKIEJ NAUCE PRAWA

1.2.1. ZASADY PRAWA JAKO ELEMENTY SYSTEMU PRAWNEGO
2.1.1. ODROZNIENIE ZASAD JAKO NORM OD INNYCH ZJAWISK PRAWNYCH

Polskie koncepcje zasad prawa rozwijaty sie¢ wokoét trzonu twierdzen i w oparciu o Siatke poje-
ciowa skonstruowang przez J. Wroblewskiego, Z. Ziembinskiego, S. Wronkowska i M. Zielin-
skiego®®. Jak wskazat G. Maron, ,,poczyniona przez reprezentantow tzw. poznansko — Szcze-
cinskiej szkoty teorii prawa oraz J. Wréblewskiego charakterystyka zasad prawa takze obecnie,
po uptywie kilku dekad zachowuje aktualno$¢ w polskim porzadku prawnym™°. Tym samym,
charakterystyka ta moze by¢ uznana za wyj$ciowg dla dalszych badan, historyczna, zintegro-

wana koncepcje zasad prawa w polskim prawoznawstwie*!,

Centralnym twierdzeniem polskiej historycznej zintegrowanej koncepcji jest kwalifikacja za-
sad jako norm prawnych (czyli wypowiedzi dyrektywalnych) o szczeg6lnej doniostosci. Histo-
rycznie o doniostoéci decydowat szereg kryteriow formalnych (wyrazenie normy na wysokim
szczeblu hierarchii w systemie prawa) lub materialnych (rola racji dla wnioskowania innych
norm, wyczerpujace uregulowanie waznego typu stosunkdéw spotecznych, uzasadnienie w oce-
nach pozaprawnych)*?. Poznanska szkola prawoznawstwa dopuscita ujmowanie zasady jako
wypowiedzi oceniajacej wtedy i tylko wtedy, gdy mozna ja przypisa¢ prawodawcy i na jej pod-
stawie ,,Jatwo mozna przej$¢ do sformutowania ,,zasady” o charakterze wyraznie dyrektywal-

m”43

ny . Wspdlczesnie status zasad prawa jako szczegdlnych norm prawnych umocnit si¢** (co

39 Zob. J. Wroblewski, Zagadnienia teorii wyktadni prawa ludowego, Warszawa 1959. J. Wroblewski, Prawo
obowigzujgce a ,,0gdlne zasady prawa”, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego, zeszyt 42, 1965. S. Wron-
kowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, dz. cyt. Z tym zastrzezeniem, ze rozwazania J. Wroblewskiego miaty cha-
rakter regulujacy, a Z. Ziembinskiego, S. Wronkowskiej i M. Zielinskiego sprawozdawczy.

40 G. Maron, Zasady prawa jako sktadnik kultury prawnej [w:] O. Nawrot (red.), S. Sykuna (red.), J. Zajadto
(red.), Konwergencja czy dywergencja kultur prawnych?, Warszawa 2012, s. 223 - 224.

4l Zob. K. Ziemski, Zasady ogéine prawa administracyjnego, Poznan 1989, s. 23. G. Maron, Zasady prawa. Poj-
mowanie i typologie a rola w wykltadni prawa i orzecznictwie konstytucyjnym, Poznan 2011, s. 55. M. Kordela,
Zasady prawa. Studium... dz. cyt,, s. 9. S. Obuchowski, Pojecie zasad prawa w swietle idei poje¢ co do istoty
kwestionowanych, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, zeszyt 4, 2017, s. 44.

42 7ob. J. Wroblewski, Zagadnienia... dz. cyt., s. 259. Przedstawiciele poznanskiej szkoly prawoznawstwa znacz-
nie rozszerzyli katalog kryteriow doniostosci, np. o szeroki zakres zastosowania lub normowania (zob. Z. Ziem-
binski [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 25 — 26).

43 Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 25 — 25, 99.

4 Zob. S. Wronkowska, Podstawowe... dz. cyt., s. 109-110. L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2011,
s. 58-59. J. Kucinski [w:] J. Kucinski (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 proporcjonalnosci, Warszawa
2012, s. 16, 19. S. Tkacz, dz. cyt., s. 413. Za normatywnym znaczeniem zasad prawa opowiedziata si¢ rowniez
wigkszo$¢ przedstawicieli nauki prawa administracyjnego: zob. J. Zimmermann, dz. cyt., s. 127 - 128. Z. Duniew-
ska, Z refleksji... dz. cyt., s. 39. K. Ziemski, Weryfikacja... dz. cyt., s. 110. A. Barczak, Zasady ogdélne w prawie
ochrony srodowiska [w:] Z. Niewiadomski (red.), Z. Cie$lak (red.), Prawo do dobrej administracji. Materialy ze
Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, Warszawa — Debe 23 — 25 wrzesnia 2002 r., Warszawa

31



nie oznacza, ze wyeliminowano ich wieloznacznosé¢*), przy czym historyczne kryteria ich do-

niostosci ulegly pewnym modyfikacjom, do ktérych powrdce w rozdziale I1.

Od zasad jako wiazacych norm prawnych oddzielono typ zasad postulatywnych o mocy nie-
wigzacej, ktore tez moga mie¢ form¢ wypowiedzi dyrektywalnych. Sg nimi wedlug J. Wrob-
lewskiego racje norm prawnych albo reguty ponadsystemowe, ktérych nawet pozornie nie wy-
prowadza si¢ z systemu prawa*®, Rozréznienie zasad w postaci postulatéw i norm prawnych
trafito na grunt nauki prawa administracyjnego®’, w ktorej przewazyta propozycja J. Wréblew-
skiego, ,,by termin «zasada systemu prawa» byt uzywany jedynie dla oznaczenia zasad daja-

cych sie wyprowadzi¢ z obowigzujacego porzadku prawnego”*8. Zgodnie z ta propozycja J.

2003, s. 271 — 272. J. Jaworski, Zasada... dz. cyt., s. 351. Z. Duniewska, Z refleksji... dz. cyt., s. 39. E. Komie-
rzynska — Orlinska, Charakter... dz. cyt., s. 46, 51.

% Jeden z najobszerniejszych katalogdéw roznych znaczen zasad prawa przedstawita M. Kordela, ale ze wzgledu
na ich szczegdlny, poboczny i zawgzajacy charakter, odsytam w tym miejscu do monografii przywotanej autorki
(M. Kordela, Zasady prawa. Studium... dz. cyt., s. 178 — 203). Gléwng konkurencje dla normatywnego pojmowa-
nia zasad prawa stanowiag tzw. alternatywne statusy kategorialne (cele, idee, ideaty, mysli przewodnie, paremie,
topiki). Alternatywne statusy kategorialne wystepowaly w szczegdtowych naukach prawnych pod ré6znymi posta-
ciami. Do nauki prawa konstytucyjnego wprowadzit je przede wszystkim A. Putto, wedtug ktorego czes$é frag-
mentow Konstytucji RP pozwala sformutowac tzw. zasady — idee ogoélne. Sg one odczytywane z takich pojeé jak
,demokratyczne panstwo prawne”, ,.sprawiedliwos$¢ spoteczna”, ,,podziat wladzy”, ktore petlnig wedlug autora
funkcje nienormatywna, wylacznie ocenng - ,,wyznacznikow czy aksjomatéw ustroju demokratycznego” (A.
Pulto, Z problematyki zasad prawa: idee ogolne w prawie konstytucyjnym, Przeglad Sejmowy, rok IV, nr 1(13),
1996, s. 13). Tymczasem cywilisci pojmowali alternatywne statusy kategorialne jako fundamenty (podstawowe
zatozenia i idee) aksjologiczne prawa cywilnego, wyrazajace jego podstawowe wartosci, cele i funkcje (zob. J.
Mojak, Ewolucja zasad wspétczesnego polskiego prawa cywilnego — zasada bezpieczenstwa obrotu, Studia luri-
dica Lublinensia vol. XXV, nr 1, 2016, s. 148. Zob. K. Stefaniuk, Zasady prawa w systemach i podrecznikach
prawa cywilnego, Studia luridica Lublinensia vol. XXV, 2016, nr 1, s. 140 — 141). Bardziej wywazona pozostata
nauka prawa karnego, w ktorej zaznaczono, ze wieloznaczno$¢ zasad prawa obejmuje takie znaczenia jak normy
prawa czy idee prawne. Wywazenie to skutkowato kompromisowymi rozwigzaniami, np. M. Cieslaka i A. Marka,
ktérzy uznali zasady prawa procesowego za normy ogoélne wyrazajace podstawowe zatozenia procesu, rys zasad-
niczy okre$lonego systemu procesowego, charakterystyke modelu procesowego (zob. O. Bogucki, M. Zielinski
[w:] P. Wilinski (red.), Zasady procesu karnego. System Prawa Karnego Procesowego, t. I1l, Warszawa 2014, s.
48, 104 [za:] A. Marek, Pojecie zasady procesu, PiP, z. 3-4, 1970, s. 542 i n.). Statusy te spotykaja si¢ z trzema
zarzutami: (i) niezdefiniowania kategorii idei, idealow i celow, oraz oderwania od zastane;j siatki pojeciowej pra-
woznawstwa, (ii) braku kryteriow dystynkcji idei, idealow i celow wobec innych okre$lonych zjawisk prawnych,
(iii) wysoce subiektywnej legitymizacji i nieokreslonych zrodet idei, idealow i celow. Problemy zwigzane z tymi
statusami pozostaja jednak na tyle nierozwigzane, ze wspodtczesnie odchodzi si¢ od nich. Poglad A. Pulto nie przy-
jat sie w doktrynie prawa konstytucyjnego, ktora akceptuje w wigkszo$ci normatywne znaczenie zasad prawa (zob.
P. Sarnecki, Systematyka konstytucji [w:] J. Trzcinski (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. |, Warszawa 2016, Legalis). W doktrynie prawa cywilnego M. Safjan wskazat zdecydowanie,
ze ,,operacjonalizacja zasad, rekonstruowanych w oparciu o szerszy krag wartosci, aksjologii systemowe;j i trady-
¢cji, moze nastgpowac tylko poprzez normy” (M. Safjan [w:] M. Safjan (red.), Prawo cywilne — czesé¢ ogdina,
System Prawa Prywatnego, t. 1, Warszawa 2012, s. 320). Rowniez w doktrynie prawa karnego procesowego P.
Wilinski w najnowszym systemowym opracowaniu tego dziatu prawa przychylit si¢ do statusu zasady prawa jako
normy (zob. O. Bogucki, M. Zielinski [w:] P. Wilifiski (red.), dz. cyt., s. 104).

46 Zob. J. Wréblewski, Prawo obowigzujqgce... dz. cyt., s. 21 — 22.

47 Zob. J. Staro$ciak, Podstawy prawne dziatania administracji (¢2védta prawa administracyjnego), \Warszawa
1973, s. 141. T. Gérzynska, Rola zasad ogdlnych w dziataniu administracji, OMT, rok XXI, nr 4, 1978, s. 38.

48 Zob. W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zarys wyktadu, t. I, Warszawa 1965, s. 142. Tenze,
Wstep do nauk prawno — administracyjnych, Warszawa 1974, s. 154 — 156. Po$rednie stanowisko o zasadach jako
normach prawnych uzaleznionych od materiatu pozaprawnego zajat E. Smoktunowicz i J. Staro$ciak (zob. K.
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Starosciak akcentowat w pdzniejszych pracach, ze zasady prawa administracyjnego ,,to wyraz-
nie ustawowo sformutowane zasady ogolne (...) W tym ujeciu zasady ogolne sa wyrazng norma

prawna, cho¢ normg szczegdlnego charakteru”.

Obok zasad postulatywnych, S. Wronkowska, M. Zielinski i Z. Ziembinski zidentyfikowali za-
sady w sensie opisowym. Ten rodzaj zasad okresla faktycznie wystepujacy czy tez mozliwy
Sposob (wzorzec) uksztattowania danej instytucji prawnej lub czesci systemu prawa, w pew-
nym wyroéznionym aspekcie, w szczegolnosci tzw. ,,idee” jakiej$ instytucji, zasadniczg mys$l
przewodnia lub zatozenie®®. Zasady opisowe podzielono na abstrakcyjne, opisujace idealny
wzorzec regulacji oraz konkretne, oddajace wzorzec istniejacy W danym systemie prawnym?®?,
Relacje dyrektywalnego i opisowego aspektu zasad prawa wystepuja W nauce prawa admini-
stracyjnego w réznych wariantach. Wylacznie normatywna kwalifikacje zasad prawa wolng od
aspektow opisowych przyjeta cze$é badaczy prawa administracyjnego®?. Niemniej wigkszo$¢
przedstawicieli nauki prawa nie uzywa terminu ,,zasada” dla oznaczenia niewigzacych wypo-

wiedzi opisowych i postulatywnych®3,

W tym $wietle zintegrowana koncepcja zasad prawa w polskiej nauce prawa bazuje na trzech
historycznych zatozeniach:

e zasady prawa nalezy powigza¢ ze zrédtami i cechami prawa obowigzujacego, odroznia-

jac od postulatow (nieobowigzujacych i niewazacych prawnie wypowiedzi dyrektywal-

nych) i opisowych wzorcoéw regulacji;

Ziemski, Zasady ... dz. cyt., s. 36 [za:] E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970,
S. 154 — 173. M. Elzanowski, Dyskusja w Komitecie Nauk Prawnych PAN nad referatem prof. Jerzego Starosciaka
,, Zasady ogolne prawa administracyjnego”, PiP, nr 6, 1966, s. 1073). Stanowisko to zostalo poddane krytyce Z.
Ziembinskiego oraz J. Wréblewskiego, poniewaz ,,w oparciu o normy moralne, prakseologiczne, etyczne, mozna
tworzy¢ jedynie postulaty, ktore mogg znalez¢ zastosowanie w zakresie funkcjonowania administracji” (M. Elza-
nowski, Dyskusja... dz. cyt., s. 1074).

49 J. Staro$ciak [w:] J. Staroéciak (red.), System prawa administracyjnego, t. I, Wroctaw-Warszawa-Krakow-
Gdansk 1977, s. 154, 157.

%0 Do odmian zasad opisowych zaliczono: podstawy kompetencyjne (kierunek czynienia uzytku z kompetencji
normodawczej), podstawy polityczne (uwarunkowania przyczynowe o charakterze politycznym), zasady rejestru-
jace (okreslenie prawidtowosci legislacyjnych obserwowanych lub oczekiwanych), koncepcje teoretyczne (stwa-
rzajace podwaliny wzorca instytucji prawnej) (zob. M. Zielinski [w:] S. Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembinski,
dz. cyt., s. 31 - 32).

51 Tamze, s. 46.

52 Za normatywna kwalifikacjg opowiedzieli sie: B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne a po-
stepowanie cywilne — poréwnanie funkcji i zasad [w:] B. Kudrycka (red.), J. Mieszkowski (red.), Prawo. Admini-
stracja. Obywatele. Profesorowi Eugeniuszowi Smoktunowiczowi, Biatystok 1997, s. 37-38. Por. Z. Cie$lak [w:]
Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2007, s. 62-63. E. Ura, Ed. Ura, Prawo administra-
cyjne, Warszawa 1999, s. 61.

58 Zob. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 25. Zob. J. Wroblewski, Prawo
obowiqzujgce... dz. cyt., S. 24.

33



e zasady prawa nalezy zakwalifikowa¢ jako normy prawne, ktorych cechg wyrdzniajaca

jest doniostos¢ ze wzgledu na kryteria formalne i materialne.

2.1.2. ZASADY PRAWA JAKO ELEMENTY SYSTEMU NORM PRAWNYCH

Zintegrowana koncepcja zasad prawa powinna opiera¢ si¢ na ich kwalifikacji jako norm praw-
nych za pomoca zgodnie rozumianych poje¢ powigzanych, takich jak system czy przepis
prawny. Normy prawne sg elementami zbioru nazywanego systemem prawnym, ktory w domi-
nujacym stopniu postrzega si¢ W polskim prawoznawstwie z perspektywy paradygmatu miek-
kiego pozytywizmu®*. Z tego punktu widzenia system prawny stanowi efekt czynnosci prawo-
dawczych dokonanych przez podmiot spoteczny w sposob okreslony w regule uznania, czyli
wedlug spotecznej konwencji uznawania norm za obowigzujace. Migkko$¢ pozytywizmu po-
lega na tym, ze dopuszcza rozne Kryteria obowigzywania norm w zalezno$ci od ksztattowania
si¢ konwencji spotecznej. Systemowe uporzadkowanie zbioru norm prawnych jest jednym z
kluczowych twierdzen pozytywizmu®, ktore uwaza sie obecnie za podstawowe dla postrzega-
nia prawa®. Konsekwencja systemowosci jest uporzadkowanie tresciowe (Statyczne) i kompe-

tencyjne (dynamiczne) zbioru norm prawnych®’.

Powigzania tresciowe dzielg si¢ na pionowe i poziome. Pierwsze z nich polegaja na tym, ze z
normy racji wynika tresciowo zgodna z nig norma konsekwencja®® w drodze wnioskowania
formalnego, instrumentalnego lub aksjologicznego (analogia legis i a fortiori)®°. Drugie po-
wigzania — pO0ziome - wigzg normy za pomocg pewnego stanu rzeczy, celu lub wartosci, ktore
normy te powinny realizowac. Efektem poziomych powigzan norm sg funkcjonalnie wydzie-
lone podsystemy norm, ktorych realizowanie shuzy osigganiu wyznaczonych standw rzeczy,

celow, wartosci®.

54 Zob. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 58. L. Morawski, Wstep... dz. cyt., s. 21.
A. Lopatka, Prawoznawstwo, Warszawa 2005, s. 122 — 123. J. Nowacki, Z. Tobor, Wstgp do prawoznawstwa
Warszawa 2016, s. 112 — 113. J. Kucinski [w:] J. Kucinski (red.), dz. cyt., s. 23.

%5 Zob. M. Btachut, J. Kaczor, P. Kaczmarek, A. Sulikowski, Systemowos¢ w mysleniu prawniczym [w:] O. Bo-
gucki, S. Czepita (red.), System prawny a porzqdek prawny, Szczecin 2008, s. 90.

% Zob. W. Lang, System prawa i porzqdek prawny [w:] O. Bogucki (red.), S. Czepita (red.), System prawny a
porzqdek prawny, Szczecin 2008, s. 9.

57 Zob. J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1986, s.
389. Z. Ziembinski, Problemy... dz. cyt., s. 191 - 192.

%8 Zob. Z. Ziembinski, Problemy... dz. cyt., s. 194.

59 Zob. J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 396. Z. Ziembinski, O stanowieniu...
dz. cyt., s. 84. Z. Ziembinski, Problemy... dz. cyt., s. 193 — 203, 214 — 215. L. Morawski, Wstep... dz. cyt., s. 159
—163. Por. J. Wrdblewski, Prawo obowiqzujgce... dz. cyt., S. 20.

80 Zob. K. Pleszka, T. Gizbert — Studnicki, Obraz systemu prawa w dogmatyce prawniczej [w:] S. Wronkowska
(red.), M. Zielinski (red.), Szkice z teorii prawa i szczegotowych nauk prawnych, Poznan 1990, s. 155 [za:] Z.
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Powigzania kompetencyjne polegaja na tym, ze norma kompetencyjna nakazuje postepowanie
zgodne z norma powstata na jej podstawie®!. Przyjmuje, ze norma kompetencyjna zawiera upo-
waznienie do ustanowienia innej normy lub jej zastosowania w $cistym tego stowa znaczeniu®?.
Norma kompetencyjna nakazuje zatem przestrzega¢ normy ustanowionej lub wydanej w drodze
stosowania na podstawie wyrazonego w niej upowaznienia. W treSci upowaznienia miesci si¢
to, jakich dotyczy spraw administracyjnych (wlasciwosc¢ rzeczowa), na jakim obszarze (wlasci-
wos¢ miejscowa), szczeblu czy w jakiej instancji (wtasciwos¢ funkcjonalna lub instancyjna)®,
Stanowienie polega na dokonaniu czynnosci uregulowanej przez reguty walidacyjne o skutku
prawodawczym, a stosowanie polega na wigzacym wskazaniu konkretnych i indywidualnych

konsekwencji normy prawnej®.

Bedace wynikiem stosowania prawa normy indywidualne i konkretne wyklucza si¢ z zakresu
systemu prawnego®, do ktérego zalicza si¢ jedynie normy generalne i abstrakcyjne, ewentual-

nie konkretne®®, W tym swietle, mozna generalnie przyjaé, ze system prawny zaklada dwa

Ziembinski, Szkice z metodologii szczegotowych nauk prawnych, Warszawa — Poznan 1983, s. 88. S. Wronkowska
[w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 188. J. Kucinski [w:] J. Kucinski (red.), dz. cyt., s. 69.

61 Zob. Z. Ziembinski, Problemy... dz. cyt., s. 204 —207. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, dz.
cyt., s. 190.

62 Norma kompetencyjna jest w nauce prawa pojeciem wieloznacznym. W ogdlnej teorii prawa przyjmuje sie takze
szerokie rozumienie normy kompetencyjnej jako upowaznienia do dokonania czynnosci konwencjonalnej, nie
tylko prawotworczej, poprzez ktdrg aktualizuje si¢ jakikolwiek nakaz postepowania adresata podlegtego kompe-
tencji (zob. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys... dz. cyt., s. 35). Tymczasem w nauce prawa
administracyjnego norma kompetencyjna oznacza najczesciej upowaznienie do jakiegokolwiek dziatania organow
administracyjnych, w tym o charakterze organizatorskim, bez wzgledu na konsekwencje dla innych podmiotow
(konsekwencja tg nie musi by¢ czyj$ obowigzek) (zob. J. Jagielski [w:] J. Jagielski (red.), M. Wierzbowski (red.),
Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 49). Niektorzy autorzy przyjeli inne znaczenia odnoszace si¢ np. do
regut sensu czynno$ci konwencjonalnej (zob. M. Matczak, Kompetencja [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski
(red.), A. Wrobel (red.), Instytucje Prawa Administracyjnego. System Prawa Administracyjnego, t. 1, Warszawa
2015, s. 467).

83 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 53.

64 Stosowanie prawa sensu largo oznacza czynienie uzytku z jakiegokolwiek upowaznienia przyznanego danemu
podmiotowi przez norme kompetencyjng, w tym do stanowienia prawa (zob. Z. Ziembinski, Teoria... dz. cyt., S.
117). Cz¢$¢ administratywistow postuguje sie tym ujeciem, wskazujgc, ze ,,w planowaniu przestrzennym stoso-
wanie prawa przybiera wyjatkowa postaé, gdyz zwiazane jest ze stanowieniem prawa” (zob. J. Jaworski, Zasada...
dz. cyt., s. 350). Tymczasem powszechne w nauce prawa administracyjnego jest rozumienie stosowania sensu
stricto, ktore odrdznia sie 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. Leszczynski, Stosowanie i wykladnia prawa administracyjnego
[w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wrobel (red.), Wykiadnia w prawie administracyjunym. System
Prawa Administracyjnego, t. 4, Warszawa 2015, s. 4. J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988,
s. 8).

85 Zob. J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 396. Z. Ziembifiski, Problemy ... dz.
cyt., s. 209.

% Nie wdajac sie w tym miejscu w szczegdtowe dyskusje®, wedtug dominujacego stanowiska nauki prawa normy
generalne i konkretne o charakterze planowym ustanowione w akcie normatywnym prawa miejscowego, takim
jak miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, mozna uzna¢ formalnie za normy prawne (zob. S. Wron-
kowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 181. M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M.
Kru$, dz. cyt., s. 232. M. Stahl [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wrébel (red.), Prawne formy
dzialania administracji. System Prawa Administracyjnego, t. 5, Warszawa 2013, s. 366). Por. Z. Niewiadomski,
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rodzaje powigzan norm: zgodno$¢ treSciowg (pionowa albo pozioma) i kompetencyjng poprzez

upowaznienie do stanowienia przez wskazany autorytet w procedurze prawodawczej.

Norma prawna jako wypowiedz normatywna

W pozytywistycznym obrazie systemu prawa normy wystepujg przede wszystkim jako normy
postepowania, czyli rodzaj wypowiedzi dyrektywalnych®’. Norme prawna charakteryzuje sie
rodzajowo jako nakaz okreslonego postgpowania, adresowany do pewnego podmiotu w okre-
slonych okoliczno$ciach (niezaleznie od pewnych réznic terminologicznych, takie ujgcie
mozna przypisa¢ zarowno J. Wroblewskiemu, jak i Z. Ziembinskiemu, ktorzy podtozyli pod-

waliny pod wspotczesne rozumienie normy w polskim prawoznawstwie)®,

Charakterystyka normy prawnej obejmuje cechy semantyczne, syntaktyczne i pragmatyczne.
Cechg semantyczna jest zadanie od kogo$ okreslonego postepowania®®. Cecha syntaktyczna
jest struktura: jedno-, dwu- lub tréjcztonowa. W tym miejscu nalezy poprzesta¢ na stwierdze-
niu, ze nie ma jednej dominujacej w polskiej nauce prawa struktury, jej wybor uznaje si¢ za
konwencjonalny, zalezny od: warunkoéw analizy (W tym przydatnosci do badan), ograniczen
wynikajacych z przyjetych zrédel prawa’l, przekonan ideologicznych co do celu i istoty

prawa’?. Minimalna struktura normy obejmuje zakres normowania ztozony z dwoch

ktory przyznal, ze ,,podejmujac probe okreslenia sytuacji prawnej aktow planowania, nalezy to uczyni¢ w odnie-
sieniu do konkretnego planu. (...) Mimo to wydaje si¢, ze poglad o wylacznie normatywnym charakterze planu
miejscowego jest juz nie do utrzymania. Przyjmujac, ze plan ten miesci si¢ miedzy klasycznym aktem normatyw-
nym a aktem indywidualnym, trzeba byloby przyja¢, ze wbrew dotychczasowym ustaleniom jest blizszy aktowi
indywidualnemu niz normatywnemu” (Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa
2002, s. 99, 103).

67 Zob. Z. Ziembinski, Problemy... dz. cyt., s. 75. M. Zielinski, Wykiadnia prawa. Zasady, reguly, wskazowki,
Warszawa 2012, s. 14. L. Morawski, Wstep... dz. cyt., s. 49. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski,
dz. cyt., s. 25. J. Kucinski [w:] J. Kucinski (red.), dz. cyt., s. 23. A. Lopatka, dz. cyt., s. 102. J. Nowacki, Z. Tobor,
dz. cyt., s. 76. S. Wronkowska, Podstawowe... dz. c¢yt., . 13, 18. Od tego dominujgcego sposobu pojmowania
zdarzajg si¢ odstepstwa, takie jak koncepcje nielingwistyczne norm jako aktéw faktycznych (Zob. K. Opatek,
Dwoistos¢ ujecia normy w nauce prawa [w:] PiP 1988, z. 6, s. 12) albo performatywnych (zob. O. Bogucki, Nie-
lingwistyczna koncepcja normy a zagadnienia wyktadni prawa, RPEIS 2007, Rok LXI1X, z. 3, s. 116. T. Bekrycht,
O wartosci logicznej normy prawnej, Studia Prawno — Ekonomiczne 2011, t. LXXXIV, s. 34. T. Gizbert — Stud-
nicki, Nielingwistyczne pojecie normy i ontologia [w:] M. Araszkiewicz (red.), P. Bana$ (red.), W. Ciszewski
(red.), A. Dyrda (red.), A. Grabowski (red.), K. Pleszka (red.), dz. cyt., s. 116 i n). Wiele z tych koncepcji zbliza
si¢ do ujgcia jezykowego w tym obszarze, w ktorym gtownymi, jesli nie jedynymi zrodtami poznania norm praw-
nych, pozostaje jezyk i wykladnia tekstu (zob. K. Opatek, Dwoistosé... dz. cyt., s. 11. T. Bekrycht, O wartosci...
dz. cyt., s. 34. T. Gizbert — Studnicki, Nielingwistyczne... dz. cyt., s. 125). Niezaleznie od odmiennych, mniejszo-
sciowych koncepcji, jezykowe pojecie normy uwaza si¢ za najdogodniejsze z badawczego punktu widzenia (zob.
J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 342).

8 Zob. J. Wréblewski, Zagadnienia teorii... dz. cyt., s. 51, 63. Z. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa — Poznan
1973, s. 22. Z. Ziembinski [w:] Z. Ziembinski, M. Zielinski, Dyrektywy i sposob ich wypowiadania, \Warszawa
1992, s. 57. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 26.

89 Zob. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 25.

70 Zob. J. Wréblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 345.

"L Zob. L. Morawski, Wstep... dz. cyt., S. 54.

2 Zob. J. Wréblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 344 — 345,
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elementow: funktora deontycznego oraz przedmiotu nakazu, do czego dodaje si¢ najczesciej

zakres zastosowania, czyli klase sytuacji faktycznych, w ktorych nakaz podlega realizacji”.

Funktor deontyczny wyraza nakaz: ,,nakazane jest”’* (bede go tez uzywaé w postaci ,,norma
nakazuje”). Zamiennikiem powyzszego funktora jest funktor ,,zakazane jest”, przy czym przyj-
muj¢ idealizujgce zatozenie, ze norma sformutowana jako nakaz dokonania okreslonego czynu
formutuje tym samym zakaz jego zaniechania, a zakaz dokonania danego czynu oznacza nakaz

zaniechania tego czynu’™.

Przedmiot nakazu wyraza nazwa lub deskrypcja postgpowania (ujgcie behawioralne czynu) lub
stanu rzeczy, ktory ma by¢ spetniony przez pewne postepowanie (ujecie skutkowe czynu)’®. W
teorii prawa pojecie ,,postepowania” okresla sie jako czyn czlowieka zalezny od jego woli’’,
ktoéry w najprostszym ujeciu ma postac ,,pewnego zespotu ruchdw czy tez powstrzymania si¢
od ruchéw okreslonego rodzaju”’®. Czynem moze by¢ czynno$é wytacznie psychofizyczna lub
psychofizyczna, ktorej reguty sensu nadajag wymiar konwencjonalny. W obu przypadkach ze
wzgledu na koniecznos¢ intersubiektywnej kontroli wykonania nakazanej czynnosci, jej rezul-
tat powinien by¢ empirycznie weryfikowalny. Tym samym konotacja ,,postgpowania” jest czyn
ludzki wyrazony w sposob behawioralny lub skutkowy majacy wptyw na okreslong zmiang

(lub utrzymanie bez zmian) rzeczywistosci faktycznej.

Normie o powyzej przedstawionych cechach przypisano role semiotyczne. Ze wzgledu na funk-
cje wypowiedzi Z. Ziembinski zakwalifikowal norme¢ postepowania do zbioru wypowiedzi po-

zaopisowych i podzbioru wypowiedzi dyrektywalnych, ktore maja funkcj¢ sugestywna,

8 Zob. Tamze, s. 98 — 99. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 26. A. Lopatka, dz. cyt., s. 112. J. Kucinski
[w:] J. Kucinski (red.), dz. cyt., s. 33. Panuje konsensus co do tego, ze norma prawna musi zawiera¢ wyrazenie
nakazu i sposobu naleznego postepowania, wiec jednoelementows strukture normy prawnej uwaza si¢ za mini-
mum (zob. J. Nowacki, Z. Tobor, dz. cyt., s. 92 — 93. J. Wréblewski, [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki,
dz. cyt., s. 344 — 345), pod warunkiem, ze kontekst pozwala domniemywa¢ adresata i okoliczno$ci zastosowania
normy jako kazdego adresata i kazde okolicznoS$ci (zob. Z. Ziembinski, Problemy... dz. cyt., 5. 120).

74 Zob. K. Opatek [w:] K. Opatek, J. Wroblewski, Prawo... dz. cyt., s. 172. Forma ta nie jest powszechnie akcep-
towana ze wzgledu na jej nicoperatywno$¢ w logice wypowiedzi normatywnych (Zob. Tamze, s. 172), niemniegj
zostanie przyjeta na potrzeby niniejszej pracy jako najszerzej akceptowana, najbardziej jednoznaczna i operatywna
w dogmatyce i praktyce prawnicze;j.

75 Zatozenie takie przyjmowal Z. Ziembifiski (zob. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, dz. cyt., s.
32), niemniej byt $wiadom jego upraszczajacego i nieuniwersalnego charakteru (zob. Z. Ziembinski [w:] Z. Ziem-
binski, M. Zielinski, dz. cyt., s. 29).

76 Zob. Z. Ziembinski [w:] Z. Ziembinski, M. Zielifiski, dz. cyt., s. 20. Chodzi o opis ,,mozliwego $wiata” wedtug
terminologii J. Wroblewskiego (zob. J. Wrdoblewski [w:] K. Opatek, J. Wroblewski, Prawo... dz. cyt., S. 152 —
153).

7 Zob. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 25. Z. Ziembinski, Problemy...dz. cyt., S.
131.

78 7. Ziembinski [w:] Z. Ziembinski, M. Zielinski, dz. cyt., s. 28.

 Tamze, s. 16.
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wplywajacg na zachowanie si¢ adresatow wypowiedzi. T¢ funkcj¢ potwierdzit J. Wroblewski,
wskazujac, ze normy sg wskaznikiem ,,faktycznego zachowania sie ludzi w spoleczenstwie”,
Bezwarunkowo$¢ tak rozumianej normy polega na jej stanowczym charakterze, wymagajacym
zachowania si¢ w okre$lonych okolicznosciach bez pozostawiania adresatowi swobody wyboru

co do realizacji zachowania®®.

Przepisy prawne jako jednostki redakcyjne normy prawnej

Normy prawne redaguje si¢ za pomoca przepiséw prawnych®, Przepis prawny oznacza wyod-
rebniong jednostke redakcyjna opatrzong nazwa indywidualizujaca (artykutu, paragrafu itd.) w
akcie normatywnym ustanowionym zgodnie z reguta uznania (o ktérej mowa w pkt 1.2.1.2 po-
wyzej)®. Niewielka czesé pojedynczych przepisdow pozwala zrekonstruowaé petng norme z na-
kazanym postepowaniem i jego okoliczno$ciami®*. Nieréwnoznaczno$¢ normy i przepisu praw-
nego polega na tym, ze jezyk przepisow przektada si¢ na struktur¢ normy prawnej, co jest skut-
kiem rozcztonkowania syntaktycznego i tresciowego elementow normy w jednostkach redak-
cyjnych aktoéw normatywnych. Tym samym przepisy, akty normatywne i normy prawne sg
wzajemnie przektadalne, bioragc pod uwage, ze przepisy sa sktadowymi norm, a akty norma-
tywne - zbiorami przepisow?®®. Odtworzenie wypowiedzi z przepiséw prawnych, rodzi domnie-
manie jej normatywnego charakteru, czyli wymusza uj¢cie jej w normatywnej strukturze opi-

sanej w poprzednim punkcie®.

8 J. Wroblewski, Zagadnienia teorii... dz. cyt., s. 51, 65, 72.

81 Zob. K. Opatek [w:] K. Opatek, J. Wroblewski, Prawo... dz. cyt., s. 191 - 192.

82 Zob. J. Wréblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 341 — 342. T. Gizbert — Studnicki,
Normy programowe w Konstytucji [w:] M. Araszkiewicz (red.), P. Banas$ (red.), W. Ciszewski (red.), A. Dyrda
(red.), A. Grabowski (red.), K. Pteszka (red.), dz. cyt., s. 126. J. Kucinski [w:] J. Kucinski (red.), dz. cyt., s. 31 —
33. M. Zielinski, Wykiadnia... dz. cyt., s. 13 — 14. S. Wronkowska, Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziem-
binski, dz. cyt., s. 149 — 154. O. Bogucki, M. Zielinski [w:] P. Wilinski (red.), dz. cyt., s. 59. Por. J. Nowacki, Z.
Tobor, dz. cyt., s. 91.

8 Zob. J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 341 - 344. M. Zielinski, Wyktadnia...
dz. cyt., s. 15. S. Wronkowska, Podstawowe... dz. cyt., s. 64. J. Kucinski [w:] J. Kucinski (red.), dz. cyt., s. 31.

84 Zob. Z. Ziembinski, O stanowieniu i obowigzywaniu prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1995, s. 79.
L. Morawski, Wstep... dz. cyt., s. 51 — 52.

8 Zob. J. Nowacki, Z. Tobor, dz. cyt., s. 134-138. M. Btachut, J. Kaczor, P. Kaczmarek, A. Sulikowski, dz. cyt,, s.
90 — 91. Watpliwosci co do takiego twierdzenia mozna spotka¢ w literaturze (np. w: K. Pleszka, T. Gizbert -
Studnicki, dz. cyt., s. 158), ale nie zmieniaja one istoty, ktora zauwazyt P.F. Zwierzykowski, ze niezaleznie od
tego, czy prawo utozsamia si¢ ze zbiorem norm, przepisow albo aktéw (tekstow) normatywnych, to ,,predzej czy
pozniej w polu badawczym pojawiajg si¢ wszystkie wymienione zbiory, a to z racji rozmaitych taczacych je wigzi,
od ktorych nie sposob abstrahowa¢” (P.F. Zwierzykowski, Nowelizacja jako sposéb zmiany prawa — wybrane
zagadnienia w ujeciu systemowym [w:] O. Bogucki, S. Czepita (red.), System prawny a porzqdek prawny, Szczecin
2008, s. 139).

8 Bez takiego domniemania konieczne byloby kazdorazowe ustalanie, czy dana wypowiedz jest rozumiana jako
norma w okreslonym kontek$cie stownym i sytuacyjnym (zob. Z. Ziembinski, Problemy ... dz. cyt., s. 152). Rozu-
mienie takie jest domniemywane, jezeli wypowiedzi sg wyrazone w przepisach prawnych (zob. M. Zielinski,
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2.1.3. WNIOSKI O ZASADACH PRAWA JAKO ELEMENTACH SYSTEMU NORM PRAW-

NYCH

Normy prawne, w tym normy zasadnicze, sa wypowiedziami normatywnymi powiazanymi Sys-
temowo. Norma oznacza wypowiedz dyrektywalng, ktora bezwarunkowo nakazuje pewnemu
adresatowi okreslone postepowanie wywotujgce faktyczng zmiang w rzeczywistosci (lub utrzy-
mujace rzeczywistos¢ bez zmian) w okreslonych okolicznosciach. Prawno$¢ normy wynika z
ustanowienia jej przez podmiot spoteczny zgodnie z regulg uznania (wedlug paradygmatu
mickkiego pozytywizmu), w tym z normami kompetencji prawodawczej. W systemie prawnym
mieszczg si¢ jedynie normy generalne i abstrakcyjne lub normy generalne i konkretne bgdace

rezultatem stanowienia prawa.

Norma prawna jest zjawiskiem odmiennym od przepisu prawnego i aktu normatywnego. Jest
zbudowana z elementéw zawartych w przepisach prawnych, ktére sa pogrupowane w aktach
normatywnych. W zaleznosci od tego, jakie elementy normy prawnej odtwarza si¢ z przepisOw
prawnych, struktura normy jest jedno-, dwu-, trojelementowa. Wybor struktury normy prawne;j

wymaga uzasadnienia przydatno$cia do danych badan lub przyjetym celem prawa.

Normy prawne sa powigzane systemowo na dwa sposoby: tre§ciowo 1 kompetencyjnie. Zwiazki
tresciowe obejmujg z jednej strony zwigzki pionowe - inferencyjne, ktore oznaczajg wynikanie
tresciowych konsekwencji logicznych lub innych uznanych przez nauke prawa. Zwiazki tre-
$ciowe sg poziome — interpretacyjne i opieraja si¢ na wspolnym uzasadnieniu obowiazywania
norm odwotujacym si¢ do spojnej wiedzy merytorycznej o celach norm i do spdjnego systemu
wartosci. Weryfikacje powigzan kompetencyjnych zastepuje domniemanie mocy prawnej wy-

powiedzi odtworzonej z przepiséw zawartych w akcie normatywnym.

1.2.2. ZASADY PRAWA JAKO ELEMENTY PODZBIOROW SYSTEMU PRAWNEGO
2.2.1. WYDZIELENIE PODZBIOROW SYSTEMU PRAWNEGO

Konsekwencja powigzan tresciowych migdzy normami prawnymi jest mozliwos¢ wyodrgbnia-
nia cze$ci systemu prawnego, W tym dziedziny prawa zagospodarowania przestrzeni. Zasady
prawa, ktore zaliczajg si¢ do norm prawa zagospodarowania przestrzeni, muszg odznaczac si¢
cechami wyrdzniajacymi ten podzbior. Jak pierwotnie wskazat J. Wroblewski, Kryteria syste-

matyzacji prawa majag walor diagnostyczny i nieprzesadzajacy, | Obejmuja Kryterium

Wyktadnia... dz. cyt., s. 14. Zob. J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 341 — 342,
J. Kucinski [w:] J. Kucinski (red.), dz. cyt., s. 33).
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podstawowe - rodzaj regulowanych stosunkow spotecznych - oraz kryteria dopetniajgce: me-
todg regulacji prawnej (w sensie rownorzgdnos$ci czy tez nierdwnorzednosci pozycji stron sto-
sunkow spotecznych), interes bedacy powodem wprowadzenia odregbnej regulacji, szczegolne
zadania spetniane przez normy®’. Wskazane Kryteria zostaty przyjete w nauce prawa z pewnymi

modyfikacjami® i uzupetione o kryteria wspolnych zasad prawa oraz kodyfikacji®®.

W oparciu o0 powyzsze kryteria wydzielono w nauce prawa podzbiér norm gatezi prawa admi-
nistracyjnego. Wedtug S. Wronkowskiej charakterystycznym w tym przypadku przedmiotem
regulacji sa: upowaznienie udzielone organom panstwa do stanowienia i egzekucji norm indy-
widualnych, stosunki tych organdéw z podleglymi im obywatelami oraz realizowanie zbioro-
wych potrzeb poprzez struktury organizacyjne tych organéw*. Przedstawiona dystynkcja jest
zgodna z cechami wyrdzniajagcymi wskazywanymi w nauce prawa administracyjnego, takimi
jak: bezwzgledne obowigzywanie norm®!, przedmiot regulacji (organizowanie praktycznej re-
alizacji zadan panstwa wykonywanych na rzecz zbiorowosci oraz organizacja organow i innych
podmiotéw administracji publicznej®?), stosunki prawne migdzy administracja publiczng a pod-
miotami administrowanymi o charakterze wtadczym®. Prawo zagospodarowania przestrzeni
przynalezy do prawa administracyjnego jako jego podzbidr i podziela jego powyzszg charakte-

rystyke jako zbioru nadrzednego.

Do kryteriow wyroznienia dalszych podzbiorow, dziedzin prawa, Z. Ziembinski zaliczyt: ocene
przedmiotu regulacji jako fundamentalnego w zyciu spotecznym, bardziej $wiadoma polityke
panstwa W danych sprawach i koordynacje §rodkoéw dziatania w ich zakresie oraz wyodrebnia-

nie si¢ grupy przepisow dotyczacych tych spraw®. Tym samym gléwnymi kryteriami

87 Zob. J. Wréblewski [w:] W. Lang, J. Wrdblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 408 - 410.

8 Dwa z nich potwierdzil A. Lopatka i J. Kucinski (rodzaj regulowanych stosunkéw spotecznych i metode regu-
lacji) (zob. A. Lopatka, dz. cyt., s. 226 — 227, J. Kucinski [w:] J. Kucinski (red.), dz. cyt., s. 70). S. Wronkowska
inaczej je ujeta i wymienita w innej kolejnosci jako: metody unormowania, normowana materig, podmioty, do
ktorych adresowane sg normy prawne (S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 193).

8 S. Wronkowska podkreslita, Ze istotnym celem poziomej systematyzacji jest to, aby przepisy prawne byly wy-
ktadane i stosowane ,,zgodnie z przyjetymi w danej gatezi zasadami prawa i w taki sposob, izby zapewni¢ ich
zgodnos$¢ prakseologiczng i powiazania funkcjonalne z innymi normami tej gatezi prawa” (S. Wronkowska [w:]
S. Wronkowska, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 194).

% Zob. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 194.

91 Zob. Z. Duniewska [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-
nictwie, Warszawa 2021, s. 47 — 48. J. Zimmermann, dz. cyt., s. 45.

92 Zob. J. Staro$ciak, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego [w:] J. Staroéciak, E. Iserzon, Prawo
administracyjne w zarysie, Warszawa 1959, s. 16. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje
zasadnicze, Poznan 1946, s. 20. J. Lang [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2013, s.
22 - 23.J. Zimmermann, dz. cyt., s. 39.

% Zob. J. Zimmermann, dz. cyt., s. 47. Z. Duniewska [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wrobel
(red.), Instytucje Prawa Administracyjnego. System Prawa Administracyjnego, t. 1, Warszawa 2015, s. 117.

% Z. Ziembinski, Szkice... dz. cyt., s. 123.
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dyferencjacji dziedziny prawa sg kryteria aksjologiczne i przedmiotowe. Z. Ziembinski ocenit
kryterium kodyfikacji jako mato przydatne, ale mozliwe do zastosowania przy wyodrebnieniu

9995

,pewnego precyzyjnie powigzanego zespotu norm”*. Kryterium to mogtoby by¢ wedtug przy-

wotanego autora poparte odrgbnymi zasadami prawa, ,,jesli kodyfikacja jest nieprzypadkowa i

oparta na pewnej historycznej tradycji”®.

Kryterium aksjologiczne wydzielenia dziedziny prawa mozna sprowadzi¢ do wspolnych war-
tosci®’. Kryterium to jest wedlug Z. Ziembinskiego poznawalne na podstawie polityki pafstwo-
wej i preferencji dobr oficjalnie uznawanych w danym momencie®®, przy czym s tez zmienne
i niejednoznaczne, co naktada na dogmatyke prawniczg zadanie ich obiektywizacji. Dogmatyka
ma na celu tak opracowac akty prawne i inne zarejestrowane fakty prawotworcze, ,,aby system
prawny jako cato$¢ mozna bylo przedstawiac¢ jako system norm majacych odpowiednie uza-

sadnienie aksjologiczne w uporzadkowanym zespole ocen”®.

2.2.2. WYDZIELENIE DZIEDZINY PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI

W szczegodtowej nauce prawa stosowano rézne kryteria wydzielenia prawa zagospodarowania
przestrzeni. Delimitacj¢ w oparciu o kryterium kodyfikacyjne potaczone z przedmiotowym
przeprowadzili w ostatnich latach Z. Leonski, M. Szewczyk i M. Krus, ktorzy potagczyli normy
zakodowane w u.p.z.p., Pr. Bud., u.g.n. i u.u.i.§. w taki sposob, ze zakwalifikowali je do jedne;j
dziedziny prawa, ktérej istotg jest ,,publicznoprawna ingerencja w prawo wilasnosci oraz inne
prawa do nieruchomosci”. Przywotani wyzej autorzy powiazali wydzielong przez siebie dzie-
dzing z prawem ochrony $rodowiska, co uzasadnili coraz $cislejszymi zaleznosciami migdzy

przedmiotami regulacji obu dziedzin prawa'®.

Mimo niemozliwo$ci wytyczenia ostrej granicy miedzy prawem ochrony srodowiska i zago-
spodarowania przestrzeni, szczegétowe porownanie przedmiotu tych dziedzin pozwala uchwy-
ci¢ roznice miedzy nimi. W $wietle przepisow ogélnych POS i u.p.z.p., obie dziedziny prawa
reguluja calos$¢ elementdéw przyrodniczych, ktore moga by¢ przeksztatcone w wyniku dziatal-
nosci cztowieka'®!. Istotne jest jednak to, ze ochrona elementéw przyrodniczych jest glownie

przedmiotem prawa ochrony §rodowiska, w przeciwienstwie do prawa zagospodarowania

% Tamze.

% Tamze.

%7 7. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 233.
% Tamze.

9 Tamze, s. 234.

100 Zob. Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, dz. cyt., s. 33 — 36.

101 Zoodnie z definicjg zawartg w art. 3 pkt 39 POS, jak rowniez w art. 2 pkt 1 u.p.z.p.
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przestrzeni, ktore reguluje wszystkie elementy przestrzenne, w szczeg6lnosci zabudowe wpro-
wadzona do natury poprzez cywilizacyjna dziatalnosé¢ cztowieka. W $wietle art. 13 POS celem
prawa ochrony $rodowiska jest przyroda sama w sobie, jej utrzymanie w warunkach dziatalno-
Sci cztowieka, kontrola i powstrzymywanie jego negatywnej ingerencji. Celem prawa zagospo-
darowania przestrzeni jest przeksztalcanie przestrzeni przez cztowieka poprzez opanowanie
przyrody i rozwoj potrzeb cywilizacyjnych kosztem jej naturalnego i pierwotnego stanu rze-

102

czy-"*. W ten sposob srodowisko w regulacji prawa zagospodarowania przestrzeni stuzy czto-

wiekowi 1 przestaje by¢ celem samym w sobie.

Analizowana réznica mi¢dzy prawem ochrony $rodowiska a prawem zagospodarowania prze-
strzeni znajduje uzasadnienie na gruncie poj¢¢ socjologicznych opisujacych przedmioty regu-
lacji obu dziedzin. Zagospodarowanie przestrzeni odnosi si¢ do cywilizacji, ktora przeciwsta-
wiano stanowi natury*®® jako powszechny dorobek ludzi wytworzony w danym czasie!®*. Wy-
daje sie, ze wspotczesnie cywilizacje rozumie si¢ przede wszystkim jako ,,aspekt kultury obej-
mujacy wiedzg i specyficzne zachowania si¢ ludzi polegajace na cigglym tworzeniu i doskona-
lacym wykorzystywaniu techniki dla osiagnigcia celéw okreslanych przez kulture”®. Tymcza-
sem $rodowisko oznacza otoczenie przyrodnicze, w ktorym funkcjonuje spoteczenstwo%, nie-

bedace wytworem cztowieka, lecz przedmiotem jego kontroli i regulacji.

Podobng delimitacje co Z. Leonski, M. Szewczyk i M. Krus$ przyjeta D. Trzcinska na podstawie
kryteriow: celu, wartosci, przedmiotu regulacji i kodyfikacjil®’. Dwa pierwsze ujeta jako racjo-
nalne zaplanowanie wykorzystania przestrzeni poprzez ustalenie regut jej ksztattowania w spo-

sob, ,.ktory uwzglednia wartosci uznane przez ustawodawce za podstawowe wytyczne dla

102 Wydaje sie, ze my$l ta jest zbiezna z rozumowaniem M. Krusia odwotujacym si¢ do L. Kriimera, Ze ,,normy

dotyczace srodowiska maja mianowicie za zadanie ochrong ogélnego interesu «$rodowiska», podczas gdy wigk-
szo$¢ pozostatych przepisow ma chroni¢ interesy prywatne lub interesy poszczegdlnych grup” (M. Kru$ [w:] Z.
Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, dz. cyt., s. 98 - 99 [za:] L. Kramer, Implementacja wspélnotowego prawa ochrony
srodowiska w panstwach cztonkowskich [w:] J. Jendroska (red.), M. Bar (red.), Wspolnotowe prawo ochrony sro-
dowiska i jego implementacja w Polsce w trzy lata po akcesji, Wroctaw 2008, s. 13). Podobng mys$l M. Kru$
przenio6st na grunt polskiej nauki prawa za niemieckim Federalnym Sadem Administracyjnym, zgodnie z ktorym
srodowisko oznacza szeroko rozumiane naturalne warunki zycia cztowieka, w tym krajobraz, z wylaczeniem wa-
runkéw socjalnych czy ekonomicznych, bedacych wynikiem dziatalnosci ludzkiej (Tamze, s. 101 [za:] Uchwata
Federalnego Sadu Administracyjnego (Bundesverwaltungsgericht) (4. Senat) z 13.04.1994 r., 4 B 70.95, NJW
1995, 2648). Podobnie T. Markowski stwierdzit, ze ,,przestrzen, w ktorej zyje cztowiek jest wigc podstawowym
dobrem naturalnym, ktore przez dzialalno$¢ ludzka jest przetwarzane na przestrzen zrelatywizowana, nieroztacz-
nie zwigzang z réznymi dobrami i kosztami spotecznymi” (T. Markowski, Budowanie regulacyjnego systemu pla-
nowania przestrzennego, Kontrola Panstwowa 2016, nr 2, s. 18).

103 Zob. M. Pacholski, A. Stabon, Stownik poje¢ socjologicznych, Krakow 2010, s. 24.

104 Zob. P. Sztompka, Stownik socjologiczny 1000 poje¢, Krakoéw 2020, s. 46. W. Kwasniewicz (red.), Encyklope-
dia socjologii, t. I, Warszawa 1998, s. 101.

105 A. I. Karpinski, Sfownik pojeé filozoficzno — socjologicznych, Gdansk 2007, s. 64.

106 Zob. P. Sztompka, dz. cyt., s. 313. A. J. Karpinski, dz. cyt., s. 162.

107 Zob. D. Trzcinska, dz. cyt., s. 117, 120, 131 - 133.
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realizacji tego procesu”®. Racjonalnosé zgodnie z jezykiem powszechnym nalezy rozumieé
jako ,,zgodno$¢ z pewnymi normami oraz nowoczesnymi metodami naukowymi”%, Trzecie

1110

kryterium - przedmiot regulacji - okreslita jako ksztaltowanie przestrzeni-=°, czyli czegsci po-

wierzchni ziemi ze wszystkimi elementami struktury przestrzennej (budynki, ztoza naturalne,
drzewa), przy uzyciu instrumentéw charakterystycznych dla prawa administracyjnego®®.

Czwarte kryterium autorka sprowadzita do regulacji u.p.z.p.!%

Wobec powyzszego, na pierwsze miejsce wsrod kryteriow wyrdznienia prawa zagospodarowa-
nia przestrzeni wysuwa si¢ przedmiot regulacji. Kryterium kodyfikacji jest zmienne i niejedno-
lite. Natomiast obok rozwazan na temat przedmiotu i kodyfikacji prawa zagospodarowania
przestrzeni, trudno w rozwazaniach badaczy prawa znalez¢ warto$ci lub zasady, ktore bytyby

113 Niektorzy autorzy podawali zasady odtwo-

wspolnym kryterium wyrdznienia tej dziedziny
rzone z u.p.z.p. jako reprezentatywne dla catej dziedziny prawa''4, chociaz cze$é zaznaczyta
wprost, ze omawia jedynie zasady prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego'?®®,
uzupetniane o pojedyncze normy zasadnicze prawa budowlanego czy gospodarki nieruchomo-
$ciami®'®. W rezultacie jedynie kryterium przedmiotowe udalo si¢ okresli¢ w szczegdtowej na-
uce prawa na tyle, aby mogly by¢ wystarczajaco uzyteczne przy wydzieleniu norm prawa za-

gospodarowania przestrzeni.

2.2.3. WNIOSKI O PRAWIE ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI JAKO CZESCI SYS-

TEMU PRAWNEGO

Wyodrgbnienie prawa zagospodarowania przestrzeni, W tym jego zasad, przebiega w oparciu o
rozwini¢te w szczegotowej nauce prawa kryteria ogolnoteoretyczne. Pierwszorzgdne kryterium
przedmiotowe obejmuje racjonalne (zgodne z pewnymi nomami i aktualng wiedzg naukows)

przeksztalcanie przestrzeni na potrzeby cywilizacyjne czlowieka w sferze uprawnien

108 Tamze, 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. Trzcinska, dz. cyt., s. 89.

1 Tamze, s. 62.

12 Tamze, s. 126 - 127.

113 Pomijam w tym miejscu wymieniane czasami zasady gateziowe wspolne dla co najmniej kilku dziedzin prawa
administracyjnego (takie jak zasada dobra wspodlnego czy zrbwnowazonego rozwoju).

114 Takie katalogi zasad prawa zagospodarowania przestrzeni przyjeli: W. Szwajdler, T. Bakowski, Proces inwe-
stycyjno — budowlany. Zagadnienia administracyjno — prawne, Torun 2004, s. 27 — 42;

115 Zob. D. Trzcinska, dz. cyt., s. 184 - 267. H. Nowicki [w:] W. Szwajdler (red.), dz. cyt., s. 21 - 28. M. Szewczyk
[w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, dz. cyt., s. 200 — 220.

116 W ten sposdb w rozwazaniach Z. Leofiskiego zaktualizowanych przez M. Szewczyka i M. Krusia mozna od-
nalez¢ zasade wolnosci budowlanej jako norme prawa budowlanego, a w rozwazaniach samego M. Szewczyka -
zasadg¢ stusznego odszkodowania (zob. Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, dz. cyt., s. 436, 700).
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wiascicielskich do nieruchomosci oraz w sferze faktycznej na, nad i pod powierzchnig ziemska.
Kolejne kryterium - wartos$ci - obejmuje wskazane przez prawodawce podstawowe wytyczne
realizacji powyzej przedstawionego przedmiotu. Ostatnie, kryterium kodyfikacji moze obejmo-
wac¢ samo U.p.z.p. albo takze Pr. Bud lub u.g.n. Niemniej systematyzacja prawa ma charakter
typologii, ktorej cztony krzyzuja si¢ ze soba, skutkiem czego nie zawsze kwalifikacja normy

do jednej dziedziny prawa jest jednoznaczna i niesporna.

1.2.3. ZASADY PRAWA JAKO SZCZEGOLNY RODZAJ NORM PRAWNYCH

Jak wskazatem w pkt 1.2.1.1 powyzej, zasady prawa wyrozniano wsrod innych norm prawnych
poprzez ich szczegdlng doniostos¢ ze wzgledu na liczne kryteria formalne lub materialne. Kon-
sekwencja tego wyr6znienia sa proby uporzadkowania rodzajow norm prawnych i umiejsco-
wienia wsrdod nich zasad prawa, a jednocze$nie redukcji kryteriow doniostosci tych ostatnich
do najwazniejszych cech konstytutywnych. Wspomniane rodzaje nie oznaczaja podzbiorow
systemu prawnego, o ktorych byta mowa w pkt 1.2.2, sa od jego budowy niezalezne i moga

wystepowacé w kazdym podzbiorze systemu prawnego.

Doktryna prawnicza rozwazata przede wszystkim relacje zasad prawa z normami programo-
wymi. W zakresie normowania tych ostatnich nie wystepuje czynno$ciowo okre$lone postepo-
wanie, lecz skutkowo okreslony stan rzeczy!'’, ktorego sposob realizacji pozostawia sie do wy-
boru adresatal'®. G. Maron postuzyt si¢ norma programowa w charakterystyce zasad prawa,
zwracajac uwage, ze wiele z nich nie ma w swojej tresci behawioralnie okreslonego postepo-
wania, lecz samo wskazanie ,,dobra, ktére powinno by¢ chronione w sposob preferencyjny w
stosunku do innych dobr”!®, To rozumowanie nie zgadza si¢ z pogladami teoretykow, wedtug
ktorych dobro czy tez wartos¢ wyrazone w zasadzie mogg oznacza¢ zarowno skutkowo okre-
$lony stan rzeczy, jak i czynno$ciowo wskazane postepowanie’?’. M. Kordela z dystansem po-
deszta do utozsamiania norm programowych z zasadami ze wzglgdu na wieloznacznos$¢ tych
pierwszych oraz odmienne modele stosowania obu rodzajow norm*?!, Skoro zakres normowa-

nia zasad prawa moze by¢ ujety czynnosciowo lub skutkowo, to pojecie ,,normy programowe;j”

17 Zob. G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie... dz. cyt., s. 85. Zob. M. Zielifiski [w:] A. Lopatka, Wstep do nauk
o panstwie [ prawie, Poznan 1967, s. 205 — 206.

118 Zob. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys... dz. cyt., s. 26 i 34. L. Morawski, Wstep... dz.
cyt., s. 58.

119 G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie... dz. cyt., s. 68 - 69.

120 70, S. Tkacz, dz. cyt., s. 284. M. Zielinski, Wykladnia... d=. cyt., s. 23.

121 Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium... dz. cyt., s. 112, 117 - 118.
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W powyzszym sensie nie jest przydatne w okresleniu ich cech konstytutywnych i moze stuzy¢

jako kryterium ich wewngetrznego podziatu.

Zasady prawa porownywano tez z normami kompetencyjnymi. W przeciwienstwie norm kom-
petencyjnych, M. Kordela zauwazyla, ze zasady prawa maja posta¢ norm merytorycznych, jak-
kolwiek w wieloraki sposob powigzanych z upowaznieniami do stanowienia (ewentualnie sto-
sowania) norm prawnych'?2, Przy takim zatozeniu badawczym norma kompetencyjna nie tyle
pozwala okresli¢ cechy konstytutywne zasad prawa, co cechy negatywne, wykluczajace status

zasadniczy.

Wobec powyzszego, wartos¢ zwigzana w pewien szczegolny sposob z normg zasadniczg pozo-
staje jej pozytywnym wyroznikiem, co prowadzi do trzech uzupetniajacych si¢ hipotez:

e po pierwsze, zasady prawa za pomoca warto$ci przekazujg inng tres¢, a przynajmnie;j
tre§¢ wzbogacong o dodatkowy aspekt w stosunku do innych norm, poniewaz ,(...)
tre$é zasad jest «przesycona» wartoéciami, ktére normy te wyrazaja i chronig”?3;

e po drugie, zasady prawa poprzez warto$ci petnig szczeg6lng role wzglgdem innych
norm, poniewaz wskazuja podstawy uzasadnienia aksjologicznego tych norm!? i sa
»przektadalne na odpowiednio abstrakcyjne powinnosci i wzorce zachowania obowia-
zujace w sferze stosunkéw poddanej prawu administracyjnemu”!?;

e po trzecie, zasady prawa wigza si¢ z warto$ciami szczegdlnymi, poniewaz ,,intuicja
prawnicza gotowa jest przydawac walor zasady tylko tym rozstrzygnigciom prawodaw-
czym, ktérych przedmiot ochrony jest wzglednie wysoko w hierarchii dobr prawnie

h”126

chronionyc , Wobec czego nie kazda aprobowana przez kogo$ czynnos$¢ zycia co-

dziennego kwalifikuje sie jako warto$¢ zwigzana z zasada prawa'?’.

122 Tamze, s. 241.

123 G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie... dz. cyt., S. 26.

124 7ob. K. Ziemski, Zasady... dz. cyt., s. 76. Podobnie K. Osajda uznat zasady prawa z jednej strony za elementy
systemu normatywnego pozytywnego, a z drugiej za nosnik aksjologii w procesie konstruowania innych norm
(zob. K. Osajda, dz. cyt., s. 267).

125 7. Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postgpowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 38.

126 M. Zajecki, Dwa paradoksy esencjalizmu aksjologicznego [w:] M. Dudek (red.), M. Stepien (red.), Aksjolo-
giczny wymiar prawa, Krakow 2015, s. 84. Niezaleznie od sposobu poznania, wartosci roznig si¢ wedtug P. Win-
czorka od ocen szczegdlna waga, poniewaz reprezentuja to, co cenne, co stanowi cel ludzkich dazen, wobec czego
,jednostka lub zbiorowosci przyjmuja postawe szacunku, przypisuja mu wazna rol¢ w swoim zyciu, i dazenie do
jego osiggniecia odczuwajg jako przymus” (P. Winczorek, Konstytucja... dz. cyt., , s. 44 [za:] G. Kloska, Pojecia,
teorie i badania wartosci w naukach spotecznych, Warszawa 1982, s. 26 i n. J. Szczepanski, Elementarne pojecia
socjologii, Warszawa 1967, s. 56).

127 Zob. T. Gizbert — Studnicki, Recenzje, PiP 2014, nr 3, s. 117 — 120. Jak wskazat G. Maron, jednym z kryteriow
identyfikacji zasad prawa jest stopien aksjologicznej doniostosci, ktory przystuguje ,,normom wyrazajagcym czy
chronigcym wartosci, ktore w ocenie prawniczej doktryny i judykatury sg usytuowane na szczycie aksjologicznej
hierarchii prawodawcy” (G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie... dz. cyt., s. 56). Podobnie wypowiedziat si¢ Z.
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Podsumowujac, polska nauka prawa wyr6znia zasady prawa wsrod innych norm, akcentujac
ich szczeg6lny tresciowy i funkcjonalny charakter aksjologiczny. W tym $wietle, szczegdlnie
bliski zwigzek z warto§ciami stat si¢ cechg konstytutywng zasad prawa w polskim prawoznaw-
stwie, ktora to ceche postaram si¢ doprecyzowac w dalszej czeSci pracy na podstawie analiz

prowadzonych w og6lnej teorii prawa i teorii prawa administracyjnego.

1.3. WPLYW ZAGRANICZNYCH KONCEPCJI ZASAD PRAWA W POLSKIEJ NAUCE PRAWA

1.3.1. HYBRYDOWE KONCEPCJE ZASAD PRAWA

Koncepcja zasad prawa w polskiej nauce prawa uksztattowata sie czesciowo pod wptywem idei
zagranicznych. Wplyw ten na przestrzeni ostatnich co najmniej pig¢dziesigciu lat byt tak roz-
legty i zréznicowany, ze nie sposob go w tym miejscu przedstawi¢ sprawozdawczo w wyczer-
pujacy sposob. Takie przedstawienie byloby o tyle niecelowe, ze pewne tezy zagranicznych
koncepcji zasad prawa uznano wspoélczesnie za integralne elementy polskiego uniwersum ba-
dawczego'?®. Niemniej, ich inkorporacja z obcych polskiemu prawoznawstwu kontekstow ba-
dawczych przemawia za oméwieniem dwoch fundamentalnych zagranicznych koncepcji zasad
prawa autorstwa R. Dworkina i R. Alexy’ego. Moga one rzuci¢ wiecej $wiatta na niektore do-

tychczas omawiane tezy polskiej zintegrowanej koncepcji zasad prawa.

Prezentacja koncepcji przywolanych autorow jest obarczona podwojng trudnoscig. Po pierw-
sze, koncepcje te sg zakorzenione w obcych uniwersach badawczych, bazujg na mniej lub bar-
dziej odmiennych siatkach terminologicznych, potrzebach praktyki prawniczej i ogéolnych
twierdzeniach o prawie. Brak plaszczyzny przektadu migedzy tymi uniwersami a polskim pra-
woznawstwem jest dla niektorych gtownag przeszkoda w powolywaniu si¢ na tezy zagra-

niczne'?®. Po drugie, zagraniczne koncepcje teoretyczne stanowia bezposrednio przedmiot

Ziembinski, ze ,,zasady prawa (...) opieraja si¢ gtéwnie na uzasadnieniu aksjologicznym, wigzanym z wysoka
oceng tych dobr, ktére dana zasada nakazuje chroni¢, ewentualnie w sposob preferencyjny w poréwnaniu do in-
nych débr” (Z. Ziembinski, O pojmowaniu pozytywizmu oraz prawa natury, Poznan 1993, s. 85). W $lad za Z.
Ziembinski, M. Zielinski zgodzit si¢, ze ,,zasady prawa w ujeciu dyrektywalnym chronia szczegolnie donioste
warto$ci” (M. Zielinski, Zasady... dz. cyt., s. 35). Wreszcie Z. Kmieciak stwierdzil, ze zasady prawa nalezy po-
strzega¢ ,,przede wszystkim jako naczelne wartosci danego porzadku prawnego (...)” (Z. Kmieciak, dz. cyt., s.
38).

128 70b. G. Maron, Zasady prawa jako sktadnik kultury prawnej, Academia, s. 223 - 224.

129 Zob. S. Obuchowski, dz. cyt., s. 44 — 45, M. Zielifiski, Zasady... dz. cyt., s. 21 [za:] S. Tkacz, dz. cyt., s. 51.
Krytyka wobec wplywow zagranicznych podnosi, ze tatwo popas¢ w analize dwdch réznych przedmiotow, ktore
chociaz podobnie kwalifikuje si¢ wprost, to odmienne rozumie si¢ na poziomie poj¢¢ kwalifikujacych. W ten
sposob wedtug O. Boguckiego i M. Zielinskiego wyrazenie ,,zasada prawa” w koncepcji Dworkina i koncepcji
Alexy’ego odnosi si¢ do zupehie innego przedmiotu, inaczej rozumianej normy prawnej, niz na gruncie histo-
rycznej zintegrowanej koncepcji wypracowanej w polskim prawoznawstwie (zob. O. Bogucki, M. Zielifiski [w:]
P. Wilinski (red.), dz. cyt., s. 61, 72).
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zainteresowania polskiej ogdlnej teorii prawa, ktorej zadaniem jest konstrukcja poje¢ ogolnych
dla szczegotowych nauk prawa. Tym samym, tezy autordw zagranicznych sg potproduktem
polskich teoretykow w tworzeniu poje¢cia ,,zasady prawa” na potrzeby polskiej dogmatyki. Ta
drogg oryginalna mysl autorow zagranicznych jest w opracowaniach polskich teoretykow pod-
dawana mniejszym lub wigkszym transformacjom ze wzglgdu na sam przektad na polska ter-

minologi¢ lub wskutek formutowania tzw. koncepcji hybrydowych.

Koncepcje hybrydowe sa wynikiem taczenia w roznych konfiguracjach pogladéw polskich ba-
daczy z tezami zagranicznymi'*®, do ktérych nalezy zaliczy¢ przede wszystkim:
e teze o nickonkluzywnosci, ktora wystepuje w aspekcie:

o strukturalnym, w ktorym zasady nie zawieraja ktoregos$ z konstrukcyjnych ele-
mentow normy (np. zakresu zastosowania);

o tresciowym, w ktorym zasady maja nizszy stopien semantycznej precyzji w po-
réwnaniu do innych norm (np. szerszy i og6lniejszy zakres zastosowania albo
postepowanie wskazane poprzez idealny stan rzeczy osiggany za pomocg blizej
nieokre$lonych $rodkdéw, nie pozwalajacy na sylogistyczng subsumpcje stanu
faktycznego);

o dyrektywalnym, w ktérym oparta na zasadzie konkluzja nie jest ostateczna i nie-
podwazalna, lecz ma charakter argumentacyjny w rozstrzygnigciu prawnym;

e teze o stopniowalnos$ci, czyli mozliwosci spetnienia zasad w niepelnym zakresie;
e teze o optymalizacji, ktora zaktada konieczno$¢ zrealizowania zasady w stopniu mozli-

wie najwyzszym w danych warunkach faktycznych 1 prawnych.

Koncepcje hybrydowe wywotaty w polskiej nauce prawa liczne kontrowersje. Akceptacja wy-

mienionych tez jest niejednolita'®, co uniemozliwia przyjecie ktorejkolwiek z nich jako

130 Mam na mysli np. koncepcje P. Tulei (P. Tuleja, Normatywna tres¢ praw jednostki w Ustawach Konstytucyj-
nych RP, Warszawa 1997) czy T. Gizberta — Studnickiego (T. Gizbert — Studnicki, Zasady i reguly prawne [w:]
M. Araszkiewicz (red.), P. Bana$ (red.), W. Ciszewski (red.), A. Dyrda (red.), A. Grabowski (red.), K. Pteszka
(red.), T. Gizbert — Studnicki, Pisma wybrane. Prawo, jezyk, rozumowania, Warszawa 2019).

131 Najbardziej sceptyczny S. Tkacz przyjat teze o niekonkluzywnosci, ale odrzucil teze o optymalizacji i o stop-
niowalnosci, ktore dotyczag wedtug niego rowniez norm zwyktych (zob. S. Tkacz, dz. cyt., s. 433 — 434). Bardziej
kompromisowy kierunek obrat G. Maron, ktory zaakceptowat tez¢ o optymalizacji, tez¢ o niekonkluzywnosci
przyjat jedynie w wersji tresciowej (czestsze wystgpowanie zwrotow nieostrych i niedookreslonych w zasadach
prawa), teze o stopniowalno$ci dopuscit z zastrzezeniem wyjatkow (takich jak nullum crimen sine lege), a teze o
mocnej dystynkcji odrzucit na rzecz stabej dystynkcji zasad prawa i norm zwyktych (tzn. 0 niemozliwo$ci wyty-
czenia miedzy nimi ostrej granicy) (zob. G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie... dz. cyt., s. 94, 122). Szerokiej
recepcji tez zagranicznych dokonata natomiast M. Kordela, ktéra zaakceptowata tezy o stopniowalnos$ci, o opty-
malizacji i o ideale, a dychotomiczny podzial norm na zasady i reguly uzasadnita tresciowg (M. Kordela, Zasady
prawa. Studium... dz. cyt., s. 105 — 106) i dyrektywalng niekonkluzywnoscig tych pierwszych (M. Kordela, Zasady
prawa. Studium... dz. cyt., s. 278).
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powszechnie podzielanej i ugruntowanej. Wsrod gtownych zarzutéw wobec koncepcji hybry-

dowych podniesiono dwa: powyzsze tezy dotycza niektoérych zasad prawa, a takze norm zwy-

ktych, wiec nie wyrdzniaja tych pierwszych!*?

, oraz sztywne trzymanie si¢ tych tez nie przy-
. Krytycy

koncepcji zagranicznych zgodzili si¢, ze jedynym wyrdznikiem zasad prawa moze by¢ szcze-

staje do polskiej nauki prawa, poniewaz eliminuje wiele zasad o ustalonym statusie**

gblna doniostosé aksjologiczna zwigzana z tym, ze obywatele uwazaja je za wazne'3*. Powyz-
sze tezy dopuscili natomiast jako zrodto inspiracji®® lub podstawe wyraznie alternatywnego
pojmowania zasad prawa'*®®. Przyjrze sie dalej tezom w koncepcjach R. Dworkina i R.
Alexy’ego jako inspiracjom lub nawigzaniom wobec niektorych tez polskiej zintegrowanej
koncepcji zasad prawa. Z uwagi na to, ze niemozliwe jest w tym miejscu wyczerpujace omo-
wienie wskazanych koncepcji, skupie si¢ na kwestiach istotnych dla dalszych badan, odsytajac

w pozostatym zakresie do przywolywanej ponizej literatury przedmiotu.

1.3.2. KONCEPCJA ZASAD PRAWA R. DWORKINA

R. Dworkin stworzyl projektujaca koncepcje zasad prawa'®’, ktéra wlaczyt w szersza teorie

polityczng!®

. Lacznikiem miedzy zagadnieniem zasad prawa a jego pozostatg teorig polityczna
jest pojecie ,,praw jednostek”. Oznaczajg one pierwotne wobec prawa stanowionego i obecne
w spojnej, stusznej 1 sensownej spotecznej praktyce moralnej sytuacje, w ktorych ani wspdlny
cel ani korzy$¢ nie stanowig wystarczajacego powodu odmawiania jednostkom tego, co chca
robi¢, lub wymuszania na nich ciezarow'®®. Prawa te przektadaja sie na zasady, ktore sg nor-
mami przestrzeganymi dlatego, ze ,,tego domaga si¢ sprawiedliwos¢, uczciwos¢ lub inny aspekt
moralno$ci”*’. Od tak rozumianych zasad R. Dworkin odréznit wymogi polityki, ktore wyzna-

czaja cele do osiagnigcia w zakresie ekonomicznego, politycznego czy spolecznego aspektu

zycia zbiorowo$ci. Argumenty oparte na zasadach prawa uzasadniaja decyzje polityczne,

132 Zob. L. Morawski, Zasady prawa... dz. cyt., s. 71-75.

133 Zoh. M. Zielinski, Zasady... dz. cyt., s. 25.

134 Zob. L. Morawski, Zasady prawa... dz. cyt., s. 81. O. Bogucki, M. Zielinski [w:] P. Wilifiski (red.), dz. cyt., s.
64 - 68.

135 Zob. G. Maron, Zasady prawa jako... dz. cyt., s. 1i 10.

136 Zob. M. Zielinski, Zasady i wartosci konstytucyjne [w:] A. Balaban (red.), P. Mijal (red.), Zasady naczelne
Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Szczecin 2011, s. 40. T. Gizbert — Studnicki skonkludowat, ze wybor
miedzy ujeciem zasad prawa w polskim uniwersum badawczym a tezami zagranicznymi stanowi alternatywe roz-
taczng (zob. T. Gizbert — Studnicki, Recenzje... dz. cyt., s. 118 - 119).

137 R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie, thum. 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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zaro6wno ustawodawcze jak i orzecznicze, poprzez honorowanie lub ochron¢ pewnych indywi-

dualnych lub zbiorowych praw4!,

Najbardziej charakterystyczny dla koncepcji omawianego autora podziat logiczny norm praw-
nych na zasady i reguly opiera si¢ na nastepujacych kryteriach:

e dyrektywalnej konkluzywnosci — reguty sg konkluzywne dyrektywalnie, poniewaz jesli
zachodzg wskazane w nich okolicznosci, z zastrzezeniem policzalnych wyjatkéw, zmu-
szaja do wynikajacego z nich rozstrzygniecia; tymczasem zasady sg dyrektywalnie nie-
konkluzywne, poniewaz jesli zachodzg okolicznosci ich zastosowania (niekoniecznie
zawsze wskazane), to nie narzucajg rozstrzygnigcia, lecz dajg argumenty za jego sfor-
mulowaniem!#?; argumenty te moga nie by¢ decydujace ze wzgledu na inne racje, przy
czym niemozliwe jest wyliczenie takich sytuacji jako wyjatkow*3; wedtug R. Dworkina
zasady prawa nie odr6zniajg si¢ od regul niekonkluzywnoscig strukturalng czy seman-
tyczng, bo, jak wskazat, ,,sposob sformulowania normy nie zawsze pozwala stwierdzi¢,
czy jest to regula czy zasada”*,

e wagi lub doniosto$ci — zasady majg wagg, ktora wynika z dyrektywalnej niekonkluzyw-
nos$ci 1 pozwala rozstrzyga¢ konflikty zasad na rzecz zasad o wigkszej doniostosci; re-
guly nie majg wagi, a ich konflikty rozstrzygane sa na podstawie regul kolizyjnych,

ktore w przeciwienstwie do doniostosci nie sg dyskusyjne’*°,

Obie powyzsze cechy petnig role walidacyjng, poniewaz stwierdzenie, ze norma ma funkcje
argumentacyjna i jest doniosta pozwala uznaé obowiazywanie zasady**®. R. Dworkin poszuki-
wal doniostosci w instytucjonalnym potwierdzeniu zasady 1 poczuciu jej odpowiedniosci w
moralnosci politycznej'*’. Jak podsumowali komentatorzy, u R. Dworkina o obowigzywaniu
zasad decyduje ich przynalezno$¢ do struktury normatywnej spoteczenstwa, ktorej fragmentem
jest system prawny'*®. Technicznym tego potwierdzeniem moga by¢: przywotanie spraw, w
ktorych byla cytowana lub stata si¢ przedmiotem sporu, sformutowanie w preambule ustawy

lub materiatach legislacyjnych, przywotanie ustaw, ktére egzemplifikujg zasad¢ lub ustalenie

141 Tamze, s. 158.

142 Tamze, s. 63.

143 Tamze, s. 60 — 63.

144 Tamze, s. 65. R. Dworkin w innym miejscu polemizuje z rozréznieniem przez J. Raza zasad i regut za pomoca
kryterium specyficznosci dziatania (zob. Tamze, s. 152). Zob. M. Korycka — Zirk, dz. cyt., s. 62.

145 Zob. R. Dworkin, dz. cyt., s. 54 — 65, 349.

146 Tamze, s. 66. Jak podsumowat M. Dybowski, ,,niedoniosta «zasada» nie bytaby juz zasada” (M. Dybowski, dz.
cyt., s. 102). Por. G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie... dz. cyt., S. 33.

147 Zob. R. Dworkin, dz. cyt., s. 81. G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie... dz. cyt., s. 30.

148 Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium... dz. cyt., s. 50. J. Wolenski [w:] R. Dworkin, dz. cyt., s. XIV.
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schematu zasad, do ktérego dana zasada pasuje w konteks$cie okreslonej teorii lub tradycji po-
litycznej lub moralnej'*°. Na tym tle, autor nie akceptowal reguly uznania kwalifikujacej wy-
powiedzi jako zasady wedlug zamknigtego katalogu kryteridw, poniewaz bylaby zbyt zto-

150

zona>". Wymagal natomiast szerokiego poszukiwania i uzasadniania danej zasady, nie ograni-

czajac sie do powtarzania tego, co robia inni sedziowie>*.

Waga i1 znaczenie zasady sg u R. Dworkina powigzane. Sensu poszczegolnych zasad amery-
kanski teoretyk poszukiwal w znaczeniach poje¢, ktore sktadaja si¢ na ich nazwy. Przy czym
nie chodzito o znalezienie znaczenia stownikowego czy prawniczego, ktore prawnicy dobrze
rozumieja, lecz o ustalenie moralnego uzycia pojecia, przy ktérym nie koliduje ono z innymi
zasadami'®2. W tym miejscu metoda okre$lania znaczenia zasad krzyzuje si¢ z metoda ustalania
ich wagi, bo tak, jak o wadze zasady §wiadczy jej dopasowanie do schematu zasad w okres§lone;j
teorii politycznej, tak spojnos¢ tresciowa tego schematu determinuje znaczenie zasady. Podob-
nie R. Dworkin wskazal, ze rozumienie nazw zasad jest osiggalne poprzez obserwacje tych, dla
ktérych pojecie to ma duze znaczenie, jesli odgrywa wazng role w uzasadnieniu serii decyzji,
jest istotne z punktu widzenia dyskusji politycznej danego czasu'®3. Tym samym R. Dworkin
szukal znaczenia zasad prawa w kontekscie aksjologicznym, tj. w spojnym postugiwaniu si¢
ich pojeciami jako waznymi spotecznie. Powigzanie to autor oddat w tytule ,,Bra¢ prawa po-
waznie”, wymagajac, aby rzad ,,miat pewna spojna koncepcj¢ praw i dzialal zgodnie z nig w

ramach swoich kompetencji™'>*,

1.3.3. KONCEPCJA ZASAD PRAWA R. ALEXY’EGO

R. Alexy stworzyt projektujaca koncepcje zasad prawa osadzong w szerszej koncepcji konsty-
tucyjnych praw podstawowych>®. Wsréd réznych inspiracji tego autora nalezy wymienié po-
glady R. Dworkina®®®, chociaz jak shusznie podnosi si¢ w komentarzach, R. Alexy nie poswiccit
tyle uwagi co Amerykanin egzegezie zasad prawa, lecz bardziej skupit si¢ na ich pojgciu i rea-
lizacji'®. Jesli chodzi o geneze, R. Alexy zasygnalizowal, ze kazdemu podstawowemu konsty-

tucyjnemu prawu indywidualnemu, jak rowniez kolektywnemu odpowiada co najmniej jedna

149 Zob. R. Dworkin, dz. cyt., s. 132 — 133, 199 - 200.

150 Tamze, s. 120.

151 Tamze, s. 229.

152 Tamze, s. 22.

153 Tamze, s. 236.

154 Tamze, s. 336.

155 Zob. J. Zajadto [w:] R. Alexy, Teoria praw podstawowych, ttum. B. Kwiatkowska, J. Zajadlo, Warszawa 2010,
s. 12.

156 Zob. G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie... dz. cyt., S. 42.

157 Zob. M. Korycka — Zirk, dz. cyt., s. 145.
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zasada®®®. Zwrocit takze uwage, ze zasady prawa odtwarza si¢ z przepisow praw podstawo-

wych, ktore jednak moga byé takze interpretowane jako reguty®®°,

Pojecie ,,zasady prawa” R. Alexy przeciwstawit pojeciu ,,reguty”, chociaz oba zaliczyt do nad-

rzednego zbioru norm (ktdre ,,méwia, co czynié jest powinne”)'e°

. Na wstepie zakwestionowat
dotychczasowe roznice proponowane migdzy tymi pojeciami, takie jak: stopien generalnosci,
nieokre§lonos$¢ zakresu zastosowania, znaczenie dla porzadku prawnego itp.'%! Przyjat, ze ist-
nieje migdzy nimi rdznica jakosciowa, ktorg jest rodzaj i sposob realizacji nakazanego poste-
powania. Podobnie jak u R. Dworkina, reguta wedtug R. Alexy’ego wymaga kazdorazowo cat-
kowitego spetnienia, ani mniej, ani wigcej (jak np. zakaz wymierzania kary bez podstawy praw-
nej). Jak trafnie wyjasnita M. Kordela, chodzi o to, Ze rozstrzygnigcie odpowiada w petni dys-

162

pozycji reguty <. Co do zasad, niemiecki teoretyk stwierdzit, ze nakazujg one zrealizowaé swoj

przedmiot w mozliwie duzym zakresie w stosunku do prawnych i faktycznych mozliwosci (co

reguluje zasada proporcjonalnosci analitycznie wynikajaca z pojecia ,,zasady prawa”)'®,

Ponadto R. Alexy odréznit w ramach pojecia zasady prawa nakazy ,,do bycia optymalizowa-
nymi” od nakazow optymalizacji. Pierwsze z nich wyrazaja obiekty podlegajace rownowazeniu
czy wazeniu 1 maksymalnej realizacji ze wzgledu na mozliwosci prawne 1 faktyczne. Drugie
znajdujg si¢ na metapoziomie, nakltadajg obowigzek optymalizowania i w tym sensie majg cha-
rakter regul'®. Niemniej dla uproszczenia autor dopuscit nazywanie zasad nakazami optymali-

zacyjnymi, a wyjatkowo nakazami ,,do bycia optymalizowanym”%,

Dla zasad charakterystyczne jest wedlug R. Alexy’ego to, w jaki sposob rozwigzuje si¢ ich
kolizje. Po pierwsze, w przeciwienstwie do regul, zasady maja r6zng wage w konkretnych przy-
padkach. Po drugie, kolizj¢ zasad rozstrzyga si¢ za pomocg ich wagi poprzez ustalenie warun-
kowej relacji pierwszenstwa. Chodzi o to, ze organ rozstrzyga, ktora zasada ma pierwszenstwo
w warunkach danego stanu faktycznego i na tej podstawie formutuje relacje pierwszenstwa
jednej zasady nad druga w takich warunkach. Te¢ relacje przektada si¢ nastepnie na regule, ktora
w tych samych warunkach nakazuje skutek, ktory wynika z pierwszorzednej zasady. R. Alexy

nazwat ten mechanizm ,,prawem kolizji”, wedtug ktérego: ,,warunki, w ktorych jedna z zasad

18 R, Alexy, dz. cyt., s. 96, 111.

159 Tamze, s. 115. Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium... dz. cyt., s. 83.

160 R, Alexy, dz. cyt., s. 75.

161 Tamze, s. 76 - 77.

162 Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium... dz. cyt., s. 73.

163 Zob. R. Alexy, dz. cyt., s. 78, 91. G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie... dz. cyt., S. 43.
164 Zob. M. Korycka — Zirk, dz. cyt., s. 127.

185 Zob. G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie... dz. cyt., S. 46 - 47.
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ma pierwszenstwo przed druga, tworzg stan faktyczny jakiejs reguly, ktora wypowiada skutek
prawny zasady majacej pierwszenstwo 1%, Zwazywszy na to, ze w odmiennych warunkach,
pierwszenstwo moze przypas¢ innej zasadzie, wyrazaja one nakazy prima facie. Nie ma abso-
lutnych relacji pierwszenstwa migdzy zasadami, ich zakresy zastosowania rozwijajg si¢ wraz z

kolejnymi przypadkami stosowania.

Wobec powyzszego, R. Alexy podobnie jak R. Dworkin uznaje zasady za normy niedefini-
tywne, przy czym dookresla proces ich stopniowej realizacji. Ich wzglgdne zastosowanie we-
ryfikuje si¢ w okreslonych warunkach poprzez prawo kolizji i nie skutkuje bezposrednio naka-
zem okreslonego postepowania. Zasady sg zrodtem argumentdéw za sformutowaniem i realiza-

cja reguty wynikajacej z warunkowej relacji preferencji'®’. W ten sposob zasada moze byé tez

podstawg do wykroczenia po stronie stanu faktycznego ponad dostowne brzmienie reguty®,

W odréznieniu od R. Dworkina, R. Alexy potaczyt przedstawiong teori¢ zasad z teorig wartosci,
poniewaz stopniowe spetnienie i konfliktowo$¢ zasad koresponduje ze stopniowg realizacja i
przeciwstawno$cig wartoécil®. Przez wartoéé niemiecki autor rozumiat kryterium oceny war-

tosciujacej cos jako dobre lub zte!™

. Kryterium takie podlega tzw. regutom oceny, ktére naka-
zuja kazdorazowa kwalifikacje, ,.jesli x wykazuje cechy Fu, ..., Fn, to x jest dobre”'" . Podo-
bienstwa mi¢dzy zasadami a warto$ciami mozna odnalez¢ roOwniez w ich obowigzywaniu, ktore
opiera si¢ na uzasadnieniu poprzez takie argumenty, jak: wola ustrojodawcy, negatywne skutki
odmiennych preferencji, dogmatyczny konsensus, wcze$niejsze rozstrzygniecial’?. Wedhug R.
Alexy’ego przedstawiona struktura teorii warto$ci rozni si¢ od teorii regut 1 zasad prawa tym,

7e zasady w przeciwienstwie do wartosci wyrazaja powinnos$¢!’,

1.4, WARTOSC ZASADNICZA JAKO CECHA WYROZNIAJACA ZASADY PRAWA

1.4.1. PARADYGMATY METAETYCZNE POJMOWANIA WARTOSCI

W $wietle dotychczasowych rozwazan, zar6wno w polskiej, jak i w §wiatowej nauce prawa,
normy zasadnicze odznaczaja si¢ doniosto$cig wlasciwa dla wartosci o szczeg6lnej wadze.

Analizy wartosci we wspotczesnej polskiej nauce prawa sprowadzajg sie do opisu

166 R, Alexy, dz. cyt., s. 81 - 84.

167 Tamze, s. 87, 90. Zob. M. Korycka — Zirk, dz. cyt., s. 130.

168 R, Alexy, dz. cyt., s. 109, 114.

169 Tamze, s. 32, 116. Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium... dz. cyt., s. 85 — 86.
0 R, Alexy, dz. cyt., s. 120.

71 Tamze, s. 121.

172 Tamze, s. 126, 132.

178 Tamze, s. 123.
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przeciwstawnych historycznie uksztaltowanych stanowisk filozoficznych i ich grupowania w
paradygmaty metaetyczne. Z jednej strony wyrdznia si¢ realizm, ktdry ujmuje wartos¢ jako fakt
w roznych typach egzystencji, po drugiej stronie stawia si¢ idealizm, ktory ujmuje warto$¢ jako
byt idealny. Prowadzona dyskusja nad przedstawionymi paradygmatami prowadzi do konklu-

zji, ze zaden nie moze by¢ uznany za jedyny prawidtowy’,

Przedstawiony podziat stanowisk dotyczacych ontologii warto$ci krzyzuje si¢ z podziatem po-
gladéw na ich poznawalno$¢. Z jednej strony wyrdznia si¢ kognitywizm i obiektywizm, ktore

traktuja wartosci jak byty niezalezne od poznajacego podmiotu, czasu i miejscal”

. Wartosci sg
woOwczas uznawane za poznawalne na dwa sposoby: poprzez specyficzne metody poznania by-
tow idealnych!’® albo empirycznie jako wtasciwosci naturalne. Z drugiej strony nonkognity-
wizm i subiektywizm przyjmuja, ze wartosci nie istniejg obiektywnie poza poznajacym pod-
miotem, sg wytworem cztowieka, ,,projekcjami ludzkich emocji, woli, intelektu — sa ogolnymi
nazwami (...) pewnych stanéw ducha ludzkiego™*’’. Sa wowczas poznawalne jako reakcje oce-
niajacego podmiotu w postaci: przezy¢ emocjonalnych, zjawisk socjologicznych, zachowan i

stownych $rodkéw wyrazania przezyé emocjonalnych?’®,

Trudno znalez¢ w nauce prawa wspdlng ptaszczyzne rozwazan nad ontologig 1 epistemologia
warto$ci. Spory prowadzone z pozycji powyzszych paradygmatéw uznaje si¢ za nierozstrzy-
galne, skutkiem czego w literaturze prawniczej przewaznie nie podejmuje si¢ rozwazan nad
kompromisowymi statusami ontologicznymi czy poznaniem wartoécil’®. Cze$¢ badaczy prawa
zaobserwowala, ze przyjmuje si¢ na gruncie paradygmatu pozytywistycznego zardwno nonko-
gnitywizm i emotywizm, jak i w pewnym stopniu kognitywizm i naturalizm w pojmowaniu
wartosci podstawowych'®, W rezultacie mozna zaryzykowaé stwierdzenie, ze w analizach

ogolnoteoretycznych wystepuja tendencje do:

174 7ob. K. Opalek, Zagadnienia teorii prawa i teorii polityki, Warszawa 1986, s. 259. Z. Ziembinski, Wstep do
aksjologii dla prawnikéw, Warszawa 1990, s. 64 - 66.

175 P Winczorek Konstytucja i wartosci [w:] J. Trzcinski (red.), Charakter i struktura norm Konstytucji, Warszawa
1997r., s. 39.

176 W przypadku przyjecia stanowiska idealistycznego, beda to metody odwolujace sie do poznania idei, istoty
rzeczy, intuicji, czy illuminatio (zob. J. Wroblewski, Zagadnienia wieloptaszczyznowosci w metodologii wspot-
czesnej teorii prawa, Studia prawnicze 1969, z. 21, s. 4, 15). Z. Ziembinski wskazuje obok stanowiska idealistycz-
nego, stanowisko intuicjonistyczne, ktore zaktada poznawalnos¢ wartosci ,,wprost poprzez swoista wtadze¢ ludz-
kiej psychiki, jakg ma by¢ «intuicja moralna»” (Z. Ziembinski, O pojmowaniu... dz. ¢yt., S. 21).

17 P, Winczorek, Konstytucja... dz. cyt., s. 38. Zob. Z. Ziembinski, O pojmowaniu... dz. cyt., s. 21.

178 Poznanie warto$ci w tym ujeciu moze odpowiadaé temu, co M. Kordela wskazuje jako przedstawienie sobie
przedmiotu oceny w spostrzezeniu, przypomnieniu albo fantazji i przyjecie postawy oceniajgcej (zob. M. Kordela,
Zasady prawa. Studium... dz. cyt., s. 131).

179 Zob. K. Opalek, Przedmiot prawoznawstwa a problem tzw. ptaszczyzn prawa, PiP 1969, nr 6, s. 988. Z. Ziem-
binski, Wstep... dz. cyt., S. 66.

180 Zob. Z. Ziembinski, O pojmowaniu... dz. cyt., s. 75. M. Kordela, Zasady prawa. Studium... dz. cyt., 133 — 134.
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e dopuszczania wspotistnienia roznych statusow ontologicznych i sposobow poznania
wartosci, aby nie wigza¢ si¢ sztywno z jednym paradygmatem metaetycznym;

e subiektywnego, lecz jednoczes$nie socjologicznie zobiektywizowanego ujecia wartosci;

e wigzania wartosci z wypowiedziami oceniajagcymi i sprowadzania ich poznania na po-

ziom jezykowy.

W nauce prawa administracyjnego mozna zaobserwowa¢ podobne tendencje w pojmowaniu
wartosci, tzn.:
e dopuszczalny wybor réznych paradygmatow metaetycznych?®el;
e subiektywne i socjologiczne uj¢cie wartosci powigzanych z faktami (przezyciami) spo-
iecznymilgz;

e rozpatrywanie warto$ci jako rezultatow lub srodkéw dokonywania ocen, zwtaszcza jako

pozytywne cechy innych zjawisk®3,

1.4.2. WARTOSC JAKO POJECIE O RODZINIE ZNACZEN

Na tle wspotczesnych analiz ogdlnoteoretycznych nalezy przyjac, ze wartos¢ jest pojeciem o
tzw. rodzinie znaczen®*. Pierwszym znaczeniem jest warto$é jako indywidualna rzecz lub stan
rzeczy tak kwalifikowane, o ktorych stwierdza si¢, ze sg wartoSciowe (cenne, dobre). Drugim
znaczeniem jest kryterium warto$ciowania, ktore pozwala stwierdzi¢ warto§ciowos¢ pewnych
rzeczy lub standéw rzeczy, np. sprawiedliwos¢, ktora pozwala uzna¢ pewna indywidualng rzecz
lub stan rzecz za dobre ze wzgledu na to, ze odznaczaja si¢ sprawiedliwoscia. Trzecim znacze-
niem jest warto$¢ jako rodzina zbioréw rownocennych stanéw rzeczy uporzadkowanych przez

relacje preferencji generalnej. Czwartym znaczeniem jest modalnos$¢, czyli wartosciowy sposob

181 Zoh. J. Stelmach, Spér o wartosci 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. Wrobel
(red.), Prawo administracyjne materialne. System Prawa Administracyjnego, t. 7, Warszawa 2017, s. 131.

182 Zobh. M. Zdyh, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego, Lublin 1991, s. 219.
M. Oles, Dzialanie organu administracji publicznej jako ztozony rezultat realizowania wartosci [w:] J. Zimmer-
mann (red.), Wartosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 68. Por. R. Sowinski, Interes publiczny —
dobro wspdlne. Wartosci uniwersalne jako kategorie ksztattujgce pojecia administracji [w:] Z. Niewiadomski
(red.), Z. Cieslak (red.), Prawo do dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postgpowania Admi-
nistracyjnego, Warszawa — Degbe 23 — 25 wrzesnia 2002 r., Warszawa 2003, s. 572.

183 Tak mozna wywodzi¢ z rozwazan J. Bocia i P. Lisowskiego, ktorzy wskazali, Ze warto$ciami sg ,,r6zne stany,
cechy zjawiska, ktorym przypisuje si¢ walory wyczerpujace znamiona charakterystyczne dla poszczeg6lnych ty-
pdéw warto$ci (np. dobra wspdlnego, sprawiedliwosci, godnos$ci cztowieka)” (J. Bo¢, P. Lisowski, Normatywizacja
wartosci w prawie administracyjnym [w:] J. Zimmermann (red.), Wartosci w prawie administracyjnym, Warszawa
2015, s. 23). Jednym ze sposobow istnienia warto$ci jest wedlug M. Olesia posta¢ uogdlnionych bgdz jednostko-
wych przekonan lub przezy¢, jako kryterium jakiej§ oceny i jako substrat warto§ciowania, ktéry wymaga nadania
materialnej tresci (zob. M. Ole$, Dzialanie... dz. cyt., . 130).

184 Zob. L. Morawski, Zasady prawa — komentarz krytyczny [w:] J. Stelmach (red.), Studia z filozofii prawa, Kra-
kow 2001, s. 81.
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bycia pewnego stanu rzeczy wyrazony w zdaniu: ,,Dobrem jest, ze S jest P”, w ktorym warto$¢
wystepuje jako orzecznik wskazujacy sposob istnienia. Wymienione znaczenia mozna powig-

zac¢ jako polisemie, czyli spdjng rodzing znaczen o tej samej genezie w pierwszym z nich.

Pierwsze trzy powyzsze znaczenia wigzg si¢ ze sobg i kontynuuja pojmowanie warto$ci w po-

185 i 186

znanskiej szkole prawoznawstwa (w ujeciu Z. Ziembinskiego L. Nowaka*°, mimo r6znych
stosowanych przez nich terminologii). Podstawowym znaczeniem jest w tym kontekscie apro-
bowana albo dezaprobowana cecha bedaca kryterium wartosciowosci. Pochodnymi znacze-
niami sa indywidualna rzecz lub stan rzeczy aprobowane albo dezaprobowane ze wzgledu na
posiadanie powyzszej cechy oraz zbior rdwnocennych rzeczy lub standow rzeczy uporzadkowa-
nych przez relacj¢ preferencji generalnej wedlug kryterium wartosciowosci. Rzeczy lub stany

187 j. w cesze warto$ciowotwor-

rzeczy uznaje si¢ wowczas za sktadniki lub stopnie w wartosci
czej, ktora pozwala uporzadkowac je na skali preferencji. Mimo trudnosci ze sposobem istnie-
nia czy poznania tej cechy oraz jej mierzalno$cia, pozostaje ona pierwotng postacig wartosci,
ktora jako kryterium warto$ciowosci jest warunkiem sine qua non powstania wartosci W zna-

czeniach pochodnych.

1.4.3. PODMIOT WARTOSCIUJACY

W dyskursie prawniczym dominuje tzw. socjologiczne rozumienie wartos$ci bliskie subiektyw-
nemu paradygmatowi metaetycznemu?8®, Zaktada ono relatywny charakter wartoéci, ktora
oznacza ceche w sposob dostatecznie trwaty przez kogoé dodatnio albo ujemnie oceniang®, w
szczegolnosci przez podmiot spoteczny?®. Pojecie tego podmiotu nie jest wolne od rozbiezno-
Sci. Z. Ziembinski zrelatywizowat warto$¢ do okreslonego podmiotu, dla ktérego jest dosta-

tecznie utrwalona lub szczeg6lnie doniosta, albo do grupy spotecznej, wsrod ktorej jest ona

185 Mam na myéli trzy znaczenia wartosci zbiezne wedlug Z. Ziembinskiego, tj.: ceche przedmiotow przez kogos$
dodatnio czy ujemnie ocenianych, ceche wyrozniajaca klase abstrakcji przedmiotow rownocennych oraz rzecz w
szerokim rozumieniu, najcze$ciej okreslong rodzajowo, oceniang jako co$, co przedstawia warto$¢ w poprzednio
omawianych znaczeniach (zob. Z. Ziembinski, Wstep... dz. cyt., s. 57 — 60).

186 Wedtug L. Nowaka warto$cig jest rodzina zbioréw réwnocennych stanéw rzeczy nalezacych do zbioru W upo-
rzadkowana przez relacj¢ porzadkujaca preferencji generalnej. Porzadkowanie stanow rzeczy odbywa si¢ wedtug
L. Nowaka poprzez ich ocenianie z punktu widzenia warto$ci, ktore wystepuja wowczas w roli kryterium ocenia-
nia. Wedlug omawianego autora ocenianie stanéw rzeczy, takich jak dzieta sztuki, polega na okreslaniu, czy i w
jakim stopniu spelniaja one pewne cechy (takie jak oryginalno$¢ czy zrozumiato$é (zob. L. Nowak, U podstaw
marksistowskiej aksjologii, Warszawa 1974, s. 14 — 20).

187 Tamze, s. 63.

188 Rowniez P. Winczorek przychylit sie do subiektywistycznego sposobu myslenia o wartosciach (zob. P. Win-
czorek, Konstytucja... dz. cyt., s. 39).

189 Zob. S. Tkacz, dz. cyt., s. 277 — 278 [za:] Z. Ziembifiski, Wstep... dz. cyt., S. 58.

10 Zoh. M. Kordela, Zarys typologii uzasadnier aksjologicznych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Bydgoszcz — Poznan 2001, s. 26 - 28. M. Zielinski, Wykfadnia... dz. cyt., s. 24 — 25.
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podobnie pojmowana i odpowiednio wyraznie zarysowana'®!. Dostrzegl jednoczeénie trudno-
$ci zwigzane z taka relatywizacja, polegajace na sporach co do 0sob warto$ciujacych czy okresu
warto§ciowania. Probowat ich unikng¢ L. Nowak poprzez przypisanie wartosci do idealnego
podmiotu spotecznego, ktorym jest jednostka gatunkowa bedaca wzorcem jednostek empirycz-
nych i personifikacjg wigzi spotecznych wtasciwych danemu spoteczenstwu na danym etapie
rozwoju'®?. Z. Ziembinski zidentyfikowat jednak podobne problemy z takg obiektywizacja, np.
z rozpoznaniem faktu zywienia odpowiednich ocen w okreslonym kregu ludzi czy ustaleniem

intensywnosci i powszechnosci tych przezy¢!®.

Powyzsze rozwazania na gruncie nauk prawnych odnosza si¢ przede wszystkim do pytania o
pojmowanie prawodawcy jako wartos$ciujagcego podmiotu. Obecnie socjologiczne (realne) poj-
mowanie prawodawcy utrzymuje si¢, nawet przy zatozeniu jego ujecia idealizujacego®*. Do
tych rozwazan powrdce w rozdziale Il po§wigeconym odtwarzaniu warto$ci prawnych, nato-
miast w tym miejscu mozna poprzestac na hipotezie, ze pojecie wartosci ze wzgledu na warto-

Sciujacy podmiot opiera si¢ na, w pewien sposob, zobiektywizowanym ujeciu socjologicznym.

1.4.4. PRZEDMIOT WARTOSCI

Przedmiot wartosci jest zroznicowany w nauce prawa®%. Jak trafnie podsumowata M. Kordela,
przedmiotem wartoéci sg ,,obiekty o réznorodnym charakterze®: stany rzeczy, rzeczy, zacho-
wania, przedmioty realne lub abstrakcyjne, materialne lub niematerialne. Dalej idgce proby uje-
cia przedmiotu wartos$ci jako wylacznie zjawiska idealnego nie zostaty dostatecznie rozwinigte

i zaakceptowane w nauce prawa®®’. W konsekwencji dla okreslenia przedmiotu wartosci bede

191 Zob. Z. Ziembinski, Wstep... dz. cyt., s. 58.

192 7ob. L. Nowak, U podstaw... dz. cyt., s. 8 — 9, 20.

198 Zob. Z. Ziembinski, Wstep... dz. cyt., s. 62 — 63.

19 Wydaje sie, ze poglad Z. Ziembinskiego jest bliski socjologicznej postaci prawodawcy jako realnych ludzi
uczestniczacych w procesie legislacyjnym, a ujecie L. Nowaka — postaci wyidealizowanego racjonalnego prawo-
dawcy. Wrazenie to moze by¢ mylne, biorgc pod uwage, ze Z. Ziembinski przyjmowat zatozenie wyidealizowa-
nego racjonalnego prawodawcy w rozumowaniach prawniczych (zob. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z.
Ziembinski, Zarys... dz. cyt., s. 162 — 163), podczas gdy L. Nowak relatywizowat racjonalnego prawodawce
wzgledem cztonkdéw srodowiska prawniczego (Zob. L. Nowak, Préba metodologicznej charakterystyki prawo-
znawstwa, Poznan 1968, s. 133. L. Nowak, Interpretacja prawnicza. Studium z metodologii prawoznawstwa, War-
szawa 1973, s. 111).

195 W starszych opracowaniach przyjmowano, ze wartosci odnosza si¢ do pewnych przedmiotow (zob. J. Wrob-
lewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 339), stanow rzeczy (istniejacych albo wyobrazo-
nych), zdarzen (zmiany albo braku zmiany w pewnym okresie) (zob. Z. Ziembinski, Wstep... dz. cyt., s. 9, 16) lub
wszystkich tych zjawisk w zaleznos$ci od przypadku (zob. L. Nowak, U podstaw... dz. cyt., s. 14).

196 M. Kordela, Zarys... dz. cyt., s. 13.

197 K. Opatek uznat ideaty za kryteria wartosci, ktore opisat jako ,,wzory rzeczy, takich jakie by$my chcieli lub
zyczyli sobie mie¢ (...) uymowane syntetycznie, poniewaz osoby formutujace ideal rules postuguja si¢ stereoty-
powymi czy tez sumarycznymi charakterystykami w wyrazaniu swych intuicji na temat chcianych, wzglednie
zyczonych wiasnosci rzeczy” (K. Opatek, Wartosci i oceny w swietle dwéch teorii norm [w:] S. Wronkowska
(red.), M. Zielinski (red.), Szkice z teorii prawa i szczegétowych nauk prawnych, Poznan 1990, s. 316). Podobna
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uzywa¢ maksymalnie pojemnego zwrotu ,,zjawisko”, ktore moze by¢ oznaczone zaro6wno na-

zwa konkretna, jak i abstrakcyjna, indywidualng albo generalng!®®.

Od idealow trzeba odrozni¢ przedmioty oznaczone nazwami abstrakcyjnymi, poznawalne po-
jeciowo poprzez swoja konotacje i quasi — desygnaty. Do tych przypadkéw mozna zaliczy¢
sprawiedliwo$¢ czy tad przestrzenny, ktorych quasi — desygnatami sg np. sprawiedliwy wyrok
lub modelowo uporzadkowane zagospodarowanie przestrzeni. Przedrostek ,,quasi-,, wynika
stad, ze zaden konkretny wyrok, ani istniejace zagospodarowanie przestrzeni nie sg desygna-
tami sprawiedliwosci czy tadu przestrzennego®®®. ,,Quasi — desygnaty” oznaczaja konwencjo-
nalne desygnaty nazw abstrakcyjnych, wynikajace ze zwyczajowego wypowiadania si¢ o nich

(quasi - desygnaty nazywa si¢ artefaktami?®’, nosnikami lub egzemplifikacjami warto$ci?®?).

1.4.5. WARTOSC W STOSUNKU DO OCENY I WYPOWIEDZI OCENIAJACEJ

Istotne niejasnos$ci pojeciowe w rozwazaniach nad wartosciami dotycza ich powigzan z oce-
nami. Mozna wyrdzni¢ dwa typy takich powigzan. Pierwszy zakltada, ze pojecia ,,wartosc”,
»ocena” i ,,wypowiedz oceniajgca” oznaczaja rézne zjawiska i tak przyjmuje wigkszo$¢ przed-
stawicieli poznanskiej szkoty prawoznawstwa. Drugi typ, wtasciwy dla rozwazan J. Wroblew-

skiego, charakteryzuje si¢ tym, ze wymienione trzy terminy oznaczajg jedno zjawisko.

W poznanskiej szkole prawoznawstwa pojecie ,,warto$§¢” oznacza przede wszystkim aprobo-

wang lub dezaprobowang ceche. Przez ocene¢ rozumie si¢ przezycie aprobaty albo

mys$l mozna znalez¢ w koncepcji L. Nowaka, ktory ujat ideat jako ,.kazdy stan rzeczy, ktory jest elementem kran-
cowego przypadku danej wartosci” (L. Nowak, U podstaw... dz. cyt., s. 27). Jednak L. Nowak nie przypisat idea-
towi szczegdlnej roli w warto$ciowaniu (przede wszystkim rozpatrywat jego wptyw na poznanie naukowe, w kto-
rym moze by¢ utozsamiany z typem idealnym). Posrednio za M. Weberem wspomniat o formutowaniu sagdow
warto$ciujacych na podstawie ideatéw (zob. Tamze, s. 88). Do idealnego bytu warto$ci nawigzata wspotczesnie
M. Kordela, wskazujac, ze ,,to, co R. Alexy nazywa ,,ideatem” czy ,,idealng powinnoscig”, jest - formalnie — po
prostu warto$cig” (M. Kordela, Zasady prawa. Studium... dz. cyt., s. 102). Z wyjatkiem rozumowania K. Opalka,
pozniejsze rozwazania na ten temat ograniczaja si¢ raczej do okazjonalnych uwag na marginesie zasadniczych
rozwazan. Nie sg zatem ani wystarczajaco spdjne, ani rozwinigte, aby pozwalaly sformutowa¢ jednoznaczng i
ugruntowang charakterystyke wartosci jako ideatu.

198 W ten sposob O. Bogucki rozumial stan rzeczy jako stan rzeczy — typ, a nie stan rzeczy — egzemplarz (zob. O.
Bogucki, Model... dz. cyt., s. 65).

199 Najczesciej o desygnatach mowi sie w odniesieniu do rzeczy oznaczonych przez nazwy konkretne, zdarza sig
jedynie, ze za desygnaty uznaje si¢ zjawiska abstrakcyjne i wyobrazone (zob. Z. Ziembinski, Logika... dz. cyt., s.
27 —28. M. Wozniak, £ad przestrzenny a interes publiczny w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [W:]
M. J. Nowak (red.), Ochrona tadu przestrzennego z perspektywy prawno-urbanistycznej, Warszawa 2020, s. 26).
200 7oh. T. Bekrycht, M. Korycka — Zirk, K. Dobrzeniecki, Logiczne zagadnienia prawoznawstwa, Torun 2014, s.
42.

201 Zob. S. Wojtczak, O niewspéimiernosci wartosci i jej konsekwencjach dla stosowania prawa, £6dz 2010, s.
162 - 163.
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202

dezaprobaty<”. Wypowiedz oceniajaca jest rodzajem wypowiedzi 0 funkcji ekspresywnej,

203 Wypowiedz mozna w poznanskiej szkole prawoznawstwa uznaé za Wy-

ktéra wyraza oceng
razenie sformulowane przez pewien podmiot zgodnie z regutami danego jezyka, w postaci
stownej lub napisu, w okreslonym kontekscie, dla wskazania pewnemu odbiorcy znaczenia, do
ktorego wyrazenie sie odnosi?®*. Na tym tle ocena okazuje si¢ znaczeniem wypowiedzi ocenia-

jacej, a wartos$¢ - przedmiotem oceny.

Przedstawiong struktur¢ pojeciowa mozna podda¢ uproszczeniu, poniewaz, jak stwierdzit Z.
Ziembinski, warto$ci sg przedmiotem oceny przede wszystkim pozytywnej, czyli aprobaty?®.
Niemniej w poznanskiej szkole prawoznawstwa i generalnie w naukach prawnych niewiele
miejsca poswieca si¢ pojeciu aprobaty. M. Kordela wskazata, ze jej rozumienie rdzni si¢ w
zalezno$ci od subiektywnego lub obiektywnego paradygmatu metaetycznego. Wedhlug autorki
subiektywisci przyjmuja, ze ocena ma miejsce rOwnoczesnie z uczuciem aprobaty, czyli zado-
wolenia, przyjemnos$ci, upodobania z powodu ocenianego przedmiotu, a obiektywisci zakta-
daja, ze uczucie dopehia pozytywna ocene, ktora jest pierwotna i niezalezna od niego®%. Wy-
daje sie, ze na tym etapie wystarczajace beda dwie obserwacje. Po pierwsze, aprobata oznacza
reakcje apulsywna, czyli zgodg¢ na przedmiot oceny i che¢ dazenia do niego, w przeciwienstwie
do reakcji repulsywnej?’. Po drugie, aprobata ujawnia sie poprzez reakcje na przedmiot oceny

w postaci odpowiednio zinterpretowanego zachowania lub wypowiedzi®®.

W koncepcji J. Wroblewskiego warto$¢ jest tozsama z ocena, ktora oznacza z kolei wypowiedz,
zgodnie z ktorg jaki$ przedmiot jest wartoéciowy?®. Pojmowanie wartosci przez J. Wroblew-
skiego zbliza si¢ jednak do poznanskiej szkolty prawoznawstwa w takich wypowiedziach, jak

ta, ze: ,,zwrot: «decyzja sagdowa SP wedtug pogladu P realizuje wartos¢ sprawiedliwosci» to

202 70b. Z. Ziembinski, Wstep... dz. cyt., s. 9. Z. Ziembinski, Problemy... dz. cyt.,s. 124. M. Zielinski, Wyktadnia...
dz. cyt., s. 23. M. Kordela dodata do definicji przezycie obojetnosci w stosunku do jakiego$ obiektu, co jednak
pomine w dalszej czesci pracy jako mniejszo$ciowe rozumienie oceny (zob. M. Kordela, Zarys... dz. cyt., s. 13).
208 7ob. M. Zielinski, Wyktadnia... dz. cyt., s. 23. M. Kordela, Zasady prawa. Studium... dz. cyt., s. 30.

204 Wyrazenie oznacza wedlug przywotanego autora ,,skladnie powigzany zespot znakoéw stownych danego je-
zyka” (Z. Ziembinski [w:] Z. Ziembinski, M. Zielinski, dz. cyt., s. 11 — 13).

25 Zob. 7. Ziembifiski, O pojmowaniu... dz. cyt., s. 20.

206 7oh. M. Kordela, Zasady prawa. Studium... dz. cyt., s. 132.

27 Mozna sie tez odwota¢ do podziatu na wartosci i antywartosci, ktore Cz. Znamierowskiego i K. Paleckiego
potaczyli z apulsywnym albo repulsywnym postrzeganiem zjawisk. Apulsje wedtug tych autoréw oznaczaja da-
zenia dodatnie, pociagajace ku wartosci, a repulsje - dazenia przeciwne wzgledem antywartosci (zob. K. Patecki,
Redukcja aksjologiczna jako sposob objasniania porzqdku spotecznego [w:] M. Dudek (red.), M. Stepien (red.),
Aksjologiczny wymiar prawa, Krakow 2015, s. 33).

208 Najczesciej W postaci wyuczonego spotecznie sposobu reagowania na bodzce pochodzace od $rodowiska spo-
tecznego (zob. M. Zielinski, Z. Ziembinski, Uzasadnianie twierdzen, ocen i norm w prawoznawstwie, \Warszawa
1988, s. 110 — 114).

209 7ob. J. Wroblewski, Wartosci a decyzja sgdowa, Wroctaw — Warszawa — Krakow — Gdansk, 1973, s. 43 - 44,
Zob. J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 337.
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(...) zwrot dajacy si¢ zredukowa¢ do wypowiedzi: «P wypowiada ocen¢: decyzja sgdowa SP
jest sprawiedliwa»?1%. Z zacytowanego fragmentu wynika, ze J. Wroblewski uwaza ocene nie
tyle za wypowiedz stwierdzajaca, ze X jest wartosciowe, co ze x posiada ceche warto§ciowosci,
jaka jest sprawiedliwo$¢?t. Stad niedaleko jest do znaczenia nadawanego warto$ci w poznan-
skiej szkole prawoznawstwa, ktorym jest kryterium warto§ciowosci, czyli cecha, ze wzgledu

na ktora pewna rzecz lub stan rzeczy sg aprobowane.

W obu koncepcjach wartosé jest tez wynikiem oceniania?!?

, przy czym wedtug Z. Ziembin-
skiego ocena rodzi warto$¢, jezeli spetnia dodatkowe warunki obiektywizacji (przy czym nie
sg to warunki zgodnie kazdorazowo przyjmowane). Jednym z gtownych takich warunkéw jest
ocena dostatecznie utrwalona i powszechnie uznana za szczegodlnie doniosta przez odpowiednio
wyraznie zarysowang grupe spoteczng®®®. Do innych mozliwych warunkéw przywotany autor
zaliczyt autorytet ocenny, idealny podmiot wartos$ciujacy czy zbiezno$¢ oceny w réznych dok-

trynach spotecznych, politycznych czy religijnych?*4,

W s$wietle powyzszego wartosci, oceny 1 wypowiedzi oceniajace tworzg funkcjonalnie powia-
zany zespot zjawisk, ktorych rozdzielanie czy utozsamianie ze soba zalezy od przyjetej kon-
wencji i potrzeb badawczych. Dla pelnej jasnosci terminologicznej, przyjme w dalszych bada-
niach zalozenie o ich odrebnosci tak, ze:

e 0Cena 0znacza przezycie aprobaty;

e wypowiedz oceniajgca jest wypowiedzig o przezyciu aprobaty jakiegos$ zjawiska;

e warto$¢ 0znacza aprobowang ceche, ktora stuzy do oceniania innych zjawisk, ktore te

cech¢ spetniaja;
e warto$ci majg wymiar pozytywny, wywotujg odczucie akceptacji i dgzenia do nich;

e aprobata rodzi warto$¢, jezeli spetnia dodatkowe warunki obiektywizacji.
1.4.6. RODZAJE WARTOSCI ZE WZGLEDU NA SPOSOB POWSTANIA

4.6.1. WARTOSCI NIEZRELATYWIZOWANE I ZRELATYWIZOWANE

Z dotychczasowych rozwazan wynika, ze warto$¢ powstaje jako rezultat oceny, czyli przezycia
aprobaty dla jakiej$ cechy lub dla zjawiska posiadajacego aprobowang ceche. Ze wzgledu na te

dwa ujecia przedmiotu oceny, dzieli si¢ wartosci na dwa rodzaje: niezrelatywizowane

210 . Wréblewski, Wartosci... dz. cyt., s. 44.

211 J. Wréblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 337.

22 70b. J. Wroblewski, Wartosci... dz. cyt., s. 44. M. Zielinski, Zasady... dz. cyt., s. 35.
213 Zob. Z. Ziembinski, Wstep... dz. cyt., S. 58, 61.

214 Zob. 7. Ziembifiski, O pojmowaniu... dz. cyt., s. 19.
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(pierwotne) oraz zrelatywizowane (wtorne) wzgledem Kryterium oceniania. Przedmiot warto$ci
niezrelatywizowanej jest aprobowany sam przez si¢, bez wzgledu na to, czy spetnia jakiekol-
wiek kryterium, dlatego rodzi warto$¢ okreslang jako pierwotng lub samoistng (bez uzasadnie-
nia)?’>. Wartosci zrelatywizowane sa wtorne, poniewaz ich przedmioty sa aprobowane ze
wzgledu na stosunek do Kryterium oceniania. Tym samym kwalifikujg si¢ jako wartoSci, jezeli
ich ocena jest uzasadniona spetnieniem tego kryterium. W najprostszym ujeciu przedmiotem
wartosci zrelatywizowanej jest zjawisko aprobowane ze wzgledu na to, ze posiada aprobowang
ceche. Relatywizacja polega na przypisywaniu lub odnajdywaniu okreslonych cech w ocenia-
nych zjawiskach, ktore z tego wzgledu rodza aprobate i moga by¢ uznane za wartosci zrelaty-

wizowane.

Relatywizacja oznacza relacj¢ ocenianego zjawiska i cechy bedacej kryterium oceniania, ktora
to relacja odnosi sie do: ilosci (relatywizacja ilosciowa?'®), celu (relatywizacja instrumen-
talna?!’), przedmiotu uwarunkowanego w sposéb konieczny lub konieczny i wystarczajacy (re-
latywizacja kondycjonalna), systemu aksjologicznego, takiego jak system prawny, moralny,
polityczny czy jaki$ system wartosci skonstruowany w ramach danej filozofii (relatywizacja
systemowa)?®. Relatywizacja w najprostszej postaci opiera sie na jednej z powyzszych relacji
i zawiera ocen¢ wtorng, np. ,,X jest i-wartosciowe jako ilos¢ w Y” lub ,,X jest i-wartoSciowe

jako $rodek do Y.

Relatywizacje systemowe mozna podzieli¢ ze wzgledu na relacje ocenianego zjawiska i sys-

temu aksjologicznego wedhig?®®:

215 Zob. Z. Ziembinski, Wstep... dz. cyt., s. 12. Warto$é sensie aksjologicznym Z. Najdera ,.(...) jest sadem przy-
pisujacym ceche warto§ciowosci jakim$ przedmiotom, wlasnosciom lub stanom rzeczy i stanowigcym w obrgbie
danego systemu warto$ciowania W ostateczne uzasadnienie innych sagdow tego systemu” (Z. Najder, Wartosci i
oceny, Warszawa 2015, s. 64-65).

216 Warto$¢ w sensie ilosciowym jest pojmowana jako ,,iloéé substancji lub wymierny stopien wystepowania ce-
chy, ktorym to substancjom lub cechom przyznajemy w obrebie danego systemu wartosciowania W na podstawie
zasady warto$ci ceche warto$ciowosci” (Z. Najder, dz. cyt., s. 64 - 65).

217 Relatywizacja instrumentalna wystepuje w wypowiedziach ocennych odnoszacych $rodek do celu: ,, X jest Y
ze wzgledu na osiagnigcie C”, w ktorych ocenia si¢ warto§ciowos$¢ Y jako skuteczne, czy w inny sposob wlasciwe
dla osiagnigcia celu C. Moze zachodzi¢ w wersji stopniowalnej (jesli oznacza osiagnigcie celu jedynie w pewnym
stopniu) lub probabilistycznej (jesli oznacza osiagnigcie celu jedynie z pewnym prawdopodobienstwem) (zob. O.
Bogucki, Model... dz. cyt., s. 66).

218 Relatywizacja systemowa wyraza zwigzek migdzy warto$cia a okre$lonym systemem aksjologicznym w for-
mule: ,,X jest wartosciowe ze wzgledu na system aksjologiczny SA”, ktorym to systemem moze by¢ system ocen
prawodawcy. W relatywizacji kondycjonalnej ocenia si¢ X jako warunek konieczny (lub konieczny i dostateczny)
dla K (Zob. J. Wréblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 336 — 338. J. Wrdblewski [w:]
K. Opatek, J. Wroblewski, Prawo... dz. cyt., s. 113).

218 Ze wzgledu na poczatkowe stadium rozwoju logiki ocen, relacje inferencji zjawiska x do wartosci s pomine
jako czysto teoretyczna (zob. M. Kordela, Uzasadnienia aksjologiczne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyj-
nego, RPEIS 2000, Rok LXIlI, z. 3, s. 25).

60



e podobienstwa zjawiska x do wartosci s w ten sposob, ze: X jest s-wartosciowe na pod-
stawie zgodnos$ci z cechami definicyjnymi s-wartosci;
e przynaleznosci zjawiska x do warto$ci s w ten sposob, ze X jest S-warto§ciowe na pod-
stawie logicznego zawierania si¢ pojecia X W pojeciu s — wartoéci??’.
Relatywizacje te opieraja si¢ na zatozeniach, zgodnie z ktorymi mozliwe sg charakterystyka i

ustalenie znaczenia (konotacji) wartosci, takze tych oznaczonych nazwami abstrakcyjnymi?2.,

Ztozona relatywizacja polega na polaczeniu ocen wtornych i pierwotnych. Ztozona relatywiza-
cja instrumentalna ma postaé: ,,X jest i-warto$ciowe jako $rodek do Y, ktore jest x-warto-
sciowe”. Nie mozna wykluczy¢, aby taka relatywizacja instrumentalna stanowita jednoczes$nie
relatywizacje systemows, poniewaz cel moze jako Kryterium oceniania stanowic¢ warto$¢ jakie-
gos systemu aksjologicznego. Co wigcej, relatywizacja ztozona moze zawiera¢ dwie oceny zre-
latywizowane w postaci: ,,X jest i-wartosciowe jako $rodek do Y, ktore jest x-wartoSciowe jako
srodek do Z”. Wowczas relatywizacja staje si¢ ciggiem relatywizacji. W naukach prawnych

222

wystepuja w zdecydowanej wigkszos$ci relatywizacje ztozone“*, a im warto$¢ jest wyzej poto-

zona w ciaggu relatywizacji, tym ma bardziej abstrakcyjny charakter (np. wartosci konstytu-
cyjne, takie jak: wolnos¢, sprawiedliwos¢, wspoldziatanie i dialog??®, godnosé cztowieka??*,

interes publiczny??).

4.6.2. RODZAJE WARTOSCI ZRELATYWIZOWANYCH

Wartosci zrelatywizowane mozna podzieli¢ na kilka sposoboéw ze wzgledu na charakter i struk-
ture relatywizacji na:
e warto$ci zrelatywizowane ilo§ciowo, instrumentalnie, kondycjonalnie 1 systemowo w

zaleznosci od relacji zachodzacej miedzy przedmiotem oceniania a kryterium;

220 70b. J. Wroblewski, Wartosci... dz. cyt., s. 30.

221 7ob. J. Wroblewski [w:] K. Opalek, J. Wroblewski, Prawo... dz. cyt., s. 114 - 115.

222 70b. M. Kordela, Zarys... dz. cyt., s. 17 — 18. J. Wroblewski [w:] K. Opatek, J. Wroblewski, Prawo... dz. cyt.,
s. 113.

23 Wolno$¢, sprawiedliwo$é, wspotdziatanie i dialog - to niektore z wyraznie wystowionych w preambule Kon-
stytucji z 1997 r. wartosci, ktore stanowi¢ muszg kryteria oceny wszelkich dziatan wtadz publicznych” (Wyrok
TK z 3 czerwca 1998 r., K 34/97, Legalis).

224 W wypadku rozwazanych praw powinny by¢ brane pod uwage dwie zasadnicze wartosci: dobro wspolne (art.
1 Konstytucji) oraz godno$¢ kazdego cztowieka (art. 30 Konstytucji).” (Wyrok TK z 20 marca 2006 r., K 17/05,
Legalis).

25 (...) nalezy wowczas wywazy¢ zachodzacy w danej konstrukcji prawnej stosunek tak sformutowanej wartosci
do innej, niewatpliwie waznej wartosci konstytucyjnie chronionej, bedacej, jak wskazano wyzej, podstawg regu-
lacji antykorupcyjnych, a mianowicie - interesu publicznego.” (Wyrok TK z 31 marca 1998 r., K 24/97, Legalis).
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e wartoSci proste i ztozone ze wzgledu na ilo$¢ kryteriow oceniania (warto$¢ prosta jest
wynikiem oceniania z punktu widzenia jednego kryterium)>??6;

e Wwartosci jedno i wieloaspektowe ze wzgledu na wystgpowanie dodatkowych kryteriow
spetnienia relatywizacji obok kryteriow glownych; w przypadku warto$ci wieloaspek-
towych, spehienie relatywizacji wzglgdem kryterium gléwnego zalezy od spetnienia
dodatkowego aspektu??’, np. speienia relatywizacji wzgledem zdrowia ludzkiego za-
lezy od aspektow: szybkosci ustgpowania objawow, nielicznych i rzadkich skutkow
ubocznych, ekonomiczno$ci??e:

e Wartosci pojedyncze i zbiorcze ze wzgledu na ilo§¢ wartosci sktadowych bedacych

przedmiotem oceniania; chociaz wartosci pojedyncze mogg mie¢ niejednolita charakte-

rystyke ztozong z wielu cech??®, to warto$ci zbiorcze stanowia zbidr wartosci sktado-
wych?%
1.4.7. RODZAJE WARTOSCI ZE WZGLEDU NA STOPIEN APROBATY - WARTOSCI ZASAD-

NICZE

Badacze prawa koncentrujg si¢ na warunkach wiekszej doniostoséci wartos$ci, ktore zaliczajg do

gtéwnych lub zasadniczych. Obok tej grupy wyroznia si¢ wartosci uboczne lub niezasadnicze,

226 Zastrzegam, Ze odstepuje przy tej klasyfikacji od pewnych przyjetych w teorii prawa termindw, ktore nazywaja
podobne chociaz nietozsame kategorie. Z. Ziembinski i M. Kordela rozumieli przez ocen¢ prostg ocen¢ jednego
zjawiska nieporownywanego do zadnego innego zjawiska, a oceng porownawcza jako ocen¢ jednego zjawiska w
poréwnaniu do innego zjawiska (zob. Z. Ziembinski, Wstep... dz. cyt., s. 11 —12. M. Kordela, Zarys... dz. cyt., s.
15 — 16). Warto$¢ prosta w przyjetym przeze mnie znaczeniu Z. Ziembinski nazywat jednoaspektowa, przy czym
odstepuje od tego nazewnictwa, poniewaz wydaje si¢, ze Z. Ziembinski przez aspekt rozumiat dodatkowe kryte-
rium obok gtéwnego kryterium oceniania (zob. Z. Ziembinski, Wstep... dz. cyt., s. 16 — 17). Tymczasem O. Bo-
gucki przyjat termin ,,ocena globalna” dla oceny danego zjawiska z punktu widzenia wigcej niz jednego kryterium
oceniania (zob. O. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 67).

227 7ob. Z. Ziembinski, Wstep... dz. cyt., S. 16 — 18. Ocena wieloaspektowa wystepuje tez w pogladach innych
autorow, odpowiada ocenie dokonanej na podstawie reguty superpozycji w rozumieniu L. Nowaka (zob. L. No-
wak, U podstaw... dz. cyt., s. 23 - 27) i ocenie bedgcej wypadkowa ocen prostych (jednoaspektowych) ,,niespro-
wadzalnych juz do ocen prostszych” (M. Kordela, Zarys... dz. cyt., s. 19).

228 Jak zauwazyt Z. Ziembinski, ,,na gruncie okreslonego stanu wiedzy przy uwzglednieniu okre$lonych ocen skut-
kéw ubocznych oraz kosztow dziatania pewne $rodki stosowane dla osiggnigcia okreslonego stanu rzeczy uwaza
si¢ w danej konkretnej sytuacji za dobre, cho¢ na gruncie innego stanu wiedzy ogolnej, innej oceny kosztow i
skutkéw ubocznych, w odniesieniu do innej sytuacji te same $rodki uznawac si¢ bedzie za zle” (Z. Ziembinski,
Wstep... dz. cyt., s. 14 — 17).

229 Np. warto$¢ dobra dziecka, ktéra wedtug O. Boguckiego stanowi warto$¢ ztozong z warto$ci: materialnego
zabezpieczenia godziwych warunkow zycia dziecka, wigzi uczuciowych migdzy dzieckiem a rodzicami, bezpie-
czenstwa dziecka, jego rozwoju intelektualnego (zob. O. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 68 - 69). Wymienione war-
tosci sktadowe nie wystepuja jednak w nauce prawa jako samodzielne warto$ci prawne i stanowia jedna wartos¢
jako catosciowy funkcjonalny zesp6t cech bezpiecznego i harmonijnego rozwoju dziecka we wszystkich obszarach
zycia.

230 Np. warto$¢ demokratycznego panstwa prawnego o sktadowych ustalonych w naukach prawnych jako samo-
dzielne warto$ci, m.in.: pewnoS$ci prawa, zaufania obywateli do pafnstwa, ochrony praw nabytych (zob. M. Kor-
dela, Zarys... dz. cyt., s. 49 — 50). Jak wskazat O. Bogucki, aby mowi¢ o warto$ci zbiorczej ,,konieczne jest zacho-
dzenie jakiego$ merytorycznego zwigzku migdzy warto$ciami sktadowymi (...)” (zob. O. Bogucki, Model... dz.
cyt., s. 68).
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ale warunkom ich aprobaty nie po$wieca si¢ wickszej uwagi. Przyjmuj¢ w tym $Swietle, ze re-
lewantne dla nauki prawa sa wartoéci zasadnicze®!, wobec czego bede dalej zajmowaé sie

warunkami szczegolnej aprobaty tych wartosci i przyjmuje, ze one tacza si¢ z zasadami prawa.

Pierwszym kryterium zasadniczo$ci jest istotno$¢ rozumiana wedhug koncepcji esencjalizmu
aksjologicznego. Koncepcja ta zaktada wigksza lub mniejszg wartosciowos$¢ zgodnie z relacja

232 niezaleznie od przyjmowanego paradygmatu metaetycznego®>. Wieksza

wiekszej istotnosci
istotno$¢ oznacza, ze pomini¢cie pewnych wartosci jako kryteriow oceniania nie pozwoli pra-
widtowo przewidzie¢ jego rezultatu. Wigkszg istotno$¢ mozna interpretowaé zakresowo i do-
ktadnosciowo?3*. W pierwszej interpretacji warto$¢ istotna wplywa na przebieg wiekszej ilosci
oceniania w pewnym zakresie jego wystepowania. W drugiej interpretacji jedna wartosc¢ jest
istotniejsza od drugiej, gdy ocenianie z jej uwzglednieniem da mniejsze odchylenie od teore-
tycznie oczekiwanego rezultatu niz przy uwzglednieniu drugiej wartosci. Ta interpretacja ba-
zuje na relacji dominacji generalnej wedtug koncepcji L. Nowaka, w ktorej klasa wartosci
glownych dominuje nad klasa wartosci ubocznych®?®, co prowadzi do tego, ze W ocenianiu
wzgledem warto$ci dominujgcych (istotnych) i ubocznych, te drugie nie zmienig oceny (C0 naj-

wyzej ja zneutralizuja)?*®.

Drugim kryterium zasadniczosci jest wysokie miejsce w ciggu wartosci zrelatywizowanych, co
utozsamiam z wysokim miejscem w hierarchii wartosci. Kryterium to wigze si¢ z rozwazaniami
M. Kordeli, ktora odwotata si¢ do roli petnionej przez warto$¢ wobec innych wartosci: osta-
tecznej podstawy obowigzywania innych wartosci i wprowadzania do systemu wartosci niena-
CZeIn h237 W k 1 . . . k. o . r . . 1 . .
ych“’. Wskazana rola wigze si¢ z wysokim miejscem warto$ci w ciggu relatywizacji, w
ktérym stanowi kryterium oceniania (warto§ciowania) wartosci na nizszych miejscach?®, W
ten sposob warto$¢ nadrzedna stanowi podstawe innych warto$ci i warunkuje powstanie war-

tosci zrelatywizowanych. Wysokie miejsce w ciggu relatywizacji uprawdopodabnia

231 Jak to ujat J. Wolenski: ,,Nikt przy tym nie przeczy, ze warto$ci sa czym$ nadzwyczajnie waznym” (J. Wolen-
ski, Wartosci: miedzy filozofig a doswiadczeniem potocznym, tekst opublikowany na stronie Towarzystwa Huma-
nistycznego), http://humanizm.net. pl/wolenski2.htm, [dostep]: 9.02.2024 r.

232 7ob. M. Zajecki, dz. cyt., s. 63.

233 Tamze, s. 76.

234 Tamze.

235 |, Nowak, U podstaw... dz. cyt., s. 30.

236 Zob. M. Zajecki, dz. cyt., s. 76.

237 7Zob. M. Kordela, Pewnos¢ prawa jako wartosé konstytucyjna [w:] M. Smolak (red.), Wyktadnia Konstytucji.
Aktualne problemy i tendencje, Warszawa 2016, s. 151 — 152.

238 Przektadalnoéé miejsca warto$ci w ciggu relatywizacji na miejsce wartoéci w hierarchii potwierdzit O. Bogucki,
wskazujac, ze ,,(...) tym wyzsze miejsce danej wartoSci w hierarchii, im blizej jest ona warto$ci samoistnej w
«ancuchuy warto$ci instrumentalnych (oczywiscie najwyzsze miejsce w tym wymiarze hierarchii bedzie przystu-
giwaé warto§ciom samoistnym)” (O. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 75).
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abstrakcyjna nazwa wartosci odnoszaca si¢ do zjawiska niematerialnego. Zjawiska oznaczone
nazwami abstrakcyjnymi najczesciej lezg wysoko w ciggu ocen zrelatywizowanych, poniewaz

stuza do warto$ciowania zjawisk oznaczonymi nazwami konkretnymi i indywidualnymi.

Trzecie kryterium rozumiane jako niewspotmierno$¢ wartosci pojmuje si¢ z logicznego punktu

widzenia jako brak przechodnio$ci®*®

. Oddaje ja formula, zgodnie z ktérg nieprawda jest, ze A
jest lepsze od B i1 B jest lepsze od A 1 nieprawda jest, ze A i B sg rowne. Formuta ta bazuje na
zatozeniu o nieporéwnywalnos$ci, niemierzalnosci lub niedookreslonosci wartosci. Niewspot-
mierno$¢ thumaczy si¢ subiektywnymi i transcendentnymi miernikami, jest przeciwienstwem
wymiernosci, ktora zachodzi w przypadku wartosci utylitarnych, mierzalnych za pomoca np.:
warto$ci pienieznej, stezenia substancji, wagi itp.2*°. Niewspotmiernos¢ zachodzi nie tylko po-
migdzy wartosciami zasadniczymi, ale rdwniez migdzy warto$ciami zasadniczymi a utylitar-
nymi w taki sposob, ze porownanie jednych z drugimi uwaza si¢ za niemozliwe z powodu ba-
riery tzw. ,transakcji wymiennej”, tzn. pierwsze uznaje si¢ za nieskonczenie lepsze od drugich

i niesprowadzalne do elementu wymiany?*.

W literaturze wskazuje si¢ rozne sposoby stwierdzania niewspotmierno$ci warto$ci:
e poprzez stwierdzenie, ze zadna ilo$¢ jednej wartosci nie jest zamienna z zadna lub mi-
nimalng ilo$cig innej wartosci,
e poprzez stwierdzenie glgbszych 1 jakosciowo bardziej znaczacych wymagan co do oce-
niania za pomocg jednej warto$ci w stosunku do innej wartosci,
e poprzez sprawdzenie, czy dla no$nikow wartosci zasadniczych poswigca si¢ straty bez
kalkulacji i poréwnywania korzysci z kosztami?*?,

e poprzez weryfikacje ewolucji konwencji spotecznych, zgodnie z ktorymi pewne warto-

$ci byly uznawane za utylitarne, a obecnie sa niewspotmierne (np. matzenstwo)?*,

Wsp6lnym mianownikiem powyzszych trzech kryteridw zasadniczo$ci: istotno$ci, wysokiej
pozycji w hierarchii 1 niewspotmiernosci, jest kontekst spoteczny, ktory warunkuje ich spehnie-
nie. Mam na mysli spoteczne uwarunkowania oceniania (podmiotu oceniajgcego, wyboru war-
tosci jako kryteriow oceniania, wyboru kryteriow zasadniczo$ci) 0raz rozstrzygania kolizji mig-

dzy wartosciami (po$wigcanie dla jednej wartosci innych warto$ci bez wzgledu na straty).

239 Tym samym pojmowanie wartosci bazuje na zatozeniu metaetycznym o dopuszczalnoéci wartoéciowan skut-
kujacych niewspoimiernoscia, w tym nieporéwnywalnos$cia, wartosci.

240 7ob. T. Bekrycht, M. Korycka — Zirk, K. Dobrzeniecki, dz. cyt., s. 81.

241 7ob. S. Wojtczak, dz. cyt., s. 132 — 135. M. Kordela, Pewnosé... dz. cyt., s. 151 — 152.

242 70b. S. Wojtczak, dz. cyt., s.162.

243 Tamze, s. 141.
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Wobec powyzszego, dowodow na spetnienie kryteriow szczegdlnej aprobaty wartosci zasadni-
czych bedg poszukiwaé w doktrynach spoteczno — politycznych, czyli w grupach spotecznych
posiadajacych dostatecznie szeroko uznany autorytet lub postuch, a takze w o$rodkach ksztal-
towania akceptowanych spotecznie ocen. W ten sposob charakter wartosci zasadniczych
uwzgledni ich dominujace socjologiczne ujecie zobiektywizowane przez ugruntowane dok-

tryny spoteczno - polityczne.
1.4.8. SPOSOBY POZNANIA WARTOSCI

Sposoby poznania warto$ci sa uzaleznione od zatozeh metaetycznych, jak wskazalem w pkt
1.4.1 powyzej?*4. Poniewaz brakuje w naukach prawnych opracowanych metod poznania war-
tosci jako idealow czy zjawisk spolecznych, plaszczyzna jezykowa pozostaje jedyng dostgpna

plaszczyzna poznania warto$ci w analizach prawnych?4°.

W ujeciu jezykowym, oceny i powstate w ich wyniku warto$ci sg poznawalne poprzez wypo-
wiedzi oceniajgce. Wypowiedzi te mozna podzieli¢ na wypowiedzi oceniajgce wyrazajace prze-
zycie oceny 1 wypowiedzi dotyczace ocen. Do pierwszych z nich Z. Ziembinski 1 M. Zielinski
zaliczyli wypowiedzi, ktore ,,nie odnoszg si¢ przedmiotowo do okreslonego stanu faktycznego,

99246

lecz jedynie wyrazajg czyja$ aprobate lub dezaprobate”=™, przez co mieli na mysli to, ze wy-

powiedzi takie nie opisujg oceny, lecz ja wyrazaja?¥’. Dla przyktadu wyrazenie ,,Ach, jest

")

pigkne!” wyraza aprobate, ale nie informuje ani o istnieniu czego$ pigknego, ani o tym, jakie

cechy decyduja o picknie. Inaczej jest z wypowiedziami dotyczacymi ocen, ktore stwierdzaja
np. fakt przezycia przez kogo$ aprobaty lub spetienie okreslonych wymogéw aprobaty?*S,
Zdanie ,,prawodawca szanuje zycie 1 zdrowie cztowieka” informuje o przezyciu przez prawo-
dawce aprobaty zycia i zdrowia czlowieka, a zdanie ,,symetryczne jabtko jest pigkne” informuje

o kryterium oceniania pewnej rzeczy okreslonej rodzajowo.

244 W przypadku przyjecia stanowiska idealistycznego, beda to metody odwotujace sie do poznania idei, istoty
rzeczy, intuicji, czy illuminatio, a w przypadku stanowiska materialistycznego, beda to metody badania zjawisk
psychicznych w pewien sposob spotecznie uwarunkowanych (zob. J. Wroblewski, Zagadnienia wieloptaszczyzno-
wosci... dz. cyt., S. 15).

245 Jak zdiagnozowal Z. Ziembifiski, dla poznania warto$ci jako ideatéw lub zjawisk spotecznych analizy prawne
potrzebuja wkiadu interdyscyplinarnego ze strony nauk spotecznych, ktorego obecnie brakuje (zob. Z. Ziembinski,
Wstep... dz. cyt., S. 63 — 67).

246 M. Zielinski, Z. Ziembinski, Uzasadnianie... dz. cyt., s. 47.

247 Jak dodatkowo wskazat J. Wroblewski i jak powszechnie powtarza sig¢ w teorii prawa, wedtug kognitywizmu
oceny (w sensie wypowiedzi oceniajacej) maja posta¢ zdan semantycznie odmiennych od zdan opisowych z po-
wodu roéznic miedzy bytami, do ktérych si¢ odnosza, a dla nonkognitywizmu oceny rozumiane jako wypowiedzi
nie sg zdaniami, poniewaz nie sg prawdziwe ani falszywe, lecz wyrazajg subiektywne procesy oceniania (zob. J.
Wréblewski [w:] K. Opatek, J. Wroblewski, Prawo... dz. cyt., s. 109 — 110).

248 Zob. M. Zielinski, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 48.
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Niemniej w warto$ciowaniu wystepuja nie tylko wypowiedzi oceniajace, lecz rowniez opisowe.
Oceny pierwotne wymagaja charakterystyki przedmiotu oceny (ocena jest zalezna od znajomo-
$ci empirycznej lub pojeciowej przedmiotu oceny?*°), a oceny wtorne sa dodatkowo uzasad-
nione relacjami intelektualnymi, ewentualnie empirycznymi (znaczeniowymi, przyczynowo —
skutkowymi, uwarunkowaniem koniecznym i dostatecznym) przedmiotu oceny i Kryterium
oceniania. Wspomniana charakterystyka i relacje sa ujete w zdaniach, ktore stanowia element

tzw. uzasadnienia perswazyjnego wypowiedzi wyrazajacych przezycie oceny lub dotyczacych

250 :251

ocen=>", Mimo réznych pogladow w tej kwestii“®>*, warto$ci uzasadnia si¢ roznorodne: logiczno
— empiryczne, emocjonalne, intuicyjne, socjologiczne??. K. Opatek zauwazyt, ze ocena nie jest
tozsama ze zwrotem stosunkowym wyrazajacym jedynie relacje empiryczne czy logiczne, po-
niewaz tego rodzaju zwroty uznawane sg za zdania logiczne®? i nie wyczerpuja kwalifikacji
,,dobry” albo ,,zty”?**. Z rozwazan tego autora wynika, ze wartosciowanie polega nieodtacznie

na aprobacie zachowania lub zdarzenia®®®.

Wobec powyzszego wigkszosciowo akceptowane i1 koherentne z innymi twierdzeniami nauki

prawa jest stanowisko, zgodnie z ktorym warto$ci sg poznawalne poprzez wypowiedzi opisowe

249 Jak wskazal L. Nowak, ,,wiedza determinujaca, wraz z sensem, czynno$¢ preferowania, jest za§ wiedza empi-
ryczna o wlasciwosciach tego, co preferowane; wiadomo, ze zadne wartoSciowanie nie moze si¢ odby¢ bez odpo-
wiedniej wiedzy empirycznej dotyczacej przedmiotu warto$ciowania” (L. Nowak, dz. cyt., s. 137 — 138).

20 7ob. J. Wroblewski [w:] K. Opalek, J. Wroblewski, Prawo... dz. cyt., s. 112,

%1 Jedno stanowisko uznaje, Ze warto$ciowanie wtorne jest mozliwe do przeprowadzenia i uzasadnienia za po-
mocg samych zdan opisowych, gdy wartosci pierwotne sg dane za pomocg zdan opisowych dotyczacych ocen,
,,hie ma zadnych specyficznych metod i technik procz tych, jakie sa potrzebne przy interpretacji i porownywaniu
tre$ci rozmaitych wypowiedzi (...), stwierdzenia ich wzajemnych relacji logicznych czy pseudologicznych” (J.
Wroblewski, Zagadnienia wieloptaszczyznowosci... dz. cyt., S. 16). Konstrukcje zdaniowa relatywizacji wtornych
wykorzystata M. Kordela. Przedstawita ona nastgpujacy przyktad warto§ciowania wtérnego w konstrukcji zdanio-
wej: ,,(...) gdy jako kryterium wartosci przyjmuje si¢ sprawiedliwo$é, stwierdzenie, ze pewien konkretny wyrok
odpowiada okreslonej charakterystyce, jakiej oczekuje si¢ modelowo od wyroku sprawiedliwego przesadza o kwa-
lifikacji tego wyroku jako ,,dobrego”. (...) przypisanie pewnemu przedmiotowi (...) cechy odpowiadajacej kryte-
rium warto$ci ma postaé¢ czynnosci czysto poznawczej. Wiedzac, jakie sktadniki buduja postepowanie sprawie-
dliwe (bezstronno$¢, niezawistos¢, niezalezno$¢, bezinteresownos¢ itp.) wystarczy dokona¢ opisu zachowania ba-
danego i poréwnac je z przyjmowanym wzorcem. Jezeli zachowanie odpowiada temu wzorcowi, mozna je uznac
za sprawiedliwe, a wigc dobre (wartosciowe)” (M. Kordela, Zasady prawa. Studium... dz. cyt., s. 130). Przywotana
autorka uznata, ze nawet je§li w warto§ciowaniu wystepuja wypowiedzi, ktorym nie mozna przypisaé wartosci
logicznej, to racjonalno$¢ wnioskowan o ocenach i warto$ciach, podobnie jak w przypadku zdan opisowych, jest
mozliwa (zob. M. Kordela, Zarys... dz. cyt., s. 110).

22 70b. M. Zielifiski, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 110 - 114. Z. Ziembinski stwierdzit nawet, ze nie mozna odrzucié¢
obiektywnego poznania drogg intuicji jako najcze¢$ciej miarodajnego zrodta identyfikacji wartosci (zob. Z. Ziem-
binski, Wstep... dz. cyt., S. 65). Z. Najder pojmowat proces wartoSciowania jako funkcjonalnie powigzany zespot
wypowiedzi opisowych i ocennych. Dla przyktadu wskazat, ze ,,dla udowodnienia prawdziwosci sadu ,,Henryk
sprawiedliwie podzielit majatek miedzy synéw” nalezy wykazaé, ze Henryk istotnie podzielit majatek migdzy
syndw; ze podziat ten zostat dokonany w sposob zgodny z przyjetym opisowym sensem stowa ,,sprawiedliwie”; i
— jezeli uznajemy sad za ocene — powotac si¢ na zasadg wartoSci, przypisujaca ceche warto§ciowosci czynom
sprawiedliwym” (Z. Najder, dz. cyt., s. 77).

23 Zob. K. Opatek, Wartosci... dz. cyt., s. 319.

24 Tamze.

25 Tamze, s. 320.
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1 oceniajgce (ktore mozna przeformulowa¢ na wypowiedzi dotyczace ocen). Podstawa warto-
sciowania sg zdania, ktére opisuja: oceniane zjawisko, warto§¢ nadrzedna, relatywizacje oce-
nianego zjawiska wzgledem warto$ci nadrzednej oraz dziedzing wiedzy, ktora dostarcza argu-
mentéw za spelieniem relatywizacji?®®. Nastgpnie wypowiedzi oceniajace wyrazaja Szcze-
g6lng aprobatg zjawiska, ktore w przypadku wartos§ciowania wtérnego spetnia relatywizacje
ujeta w zdaniach opisowych. Zbiér wypowiedzi oceniajacych, ktore uzasadniajg wartosé
wtorng, mozna nazwacé ,,uzasadnieniem ocennym”, a zbiér wypowiedzi opisowych, ktére uza-
sadniaja spetnienie relatywizacji, mozna nazwaé ,,uzasadnieniem intelektualnym”?’. Przez
uzasadnienie rozumiem w tym miejscu za M. Zielinskim i Z. Ziembinskim wskazywanie ,,god-
nych uznania argumentdéw stwarzajacych motywacje dla zywienia czy tez umacniania okreslo-

nego rodzaju ocen (...)"?%,

1.4.9. WNIOSKI O ZASADNICZYCH WARTOSCIACH PRAWNYCH

Warto$¢ w ogolnej teorii prawa i w nauce prawa administracyjnego pojmuje si¢ przede wszyst-
kim z perspektywy nonkognitywnej, subiektywnej i socjologicznej jako aprobowane przez pe-
wien podmiot spoleczny zjawisko, ktore stanowi ceche innych zjawisk. Wartos¢ powstaje jako
wynik oceny, czyli aprobaty przez pewien podmiot spoteczny jakiegos$ zjawiska. Oceng wyraza
wypowiedz oceniajaca, ktorg mozna przeformutowac na wypowiedz opisowa dotyczaca oceny.
Ze wzgledu na nieustalong charakterystyke i sposoby poznania samej aprobaty, mozna jg reje-
strowac poprzez wypowiedzi oceniajace 0 funkcji ekspresywnej. Jedng z wypowiedzi ocenia-
jacych jest wypowiedz warto$ciujgca o najprostszej formule: ,,x jest warto§ciowe”. Wartos¢ w
wypowiedzi oceniajace] wystepuje jako nazwa lub deskrypcja aprobowanego zjawiska ozna-
czonego indywidualnie albo rodzajowo. Dopiero wypowiedz dotyczaca oceny ma charakter
opisowy lub opisowo — ocenny i zawiera co najmniej okreslenie podmiotu oceniajgcego, funk-

tor ocenny oraz nazwe lub deskrypcje ocenianego zjawiska.

Wartosci dzielg sie wedtug rodzaju oceny, w wyniku ktorej powstajg. Wartosci niezrelatywi-

zowane sg aprobowane bez uzasadnienia odnoszacego si¢ do innej wartosci, a ich jedynym

26 Nowak, U podstaw... dz. cyt., s. 24 - 25. Tak rozumiana warto$¢ wyrazana jest w zdaniu nazwanym przez Z.

Najdera zasada wartosci i determinuje inne sady, np. w przypadku takiej zasady wartosci jak: ,,ekspresja jest naj-
wazniejszym sktadnikiem estetycznym dzieta sztuki”, ktdra to zasada nie bytaby uznana w klasycystycznym sys-
temie warto$ciowania (zob. Z. Najder, dz. cyt., s. 64-65).

%7 Nie mozna wykluczyé, aby uzasadnienie ocenne i intelektualne uja¢ za pomoca wypowiedzi o mieszanym
charakterze, np. opisowych zawierajacych zwroty 0 wyrazne emocjonalnym zabarwieniu. Takg wypowiedzig jest
zdanie opisowe ,,sprawiedliwy wyrok jest wolny od oszustwa”, w ktorym ,,0szustwo” jest zwrotem o zabarwieniu
emocjonalnym (zob. M. Zielinski, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 50).

258 M. Zielinski, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 46.
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uzasadnieniem jest szczegdlna aprobata przedmiotu oceny. Tego rodzaju warto$ci zajmujg naj-

wyzsze miejsca w hierarchii. Tymczasem aprobata wartosci wtornych jest uzasadniona spet-

nieniem relatywizacji wzgledem innej wartosci nadrzgdnej, ktora moze by¢ pierwotna i ostatnia

w ciggu relatywizacji. Relatywizacja moze by¢ spetniona ze wzgledu na aspekty, ktore rowniez

moga stanowi¢ wartosci. Warto$ci wtdrne poznaje si¢ poprzez wypowiedzi wartosciujgce o

ztozonej formule: ,,X jest i-wartosciowe ze wzgledu na relatywizacje [iloSciowa, instrumen-

talng, kondycjonalna, systemowa zgodnosci, systemowg przynaleznosci] przy uwzglednieniu

preferencyjnie uporzadkowanych aspektow A, B, C wobec Y, ktore jest j-wartosciowe”.

W $wietle powyzszego wartosci dzieli si¢ na nastepujace rodzaje:

nadrzedne, ktore stanowig kryterium warto$ciowosci, oraz podrzedne, ktore sg wyni-
kiem relatywizacji wzgledem warto$ci nadrzednych;

zrelatywizowane instrumentalnie poprzez zwigzek przyczynowo — skutkowy z warto-
$cig nadrzedna, zrelatywizowane iloSciowo poprzez empiryczne zawieranie si¢ w war-
tosci nadrzednej, zrelatywizowane kondycjonalnie poprzez uwarunkowanie wystarcza-
jace lub konieczne warto$ci nadrzednej, zrelatywizowane systemowo poprzez podo-
bienstwo do cech definicyjnych warto$ci nadrzednej albo poprzez przynaleznos¢ do za-
kresu znaczeniowego wartosci nadrzednej;

proste, aprobowane na podstawie spetnienia jednego kryterium warto$ciujacego, oraz
ztozone, aprobowane na podstawie spelnienia wigcej niz jednego kryterium warto$ciu-
jacego;

jednoaspektowe, ktérych relatywizacja spetniona jest przy uwzglednieniu jednego
aspektu spelienia kryterium gtownego, oraz wieloaspektowe, ktorych relatywizacja
spetniona jest przy uwzglednieniu wigcej niz jednego takiego aspektu;

pojedyncze, stanowigce jedno wartosciowe zjawisko, oraz zbiorcze, stanowigce funk-

cjonalnie powigzany zespot odrgbnych zjawisk jako wartosci.

Spetnienie relatywizacji (ilosciowej, instrumentalnej, kondycjonalnej lub systemowej) wzgle-

dem wartoS$ci stwierdza si¢ na podstawie nastepujacych zespotéw wypowiedzi:

opisowych, ktore sktadaja si¢ na uzasadnienie intelektualne wartosci, okreslajace: cha-
rakterystyke warto$ci nadrzednej i ocenianego zjawiska, relacje zachodzace migdzy
warto$cig nadrzedng a ocenianym zjawiskiem, dziedzing wiedzy determinujaca W wy-

branych aspektach zajscie tej relacji;
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e oceniajacych lub opisowych dotyczacych ocen, ktore sktadajg si¢ na uzasadnienie
ocenne wskazujgce: aprobate przedmiotu wartosci ze wzgledu na spetnienie relatywi-
zacji, ewentualnie rowniez aprobate wartosci nadrzednej oraz aspektow oceniania, o ile

nie s3 dane poprzez wypowiedzi opisowe.

Wartosci wymagaja, aby ich aprobata byla dodatkowo uzasadniona w sposob wartosciujacy
(zar6wno w warto$ciowaniu pierwotnym jak i wtérnym). Przez uzasadnienie wartosciujace ro-
zumiem zespot wypowiedzi, ktére wykazujg wigksza doniostos¢ aprobowanego zjawiska ze
wzgledu na czynniki podmiotowe i przedmiotowe. Nauka prawa zajmuje si¢ gtbwnie czynni-
kami doniosto$ci wartosci zasadniczych, najwazniejszych w zbiorze wartosci. O zasadniczosci
swiadczy wedtug badaczy prawa aprobata podmiotu o waznej pozycji i autorytecie spotecznym.
W nauce prawa do kryteridow przedmiotowych zasadniczo$ci zalicza sig:

e istotnos¢ polegajaca na tym, ze ocenianie z uwzglgdnieniem danej warto$ci o okreslo-
nych cechach da mniejsze odchylenie od teoretycznie oczekiwanego rezultatu albo ze
ma miejsce w wigkszej ilosci oceniania w pewnym zakresie jego wystepowania;

e wysokie miejsce w ciggu warto$ci zrelatywizowanych, uprawdopodobnione przez abs-
trakcyjng nazwe wartosci odnoszacg si¢ do zjawiska niematerialnego;

e niewspdimiernos¢, czyli niemozliwos$¢ uporzadkowania lub brak przechodniosci war-

toscl.

Obiektywizacja warto$ci polega na tym, ze powyzsze uzasadnienie intelektualne, ocenne 1 war-
tosciujace odczytuje sie z wypowiedzi podmiotu spotecznego przy uwzglednieniu ocen doktryn
spoteczno — politycznych, czyli grup spotecznych posiadajacych dostatecznie uznany autorytet

lub postuch, a takze osrodkéw ksztalttowania akceptowanych spotecznie ocen.

1.5.ZWIAZKI ZASAD PRAWA Z WARTOSCIAMI ZASADNICZYMI

1.5.1. ZWIAZKI WALIDACYJNE ZASAD PRAWA Z WARTOSCIAMI

Wspolczesnie w nauce prawa poszukuje si¢ cech wyrdzniajacych zasady prawa w ich szcze-
golnych zwigzkach walidacyjnych z warto$ciami. Zwigzki te nie mogg oznacza¢ uzasadnienia
aksjologicznego wszystkich norm prawnych, gdy w $§wietle przyjmowanych przez kogo$ ocen
czyny przez norm¢ nakazywane lub skutki tych czynow uznawane sg za dobre, a czyny zaka-

zane i ich skutki - za zte®° (uzasadnienie tetyczne odwotuje sie do ustanowienia normy prawnej

29 7. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys... dz. cyt., s. 40. S. Wronkowska, Podstawowe... dz.
cyt., s. 16.
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przez kompetentny podmiot w procedurze zgodnej z regula uznania). O kazdej normie, jezeli
nakazuje aprobowane czyny, mozna orzec, ze jest uzasadniona aksjologicznie i kazda norma
moze by¢ uzasadniona aksjologicznie w wartos$ciach zasadniczych. Przyktadowo, nakazy pta-
cenia sktadek do wspdlnoty mieszkaniowej czy budowy ciggow pieszych odznaczajg sie ce-
chami samorzadnosci, zycia i zdrowia ludzkiego czy bezpieczenstwa drogowego. Spehniajg za-
tem relatywizacje wzgledem wartosci zasadniczych, sg z tego powodu aprobowane i uzasad-

nione aksjologicznie poprzez zwigzek walidacyjny z warto$ciami zasadniczymi.

260

Zasady prawa przedstawia si¢ jako silniej uzasadnione aksjologiczne niz inne normy“> W

h?6!, Tym co odrdznia uzasadnienie aksjologiczne

szczegOlnie doniostych spotecznie wartosciac
kazdej normy od zwigzku walidacyjnego zasad prawa z warto$ciami moze by¢ uzasadnienie
warto$ciujace zdefiniowane w pkt 1.4.7 powyzej. Dla uzasadnienia aksjologicznego obowigzy-
wania normy zwyktej wystarczajaca jest aprobata jej tresci ze wzgledu na spetnienie relatywi-
zacji wzgledem wartosci prawnej. Nie powinno by¢ to jednak wystarczajace dla obowigzywa-
nia normy szczeg6lnie zwigzanej z wartoscig zasadnicza. Dla uzasadnienia aksjologicznego
takiej normy potrzebna jest nie sama aprobata, lecz rowniez uzasadnienie wartoSciujace jej tre-
$ci. Jezeli z kolei tres¢ normy jest uzasadniona wartosciujaco, t0 0znacza, ze wyraza zjawisko
bedace wartoscig zasadniczg. Ten wniosek Kieruje ku zwigzkom tresciowym zasad prawa z
warto$ciami, niemniej z perspektywy walidacyjnej mozna uznaé, ze norma, ktorej tres¢ nie jest

uzasadniona warto$ciujaco, nie obowigzuje jako zasadnicza.

1.5.2. ZWIAZKI TRESCIOWE ZASAD PRAWA Z WARTOSCIAMI

W ogo6lnej teorii prawa zwigzek tresciowy zasad prawa z wartosciami opisuje si¢ tak, ze naka-
zuja one chroni¢ lub realizowaé warto$ci®®?. Jak wykazatem w poprzednim punkcie, kazda
norma uzasadniona aksjologicznie nakazuje postepowanie, ktore moze odznaczac si¢ cechami
warto$ci zasadniczych 1 w tym sensie urzeczywistnia te wartosci. Zakres normowania zasad
prawa, aby odrozniac si¢ tresciowo od normy zwyktych, musiatby nakazywaé postepowanie,
ktore z jakiego$ powodu blizsze jest realizacji warto$ci zasadniczej niz inne postgpowania na-

kazane w normach zwyktych.

260 M. Stahl, Zasady... dz. cyt., s. 26-27. Zob. J. Zimmermann, dz. cyt., s. 116. K. Ziemski, Weryfikacja... dz. cyt.,
s. 110.

%61 7ob. Z. Duniewska, Z refleksji... dz. cyt., s. 39. E. Komierzyfiska - Orlifiska, Charakter ... dz. cyt., s. 48.

%2 7ob. S. Tkacz, dz. cyt., s. 285. G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie... dz. cyt., . 62. M. Kordela, Zasady
prawa. Studium... dz. cyt., S. 276.
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Punktem wyjscia dalszych rozwazan sg zatozenia co do czynu nakazanego w normie zwyklej
przyjete w pkt 1.2.1.3 powyzej. Postgpowanie nakazane w takiej normie polega na psychofi-
zycznej lub konwencjonalnej czynnosci faktycznej (okreslonej czynno$ciowo lub skutkowo) i
jest wyznacznikiem tego, co nalezy zrobi¢ z przedmiotem i rezultatem nakazu, np.: co zrobi¢,
aby w rzeczywistosci faktycznej powstat chodnik czy tez, aby zostata przeglosowana uchwata
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Do wykonania chodnika na-
lezy wykona¢ szereg robot budowlanych, do gtosowania nalezy podnie$¢ reke lub weisnaé dany
przycisk w odpowiednim momencie posiedzenia rady gminy. Pojawia si¢ pytanie, czy w nor-

mach zasadniczych chodzi o podobny czyn ,,realizacji warto$ci”?

Roznicy miedzy charakterem czynnos$ci nakazanej w normach zwyktych i zasadniczych poszu-
kiwata M. Kordela. Autorka ta zauwazyla, ze postgpowania w normach zwyktych sg pojeciowo
na tyle precyzyjnie okreslone, ze pozwalajg stwierdzic, ,,czy okreslony — konkretny i indywi-

dualny — czyn stanowi czy tez nie jednostkowy przypadek tego postepowania”?%3

, nawet jesli
wariantow tego postgpowania jest kilka, ale tworza one wyraznie ograniczony zbidr (np. w
przypadku budowy chodnika jest kilka okre§lonych sposobow jego wykonania)?%4. Niemniej
zasady prawa znajduja si¢ na drugim koncu skali precyzji nakazanego postgpowania, co ozna-
cza, ze nawet gdyby warto$¢ potraktowac jako cel normy programowej, to ,,mnogos¢ drog po-
wodowania takich standw rzeczy — godnosci czlowieka, sprawiedliwos$ci, wolnosci stowa czy
lojalnosci panstwa w stosunku do swych obywateli — wyklucza jakiekolwiek racjonalne proby
naktadania tego typu obowiazkow”?%°. W tej sytuacji autorka doszta do konkluzji bliskiej kon-
cepcji R. Alexy’ego, zgodnie z ktérg zasada nakazuje przeklada¢ warto$¢ na normy zwykle
nakazujace postgpowanie okreslone czynnosciowo, ktore w sferze realnej wyznacza najwyzszy

mozliwy stopnien realizacji warto$ci?®.

Roéznic migdzy zakresem normowania norm zwyktych a zasadniczych mozna upatrywacé tez w
odréznieniu bezposrednich wytworéw nakazanych czynnosci®®’. Zgodnie z zatozeniami niniej-
szej pracy normy zwykle nakazujg postepowanie, ktorego najblizszym bezposrednim wytwo-
rem jest okreslona zmiana (lub utrzymanie stanu bez zmian) w rzeczywistosci faktycznej (np.
zaptacona sktadka czy wybudowany chodnik). Nakaz realizacji wigkszo$ci wartosci zasadni-

czych, takich jak sprawiedliwos$¢ czy wolnos¢, nie prowadzi bezposrednio do wytworzenia

263 M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna postac wartosci, RPEIS 2006, Rok LXVIII, z. 1, s. 45.
264 Tamze, s. 47 — 48.

25 Tamze, s. 50.

266 M. Kordela, Zasady prawa. Studium... dz. cyt., s. 102, 262 — 264,

27 7ob. K. Twardowski, Rozprawy i artykuty filozoficzne, Lwow 1927,s. 96 i n.
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268 Watpliwo$ci moga wzbudzaé nieliczne wartoéci zasad-

zmiany w rzeczywistosci faktycznej
nicze, np. jawnos¢ procedury planistycznej. Wartos¢ ta zaktada dziatanie psychofizyczne pole-
gajace na podaniu do publicznej wiadomosci czynnos$ci stanowienia aktow polityki przestrzen-
nej. Niemniej, nawet takie przypadki, jak bede dalej wywodzi¢, maja za przedmiot bardziej
abstrakcyjne zjawisko niz konkretny psychofizyczny czyn i ukierunkowujg w istocie realizacje

zwyktych norm procesowych, nakazujacych wprost okre§lone czynnos$ci, np. w art. 13 ust. 3

pkt 1 czy art. 17 pkt 1 u.p.z.p.

Zakres normowania zasad prawa mozna wyrdzni¢ tym, ze wywotuje zmiany faktyczne za po-
srednictwem norm zwyktlych, ktére wskazuja okreslone psychofizyczne lub konwencjonalne
czyny lub skutki do osiagnigcia w rzeczywistosci faktycznej. Skoro, jak wskazata S. Wronkow-
ska, zasady prawa ukierunkowuja czynno$ci: prawodawstwa, interpretacji przepisow praw-
nych, stosowania prawa i czynienia uzytku z praw, to nie nakazujg tych czynno$ci wprost, lecz
ksztattujg sposéb ich wykonania tak, aby odznaczat si¢ cechami wartosci zasadniczych?®®, W
tym celu zasada prawa nakazuje ocenia¢ postepowanie nakazane w normie zwyktej?’°. Przed-
stawiony posredni sposob oddzialywania zasad prawa na rzeczywistos¢ faktyczng odpowiada
znaczeniu warto$ci jako kryterium oceniania. Bezpos$rednim rezultatem uzycia wartosci zgod-
nie z tym znaczeniem nie jest zmiana rzeczywistosci faktycznej, lecz intelektualnie uksztatto-
wane pojecie aprobowanego postepowania, ktérego wykonanie zmieni rzeczywistos¢ (lub

utrzyma jej stan poprzez powstrzymanie si¢ od dziatania).

Wobec przyjetych wczesniej zatozen koncepcyjnych o normach prawnych i wartosciach, zakres
normowania zasad prawa mozna doprecyzowac tak, ze:
e W zakresie normowania zawarta jest abstrakcyjna nazwa zjawiska niematerialnego,

ktora oznacza warto$¢ zasadnicza;

268 Jak np. norma programowa wyrazona w §152 ust. 4 Warunkéw Technicznych Budynkéw, nakazujgca, aby
czerpnie powietrza sytuowac¢ na dachu budynku tak, aby dolna krawedz otworu wlotowego znajdowata si¢ co
najmniej 0,4 m powyzej powierzchni, na ktorej sa zamontowane, oraz aby zostata zachowana odlegtos$¢ co naj-
mniej 6 m od wywiewek kanalizacyjnych.

29 Zob. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys... dz. cyt., s. 188. K. Osajda, dz. cyt., s. 266.
Jak stwierdzit W. Jakimowicz, ,,postugiwanie si¢ przez organ stosujacy prawo normami-zasadami jako instrumen-
tami stuzgcymi odkodowywaniu z przepisd6w prawa innych norm, a potem prawidtowemu zastosowaniu tych norm
jest wlasnie stosowaniem norm — zasad” (W. Jakimowicz, Wolnosé... dz. cyt., s. 287).

210 przyktadowo warto$ci bezpieczenstwa drogowego nie mozna uznaé za zbior dystrybutywny czynnosci takich
jak: wykonywanie i przestrzeganie sygnalizacji drogowej, utrzymywanie nakazanej predko$ci, budowanie chod-
nikow, trzezwa jazda samochodem itd. Warto$¢ bezpieczenstwa drogowego oznacza abstrakcyjny stan niezagro-
zenia zycia i zdrowia, w tym poczucia komfortu psychicznego, w miejscach ruchu drogowego, ktdrego wymie-
nione powyzej zjawiska sg jedynie no$nikami, ale nie desygnatami.
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e nakaz polega na realizacji warto$ci w sposob odpowiadajacy jej znaczeniu, ktorym jest
kryterium oceniania, tj. na ocenianiu innych zjawisk wzgledem warto$ci; zwazywszy
na powigzania zasad prawa z innymi normami w systemie prawnym, zasady prawa po-

winny nakazywac¢ uzywanie wartosci jako kryterium oceniania innych norm prawnych

zgodnie z ponizszym schematem:

Wyrazenie
normo-
ksztaltne

normy zwy-

Wskazuje Wskazuje na-
wartos¢ jako zwe lub de-

kryterium skrypcje czynu

oceniania i jego okolicz-

nosci

Norma zwykla o
tresci aprobo-
wanej ze
wzgledu na
warto$¢

Rycina nr 1. Rola zasady prawa w odtwarzaniu normy zwyklej — opracowanie wlasne.

o realizacja zasad prawa wptywa na rzeczywisto$¢ faktyczng poprzez oceng:
o projektowanych i stanowionych norm zwyktych wzgledem wartosci;
o ustanowionych i obowigzujacych norm zwyktych wzgledem wartosci;
o czynow fakultatywnych i indyferentnych wzgledem wartosci, pozostajagcych w

sferze praw i wolno$ci wyznaczonej w granicach nakazow i zakazéw prawnych.

1.5.3. WARTOSCI PRAWNE
5.3.1. POJMOWANIE WARTOSCI PRAWNYCH

W zbiorze wartosci mozna wyrdézni¢ podzbidr wartosci prawnych. W rezultacie wartosci
prawne sg pojmowane z perspektywy socjologicznej i jezykowej. Przypisuje si¢ je prawo-

dawcy, jezeli sg akceptowane spolecznie w wypowiedziach doktryn spoteczno - politycznych
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(w mysl zatozenia o racjonalnoéci aksjologicznej prawodawcy)?’:. Ponadto, sa elementami
norm zasadniczych, wigc s3 wyrazone w przepisach prawnych (w mysl zatozenia o aktach nor-
matywnych). Jednoczesnie, skoro wartosci wyrazane s3 w wypowiedziach oceniajacych, to
wartosci prawne sg przedmiotem wypowiedzi oceniajaco - normatywnych formutowanych w
przepisach prawnych, czyli wypowiedzi, ktore wyrazaja normy, ale postuguja si¢ zwrotami

ocennymi.

5.3.2. RODZAJE WARTOSCI PRAWNYCH

Wartosci dzieli sie w nauce prawa roznorodnie®’2, dlatego skoncentruje sie na podziatach istot-
nych z punktu widzenia dalszych rozwazan ze wzgledu na kryteria: pochodzenia, tresciowe 1
hierarchii. Za podstawowy mozna uzna¢ podziat warto§ci na wewnetrzne 1 zewngtrzne, z kto-
rych te pierwsze sg wyrazane w tek$cie prawnym i daja si¢ na podstawie jego analizy zrekon-
struowaé jako przejaw pewnego systemu ocen?”. Dla zasad prawa jako norm odtwarzanych z
aktow normatywnych istotne znaczenie maja wartosci wewnatrz systemowe?’#. Zgodnie z pa-
radygmatem pozytywistycznym sg one uznawane przez prawodawce w drodze stanowienia i

odtwarzane poprzez interpretacje przepiséw prawnych?”,

W konteks$cie podziatu na warto§ci wewnetrzne i zewnetrzne pojawia si¢ pytanie, czy zasady
prawa moga wigzac si¢ z warto§ciami wyrazonymi w przepisach o postaci klauzuli generalne;.
W tej kwestii wspotczesna nauka prawa nie udziela jednoznacznej odpowiedzi. G. Maron wspo-
mnial o mozliwej konwergencji zasad 1 klauzul generalnych, wobec ktorej kazdorazowe $ciste
rozgraniczenie obu kategorii nie jest wedtug niego mozliwe?’®. Ta mysl jest podzielana przez
niektorych teoretykow, ktorzy uznaja, ze pewne klauzule generalne mogg stanowi¢ podstawy

do formutowania zasad prawa®’’. Nalezy zatem przyja¢ zatozenie, ze zasady prawa moga by¢

211 7ob. M. Zielinski, Wyktadnia... dz. cyt., s. 304. O. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 20.

272 Wyczerpujaca analize r6znych podziatéw wartosci i tym samym zasad prawa przeprowadzit S. Tkacz w: S.
Tkacz, dz. cyt., s. 170 — 174,

213 Zob. Z. Ziembinski, Problemy... dz. cyt., s. 104. Rozwazania M. Koryckiej - Zirk pozwalaja wysunaé¢ podobny
wniosek, ze zasady wigza si¢ z warto$ciami wyrazonymi wewnatrzsystemowo, ale nie jako normy, lecz jako po-
stulaty, biorac pod uwagg refleksje¢, zgodnie z ktora ,,Zasady sa ponadto, jak wskazano wyzej, czgsto uznawane za
postulaty niosace ze soba wartosci czy wzorce zawarte w przepisach konstytucji” (M. Korycka — Zirk, dz. cyt., s.
15). Zob. J. Wroblewski, Wartosci... dz. cyt., s. 331 47.

274 7ob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium... dz. cyt., s. 140. G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie...dz. cyt., S.
93.

275 Zob. Z. Ziembinski, O pojmowaniu... dz. cyt., S.

218 7ob. G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie... dz. cyt., S. 94.

277 Zob. K. Osajda, dz. cyt., s. 265. Zob. M. Zielinski, ktory twierdzi, ze ,,(...) co najmniej niektore klauzule gene-
ralne stuzg jako podstawy do formulowania zasad prawa.” (M. Zielinski, Zasady... dz. cyt., s. 39). Por. L. Lesz-
czynski, G. Maron, Zasady prawa i generalne klauzule odsylajgce w operatywnej wykiadni 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, ktore wyraznie wskazuja nazwe okreslonej wartosci
prawnej, poniewaz wtedy i tylko wtedy mozna prawodawcy przypisa¢ jednoznacznie i bez wat-

pliwosci szczeg6lng aprobate danej wartosci.

Przechodzac do podziatu tre§ciowego, wyroznia si¢ trzy jego podkategorie. Pierwszym kryte-
rium jest dziedzina regulacji, wedtug ktorej wyrdznia si¢ np. warto$ci: polityczne panstwa jako
organizacji spolecznej (np. wolnos$¢ stowa), ekonomiczne zwigzane ze stosunkami gospodar-
czymi (np. wolnoéé dziatalnosci gospodarczej)?’® oraz inne wartoéci specjalistyczne kreowane
przez nauki pozaprawne. Przez ostatnie z nich mam na mysli wartosci ksztattowane rownocze-
$nie w innych systemach normatywnych i na polu innych nauk niz system i nauki prawne. Bedg
je dalej nazywa¢ warto$ciami nieprawniczymi, chociaz zachowuja one status warto$ci praw-
nych, wyrazonych w przepisach prawnych. J. Zimmermann podzielit tego rodzaju wartosci na
uniwersalne wprowadzane do prawa poprzez normy oraz specjalnie chronione przez prawo ad-

ministracyjne, dla ochrony ktérych jest ono tworzone?’

. WartoS$ci prawnicze J. Zimmermann
uznat za tworzone przez prawo (administracyjne lub Konstytucje) ,,specjalnie dla jego potrzeb,
aby podmioty stosujace to prawo mogly dziata¢ na podstawie trwatych zatozen aksjologicz-

nych”280

Druga kategoria podziatu tresciowego dotyczy zakresu zastosowania. Podziat wedtug tego kry-
tertum mozna zastosowa¢ do zasad prawa jak rowniez do wartosci, poniewaz znaczenie po-
szczegdlnych wartosci decyduje o tym, dla jakich zjawisk moga stuzy¢ jako kryterium ocenia-
nia. Jeden z gléwnych podzialéw tego rodzaju wyrdznia wartosci (zasady) ogdlne 1 szczego-
towe, z ktorych te pierwsze stosuje si¢ do catej gatezi prawa lub dziedziny prawa, a drugie do

wybranych fragmentow regulacji prawnej lub instytucji prawnych??,

Trzecia kategoria podzialu tresciowego dzieli warto$ci na wartosci (zasady) merytoryczne i
warto$ci (zasady) konstrukcji systemu prawnego. Bazujac na znaczeniu wartosci jako kryte-
rium oceniania, pierwsze z nich dotycza oceniania postgpowan merytorycznych okre§lonego

typu, podczas gdy drugie odnoszg si¢ do czynnosci prawotwoOrczych 1 czynnosSci

generalne klauzule odsylajace sa modelowo konstrukcjami odrgbnymi, nakierowanymi odpowiednio do wewnatrz
lub na zewnatrz systemu.”

278 Zob. M. Kordela, Zarys... dz. cyt., s. 71 - 72.

219 Zob. J. Zimmermann, dz. cyt., s. 117 - 118.

280 Tamze. Podzial ten znajduje potwierdzenie w podziale celow prawa zagospodarowania przestrzennego doko-
nanym przez T. Bakowskiego na: cele pozaprawne, ktdre ,,wigza si¢ z optymalizacja stosunkéw spotecznych,
osadniczych, gospodarczych, srodowiskowych, czy kulturowych zwigzanych z korzystaniem z przestrzeni”, i cele
prawne, ktére ,,sprowadzajg si¢ do stanowienia i stosowania prawa zgodnie z konstytucyjnymi standardami” (T.
Bakowski, Kluczowe... dz. cyt., S. 16).

281 Zoh. M. Kordela, Zasady prawa. Studium... dz. cyt., s. 171.
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interpretacyjnych, do ktérych mozna zaliczy¢ wartos¢ praworzadnosci czy wartos¢ dobrej le-
gislacji?®2. Jak wskazal Z. Ziembinski, wartosci i zasady merytoryczne s3 przedmiotem zainte-
resowania szczegdélowych nauk prawnych, a wartosci i zasady konstrukcji systemu prawnego

— ogolne;j teorii prawa?®,

Przedstawione podzialty mogg ulega¢ pewnym modyfikacjom w zaleznos$ci od specyfiki gatezi
prawa. W nauce prawa administracyjnego podzial na wartosci ogdlne i szczegélowe moze krzy-

284

zowa¢ si¢ z podziatem trzech rodzajow regulacji: materialnej, ustrojowej i procesowej“”, a

takze dwoch rodzajow norm: prawa wewnetrznego i powszechnie obowiazujacego?®.

Ostatni podzial na warto$ci (zasady) naczelne i nienaczelne bywa zamiennie traktowany z po-
dziatem na wartosci (zasady) ogdlne i szczegdtowe?®, chociaz jego kryteria sg liczniejsze i
bardziej zréznicowane. Doktryna wyrdzniata warto$ci (zasady) naczelne na nastepujacych pod-

stawach: zakodowania w Konstytucji RP?%’, nielegitymowania przez inne warto$ci’®, racji

290

wnioskowania o innych warto$ciach?®, istotnej funkcji w systemie prawa?*®°, najwyzszej oceny

poréwnawczej wzgledem innych wartosci?®® i najwyzszej pozycji w hierarchii wartosci®. Ze
wzgledu na mnogos$¢ i nieprecyzyjno$¢ wymienionych kryteriow, omawiany podzial nalezy
uzna¢ za konwencjonalny i wymagajacy bardziej rozwinigtych analiz teoretycznych dla jego
ujednolicenia 1 wyostrzenia. Niemniej, znaczna cz¢$¢ wymienionych kryteriow przemawia za

tym, ze zbior warto$ci naczelnych pokrywa si¢ ze zbiorem samoistnych wartosci prawnych na

pierwszych miejscach w ciaggach relatywizacji.

1.5.4. WNIOSKI O ZWIAZKACH ZASAD PRAWA Z WARTOSCIAMI ZASADNICZYMI

Ustalenia dotyczace zwiazkéw norm zasadniczych z wartosciami prawnymi w ogolnej teorii
prawa i1 nauce prawa administracyjnego pozwalaja sformutowaé nastepujace zatozenia. PO

pierwsze, jednolite jest pojmowanie zasad prawa jako norm, ktére wyrazajg System ocen

282 70b. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 73 i n. M. Kordela, Zasady
prawa. Studium... dz. cyt., 5. 188 i n.

283 Zob. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 73.

84 K. Ziemski, Zasady... dz. cyt., s. 57 i n. Nalezy uznaé, ze podziatowi temu odpowiada podziat dokonany przez
Z. Cieslaka na warto$ci merytoryczne, organizacyjne i proceduralne (Z. Cieslak [w:] Z. Niewiadomski (red.),
Prawo... dz. cyt., S. 56.

285 Zob. K. Ziemski, Zasady... dz. cyt., s. 57 in.

286 Zob. S. Tkacz, dz. cyt., s. 141.

27 Tamze, s. 142 - 143,

288 7ob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium... dz. cyt., s. 276.

289 Tamze, S. 158.

20 Tamze, s. 167.

21 Tamze, s. 280.

292 Tamze, s. 286.

76



prawodawcy zakodowany w przepisach prawnych. Po drugie, podobne jest rozumienie oceny
jako aprobaty okreslonych zjawisk oraz wartosci jako szczegolnie aprobowanego zjawiska, wy-
korzystywanego jako kryterium oceniania innych zjawisk. Po trzecie, trafny i uznany jest po-
dziat warto$ci na zasadnicze, szczegodlnie wazne, 1 niezasadnicze, z ktorych te pierwsze tacza

si¢ z normami zasadniczymi poprzez zwigzki walidacyjne i treSciowe.

Tre$¢ zasady prawa mozna sprowadzi¢ do nakazu oceniania norm prawnych, lub czynow w
zakresie praw 1 wolno$ci wyznaczonych przez normy prawne, ze wzgledu na zgodno$¢ z za-
sadniczg warto$cig prawng. Zasada prawa ma zatem strukture ztozong z:

e zakresu normowania, na ktory sktada sie funktor deontyczny polaczony z okresleniem na-
kazanej czynnosci ,,oceniania”, argument zdaniotworczy (,,ze wzglgdu na zgodno$¢ z”°) oraz
nazwa lub deskrypcja wartosci zasadniczej;

e zakresu zastosowania, na ktory sktada si¢ adresat nakazu i deskrypcja norm lub czynow w
zakresie praw 1 wolnosci, ktore podlegaja ocenie zgodnosci z warto$cig prawnag.

Sposob wyrazenia w przepisach prawnych oraz znaczenie poszczegdlnych wartos$ci pozwalaja

w rozny sposob dzieli¢ zasady prawa, w szczegolnosci wedtug ich zakresow zastosowania na

zasady ogolne 1 szczegdtowe oraz merytoryczne 1 konstrukcji systemu prawnego.

Zwiazek walidacyjny zasad prawa z zasadniczymi warto$ciami prawnymi polega na tym, ze
uzasadnienie warto$ciujace jest warunkiem obowiazywania zasady. Skoro zasady prawa wyra-
7aja zasadnicze warto$ci prawne, a cechg konstytutywna tego rodzaju wartosci jest uzasadnie-
nie wartosciujace (ktore decyduje o ich zasadniczosci), to nie mozna méwic o zasadzie prawa
bez uzasadnienia warto$ciujgcego wyrazonej w niej wartosci. Odmiennie jest w przypadku
norm, ktére nie wyrazaja zjawisk o statusie zasadniczych wartosci prawnych. Dla uzasadnienia
aksjologicznego takich norm wystarczajace jest, ze nakazany czyn spetnia relatywizacj¢ wzgle-
dem warto$ci nadrzedne;j, takiej jak bezpieczenstwo ruchu drogowego, nie musi by¢ uzasad-

niony wartosciujgco jako zasadnicza warto$¢ prawna.
|.6. PROBLEMATYKA I METODOLOGIA BADAN
Pewne cechy zjawisk prawnych pozwalaja je grupowaé pod wzgledem podobnych zadan po-

znawczych. W ten sposdb w nauce prawa wyrdznia si¢ podstawowe problematyki: dogma-

tyczna, teoretyczng i socjotechniczna®®® oraz dodatkowe, takie jak historyczna czy

2% Zob. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 14. J. Wroblewski zaliczat problematyke
socjotechniczng w rozumieniu Z. Ziembinskiego do zakresu dogmatyki i teorii prawa (J. Wroblewski [w:] W.
Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 9 — 20).
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komparatystyczna. W niniejszej pracy nalezy wzig¢ pod uwage przede wszystkim dwie pierw-
sze ze wzgledu na przyjety na wstepie glowny cel pracy, tj. wybor teoretycznoprawnej koncep-
cji zasad prawa najbardziej przydatnej dla dogmatyki prawniczej, umozliwiajacej przeprowa-
dzenie wystarczajaco jednoznacznej i metodologicznie weryfikowalnej wyktadni zasad prawa

zagospodarowania przestrzeni.

Problematyka dogmatyczna dotyczy tego, jakie normy nalezg do systemu prawnego, a wtdrnie,
jakie sg kwalifikacje prawne postgpowan wyznaczanych przez te normy. Wspoétczesna dogma-
tyka wykracza poza wskazany, tradycyjny, zakres swoich zainteresowan na obszary ogolnoteo-
retyczne?®*, ktérymi mozna obja¢ miedzy innymi rejestrowanie regut niezbednych do okresle-
nia, jakiej treci normy prawne nalezg do systemu, oraz systemowe porzadkowanie norm. Do-
gmatyk musi z jednej strony zebrac zespot regut interpretacyjnych, ktore pozwalajg ustali¢ tresé
normy, z drugiej strony musi ustali¢ miejsce odtworzonej normy w systemie i jej powigzania z
innymi normami. Odnalezienie miejsca normy w systemie prawnym sprowadza si¢ do porzad-
kowania norm we fragmenty systemu, ktore tworzg spojne podzbiory jako gataz czy dziedzina
prawa. Z tego powodu dogmatyka wymaga podwdjnego rozstrzygnigcia: o przynaleznosci
normy do systemu prawa w ogoéle (w drodze wyktadni) oraz o przynaleznosci normy do okre-

$lonej gatezi czy dziedziny prawa (w drodze systematyzacji prawa)?®.

Problematyka teoretyczna zajmuje si¢ ogoélnym podejsciem do zjawisk prawnych, od strony ich

ontologii, metod poznania, funkcjonowania w aspekcie spotecznym?%

. Wsrod tych zagadnien
Z. Ziembinski uwypuklit zjawisko wyktadni prawa, podkreslajac, ze teoria prawa tworzy zespot
ogolnych twierdzen o normach prawnych formutowanych przy uzyciu okreslonych pojeé i
struktur jezykowych, jak rowniez o przyjmowanej koncepcji zrodet prawa, w tym o regutach
wyktadni przepiséw prawnych i wnioskowan prawniczych?®’. W tym tkwi réznica miedzy teo-
rig prawa a dogmatyka: teoria prawa odkrywa lub ksztattuje koncepcj¢ zrodet prawa, a dogma-

98

tyka przyjmuje ja i jest nia zwigzana?®®, ewentualnie ogranicza si¢ do wyboru jednej sposrod

kilku konkurujgcych koncepcji i jej uzupelienia nowymi elementami?®®,

294 Zob. J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 12 - 13.

2% Zob. M. Btachut, J. Kaczor, P. Kaczmarek, A. Sulikowski, dz. cyt., s. 92.

2% Zob. J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 17.

297 Zob. Z. Ziembinski, Teoria... dz. cyt., s. 6 — 8. Z. Ziembinski, Szkice... dz. cyt., s. 20.

2% 7ob. Z. Ziembinski, Teoria... dz. cyt., s. 10. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys... dz.
cyt., s. 14.

299 Zob. J. Wroblewski, Wybrane zagadnienia metodologiczne dogmatyki prawa [w:] J. Wroblewski (red.), Za-
gadnienia metodologiczne prawoznawstwa. Materialy z sesji naukowej, £6dz 27 — 28 marca 1980 r., Wroctaw —
Warszawa, Krakow — Gdansk — 1.6dz 1982, s. 130. Z. Ziembinski, Metodologiczne...dz. cyt., Warszawa 1974, s.
107.
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Problematyki historyczna i komparatystyczna sg zazwyczaj W ograniczonym stopniu poruszane
w badaniach dogmatycznych. Pierwsza z nich zajmuje si¢ analogicznymi problemami co po-
przednio oméwione, przy czym osadzonymi w przesztosci. Przydatno$¢ badan historycznych
polega na ukazaniu ewolucji zjawisk prawnych w czasie, co pozwala lepiej je zrozumie¢ w
poréwnaniu z ich poprzednim stanem. Badania te stajg si¢ zrodtem argumentdéw interpretacyj-
nych za okre$lonym znaczeniem przepisow prawnych®®, Tymczasem problematyka kompara-
tystyczna zostata wykorzystana w niniejszej pracy w analizie wplywow zagranicznych na do-

robek polskiego prawoznawstwa o zasadach prawa®’!

prawa” w réznych gateziach polskiego prawa®’?,

oraz w poréwnaniu pojecia ,,zasady

Biorac pod uwage powyzsze, niniejsza praca obejmuje problematyke:

e teoretyczng i komparatystyczng w zakresie budowania zatozen koncepcyjnych, termi-
nologicznych i metodologicznych koniecznych do badania zasad prawa; bez wstepnej
teorii zjawisk prawnych dotyczacych zasad prawa nie jest mozliwe rozwigzanie zadan
dogmatycznych, chociazby ze wzgledu na wspominang wieloznacznosc¢ i niejasnos¢ za-
sad jako zjawisk og6lnych dla catego prawa;

e dogmatyczna i wpadkowo historyczng, zwazywszy na twierdzenia polskiej zintegrowa-

nej koncepcji o zasadach prawa jako normach systemu prawnego.

Typologia probleméw badawczych pozwala taczyé¢ je z odpowiednimi metodami. Przyjecie

metody badania zjawisk prawnych wymaga ustalenia ich ontologii: jezykowej, faktycznej czy

300 W ramach tzw. wyktadni historycznej (zob. P. Wszotek, O metodach badawczych stosowanych w nauce prawa
administracyjnego dla poznania prawa jako wypowiedzi normatywnej, PPP 2011, s. 11).

301 Granice opracowania i ztozono$¢ jego przedmiotu nie pozwalaja na skuteczne podjecie petnej problematyki
komparatystycznej w sferze migdzynarodowego badania prawa. Sposrod celéw badan komparatystycznych wy-
mienionych przez Z. Ziembinskiego zaden nie moglby zosta¢ efektywnie zrealizowany w ramach niniejszej pracy.
Pierwsze dwa cele polegajg na poréwnaniu tresci odpowiednich norm w dwoéch réznych systemach i unifikacji
prawa roznych panstw. Oba wiaza si¢ z koniecznosciag rownej znajomosci problematyki dogmatycznej na gruncie
prawa rodzimego i obcego oraz teoretycznej w odniesieniu do wysoce ztozonych zjawisk, jakimi sa zasady prawa.
Ich osiagnigcie wymagatoby tym samym pracy zespotu prawnikow wyksztatconych i specjalizujacych si¢ w kon-
kretnym prawie obcym zarowno w zakresie teorii jak i dogmatyki. Trzeci i czwarty cel komparatystyki sprowadza
si¢ do czerpania inspiracji i wzorcow z systemow o mozliwie podobnej kulturze prawnej dla doskonalenia systemu
rodzimego oraz formulowanie generalizacji historycznych dla budowy teorii zjawisk prawnych w réznych jej
aspektach, w tym dla ksztattowania aparatury pojeciowej jezyka prawnego. Jak jednak podnosi si¢ w teorii prawa,
brakuje mierzalnych kryteriow ,,podobnej kultury prawnej” w przypadku zasad prawa, a $wiadoma i wiarygodna
realizacja czwartego celu wymaga brakujacego przektadu kontekstu teoretycznego zagranicznych koncepcji zasad
prawa na rodzimy kontekst i aparat pojeciowy (zob. Z. Ziembinski, Szkice... dz. cyt., s. 23 — 24).

302 Poréwnanie w zakresie krajowego porzadku prawnego jest dopuszczalne, a nawet uwazane za szczegdlnie
wazne w metodologii prawa administracyjnego (zob. P. Wszotek, dz. cyt., s. 13).
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aksjologicznej®%, ktora wynika z kolei z paradygmatu pojmowania badanych zjawisk®**. Biorac
pod uwage problematyke dogmatyczng, przedmiotem badan w jej zakresie sg normy prawne,
ktére zgodnie z paradygmatem pozytywistycznym stanowia zjawiska jezykowe. Niemniej, z
punktu widzenia problematyki teoretycznej, zasady prawa sg silnie zwigzane z wyrazeniami
oceniajgcymi oraz z socjologicznym ujeciem warto$ci. W rezultacie w niniejszej pracy znajdzie
zastosowanie przede wszystkim metoda logiczno — jezykowa potaczona z aksjologicznag, przy
posrednim wykorzystaniu rezultatdéw socjologicznych metod badawczych. Za T. Barankiewi-
czem, przez metode aksjologiczng mam na mysli ,,rozpoznanie systemu wartosci spolecznie
waznych stanowigcych podstawe stanowionego i1 stosowanego prawa” poprzez analize kry-

tyczna, czyli poszukiwanie racji za przekonaniem o aprobacie pewnych zjawisk3%.

1.7.WNIOSKI

Badania wykazaly, ze zasady prawa oznaczajg normy prawne wyrazajace W dyspozycji zasad-
nicze wartosci prawne, CO wWymaga zrozumienia trzech pojec¢: normy prawnej, zasadniczej war-

tosci prawnej i jej zwiazku z normg prawng.

Zasada prawa stanowi norme prawna, tj. wypowiedz o postaci normy postgpowania nakazujaca
okre$lonemu adresatowi dane postepowanie w okreslonych okolicznosciach®®. Z perspektywy
paradygmatu pozytywistycznego, zasady zawierajg si¢ w zbiorze norm powigzanych syste-
mowo (kompetencyjnie i treSciowo: pionowo z normami hierarchicznie nadrz¢dnymi i poziomo
znormami hierarchicznie rownorzednymi) oraz ustanowionych w aktach normatywnych za po-
moca przepisdw prawnych w sposob i przez podmiot spoteczny wskazany w regule uznania,
ktorg jest spoteczna konwencja uznawania norm za obowigzujace. Zasady prawa nalezy rozpa-

trywa¢ w dwuczlonowej strukturze (zakresu normowania i zastosowania), ktora najbardziej

303 Zob. J. Wroblewski, Zagadnienia wieloptaszczyznowosci... dz. cyt. Wobec aksjomatu jezykowej postaci normy
prawnej przyjmuj¢, ze przynajmniej cze$¢ zjawisk prawnych ma ustalong ontologie. Nie wykluczam jednoczes$nie
pogladu Z. Ziembinskiego, zgodnie z ktérym poszczegdlne ptaszczyzny badawcze nie wiaza si¢ z odmienng on-
tologia przedmiotu badan (Z. Ziembinski, Problemy... dz. cyt., s. 76 — 77). Niemniej poglad ten otwiera pole do
nierozstrzygnigtych dyskusji na temat tego, czy prawo jest jednorodnym bytem, ktory moze by¢ postrzegany z
réznych ,,stron”, czy tez jest bytem niejednorodnym zlozonym z r6znorodnych ontologicznie czgsci.

304 Jak podniost J. Wroblewski, ,,zagadnienie, jakie plaszczyzny dana teoria prawa przyjmuje, jest w wysokim
stopniu zwigzane z podstawowymi zatozeniami filozoficznymi, ktére akceptuje” (J. Wroblewski, Zagadnienia
wieloptaszczyznowosci... dz. cyt., S. 23).

305 T, Barankiewicz [w:] H. Izdebski (red.), A. Lazarska (red.), dz. cyt., s. 119

308 Niektorzy teoretycy uznali, ze zasady moga przybieraé rézne postaci jezykowe w zaleznosci od sposobu wyra-
zenia, niemniej jako ich podstawowa posta¢ wskazuje si¢ norme¢ (zob. G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie...
dz. cyt., s. 68. zob. M. Zielinski, Konstytucyjne zasady prawa [w:] J. Trzcinski (red.), Charakter i struktura norm
Konstytucji, Warszawa 1997, s. 70-71).

80



odpowiada potrzebom badawczym3®’. Z zastrzezeniem zasad konstrukcji systemu prawnego,
zZbior zasad prawa zawiera si¢ w zbiorze norm merytorycznych, wyklucza si¢ ze zbiorem norm
kompetencyjnych i podlega dalszym wewngtrznym podziatlom ze wzgledu na inne typy norm,

np. programowe, planowe, sankcjonowane czy sankcjonujace.

Zasady prawa zagospodarowania przestrzeni zawierajg si¢ w dziedzinie prawa administracyj-
nego, czyli podzbiorze systemu prawnego. Sg zatem powigzane tresciowo W pierwszej kolej-
nosci poprzez wspolny przedmiot regulacji, ktorym jest zgodne z pewnymi normami oraz ak-
tualng wiedza naukowa zagospodarowanie przestrzeni, czyli przeksztalcenie jej w sferze
uprawnien wiascicielskich 1 w sferze faktycznej na, nad lub pod powierzchnig ziemska na po-
trzeby cywilizacyjnej dziatalno$ci cztowieka. W drugiej i trzeciej kolejnosci moga by¢ rowniez
powiazane przez wartosci wskazane przez prawodawce jako wytyczne w realizacji powyzszego

przedmiotu regulacji oraz kodyfikacj¢ w u.p.z.p., Pr. Bud. lub u.g.n.

Potaczona z normg zasadnicza warto$¢ prawna oznacza zjawisko aprobowane przez prawo-
dawce, odczytane z przepisdow prawnych, posiadajgce uzasadnienie wartosciujace. Jezeli jest
aprobowane wylacznie ze wzgledu na uzasadnienie warto$ciujgce, to stanowi wartos$¢ pier-
wotng. Jezeli natomiast spetnia dodatkowo kryterium wartosciowosci, czyli odznacza si¢ cechg
warto$ci nadrzednej (iloSciowo, instrumentalnie, kondycjonalnie czy systemowo), t0 rodzi
aprobate jako warto$¢ wtorna (w ten sposob jest podwdjnie uzasadniona w sposob intelektualny
i ocenny). W kazdym przypadku zjawisko pojmowane jako warto$¢ stanowi kryterium ocenia-
nia innych zjawisk. Kiedy warto$¢ wtdorna stanowi Kryterium oceniania kolejnych zjawisk, to
tworzy ciag relatywizacji, ktory wyznacza hierarchg wartosci. Zasadniczo$¢ wartosci w takim
ciggu, czyli wysokie miejsce w hierarchii, uprawdopodabnia abstrakcyjna nazwa zjawiska nie-

materialnego.

O zasadniczosci przesadza uzasadnienie wartosciujace, ktore wykazuje szczegolng aprobate dla
wartosci w wypowiedziach oceniajacych (lub opisowych dotyczacych ocen) utrwalonych w
doktrynach spoteczno — politycznych. Przez takie doktryny nalezy rozumie¢ grupy spoteczne

majace okreslony i dostateczny autorytet lub postuch, a takze osrodki ksztaltowania

307 Cze$¢é autorow przypisata normom zasadniczym strukture trdjczlonows, przeciwko ktérej mozna wysunaé za-
strzezenia ze wzgledu na przedmiot i przydatnos$¢ do niniejszych badan. Zasady prawa ze swojej istoty rzadko
rozpatruje sie pod katem sankcji za przekroczenie i, jak dostrzezono w prawoznawstwie, przekroczenie czesci
norm nie jest w ogdle zagrozone sankcja (zob. S. Wronkowska, Podstawowe... dz. cyt., S. 19). Trojcztonowa struk-
tura mogtaby utrudnia¢ niniejsze badania z powodu wymogu kazdorazowego weryfikowania, czy przekroczenie
normy identyfikowanej jako zasadnicza jest zagrozone sankcja, a brak sankcji poddawatby w watpliwo$¢ norma-
tywna kwalifikacj¢ dekodowanej wypowiedzi (zob. Z Ziembinski, Problemy... dz. cyt., S. 154 — 155).
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akceptowanych spotecznie ocen. Tego rodzaju doktryny formutujg wypowiedzi wskazujace na
szczeg6lng waznos$¢ pewnych zjawisk, co stanowi ich uzasadnienie wartosciujace, jesli odwo-
tuja si¢ do kryteriow:

e istotnosci, ktora oznacza, ze uwzglednienie danej warto$ci pozwala prawidtowo prze-
widzie¢ rezultat oceniania, tzn. gdy daje mniejsze odchylenie od teoretycznie oczeki-
wanego rezultatu niz przy jej pomini¢ciu oraz wplywa na przebieg wigkszej ilosci oce-
niania w zakresie jego wystepowania (W danym zbiorze zjawisk);

e wysokiej pozycji w hierarchii wartosci (w szczegdlno$ci w ciagu relatywizacji innych
wartosci);

e niewspoOlmiernosci, tzn. nieporownywalno$¢, niemierzalno$¢ lub nieokreslonos¢ (nie-

diagnostyczno$¢) wartos$ci.

Zasadnicze warto$ci prawne taczg si¢ z normami poprzez zwiazki walidacyjne i tresciowe. Nie
sg mozliwe zasady aksjologicznie indyferentne. Zwigzki walidacyjne polegaja na tym, ze uza-
sadnienie aksjologiczne zasady prawa warunkowane jest uzasadnieniem warto$ciujgcym wyra-
zonej w niej wartosci. Tym samym, potwierdza si¢ wniosek ptynacy z analizy komparatystycz-
nej, ze cechg konstytutywng zasad prawa jest ich waga, ktérej pozbawione sg normy zwykte.
Zwiazki tresciowe polegaja na tym, ze zasada wyraza nakaz oceniania norm prawnych lub czy-
nienia uzytku z wyznaczonych przez nie praw i wolnos$ci ze wzglgdu na zgodno$¢ z wartoscia
prawng. Taka tres¢ wynika przede wszystkim z polaczenia zatozenia 0 normatywnej postaci
zasad, 0 wartosci jako kryterium oceniania oraz o wptywie zasad na rzeczywisto$¢ faktyczng
poprzez czyny nakazane w normach zwyktych. W tej kwestii inspiracjg dla ujecia zasad w pol-
skim prawoznawstwie moze by¢ poglad R. Alexy’ego o przektadalnosci skutkéw wynikajacych

z zasad na rzeczywisto$¢ poprzez reguly.

Wobec powyzszego, nalezy podtrzymaé na gruncie niniejszej pracy zalozenie, zgodnie z kto-
rym zagadnienie wspotrealizacji zasad prawa moze zosta¢ z niej wylaczone. Sama zasada
prawa nakazuje wytacznie dokonanie oceny wzgl¢dem wyrazonego w niej kryterium, natomiast
nie przesadza skutkéw prawnych tej oceny dla norm i korzystania ze sfery wolnosci. O skutkach
tych decydowaé powinny metareguly wspotrealizacji zasad prawa, ktore wyroznit R. Alexy
jako nakazy optymalizowania. W konsekwencji, jak wspomniatem we wstepie, kwestie niekon-
kluzywnosci 1 stopniowej realizacji zasad prawa zagospodarowania przestrzeni zostang poru-

szone jedynie przy okazji samego ich odtwarzania i systematyzacji jako norm prawnych.
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Zasady prawa lgcza si¢ z warto$ciami wewnatrzsystemowymi: prawniczymi - tworzonymi
przez prawo dla jego potrzeb oraz nieprawniczymi - lezacymi poza prawem, 0znaczonymi na-
zwami jednostkowymi w klauzulach generalnych. Zasada oddziatuje na rzeczywisto$¢ fak-
tyczng poprzez inne normy prawne, czyli nakazane w nich skutkowo lub czynnosciowo (beha-
wioralnie) postepowania, ktorych bezposrednie wytwory stanowig zmiang (lub utrzymanie bez
zmian) rzeczywistos$ci faktycznej. W konsekwencji w zakresie zastosowania zasad prawa moga
si¢ miescic:

e okre$lone normy prawne jako przedmioty oceniania w toku ich stanowienia, stosowania

I wyktadni;
e normy indywidualne i konkretne jako rezultaty stosowania powyzszych norm;
e czyny fakultatywne i indyferentne dokonywane w sferze praw i wolnos$ci wyznaczonej

w granicach powyzszych norm.

Wobec powyzszego mozliwe jest przyjecie na potrzeby dalszej analizy nastepujacych ustalen

terminologicznych:

cigg relatywizacji — kolejne relatywizacje, w ktérych wartos¢ jako kry-
terium oceniania innej wartos$ci w jednej relatywi-
zacji jest jednoczesnie przedmiotem oceny w innej
relatywizacji wzgledem wartosci nadrzg¢dnej;

istotnos¢ wartosci — cecha wartosci, ktorej nieuwzglednienie spowo-
duje wicksze odchylenie wyniku oceniania od teo-
retycznie oczekiwanego przy jej uwzglednieniu
lub ktora wptywa na przebieg wigkszej ilosci oce-
niania w zakresie jego wystgpowania;

niewspotmiernos¢ wartosci — cecha warto$ci, ze wzgledu na ktorg zadna jej ilo§¢
nie jest zamienna z zadng ilo$cig innej wartosci lub
ze wzgledu na ktdérg poswigca sie straty bez kalku-
lacji 1 pordbwnywania korzysci z kosztami,

norma prawna — norma postepowania, ktora nakazuje okreslonemu
podmiotowi okreslone postepowanie w okreslo-
nych okolicznosciach;

norma zasadnicza lub zasada prawa ~ — norma prawna, ktéra nakazuje oceniaé normy

prawne - stanowione, stosowane, interpretowane,
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norma zwykla

ocena
ocenianie

ocena pierwotna

ocena wtorna

pierwotna wypowiedz warto$ciujgca

relatywizacja

uzasadnienie intelektualne wartosci

uzasadnienie ocenne wartosci

realizowane i wyznaczajace prawa i wolnosci - ze
wzgledu na zgodnos¢ z wartoscia zasadnicza,

Inna norma niz norma zasadnicza, ktora nakazuje
skutkowo lub czynno$ciowo (behawioralnie) okre-
slone postepowanie werytikowalne empirycznie w
rzeczywistosci faktycznej;

aprobata jakiego$ zjawiska przez pewien podmiot;
udzielanie aprobaty pewnemu zjawisku;

aprobata zjawiska niezrelatywizowanego wzgle-
dem innego zjawiska;

aprobata zjawiska zrelatywizowanego ilosciowo,
instrumentalnie, kondycjonalnie lub systemowo
wzgledem innego zjawiska;

wypowiedz warto$ciujaca o postaci ,,X jest s-war-
tosciowe”;

relacja ocenianego zjawiska i kryterium oceniania,
ktdra polega: na iloSciowym zawieraniu si¢ pierw-
szego w drugim (relatywizacja iloSciowa), na by-
ciu Srodkiem do kryterium oceniania (relatywiza-
cja instrumentalna), na byciu warunkiem wystar-
czajacym lub koniecznym kryterium oceniania (re-
latywizacja kondycjonalna), na podobienstwie z
cechami definicyjnymi kryterium oceniania (rela-
tywizacja podobienstwa) lub na zawieraniu si¢ po-
jeciowym pierwszego w drugim (relatywizacja
przynaleznosci);

zespot wypowiedzi opisowych, ktore wykazuja
zgodnos¢ warto$ci z wartoscig nadrzgdng,

zespot wypowiedzi oceniajacych lub wypowiedzi
dotyczacych ocen, ktore aprobujg wartos¢ ze

wzgledu na jej zgodno$¢ z wartoscig nadrzedna;
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uzasadnienie warto$ciujace

wartos¢ - cel

wartos¢ jednoaspektowa

warto$¢ nadrzgdna

warto$¢ pierwotna

wartos$¢ pojedyncza

wartos¢ prosta

warto$¢ wieloaspektowa

warto$¢ wtorna

warto$¢ zasadnicza

warto$¢ zbiorcza

warto$¢ ztozona

wtorna wypowiedz wartosciujaca

— zespot wypowiedzi, ktore wykazuja wysoka pozy-

cj¢ wartosci w ciggu relatywizacji, istotno$¢ lub

niewspotmiernos¢ wartosci;

warto$¢ nadrzedna, wzgledem ktorej inna warto$¢
spetnia relatywizacj¢ instrumentalng;

warto$¢ powstata w wyniku oceniania wtdrnego
przy uwzglednieniu jednego aspektu spetnienia re-
latywizacji;

warto$¢, ktora stanowi kryterium oceniania dla in-
nej wartosci;

warto$¢ powstata w wyniku oceniania pierwot-
nego;

warto$¢ stanowigca jedno zjawisko, ktorej desy-
gnaty lub quasi — desygnaty stanowig zbior w sen-
sie dystrybutywnym;

warto$¢ powstala w wyniku oceny wtornej przy
uwzglednieniu jednego Kryterium oceniania;
warto$¢ powstala w wyniku oceny wtornej przy
uwzglednieniu wigcej niz jednego aspektu spetnie-
nia relatywizacji;

warto$¢ powstata w wyniku oceniania wtdérnego;
warto$¢ uzasadniona warto$ciujaco;

warto$¢ stanowiaca funkcjonalnie powigzany ze-
spot odrebnych zjawisk 0 statusie wartosci;
warto$¢ powstata w wyniku oceny wtornej przy
uwzglednieniu wiecej niz jednego kryterium oce-
niania;

wypowiedz warto$ciujgca o postaci ,,X jest s-war-
tosciowe ze wzgledu na spetnienie relatywizacji
[ilosciowe], instrumentalnej, kondycjonalnej, sys-
temowej zgodnosci, systemowej przynaleznosci],

przy uwzglednieniu preferencyjnie
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uporzadkowanych aspektow A, B, C, wobec Y,

ktore jest j-wartoSciowe”;

wypowiedz oceniajaca — wypowiedz, ktora wyraza oceng;

wypowiedz warto$ciujaca — wypowiedz, ktéra kwalifikuje jakie$ zjawisko jako
wartos¢;

zgodno$¢ z warto$cia — spelnienie relatywizacji wzgledem wartosci.

Potwierdzenie jezykowej postaci zasady prawa w znaczeniu normy skorelowanej z wartoscia
pozwala wskazac problematyke, plaszczyzne i metode badan. Z uwagi na charakterystyke zasad
jako szczegdlnych norm prawnych, problematyka niniejszej pracy jest teoretyczna i dogma-
tyczna (problematyka komparatystyczna zostala wyczerpana w analizie zalozen niniejszej
pracy w rozdziale I, a problematyka historyczna bedzie dalej brana pod uwagg wyjatkowo jako
zrodlo argumentow w wyktadni). Redukcja warto$ci do przedmiotu wypowiedzi wartoSciujacej
eliminuje problem badania zasad prawa na réznych plaszczyznach i pozwala zintegrowaé ba-

dania na jezykowej plaszczyznie za pomoca metody logiczno - jezykowej®.

Przektad wypowiedzi warto$ciujacych prawodawcy na przepisy prawne i wypowiedzi doktryn
spoteczno — politycznych pozwala zrezygnowac z ptaszczyzny aksjologicznej badan nad zasa-
dami prawa. Taki krok jest zgodny ze stanowiskiem badaczy prawa, ktorzy ptaszczyzne te
uznaja za dyskusyjna i sporng, zwazywszy na to, ze mozna jg sprowadzi¢ do dwoch pozostatych
ptaszczyzn: logiczno — jezykowej oraz psychologiczno — socjologicznej®®. Plaszczyzna psy-
chologiczno — socjologiczna wtasciwa dla faktow nie bedzie brana pod uwage, poniewaz: nie
jest dominujgca w nauce prawa i brakuje dla niej wktadu merytorycznego ze strony nauk spo-
tecznych, w szczegolnosci metody przektadu (wspolnego jezyka) z ptaszczyzng logiczno — j¢-
zykowa wtasciwa dla norm prawnych. Z tego powodu pojawia si¢ koniecznos$¢, aby sprowadzic¢
uzasadnienie wartosciujace wyrazone przez doktryny spoteczno — polityczne rowniez do ptasz-

czyzny logiczno — jezykowej badan.

308 Jak wskazat J. Wroblewski, ,,we wszystkich koncepcjach, w ktérych norma stanowi przedmiot prawoznawstwa
otwiera si¢ pole do postugiwania si¢ metodami logiczno — jezykowymi. Znajduja one bowiem zastosowanie przy
analizie wypowiedzi jezykowych, norma za$ jest wypowiedzig sformutowang w okreslonym jezyku” (J. Wrob-
lewski, Metody logiczno — jezykowe w prawoznawstwie [w:] A. Lopatka (red.), Metody badania prawa. Materiaty
sympozjum Warszawa 28-29 IV 1971 r., Wroctaw — Warszawa — Krakow — Gdansk 1973, s. 50.

309 Zob. J. Wolenski, Mozliwe... dz. cyt., s. 26 — 28. Zob. Z. Ziembinski, Problemy... dz. cyt., s. 76 — 77, 102 — 103.
Autorzy, ktérzy podzielaja ten poglad, ograniczaja ontologie zjawisk prawnych wytacznie do obiektéw jezyko-
wych i faktow spotecznych (zob. T. Gizbert — Studnicki, Nielingwistyczne... dz. cyt., s. 118).
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Dotychczasowe ustalenia rodzg koniecznos$¢ podjecia w kolejnym rozdziale nastepujgcych za-
dan: ustalenia koncepcji zrodet prawa, wyodrebnienia i typologii zasad prawa zagospodarowa-

nia przestrzeni3'°

, odtworzenia zasad prawa zagospodarowania przestrzeni na podstawie przy-
jetej koncepcji zrodet prawa®'l. Pierwsze z powyzszych zadan — weryfikacja koncepcji zrodet
prawa — jest kluczowe dla dogmatycznej analizy norm jako elementow systemu prawnego |
odréznienia zasad prawa od zasad w sensie postulatywnym i opisowym. Jak wskazal Z. Ziem-
binski ustalenie koncepcji zrodel prawa jest punktem wyjscia dla rozwigzywania problemow

dogmatycznych3!?,

310 Zob. J. Wréblewski, 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 Postepowania Administracyjnego, Zakopane, 24-27 wrzesnia
2006 r., Warszawa 2007, s. 621.

311 Zob. J. Wroblewski, Wybrane... dz. cyt., s. 125 —130. Zob. M. Zirk — Sadowski, Metodologia... dz. cyt., s. 621.
312 Zob. 7. Ziembinski, Metodologiczne... dz. cyt., s. 107. Z. Ziembiniski, Problemy...dz. cyt., s. 19.

87



ROZDZIAL |1. ZRODLA ZASAD PRAWA
11.1. UWAGI OGOLNE

Koncepcje zrodet zasad prawa w poczatkowym okresie ich rozwoju ksztalttowaty si¢ w oparciu
o poglady J. Wroblewskiego z jednej strony i poznanskiej szkoty prawoznawstwa z drugiej.
Pierwszy autor wywodzit zasady prawa z aktow prawnych na trzy sposoby: bezposrednio bez
potrzeby wyktadni, poprzez wyktadnie klaryfikacyjng (czyli ,,proces ustalania czy tez konstruo-
wania znaczenia norm prawnych zawartych w przepisach prawnych”®!%) oraz poprzez wnio-
skowanie logiczne (czyli ,takie konsekwencje, ktore datoby si¢ wyprowadzi¢ z norm prawnych
przy zastosowaniu do nich regut logiki formalnej, jak gdyby normy byty zdaniami”!#). Tym-
czasem reprezentanci poznanskiej szkoty prawoznawstwa nie uznali bezposredniego odtwarza-
nia norm z przepisoOw prawnych bez potrzeby wyktadni, dopuscili pozalogiczne wnioskowania
o normach, a takze zaakceptowali szczegolne zrodta norm zasadniczych, takie jak powszechna
praktyka prawnicza lub prawo zwyczajowe®™®. Te roznice odgrywaja fundamentalng role przy

ustalaniu, jakie zasady prawa obowigzujg prawnie.

Poznanie i klasyfikacja zasad prawa zalezy od tego, jakie ich zrodta, w tym jaka koncepcje¢
whnioskowania i wyktadni, bierze si¢ pod uwage. Zwazywszy na to, ze zasady prawa stanowig
normy prawne, ich zrddta trzeba rozpatrywac jak zrodia norm prawnych, jak réwniez zrédta
zasadniczosci. Zrodta prawa i zasad prawa bede analizowaé z opisowego i sprawozdawczego
punktu widzenia, aby ustali¢, w jaki sposob wigkszo$¢ teoretykow prawa i przedstawicieli na-

uki prawa administracyjnego odtwarza normy prawne, w tym zasadnicze32®.

313 J. Wroblewski, Zagadnienia teorii... dz. cyt., s. 109.

314 J. Wroblewski, Prawo obowigzujgce... dz. cyt., s. 19.

315 Zob. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembinski, dz. cyt. s. 56 [za:] M. Cie$lak, Polska
procedura karna. Podstawowe zafozenia teoretyczne, Warszawa 1971, s. 207.

316 Zakladam jednoczesnie, ze normatywna koncepcja zrodel prawa bedzie wynikaé z opisowej teorii zrodel prawa
odtworzonej w tym rozdziale. Za M. Zajeckim uznaje, ze w pelni rozwinieta teoria powinna mie¢ komplementarne
postaci — opisows i dyrektywalng (zob. M. Zajecki, Algorytm czy idealizacja? Dyrektywy wyktadni funkcjonalnej
opartej na zatozeniu o racjonalnosci aksjologicznej prawodawcy w derywacyjnej koncepcji wyktadni [w:] P. Wi-
linski (red.), Prawo wobec wyzwan wspétczesnosci, Poznan 2004, s. 65.

88



11.2. ZRODLA NORM PRAWNYCH

11.2.1. ZRODLA NORM PRAWNYCH W POLSKIEJ OGOLNEJ TEORIA PRAWA | W NAUCE
PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

Pojecie zrodet prawa jest wieloznaczne. W nauce prawa wystepuja poglady, ktore wiaczajg w

zakres zrodel prawa wszystkie czynniki wplywajace na powstanie prawa>!’

, hazywane zrodtami
materialnymi (funkcjonalnymi w terminologii J. Wroblewskiego)®!8. Z powodu nadmiernej nie-
ostrosci 1 otwartos$ci tego katalogu wigkszos¢ teoretykow postuguje si¢ bardziej ograniczong
koncepcja zrédel prawa, ktora:

e zaweza je do Zzrddel norm prawnych; tym samym przez zrodia prawa bede miat na mysli
wylacznie zrodta norm prawnych, a nie informacji i instrumentéw potrzebnych do ich
odtworzenia (takich jak reguly egzegezy)®'®;

e wyroznia zrodla w sensie formalnym oraz zrodta w sensie regut egzegezy; pierwsze
obejmuja akty kompetentnego organu prawodawczego powstate zgodnie z okreslonymi
regulami, czyli wytwory dziatalnoséci prawodawczej okreslonych podmiotéw spotecz-

nych; drugie wskazuja metody konstruowania na podstawie tych aktow obowigzujacego

systemu prawnego>%,

2.1.1. FORMALNE ZRODLA PRAWA

Zrodta formalne uznawane za trzon zrédel prawa mozna podzieli¢ na zrédta normodawcze,
czyli wytwory prawotworczej dziatalnosci organdw prawodawczych, oraz reguly ich powsta-

321 Wytwory dziatalnoéci prawotworczej obejmuja akty norma-

nia, czyli reguty walidacyjne
tywne wymienione w art. 87, art. 93 i art. 94 Konstytucji RP, i zawieraja przepisy prawne, z

ktorych rekonstruuje si¢ normy®?2. Jak shusznie wskazat L. Morawski, akty normatywne

817 Zob. J. Nowacki, Z. Tobor, dz. cyt., s. 147.

318 Tamze. Zob. J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 414.

319 Wyrazem tego zawezenia jest odroznienie przez O. Boguckiego informacji istotnych w procesie wyktadni (np.
znaczen stownikowych, regut egzegezy, deklaracji sktadanych w oficjalnych uzasadnieniach projektéw ustawy)
od zrodel, w ktorych sa zawarte normy prawne (zob. O. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 84).

320 Zob. J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 414 — 415.

321 Zob. J. Nowacki, Z. Tobor, dz. cyt., s. 147. Por. L. Morawski, ktory zaliczyt do formalnych zrodet prawa pol-
skiego tylko rezultaty dziatalno$ci organdéw prawotworczych, tj.: ,.kazdy akt, dokument lub decyzj¢, ktora w da-
nym systemie prawa uwaza si¢ za zrodto norm prawnych. Takim zroédlem prawa jest w naszym kraju m.in. ustawa
czy rozporzadzenie lub uchwata odpowiedniego organu panstwowego, w innych krajach jest nim réwniez prece-
dens lub decyzja sadu lub innego organu uznajgca zwyczaj za norme¢ prawnie wigzaca.” (L. Morawski, Wstep...
dz. cyt.,, s. 91). Por. J. Kucinski, ktory zaliczyt do formalnych zrodet prawa instytucje prawo tworzace (organy
wladzy publicznej), fakty prawo tworzace oraz formy, ktore przybierajg akty tworzenia prawa (zob. J. Kucinski
[w:] J. Kucinski (red.), dz. cyt., s. 37).

322 Doktryna prawa administracyjnego rozpoczyna prezentacje zrodel prawa zazwyczaj od konstytucyjnego kata-
logu Zrédet normodawczych, z zaakcentowaniem tych sposrod nich, ktore maja szczegélne znaczenie dla dziatania
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wskazuja ,,co najwyzej, z jakich tekstow reguly prawne moga byé rekonstruowane (...)”°%,

Tym samym nie wyczerpuja katalogu zrodet prawa, lecz stanowig konieczny punkt wyjscia do
ustalenia tresci norm. Reguty walidacyjne okreslajg czynno$ci, w wyniku ktorych powstaja zro-
dta normodawcze: tworzenie aktow normatywnych jako pisanych zrodet prawa (reguty walida-
cyjne sensu stricto) oraz usuwanie pisanych zrodet prawa (reguly derogacyjne)®?*. Reguty wa-
lidacyjne i derogacyjne sa pojmowane W nauce prawa z pozytywistycznego punktu widzenia
jako normy kompetencyjne ustanowione w Konstytucji RP i w tzw. ustawach ustrojowych
przez podmiot spoteczny — Zgromadzenie Narodowe, Parlament lub samorzgdowy organ

uchwatodawczy (z wyjatkami np. zwyczaju konstytucyjnego)3%.

W dogmatyce prawniczej zamiast sprawdza¢ prawidtowos$¢ ustanowienia zrodta normodaw-
czego zgodnie z regutami walidacyjnymi poprzestaje si¢ czesto na domniemaniu jego wiary-
godnosci. Takie sprawdzenie wymaga analizy wielu przepisow oraz empirycznego potwierdze-
nia faktow zwigzanych z utworzeniem pisanego zrodta prawa, dlatego w prostych przypadkach

Z. Ziembinski uznat je za nieekonomiczne®?®

. Mimo stosunkowo nielicznych watpliwych przy-
padkéw, dotyczacych czesciej aktow prawa wewnetrznego, wigkszos¢ faktéw stanowienia
prawa powszechnie obowigzujacego nie budzi watpliwosci 1 jest domys$lnie uznawana za pra-
wotworcze pod warunkiem ogloszenia aktu normatywnego w oficjalnym Zrédle poznania

prawa (urzedowym dzienniku promulgacyjnym i obwieszczeniu, a takze srodkach masowego

administracji publicznej: aktow prawa wewnetrznego i aktow prawa miejscowego (zob. Z. Duniewska [w:] M.
Stahl (red.), Prawo...dz. cyt., s. 245. M. Sliwa — Wajda [w:] J. Jagielski (red.), M. Wierzbowski (red.), dz. cyt., s.
62. J. Lang [w:] M. Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 35).

323 L. MorawskKi, Pozytywizm ,,twardy”, pozytywizm ,,miekki” i pozytywizm martwy, lus et lex 2003, nr 2, s. 337.
Podobng mys$l mozna odnalez¢ u O. Boguckiego, ktéry wskazat, ze ,,(...) nie mozna myli¢ zrédet informacji

o elementach funkcjonalnych, czy tez zrédetl innych informacji istotnych w procesie wyktadni (jak np. stowniki),
ze zrodtami prawa. Te pierwsze pozwalajg na uzyskanie jakich$ informacji potrzebnych w procesie odtwarzania
norm, te drugie za$ sg wskazane przez Konstytucje¢ jako to, ,,w czym” normy sg zawarte (i ,,z czego” si¢ je odtwa-
rza)” (O. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 84).

324 Obie grupy regul kwalifikuje jako walidacyjne, poniewaz reguluja korzystanie z kompetencji prawodawczej i
wskazuja, jakie fakty maja walor prawotworczy, z ta rdznica, ze reguly derogacyjne nadaja walor prawotworczy
faktom, ktorych rezultatem jest uchylenie przepisow prawnych.

325 podstawowe reguty walidacyjne sg wyrazone w Konstytucji RP, m.in. w art. 87 - 95, 109 — 124, 142, 169, ktore
reguluja podstawy stanowienia formalnych Zrodet w postaci aktow wymienionych w art. 87 i 93 Konstytucji RP i
ktore sg uszczegdtowione w licznych przepisach ustawowych. Zgodnie z wymienionymi przepisami tworzenie
pisanych zrodet prawa polega na stanowieniu norm prawnych poprzez ich wydanie w formie przepiséw (w tym
przepiséw uchylajacych) zebranych w jednym Iub wigcej aktach prawodawczych (zob. J. Wroblewski [w:] W.
Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 418. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys...
dz. cyt., s. 129). Dodatkowo, w zakresie kompetencji do eliminowania norm prawnych z systemu prawnego mozna
zawrze¢ wydawanie przez Trybunal Konstytucyjny orzeczen zgodnie z regutami wyrazonymi w art. 188 i 190
Konstytucji RP.

326 Zob. 7. Ziembiniski, Problemy... dz. cyt., s. 259.

90



przekazu lub zwyczajowo przyjetych na danym terenie32)328

. Mozna zatem zatozy¢, ze oOfi-
cjalne zrodla poznania prawa kreujag domniemanie wiarygodnosci (autentycznosci i prawidto-

wosci) aktéw normatywnych®?°,

2.1.2. REGULY EGZEGEZY

Wigksze kontrowersje niz reguty walidacyjne wzbudzajg reguly, ktore nakazuja w okreslony
sposob odczytywaé ze zroédel normodawczych normy prawne. Potrzeba takich regut wynika
stad, ze niewiele pojedynczych przepisow w sposdb wyczerpujacy wskazuje tre$¢ normy praw-
nej. Pelne jej sformulowanie wymaga uzycia regut egzegezy, na ktore sktadaja si¢: reguly in-
terpretacyjne, ktore wskazuja, w jaki sposob przetozy¢ tekst przepisOw prawnych na wypowie-
dzi normatywne; reguly inferencyjne, ktore wskazuja, jak z jednych norm wynikaja kolejne
niewystowione wprost w tekscie prawnym; reguly kolizyjne, ktore okreslaja, jak rozwigzywac
niezgodnosci miedzy normami. Poznanie regut egzegezy jest problematyczne, poniewaz sg one
okreslone W mniejszym stopniu przez przepisy prawa, a w wiekszym przez zroéznicowang dok-
tryng prawnicza. Na uwage zastuguja przede wszystkim przepisy Konstytucji RP oraz Zasad
Techniki Prawodawczej. Niemniej w wigkszosci reguly egzegezy poznaje si¢ poprzez poglady
doktryny prawniczej, w czym gldwng trudnos$¢ sprawia konkurencja migdzy kilkoma koncep-

cjami wyktadni, ktore wskazujg reguly interpretacyjne.

M. Zielinski na podstawie rozlegtej analizy roznych koncepcji wykladni stwierdzit, ze liczg si¢
dwie: semantyczna intensjonalna i derywacyjna®®. Przeglad aktualnych opracowan z zakresu
ogoblnej teorii prawa pozwala wysnu¢ wniosek o przewadze podejscia semantycznego intensjo-
nalnego®, chociaz wedlug O. Boguckiego koncepcja derywacyjna w pewnych kluczowych

332

elementach znajduje wigksze poparcie w literaturze®~. Wstepny przeglad orzecznictwa nie po-

zwala przesadzi¢, ktora z tych koncepcji jest dominujgca w rozstrzygnieciach sagdowych3®,

327 Zob. S. Wronkowska, Podstawowe... dz. cyt., s. 133. L. MorawskKi, Wstep... dz. cyt., s. 91. Zob. Ustawa z dnia
20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych (Dz.U.2019.1461 t.].).
328 7ob. Z. Ziembinski, Metodologiczne... dz. cyt., s. 73.

329 Zob. J. Nowacki, Z. Tobor, dz. cyt., s. 92.

330 Zob. M. Zielinski, Wykiadnia... dz. cyt., s. 96.

331 Zob. L. Morawski, Wstep... dz. cyt., s. 133 — 136. J. Kucinski [w:] J. Kucinski (red.), dz. cyt., s. 50 — 51. A.
Lopatka, dz. cyt., s. 206 — 207. Por. J. Nowacki, Z. Tobor, dz. cyt., s. 307 — 313. T. Barankiewicz [w:] H. lzdebski
(red.), A. Lazarska (red.), dz. cyt., s. 113 - 114,

332 7ob. O. Bogucki, Wyktadnia funkcjonalna w dziatalnosci najwyzszych organéw wtadzy sqdowniczej, Szczecin
2011, s. 18.

333 Koncepcje derywacyjng przyjeto na gruncie orzeczen: Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach
z dnia 9 listopada 2010 r., IV SA/GI 276/10, Legalis; Sadu Apelacyjnego w Gdansku z dnia 6 czerwca 2013 r., |
ACa 225/13, Legalis; Sadu Najwyzszego z dnia 7 kwietnia 2006 r. III CZP 24/06, Legalis; Sadu Najwyzszego z
dnia 2 lipca 2013 r. 111 UZP 2/13, Legalis; Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 grudnia 2011 r., Il OSK
1923/10, Legalis; Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 pazdziernika 2020 r., | OSK 1087/20, Legalis.
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Po sprawozdawczym ustaleniu dominacji dwoch koncepcji: klaryfikacyjnej oraz derywacyjnej,
w sposob regulujacy przyjme w dalszych badaniach koncepcje derywacyjna. Po pierwsze, pod-
nosi sie w nauce prawa, ze koncepcja ta zawiera w sobie nie tylko koncepcje klaryfikacyjng®3,
ale pozwala tez na zintegrowanie polskich koncepcji wyktadni prawa3®®. Po drugie, T. Gizbert
— Studnicki uznat, ze koncepcja derywacyjna jest bardziej adekwatna w stosunku do wyktadni
dogmatycznoprawnej, ktora zmierza do usunigcia wszelkich watpliwo$ci interpretacyjnych,
podczas gdy koncepcja semantyczna moze odpowiadaé bardziej wyktadni operatywnej®*®. Po-
twierdzili te obserwacj¢ M. Zirk — Sadowski, Z. Duniewska i T. Rabska, wskazujac, ze dogma-
tyka prawa administracyjnego coraz bardziej odwotuje sie do koncepcji derywacyjnej®*’. Po
trzecie, coraz czgsciej doktryna zgadza si¢ z tym, ze wraz z intensyfikacjg i rozrostem legislacji
wyktadnia prawa wymaga kierowania si¢ paremig omnia sunt interpretanda, na ktorej bazuje

koncepcja derywacyjna®3,

Regutly interpretacyjne w derywacyjnej koncepcji wyktadni

Podstawowym zrodtem wiedzy o regutach interpretacyjnych w koncepcji wyktadni derywacyj-
nej jest opracowanie M. Zielinskiego pt. ,, Wykladnia prawa. Zasady, reguty, wskazowki”, ktore

uzupelniaja rozwazania innych autoréw®*°. Nie ma potrzeby w tym miejscu streszczaé catej

Koncepcje klaryfikacyjng przyjeto na gruncie orzeczen: Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 pazdzier-
nika 2016 r., Il FSK 1582/16, Legalis. Cze$¢ orzeczen probuje taczy¢ obie koncepcje, eksponujgc wybrane ich
aspekty lub dostosowujac do dziedziny regulacji, np.: Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z
dnia 5 kwietnia 2017 r., 111 SA/GI 70/17, Legalis; Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 15
marca 2017 r., | SA/Po 1228/16, Legalis; Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 30 paz-
dziernika 2019 r., IV SA/Wa 1734/19, Legalis; Sadu Najwyzszego z dnia 17 stycznia 2019 r., 111 UZP 10/18,
Legalis; Naczelnego Sadu Administracyjnego (do 2003.12.31) w Lublinie z dnia 20 listopada 2001 r., Il SA/Lu
629/00, Legalis.

334 Zob. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembifiski, Zarys... dz. cyt., . 158. Zob. M. Zielinski, Wykiad-
nia... dz. ¢yt., s. 96.

335 M. Zielinski, O. Bogucki, A. Chodun, S. Czepita, B. Kanarek, A. Municzewski, Zintegrowanie polskich kon-
cepcji wyktadni prawa, RPEIS 2009, Rok LXXI, z. 4, s. 37.

336 Celem wykladni operatywnej jest ,,rozstrzygniecie tylko watpliwosci interpretacyjnych zwiazanych z kwalifi-
kacjg prawng konkretnego przypadku” (T. Gizbert — Studnicki, Dwa ujecia wyktadni prawa. Préba konfrontacji
[w:] M. Araszkiewicz (red.), P. Banas (red.), W. Ciszewski (red.), A. Dyrda (red.), A. Grabowski (red.), K. Pteszka
(red.), dz. cyt., s. 226. Zob. W. Jakimowicz, O celu wykiadni w prawie administracyjnym [w:] J. Zimmermann
(red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego : Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania
Administracyjnego, Zakopane, 24-27 wrzesnia 2006 r., Warszawa 2007, s. 691).

337 Zob. M. Zirk — Sadowski, Pojecie, koncepcje i przebieg wyktadni prawa administracyjnego [w:] R. Hauser
(red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wrobel (red.), Wyktadnia w prawie administracyjnym. System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 4, Warszawa 2015, s. 174. Z. Duniewska, Wybrane aspekty wyktadni prawa administracyjnego
(racje i wlasciwosci) [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego: Zjazd Katedr
Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego, Zakopane, 24-27 wrzesnia 2006 r., \Warszawa
2007, s. 656, 661. T. Rabska, Swoistos¢ prawa administracyjnego a reguly wyktadni prawa — Kilka uwag dysku-
syjnych [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego : Zjazd Katedr Prawa Admini-
stracyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopane, 24-27 wrzesnia 2006 r., Warszawa 2007, s. 681.

338 Zob. Z. Duniewska, Wybrane... dz. cyt., s. 661.

339 Zob. M. Zielinski, Wykiadnia... dz. cyt.
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koncepcji, wystarczy wspomnie¢, ze omawiane reguty sktadajg si¢ z regut wyktadni jezykowe;,
systemowej i funkcjonalnej, z ktorych ostatnie dzielg si¢ na celowosciowe, intelektualne i ak-

340

sjologiczne**. Co do rozumienia regut wyktadni jezykowej wystgpuja w doktrynie niewielkie

rozbieznosci*. Wystarczy wspomnieé, ze reguty jezykowe maja cztery punkty odniesienia:
definicje legalne, definicje stownikowe, znaczenia ustalone w jezyku prawniczym i kontekst
jezykowy innych przepisow prawnych. Pozostate grupy regut stosuje si¢ w razie niewystarczal-

nosci regul jezykowych lub dla potwierdzenia rezultatoéw wykladni jezykowej*2.

Reguty wyktadni systemowej mozna podzieli¢ na reguly wyktadni systemowej pionowej, ktore
badaja zgodno$¢ z normami hierarchicznie wyzszymi, oraz wykladni systemowej poziomej,
ktore weryfikuja zgodno$é z zasadami prawa®*. L. Morawski wyrdznit zgodnos$¢ z normami
zasadniczymi jako jedna z najbardziej fundamentalnych dyrektyw systemowej wykladni

prawa®*, ktora wedlug L. Leszczynskiego siega do aksjologii systemu prawnego>*.

Wyktadnia funkcjonalna pozostaje przedmiotem analiz. Oryginalnie w koncepcji J. Wroblew-
skiego uzalezniata znaczenie normy od ztozonego kontekstu funkcjonalnego, ktory obejmowat
m.in.: ustr6j ekonomiczny i spoteczno — polityczny, ogolng kulture prawng spoteczenstwa, cele

spoteczno — polityczne wysuwane przez grupy kierujace w spoteczenstwie4®

. Nastepnie teore-
tycy systematyzowali i wzbogacali opisany kontekst w ramach podtypow wyktadni: celowo-

sciowej, intelektualnej i aksjologicznej3*’.

Teoretycy prawa wydaja si¢ zgodni co do rozumienia regut wyktadni celowosciowej. Wyma-
gaja one ustalenia celu normy: ,(...) sformutowanego we wstepie tego aktu, a takze spotecznie
akceptowanych wartosciach (...), przez odwotanie si¢ do redukcyjnego rozumowania z danego
przepisu o jego celu (...), z pomocniczym uwzglednieniem tendencji celow, przejawionych w

99348

poprzednich regulacjach z danej dziedziny Wedlug M. Zielinskiego redukcyjne

340 Tamze, s. 341.

341 Zob. Tamze, s. 330 — 338. L. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa, Krakow 2004, s. 158 - 162.
L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2006, s. 135 — 138. S. Wronkowska, Podstawowe... dz. cyt., S. 82 —
85.

342 Zob. M. Zieliniski, Wykiadnia... dz. cyt., s. 338. L. Leszczynski, dz. cyt., s. 133. L. Morawski, Zasady wyktadni...
dz. cyt., s. 135 —138.

343 Zob. M. Zielinski, Wykiadnia... dz. cyt., s. 339 - 340.

344 Zob. L. Morawski, Zasady wyktadni... dz. cyt., s. 115.

345 Zob. L. Leszczynski, Zagadnienia... dz. cyt., S. 124 — 125.

346 Zob. J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 446. M. Kordela, Aksjologiczna
wykladnia prawa, Acta Universitatis Wratislaviensis, no. 3791, 2017, s. 150 [za:] J. Wroblewski, Zagadnienia
teorii wyktadni prawa ludowego, Warszawa 1959, s. 95.

347 Zob. O. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 54.

348 M. Zielinski, Wykfadnia... dz. cyt., s. 341. Zob. L. Morawski, Zasady wykfadni... dz. cyt., s. 139, 147 - 150. L.
Leszczynski, Zagadnienia... dz. cyt., s. 132 i n.
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rozumowanie z danego przepisu nalezy oprze¢ na ogolnej wiedzy naukowej z danej dziedziny
oraz na do$wiadczeniu zyciowy (nazywanym wiedza potoczng)3*®. Generalna dyrektywa celo-
wosciowa okreslona przez M. Zielinskiego nakazuje powigzaé kazde z alternatywnych znaczen

tekstu z realizacjg ustalonego celu i preferowac znaczenie, ktore najlepiej pozwala osiggna¢ ten

Ce|350

Wigksze niejasnosci dotyczg regut wyktadni funkcjonalnej intelektualnej, w ktorej za instru-
ment wykladni przyjeto funkcje normy, czyli jej skutki®®!. Rozbieznoéci dotycza miejsca tego
rodzaju regut w porzadku wyktadni, sposobu ustalania funkcji i sposobu dostosowania do niej
tre$ci normy. W pierwszej kwestii M. Zielinski umiescit reguty wyktadni intelektualnej przed
regutami wyktadni celowosciowej*®2. Odmiennie, L. Leszczynski poprzedzit reguly wyktadni
funkcjonalnej intelektualnej regutami wyktadni celowo$ciowej**3, a dodatkowo zwrdcit uwage,
ze w przypadku, gdy podstawa rekonstrukcji normy stajg si¢ kryteria pozaprawne, to reguty
celowosciowo — funkcjonalne przesuwaja sic w kolejnosci do przodu jako podstawowe®**. Co
wiecej, L. Leszczynski uznat, Ze ,,reguta funkcjonalna ma wiele wspolnego z reguta celowo-
$ciowa w wersji adaptacyjnej i niekiedy trudno bedzie obie reguly odrozni¢”3*®. W tym kon-

tek$cie O. Bogucki de facto potaczyt wyktadnie celowosciows i funkcjonalng intelektualna®®.

W drugiej kwestii mozna wskazaé rozne zrodta wiedzy o funkcji normy proponowane w 0gol-
nej teorii prawa. L. Morawski za J. Wroblewskim wskazal szeroko rozumiany kontekst Spo-

357 M. Zielifnski rekomen-

teczny, polityczny, ekonomiczny oraz aksjologiczny systemu prawa
dowat ustala¢ funkcje normy wylacznie w oparciu o najlepsza merytoryczng wiedzg ekspercka
o regulowanej dziedzinie®*®. O. Bogucki dopuszczat subsydiarnie wiedze potoczna®®, a L.

Leszczynski ograniczyt sie do wiedzy socjologicznej (empirycznej)>®.

Przechodzac do trzeciej kwestii - dostosowania tresci normy do jej funkcji - mozna wskazac

trzy podejscia. W rozwazaniach M. Zielinskiego tres¢ normy nalezy dostosowaé do

349 Zob. M. Zielinski, Wyktadnia... dz. cyt., s. 341 - 342.
30 Tamze, s. 341.

%1 Zob. M. Kordela, Aksjologiczna... dz. cyt., s. 150 [za:] K. Opatek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa,
Warszawa 1969, s. 252.

352 Zob. M. Zielinski, Wykiadnia... dz. cyt., s. 340 - 342.
3538 Zob. L. Leszczynski, Zagadnienia... dz. cyt., s. 134.
34 Tamze, s. 133 - 134.

355 . Leszczynski, Zagadnienia... dz. cyt., s. 136 - 137.
356 Zob. O. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 264 - 267.

357 Zob. L. Morawski, Zasady wyktadni... dz. cyt., s. 135.
38 Zob. M. Zielinski, Wyktadnia... dz. cyt., s. 340.

39 Zob. O. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 263.

360 Zob. L. Leszczynski, Zagadnienia... dz. cyt., s. 137.
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prakseologicznie najtrafniejszego rozwigzania, ktore wynika z powigzania miedzy wiedza z
danej dziedziny a skutecznos$cig rozwiazan prawnych w odniesieniu do tej dziedziny>®*. Trudno
znalez¢ wyjasnienie, czym jest tak pojmowane najtrafniejsze rozwigzanie albo czym jest sku-
tecznos$¢ rozwigzania prawnego, czy chodzi o skutecznos$¢ socjotechniczng czy skuteczno$¢ w
osiggnieciu jakiego$ okreslonego celu prawodawcy. O. Bogucki ogolnie przyjat, ze w wyktadni
funkcjonalnej chodzi o wybdr takiej tresci normy, przy ktéorym jeden z mozliwych jej skutkow
okreslonych w oparciu o wiedz¢ merytoryczng o regulowanej dziedzinie jest tozsamy z celem
1 innymi warto$ciami prawodawcy odtworzonymi jezykowo lub wywnioskowanymi z przepi-
sow prawnych®®?, Inaczej wedtug L. Leszczynskiego funkcja normy koryguje tre$¢ normy, jesli

bytaby niepraktyczna i nieprzydatna w rzeczywistoéci zycia spoteczenstwa>®,

Mniejsze rozbieznosci zachodza w rozumieniu regut wyktadni funkcjonalnej aksjologiczne;j.
Wedlug poznanskiej szkoty prawoznawstwa reguty tego rodzaju wyktadni nakazujg ustali¢, ja-
kie warto$ci spoteczne przypisywane prawodawcy powinny by¢ zachowane w zwigzku z trescig
normy®%*, Jak wskazat ostatni z autoréw, jezeli wynik wykladni jezykowej podwaza wartosci
zasadnicze przypisywane prawodawcy lub instrumentalne stanowigce warunek konieczny dla

zasadniczych, to nalezy je odrzucié¢ lub zmodyfikowa¢3®®. W doktrynie prawniczej pojawiaja

sie poglady, ktore rozszerzaja katalog wspomnianych wartosci na wartosci pozasystemowe3®,

Zbieznos¢ systemowych i funkcjonalnych regut interpretacyjnych

Przyjete znaczenie zasad prawa jako norm wyrazajacych zasadnicze warto$ci prawne prowadzi
do tozsamosci niektorych regut wyktadni systemowej i funkcjonalnej. Okazuje si¢, ze zasady
prawa uzywane jako instrument wyktadni systemowej poziomej odwotuja si¢ do tych samych
wartosci, ktore s3 instrumentem wyktadni funkcjonalnej celowosciowej i aksjologicznej. O.
Bogucki przyznal, ze ,,w ramach koncepcji derywacyjnej dostrzega si¢ $cisty zwiazek migdzy
zasadami a warto$ciami, szczegolnie gdy te pierwsze przyjmuja forme norm ,,celowos$ciowych”

(nakazujacych realizowaé jakies cele lub wartosci)”®’. Jednoczeénie dodat, ze dokonywanie

361 Zob. M. Zielinski, Wykiadnia... dz. cyt., s. 340.

362 Zob. O. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 266 - .

363 Zob. L. Morawski, Zasady wyktadni... dz. cyt., s. 150. L. Leszczynski, Zagadnienia... dz. cyt., s. 136 - 137.
364 Zob. M. Zielifiski, Wykfadnia... dz. cyt., s. 342. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys... dz.
cyt., s. 167. Zob. S. Wronkowska, Podstawowe... dz. cyt., S. 85.

365 Zobh. M. Zielinski, Wyktadnia... dz. cyt., s. 343 - 344.

366 Zob. L. Leszczynski, Zagadnienia... dz. cyt., s. 138. M. Kordela podzielita wartosci uwzgledniane w wyktadni
funkcjonalnej aksjologicznej na warto$ci prawne, pozaprawne, do ktorych odsytaja klauzule generalne (np. interes
publiczny czy zasady stuszno$ci) oraz podstawowe warto$ci uznawane za elementy kultury prawnej (zob. M. Kor-
dela, Aksjologiczna... dz. cyt., S. 155).

367 0. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 57.
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wyktadni systemowej (odwotujacej si¢ do zasad prawa) oraz funkcjonalnej celowo$ciowe;j i
aksjologicznej (odwotujacych si¢ do celow 1 wartosci prawodawcy) ,,polega na uwzglednianiu

tego samego — celow i innych wartosci przypisywanych prawodawcy’*3%,

Poczynione uwagi rzucaja nowe $wiatlo na te poglady w ogdlnej teorii prawa, ktore tacza faze
wyktadni systemowej z wyktadnig funkcjonalna®®. Jezeli wartoéci prawodawcy mozna odczy-
tywaé z zasad prawa®’?, to reguty funkcjonalne dostosowuja tres¢ norm do zasadniczych war-
tosci prawnych wyrazonych w zasadach prawa tak, jak w wyktadni systemowej poziome;.
Trafna staje si¢ wowczas propozycja M. Kordeli, aby fazy wykladni systemowej poziomej,
funkcjonalnej celowosciowe;j i funkcjonalnej aksjologicznej potaczy¢ w fazie wyktadni aksjo-
logicznej, ktéra polegataby na wyborze znaczenia normy prawnej najbardziej uzasadnionego z

punktu widzenia wartosci prawnych3'%,

Wobec powyzszego Wskazana jest modyfikacja fazy systemowej poziomej i funkcjonalnej wy-
ktadni. Po pierwsze, w wyktadni funkcjonalnej celowosciowej i aksjologicznej nalezy uwzgled-
nia¢ jednie wartosci — cele i inne wartosci o statusie niezasadniczych (czyli niewyrazone w
zasadach prawa), ktore zgodnie jednak z rozwazaniami prowadzony w pkt 1.4.7 nie mogg zmie-
ni¢ wyniku oceniania, lecz co najwyzej go zneutralizowac¢. Po drugie, w wyktadni funkcjonal-
nej intelektualnej wiedza merytoryczna powinna by¢ wykorzystywana do takiego wyboru jed-
nego sposrod mozliwych znaczen normy, ktore jest efektywne, tzn. prowadzi do praktycznie
wykonalnych skutkéw, ktore nie rodza niezamierzonych czy paradoksalnych konsekwencji

(ewentualnie ktore jest efektywne socjotechnicznie).

Reguly inferencyjne i kolizyjne

W przeciwienstwie do regul interpretacyjnych, reguty inferencyjne i kolizyjne nie zostaty ujgte
w derywacyjnej koncepcji wyktadni i ksztaltuje je wickszosciowe stanowisko doktryny praw-
niczej. Rozpoczynajac od regut inferencyjnych, powszechnie akceptuje si¢ wnioskowanie lo-

giczne 1 instrumentalne o normach oraz wnioskowania oparte na zalozeniu o konsekwentnosci

368 0. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 57. M. Zielinski przyznal, ze ,,w$rod wartosci wyrdznionych przez zatozenia
aksjologiczne szczeg6lna pozycje¢ zajmuja wartosci, ktore bywaja okreslane jako cele danego tekstu prawnego czy
danego pojedynczego przepisu”, przy czym wylaczyt tego rodzaju wartosci — cele do odrgbnej fazy wyktadni
celowosciowej (M. Zielinski, Wykiadnia... dz. cyt., s. 305).

369 Zob. Z. Ziembinski [w:] Zarys... dz. cyt., s. 169. Z. Ziembinski, Teoria..., s. 104 — 111. W koncepcji J. Wrob-
lewskiego, jak wskazal L. Leszczynski, reguty te nie zawsze byly wyodrebnione, poniewaz uzupehiaty reguty
wykladni jezykowej albo rozwigzywaty luki i niezgodnos$ci systemu prawnego subsydiarnie wzglgdem regut ko-
lizyjnych (zob. L. Leszczynski, Zagadnienia... dz. cyt., S. 126).

870 Zob. Z. Ziembinski, 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 fortiori*’2. Doktryna prawnicza
rozwazala tez wnioskowanie oparte na zatozeniu o konsekwentnosci ocen prawodawcy analo-
gia iuris, ale powszechnie akcentuje si¢ jego kontrowersyjno$¢ i niepewno$¢®”®. Jesli chodzi o
reguly kolizyjne, to wystarczajace jest odestanie do powszechnie akceptowanych ich podrecz-
nikowych katalogow®"4.3">, Przy czym nalezy zwrdci¢ uwage na przyjmowang w nauce prawa
subsydiarno$¢ regut kolizyjnych, stosowanych wtedy i tylko wtedy, gdy nie da si¢ usuna¢ nie-

zgodnos$ci norm za pomocg regut wyktadni®™®,

2.1.3. ZALOZENIA INTERPRETACYJNE DOTYCZACE PRAWODAWCY

Interpretacja przepiséw prawnych wigze si¢ z ustalaniem intencji prawodawcy’’. Normy kom-
petencyjne wskazuja jako prawodawce kompetentne organy prawodawcze, a nie ich piastunow,
wobec czego przyjme, ze prawodawce nalezy pojmowac formalne i obiektywnie. Tym samym
tre$¢ przepisOw prawnych nie jest zalezna od zdania prawodawcy socjologicznego (realnego),
lecz od sensu stow przyjmowanego w jezyku, najnowszej wiedzy merytorycznej i aktualnie
aprobowanych warto$ci. Hipoteze te potwierdza powszechnie akceptowane i oméwione w lite-
raturze przedmiotu kontrfaktyczne pojecie prawodawcy racjonalnego, zgodnie z ktérym pra-

wodawca jest racjonalny we wszystkich aspektach stanowienia prawa®’®,

Intencje formalnego i obiektywnego prawodawcy nalezy umiesci¢ w czasie. W polskim pra-
woznawstwie dominuje wyktadnia dynamiczna, ktora nakazuje uwzgledniaé zmieniajacy si¢
system warto$ci spoteczno — politycznych, czyli rozumie¢ sens przepisow prawnych zgodnie z

warto$ciami i wiedzg aktualnie przypisywanymi prawodawcy racjonalnemu (wyktadnia

872 70b. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys... dz. cyt., s. 168 — 169, 171 — 172. S. Wron-
kowska, Podstawowe... dz. cyt., s. 86 — 87, 93 — 94. L. Leszczynski, Zagadnienia... dz. cyt., s. 242 — 243, 247 -
248. L. Morawski, Zasady wykfadni... dz. cyt., s. 196, 203 — 211, 223 — 224. Wnioskowanie instrumentalne, ana-
logie 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. Ziembinski, Zarys... dz. cyt., s. 176 — 177. J. Nowacki, Z. Tobor,
Wstep... dz. cyt., s. 281 — 289. L. Leszczynski, Zagadnienia... dz. cyt., S. 258. L. Morawski, Zasady wykiadni...
dz. cyt., s. 226 i n.

375 Zob. J. Nowacki, Z. Tobor, dz. cyt., s. 285. J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, dz. cyt.,
S. 404 — 405. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys... dz. cyt., s. 177.

376 Zob. 7. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys... dz. cyt., s. 156. B. Wojciechowski, Regufy
kolizyjne i inferencyjne w interpretacji prawa administracyjnego [w:] [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski
(red.), A. Wrobel (red.), Wyktadnia 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. Wroblewski, Tworzenie prawa a wyktadnia prawa [w:] A. Choinski (red.), J. Wréblewski, Pisma wy-
brane, Warszawa 2015, s. 178. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska (red.), Z. Ziembinski (red.), Zarys... dz. cyt.,
s. 162 — 163.
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dynamiczna obiektywna nazywana adaptacyjna)®’

. Model wyktadni adaptacyjnej ma przewaz-
nie umiarkowany charakter3, umozliwiajac uchylenie zatozenia o racjonalnosci aksjologicz-
nej prawodawcy, kiedy mozliwe jest skorzystanie z historycznych materiatow legislacyj-
nych®!, jezeli stuza wyjasnianiu niedajacych sie inaczej usunaé watpliwosci®®?. Do wyktadni
historycznej siega si¢ w stabilnej sytuacji polityczno — spotecznej®®®, czgsto w wyktadni prze-
pisoOw prawnych zmienionych w stosunkowo ostatnim czasie, $wiadczacych 0 okreslonych za-

miarach prawodawcy38,

Istotne znaczenie dla wyktadni zasad prawa ma zatozenie o racjonalnosci intelektualnej prawo-
dawcy w zakresie jego wiedzy merytorycznej, czyli najlepszej i niesprzecznej wiedzy naukowej
odnoszacej si¢ do dziedziny regulacji®®®. O. Bogucki, opierajac si¢ na ustaleniach M. Zielin-
skiego, objat zakresem wiedzy merytorycznej: wiedzg ogdlng obejmujaca m.in. wiedz¢ z za-
kresu ekonomii, socjologii, psychologii, logiki (podstawe zalozen o racjonalno$ci epistemicz-
nej), wiedz¢ merytoryczng z okreslonej dziedziny, ktorej dotyczy stanowiony przez prawo-
dawce akt prawny (podstawe zalozen o racjonalno$ci tematycznej), wiedzg o skutecznos$ci dzia-
tan, zwlaszcza za pomocg stanowienia prawa (podstawe zatozen o racjonalnosci prakseologicz-
nej)®®. Autor ten podsumowal, ze wiedza merytoryczna ma charakter pozajezykowy i pozwala

okresli¢ ,,stany rzeczy, do ktérych doprowadzi realizacja okreslonych norm postepowania”3®’,

Rownie wazne dla podjetych badan jest zalozenie 0 racjonalno$ci aksjologicznej prawo-

dawcy?>e

, zgodnie z ktorym przypisywane mu wartosci sa:
e uporzadkowane hierarchiczni, tzn. warto$ci tworza ciagi relatywizacji oraz dziela si¢ na

zasadnicze i niezasadnicze;

3719 Zob. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska (red.), Z. Ziembinski (red.), Zarys... dz. cyt., s. 168. M. Zielifiski,
Wykladnia... dz. cyt., S. 245 — 247. L. Morawski, Zasady wyktadni... dz. cyt., s. 140 — 142,

380 Zob. M. Zieliniski, Wykladnia... dz. cyt., s. 247. A. Lopatka, dz. cyt., s. 203. S. Wronkowska, Podstawowe...
dz. cyt., s. 77.

381 Zob. O. Bogucki, Wykiadnia... dz. cyt., s. 146 — 148, 286 - 290. O. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 60.

382 7ob. Z. Duniewska, Wybrane aspekty... dz. cyt., s. 664. L. Leszczynski, Zagadnienia... dz. cyt., . 134.

383 Zob. J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 451 — 452. M. Smolak, Wykiadnia
prawa a zmiana spoteczno — polityczna [w:] J. Stelmach (red.), Studia z filozofii prawa, Krakow 2001, s. 158 i n.
J. Wroblewski [w:] K. Opalek, J. Wroblewski, Prawo... dz. cyt., s. 280.

384 Zoh. 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. Wszotek, dz. cyt., s. 11. O. Bogucki, Model... dz. cyt.,
s. 59.

385 7ob. M. Zielinski, Wyktadnia... dz. cyt., s. 304 i 340. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski,
Zarys... dz. cyt., s. 162 - 163. S. Wronkowska, Prawodawca racjonalny jako wzdr dla prawodawcy faktycznego
[w:] S. Wronkowska (red.), M. Zielinski (red.), Szkice z teorii prawa i szczegélowych nauk prawnych, Poznan
1990, s. 122. O. Bogucki, Wyktadnia... dz. cyt., s. 24.

386 Zobh. O. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 81 — 82.

387 Tamze, S. 82.

388 Zob. M. Kordela, Aksjologiczna... dz. cyt., s. 154.
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e spojne, tzn. w jednym ciggu relatywizacji sg one ze sobg zgodne tak, ze warto$¢ z ja-
kiegokolwiek poziomu relatywizacji jest zgodna ze wszystkimi wartoSciami znajdujg-
cymi si¢ wyzej w hierarchii oraz sa z nig zgodne wszystkie wartosci nizej w hierar-
chii®®;

e zupele, tzn. w kazdej sytuacji interpretacyjnej mozna prawodawcy przypisa¢ wartosci
adekwatne do jej rozstrzygniecia®®;

e asymetryczne i przechodnie, tzn. jezeli prawodawca ocenia (aprobuje albo dezaprobuje)
jedno zjawisko nad drugim, to wykluczone jest, aby oceniat drugie nad pierwszym, a
jezeli ocenia pierwsze nad drugim i drugie nad trzecim, to ocenia pierwszy nad trze-
cim39L:

e stabilne, tzn. aprobata wartosci jest uwarunkowana dodatkowymi obiektywizujacymi

kryteriami warto$ciujgcymi.
2.1.4. NIEFORMALNE ZRODLA PRAWA

Niezaleznie od formalnych zrédet prawa, na ktore sktadajg si¢ zrodta normodawcze i reguty
walidacyjne, dyskutuje si¢ W nauce prawa, w szczegolnosci prawa administracyjnego, 0 zro-
dtach nieformalnych. Spory dotycza zaakceptowania jako Zrodta prawa: zwyczaju, preceden-
sOw, orzecznictwa, opinii uczonych prawnikéw®2, a takze innych szczeg6lnie waznych w pra-
wie administracyjnym, niewymienionych przez Konstytucje faktow prawotworczych3®, takich
jak: akty planowania, statuty, regulaminy, normy techniczne®*. Czynniki te moga peti¢ role
zrodet prawa co najmniej W ograniczonych zakresach, np. zwyczaj — w granicach wyraznych
odestan w prawie stanowionym lub w zakresie praktyk administracyjnych w wewngtrznym pra-

wie administracyjnym.

389 Spojnoscei wartoéei nie powinno sie myli¢ z ich powszechnie akceptowang kolizyjnoscig (przez ktorg rozumie
si¢ nieraz odmienne, cho¢ podobne sytuacje nazywane niezgodnoscia, kolizjg lub konfliktem wartosci), czyli sy-
tuacja, w ktorej realizacja jednej wartosci nie pozwala realizowac innej albo w ktorej im wigksza jest realizacja
jednej warto$ci, tym mniejsza jest realizacja drugiej (zob. O. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 219 — 220).

3%0 Zob. M. Zielinski, Wyktadnia... 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 — czes¢ ogéina, System Prawa Prywatnego, t. 1, Warszawa
2012, s. 164.

393 Rozni przedstawiciele nauki prawa administracyjnego probuja faczy¢ zrodla formalne i swoiste w roéznych
konfiguracjach w zbiorze zrodet prawa sensu largo (zob. J. Zimmermann, dz. cyt., s. 78. D. Dabek, Wspélczesne
pojecia Zrédet prawa administracyjnego na tle konstytucyjnego pojecia zrédet prawa [w:] J. Zimmermann (red.),
Koncepcja systemu prawa administracyjnego : Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Admini-
stracyjnego, Zakopane, 24-27 wrzesnia 2006 r., Warszawa 2007, s. 79. Z. Duniewska [w:] M. Stahl (red.), Prawo
administracyjne... dz. cyt., S. 2713 — 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. Sliwa — Wajda [w:] J. Jagielski (red.), M. Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 62.
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Szczegodlng role pelni doktryna prawnicza, ktéra posredniczy w powstawaniu regut egzegezy
jako ich rejestrator i katalizator. Na podstawie rozwazan Z. Ziembinskiego mozna stwierdzic,
ze rola ta sprowadza si¢ do zbierania, porzagdkowania i utrwalania, a takze wspotkreowania
prawidtowosci w zachowaniach spotecznych, ktore polegaja na interpretacji przepisow praw-
nych3%. To, ze doktryna prawnicza wspottworzy zrodta prawa nie oznacza jednak, ze moze by¢é
za nie uznana. W teorii prawa jednoznacznie stwierdza sig, ze ,,wspotczesnie opinie uczonych
prawnikow (tzw. doktryna prawnicza czy jurysprudencja) nie sa uznawane za oficjalne zrodto
prawa, choé¢ niewatpliwie wywieraja istotny wpltyw na jego tworzenie’**®. Podobna role do
doktryny prawniczej pelni orzecznictwo, ktore w polskiej kulturze prawnej zastepuje instytucje
precedensoéw. Nalezy uznaé, ze wplyw orzecznictwa na system prawny polega na ksztaltowaniu
linii orzeczniczych stabilizujacych okreslone zachowania spoteczne dotyczace egzegezy prawa
w podobnych sprawach w postepowaniach sadowych®®’. W tej sytuacji formalne zrodta prawa
pozostaja punktem wyjscia wyktadni, a doktryna i orzecznictwo wskazuja jedynie mozliwy

wybor i sposob uzycia regul egzegezy.
11.2.2. WNIOSKI O ZRODLACH NORM PRAWNYCH

Analiza zrodet prawa w polskim prawoznawstwie pozwala zakwalifikowa¢ system prawny do
systemu norm ustanowionych, ich logicznych i innych konsekwencji interpretacyjnych oraz
inferencyjnych, wiazacych si¢ z nicostra regutg uznania. Tak scharakteryzowana reguta uznania
formutuje kryteria, ktore o pewnych normach pozwalaja bez watpliwosci rozstrzygnac, ze ob-

398

owigzuja, a 0 niektorych nie pozwalaja na takie niewatpliwe stwierdzenie®®. Nieostros¢ wy-

nika z luzéw interpretacyjnych przy ustalaniu konsekwencji interpretacyjnych czy inferencyj-

nych norm3®

. W rezultacie dany rezultat interpretacyjny nie jest obiektywnie jedynym wiasci-
wym, lecz stanowi pewng propozycj¢ weryfikowalng poprzez praktyke innych interpretatorow,

ktora ogranicza subiektywizm i uznaniowos$¢ rezultatow wyktadni.

Podstawa obowigzywania i odtwarzania norm prawnych sa formalne zrodta prawa podzielone
na zrodta normodawecze i reguty walidacyjne. Zrodta normodawcze oznaczaja pisane akty nor-
matywne zawierajace przepisy prawne ustanowione przez kompetentne organy prawodawcze

zgodnie z regutami walidacyjnymi zawartymi w Konstytucji RP i w ustawach ustrojowych.

3% Doktryna ma decydujaca role w ksztattowaniu regut egzegezy, poniewaz ,,jest ona z natury rzeczy w wiekszym
stopniu zwerbalizowana i ksztaltuje si¢ w toku dyskusji, przy$pieszajacych sformutowanie wyraznych stanowisk™
(Z. Ziembinski, Problemy... dz. cyt., s. 255).

3% 5. Wronkowska, Podstawowe... dz. cyt., S. 25.

397 Zob. L. Morawski, Wstep... dz. cyt., s. 251, 254.

3% Zob. J. Wroblewski, Nieostro$¢ systemu prawa, Studia prawno — ekonomiczne 1985, t. XXXI, s. 13 — 14,

39 Tamze, s. 21.
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Mozliwe jest okreslenie niespornego katalogu tych zrodet na podstawie art. 87 1 94 Konstytucji
RP. Z weryfikacji prawidtowosci zastosowania regut walidacyjnych zwalnia w dogmatyce
prawniczej domniemanie wiarygodnosci oficjalnych zrédel poznania prawa, ktore wymaga
sprawdzenia, czy norm¢ odczytuje si¢ z prawidlowo opublikowanych przepisow prawnych.
Kontrowersje i nicjasnosci dotyczace tzw. zrodet nieformalnychoraz zrodet prawa wewnetrz-
nego sklaniajg do ich wytaczenia do odrebnej analizy. Tym samym zbidr formalnych Zrédet
prawa mozna uprosci¢ na potrzeby podjetych badan jako akty normatywne wymienione w art.

87 i 94 Konstytucji RP i opublikowane w oficjalnych Zrddtach poznania prawa.

Normodawcze Zrodta prawa mozna uzna¢ za samoistne, lecz niesamodzielne, poniewaz normy
prawne odtwarza si¢ z nich w drodze egzegezy. Egzegeza norm prawnych sprowadza si¢ do
spotecznych prawidtowos$ci odtwarzania norm z aktéw normatywnych, ktore to prawidlowosci
sg rejestrowane i utrwalane przez doktryne prawniczg i orzecznictwo w formie regut egzegezy.
Reguly te weryfikuja pionowe i poziome powigzania tresciowe mig¢dzy normami i bazujg na
zalozeniu, zgodnie z ktorym normy prawne sg wypowiedziami prawodawcy racjonalnego, od-
twarzanymi w sposéb obiektywny, w modelu wyktadni historycznej ukierunkowanej adapta-
cyjnie. Wyktadnia obiektywna zakltada egzegeze zalezng nie od pogladéw prawodawcy socjo-
logicznego, lecz od znaczenia wyrazen uzytych w akcie normatywnym, od najlepszej i nie-
sprzecznej wiedzy naukowej dotyczacej dziedziny regulacji oraz od zupetnego systemu warto-

$ci, ktore sg hierarchiczne, spdjne, asymetryczne, przechodnie i stabilne.

W polskiej nauce prawa reguly interpretacyjne sg okreslone przez dwie dominujace ogoélnoteo-
retyczne koncepcje: derywacyjng i klaryfikacyjng. Szereg argumentéw przemawia za tym, ze
do dalszych badan najbardziej przydatna bedzie koncepcja wyktadni derywacyjnej. Wyktadnia
w koncepcji derywacyjnej dzieli si¢ na faze jezykowa, systemowa i funkcjonalng, ktore podle-
gaja jednak pewnym modyfikacjom w przypadku odtwarzania zasad prawa. Reguty wykladni
w fazie jezykowej sa niesporne (z zastrzezeniem wigczenia do niej podfazy wyktadni systema-
tycznej). Wyktadnia systemowa weryfikuje zgodnos¢ odtwarzanej normy z normami hierar-
chicznie wyzszymi, w tym prawa europejskiego, oraz normami zasadniczymi, a doktadnie z

400 Wyktadnia funkcjonalna weryfi-

wyrazonymi w nich zasadniczymi warto§ciami prawnymi
kuje zgodno$¢ odtwarzanej normy prawnej z celami 1 warto$ciami przypisywanymi prawo-
dawcy, innymi niz zasadnicze wartosci prawne. W kazdej z wymienionych faz wyktadni ko-

rzysta si¢ z okreslonej wiedzy: w fazie jezykowej bazuje si¢ na wiedzy jezykowej, a w fazie

40 Zob. M. Zielinski, Wykiadnia... dz. cyt., s. 339.
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systemowej korzysta si¢ z naukowej wiedzy merytorycznej, subsydiarnie z wiedzy potocznej

(pochodzacej z doswiadczenia zyciowego).
11.3. REGULY EGZEGEZY WARTOSCI ZASADNICZYCH

11.3.1. ZRODLA ZASAD PRAWA NASTEPCZE LUB NIEZALEZNE WZGLEDEM REGUL EG-

ZEGEZY

Wedtug dotychczasowych rozwazan zasady prawa jako normy prawne sg odtwarzane ze zrodet
normodawczych, czyli aktow normatywnych ustanowionych zgodnie z kompetencja prawo-
tworczg. Rozbieznosci zachodza w kwestii regut egzegezy, czyli tego, czy zasadniczo$¢ norm
jest wynikiem kryteriow nastgpczych lub niezaleznych wobec regut wyktadni, czy tez tkwi w

regutach dostosowanych do zasad prawa jako szczegdlnego przedmiotu wyktadni.

W poczatkowym okresie badan nad zasadami prawa przewazata pierwsza z powyzszych hipo-
tez. Swiadcza o tym kryteria zasadniczo$ci norm zidentyfikowane przez J. Wroblewskiego i Z.
Ziembinskiego, poddajace si¢ weryfikacji dopiero po odtworzeniu normy prawnej. Odwotuja
si¢ one do funkcji normy w stosunku do innych norm, przez co mam na mysli: funkcje racji
wnioskowania innych norm (z norm zasadniczych mozliwe jest wyprowadzanie innych norm
za pomocg regut inferencyjnych) czy fundamentalna rolg normy w konstrukcji instytucji praw-
nej (zasada prawa reguluje istotne cechy funkcjonalnego zbioru norm*°!). Pojawiaja sie jednak
watpliwosci, czy nastepczo nadawana funkcja determinuje ontologie¢ zjawiska prawnego i moze
decydowac 0 zasadniczosci normy. Wedtug S. Tkacza pewne funkcje zasad prawa sa im przy-
pisywane*®?, co mozna rozumieé tak, ze funkcja zasad prawa nie stanowi immanentnej cechy

wyrozniajgcej normy zasadnicze, lecz jest im nadawana po ich kwalifikacji jako zasadniczych.

Tymczasem w poznanskiej szkole prawoznawstwa dopuszczono zasady prawa, ktore nie wy-
wodzg si¢ ze zrodet normodawczych, lecz z samych pogladow doktryny prawniczej albo z kul-
tury prawnej*%. To stanowisko wystepuje tez w stabszych wersjach. Wedtug jednej z nich dok-
tryna prawnicza moze stanowi¢ samodzielne zrodto zasady prawa przy jednoczesnym braku

404

przepisow wykluczajacych obowigzywanie takiej zasady™*. Wedtug innej powszechna akcep-

tacja zasady w aktach praktyki prawniczej i pogladach doktryny jest jednym z warunkow jej

401 Zob. J. Wroblewski [w:] J. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, dz. cyt., s. 399.

402 7ob. S. Tkacz, dz. cyt., s. 419.

408 Zob. Z. Ziembinski, O stanowieniu... dz. cyt., s. 71. Z. Kmieciak, Ogélne... dz. cyt., s. 35 - 39.

404 S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys... dz. cyt., s. 187. Z. Duniewska, Z refleksji... dz.
cyt., s. 40 - 41.
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obowiazywania obok umocowania w tekstach aktow normatywnych*®. Takie tezy spotkaty sie
W ogolnej teorii prawa ze zdecydowanymi odpowiedziami, ze pochodzenia zasad nalezy szukac
przede wszystkim w formalnych zrddta prawa, a stanowisko doktryny prawniczej nie moze by¢
samodzielng podstawg walidacyjna, chociaz petni rolg przy weryfikacji prawidtowosci egze-
gezy*®. Podobnie w nauce prawa administracyjnego podkreslono formutowanie zasad prawa

W oparciu o przepisy prawne lub w powigzaniu z ustanowionymi normami prawnymi*°’,

Na tle tych watpliwosci trzeba przyznac, ze kryteria funkcjonalne czy doktrynalne nie sg obec-
nie gtownym kierunkiem identyfikacji zasad prawa, a nauka prawa rozwineta w znacznym stop-
niu szczego6lne reguty wyktadni tego rodzaju norm. Poglady te sg zgodne z zalozeniami, wedtug
ktérych poglady uczonych prawnikdéw i1 orzecznictwo nie mieszczg si¢ w koncepcji zrodet pol-
skiego prawa. Zrodta zasad prawa niezalezne od wyktadni mozna rozwazaé wyjatkowo w przy-
padku wartos$ci uznawanych za podstawowe prawnonaturalne elementy kultury prawnej. Poza
tymi przypadkami doktryne prawnicza i orzecznictwo trzeba uzna¢ jedynie za czynniki po-

twierdzajace prawidtowos¢ wyktadni.

11.3.2. ZRODLA ZASAD PRAWA W SZCZEGOLNYCH REGULACH EGZEGEZY WARTOSCI

PRAWNYCH
3.2.1. REGULY INTERPRETACYJNE WARTOSCI

W ogdlnej teorii prawa proponuje si¢ Kryteria zasadniczos$ci sprowadzajace si¢ do szczegdlnych
regut, ktore stuza odtworzeniu wytacznie norm zasadniczych z przepisow prawnych. Skuteczne
zastosowanie tych regut decyduje o tym, ze uzyskany za ich pomocg rezultat ma przymiot za-
sadniczos$ci. Szczegdlng uwage poswigcano regutom wyktadni wartos$ci prawnych, bedacych
elementem zakresu normowania zasad prawa*®®, W tym zakresie odrézniano metody identyfi-
kowania w przepisach prawnych nazw warto$ci od metod ustalania ich znaczenia®®®. Sygnali-
zowano tez, ze reguly interpretacji zasad prawa nie maja na celu odtworzenia tych norm w peini
rozwinigtych, lecz w przybliZzeniu jednoznacznych, ktore doprecyzowuje si¢ w odniesieniu do

konkretnych przypadkow*°.

405 Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium... dz. cyt., s. 223, 282. S. Tkacz, dz. cyt., s. 254 - 256.

408 Zob. G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie... dz. cyt., s. 57, 95. M. Zielifnski, Zasady... dz. cyt., s. 29 — 30,
36, 38.

407 Zob. I. Staro$ciak, 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. Ziembitiski, O pojmowaniu... dz. cyt., s. 84.
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Dwie pierwsze reguly interpretacji zasad prawa nalezy przypisa¢ do fazy porzadkujacej, czyli
fazy wyboru przepisow prawnych, z ktorych normy bedg interpretowane. Pierwsza rekomen-
duje uznawac¢ norme za zasadniczg ze wzglgdu na jej wysokie miejsce W hierarchicznej struk-
turze systemu prawa, czyli jesli jest zakodowana w przepisach konstytucyjnych, kodeksach lub

przepisach ogélnych ustaw*!!

. Druga wymaga wyboru tylko czesci przepisOw wyrazajacych
zasade prawa, na tyle podstawowych, ze pozwalajg wystarczajaco zarysowac tres¢ normatywna
zasady, do ktorych bez watpienia zalicza si¢ przepis zr¢bowy zawierajacy nazweg wartosci
prawnej*'?. Przyjeto jednoczesénie, ze pozostate przepisy, ktore moglyby nie§¢ jakies$ tresci o
zasadzie prawa, zawarte w r6znych aktach prawnych, réwniez o nizszym miejscu w hierarchii
zrodet prawa, nie zawsze kodujg zasady prawa, lecz raczej normy instrumentalnie z nimi po-

wigzane*!3,

Pozostate reguly wyktadni zasad prawa wzbudzaja niejasnosci, z ktorych podstawowymi s3:
brak ich przypisania do faz wyktadni oraz niekonkluzywno$¢, ktora oznacza, ze zadna reguta,
ani okreslony zbidr regut nie pozwala z pewno$cig stwierdzi¢, ze odtworzona norma jest zasad-
nicza. W konsekwencji podejme ponizej probe przypisania regut wyktadni zasad prawa propo-
nowanych w ogolne;j teorii prawa*** do odpowiednich faz w derywacyjnej koncepcji wyktadni.
Co do niekonkluzywnosci, konieczne jest wypracowanie w doktrynie umownej granicy spet-

nienia pewnej ilo$ci regul, ktore daja dostateczne przekonanie o zasadniczos$ci.

Czesé nf)rm.y Regula wykladni Rodzaj reguly
zasadniczej wykladni
zakres normo- | — zakodowany jest w przepisie prawnym lub jed- | Regula wykladni
wania i zastoso- nostce redakcyjnej oznaczonej nazwg ,,zasady”; | j¢zykowej syste-
wania matycznej
wartoS¢ prawna | — zakodowana jest w przepisie prawnym formutu- | Reguta wyktadni
w zakresie nor- jacym ,,prawa”, ,,wolno$ci”, zwlaszcza jezeli pra- | jezykowej
mowania wodawca uzywa okreslen: ,,prawo...”; ,prawo
do...”; ,,wolnos$¢...”, to dopelniajace je nazwy sg
nazwami warto$ci prawnych (takie jak sytuacje

411 Zob. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 65.

412 7ob. K. Ziemski, Zasady... dz. cyt., s. 93 - 94.

413 Tamze, s. 96. Zob. P. Brzezifiski, Konstytucyjne prawo do ochrony zdrowia w Swietle derywacyjnej koncepcji
wyktadni, RPEIS 2011, z. 1, s. 43.

414 Zob. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, 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 panstwa okreslane jako
prawa polityczne, socjalno — ekonomiczne oraz
wolnosci obywatelskie, dotyczace szczegdlnie

cennych dla jednostki dobr);

ujeta jest w wyrazeniu, ktore nakazuje realizacje
okreslonego celu, 0 ile nie narusza to innego zja-

wiska;

Reguta wyktadni
jezykowej

zakodowana jest w przepisie prawnym wyrazaja-
cym wysokg oceng lub co najmniej zawierajagcym

wyrazenie ocenne (np. ,,nalezyta ochrona”);

Reguta wyktadni
jezykowej

zakodowany jest w przepisie prawnym wyrazaja-
cym hasta polityczne (np. ,,Ko$cidt jest oddzie-

lony od panstwa”);

Regula wyktadni
jezykowej

jest zgodna z wartoscig zakodowana w hierar-
chicznie wyzszym akcie prawnym, ktory jest po-
wigzany teleologicznie lub pojeciowo z aktem za-

wierajacym odtwarzang wartosc;

Reguta wyktadni
systemowej pio-

nowej

odznacza si¢ niewspotmiernoscia i bezinteresow-
noscig aprobaty bez wzgledu na to, na ile niejasne

czy kosztowne sg jej konsekwencje;

Reguta wyktadni
funkcjonalnej

zakres zastoso-

wania

prawa

zasady

zakodowany jest w przepisie prawnym pozbawio-
nym przepisOw ograniczajacych zakres zastoso-

wania normy (z zastrzezeniem wyjatkow).

Regula wyktadni
jezykowej

wyprowadzany jest z merytorycznej zawartosci
zasady poprzez okreslenie dziedziny, w ktorej
norma jest efektywna socjotechnicznie lub prak-
seologicznie z punktu widzenia racjonalnego sta-
nowienia prawa (np. zasada rzetelnej legislacji
stosuje si¢ w prawotworstwie, zasada kontradyk-

toryjnosci — W procesie itp.).

Reguta wyktadni
funkcjonalnej in-

telektualnej

Tabela nr 2. Reguly wyktadni zasad prawa — opracowanie wiasne.
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3.2.2. ROLA PRESUPOZYCJI W WYKELADNI WARTOSCI

Oprécz powyzszych regut wyktadni zasad prawa, w ogdlnej teorii prawa zaproponowano dy-
rektywy interpretacyjne, ktore opieraja si¢ na tzw. presupozycjach. Jedna z nich odwoluje si¢
do tzw. presupozycji semantycznej i zaktada, ze ,,jezeli zrealizowanie (utrzymanie) pewnego
stanu rzeczy p jest przedmiotem wyraznego nakazu prawodawcy, to stan rzeczy p jest pozy-
tywna warto$cia prawna (jest wartosciowy prawnie)”**>. W éwietle zatozen niniejszej pracy,
presupozycje semantyczne nalezy wykorzystywac z ostrozno$cig, zwazywszy na to, ze nie
kazdy stan rzeczy nakazany w normie prawnej kwalifikuje si¢ jako zasadnicza warto$¢ prawna,
ktora wymaga szczegdlnego uzasadnienia warto$ciujacego. Czes¢ teoretykOw kwestionuje tez

przydatnosé presupozycji semantycznych na innych podstawach*®.

Mozna natomiast wykorzysta¢ do odtwarzania zasadniczych wartosci prawnych tzw. presupo-
zycje pragmatyczne. Najogo6lniej rozumie si¢ przez nie wiedz¢ autora wypowiedzi niezbednag

do zrozumienia tej wypowiedzi*’

. Wiedza obejmuje z jednej strony wiedzg empiryczng sfor-
mulowang za pomoca zdan opisowych, z drugiej strony wiedze aksjologiczng sformutowang za
pomoca wypowiedzi oceniajacych. Zrodtem wiedzy w presupozycji pragmatycznej jest kon-
tekst normy*!8, na ktéry skladaja sie wedtug R. Sarkowicza: ,,wszelkie informacje o wspotcze-
snym dla prawodawcy S$wiecie, spoteczenstwie, cztowieku, jego pogladach, wartosciach
(...)""9. W $wietle powyzszego presupozycije staja si¢ zrodtem informacji 0 wiedzy meryto-
rycznej prawodawcy i 0 doktrynach spoteczno — politycznych, z ktorych prawodawca czerpie

przypisywane mu wartosci o okreslonym znaczeniu.

Slady odwotan do presupozycji pragmatycznych mozna odnalezé w rozwazaniach o zrédtach
zasad prawa administracyjnego. K. Ziemski uzaleznit tres¢ tych zasad od kontekstu pozapraw-
nego, ktory tworza: doktryna spoteczno — polityczna (powigzana z aktywnoS$cig organizacji

spotecznych, samorzadowych, zawodowych itp.) oraz biezace programy polityczne, ktore

415 M. Kordela, Zasady prawa. Studium... dz. cyt., s. 138. Zob. M. Zajecki, Algorytm... dz. cyt., s. 64. Wedtug L.
Nowaka uzasadnieniem warto$ciowosci zjawisk wyraznie nakazanych przez prawodawcg jest relatywizacja, zgod-
nie z ktora kazde X zgodne z norma N jest wartosciowe. L. Nowak dopuszcza takie uzasadnienie przy wyraznym
zastrzezeniu, ze warunek: ,,jezeli przepis N nakazuje podjgcie czynnosci C w celu realizacji stanu rzeczy p, to p
jest powinny” jest spetniony 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.

47 Tamze, s. 109.

418 Wg M. Smolaka ,,Moéwca presuponuje pragmatycznie B w danym momencie konwersacji w przypadku, gdy
sklonny jest dziala¢ jezykowo tak, jak gdyby uznawat prawdziwo$¢ B za oczywista i zaktadal, ze jego stuchacze
wiedzg o tym” (M. Smolak, Wykiadnia celowosciowa z perspektywy pragmatycznej, Warszawa 2012, s. 224 —
231). Zob. O. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 109.

419 R, Sarkowicz, J. Stelmach, Teoria prawa, Krakow 1998, s. 84.
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okreslajg m.in. podstawowe wartosci, jakim prawo ma stuzy¢, drogi realizacji tych wartosci,

420 Refleksje przywotanego

wytyczne rozwoju politycznego, ekonomicznego czy spotecznego
autora rozwingt L. Leszczynski, ktory uznat, ze gtbwna podstawg odtwarzania zasad prawa jest
kontekst aksjologiczny*?!, do ktérego odsytaja klauzule generalne. Wskazat, ze tacza one zwrot
ocenny lub wartosciujacy (,,zasady, interes, dobro itp.”) oraz sfere rzeczywistosci ukierunko-
wujaca tres¢ wartosci (,,spoteczny, publiczny, jednostkowy, (...), dziecko, rodzina, obywatel
itp.”)*?2. Klauzule generalne rozpatruje si¢ wedhug niego bardziej na polu aksjologicznym niz
w warstwie semantycznej zwazywszy na to, ze odnoszg si¢ do nazw abstrakcyjnych, niemajg-
cych ,,zwyktych desygnatow w $wiecie zjawisk realnych”, a w ich wyktadni istotna jest ,,(...)
identyfikacja tresci danego terminu z okreslonym typem wartos$ci, w ramach ktérego moze mie¢

miejsce poszukiwanie odniesien politycznych czy gospodarczych poszczegdlnych odestan™2,

3.2.3. ROLA WIEDZY MERYTORYCZNEJ W WYKLADNI WARTOSCI ZASADNICZYCH

Wiedza merytoryczna przypisywana prawodawcy jest instrumentem nie tylko wyktadni funk-
cjonalnej, ale rOwniez Systemowej poziomej zasad prawa. Poniewaz pozwala pozna¢ charakte-
rystyke warto$ci i uzasadni¢ intelektualnie jej relatywizacje wzglgdem wartosci nadrzgdnych.
Za najbardziej uniwersalng uznatem definicje wiedzy merytorycznej sformutowang przez O.
Boguckiego, ktéry zaliczyt do niej: pozajezykowa wiedze z zakresu ekonomii, socjologii, psy-
chologii, logiki (podstawe zatozen o racjonalnos$ci epistemicznej), wiedz¢ merytoryczng z okre-
Slonej dziedziny, ktdrej dotyczy stanowiony przez prawodawce akt prawny (podstawe zalozen
o racjonalnosci tematycznej), wiedze o skutecznosci dziatan, zwtaszcza za pomocg stanowienia
prawa (podstawe zatozen o racjonalnosci prakseologicznej)*?*. Wiedza merytoryczna w ogolne;
teorii prawa nie obejmuje wiedzy o ocenach prawodawcy czy ocenach spotecznych, co mozna

wytlumaczy¢ tak, ze jest wyrazona poprzez wypowiedzi opisowe, a nie oceniajace.

Na podstawie dotychczasowych ustalen wiedza merytoryczna przypisywana prawodawcy petni
w toku wyktadni trzy role:
e pozwala okresli¢ znaczenie warto$ci wyrazonej W odtwarzanej normie zasadniczej w

sytuacji, gdy do okreslenia znaczenia tego przedmiotu nie wystarcza wiedza jezykowa;

420 K, Ziemski, Zasady... dz. cyt., s. 85 - 87.

421 Zob. L. Leszczynski, Wyktadnia systemowa przepiséw prawa administracyjnego [W:] R. Hauser (red.), Z. Nie-
wiadomski (red.), A. Wrobel (red.), Wykifadnia w prawie administracyjnym. System Prawa Administracyjnego, t.
4, Warszawa 2015, s. 265.

422 Tamze, s. 329.

423 Autor jako przyktadowe odniesienia wymienit rachunek ekonomiczny gospodarki nakazowej albo reguly go-
spodarki wolnorynkowej, autorytaryzm albo demokracje (zob. Tamze, s. 330).

424 Zob. O. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 81 — 82.
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e pozwala uzasadni¢ intelektualnie spetnienie relatywizacji wartosci wyrazonej w odtwa-
rzanej normie zasadniczej wzgl¢dem nadrzednych wartosci prawnych lub innych celéw
1 warto$ci uwzglednianych w wyktadni funkcjonalnej;

e pozwala sprawdzi¢, w ktorych okoliczno$ciach znaczenie odtwarzanej normy prawnej

jest najskuteczniejsze prakseologicznie lub najefektywniejsze socjotechnicznie.

W ogblnej teorii prawa rozwaza si¢ zrédta wiedzy merytorycznej przypisywanej prawodawcy
oraz ich hierarchi¢. Najbardziej podstawowym jej poziomem jest wiedza ogolna, przez ktora
rozumie si¢ informacje: posiadane przez kazda osobe, ktora uzyskata pewien poziom wyksztat-
cenia, albo mozliwe do przyswojenia w rozsadnie krotkim czasie na podstawie nieprawniczych
1 prawniczych publikacji dotyczacych okreslonej dziedziny. Uzupehniajaco, nalezy odwotac si¢
do wiedzy specjalistycznej eksperta lub ekspertow, ewentualnie do materiatow eksperckich po-
wstatych w zwiazku z procesem legislacyjnym®?. Jezeli nie istnieje relewantna wiedza specja-
listyczna w zakresie okreslonej dziedziny regulacji, pozostaje oprze¢ si¢ na spolecznej wiedzy

potocznej*2°.

3.2.4. ROLA DOKTRYN SPOLECZNO — POLITYCZNYCH W WYKLADNI WARTOSCI ZA-

SADNICZYCH

Wypowiedzi oceniajace formutowane w doktrynach spoteczno — politycznych stanowig zrodio
informacji o ocenach pewnych zjawisk jako wartosci zasadniczych (wypowiedzi te sktadaja si¢
na kontekst stanowiacy presupozycje pragmatyczna). Wypowiedzi te nalezy relatywizowac
wzgledem spoteczenstwa takiego, jakie ksztattuje si¢ w momencie wyktadni, zgodnie z zatoze-
niem o racjonalno$ci aksjologicznej prawodawcy w modelu wyktadni umiarkowanie adapta-
cyjnej. Prawodawca wyznaje warto$ci mozliwie najpowszechniej aprobowane w spoteczen-
stwie danego kregu kulturowego, przy czym wartos$ci te, zwlaszcza warto$ci instrumentalne

wzgledem wartosci nadrzednych, moga roznié si¢ w réznych okresach*?’.

W ogolnej teorii prawa wskazuje si¢ dwie grupy zrodet, z jakich czerpie si¢ wiedz¢ o ocenach
spotecznych. Pierwsza obejmuje materialy zwigzane z aktami normatywnych wykraczajace
poza tekst przepisow prawnych, takie jak: preambuly, oficjalne uzasadnienia projektow

ustaw*?®, powszechnie akceptowane spotecznie normy moralne, obyczajowe i inne*?®. Druga

425 Tamze, s. 123 — 129. Zob. M. Zieliaski, Wyktadnia... dz. cyt., s. 297.

426 Zob. O. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 130.

427 Zob. M. Zielinski, Wyktadnia... dz. cyt., s. 304. O. Bogucki, Wyktadnia... dz. cyt., s. 20, 22. ]
428 7ob. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys... dz. cyt., s. 167.

429 Zoh. M. Zielinski, Wykiadnia... dz. cyt., s. 342.
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grupa jest zawezona do tekstu przepisow prawnych, zwlaszcza przepisow wstepnych*° i prze-
pisow Konstytucji RP*!. Wobec tych dwoch grup przedstawiciele nauki prawa zajmuja roézne
stanowiska. T. Gizbert — Studnicki krytycznie odniost si¢ do korzystania z pierwszej grupy
materiatlow ze wzgledu na trudno$ci w przypisaniu ich tresci do podmiotu korzystajacego z
kompetencji prawotworczej**2. Niemniej O. Bogucki ustalit, ze w orzecznictwie powszechnie
odczytuje si¢ wartosci prawne w pierwszej kolejnosci z przepisow prawnych, a pomocniczo z
preambut czy uzasadnien projektéw aktow prawnych, materiatléw legislacyjnych, a takze pu-

blikacji prawniczych i orzeczen*®,

O. Bogucki prébowat znalez¢ kompromis migdzy opisanymi dwoma grupami poprzez okresle-
nie ich hierarchii. Pierwszorzedna role przyznat przepisom prawnym, poszerzonym o tytuty
oraz preambuly, przy czym nawet przy tym rozszerzeniu przepisy nie sg wystarczajace do od-
czytania wypowiedzi warto$ciujacych, zwlaszcza o tak ztozonej strukturze jak w warto§ciowa-
nie wtorne. Sa one punktem wyjscia do odtworzenia wyrazenia ocennego, na bazie ktorego
formutuje si¢ wypowiedz wartosciujaca za pomocg informacji czerpanych z innych zrédet. O.
Bogucki zarekomendowat odwotanie si¢ wowczas do orzecznictwa i publikacji prawniczych, a
w dalszej kolejnosci do materialow legislacyjnych, uzalezniajac jednak ich wykorzystanie od
daleko idacej (relatywnej) jednolitosci pogladow*®*. Jako ostateczng podstawe ustalenia po-
wszechnych ocen spotecznych przywotany autor wskazat domniemania interpretacyjne in du-

bio pro reo czy in dubio pro libertate*3,

Wszystkie powyzsze zrodta petnig jednak role wtdrnego rejestratora lub katalizatora ocen wy-
razanych w doktrynach spoteczno — politycznych (rozumianych w niniejszej pracy jako grupy
spoleczne posiadajace okreslony autorytet lub postuch, a takze osrodki ksztaltowania akcepto-
wanych spotecznie ocen). Jako pierwszorzedne zrodto, do ktorego zdecydowanie kieruja tez
analizy komparatystyczne koncepcji R. Dworkina, nalezy wskaza¢ dziatalnos¢ doktryn spo-
teczno - politycznych. Zakorzenienie wartosci prawnych w koncepcjach $wiatopogladowych
kreowanych przez te doktryny potwierdzit O. Bogucki, ktory wskazat, ze ,,tres¢ wielu donio-
stych aktow normatywnych, a w szczegolnosci Konstytucji, jest ,,zlepkiem” réznych tradycji

swiatopogladowych. Jednak uwzglednienie tych tradycji mozliwe jest o tyle, o ile znajduja one

430 Zob. Z. Ziembiniski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembifiski, Zarys... dz. cyt., s. 167,

431 Zob. M. Zielinski, Wyktadnia... dz. cyt., s. 342.

432 7ob. T. Gizbert — Studnicki, Wyktadnia celowosciowa, Studia prawnicze 1985, z. 3-4, s. 54.
433 Zob. O. Bogucki, Wykiadnia... dz. cyt., s. 174.

434 Zob. O. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 121, 201 - 209.

435 Tamze, s. 211 - 216
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jaki$ przejaw w teks$cie prawnym — sg w jakis sposob ,,zaposredniczone” przez ten tekst, co
polega w szczegdlno$ci na tym, ze w tekScie znajduja si¢ okreslone nazwy, ktérym doktryny

swiatopogladowe nadaja okreslone znaczenie, jako odnoszacym si¢ do odpowiednich warto-

§ci”43e

Jak wskazat Z. Ziembinski, w rozwigzywaniu problemow dogmatycznoprawnych pozytywizm
prawniczy szuka zobiektywizowanych podstaw do formutowania okreslonych rozstrzygnie¢*®'.
Z tego powodu zrodta ocen wyrazanych przez doktryny spoteczno — polityczne powinny spet-
niaé kilka warunkéw obiektywizujacych®®®. Po pierwsze, ocena doktryn spoteczno — politycz-
nych powinna odznaczaé si¢ stabilno$cig i kontynuacja w dtuzszym czasie, w szczegdlnosci
powinna by¢ utrwalona na pi$mie. Po drugie, w definicji doktryn spoteczno — politycznych
chodzi 0 mozliwie najszerszy autorytet, postuch oraz akceptacje, wobec czego oceny tych dok-
tryn nalezy odczytywac z wypowiedzi o szerokim zasiggu oddziatywania w danym obszarze
ich wystepowania. Po trzecie, doktryny spoteczno — polityczne nalezy rozumie¢ bardziej jako
generalny konstrukt spoteczny, a nie realne osoby wchodzace w ich sktad. Przyktadowo, Zrodta
polityczne powinny przekazywaé ponadpartyjne i ustabilizowane w czasie, podobne oceny wy-
razane przez rézne nastepujace po sobie grupy rzadzace, a nie tylko przez poszczegolnych ich

przedstawicieli w wybranym okresie sprawowania wiadzy.

Przy zachowaniu wymienionych kryteriow, Zrodla wyrazajace oceny doktryn spoteczno — po-
litycznych mozna podzieli¢ na:

e 7rodta naukowe, w szczegolnosci badania empiryczne nad ocenami spotecznymi lub
nad systematyzacja tendencji §wiatopogladowych w naukach spotecznych i humani-
stycznych;

e 7rddla publicystyczne, ktore jako wyraz kontroli ze strony tzw. czwartej wladzy opisuja
istotne 1 aktualne problemy oraz przyjmowane wobec nich postawy spoteczne oraz re-

akcje wtadzy publicznej;

43 Tamze, s. 117.

437 Zob. Z. Ziembitiski, O pojmowaniu... dz. cyt., s. 74.

438 Dogmatyka prawnicza przyjmuje takie warunki jako konieczne dla identyfikacji wartosci zasadniczych, o czym
moze $wiadczy¢ stwierdzenie T. Bakowskiego, wedtug ktorego ,,WartoSciowanie krajobrazu jest konsekwencja
uwarunkowan cywilizacyjnych. Miarg oceny krajobrazu sa czynniki pozostajace poza sfera prawnomaterialng. Nie
oznacza to jednak, iz sfera ocen w tym zakresie ma charakter subiektywny i jest pozostawiona kazdemu do indy-
widualnego rozstrzygniecia. Grupy spoteczne, spoleczenstwa, nacje itd., a co za tym idzie wywodzace si¢ z nich
jednostki, majg swoj podstawowy, wspdlny dla danej spotecznosci, wypracowany przez pokolenia, system warto-
$ci — takze w sferze doznan estetycznych. Ten «wspdlny estetyczny mianownik» - swoisty stereotyp — powinien
determinowacé stopien oceny zachowan czy tez stanu rzeczy, nabierajac tym samym wymiaru w pewnym sensie
obiektywnego” (T. Bakowski, Ochrona krajobrazu w prawie zagospodarowania przestrzennego [w:] Prawo Ad-
ministracja Kosciot 2006, nr specjalny (26), s. 36).
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e 7zrddla instytucjonalne prezentujace oceny oficjalnie skonsolidowanych $rodowisk i
grup, takich jak stowarzyszenia, zwigzki wyznaniowe, zwigzki zawodowe, organizacje
pozarzadowe;

e 7rodla zwigzane z podmiotami obrotu gospodarczego, takimi jak banki, fundusze inwe-
stycyjne, uznane i wiodace przedsi¢biorstwa w danym sektorze gospodarczym, biura
analiz rynkowych;

e zrddta polityczne, w szczeg6lnosci akty polityki 1 prawa wewnetrznego zawierajace de-
klaracje, hasta polityczne i wypowiedzi oceniajace dziatalnos¢ prawodawczg i stosowa-
nie prawa;

e 7rodla kontroli panstwowej, w szczegdlnos$ci akty nadzoru niezaleznych organdéw pan-

stwowych, takich jak NIK czy Rzecznik Praw Obywatelskich.

3.2.5. REGULY DRUGIEGO STOPNIA WYKEADNI WARTOSCI

Przez reguly drugiego stopnia interpretacji zasad prawa rozumiem reguly, ktére w toku wy-
ktadni rozstrzygaja konkurencje migdzy regutami interpretacyjnymi pierwszego stopnia®*®. Po
pierwsze, reguly wyktadni zasad prawa nie stanowig wyczerpujacego i zamknigtego zbioru,
poniewaz uzupetniaja zbior uniwersalnych regut wyktadni wszystkich norm prawnych. Tym
samym reguly wyktadni zasad prawa stanowig ,,nakladke” na reguty derywacyjnej koncepcji
wyktadni, ktore w t¢ koncepcje powinny zosta¢ wpasowane, co moze prowadzi¢ do krzyzowa-
nia albo wykluczania si¢ niektorych regut. Po drugie, w toku stosowania regut wyktadni zasad
prawa moze dojs¢ do konfliktu rezultatow ich uzycia, przez co mam na mysli glownie przeci-

wienstwo lub niezgodnos¢ prakseologiczng tych rezultatow.

Reguty drugiego stopnia interpretacji zasad prawa wymagaja poglgbionych badan w ogdlnej
teorii prawa, dlatego przyjme w ich zakresie nie tylko zatozenia regulujace, lecz rowniez pro-
jektujace. Zgodnie z pierwszym generalnym zatozeniem regula szczegdlna wyktadni zasad
prawa kazdorazowo wypiera og6lng regute wyktadni norm prawnych. Zgodnie z drugim zato-
zeniem, przy odtwarzaniu zasad prawa bada si¢ zgodnos$¢ jej tresci wytacznie z warto$ciami
nadrzednymi wobec wartosci wyrazonej w tej zasadzie. To zatozenie znajduje oparcie w innym

zatozeniu koncepcyjnym, zgodnie z ktorym tylko warto$ci o wyzszych miejscach w ciggu

43 Przez tytutowe reguly nie bede mie¢ na mysli regut dotyczacych wazenia czy rozstrzygania kolizji w procesie
stosowania zasad prawa w okoliczno$ciach konkretnego przypadku, poniewaz, jak zapowiedzialem we wstepie,
nie zajmuj¢ si¢ stosowaniem czy wspotrealizowaniem zasad prawa po ich wyktadni.
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relatywizacji moga by¢ kryteriami oceniania dla wartoéci o nizszej pozycji**®. W rezultacie, w
przypadku zasad prawa nie bedzie miala zastosowania wyktadnia funkcjonalna celowosciowa
i aksjologiczna, poniewaz zaden aprobowany czy dezaprobowany cel, ktory nie jest warto$cig
zasadniczg, ani warto$¢ niezasadnicza nie sg kryteriami oceniania warto$ci zasadniczych 1 nie

moga zmieni¢ wyniku oceniania, w ktorych tego rodzaju wartosci sg kryteriami.

W przypadku konfliktu rezultatéw wyktadni odwotam si¢ do regut drugiego stopnia zapropo-
nowanych przez O. Boguckiego®!, zgodnie z ktorymi:

e jezeli przepis prawny albo materiaty legislacyjne wskazuja, ze dana warto$¢ zostata
ustanowiona, o ile nie narusza w okreslonym stopniu innej wartosci prawnej, to nalezy
wykluczy¢ takie znaczenie pierwszej wartosci, ktora narusza drugg w stopniu przekra-
czajacym dozwolong granice;

e jezeli w wyniku wykltadni systemowej, relatywizacje wzgledem warto$ci nadrzgdnych
sa spelnione przez warto$¢ o wykluczajacych sie znaczeniach, nalezy da¢ pierwszen-
stwo znaczeniu zgodnemu z warto$ciami — celami, w szczeg6lno$ci warto§ciami — ce-
lami wskazanymi w przepisach prawnych lub doktrynach spoteczno — politycznych jako
najbardziej preferowane racje ustanowienia odtwarzanej wartosci;

e jezeli powyzsze reguty nie rozwigzuja konfliktu, nalezy odwota¢ si¢ do domnieman in-

terpretacyjnych: in dubio pro reo, in dubio pro tributario, in dubio pro libertate.

3.2.6. REGULY WNIOSKOWAN WARTOSCI

Szczegolne reguty wnioskowan zasad prawa dzielg si¢ na trzy grupy:
e regul wnioskowania 0 zasadzie normatywnej z zasady opisowej,
e regul wnioskowania indukcyjnego o warto$ci prawnej,

e regul wnioskowania redukcyjnego o wartosci - celu.

Pierwsza grupa regut zaklada, ze 0 normie zasadniczej mozna wnioskowaé z zasady opiso-

Wej442

. Wnioskowanie takie uzasadniajg ustalenia M. Zielinskiego i O. Boguckiego, wedtug
ktorych tres¢ zasady prawa (tzw. tres¢ propozycjonalna) moze by¢ wyrazona poprzez wypo-

wiedzi o roznym statusie semiotycznym. W konsekwencji autorzy ci uznali, ze zasady opisowe

440 Takie zalozenie wynika tez z prawidtowosci obserwowanej w dogmatyce prawniczej (zob. P. Brzezifiski, dz.
cyt., s. 44. M. Krus$ [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, dz. cyt., s. 103).

441 7ob. O. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 242 — 244,

442 Zob. M. Korycka — Zirk, dz. cyt., s. 17. Pojawiajg si¢ takze glosy, ze podziat na zasady opisowe i normatywne
nie wynika z réznego ich pojmowania, lecz z réznych pozioméw wypowiedzi o tym samym zjawisku: wypowiedzi
normatywnych i zdan deontycznych (zob. S. Tkacz, dz. cyt., s. 414).
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I normatywne sg wzajemnie przektadalne tak, ze dana zasada moze by¢ dwojako pojmowana:
systemowo (jako szczegdlnie doniosta obowigzujgca norma prawna) lub pozasystemowo (jako
dyrektywa celowo$ciowa lub wzorzec)**3. Trzeba tylko doprecyzowaé, ze o obowiazywaniu
normy zasadniczej moze $wiadczy¢ zasada opisowa o charakterze konkretnym, czyli taka, ktora
oddaje wzorzec unormowania, jaki zostal przyjety w danym systemie prawnym (w przeciwien-

stwie do opisowej zasady abstrakcyjnej)*4.

Drugie wymienione reguty wnioskowania nakazuja uznawa¢ obowigzywanie zasady prawa,
ktora jest pewna syntezg tresci wielu innych norm zwyktych lub samych przepiséw prawnych
(ktore stanowig przejaw tej zasady). Tego rodzaju wnioskowanie pozostaje sporne i watpliwe
w ogdlnej teorii prawa*®®, podlega réznym podzialom**® i wymyka sie intersubiektywnej wery-

fikowalnosci. Z tego powodu zostanie pomini¢te w dalszych rozwazaniach.

Trzecie wnioskowanie - redukcyjne - odpowiada odwroconej relatywizacji instrumentalne;j,
kiedy ze znanego zbioru zjawisk wnioskuje si¢ o tgczacej je i nieznanej warto$ci - celu (w
relatywizacji instrumentalnej sprawdza si¢ na podstawie znanej wartosci — celu, czy dane zja-
wisko moze by¢ srodkiem do jej spetnienia). T. Gizbert — Studnicki wskazat, ze cz¢$¢ wnio-
skowan redukcyjnych o warto$ciach prawnych bazuje na powszechnie i tradycyjnie przyjmo-
wanych przez prawnikow funkcjach instytucji prawnych, np. na funkcji dyscyplinujacej odse-

tek za zwloke*'.

W nauce prawa niejasnosci wzbudza relacja powyzszych regut inferencyjnych wzgledem regut
interpretacyjnych, poniewaz zdarza sie, ze obie grupy regut stosuje si¢ jednoczesnie w stosunku
do jednej zasady prawa. Niejasno$ci te probowal wyjasni¢ O. Bogucki, ktory stwierdzit, ze
warto$ci prawne mogg by¢ odtwarzane w sposob wewnetrzny albo zewnetrzny. Zewnetrzny
sposOb odtwarzania warto$ci opiera si¢ na tym, ze fragment aktu prawnego zawiera wyrazenie
wskazujace na warto$¢ zgodnie z regutami wyktadni jezykowej. Tymczasem wewngtrzny spo-
sob odtwarzania wartosci polega na tym, ze z pewnej struktury wyrazen normoksztattnych,

ktore nie wskazujg jezykowo wartosci prawnej, wnioskuje si¢ o warto$ci prawodawcy (CO

443 Zob. O. Bogucki, M. Zielinski [w:] P. Wilifiski (red.), dz. cyt., s. 77 — 78.

44 Zob. M. Zielinski, Zasady... dz. cyt., S. 45 - 46.

445 Zob. W. Pogasz, O legitymowaniu zasad prawa, RPEiS 1987, z. 2, s. 134. G. Maron, Zasady prawa. Pojmo-
wanie... dz. cyt., S. 101.

446 M. Kordela podzielila tego rodzaju wnioskowanie na indukcje zupelna, niezupelng oraz aksjologiczng (zob. M.
Kordela, Zasady... dz. cyt., s. 159, 213, 216). W. Pogasz podzielit wnioskowanie indukcyjne na quasi — indukcje
niezupelng oraz quasi — indukcje, ktora zdaje sie odpowiada¢ indukcji aksjologicznej w rozumieniu M. Kordeli
(zob. W. Pogasz, dz. cyt., s. 131 - 132).

447 Zob. T. Gizbert — Studnicki, Wyktadnia... dz. cyt., s. 55 - 56.

113



odpowiada wnioskowaniu indukcyjnemu o zasadach prawa)*®. Wydaje sie, ze odtwarzanie
warto$ci jest mozliwe na oba powyzsze sposoby jednoczes$nie, poniewaz wewngtrzny sposob
odtwarzania moze da¢ dodatkowe informacje o znaczeniu wartosci odtworzonej tylko cze-
$ciowo w sposob zewnetrzny, np. w zakresie samej nazwy**°. Biorac pod uwage, ze odtworze-
nie zasady prawa jest tym pewniejsze, im wigcej regut egzegezy jest spetnionych, nie wyklu-
czam jednoczesnego stosowania regut interpretacyjnych i inferencyjnych (nie tylko wniosko-

wania indukcyjnego) w wyktadni jednej normy zasadniczej.

11.4. WNIOSKI

Zasady prawa jako normy prawne o szczeg6lnych zwigzkach tresciowych z warto§ciami praw-
nymi sg odtwarzanie z przepisow prawnych poprzez wiasciwe im reguly egzegezy. Okoliczno-
$ci zastosowania i zasadnicza warto$¢ prawna nie sa wyrazane W przepisach prawnych tak
samo, jak elementy norm zwyklych. Zakres zastosowania moze by¢ podany wprost, jednak
czesto wymaga, aby na podstawie znaczenia warto$ci zrekonstruowac zbior norm, dla ktorych
jest ona efektywnym kryterium oceniania. Zasadnicze wartosci prawne jako zjawiska szczegol-
nie aprobowane przez prawodawce i zawarte w zakresie normowania sg odczytywane z wypo-
wiedzi normatywno — oceniajacych, ktorych charakter jest wypadkowa dwoch czynnikow.
Charakter normatywny wynika z domniemania normatywnosci wypowiedzi zakodowanych w
przepisach prawnych. Charakter oceniajacy wigze si¢ z tym, ze ,,interpretator jedynie odkodo-
wuje warto$ci na podstawie wyraznej, ujawnionej w tekstach aktdéw normatywnych postawy

oceniajacej podmiotu tworzacego prawo” 40,

W s$wietle powyzszego, odtwarzanie zasad prawa wymaga modyfikacji w stosunku do egze-
gezy norm zwyktych. Modyfikacje sg konieczne, aby w sposdb oszczedny, prosty 1 koherentny
pogodzi¢ przyjmowane w nauce prawa zatozenia dotyczace zasad prawa, w tym ich zwigzkéw
z zasadniczymi warto$ciami prawnymi, z zalozeniami koncepcji wyktadni oraz z zatozeniem o
racjonalnosci aksjologicznej prawodawcy. Specyfika wyktadni zasad prawa przejawia si¢ W
fazie porzadkujacej, ktora obejmuje ograniczony zbior podstawowych przepisow prawnych,
przede wszystkich ogdlnych, pozwalajacych odtworzy¢ w przyblizeniu jednoznaczng norme
zasadniczg 0 zarysowanych elementach strukturalnych. Do przepiséw tych nalezy zaliczy¢:

e przepis zrgbowy,

448 Zob. O. Bogucki, Model... dz. cyt., s. 163.
49 Tamze, s. 197.
40 M. Kordela, 4ksjologiczna... dz. cyt., s. 157.
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e przepisy, ktore uzupetniajg zrebowy o pozostate elementy syntaktyczne normy,

e przepisy zawierajace klauzule generalne, definicje legalne i zwroty ocenne, ktére po-
zwalajg okresli¢ istot¢ wartosci prawnej poprzez odsytania do znaczen, ktore funkcjo-
nujag w kontekScie aksjologicznym wykreowanym przez doktryny spoteczno — poli-

tyczne.

Ze wzgledu na to, ze cechg konstytutywng wartosci zasadniczej jest jej szczegdlna aprobata
wyrazona przez prawodawce, Wyktadnia zakresu normowania zasady prawa zmierza do odtwo-
rzenia wyrazajacej t¢ oceng Wypowiedzi warto$ciujacej. Zatozenie o racjonalnosci aksjologicz-
nej prawodawcy uzaleznia oceng 0d znajomosci jej przedmiotu, wobec czego wypowiedz war-
to$ciujaca trzeba rozpocza¢ od formuly: ,,x o znaczeniu Z jest s — wartosciowe (...)”. Najcze-
Sciej przepisy prawne nie pozwalaja odczyta¢ pelnej wypowiedzi wartosciujacej, lecz jedynie
nazwe¢ wartosci. ldentyfikacji tej nazwy stuza reguly wyktadni jezykowej dostosowane do od-
twarzania zasad prawa. Pozostale elementy wypowiedzi warto$ciujacej, czyli znaczenie i uza-
sadnienie warto$ci odtwarza si¢ za pomocg regul wyktadni systemowe;j i funkcjonalnej, a nawet

regut inferencyjnych dostosowanych do zasad prawa.

Szczegolne reguly wyktadni 1 wnioskowan zasad prawa stuza do:
e identyfikacji nazwy wartosci w przepisach prawnych;
e ustalenia znaczenia wartosci;
e sformutowania uzasadnienia intelektualnego 1 warto$ciujgcego wartosci zasadniczej;

e odtworzenia zakresu zastosowania zasady prawa.

Reguty wyktadni zasad prawa mozna usystematyzowa¢ w oparciu o wigkszosciowo akcepto-
wang w nauce prawa derywacyjng koncepcj¢ wyktadni przyjeta w modelu obiektywnym i
umiarkowanie adaptacyjnym. Do tej pory reguly te ksztattowaty si¢ fragmentarycznie i spon-
tanicznie w roznych opracowaniach naukowych oraz w orzecznictwie. Wskazana koncepcja
wyktadni pozwala przyporzadkowaé poszczegdlne reguty interpretacyjne zasad prawa do od-
powiednich faz i okresli¢ ich relacje wzgledem ogolnych regut wyktadni norm prawnych. Bio-
rac pod uwagg koniecznos$¢ gtebszych badan w tym zakresie, trzeba wstepnie 1 regulujaco przy-
jac¢ pewne reguly drugiego stopnia dotyczace relacji regut wyktadni zasad prawa i wyktadni
wszystkich norm prawnych. Derywacyjna koncepcja nie obejmuje wnioskowania z norm o nor-
mach, wobec czego osobnego uporzadkowania wymagaja reguly inferencyjne zasad prawa,
sposrod ktorych dwie grupy moga by¢ brane pod uwage: reguly wnioskowania z zasady opiso-

wej i reguty wnioskowania redukcyjnego.
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Zatozenie 0 zwigzku tre§ciowym zasad prawa z zasadniczymi wartosciami prawnymi wymaga
modyfikacji zakresow i kolejnosci faz w derywacyjnej koncepcji wyktadni. Po pierwsze, faza
systemowa pozioma konsumuje fazy funkcjonalna celowosciowa i aksjologiczna w zakresie
badania zgodno$ci z celami i innymi wartosciami zasadniczymi. Po drugie, biorgc pod uwage
wigksza role zrodet pozaprawnych (presupozycji pragmatycznych i aksjologicznych) w odtwa-
rzaniu zasad prawa, funkcjonalne metody wyktadni oparte na takich zrédtach ulegng wzmoc-
nieniu i przesuni¢ciu na podstawowe miejsce przed faze systemowa. Znaczenie zasadniczej
wartosci prawnej sformutowane w wyniku zastosowania tych metod funkcjonalnych sg nie-
zbedne do relatywizowania warto$ci wzgledem warto$ci nadrzednych w fazie systemowej. Po
trzecie, pozostate fazy wyktadni uwzgledniajagce wartosci niezasadnicze poming, poniewaz ze
wzgledu na spdjnosé systemu wartos$ci prawodawcy, norma uzgodniona z zasadniczymi war-
tosciami prawnymi w fazie wyktadni systemowej nie bedzie mogta ulec zmianie w dalszych

fazach ze wzgledu na wartos$ci niezasadnicze.

Wobec powyzszego, zasady prawa wymagaja nastepujacych modyfikacji zakresow 1 kolejnosci
faz wyktadni w koncepcji derywacyjne;j:

e w fazie funkcjonalnej ustalane jest znaczenie warto$ci prawnej w oparciu o wiedze me-
rytoryczng przypisywang prawodawcy (w tym wiedze z zakresu nauk prawnych formu-
towana w jezyku prawniczym) oraz oceny doktryn spoteczno — politycznych, ktore
stuza do wyboru tych cech warto$ci wskazywanych przez wiedz¢ merytoryczna, ktore
sg szczegllnie aprobowane;

e W fazie systemowej poziomej w pierwszej kolejnosci weryfikuje si¢ zgodnos¢ odtwa-
rzanej warto$ci wzgledem nadrzgdnych warto$ci — celéw, dlatego mozna wyodrebni¢
podfaze wykladni systemowej poziomej celowosciowej;

e W fazie systemowej poziomej w drugiej kolejnosci weryfikuje sie zgodno$¢ odtwarzanej
warto$ci wzgledem pozostalych nadrzgdnych wartosci prawnych;

e w fazie wyktadni funkcjonalnej intelektualnej weryfikowana jest zgodnos¢ odtwarzanej
warto$ci prawnej wzgledem dziedziny regulacji, w ktorej jest efektywnym prakseolo-

gicznie lub socjotechnicznie kryterium oceniania.

W ten sposob wyktadnia warto$ci prawnych jako elementow zakresu normowania zasad prawa
jest koherentna ze sposobami powstawania i poznawania wartosci poprzez wypowiedzi ocenia-

jace oraz uzasadnianie ocenne i intelektualne.

Wobec powyzszego do Zrddet zasad prawa zaliczam tacznie:
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zrodta normodawcze, czyli akty normatywne korzystajace z domniemania wiarygodno-
Sci oficjalnych zrédet poznania prawa (domniemanie zwalnia z weryfikacji zastosowa-
nia regut walidacyjnych), przy czym poming W dalszej analizie zrodta nieformalne i
prawa wewngetrznego ze wzgledu na ich kontrowersyjnosc¢ i specyfike;

reguly egzegezy, w tym szczeg6lne reguly wyktadni i wnioskowan wartos$ci zasadni-
czych, ktore sg uporzadkowane wedtug faz wyktadni w koncepcji derywacyjnej dosto-
sowanych do odtwarzania zasad prawa i ktore korzystajg z wiedzy merytorycznej przy-
pisywanej prawodawcy i z wypowiedzi oceniajgcych doktryn spoteczno — politycznych

jako zrodet informacji istotnych dla odtworzenia norm zasadniczych.
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CZESC DOGMATYCZNA

ROZDZIAL 11l. WYODREBNIENIE | PODZIALY ZASAD PRAWA ZAGOSPODARO-

WANIA PRZESTRZENI
111.1. UWAGI OGOLNE

Wydzielenie zasad prawa zagospodarowania przestrzeni sposrod innych zasad systemu praw-
nego oraz ich dalsze podzialy na subkategorie nie wzbudzaty wigkszego zainteresowania szcze-
gotowej nauki prawa. Generalnie katalogi tych zasad ograniczano do norm formutowanych na
podstawie przepiséw ogodlnych u.p.z.p.**%, do ktérych dodawano czasami pewne normy zasad-
nicze odtwarzane z przepisow Pr. Bud.**?. Zasady te byly czesto przedstawiane jako dwa
osobne zbiory: norm prawa planowania i zagospodarowania przestrzeni oraz norm prawa bu-
dowlanego. Co wigcej, doktryna prawnicza dodawata niejednokrotnie do tych zbiorow zasady
ogolne 0 charakterze systemowym, ktore wigzata z prawem zagospodarowania przestrzeni dla-
tego, ze znajdujg zastosowanie rowniez na gruncie tej dziedziny prawa (np. zasad¢ dobra wspol-

nego)*®,

Obserwacja dogmatyki prawniczej wskazuje, ze zasady prawa zagospodarowania przestrzeni
taczy si¢ w jeden zbidr za pomoca przedmiotu regulacji. Zgodnie z zalozeniami poczynionymi
w pkt 1.2.2.3, przedmiot ten oznacza przeksztatcanie przestrzeni w sferze prawnej i faktycznej
na potrzeby cywilizacyjne czlowieka. Do tak ujetego przedmiotu odnosza si¢ nazwy wartosci,
z ktoérymi zwigzane sg zasady prawa. Czg¢$¢ nazw wprost dotyczy zmian w przestrzeni, np. tad
przestrzenny, prawo zagospodarowania terenu lub ciggto$¢ ksztaltowania polityki przestrzen-
nej. Konotacje innych nazw maja pewien element zwigzany z takim czy innym uksztattowa-
niem przestrzeni, np.: wladztwo planistyczne czy dobre sasiedztwo. Wreszcie niektore nazwy
mayjg tak szeroki zakres znaczeniowy, ze intuicyjnie mozna nim obja¢ sprawy zagospodarowa-
nia przestrzeni, a takze inne, np. zrownowazony rozwo6j. Ten sposob kwalifikacji, bardziej in-

tuicyjny niz okreslony metodologicznie, zawodzi w przypadku np. warto$ci zrownowazonego

41 Zob. W. Szwajdler, T. Bakowski, dz. cyt., s. 27. Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, dz. cyt.
452 7ob. M. Krus, Podstawowe instytucje i zasady prawa budowlanego, Sopot 2009.
43 Zob. D. Trzcinska, dz. cyt., s. 166.
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rozwoju czy interesu publicznego, a takze wartoSci ochrony srodowiska czy ochrony zdrowia,

ktére moga by¢ przypisane do przedmiotéw réznych dziedzin prawa.

Dla wydzielenia zbioru zasad prawa zagospodarowania przestrzeni przewaznie nie stosuje si¢
kryterium warto$ci, wymienianego jako jedno z trzech niezaleznych kryteriow wydzielenia
norm prawnych. Doktryna prawnicza nie sformutowala katalogu wartosci, ktore stanowig
wspolne kryterium wydzielenia wszystkich norm wspomnianej dziedziny prawa. Udato si¢ za-
proponowaé katalogi wartosci poszczegolnych czgsci prawa zagospodarowania przestrzeni,
formulowane na podstawie u.p.z.p., Pr. Bud. i u.g.n. Kryterium zrédtowego aktu normatywnego
bylo przyjmowane niejako za oczywiste dla identyfikacji warto$ci prawa zagospodarowania
przestrzeni. W tej sytuacji trudno jednak mowié¢ o wartosciach i w konsekwencji zasadach
wspolnych catemu prawu zagospodarowania przestrzeni, lecz co najwyzej o podzbiorach zasad
roznych czesci tej dziedziny prawa: prawa planowania zagospodarowania przestrzeni, prawa
budowlanego czy prawa wywlaszczeniowego. Dopiero ich potaczenie daje kolektywny zbior

zasad prawa zagospodarowania przestrzeni.

W dalszej cz¢$ci pracy zamierzam doprecyzowac kryteria wydzielenia i podziatéw zasad prawa
zagospodarowania przestrzeni na tle dotychczas mozliwie zgodnie formutowanego katalogu
tych zasad. Jednoczes$nie podejme probe podziatu tych zasad w sposob bardziej uzyteczny dla
praktyki prawniczej. Punktem wyjscia sa dla mnie dwie hipotezy. Zgodnie z pierwsza przed-
miot regulacji, kodyfikacja i warto$ci prawne nie stanowig odrgbnych i samodzielnych kryte-
riow wyroznienia norm, lecz funkcjonalnie i hierarchicznie powigzany zespot. Powiazanie po-
lega z jednej strony na tym, ze kryteria te wzajemnie si¢ objasniaja, z drugiej, na tym, ze stosuje
si¢ je tacznie 1 uzupetniajgco do wyodrebnienia norm prawa zagospodarowania przestrzeni.
Druga hipoteza zaktada, ze podzialy zasad prawa zagospodarowania przestrzeni pozwalaja

okresli¢ ich zakresy zastosowania.

111.2. UJEDNOLICENIE KATALOGOW ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI
111.2.1. WYBOR PRZEPISOW PODSTAWOWYCH W WYKLADNI ZASAD PRAWA ZAGOSPO-
DAROWANIA PRZESTRZENI
2.1.1. WYBOR AKTOW NORMATYWNYCH ZAWIERAJACYCH PRZEPISY PODSTAWOWE

Nauka prawa wskazywala dotychczas trzy zrodta norm prawa zagospodarowania przestrzeni,
do ktorych zaliczaja si¢ rowniez normy zasadnicze: u.p.z.p., Pr. Bud. i u.g.n. Trudno jednak

kwestionowa¢, ze normy prawa zagospodarowania przestrzeni sg zakodowane réwniez w
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innych ustawach, np. normy wyrazone w Pr. Wod. dotyczace zabudowy gruntéw pod wodami
lub normy wyrazone w u.t.k. dotyczace planowania budowy linii kolejowych. Sprawy zago-
spodarowania przestrzeni nie zostaly skodyfikowane i sg uregulowane w wielu réznych usta-

wach.

W tym $wietle stanowisko doktryny prawniczej mozna rozumie¢ tak, ze wymienione wyzej
trzy akty normatywne petnig role ustaw podstawowych dziedziny prawa. Podstawowy charak-
ter ustawy prawa zagospodarowania przestrzeni powinien przejawiaé si¢ w:

e przedmiocie regulacji, ktorym jest przeksztatcanie przestrzeni na potrzeby cywiliza-
cyjne cztowieka w sferze: uprawnien witascicielskich do nieruchomosci oraz faktycznej
na, nad i pod powierzchnig ziemska, poprzez akty normatywne i administracyjne;

e wyczerpujacym charakterze regulacji, ktéra powinna obejmowaé¢ maksymalny zakres
spraw zagospodarowania przestrzeni*®*;

e obszernos$ci regulacji, o ktorej moze $wiadczy¢ koniecznos¢ wydzielenia z niej szcze-
gotowych kwestii do ustaw odrgbnych;

e kompetencyjnej podstawy do stanowienia innych aktow, w szczegdlnosci aktow prawa

miejscowego*®®.

Bez glebszej analizy mozna przyjaé, ze u.p.z.p., Pr. Bud. i u.g.n. spetniajg kryteria ustaw pod-
stawowych. Ich przedmiot regulacji niewatpliwie dotyczy przeksztalcenia przestrzeni w po-
wyzszym sensie, chociaz regulacja u.g.n. odpowiada przedmiotowi prawa zagospodarowania

przestrzeni w wybranych dziatach®®

. O wyczerpujacym charakterze regulacji Swiadczg tytuty
1 wstgpne przepisy ustaw, ktore dotycza przeksztalcen wszelkiej przestrzeni na potrzeby bu-

dowlane®’. O obszernosci regulacji tych aktow normatywnych $wiadczy to, ze z ich

454 Zob. G. Wierczynski, Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Warszawa 2016, s. 104.
4% Zobh. W. Biatoficzyk, A. Bielecki, L. Kasiak, J. Piecha, D. Szafranski, Komentarz do §9 [w:] D. Szafranski
(red.), Zasady techniki prawodawczej w zakresie aktow prawa miejscowego. komentarz praktyczny z wzorami oraz
przyktadami, Warszawa 2016, s. 42 - 43. Zob. G. Wierczynski, Komentarz do §9 Zasad Techniki Prawodawczej
[w:] J. K. Warylewski (red.), Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 2003, Lex, nb. 2.

4% Tylko czynnosci wymienione w art. 1 pkt 2, 3, 5, 6 i 7 u.g.n. maja przetozenie na zmiane przestrzeni w sferze
faktycznej i prawnej, spetniajac kryterium przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni. Inne czynnosci ure-
gulowane w u.g.n. nie polegaja na faktycznym zagospodarowaniu nieruchomosci, sa w szerszym zakresie unor-
mowane w KC (umowa przeniesienia wlasnosci, przetarg, prawo pierwokupu) lub co istotne nie podzielaja admi-
nistracyjnoprawnego sposobu normowania: bezwzglgdnego obowiazywania, wtadczego stosunku do podmiotow
administrowanych, upowazniania organéw administracyjnych do stanowienia i egzekucji norm indywidualnych
lub do realizacji zadan publicznych na rzecz zbiorowosci.

457 W ten sposéb E. Klat — Gorska przyjeta za M. Wolanin (w:) J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tulodziecki, M.
Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2009, s. 12-14, ze ,,Nalezy przyjac, ze
w zakresie instytucji prawnych uregulowanych m.in. w dziale III, czyli takze zwrotu wywlaszczonych nierucho-
mosci (rozdzial 6), ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami stanowi podstawowy akt prawny, wobec ktérego inne
ustawy moga zawiera¢ jedynie rozszerzenie lub uzupetnienie stosowania omawianej ustawy”.
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unormowania wytgczone zostaty $cisle ograniczone zakresy 1 szczegdlne rodzaje przestrzent,
np. zmiana przeznaczenia gruntéw rolnych i leSnych, ochrona przeciwpozarowa budynkow czy
budowa drog publicznych. Istotna cze$¢ tych spraw nadal podlega odpowiedniemu lub posit-
kowemu zastosowaniu przepisdw u.p.z.p., Pr. Bud. lub u.g.n.**8. Wymienione ustawy stosuje
si¢ do wszystkich spraw rodzajowo okreslonych jako planowanie, realizacja i przygotowanie
zagospodarowania przestrzeni poza sprawami wyraznie wylaczonymi spod ich regulacji, ure-

h*°. Wobec tego, trafne jest zatozenie, aby

gulowanymi w odrebnych ustawach szczegdtowyc
przepisOw podstawowych do odtwarzania zasad prawa poszukiwaé przede wszystkim w

u.p.z.p., Pr. Bud. i wybranych dziatach u.g.n.

2.1.2. WYBOR PRZEPISOW PODSTAWOWYCH WYKLEADNI ZASAD PRAWA ZAGOSPODA-

ROWANIA PRZESTRZENI W U.P.Z.P., PR. BUD. | U.G.N.

Zalozenie, aby odtwarza¢ zasady prawa zagospodarowania przestrzeni przede wszystkim z
ustaw podstawowych, prowadzi do pytania o przepisy podlegajace wyktadni w tych ustawach.
Zgodnie z zalozeniami przyjetymi w czesci teoretycznej, do przepiséw podstawowych zaliczaja
si¢ z pewnoscig te, ktore zawierajg nazwe lub deskrypcje wartosci prawnej. Niemniej na zako-
dowanie norm zasadniczych moze wskazywac¢ uzyty przez ustawodawce wyraz ,,zasady”, co
rodzi pytanie, jaka rol¢ w odtwarzaniu tych norm odgrywaja przepisy, ktore nie zawieraja in-
dywidualnej nazwy wartos$ci (pojedynczej albo zbiorczej), lecz odwotujg si¢ do pewnej grupy

,,zasad”.

Pojecie ,,zasad” wystepuje w ustawach podstawowych prawa zagospodarowania przestrzeni w
roéznych kontekstach. W u.p.z.p. pojawia si¢ najpierw W art. 1, ktéry wymienia zasady jako
cze$¢ zakresu regulacji ustawy. Nastgpnie zasady sg wskazane jako tre$¢ aktow planowania
przestrzennego, o ktérych mowa w art. 13f, 15, 37a i 379 u.p.z.p. W art. 28 u.p.z.p. ustawo-

dawca warunkuje waznos$¢ uchwal rady gminy od zasad sporzadzania planu ogélnego lub planu

458 Ustawy te stosuje sie positkowo do czesci spraw wylaczonych, o czym moze $wiadczyé: wyrazny 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 nieruchomosci Skarbu Panstwa przejetych
od wojsk Federacji Rosyjskiej) czy tez rozcztonkowanie instytucji prawnej uregulowanej w u.p.z.p. w przepisach
dwoch lub wigcej ustaw (np. instytucji przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne czy
zjazdu z drogi publicznej).

49 Do tego typu aktow trzeba dodaé tzw. ,,specustawy” obejmujgce regulacje szczegdlne wylaczone catkowicie
spod unormowania u.p.z.p. na podstawie wyraznego przepisu prawnego (np. specustawa drogowa, ustawa z dnia
8 lipca 2010 r. o szczegodlnych 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 obiektdw energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych, ustawa z dnia 12
lutego 2009 r. o szczegodlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicz-
nego, ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu
ziemnego w Swinoujsciu).
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miejscowego. W art. 53 ust. 3 pkt 1 u.p.z.p. nakazuje wiasciwemu organowi dokona¢ analizy
warunkow i zasad zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy, wynikajacych z przepisow
odrgbnych. Tymczasem w art. 54 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. stanowi, ze decyzja o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu okre$la szczegotowe zasady zagospodarowania terenu oraz
jego zabudowy. W podobnie réznorodny sposob pojecie ,,zasad” wystepuje w Pr. Bud.*® j

ugn461

Proba usystematyzowania kontekstow uzycia pojecia ,,zasad” w ustawach podstawowych
prawa zagospodarowania przestrzeni, pozwala wyréznic¢ sytuacje, kiedy nie wystepuje ono w
znaczeniu ograniczonym do norm zasadniczych. Ustawodawca nie ma doktadnie na mysli norm
zasadniczych w przepisach odsytajacych do pewnego ogélnego unormowania, o ktorym wia-
domo, ze obejmuje tez normy zwykle (np. zasad obliczania optaty legalizacyjnej), w szczegol-
nosci jesli uzywa zwrotu ,,na zasadach” (np. na zasadach ogoélnych, na zasadach okreslonych w
przepisach odrebnych itp.). Ustawodawca nie powinien tez mie¢ na mys$li norm zasadniczych
w przepisach upowazniajacych do stanowienia norm, o ktorych wiadomo, ze musza obejmowac
normy zwykte, lub do stosowania norm, ktorych wynikiem sa normy indywidualne i konkretne
(np. wart. 13f, 15, 37a, 379, 54 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.). Podobna sytuacja ma miejsce w przypadku

przepisow ogolnych sugerujacych, ze w danym akcie normatywnym sg ustanowione same

460 W Pr. Bud. pojecie ,,zasad” pojawia sie w pierwszym przepisie wskazujacym zakres regulacji, w art. 5 i kolej-
nych przepisach w klauzuli generalnej ,,zasad wiedzy technicznej”; w art. 12a, ktory stanowi, ze ,,samodzielne
funkcje techniczne w budownictwie, okreslone w art. 12 ust. 1, mogg réwniez wykonywaé osoby, ktérych odpo-
wiednie kwalifikacje zawodowe zostaly uznane na zasadach okreslonych w przepisach odrgbnych”; w art. 18 i
kolejnych przepisach w wyrazeniu ,,zawartych w przepisach zasad bezpieczenstwa i ochrony zdrowia”; w art. 34
ust. 6 pkt 2, ktéry wyraza upowaznienie ministra wlasciwego do spraw budownictwa, planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego oraz mieszkalnictwa do ustanowienia szczegdtowych zasad ustalania geotechnicznych wa-
runkow posadawiania obiektow budowlanych; w art. 47 ust. 3, ktéry odsyta do regulacji ,,na zasadach okreslonych
w Kodeksie cywilnym”; w art. 48, ktory stanowi, ze w postanowieniu o wstrzymaniu budowy informuje si¢ o
zasadach obliczania optaty legalizacyjnej; w art. 84b ust. 4, ktéry stanowi, ze kontrolg dziatalnosci organdéw ad-
ministracji architektoniczno-budowlanej i organéw nadzoru budowlanego przeprowadza si¢ na zasadach i w trybie
okreslonych w przepisach o kontroli w administracji rzadowe;.

461 W u.g.n. pojecie ,,zasad” pojawia sie w pierwszym przepisie jako okre$lenie calego zakresu regulacji, w tytule
rozdziatu I o zasadach ogolnych; w art. 12 w klauzuli generalnej ,,zasad prawidtowej gospodarki”; w art. 19 ust. 3
w odestaniu do regulacji odpowiedzialnos$ci ,,na zasadach ogélnych”; w art. 32, ktéry wyraza upowaznienie do
stanowienia zasad przeznaczania do sprzedazy nieruchomosci gruntowych oddanych w uzytkowanie wieczyste;
w art. 35 ust. 2 pkt 10, ktory stanowi, ze w wykazie nieruchomosci przeznaczonych do zbycia lub oddania w
uzytkowanie okresla si¢ zasady aktualizacji optat; w art. 35 ust. 3, ktory odsyla do regulacji na zasadach okreslo-
nych w u.w.l.; w art. 39 ust. 2, ktéry nakazuje przy ustalaniu warunkow kolejnych przetargdw stosowac zasady
obowiazujgce przy organizowaniu drugiego przetargu; w art. 98 ust. 3, ktory stanowi, ze odszkodowanie ustala si¢
i wyptaca wedtug zasad i trybu obowigzujacych przy wywlaszczaniu nieruchomosci; w art. 175 ust. 1 u.g.n., ktory
stanowi, ze ,,Rzeczoznawca majatkowy jest zobowigzany do wykonywania czynnos$ci, o ktérych mowa w art. 174
ust. 3 1 3a, zgodnie z zasadami wynikajacymi z przepisow prawa, ze szczegdlng starannoscig wlasciwa dla zawo-
dowego charakteru tych czynnosci oraz z zasadami etyki zawodowej, kierujgc si¢ zasadg bezstronno$ci w wycenie
nieruchomosci”; w art. 200 ust. 1 i 2, ktore nakazujg stosowaé okre$lone zasady w niezakonczonych sprawach o
stwierdzenie nabycia praw; w art. 206, ktory wyraza upowaznienie do ustanowienia szczegdtowych zasad i trybu
stwierdzania dotychczasowego prawa zarzadu panstwowych i komunalnych osob prawnych do nieruchomosci.
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zasady, podczas gdy oczywiste jest ustanowienie w nich réwniez norm zwyktych (np. art. 1 ust.
1 pkt 2 u.p.z.p. lub art. 1 u.g.n.). Wreszcie, zgodnie z zatozeniami niniejszej pracy, normy za-
sadnicze nie sg zakodowane w klauzulach generalnych, ktére nie wyrazaja wyraznie nazwy lub
deskrypcji wartosci, lecz zawierajgcych nazwe ogolng pozaprawnego zbioru zasad (np. zasady

wiedzy technicznej czy etyki zawodowej).

Na tym tle mozna wyr6zni¢ przypadki, w ktorych pojgcie prawne ,,zasad” moze wskazywac,
chociaz nie musi, na normy zasadnicze. Sytuacje takie maja miejsce w przypadku wyrazen:
,»zasad ksztaltowania polityki przestrzennej” w art. 1 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., ,,zasad sporzadzania
planu ogdlnego lub planu miejscowego” w art. 28 ust. 1 u.p.z.p., ,,zasad zagospodarowania
terenu oraz jego zabudowy, wynikajacych z przepisow odrgbnych” w art. 53 ust. 3 pkt 1
u.p.z.p., ,,zawartych w przepisach zasad bezpieczenstwa i ochrony zdrowia zawartych” w art.
18 Pr. Bud., ,,zasad i trybu obowigzujacych przy wywlaszczaniu nieruchomosci” w art. 98 ust.
3 u.g.n., ,,zasady bezstronno$ci w wycenie nieruchomos$ci” w art. 175 ust. 1 u.g.n., zasad sto-
sowanych w niezakonczonych sprawach o stwierdzenie nabycia praw okre$lonych w art. 200
ust. 112 u.g.n. Zgodnie z zatozeniami niniejszej pracy, o tym, w ktérym z wymienionych wy-
razen chodzi doktadnie o normy zasadnicze, przesadzi¢ moze dostateczny stopien spetnienia
regul wyktadni zasad prawa. Sposrod wymienionych przepiséw, tylko art. 1 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.
spetnia regule, zgodnie z ktdrg zasady prawa odtwarza si¢ z przepisow ogdlnych. Rodzi si¢

zatem pytanie, jaka role w wyktadni zasad prawa mogg odegra¢ pozostate przepisy.

OdpowiedzZ na ostatnie pytanie nalezy udzieli¢ w zalezno$ci od przypadku. Przepisy, ktore za-
wierajg pojecie ,,zasad” w liczbie mnogiej nie sg zrebowe w wykladni zasad prawa, ale moga
wyrazac¢ nazwe lub deskrypcje nadrzednego zbioru, do ktorego zalicza si¢ pewna zasada i ktora
moze mie¢ wplyw na wyktadnig jej zakresu zastosowania. Dla przyktadu, stwierdzenie w toku
wyktadni, ze zasada zalicza si¢ do podzbioru zasad bezpieczenstwa i ochrony zdrowia przesa-
dza o jej zastosowaniu do oceny norm zakodowanych w art. 18 Pr. Bud. Podobna sytuacja ma
miejsce w przypadku grupy zasad ksztattowania polityki przestrzennej, co rozwine w pkt I11.3.2
ponizej. Zdarzaja si¢ rowniez przypadki, w ktorych ustawodawca wskazuje wprost na zastoso-
wanie okres§lonej zasady do oceny pewnych norm, np. zasady bezstronno$ci W wycenie nieru-
chomosci do oceny norm zakodowanych w art. 174 ust. 3 i 3a u.g.n. Tg droga do fazy porzad-
kujacej wyktadni zasad prawa mozna zaliczy¢: art. 1 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., art. 18 Pr. Bud., art.
175 ust. 1 czy art. 200 ust. 11 2 u.g.n.
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Tymczasem watpliwa jest przydatno$¢ w wyktadni zasad prawa przepiséw takich, jak art. 28
ust. 1 u.p.z.p., art. 53 ust. 3 pkt 1 u.p.z.p. czy art. 98 ust. 3 u.g.n. Po pierwsze, nie wyrazaja one
nazw czy deskrypcji wartosci (czyli zakresu normowania zasady prawa) ani nie wskazujg norm
ocenianych ze wzgledu na okre$lone wartosci (czyli zakresu zastosowania zasady prawa). Przy-
ktadowo, art. 28 ust. 1 u.p.z.p. wyraza norme sankcjonujaca, ktora nakazuje stwierdzi¢ niewaz-
nos¢ planu miejscowego lub ogdlnego, jezeli naruszone sg zasady ich sporzadzania, wigc nie
stuzy do odkodowania ,,zasad sporzadzania planu ogdlnego lub planu miejscowego”, lecz innej
normy, prawdopodobnie zwyktej normy sankcjonujacej. Po drugie, pojecie ,,zasad” uzyte w
powyzszych przepisach jest interpretowane szerszej niz same normy zasadnicze. W art. 28 ust.
1 u.p.z.p. przez zasady sporzadzania planu ogo6lnego i1 planu miejscowego rozumie si¢ wymogi
co do merytorycznej zawartosci tych planow (tresci ustanowionych w nim norm materialnych,

)#2 oraz ogdlne wy-

jak rowniez spdjnosci czesci tekstowej 1 graficznej oraz tresci zatacznikow
mogi co do redagowania aktéw normatywnych®®®, Zasady te obejmuja zatem normy zasadnicze
zakodowane w art. 1 ust. 2 u.p.z.p., jak rowniez kompetencyjne normy zwykte wyrazone w art.
15, art. 20 ust. 1 u.p.z.p. oraz w r.z.m.p.z.p.*®*. Tymczasem zasady, o ktérych mowa w art. 53
ust. 3 pkt 1 u.p.z.p. obejmuja réznorodne normy prawa materialnego, ktore ksztattujg prawa 1

obowigzki co do zagospodarowania danego terenu®®,

11.2.2. UJEDNOLICENIE KATALOGU ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZE-

STRZENI PROPONOWANYCH W DOKTRYNIE PRAWNICZEJ]

Przepisy wybrane do fazy porzadkujacej wyktadni zasad prawa zagospodarowania przestrzeni
nalezy skonfrontowa¢ z katalogiem tych zasad proponowanym dotychczas w doktrynie praw-
niczej. Najbardziej rozpowszechnione katalogi obejmuja zasady, ktorych Zrodel upatruje si¢ w
u.p.z.p. i ktore wystepuja w réznych ilosciach oraz pod réznymi, chociaz zblizonymi, nazwami

(patrz propozycje W. Szwajdlera i T. Bakowskiego®®®, Z. Leonskiego®®’, W. Jakimowicza*®®,

462 7ob. K. Buczynski, Komentarz do art. 28 [w:] J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, K. Buczynski,
Ustawa... dz. cyt., nb. 1. Wyrok NSA z dnia 25 maja 2009 r., Il 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., Il OSK 2150/20, Legalis. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11
stycznia 2024 r., IV SA/Po 713/23, Legalis.

464 Zasady sporzadzania planu miejscowego rozumiane sg jako warto$ci i merytoryczne wymogi ksztaltowania
polityki przestrzennej przez uprawnione organy dotyczace m.in. zawartych w akcie planistycznym ustalen” (Wy-
rok NSA z dnia 12 kwietnia 2017 r., Il OSK 2106/15, Legalis). Zob. Wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2015r., I|
OSK 235/14, Legalis. K. Buczyniski, Komentarz do art. 28 [w:] J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski,
K. Buczynski, Ustawa... dz. cyt., nb. 8 — 9. M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, dz. cyt., s. 303,
465 A, Despot-Mtadanowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucifiska-Filipowicz (red.), M. Wierzbowski (red.), Pla-
nowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2024, s. 712.

466 W. Szwajdler, T. Bakowski, dz. cyt., s. 27 i n.

467 7. Leonski, dz. cyt., s. 118 i 122.

488 W, Jakimowicz, Wolnosé... dz. cyt., s. 18 i 458.
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H. Nowickiego®®, H. 1zdebskiego*’®, K. Buczynskiego*'t, M. Zdyba*2, D. Trzcinskiej*’®, M.
Szewczyka®’*, A. Plucinskiej — Filipowicz i T. Filipowicza*™®). Niektérzy badacze zamiast for-
mutowac wiasne katalogi uznali, ze zasady prawa zagospodarowania przestrzeni pokrywaja si¢

476

z warto$ciami wymienionymi w art. 1 ust. 2 u.p.z.p.*’®, poniewaz pojecia zasady prawa i war-

toéci sa wzajemnie przektadalne*’’

. Na podstawie powyzszych pogladéw mozliwe jest wstepne
ujednolicenie katalogu zasad w ten sam albo podobny sposob nazywanych, do ktérych zaliczaja
sig:

e zasada tadu przestrzennego,

e zasada dobrego sgsiedztwa,

e zasada zrownowazonego rozwoju,

e zasada ochrony wartosci wysoko cenionych lub okreslonych ustawowo,

e zasada prawa lub wolnos$ci zagospodarowania terenu,

e zasada ochrony wiasnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu terendw innych

podmiotow,

e zasada wiladztwa planistycznego gminy;

e zasada ciagtosci polityki przestrzennej;

e zasada spojnosci systemu aktow polityki przestrzennej,

e zasada udziatu spoteczenstwa w ksztattowaniu polityki przestrzennej,

e zasada fachowosci i odpowiedzialnosci 0sob przygotowujacych projekty aktow polityki

przestrzennej.

W monografiach ogoélnie poswigconych prawu zagospodarowania przestrzeni wspomina si¢
rowniez o zasadach dotyczacych prawa budowlanego i1 prawa wywlaszczeniowego. W ten spo-

soOb w rozwazaniach Z. Leonskiego zaktualizowanych przez M. Szewczyka 1 M. Krusia

469 H. Nowicki [w:] W. Szwajdler (red.), dz. cyt.

470 Zob. H. 1zdebski, Komentarz do art. 1 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.) dz. cyt.

471 ], Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, K. Buczynski, dz. cyt.

472 M. Zdyb, Administracyjnoprawne ograniczenia praw rzeczowych [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski
(red.), A. Wroébel (red.), Prawo administracyjne materialne. System Prawa Administracyjnego, t. 7, Warszawa
2017, s. 604.

43 D. Trzcinska, dz. cyt., s. 184 in.

474 M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, dz. cyt., s. 199 — 200.

475 T. Filipowicz, A. Plucinska-Filipowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucifiska-Filipowicz (red.), M. Wierz-
bowski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2024, s. 22 — 60.

476 Zob. M. Wozniak, O potrzebie... dz. cyt., s. 344. D. Trzcifiska, dz. cyt., s. 194 i n. M. Stahl [w:] Z. Duniewska
(red.), B. Jaworska — De¢bska (red.), E. Olejniczak — Szatowska (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. Trzcinska, dz. cyt., s. 154. H. Izdebski, Komentarz do art. 1 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.) dz.
Ccyt., s. 49.
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poruszona zostata zasada wolnosci budowlanej (jako norma prawa budowlanego)*’8, a w mniej
rozbudowanych opracowaniach rozszerzano katalog zasad prawa budowlanego o zasadg po-
szanowania uzasadnionych intereséw 0sob trzecich*’® i zasade rozpoczecia robét na podstawie

pozwolenia na budowe*

. W zakresie prawa wywlaszczeniowego wskazywano w doktrynie
zasade zwrotu nieruchomos$ci wywtaszczonych*®! i zasade stusznego odszkodowania*®2, Wspo-
mniane zasady wyprowadzane z przepisoOw Pr. Bud. i u.g.n. byly poruszane w pracach przed-
stawicieli nauki prawa zagospodarowania przestrzeni pojedynczo lub w matych grupach, wiec
nie tworzyly roéwnie rozbudowanych i poréwnywalnych katalogow, co zasady wyprowadzane
Z u.p.z.p. Proba sformutowania podobnego katalogu pozwala w nastepujacy sposob ujednoli¢
liste zasad prawa budowlanego*®:

e zasada wolnos$ci budowlane;j;

e zasada zrownowazonego rozwoju;

e zasada ochrony srodowiska;

e zasada ochrony zabytkow;

e zasada ochrony interesow osob trzecich;

e zasada ochrony interesow osob niepetnosprawnych;

e zasada nalezytego projektowania, budowania, utrzymywania obiektow budowlanych;

zasada rozpoczecia robot na podstawie pozwolenia na budowe.

Ujednolicone katalogi zasad prawa potwierdzaja mozliwos¢ ich grupowania wedtug przedmio-
tow unormowanych w poszczegélnych ustawach prawa zagospodarowania przestrzeni*®*, Bio-
rac jednak pod uwage, ze analiza wszystkich mozliwych zasad prawa zagospodarowania prze-
strzeni przekracza granice niniejszego opracowania, zaweze pole badawcze do zbioru zasad
odtwarzanych z u.p.z.p., ktdre moga petnic rolg ogolnych zgodnie z zalozeniami przyjetymi w
dalszej cze$ci pracy. Analiza powinna zarysowac sposoby wydzielenia oraz uporzadkowania

zasad odtwarzanych z u.p.z.p. poprzez werytikacje, czy:

478 Zob. Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, dz. cyt., s. 436.

479 Zob. A. Despot-Mtadanowicz, Komentarz do art. 5 [w:] A. Plucinska-Filipowicz (red.), M. Wierzbowski (red.),
Prawo budowlane. Komentarz aktualizowany, 2023, Lex/el., nb. 7.

480 Zoh. M. Krus, 4.4. Rozbidrka obiektdéw budowlanych [w:] M. Kru$, Podstawowe... dz. cyt.

481 Zob. S. Pawtowski, dz. cyt., s. 388 — 389.

482 Zob. Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, 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. Cztowiekowska, Zasady prawa budowlanego
[w:] W. Jakimowicz (red.), M. Krawczyk (red.), I. Niznik-Dobosz (red), Fenomen prawa administracyjnego, War-
szawa 2019, s. 154 - 168.

484 Swiadcza o tym m.in. analizy M. Krusia, ktory w swoim dorobku konsekwentnie odtwarzat zasady wytacznie
dziedziny prawa budowlanego, z pomini¢ciem przepisoéw i zakresu spraw zwigzanych z u.p.z.p. (zob. M. Krus,
Podstawowe... dz. cyt., M. Kru$, Zasady... dz. cyt.).
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11.3.

odtwarza si¢ je z przepisow zweryfikowanych jako nadajace si¢ do odtwarzania zasad
prawa zagospodarowania przestrzeni;

uprawdopodabniajg zasadniczo$¢ warto$ci poprzez oznaczenie abstrakcyjnymi na-
zwami zjawisk niematerialnych;

spetniajg kryterium kodyfikacji zasad ksztattowania polityki przestrzennej w ten spo-
sob, ze przepisy podstawowe do ich odtwarzania zawarte sg w u.p.z.p.;

spetniajg kryterium przedmiotowe zasad ksztattowania polityki przestrzennej w ten spo-
sOb, ze wyrazone w nich wartosci spetniaja relatywizacje wzgledem cato$ci przedmiotu
prawa zagospodarowania przestrzeni;

spetniajg kryterium aksjologiczne zasad ksztalttowania polityki przestrzennej w ten spo-
sOb, ze wyrazone w nich wartosci sg uzywane jako kryteria oceniania zdecydowane;j
wiekszo$ci norm tej dziedziny prawa,

spetniaja kryterium dziatu prawa administracyjnego w taki sposob, ze wyrazone w nich
warto$ci spelniajg relatywizacje wzgledem przedmiotu prawa materialnego, ustrojo-

wego albo procesowego.

KRYTERIA WYODREBNIENIA ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI A

WARTOSCI

11.3.1. DOPRECYZOWANIE WARTOSCI JAKO KRYTERIUM WYODREBNIENIA PRAWA ZA-

GOSPODAROWANIA PRZESTRZENI

3.1.1. KRYTERIUM WARTOSCI W STOSUNKU DO KRYTERIOW PRZEDMIOTU I KODYFI-

KACJI

W nauce prawa nie okreslono, jakie wartosci stanowig kryteria wydzielenia prawa zagospoda-

rowania przestrzeni, chociaz zgodnie z zatozeniami poczynionymi w pkt 1.2.2.1 powyzej, sta-

nowig jedno z kryteriow wydzielenia dziedziny prawa. Pierwsza nasuwa si¢ mysl, ze chodzi o

warto$ci wyrazone w zasadach prawa zagospodarowania przestrzeni. Ta mys$l prowadzi jednak

do blednego kota, w ktorym wartosci shuzg wyrdznieniu norm dziedziny prawa zagospodaro-

wania przestrzeni, w tym norm zasadniczych, a jednocze$nie wyodrebnione w ten sposob

normy zasadnicze majg wskazywaé¢ warto$ci tej dziedziny prawa.

Nalezy zatem znalez¢ kryterium wyboru wartosci prawa zagospodarowania przestrzeni, kto-

rymi moga by¢: przedmiot regulacji i kodyfikacja. Mogg one stanowi¢ samodzielne podstawy

wydzielenia dziedziny prawa i jednoczesnie stuzy¢ do wyboru wartosci, ktore sg dodatkowym
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kryterium wyodrebnienia. W rezultacie warto$ci mozna pojmowac jako niesamodzielne kryte-
rium delimitacji dziedziny prawa, uzaleznione od przedmiotu regulacji lub kodyfikacji, na-
zwane kryterium aksjologicznym. Relacje kryteriow przedmiotowego, kodyfikacyjnego i ak-

sjologicznego przedstawia ponizszy schemat:

Kryterium

przedmiotu re- _

gulacji i kody- Przedmiot Kodyfikacja
fikacji regulacji

Wartosci
prawa zago-
spodarowania
przestrzeni

Kryterium war-
tosci

Normy prawa
zagospodaro-
wania prze-
strzeni
Normy prawne

Rycina nr 2. Relacje kryteriow przedmiotowego, kodyfikacyjnego i aksjologicznego wydzielenia dziedziny prawa

zagospodarowania przestrzeni — opracowanie wiasne.

3.1.2. OKRESLENIE WARTOSCI PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI POPRZEZ

PRZEDMIOT REGULACJI

Na podstawie analiz ogolnoteoretycznych nalezy przyja¢, ze wartosci kwalifikuje si¢ do dzie-
dziny prawa ze wzgledu na zwigzek z przedmiotem regulacji. M. Kordela ujeta ten zwigzek
jako merytoryczng zawarto$¢ wartosci, a L. Leszczynski jako potaczenie z pewng sferg rzeczy-
wistosci. Biorge pod uwage, ze warto$¢ na gruncie niniejszej pracy jest ujeta jako element wy-

powiedzi, przez merytoryczng zawarto$¢ nalezy rozumie¢ znaczenie warto$ci, w ktérym
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znajduje wyraz pewna rzeczywisto$¢. Kwalifikacja wartosci zalezy zatem od ustalenia, czy i
jak jej znaczenie dotyczy zmian w przestrzeni na potrzeby cywilizacyjne cztowieka. Nauka
prawa poprzestaje w tych ustaleniach na intuicji, ktora w pewnych przypadkach jest oczywista,
np. warto$¢ zyciowego usamodzielnienia si¢ 0sob i rodzin, o ktérej mowa w art. 3 ust. 2 u.p.s.,
bez watpienia nie jest zwigzana z zagospodarowaniem przestrzeni w przeciwienstwie do war-
tosci tadu przestrzennego. Niemniej za prawniczymi intuicjami kryje si¢ okreslony sposob, w

jaki warto$ci odnoszg si¢ do przedmiotu regulacji.

Wartosci prawne odpowiadajg przedmiotowi regulacji poprzez relatywizacje. Jak ustalitem w
pkt 1.2.2.3. powyzej, uzasadnienie aksjologiczne zbioru norm prawych polega na tym, ze przed-
miot tego zbioru jest oceniany jako fundamentalne i donioste zjawisko spoteczne. Zgodnie z
zatozeniami niniejszej pracy, zjawiska o takiej wadze sg szczegdlnie aprobowane jako wartosci.
Mozliwe jest zatem potraktowanie przedmiotu regulacji jako nadrzgdnej warto$ci prawnej i
relatywizowanie wzglgdem niej innych wartosci prawnych. Woéwczas kwalifikacja norm za-
sadniczych do przedmiotu regulacji polegataby na weryfikacji, czy wartos$¢ spetnia relatywiza-
cje wzgledem przedmiotu dziedziny prawa, tj. posiada definicyjne cechy tego przedmiotu, za-
wiera si¢ w jego znaczeniu lub stanowi jego warunek. Ktopot pojawia si¢ z okresleniem, jak
daleko powinna sigga¢ wowczas relatywizacja instrumentalna. Nalezy poprzesta¢ na blizszych
zwigzkach instrumentalnych tak, aby nie zalicza¢ do warto$ci prawa zagospodarowania prze-
strzeni tak daleko powigzanych zjawisk, jak np. decentralizacja administracji publicznej czy
oszczgdnos¢ srodkow publicznych, ktore w jakis sposob tez moga stuzy¢ zagospodarowaniu

przestrzeni.

3.1.3. OKRESLENIE WARTOSCI PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI POPRZEZ

KODYFIKACJE

Pojawia si¢ pytanie, jaka role w kwalifikacji warto$ci do dziedziny prawa odgrywa kodyfika-
cja? Wartos$¢ prawna jako cze$¢ zakresu normowania zasady prawa jest odtwarzana ze zrebo-
wego przepisu prawnego*®®, zamieszczonego w okreslonym akcie normatywnym. Jezeli ten akt
datoby si¢ jednoznacznie przypisa¢ do prawa zagospodarowania przestrzeni, to samo zakodo-
wanie w nim warto$ci pozwalaloby zakwalifikowac¢ ja do tej dziedziny prawa. Trudno jednak
w obecnym stadium rozwoju nauki prawa przesadzi¢ o kwalifikacji danej ustawy do prawa

zagospodarowania przestrzeni. Chociaz zgodnie z Zasadami Techniki Prawodawczej

485 Ktéry to przepis wedlug terminologii M. Zielinskiego zawiera element nakazu i okreslenie nakazanego zacho-
wania (zob. M. Zielinski, Wyktadnia... dz. cyt., s. 111).
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kodyfikacje stanowi ustawa o nazwie ,,Kodeks”, ,,Prawo” lub inna ustawa podstawowa, to nie
jest pewne, jakie ustawy kwalifikujg si¢ w ten sposdb w przypadku omawianej dziedziny prawa,
tylko Pr. Bud., czy rowniez u.p.z.p. i u.g.n. Tym wieksze watpliwosci rodza si¢ w przypadku
ustaw nieuznawanych za podstawowe, takich jak: u.0.m., u.0.z., u.0.g.r.l., ktére nie reguluja
wylgcznie zagospodarowania nieruchomosci, lecz rowniez sprawy ochrony srodowiska, nauki,
zabytkowych ruchomosci. Tym samym, zakodowanie wartosci W przepisach jakiejkolwiek

ustawy nie stanowi obecnie kryterium kwalifikacji do dziedziny prawa.

Kodyfikacja warto$ci moze jedynie stanowi¢ pomocniczy argument za jej kwalifikacja do jed-
nej z dziedzin prawa. Niektore wartosci sg wyrazone jako elementy zakresu normowania w
kilku ustawach podstawowych réznych dziedzin prawa (np. zrbwnowazony rozw6j w art. 5
Konstytucji RP, art. 1 POS, art. 1 Pr. Wod. oraz w art. 1 ust. 1 i ust. 2 pkt 1a u.p.z.p.). W takiej
sytuacji mozliwe sa dwa rozwigzania. Pierwsze prowadzi do kwalifikacji warto§¢ wedtug tej
ustawy podstawowej, ktora pozwala okresli¢ znaczenie warto$ci, zwlaszcza poprzez definicje
legalng. Rozwigzanie to prowadzi do rozumienia ,,zakodowania warto$ci” jako jej wyrazenia
w przepisie zrebowym i w innych przepisach podstawowych, ktore pozwalajg okresli¢ w istocie
jej znaczenie. Wyjatkowo wartosci wyrazone w Konstytucji RP, chociaz mogg by¢ w istotnym
stopniu uszczegdélowione w innej ustawie, nie zmieniajg ogolnosystemowego statusu. Drugie
uzupetniajace rozwiazanie nakazuje kwalifikacje wartosci wedtug ustawy podstawowe;j, ktorej
przepisy prawne eksponuja wartos¢ tak, ze pozwalaja spetni¢ wigcej regut wyktadni zasad
prawa (np. gdy wartos¢ tadu przestrzennego jest wyrazona na pierwszorzednym miejscu w

przepisach og6élnych u.p.z.p., a nie w dalszych przepisach szczegdtowych u.s.g.).

3.1.4. WARTOSC JAKO KRYTERIUM WYDZIELENIA PRAWA ZAGOSPODAROWANIA

PRZESTRZENI

Dogmatyce prawniczej pozostawiono odpowiedZ na pytanie, jakie warto$ci i w jaki sposob
stuza do wyro6znienia norm prawa zagospodarowania przestrzeni, w tym norm zasadniczych.
Biorac pod uwage, ze chodzi o kryterium wyrdznienia wszystkich norm dziedziny, to kazda
norma dziedziny prawa powinna si¢ tym kryterium odznacza¢. Pojawia si¢ pytanie, czy odzna-
czanie si¢ polega na tym, ze kazda norma wigze si¢ z poszczegdlnymi warto§ciami, czy tez na
tym, ze kazda norma wigze si¢ z jakgkolwiek takg wartoscig? W pierwszym przypadku kryte-
riami aksjologicznymi wyroznienia dziedziny prawa bytyby tylko te wartosci, wzgledem kto-
rych relatywizacj¢ spelniaja wszystkie normy regulujace zagospodarowanie przestrzeni. W dru-

gim przypadku kryterium aksjologicznym moglaby by¢ jakakolwiek warto$¢ prawa
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zagospodarowania przestrzeni, ze wzgledu na ktérg ocenia si¢ pewng cze$¢ norm regulujacych
zagospodarowanie przestrzeni (np. wartos¢ poprawy struktury obszarowej gospodarstw rol-

nych, laséw i1 gruntow lesnych lub warto$¢ koordynacji sposobow wykorzystania morza).

Wartos$ci stuzagce delimitacji dziedziny prawa, powinny by¢ pojmowane na pierwszy z powyz-
szych sposobow, poniewaz kryteria tej delimitacji oznaczaja cechy wspolne wszystkim jej nor-
mom (z ewentualnym zastrzezeniem wyjatkéw). Na obecnym etapie badan, warto$ci wspdlne
wszystkim normom omawianej dziedziny prawa mozna wskaza¢ na dwa sposoby. Pierwszy
polega na sprawdzeniu, czy znaczenie wartos$ci spetnia relatywizacje wzgledem calego przed-
miotu prawa zagospodarowania przestrzeni. Drugi opiera si¢ na indukcji, tj. dostatecznej ilosci
spostrzezen, ze dana warto$¢ stuzy jako kryterium oceniania przewazajacej czesci norm, ktore

spetniajg przedmiotowe kryterium delimitacji.

111.3.2. DOPRECYZOWANIE PRZEDMIOTU REGULACJI JAKO KRYTERIUM WYODREB-

NIENIA PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI

Wyadzielenie zasad prawa zagospodarowania przestrzeni za pomocg wartosci prawnych jest
uzaleznione od ustalenia przedmiotu regulacji jako jednego z kryteriéw wydzielenia dziedziny
prawa. Jak ustalitem w pkt 1.2.2.3., przedmiot ten mozna okresli¢ jako przeksztalcenie na po-
trzeby cywilizacyjne przestrzeni w sferze uprawnien wiascicielskich do nieruchomosci oraz w
sferze faktycznej na, nad i pod powierzchnig ziemska. Przytoczone okreslenie nie znajduje wy-
raznego oparcia w zadnym przepisie prawnym. Na podstawie wstepnych przepisow ustaw
uznawanych za podstawowe dla prawa zagospodarowania przestrzeni: u.p.z.p., Pr. Bud. i u.g.n.,
mozna potwierdzi¢ powyzszy przedmiot dziedziny prawa, doprecyzowujac, ze przeksztatcanie
przestrzeni nastgpuje poprzez trzy rodzaje czynnosci: przygotowawcze (scalanie, podziaty i
wywlaszczanie nieruchomosci), planistyczne (przeznaczanie nieruchomosci na okreslone cele)

I wykonawcze (realizacje i utrzymanie obiektow budowlanych).

Art. 1 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. wskazuje jednak przedmiot regulacji szerzej i bardziej ogolnie jako
,»zasady ksztattowania polityki przestrzennej” niz przepisy u.g.n. lub Pr. Bud., ktore wymieniaja
sprecyzowane unormowane zachowania. Warto zastanowi¢ si¢ nad tym, czy i jak wyrazenie
,ksztaltowanie polityki przestrzennej” wyznacza przedmiot prawa zagospodarowania prze-
strzeni. Polityka przestrzenna jest w doktrynie prawniczej dwojako rozumiana. Z jednej strony
pojmuje si¢ jg zawezajaco jako koncepcje dziatania administracji uregulowang w aktach prawa

wewngtrznego, ktore sg przewidziane w u.p.z.p. i wskazujg mozliwe kierunki prawodawstwa i
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stosowania prawa*®®. Z drugiej strony, jej znaczenie rozszerza si¢ na caloksztalt norm prawa
zagospodarowania przestrzeni*®’, ktore regulujg przeksztalcanie przestrzeni na potrzeby spo-

leczne zaréwno wewnatrz, jak i na zewnatrz administracji“®

. Drugi poglad znajduje oparcie w
analizie M. Stahl, ktora szeroko scharakteryzowata akty polityki jako: podejmowane w réznych
formach, prospektywne, koordynujace realizacje biezgcych potrzeb i powszechnie obowigzu-

jace, jezeli ustawa tak stanowi*®.

W obecnym stanie prawnym pojecie ,,polityki przestrzennej” nalezy interpretowa¢ z uwzgled-
nieniem nowelizacji u.p.z.p. z dnia 15 lipca 2020 r.*°, W jej wyniku polityka przestrzenna
zostala potaczona z polityka rozwoju, ktora oznacza ,,zespot wzajemnie powigzanych dziatan
podejmowanych 1 realizowanych w celu zapewnienia trwatego i zrbwnowazonego rozwoju
kraju, spojnosci spoteczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej (...)”. Tak rozumiana po-
lityka rozwoju zostata powigzana z polityka przestrzenng systemem aktéw prawnych, w ktorym
strategiom rozwoju kolejnych szczebli podziahu terytorialnego*®! ustawodawca podporzadko-
wal akty uregulowane w u.p.z.p. zarowno o charakterze wewn¢trznym jak i powszechnie obo-

492

wigzujacym™<. W ten sposob plan ogdlny gminy i plany miejscowe muszg uwzgledniaé strate-

gi¢ rozwoju gminy spdjng ze strategia rozwoju wojewddztwa, ktora musi by¢ spojna ze

486 Zoh. K. Ziemski, Podstawy problematyki [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wrobel (red.),
Prawne formy dziatania administracji. System Prawa Administracyjnego, t. 5, Warszawa 2013, s. 16. J. Zimmer-
mann, dz. cyt., s. 107. W tym kierunku czesto podazaja poglady orzecznictwa, o czym $wiadczy rozumowanie,
zgodnie z ktorym ,,Studium - jako akt polityki przestrzennej gminy - nie jest aktem prawa miejscowego (art. 9 ust.
S5 ustawy) i nie tworzy zadnych uprawnien ani ograniczen dla wiascicieli nieruchomosci.” (Wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 13 grudnia 2012 r. II OSK 1496/11, Legalis. Zob. Wyrok NSA z dnia 25 lipca
2012 r. 11 OSK 793/11, Legalis). Z zacytowanego fragmentu wynika, ze akty polityki przestrzennej kwalifikuje
si¢ jedynie jako akty prawa wewnetrznego.

487 Zob. T. Bakowski, Komentarz do art. 1 [w:] T. Bagkowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Komentarz, Krakow 2004, nb. 2.

48 Zob. M. Kulesza, D. Szescilo, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2013, s. 16 — 18.
489 Zob. M. Stahl, Szczegélne prawne formy dziatania administracji [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.),
A. Wrobel (red.), Prawne formy dziatania administracji. System Prawa Administracyjnego, t. 5, Warszawa 2013,
S. 364 — 371.

4% Ustawa z dnia 15 lipca 2020 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektérych
innych ustaw (t.j. Dz.U.2020.1378 ze zm.).

491 Tj.: éredniookresowa strategia rozwoju kraju, wojewddztwa, gminy, rozwoju ponadlokalnego lub rozwoju
zwiazku metropolitalnego.

492 Jak na to wskazuje rowniez uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju oraz niektorych innych ustaw, IX kadencja, druk sejm. nr 64, s. 7 i 29. Ustawodawca wiaczyt
polityke przestrzenng w zakres polityki rozwoju poprzez nakaz spdjnosci pomigdzy aktami polityki rozwoju i
polityki przestrzenne;j. Z jednej strony nowelizacja u.p.r. z dnia 15 lipca 2020 r. przewiduje obowiazek utrzymania
spojnosci miedzy strategiami rozwoju kraju, wojewddztwa i gminy. Z drugiej strony na podstawie art. 39 ust. 3 i
4 u.p.z.p., samorzadowi wojewodztw nakazane jest uwzglednia¢ w planie zagospodarowania wojewodztwa usta-
lenia strategii rozwoju wojewddztwa oraz $redniookresowej strategii rozwoju kraju, a na podstawie art. 15 ust. 1
u.p.z.p. gminom nakazane jest uwzglednia¢ strategic rozwoju gminy lub ponadlokalnego w projekcie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Co wigcej, od 1 stycznia 2026 r. gminne strategie rozwoju beda aktem
obowiagzkowym i uwzglednianym obligatoryjnie w planie ogdlnym gminy. W ten sposob ustalenia polityki roz-
woju sg wlaczane w polityke przestrzenng gminy.
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sredniookresowg strategig rozwoju kraju i krajowg strategig rozwoju regionalnego. Za posred-
nictwem u.p.z.p. polityka rozwoju wiaze si¢ tez z przedmiotem regulacji dwoch pozostatych

ustaw podstawowych prawa zagospodarowania przestrzeni: u.g.n.*%® i Pr. Bud.**.

Obok coraz $cislejszych powigzan tresciowych aktow prawa wewnetrznego i powszechnie 0b-
owigzujacego z politykg rozwoju, prawodawca zaktada ksztattowanie polityki przestrzennej
poprzez wszelkie formy dziatania wladzy publicznej. W art. 3 ust. 1 w zw. z art. 2 pkt 22 u.p.z.p.
zostat sformutowany otwarty katalog aktow polityki przestrzennej, ktoéry wyraznie obejmuje
zaréwno akty prawa wewnetrznego jak i powszechnie obowigzujacego®®. Art. 3 ust 1 u.p.z.p.
nie pozwala tez twierdzi¢, ze akty polityki przestrzennej zamykajg si¢ w granicach aktow pla-
nowania przestrzennego zdefiniowanych w art. 2 pkt 22 u.p.z.p. Wrecz przeciwnie, sugeruje,
ze do polityki przestrzennej zaliczajg si¢ rowniez akty planowania zagospodarowania obszaréw
morskich oraz terenéw zamknietych, tyle tylko, Ze nie stanowia one zadan wtasnych gminy. Co
wiecej, wobec szerokiej definicji polityki rozwoju, w ktérej zawiera si¢ polityka przestrzenna,
i otwartego katalogu w art. 3 ust. 1 u.p.z.p., nie mozna z polityki przestrzennej wyklucza¢ in-

nych form dziatania administracji publicznej: cywilnoprawnych i faktycznych.

Rozumienie polityki przestrzennej poprzez szeroka definicje ,,polityki rozwoju” oraz otwarty
katalog w art. 3 ust. 1 u.p.z.p. pozwalaja moim zdaniem zaliczy¢ do polityki przestrzennej akty

administracyjne, takie jak decyzja 0 wywlaszczeniu, decyzja 0 warunkach zabudowy i

4% Powigzania polityki przestrzennej z u.g.n. s3 widoczne w tym, Ze polityka rozwoju wpltywa na przygotowanie
inwestycji celu publicznego. Zgodnie z art. 10e ust. 3 u.s.g. strategia rozwoju gminy ustala kierunki rozwoju sys-
temow komunikacji, infrastruktury technicznej i spotecznej oraz ich ramy finansowe, co stanowi przestanke usta-
lania optat adiacenckich za budowg urzadzen infrastruktury technicznej, wywlaszczen i ustalania odszkodowan z
tego tytutu. Co wigcej, zgodnie z art. 20 u.p.z.p. plan miejscowy uchwala si¢ wraz z rozstrzygnigciem o sposobie
realizacji i zasadach finansowania inwestycji celu publicznego, ktore naleza do zadan wtasnych gminy. W konse-
kwencji, jak stwierdzit M. Szewczyk (zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus$, dz. cyt., s. 208
—209), plany miejscowe sg aktami zar6wno planowania przestrzennego, jak i programowania gospodarczego oraz
finansowego, skutkiem czego przygotowanie zagospodarowania przestrzeni na cele publiczne unormowane w
u.g.n. jest czescig polityki przestrzenne;.

4% Po pierwsze, cze$¢ przedmiotu u.p.z.p., ktora dotyczy ustalania zasad zabudowy, krzyzuje sie z przedmiotem
Pr. Bud. Akty polityki przestrzennej, w szczeg6lnosci miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, bez-
posrednio determinuja czgs¢ parametrow zabudowy, weryfikowane i zatwierdzane poprzez zgtoszenie robot i po-
zwolenie na budowe. Po drugie, zgodnie z art. 50 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p. katalog robdt budowlanych reglamentowa-
nych poprzez nakazy i zakazy ustanowione w Pr. Bud. determinuje kompetencj¢ gminy do planowania przestrzeni
poprzez decyzj¢ o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. W rezultacie prawodawca w pewien sposob
ksztattuje polityke przestrzenna poprzez katalogi uregulowane w art. 29 Pr. Bud. Po trzecie, akty polityki prze-
strzennej maja w u.p.r. na tyle ogolny i pojemny zakres, ze moga wprost odnosi¢ si¢ do realizacji zagospodarowa-
nia przestrzeni zgodnie z przepisami techniczno — budowlanymi. W KPM 2030 prawodawca ustalit np., ze ,.ko-
nieczne jest przeanalizowanie przepiséw prawa budowlanego pod katem uproszczenia formalnosci zwigzanych z
przebudowg pasa drogowego celem uspokojenia ruchu” (zob. KPM 2030, s. 85).

4% O czym $wiadczy zwrot ,,w tym” w wyrazeniu zawartym w art. 3 ust. 1 u.p.z.p.: ,,Ksztaltowanie i prowadzenie
polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego (...)”
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zagospodarowania terenu czy decyzja o pozwoleniu na budowe. W szerokim rozumieniu sta-
nowig one akty planowania koordynujace i warunkujace biezaca realizacjg celow i potrzeb wy-

4% Kwestionuje tym samym stanowisko zaj-

razonych w prawie powszechnie obowigzujacym
mowane w orzecznictwie, zgodnie z ktorym ,,rezygnacja z uchwalenia na danym terenie planu
powoduje, ze gmina nie moze juz na tym terenie realizowac polityki przestrzennej korzystajac
z innych instrumentéw prawnych”*®’. Stanowisko to jest wynikiem btednego utozsamiania po-
lityki przestrzennej z lokalnym porzadkiem przestrzennym, oprocz ktdérego gmina i inne organy
administracyjne maja kompetencje do ksztattowania polityki przestrzennej poprzez decyzje o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jednakze w granicach panstwowego po-
rzadku przestrzennego. W konsekwencji, polityke przestrzenng mozna dookresli¢ jako polityke

rozwoju polegajaca na przeksztatcaniu przestrzeni w sferze prawnej i faktycznej na potrzeby

spoteczne poprzez akty normatywne i administracyjne.

Rodzi si¢ natomiast pytanie, czy polityka przestrzenna jest ograniczona podmiotowo? Za jej
ograniczeniem do organow wladzy publicznej przemawia art. 3 u.p.r. oraz art. 3 u.p.z.p. W ich
Swietle zakres polityki przestrzennej obejmuje sprawy prowadzone przez panstwo z wytacze-
niem realizacji norm przez podmioty administrowane i korzystania z przyznanych im upraw-
nien i wolnosci®®. Przeciwko zawezaniu polityki przestrzennej do organéw wiadzy publiczne;
mogtaby przemawiac¢ wspotpraca partnerow spotecznych w ksztattowaniu polityki rozwoju, o
ktérej mowa zaréwno w u.p.r. jak 1 w u.p.z.p. Jak wskazat J. Jaskiewicz, idea partnerstwa za-
ktada wspotprace organdéw realizujgcych polityke rozwoju z podmiotami, ktorych dziatania
moga przyczynic si¢ do osiagniecia zatozonych celow. W rezultacie stanowienie zasad ksztal-
towania polityki przestrzennej, ktore nie wigza tych podmiotéw, wydaje si¢ nieracjonalne prak-
seologicznie. Niemniej, chociaz ten kierunek wydaje si¢ interesujacy dla metod dziatania ad-
ministracji i koncepcji wspotadministrowania, to wydaje si¢ obecnie za staby, aby przyjac, ze

podmioty administrowane mozna pojmowac jako ksztattujace polityke przestrzenna.

Chociaz polityka przestrzenna nie wyczerpuje przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni
(bo nie obejmuje realizacji norm tej dziedziny prawa przez podmioty administrowane), to jest
jego najpojemniejszg czgscig wydzielong ze wzgledu na kryterium podmiotowe. Obejmuje

wszystkie sprawy zagospodarowania przestrzeni, ktore lezg w zakresie dziatania panstwa i

4% W ten sposob w kontekscie decyzji o warunkach zabudowy wypowiedziat sie NSA w wyroku z dnia 12 paz-
dziernika 2021 r., Il OSK 2157/18, Legalis.

497 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 maja 2023 r., 11 SA/Po 844/22, Legalis.

4% Co nie wyklucza zwiazkéw miedzy takim a nie innym uksztattowaniem polityki przestrzennej a okre$long
realizacjg norm przez ich adresatow czy korzystaniem z uprawnien i wolnosci.
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podlegaja wszelkim formom jego dziatania, publicznoprawnym, cywilnoprawnym oraz fak-
tycznym (materialnotechnicznym i organizatorskim). Polityka przestrzenna zostata zatem
wskazana przez ustawodawcg jako Kryterium wydzielenia zasad prawa o najszerszym zakresie
regulacji, dotyczacych wszystkich spraw zagospodarowania przestrzeni, nie tylko spraw prze-
znaczania terenéw na okres§lone cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy,
lecz takze spraw projektowania i wykonywania ich zabudowy, podziatow geodezyjnych itp.
Tym samym, w §wietle art. 1 ust. 1 pkt 1 - 2 u.p.z.p. zasady prawa mozna podzieli¢ na zasady
polityki przestrzennej wspolne catej dziedzinie prawa zagospodarowania przestrzeni oraz za-
sady szczegotowe czesci przedmiotu dziedziny prawa, ktorg stanowi np. prawo planowania za-

gospodarowania przestrzeni czy prawo budowlane.

111.3.3.  WNIOSKI O KRYTERIACH WYODREBNIENIA ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWA-

NIA PRZESTRZENI

Zasady prawa zagospodarowania przestrzeni sa wyodrgbniane tak, jak inne normy dziedzin
prawa, za pomocg kryteriow: przedmiotowego, kodyfikacyjnego i aksjologicznego (wartosci
prawnych). Poréwnanie przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni sformutowanego w
szczegdtowej nauce prawa z poczatkowymi przepisami ustaw, ktore regulujg sprawy prze-
ksztatcania przestrzeni doprowadzita do wniosku, ze przedmiot prawa zagospodarowania prze-
strzeni jest konstrukcja nauki prawa, ktora tagczy przedmioty trzech ustaw: u.p.z.p., Pr. Bud. i
u.g.n. Ustawy te mozna zatem potraktowa¢ jako podstawowe, rownowazne kodyfikacji dzie-
dziny prawa. Potwierdzaja one, ze przedmiotem omawianej dziedziny prawa jest przeksztatca-
nie przestrzeni (w stanie naturalnym i kazdym kolejnym przeksztatconym przez cztowieka) na
potrzeby cywilizacyjne cztowieka. Przeksztatcenie dokonywane jest w sferze prawnej (upraw-
nien wiascicielskich do nieruchomosci) oraz faktycznej (przestrzeni na, nad i pod powierzchnig
ziemska) poprzez trzy rodzaje czynnosci: przygotowawcze (scalanie, podzialy i wywtaszczanie
nieruchomosci), planistyczne (przeznaczanie nieruchomosci na okreslone cele oraz ustalania
zasad ich zagospodarowania i zabudowy) i wykonawcze (projektowanie, realizacj¢ i utrzyma-

nie obiektow budowlanych).

Najszerzej wyrazonym i uregulowanym w ustawie podstawowej przedmiotem prawa zagospo-
darowania przestrzeni jest ,,polityka przestrzenna”. Zacytowane wyrazenie uzyte w art. 1 ust. 1
pkt 1 u.p.z.p. wskazuje na intencj¢ ustanowienia norm zasadniczych wspolnych catej dziedzinie
prawa. Zgodnie z przeprowadzong wyktadnia, pojecie ,,polityki przestrzennej” mozna rozumie¢

jako polityke rozwoju polegajaca na przeksztatcaniu przestrzeni w sferze prawnej i faktyczne;j
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na potrzeby spoteczne. Polityke t¢ ksztattujg organy wiadzy publicznej poprzez wszelkie akty
prawne (normatywne, administracyjne cywilnoprawne) oraz czynnosci faktyczne w sprawach
planowania, przygotowania i realizacji zagospodarowania przestrzeni. Tym samym zasady
ksztaltowania polityki przestrzennej ustanowione w u.p.z.p. odnoszg si¢ do catego tak okreslo-

nego przedmiotu.

Sugestia ze strony prawodawcy, ze w u.p.z.p. ustanowione sg zasady wspolne calej dziedzinie
prawa, prowadzi do wniosku, ze wyrazone w nich wartosci stanowig kryterium oceniania
wszystkich norm prawa zagospodarowania przestrzeni. Z tego wzgledu wartosci te stanowia
kryteria aksjologiczne wydzielenia dziedziny prawa, do ktorej zaliczajg si¢ normy spetniajace
relatywizacje wzgledem powyzszych wartosci. Niemniej, aby okre$li¢ katalog kryteriow aksjo-
logicznych konieczna jest weryfikacja, czy wartosci spetniajg relatywizacje wzgledem catego
przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni, oraz czy w praktyce prawniczej sg uzywane
jako kryteria oceniania wigkszosci norm, ktorych przedmiotem regulacji jest zagospodarowanie
przestrzeni. Takie warto$ci mozna kwalifikowaé jako ogolne, a wyrazajace je normy nazywac

zamiennie ogélnymi lub zasadami ksztattowania polityki przestrzennej*®°.

Ze wzgledu na rozbicie prawa zagospodarowania przestrzeni na trzy ustawy podstawowe i
liczne ustawy szczegdlowe trudno uznac¢ kodyfikacje za kryterium wydzielenia tej dziedziny
prawa. Niemniej, zakodowanie warto$ci w jednej z ustaw podstawowych mozna wykorzystac
jako pomocnicze kryterium rozstrzygajace watpliwosci co do kwalifikacji normy zasadniczej.
Przez zakodowanie mam na mysli wyrazenie w przepisie zrebowym nakazu i nazwy wartosci
oraz wyrazenie W innych przepisach podstawowych, ktore pozwalajg ustali¢ znaczenie wartoSci
(w szczegdlnosci poprzez definicje legalng) tak, aby zrealizowa¢ mozliwie najwiecej regut wy-
ktadni zasad prawa. W razie watpliwosci, do jakiej dziedziny prawa zakwalifikowa¢ wartos¢,
a w konsekwencji wyrazajaca ja zasade, przesadzajace moze by¢ to, w ktdrej ustawie podsta-
wowe] danej dziedziny warto$¢ zostala zakodowana. Przyktadowo, warto$¢ tadu przestrzen-
nego zostata w powyzszym sensie zakodowana w u.p.z.p., a nie w u.s.g., ktorg mozna uznac za

jedna z ustaw podstawowych dziedziny ustrojowego prawa samorzadowego.

W $wietle powyzszego zasady prawa mozna podzieli¢ na:
e zasady ksztaltowania polityki przestrzennej, ktore wskazuja wartosci ogdlne jako kry-

teria oceniania wszystkich norm prawa zagospodarowania przestrzeni:

499 Jest to zaloZenie regulujgce, poniewaz termin ,,zasad ogdlnych” jest obarczony wieloznacznoécig i zréznico-
wanym uzyciem w doktrynie prawniczej.
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e zasady szczegOlowe, ktore wyrazajg wartosci aprobowane ze wzgledu na zgodnos¢ z
wartosciami ogélnymi prawa zagospodarowania przestrzeni;

e zasady, ktorych nie mozna zaliczy¢ do prawa zagospodarowania przestrzeni (co nie
wyklucza zaliczenia ich do zasad innych dziedzin prawa czy konstytucyjnych i ogol-
nosystemowych), poniewaz wyrazaja wartosci, ktore:

o nie spetniajg Kryterium przedmiotowego lub aksjologicznego,
o spelniajg kryteria przedmiotowe lub aksjologiczne co najmniej dwoch dziedzin
prawa, lecz sg zakodowane w ustawie podstawowej innej dziedziny prawa niz

prawo zagospodarowania przestrzeni.

111.4. KRYTERIA PODZIALOW ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI A WARTO-

SCI

111.4.1. PODZIAL ZASAD PRAWA WEDLUG CZESCI PRZEDMIOTU PRAWA ZAGOSPODA-

ROWANIA PRZESTRZENI

Zasady prawa zagospodarowania przestrzeni mogg odpowiada¢ catosciowo przedmiotowi dzie-
dziny prawa albo jego fragmentom. W pierwszej sytuacji warto$¢ wyrazona w zasadzie prawa
spetnia relatywizacj¢ wzgledem catego przedmiotu dziedziny prawa, a w drugim przypadku
spetnia relatywizacje wzgledem jego wydzielonej czgsci. Tylko czes¢ wartosci, o ktorych
mowa w art. 1 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., spetnia relatywizacje wzgledem catosci przedmiotu regula-
cji. Pozostale spetniaja relatywizacje wzgledem fragmentow przedmiotu omawianej dziedziny
prawa. Fragmentacja moze polega¢ na tym, Ze znaczenie wartosci odwotuje si¢ do wybranego
rodzaju przestrzeni (np. ochrona dziedzictwa kulturowego i zabytkow, gospodarowanie wo-
dami, ksztattowanie rolniczej przestrzeni produkcyjnej), do wybranej funkcji przestrzeni (np.
potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa panstwa, zapewnienie wody do celow zaopatrzenia lud-
nosci) albo do danego etapu zagospodarowania przestrzeni (warto$¢ fachowosci i odpowie-

dzialno$ci w przygotowywaniu aktow planowania przestrzennego).

Stwierdzenie, ktore wartosci spetniajg relatywizacje wzgledem catoséci przedmiotu prawa za-
gospodarowania przestrzeni, jest mozliwe na dwa sposoby. Pierwszy, decydujacy, polega na
sprawdzeniu, czy warto$¢ ze wzgledu na swoje znaczenie spetnia relatywizacje wzgledem ca-
tosciowego przedmiotu regulacji, czyli czy ma cechy podobne do catosci tego przedmiotu, czy
jej znaczenie jest tozsame z calym przedmiotem, czy stuzy mu w tym zakresie lub stanowi jego
warunek wystarczajgcy lub konieczny. Drugi sposob jest pomocniczy i wymaga sprawdzenia

kodyfikacji wartosci, poniewaz zgodnie z art. 1 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. zasady ustanowione w tej
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ustawie mogg odnosi¢ si¢ do ksztalttowania polityki przestrzennej, czyli moga odnosi¢ si¢ do
calego przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni w zakresie dziatalnosci organéw wia-

dzy publicznej.

W rezultacie zasady prawa mozna podzieli¢ na:

e zasady ogdlne prawa zagospodarowania przestrzeni wyrazajace wartosci spetniajgce re-
latywizacje wzgledem catego przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni (obej-
mujacego mozliwie wszystkie rodzaje przestrzeni, jej funkcje i etapy zagospodarowa-
nia);

e zasady szczegdlowe prawa zagospodarowania przestrzeni wyrazajace wartosci spetnia-
jace relatywizacje wzgledem fragmentu przedmiotu prawa zagospodarowania prze-
strzeni, ktore to fragmenty wyznaczajg podzbiory, takie jak: prawo budowlane, prawo
wywlaszczeniowe, prawo zagospodarowania wod, prawo zagospodarowania nierucho-

mosci rolnych 1 lesnych, prawo zagospodarowania obszaréw zdegradowanych.

111.4.2. PODZIAL ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI WEDLUG ZRODLA

NORMODAWCZEGO

Zasady prawa mozna kwalifikowa¢ wzgledem aktu normatywnego, w ktorym znajduja si¢ prze-
pisy podstawowe do ich odtwarzania, na dwa sposoby:
e wzgledem zakodowania w u.p.z.p., ktora reguluje w szczeg6lno$ci zasady ksztattowa-
nia polityki przestrzennej;
e wzgledem jakiegokolwiek zrodta normodawczego, ktorego przedmiotem regulacji sa

sprawy zagospodarowania przestrzeni.

Zgodnie z rozwazaniami prowadzonymi w pkt 111.3.1.3 powyzej, pierwszy sposoéb moze by¢
pomocniczy dla wyroznienia zasad ogdlnych prawa zagospodarowania przestrzeni. W mysl art.
1 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. przedmiotem tej ustawy sg objete zasady ksztaltowania polityki prze-
strzennej, ktore odnoszg si¢ do catego przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni W za-
kresie dziatania organow wtadzy publicznej. W rezultacie warto$¢ odtworzona z przepisow
podstawowych zawartych w u.p.z.p. moze by¢ rozpatrywana jako ogolna, poniewaz ta ustawa
jest przeznaczona do wyrazania takich wartos$ci. Niemniej zgodnie z art. 1 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.,
w ustawie tej mogg by¢ takze zakodowane wartosci odnoszace si¢ do fragmentu przedmiotu
prawa zagospodarowania przestrzeni, ktorym jest przeznaczanie terenéw na okreslone cele oraz
ustalanie zasad ich zagospodarowania i zabudowy. W konsekwencji, niezaleznie od zakodowa-

nia w u.p.z.p., potwierdzenie kwalifikacji wartosci jako ogdlnej wymaga sprawdzenia, czy jej
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znaczenie spetnia relatywizacje wzgledem catego przedmiotu dziedziny prawa, oraz czy war-
tos¢ jest w praktyce uzywana jako kryterium oceniania przewazajacej czgsci norm prawa zago-

spodarowania przestrzeni.

Tymczasem drugi sposob pozwala stwierdzi¢, ze zasada zakodowana w innej niz u.p.z.p. usta-
wie, ktorej przedmiotem regulacji sa3 wybrane sprawy zagospodarowania przestrzeni, jest
szczegblowa. Niemniej, jak wskazatem w pkt I11.3.1.3 powyzej, zakodowanie warto$ci w usta-
wie szczegotowej nie pozwala przesadzic jej przynalezno$ci do prawa zagospodarowania prze-
strzeni. Konieczne jest w tym celu odwotanie si¢ do kryterium przedmiotowego. Kryterium
normodawcze wskazuje jedynie, ktoremu fragmentowi przedmiotu regulacji moze odpowiadac
zasada prawa i w ktorej ustawie mozna znalez¢ przepisy potrzebne do jej odtworzenia. Przy-
ktadowo, odtworzenie warto$ci z przepisow Pr. Wod. pozwala kwalifikowaé wyrazajaca ja za-
sade jako norme¢ prawa zagospodarowania wod, jednoczes$nie przesadzenie tej kwalifikacji po-
zwala zawezi¢ jej mozliwe zrodta do Pr. Wod. lub u.z.z.w. Analogiczna sytuacja powinna mie¢
miejsce w przypadku innych zasad szczegdtowych, np. prawa zagospodarowania terenow rol-

nych, prawa zagospodarowania obszarow zdegradowanych itp.

111.4.3. PODZIAL ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI WEDLUG DZIA-

EOW PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

W rozwazaniach nad wydzieleniem zasad prawa zagospodarowania przestrzeni pojawit si¢ wa-
tek ich podziatu wedtug tzw. triady administracyjnego prawa ustrojowego, procesowego i ma-
terialnego. Generalnie przyjmuje sie, ze kryterium tego podziatu norm jest ich szczegodlnie okre-
$lony przedmiot: prawo ustrojowe normuje organizacj¢ administracji publicznej i funkcjono-
wanie aparatu administracyjnego (tworzenie podmiotéw administracji publicznej, ich strukturg,
zakres dziatania i wigzi), prawo procesowe — proces administracyjny (tryb postepowania pod-
miotéw administrujacych, prawng pozycje innych podmiotéw uczestniczacych w ich postepo-
waniach), a prawo materialne — prawa i obowigzki podmiotéw administrowanych (0séb i in-
nych podmiotéw niepodporzadkowanych organizacyjnie administracji publicznej)®®, w tym

warunki i przestanki ich zaistnienia®®.

Do cech prawa materialnego dodaje si¢ powszechnie
obowiazujacy charakter i dwojaki sposob wywotywania skutkow prawnych (bezposredni z

mocy prawa i posredni poprzez stosowanie prawa)°’?. Dopelnieniem 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. Wrébel (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, ze prawo procesowe i ustrojowe uwaza si¢ za POMOoCNIcze i

shuzebne wzgledem prawa materialnego®®.

Ostry podzial norm prawa materialnego, ustrojowego i procesowego uznaje si¢ za niemoz-
"Wy504
probe uporzadkowania zasad prawa zagospodarowania przestrzeni wedtug triady prawa admi-

, wiec trzeba go traktowac jak typologi¢ o czg¢§ciach wspdlnych. Niemniej mozna pod;jaé

nistracyjnego. Relatywizacja powinna by¢ pierwszorzednym instrumentem tego uporzadkowa-
nia, podobnie jak w przypadku kwalifikacji zasad wedlug przedmiotu regulacji. Przyporzadko-
wanie zasady do jednego z dziatow prawa administracyjnego jest uzaleznione od tego, czy war-
to$¢ wyrazona w zasadzie spetnia relatywizacj¢ wzgledem przedmiotu prawa materialnego,

ustrojowego albo procesowego.

111.4.4. \WNIOSKI O PODZIALACH ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI

Zasady prawa zagospodarowania przestrzeni mozna podzieli¢:

o wedlug przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni na zasady, ktore wyrazaja
wartos$ci odnoszace si¢ do ksztaltowania catej polityki przestrzennej, oraz na zasady,
ktore wyrazajg wartosci odnoszace si¢ do wydzielonych spraw tej polityki;

o wedlug Zrédta normodawczego, ktore reguluje ksztattowanie polityki przestrzennej
(u.p.z.p.), albo zrddet, ktore reguluja wydzielone sprawy tej polityki;

o wedlug dzialow prawa administracyjnego, ktore odnoszg si¢ do prawa materialnego,

ustrojowego albo procesowego.

Pierwsze dwa podzialy pozwalajg odrozni¢ zasady ogodlne od szczegdtowych. Tres¢ zasad
szczegdtowych spetia relatywizacje wzgledem wydzielonych przedmiotow prawa zagospoda-

rowania przestrzeni. Do fragmentéw przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni, czyli

503 Zob. Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 4. Z. Duniewska [w:] R. Hauser (red.),
7. Niewiadomski (red.), A. Wrobel (red.), Instytucje... dz. cyt., s. 136. J. Jagielski [w:] R. Hauser (red.), Z. Nie-
wiadomski (red.), A. Wrobel (red.), Prawo administracyjne materialne... dz. cyt., s. 4. J. Zimmermann, dz. cyt., s.
56.
%04 Co dostrzeglo orzecznictwo, poniewaz takie kwalifikacje ,,nie zapobiegaja jednak przenikaniu si¢ norm, do-
strzeganym przy analizie konkretnych instytucji prawnych, kiedy sprawa okreslona przepisami prawa material-
nego jest zalatwiana przez organ majacy wedtug przepisow ustrojowych swoje miejsce w systemie organow ad-
ministracji, dziatajacy w ramach stosownej procedury” (wyrok NSA z dnia 23 listopada 2004 r., GSK 899/04,
Legalis). Bliskie sg zwigzki norm prawa ustrojowego i materialnego, kiedy organ administracyjny stosuje jedno-
cze$nie norme¢ wyrazajaca upowaznienie do stanowienia czy stosowania prawa oraz norme¢ prawa materialnego,
np. poprzez wydanie decyzji o warunkach zabudowy konkretyzujacej prawa i obowigzki podmiotu administrowa-
nego w zakresie zagospodarowania jego nieruchomosci. Rownie bliskie potrafig by¢ relacje prawa procesowego i
materialnego, kiedy przepisy silnie uzalezniajg ocen¢ meritum sprawy od aspektéw proceduralnych (zob. Zob. J.
Jagielski [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wrobel (red.), Prawo administracyjne materialne...
dz. cyt., s. 41 - 44. J. Zimmermann, dz. cyt., s. 67).

141



wydzielonych spraw polityki przestrzennej uregulowanych w ustawach szczegdtowych, ktore

pozwalaja wydzieli¢ zasady szczegdtowe naleza np.:

e przygotowanie zagospodarowania przestrzeni uregulowane w u.g.n. obejmujace po-
dziaty, scalanie i podzialy, wywlaszczanie i wyceng¢ nieruchomosci (art. 1 ust. 1 pkt 2,
3,517u.g.n),

e zagospodarowanie gruntow pod wodami i wod uregulowane w Pr. Wod. i u.z.z.w.0.5.
(art. 1 Pr. Wod. i art. 1 pkt 1 u.z.z.w.0.8.),

e zagospodarowanie nieruchomosci rolnych i le$nych uregulowane w u.0.g.r.l. i u.s.w.g.

(art. Lu.o.g.r.l.iart. Lust. 1 u.s.w.g.).

Wobec powyzszego podziat zasad prawa zagospodarowania przestrzeni na ogolne i szczegd-
towe polega na weryfikacji, czy wartosci prawne: spetniajg relatywizacje wzgledem catoscio-
wego lub czeSciowego przedmiotu regulacji dziedziny prawa oraz sa zakodowane w U.p.z.p.
albo ustawie szczegotowo regulujacej wybrane sprawy polityki przestrzennej. Poglebieniem
podziatu zasad wedhug przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni jest ich podzial we-

dhug triady administracyjnego prawa materialnego, ustrojowego i procesowego.

111.5. WYODREBNIENIE I PODZIALY WYBRANYCH ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWANIA

PRZESTRZENI

111.5.1. ZASADY PRAWA MATERIALNEGO
5.1.1. ZASADA LADU PRZESTRZENNEGO

Niezupelng posta¢ normatywng zasady tadu przestrzennego mozna sformutowaé¢ na podstawie
art. Lust. Liart. 1 ust. 2 pkt 1 wzw. z art. 2 pkt 1 u.p.z.p. jako nakaz adresowany do jednostek
samorzadu terytorialnego i organéw administracji rzadowej oceny ksztattowania polityki prze-
strzennej ze wzgledu na zgodnos¢ z catosciowg i harmonijng przestrzenig uwzgledniajgcg upo-
rzadkowane przestrzenne uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno — gospodar-

cze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno — estetyczne.

Na podstawie przetoczonej wypowiedzi mozna przyjac, ze wyrazona w niej warto$¢ ma status
zasadniczej. Warto$¢ tadu przestrzennego 0znaczona jest nazwa abstrakcyjng odnoszacg si¢ do
quasi — desygnatow, ktorymi sg mozliwe catosciowe i harmonijne uksztaltowania przestrzeni

uwzgledniajgce  uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno — gospodarcze,
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srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno — estetyczne. Stopien abstrakcyjnosci przetoczo-

nej nazwy uprawdopodabnia wysokg pozycj¢ oznaczonej nig warto$ci w hierarchii.

Wymienione powyzej przepisy pozwalaja zaliczy¢ zasade tadu przestrzennego do zasad ogodl-
nych zakodowanych w u.p.z.p. Inne ustawy przywotujace warto$¢ tadu przestrzennego wyma-
gaja jej odczytania zgodnie z przepisami podstawowymi zawartymi w ustawie podstawowej
prawa zagospodarowania przestrzeni°®. Tym samym analizowana zasada spelnia kryterium
kodyfikacji w u.p.z.p. i moze stanowi¢ jedng z ogélnych zasad tej dziedziny prawa. O ogdélnym
statusie zasady §wiadczy to, ze wyrazona w niej warto$¢ stanowi kryterium oceny zdecydowa-
nej wiekszosci norm dziedziny prawa. Obserwacja praktyki orzeczniczej wskazuje, ze zasada
tadu przestrzennego znajduje zastosowanie przy ocenie norm zwyktych dekodowanych m.in.
z: Pr. Bud.>®, u.g.n.%% u.0.m.5% u.0.9.r.1.5% czy specustawy drogowej®!, czyli réwniez z

ustaw szczegotowych i szczegdlnych.

Ogdlny status zasady potwierdza spetnienie przez warto$¢ tadu przestrzennego relatywizacji
wzgledem catego zagospodarowania przestrzeni. Nalezy bra¢ pod uwage relatywizacje przyna-
lezno$ci, poniewaz znaczenie tadu przestrzennego nie ogranicza si¢ do zadnego wybranego ro-
dzaju przestrzeni. W definicji legalnej zawartej w art. 2 pkt 1 u.p.z.p. nie ma réznicy gatunko-
wej, zgodnie z ktérg tad odnositby si¢ do jakiego$ rodzaju przestrzeni geograficznej. Definicja
wyraznie referuje do przestrzeni jako catosci 1 do wszelkich mozliwych uwarunkowan i wyma-
gan przestrzennych, ktore powinny by¢ uwzgledniane przy ocenie ze wzgledu na zgodnos¢ z

tadem przestrzennym. Tym samym mozna postawi¢ teze, ze zasada tadu przestrzennego

505 Zob. Wyrok NSA z dnia 13 listopada 2014 r., | OSK 723/13, Legalis.

506 Zob. Wyrok NSA z dnia 6 wrze$nia 2022 r. I OSK 3335/19, Legalis. Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim
z dnia 21 kwietnia 2021 r. Il SA/Go 115/21, Legalis. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 6 kwietnia 2022 r. 1| SA/Kr
109/22, Legalis. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 stycznia 2015 r. Il SA/Kr 1684/14, Legalis. Wyrok WSA w
Szczecinie z dnia 16 wrzesnia 2021 r. Il SA/Sz 387/21, Legalis. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 pazdziernika
2019 r. VIl SA/Wa 793/19, Legalis. Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2017 r., Il OSK 399/16, Legalis. Por. Wyrok
NSA z dnia 11 grudnia 2019 r. 11 OSK 3128/18, Legalis.

507 Zob. Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 5 kwietnia 2023 r. 11 SA/GI 77/23, Legalis. Wyrok WSA w Gliwicach z
dnia 23 listopada 2022 r. 11 SA/GI 893/22, Legalis. Wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2023 r. | OSK 2762/19, Legalis.
508 Zob. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 marca 2018 r. IV SA/Wa 1951/17, Legalis.

509 Zoh. Wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2016 r. Il OSK 1234/16, Legalis. Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2018 r.
I1 OSK 830/16, Legalis.

510 Zobh. Wyrok WSA w Lublinie z dnia 17 grudnia 2019 r. 1l SA/Lu 235/19, Legalis. Wyrok WSA w Warszawie
z dnia 8 maja 2023 r. VII SA/Wa 2644/22, Legalis. Odmienne poglady mozna znalez¢ w wyroku TK z dnia 6
czerwca 2006 1. K 23/05, Legalis oraz wyroku WSA w Lodzi z dnia 30 maja 2023 r. I SA/Ld 668/22, Legalis, ale
z kontekstu tych orzeczen wynika wyraznie, ze ich tezy sg ograniczone do tego, ze do planowania lokalizacji drég
publicznych na podstawie specustawy drogowej nie znajdujg zastosowania normy procesowe zakodowane w
u.p.z.p. oraz miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego. Tym samym wymienione orzeczenia nie neguja
zastosowania na gruncie specustawy drogowej zasad prawa rozumianych jako normy ukierunkowujace planowa-
nie przestrzenne, w szczeg6lnosci wykltadni¢ przepiséw specustawy drogowe;.
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obejmuje swoim zakresem zastosowania wszystkie sprawy zagospodarowania przestrzeni oraz

normy zasadnicze i zwykle w tym przedmiocie.

Zakres zastosowania omawianej zasady precyzuje jej kwalifikacja do jednego z dziatoéw prawa
administracyjnego. Zaplanowanie przestrzeni zgodnie z tadem przestrzennym ma meryto-
ryczne przelozenie na to, w jaki sposob bedg mogty korzysta¢ 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 treSci normy beda ustano-
wione) i do konkretyzacji norm prawa materialnego. W rezultacie zasada tadu przestrzennego
stanowi norme¢ prawa materialnego, poniewaz jest ukierunkowana na ksztalttowanie okreslone;j
tresci praw i obowigzkow podmiotéw administrowanych i ma zastosowanie do oceny zgodno-

$ci innych norm prawa materialnego.

5.1.2. ZASADA DOBREGO SASIEDZTWA

Niezupelng posta¢ normatywng zasady dobrego sasiedztwa mozna odczytac z art. 61 ust. 1 pkt
1 u.p.z.p. Tym samym warto$¢ dobrego sasiedztwa jest odtwarzana z u.p.z.p., przy czym z
przepisu zrgbowego zawartego w czesci merytorycznej. W zaleznosci od zastosowania przepi-
sow przejsciowych Nowelizacji U.p.z.p. mozna na jego podstawie sformutowac:

e nakaz adresowany do wojta, burmistrza albo prezydenta miasta, organow uzgadniaja-
cych 1 wojewody oceny warunkéw zabudowy sgsiednich nieruchomosci w decyzji o
warunkach zabudowy ze wzgledu na zgodnos¢ z kontynuacja funkcji, parametrow, cech
1 wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabary-
tow 1 formy architektonicznej obiektoéw budowlanych, linii zabudowy oraz intensywno-
sci wykorzystania terenu — do dnia wejscia w zycie planu ogdlnego w danej gminie, nie
p6zniej niz do 31 grudnia 2025 r.;

e nakaz adresowany do wdjta, burmistrza albo prezydenta miasta, organéw uzgadniaja-
cych i wojewody oceny warunkéw zabudowy sasiednich nieruchomosci w decyzji o
warunkach zabudowy ze wzgledu na zgodnos¢ z kontynuacja parametrow, cech i
wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow
1 formy architektonicznej obiektow budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnosci
wykorzystania terenu — od wejscia w zycia planu og6élnego w danej gminie, w kazdym

przypadku od 1 stycznia 2026 r.

144



Na podstawie przytoczonych wypowiedzi mozna wstepnie uznaé, ze wartoS¢ ma status zasad-
niczej. Jest oznaczona nazwa abstrakcyjna odnoszaca si¢ do mozliwych wyobrazonych uksztat-
towan przestrzeni, ktore kontynuuja funkcje, parametry, cechy i wskazniki uksztattowania za-
budowy oraz zagospodarowania terenu. Stopien abstrakcyjno$ci przetoczonej nazwy jest nizszy
niz wartosci tadu przestrzennego, poniewaz jej quasi — desygnaty sg uzaleznione od rzeczywi-
stych desygnatéw funkcji, parametrow, cech i1 wskaznikow uksztattowania zabudowy i zago-
spodarowania terenu. Niemniej nie istnieje rzeczywisty odpowiednik opisanej powyzej prze-
strzeni, lecz jej wzorce, ktorych rola jest analogiczna jak w przypadku wartosci fadu przestrzen-
nego, poniewaz stuzg do merytorycznej oceny norm prawnych lub norm indywidualnych i kon-

kretnych.

Watpliwosci wzbudza ogdlny status analizowanej warto$ci jako kryterium oceniania zdecydo-
wanej wiekszo$ci norm prawa zagospodarowania przestrzeni. Orzecznictwo wskazuje, ze war-
tosci dobrego sasiedztwa nie jest uzywana jako Kryterium oceniania norm spoza zakresu regu-
lacji u.p.z.p., zakodowanych w: Pr. Bud.>!!, u.0.m.>*?, u.0.g.r.1.5%3, specustawie drogowej czy
kolejowej°t*. Te obserwacje prowadzityby do wniosku, ze zasada dobrego sasiedztwa nie ma
statusu ogdlnej 1 znajduje zastosowanie tylko do planowania zagospodarowania przestrzeni,
niewylaczonego do regulacji ustaw odrgbnych. Niemniej wydaje si¢, Zze organ administracji
architektoniczno — budowlanej powinien ocenia¢ z punktu widzenia dobrego sasiedztwa normy
indywidualne i konkretne w wydawanej decyzji o pozwoleniu na budowe®*®. Podobne refleksje
rodzg si¢ na gruncie stosowania takich przepisow 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.

Ogolny status zasady dobrego sgsiedztwa nie jest jasny rOwniez ze wzgledu 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 1., 11 OSK 623/19, Legalis. Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 5 kwietnia
2022 r., Il SA/OI 916/21, Legalis.

512 Zasada dobrego sgsiedztwa nie znajduje zastosowania na gruncie u.o.m., poniewaz stosuje si¢ jg wylacznie do
decyzji o warunkach zabudowy, ktérg na gruncie u.o.m. zastepuje pozwolenie ustalajgce lokalizacje sztucznych
wysp, konstrukcji i urzadzen w polskich obszarach morskich.

513 Zasada dobrego sgsiedztwa w przewazajagcym stopniu nie znajduje zastosowania na gruncie u.0.g.r.l., poniewaz
zmiana przeznaczenia gruntow rolnych odbywa si¢ na podstawie miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, a nie decyzji o warunkach zabudowy. Co wigcej, istotna cze$¢ zagospodarowania rolnego i lesnego
jest wylaczona z zastosowania art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., tj. zabudowa zagrodowa, instalacje odnawialnych zrodet
energii, urzadzenia wodne, obiekty gospodarcze o powierzchni zabudowy do 35 m2 przeznaczone wylacznie na
cele gospodarki rolnej w ramach istniejgcego gospodarstwa rolnego, zalesienie terenu, obiekty budowlane prze-
znaczone na cele gospodarki lesne;.

514 Zasady dobrego sgsiedztwa nie stosuje si¢ na gruncie tych ustaw do wszystkich spraw rozstrzyganych w drodze
decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej oraz decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowe;.

515 Zob. 1. Zachariasz, Decyzja o warunkach zabudowy — teoria a rzeczywistosé¢ [w:] T. Bakowski (red.), Rozprawa
z decyzjg o warunkach zabudowy, Gdansk 2022, s. 81.
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u.p.z.p. nakaz oceniania ze wzgledu na zgodno$¢ z dobrym sgsiedztwem jest zawezony do norm
konkretyzowanych w decyzji administracyjnej dla terendw nieobjetych miejscowym planem
zagospodarowania terenu. Po drugie, od tych okolicznosci trzeba odja¢ lokalizowanie inwesty-
cji celu publicznego, ktére sg wylaczone spod zastosowania zasady dobrego sagsiedztwa. Z tych
powodow przedmiot zasady dobrego sgsiedztwa nie pokrywa si¢ z catoscig spraw zagospoda-

rowania przestrzeni, dlatego nie mozna stwierdzi¢ jej ogdlnego statusu.

Zasade dobrego sasiedztwa mozna natomiast zakwalifikowac jako zasade prawa materialnego.
Podobnie jak w przypadku zasady tadu przestrzennego, zaplanowanie przestrzeni zgodnie z
dobrym sgsiedztwem ma merytoryczne przetozenie na to, w jaki sposob beda mogty korzystaé
z niej podmioty administrowane (jako adresaci norm indywidualnych i konkretnych wydanych
w decyzji o warunkach zabudowy). W rezultacie zasada tadu przestrzennego stanowi norme
prawa materialnego, jest ukierunkowana na ksztaltowanie okreslonej tresci praw i obowigzkow
podmiotdw administrowanych i ma zastosowania do oceny materialnych norm prawnych w

toku ich stosowania przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy.

5.1.3. ZASADA ZROWNOWAZONEGO ROZWOJU

Niezupelnag posta¢ normatywna zasady zrownowazonego rozwoju mozna odtworzy¢ 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 samorzadu terytorialnego i organom administracji rzado-
wej ocenia¢ ksztalttowanie polityki przestrzennej ze wzgledu na zgodnos$¢ ze zrownowazonym
rozwojem. Struktur¢ normy zawierajaca okolicznosci i zwrot deontyczny mozna odtworzy¢

glownie dzigki dodanemu w drodze Nowelizacji u.p.z.p. art. 1 ust. 2 pkt 1a.

Zasadniczos$¢ wartosci zrownowazonego rozwoju mozna zaktadac na podstawie jej abstrakcyj-
nej nazwy. Zgodnie z art. 3 pkt 50 POS zasada zréwnowazonego rozwoju stanowi norme celo-
wosciowa, ktora wskazuje jednoczesnie cel i1 srodek. Celem jest zagwarantowanie mozliwosci
zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spotecznosci lub obywateli zar6wno
wspolczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen. Srodkiem do realizacji tego celu jest nakaz
adresowany do jednostek samorzadu terytorialnego 1 organdéw administracji rzgdowej oceniania
ksztaltowania polityki przestrzennej ze wzgledu na zgodno$¢ rozwoju spoteczno — gospodar-
czego z integracja dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych oraz rownowaga przy-
rodnicza i trwatoscig podstawowych procesow przyrodniczych. W tym §wietle warto$¢ zrow-
nowazonego rozwoju 0znacza uniwersalne zjawisko potaczonych kategorii rozwoju spotecz-

nego i gospodarczego, w ktorym tylko jednym z elementow sg mozliwe wyobrazone zjawiska
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przestrzenne, wzgledem ktorych merytorycznie ocenia si¢ stanowione normy prawne lub
normy indywidualne i konkretne. Stopien abstrakcyjnos$ci przetoczonej nazwy uprawdopodab-

nia wysoka pozycje oznaczonej nig warto§ci w hierarchii.

Lokalizacja przepisow podstawowych dla odtworzenia warto$ci zrownowazonego rozwoju
poddaje w watpliwos¢ jej kwalifikacje do prawa zagospodarowania przestrzeni. Chociaz nazwe
»Zrownowazony rozwo0j” mozna znalez¢ w przepisach u.p.z.p., to jej znaczenie trzeba ustala¢
W oparciu o art. 8 i 71 w zw. z art. 3 pkt 50 POS. Art. 1 ust. 1 in fine u.p.z.p. jedynie rozszerza
zastosowanie zasady zrownowazonego rozwoju na przedmiot regulacji tej ustawy, chociaz POS
zawiera inne przepisy, ktore wskazuja na zastosowanie omawianej zasady do planowania za-
gospodarowania przestrzeni (np. art. 101, 101h, 114 — 115, 127 — 128, 130). POS pozwala za-
tem odtworzy¢ nie tylko zakres normowania, ale takze zastosowania zasady w okoliczno$ciach
przeksztalcania przestrzeni na potrzeby cywilizacyjne cztowieka. Niektorzy autorzy opowiadali
si¢ nawet za kwalifikacjg zasady jako ogdlnosystemowej i konstytucyjnej na podstawie art. 5
Konstytucji RP®®, przy czym zwracali uwage na rozbudowana regulacje ochrony $rodowiska

w zagospodarowaniu przestrzennym w POS57,

Z przedmiotowego punktu widzenia uzasadnione wydaje si¢ pojmowanie zasady zrownowazo-
nego rozwoju jako ponaddziedzinowej zasady prawa administracyjnego. Zgodnie z definicja
legalng, zrownowazony rozwdj jest rodzajem rozwoju spoteczno — gospodarczego, ktory nie
jest ograniczony do rozwoju przestrzennego, lecz obejmuje rozwoj polityczny, gospodarczy i
spoteczny w zakresie wszelkich podstawowych potrzeb poszczegdlnych spotecznosci lub oby-
wateli. Tym samym znaczenie zrOwnowazonego rozwoju obejmuje wiecej zjawisk niz utrzy-
manie optymalnego stanu srodowiska naturalnego lub przeksztatcanie przestrzeni na potrzeby
cywilizacyjne czlowieka. Znaczenie zrOwnowazonego rozwoju obejmuje warto$¢ dobra wspol-
nego w tak wielu aspektach dziatalnosci panstwa, Ze nie mozna ich ogranicza¢ do przedmiotu
jednej dziedziny prawa. W rezultacie wartos¢ zrownowazonego rozwoju powinna stuzy¢ do

oceniania zgodnosci catej polityki rozwoju.

Nie mozna jednak zapominac o istotnej komponencie srodowiskowej w znaczeniu zrOwnowa-
zonego rozwoju. Omawiana wartos¢ jest zjawiskiem $cisle, cho¢ niewytacznie, zwigzanym ze
srodowiskiem naturalnym, o czym §wiadczy tez jej dawna doktrynalna nazwa ,,zasady ekoro-

zwoju”®8, W definicji zawartej w art. 3 pkt 50 POS wyraznie nadrzednym kryterium oceny

516 Zob. H. 1zdebski, Komentarz do art. 2 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 84.
517 Zob. W. Szwajdler, T. Bakowski, dz. cyt., s. 29 - 30.
518 Tamze.
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rozwoju spoteczno — gospodarczego jest rownowaga przyrodnicza oraz trwatos$¢ podstawo-
wych procesow przyrodniczych, czyli zjawiska przynalezne do $rodowiska naturalnego. Tym
samym warto$¢ ta mocno wiaze si¢ z odrgbnym wzgledem planowania zagospodarowania prze-

strzeni przedmiotem regulacji, czyli ochrong srodowiska naturalnego.

Zasade zrownowazonego rozwoju mozna zakwalifikowac jako norme prawa materialnego. Za-
planowanie przestrzeni zgodnie ze zrownowazonym rozwojem wskazuje, w jaki sposob beda
mogty z niej korzysta¢ podmioty administrowane. W konsekwencji zasada zréwnowazonego
rozwoju znajduje zastosowanie do rzeczowego zakresu kompetencji prawodawczej i do kon-

kretyzacji norm prawa materialnego.

5.1.4. ZASADA OCHRONY WARTOSCI WYSOKO CENIONYCH LUB OKRESLONYCH USTA-

WOWO

Sformutowanie niezupeltnej postaci normatywnej zasady ochrony wartosci wysoko cenionych
lub okres$lonych ustawowo jest wysoce utrudnione przez jej zbiorczy charakter. Przedstawiciele
doktryny prawa zagospodarowania przestrzeni przystgpowali do odtwarzania tej zasady na pod-
stawie art. 1 ust. 2 u.p.z.p.%%%, z ktérego odczytali powinnoéé uwzgledniania wymienionych w
kolejnych punktach wartosci w ksztaltowaniu polityki przestrzennej oraz w ustalaniu przezna-
czenia terenu na okreslone cele. Mimo otwartego katalogu tych wartosci, komentatorzy ogra-
niczali badania do wymienionych w przepisie. Niektorzy autorzy uznali, ze wartosci te sg tacz-
nym elementem jednej normy, inni dopuscili natomiast, aby stanowily one sktadowe osobnych

norm>2,

W aktualnym stanie prawnym katalog wartosci zawarty w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. jest liczny i
zroznicowany. Trudno bez glebszej analizy stwierdzi¢, do jakiego rodzaju zjawisk odnoszg si¢
wymienione w nim warto$ci. Wstepnie mozna przyjac, ze cze$¢ z nich jest oznaczona nazwami
abstrakcyjnymi (np. prawo wlasnosci, potrzeby bezpieczenstwa panstwa). Czgs¢ jest oznaczona
nazwami konkretnymi, jesli odnosza si¢ do konkretnych zjawisk (w przeciwnym razie takie
nazwy w supozycji formalnej majg charakter abstrakcyjny, np. walory architektoniczne i kra-
jobrazowe®?!). Walory ekonomiczne przestrzeni nalezy tymczasem uznaé za nazwe wartosci

utylitarnej, ktorej desygnatami sa konkretne wartosci pieni¢zne.

519 Zob. W. Szwajdler, T. Bakowski, dz. cyt. s. 30 — 31. W. Jakimowicz, Wolnosé... dz. cyt., s. 283.

520 Zob. W. Jakimowicz, Wolnosé... dz. cyt., s. 283.

521 Jak zauwazyt T. Bakowski, ,.krajobraz postrzegany w kategoriach obrazu, widoku, powodujacego okreslone
wrazenia, nie nalezy do débr materialnych. Mimo iz jest pochodna pewnego szczegolnego uktadu rzeczy, sam nie
moze by¢ traktowany w kategoriach materialnych” (T. Bakowski, Ochrona... dz. ¢yt., s. 35 — 36).

148



Zbiorcza zasada ochrony wartosci okreslonych ustawowo ma ograniczong przydatnos$¢, ponie-
waz odnosi si¢ do roznorodnych przedmiotow regulacji, wigc ma rézne zakresy zastosowania.
Zasady skorelowane z warto$ciami, ktérych quasi — desygnaty stanowig mozliwe wyobrazone
przestrzenie znajduja zastosowanie do stanowienia i stosowania norm prawa materialnego,
kwalifikujg si¢ zatem jako zasady prawa materialnego. Zasady skorelowane z warto$ciami, kto-
rych desygnatami sg stany rzeczy w procesie ksztattowania polityki przestrzennej, znajduja za-
stosowanie do procedury planistycznej i kwalifikujg si¢ jako zasady prawa procesowego. Po-
stugiwanie si¢ zbiorcza zasada zwigzang z warto$ciami o tak odmiennych zakresach zastoso-
wania moze by¢ zabiegiem upraszczajacym systematyzacj¢ warto$ci, ale nieprzydatnym prak-

tyce prawniczej.

Przeciwko postugiwaniu si¢ pojeciem ,,zasady ochrony wartosci okreslonych ustawowo” prze-
mawiajg tez argumenty interpretacyjne. Zbiorcze zasady prawa o porownywalnej pojemnosci
sa skorelowane z warto$ciami, ktore sg oznaczone nazwg zbiorowa w przepisie zrgbowym i sg
usytuowane na najwyzszych szczeblach hierarchii (np. demokratyczne panstwo prawne wyra-
zone w art. 2 Konstytucji RP). Tymczasem art. 1 ust. 2 u.p.z.p. wymienia szereg wartosci, ktore
sa oddzielone w osobnych jednostkach redakcyjnych i w wigkszosci nie sg potozone na naj-

wyzszych miejscach w hierarchii.

Kwalifikacja wartosci okreslonych w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. wzgledem przedmiotu regulacji 1 we-
dhug kodyfikacji jest zréznicowana i pozwala uformowac nastgpujace ich grupy:
e wartosci ogbélne prawa zagospodarowania przestrzeni obejmujace znaczeniowo caly
przedmiot tej dziedziny prawa, zakodowane w u.p.z.p.;
e wartosci konstytucyjne i ponaddziedzinowe, w istotny sposob uszczegdtowione w ra-
mach innych dziedzin prawa niz prawo zagospodarowania przestrzeni;
e warto$ci znaczeniowo ograniczone do fragmentow przedmiotu prawa zagospodarowa-

nia przestrzeni, zakodowane w przepisach innych ustaw niz u.p.z.p.

Wartosci ogolne prawa zagospodarowania przestrzeni zakodowane w u.p.z.p.

Wartosci ogolne prawa zagospodarowania przestrzeni odnoszg si¢ do calego przedmiotu prawa
zagospodarowania przestrzeni, a ich przepisy podstawowe zawarte s3 w u.p.z.p. Te warunki

spetnia jedna warto§¢ wyrazona w art. 1 ust. 2 u.p.z.p.: fadu przestrzennego.

Warto$¢ tadu przestrzennego jest zakodowana w art. 1 ust. 2 pkt 1 i pkt 2 u.p.z.p., ktére wyma-

gajg ustalenia relacji mi¢dzy wymienionymi nastepnie ,,wymaganiami urbanistyki i

149



architektury” a ,,walorami architektonicznymi i krajobrazowymi”. Zgodnie z zakazem wy-
ktadni synonimicznej pojecia te nie sg tozsame. ,,Walor” zgodnie ze stownikiem j¢zyka pol-
skiego oznacza dodatnig cechg, a ,,wymdg” — norme, postulat, warunek lub zespot warunkow,
ktorym kto$ lub co$ musi odpowiadaé®?2. W $wietle tych definicji mozliwych jest kilka inter-
pretacji:

e . walory urbanistyki i architektury” oznaczajg przyszty stan preferowany do osiggniecia,
a ,,wymogi architektoniczne i krajobrazowe” oznaczaja stan obecny, ktéry ogranicza
przyszte przeksztatcenie przestrzeni;

e _wymogi urbanistyki i architektury” maja obiektywny sens normatywny, przede
wszystkim techniczno — budowlany, a ,,walory architektoniczne i krajobrazowe” maja
znaczenie subiektywne i ocenne, zwigzane gtownie z estetyka®?>;

e walory urbanistyki i architektury” odnosza si¢ do naturalnej rzezby terenu w przeci-

wienstwie do ,,wymogow urbanistyki i architektury”, ktore stanowig wynik celowej bu-

dowlanej dziatalnos$ci cztowieka.

Kazda z powyzszych interpretacji napotyka kontrargumenty. Pierwsza nie ma wyraznego opar-
cia w definicjach legalnych czy stownikowych. Druga nie znajduje jednoznacznego potwier-

dzenia w przepisach. Znaczenie ,,waloréw architektonicznych i krajobrazowych” odtwarzano z

przepisow art. 2 pkt 16e i 16f u.p.z.p., a positkowo z przepiséw u.0.z., U.0.p.%?4, czy tez POS®?.
Tymczasem warto§¢ wymogow architektonicznych odczytywano z przepisow Pr. Bud. oraz
norm technicznych®?®, ale réwniez z przepisow Pr. Aut.%?’, ktére reguluja dzialalnoéé tworcza i
artystyczng. Trzecia interpretacja pomija to, ze ,,walory architektoniczne 1 krajobrazowe” wy-
raznie zawieraja komponente architektoniczng, skutkiem czego warto$¢ ta nie oznacza tylko
zachowania naturalnej rzezby terenu (co stanowitoby przedmiot prawa ochrony $rodowiska),

lecz szczegblne potaczenie tej rzezby z wpisanymi w nig obiektami budowlanymi. Krajobraz

5223, Dubisz (red.), Uniwersalny stownik jezyka polskiego, Warszawa 2003, t. IV, s. 342, 634. B. Dunaj (red.),
Wspotczesny stownik jezyka polskiego, t. 11, Warszawa 2007, s. 1951, 2063.

523 Zob. K. Buczynski, Komentarz do art. 1 [w:] J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, K. Buczyfski,
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, 2014, Lex, nb. 7. K. Buczynski przywotat
na potwierdzenie swojego pogladu wyrok WSA w Krakowie, ktory niejednoznacznie wskazuje, ze ,,(...) uwzgled-
nianie wymagan ladu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury, naktada w tym zakresie obowiazek prze-
strzegania takze norm technicznych i np. estetycznych” (Wyrok WSA w Krakowie z dnia 8 wrzesnia 2011 r., II
SA/Kr 830/2011, Legalis). Zob. H. lzdebski [w:] H. lzdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 60 - 61. T.
Bakowski, 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. Bakowski, dz. cyt., s. 32.

526 T. Bagkowski Komentarz do art. 1 [w:] Ustawa... dz. cyt., nb. 5.

527 Zob. H. 1zdebski [w:] H. 1zdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 60 - 61.
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trudno byloby wylaczy¢ jako przedmiot ochrony jedynie stanu przyrody, poniewaz obejmuje

zabudowe jako wytwor cywilizacji wedtug definicji legalnej w art. 2 pkt 16e u.p.z.p.

Zglebianie roznic migdzy wyrazeniami ,,wymogi urbanistyki i architektury” i ,,waloréw archi-
tektonicznych i krajobrazowych” wydaje si¢ zbedne i nadto szczegdétowe. Zakresy obu tych
poje¢ mozna zawrze¢ w pojeciu ,tadu przestrzennego”, ktory zgodnie z literalnym brzmieniem
art. 1 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. mieSci wymagania architektury (jako normy techniczne, budowlane
lub estetyczne), a jednoczesnie, zgodnie z definicjg legalng sformutowang w art. 2 pkt 1 u.p.z.p.,
obejmuje uwarunkowania i wymagania kompozycyjno — estetyczne (ktére mozna rozumiec
jako subiektywne oceny pod pewnymi warunkami zobiektywizowane). Tym samym mozna po-
przesta¢ na stwierdzeniu, zgodnie z ktérym art. 1 ust. 2 pkt 1 i art. 1 ust. 2 pkt 2 in principio
wyrazaja jedng wartos$¢ tadu przestrzennego i precyzuja jej znaczenie poprzez wskazanie war-

tosci sktadowych lub szczegolnie waznych cech.

Wartosci konstytucyjne i ponaddziedzinowe, uszczegétowione w ramach innych dzie-

dzin prawa niz prawo zagospodarowania przestrzeni

Do wartos$ci konstytucyjnych i ponaddziedzinowych zaliczam te, ktore sa wyraznie wyrazone
w Konstytucji RP 1 stanowig kryteria oceniania norm wigcej niz jednej dziedziny prawa. Wy-
mienione warunki spetniajg wartosci wyrazone w art. 1 ust. 2 u.p.z.p.: ochrony srodowiska,
ochrony zdrowia, potrzeb 0s6b ze szczegdlnymi potrzebami, bezpieczenstwa panstwa i ochrony

wlasnosci.

Doktryna prawnicza odtwarzata warto$é wymagan ochrony srodowiska z Konstytucji RP°%, tj.
zart. 5, art. 31 ust. 3 i art. 74, uszczegoélowiajac ja na podstawie innych ustaw: POS i u.o.p., ale
rowniez p.g.g. oraz u.0.%%°. Wiodaca role POS potwierdza art. 1 ust. 2 pkt 14 u.p.z.p., ktory
taczy te¢ warto$¢ z zapobieganiem powaznym awariom i ograniczaniem ich skutkéw, wyrazne
odsytajac do definicji sformutowanej w art. 3 pkt 23 POS. Za wartosci sktadowe ochrony §ro-
dowiska uznawano tez ochron¢ wod czy ochron¢ gruntéw rolnych i lesnych, ktére odtwarzano
z Pr. Wod., u.0.g.r.l. oraz u.l.5%. Odtwarzanie tych wartosci jako sktadowych ochrony $rodo-

wiska trzeba jednak odda¢ pod rozwage.

Jak zasygnalizowatem w pkt 1.2.2.2 powyzej, prawo ochrony srodowiska odrdznia si¢ od prawa

zagospodarowania przestrzeni inng perspektywa postrzegania i akcentowania elementéw

528 Zob. D. Trzcinska, dz. cyt., s. 229 — 236.
522 Zob. W. Szwajdler, T. Bakowski, dz. cyt., s. 32.
%30 Tamze. Zob. W. Jakimowicz, Wolnosé... dz. cyt., s. 284.
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przestrzeni. Podczas gdy pierwsze ktadzie nacisk na zachowanie stanu przyrody i naturalnych
warunkow zycia cztowieka, drugie koncentruje si¢ na przeksztatcaniu przestrzeni na cele cy-
wilizacyjne cztowieka. Pr. Wod. odwotuje si¢ do ochrony §rodowiska wod w dziale 111, podczas
gdy pozostate dziaty reguluja zagospodarowanie gruntoéw pod i wokot wod na potrzeby cywi-
lizacyjne cztowieka w zakresie: korzystania z wdd, zarzadzania ryzykiem powodziowym i bu-
downictwa wodnego. Podobnie sprawy regulowane przez u.o.g.r.l. i u.l. mozna uznac za blizsze
zagospodarowaniu gruntéw rolnych i leSnych na potrzeby cywilizacyjne cztowieka niz ochro-
nie ich naturalnej wegetacji (grunt rolny z definicji jest przeksztatcony na potrzeby produkc;ji
rolniczej). W konsekwencji, za zrédta normodawcze warto$ci ochrony $rodowiska nalezy

uznaé Konstytucje RP w zwiazku z POS i u.0.p., a cze$ciowo tylko z Pr. Wod.

Cztery pozostate warto$ci: bezpieczenstwa ludzi, bezpieczenstwa mienia, bezpieczenstwa pan-
stwa oraz wymagan ochrony zdrowia i potrzeb 0séb ze szczegdlnymi potrzebami oraz obron-
no$ci sg wyraznie ustanowione w Konstytucji RP: warto§¢ ochrony zdrowia w art. 31 ust. 3,
art. 38 i art. 68 ust. 153!, warto$¢ obronnosci i bezpieczenstwa panstwa w art. 5, art. 26 ust. 1,
art. 31 ust. 3, art. 45 ust. 2, warto$¢ potrzeb o0séb ze szczegdlnymi potrzebami w art. 68 ust. 3 i

art. 69, a warto$¢ bezpieczenstwa mienia w art. 64 ust. 2.

Powyzsze cztery warto$ci sg rowniez w istotnym stopniu dookreslone w innych ustawach. Wy-
magania ochrony zdrowia odtwarzano jako wymagania higieniczne i zdrowotne z ustawy o
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i ob-
szarach ochrony uzdrowiskowej oraz gminach uzdrowiskowych. Wymagania bezpieczenstwa
ludzi odczytywano z ustaw: o ochronie przeciwpozarowej, p.g.g., Pr. Bud., u.o., POS i o
u.0.p.5%2, Warto$é wymagan bezpieczenstwa mienia wyprowadzano z przepisow KC, a takze
Pr. Wod.>*3, Wartoé¢ potrzeb 0sob ze szczegdlnymi potrzebami odtwarzano z Pr. Bud. i jego

przepisow wykonawczych>3*

. Wartos$¢ potrzeb obronnosci i bezpieczenstwa panstwa odtwa-
rzano z ustawy o powszechnym obowiazku obrony®*®, Pr. Bud., u.g.n., p.g.k., ustawie o ochro-

nie przeciwpozarowe;j>.

%81 Przy czym zgodnie z orzecznictwem TK sam art. 38 Konstytucji RP jest wystarczajaca podstawg do odtwarza-

nia warto$ci ochrony zdrowia ludzkiego (zob. wyrok TK z dnia 28 maja 1997 r., K 26/96, Legalis).

532 7Zob. W. Szwajdler, T. Bakowski, dz. cyt., s. 33 - 34. Zob. W. Jakimowicz, Wolnosé... dz. cyt., s. 284 - 285. D.
Trzcinska, dz. cyt., s. 222 — 223. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie... dz. cyt., s. 11.

533 Zob. W. Szwajdler, T. Bakowski, dz. cyt., s. 34.

534 Zob. Tamze, s. 34. D. Trzcinska, dz. cyt., s. 224.

535 Zob. W. Szwajdler, T. Bakowski, dz. cyt., s. 36. W. Jakimowicz, Wolnosé... dz. cyt., S. 285.

536 Zob. D. Trzcinska, dz. cyt., s. 226 - 227.
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Jedynie pewne sktadowe tych wartosci sg okreslone przez prawo zagospodarowania prze-
strzeni, takie jak zagospodarowanie terendw uzdrowiskowych czy bezpieczenstwo pozarowe
budynkow. Sa to jednak sprawy, ktore nie wystepuja w kazdej przestrzeni i nie na kazdym
etapie jej zagospodarowania, wigc obejmujg czes$¢ przedmiotu prawa zagospodarowania prze-
strzeni®®’. Za sktadowa powyzszych warto$ci nalezy uznaé tez ,,zapobieganie powaznym awa-
riom i ograniczanie ich skutkow dla zdrowia ludzkiego” wskazane w art. 1 ust. 2 pkt 14 doda-

nym Nowelizacjg U.p.z.p.

Przechodzac do ostatniej wartosci konstytucyjnej i ponaddziedzinowej, znaczenie ,,wlasnosci”
wykladano z Konstytucji RP i KC®%, Z ta wartoscia $cisle zwiazane s3 walory ekonomiczne
przestrzeni, poniewaz wlasno$¢ oprocz znaczenia prawnego ma rowniez sens ekonomiczny.
Prawo wlasnosci kwalifikuje si¢ w nauce prawa jako prawo majatkowe, poniewaz stuzy w
pierwszym rzg¢dzie ochronie interesu ekonomicznego, ,,ktérego wartos¢ da si¢ wyrazi¢ na po-
trzeby wymiany dobr (zwykle w pieniadzu)”*%°. Niektorzy cywilisci wskazuja nawet, ze wia-
sno$¢ stanowi przede wszystkim kategori¢ ekonomiczna, a jej unormowanie prawne jest wobec
niej shuzebne®*. Tym samym miedzy wartoscia wtasnosci a warto$cia waloréw ekonomicznych
przestrzeni zachodzi relatywizacja przynaleznosci, poniewaz druga z nich zawiera si¢ w zakre-
sie znaczeniowym pierwszej. W ten sposoéb mozna wyjasni¢, dlaczego niektorzy komentatorzy
odtwarzali warto$¢é whasnosci tacznie z art. 1 ust. 2 pkt 6 i 7 u.p.z.p.>*! oraz $cisle taczyli regu-
lacje dotyczace ograniczen prawa wtasno$ci 1 walorow ekonomicznych przestrzeni z roszcze-

niami odszkodowawczymi wobec gminy®42,

Walory ekonomiczne przestrzeni traktowano w nauce prawa zagospodarowania przestrzeni
jako klauzule generalng odsytajaca do zewnetrznego systemu normatywnego regut ekonomicz-

nych®®. Trafno$¢ tego stanowiska potwierdza definicja legalna zawarta w art. 2 pkt 17 u.p.z.p.

537 Spetnienie warunkow ochrony przeciwpozarowej jest badane na etapie wydawania decyzji o pozwoleniu na
budowe, jak przyjeto w: wyroku NSA z dnia z dnia 21 marca 2019 r. Il OSK 1179/17, Legalis, wyroku WSA w
Lublinie z dnia 13 lipca 2023 r., Il SA/Lu 280/23, Legalis, wyroku WSA w Rzeszowie z dnia 16 maja 2023 r., Il
SA/Rz 1366/22, Legalis.

58 Zob. D. Trzcinska, dz. cyt., s. 210. W. Szwajdler, T. Bgkowski, dz. cyt., s. 35.

539 P, Machnikowski [w:] E. Gniewek (red.), P. Machnikowski (red.), Zarys prawa cywilnego, Warszawa 2021, s.
28. Zob. W. Jakimowicz, Wolnosé... dz. cyt., s. 32 [za:] J. Ciapata, Konstytucyjna regulacja praw podmiotowych.
Podstawowe konsekwencje dla ustawodawcy [w:] J. Ciapata (red.), K. Flaga-Gieruszynska (red.), Prawa podmio-
towe. Pojmowanie w naukach prawnych. Zbiér studiéw, Szczecin 2006, s. 30.

540 Zoh. E. Gniewek [w:] E. Gniewek (red.), P. Machnikowski (red.), Zarys... dz. cyt., s. 457.

%41 K. Buczynski, Komentarz do art. 1 [w:] J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, K. Buczynski,
Ustawa... dz. cyt., nb. 10.

542 7ob. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie... dz. cyt., s. 11 - 12.

543 Zob. T. Filipowicz, A. Plucinska-Filipowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucinska-Filipowicz (red.), M.
Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 38 — 39.
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ujmujaca walory ekonomiczne przestrzeni jako cechy, ktore mozna okresli¢ w kategoriach eko-
nomicznych. Niemniej cechy te wskazywane sg nie tylko w naukach ekonomicznych, ale tez w
przepisach ustawy o gospodarce nieruchomosciami (jako podstawy wyceny nieruchomosci), a
takze w Rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w sprawie wyceny nieru-
chomosci i1 sporzadzania operatu szacunkowego. Cechy te sktadajg si¢ na czynniki uwzgled-
niane w okreslaniu wartosci nieruchomosci, co wyjasnia, dlaczego E. Radziszewski stwierdzit
wprost, ze walory ekonomiczne przestrzeni wynikaja z czynno$ci majacych na celu wartoscio-

wanie terendow ze wzgledu na ich wiasciwosci inwestycyjne®*

. Wobec powyzszego, walory
ekonomiczne przestrzeni sg mierzalne w wielkosciach pienieznych, wigc maja charakter wy-
mierny i utylitarny, i moga by¢ rozpatrywane jako warto$¢ sktadowa zbiorczej wartosci wita-

snosci.

Wartosci zwigzane z czesciami spraw zagospodarowania przestrzeni

Wartosci, ktore odpowiadajg fragmentom przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni sa
zakodowane w ustawach szczegdétowych prawa zagospodarowania przestrzeni i stanowig kry-

terium oceniania norm, ktore te fragmenty reguluja.

Warto$¢ wymagan ochrony dziedzictwa kulturowego 1 zabytkéw oraz dobr kultury wspotcze-
snej odtwarzano dwutorowo. Warto$¢ ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow rekon-
struowano na podstawie przepisow U.0.z. i ustawy o ochronie terenow bytych hitlerowskich
obozéw zagtady®®. Tymczasem warto$¢ ochrony dobr kultury wspotczesnej odtwarzano
przede wszystkim z art. 2 pkt 10 u.p.z.p. Wskazana dwutorowos$¢ rodzi pytanie, czy w przy-
padku ochrony dziedzictwa kulturowego, zabytkow 1 dobr kultury wspotczesnej chodzi o jedng
warto$¢ zbiorowa, czy jednak o co najmniej dwie odrgbne warto$ci. Niezaleznie od odpowiedzi,
omawiana wartos$¢ dotyczy szczegdlnych rodzajow przestrzeni wystepujacych w ograniczonym

stopniu, wigc nie spetnia warunkow ogolne;.

Warto$¢ potrzeb w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej, w szczegolnosci sieci szeroko-
pasmowych wyktadano przede wszystkim z ustawy o wspieraniu rozwoju ustug i sieci teleko-
munikacyjnych®#. Moze to wynika¢ z wprowadzenia przepisu art. 1 ust. 2 pkt 10 u.p.zp. w

drodze nowelizacji ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug 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 7Zob. W. Szwajdler, T. Bakowski, dz. cyt., s. 33. W. Jakimowicz, Wolnosé... dz. cyt., s. 284. D. Trzcifiska, dz.
cyt., s. 220 — 222.

%46 Zob. D. Trzcinska, dz. cyt., s. 228. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie... dz. cyt., s. 13 - 14.
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telekomunikacyjnych. Niemniej znaczenie ,,infrastruktury technicznej” obejmuje rowniez inne
rodzaje budowli niz sieci telekomunikacyjne, takie jak: drogi, linie kolejowe, inne sieci prze-
sytowe, ktorych przygotowanie, planowanie i realizacja jest regulowana przez takie ustawy jak:
specustawa drogowa, u.t.k., u.z.z.w., Pr. Energ. itp. Wartos¢ ta dotyczy tylko takiej przestrzeni,
w ktore] wystepuje powyzsza infrastruktura techniczna, co ze wzgledu na powszechnosc¢ jej

wystepowania moze sktania¢ do rozwazan ogdlnego charakteru wartosci.

Kolejna wartos$¢ zostata dodana przez Nowelizacje U.p.z.p. 1 jest okre§lona w ustawach szcze-
gotowych prawa zagospodarowania przestrzeni. Chodzi o potrzeby zwigzane z ksztattowaniem
rolniczej przestrzeni produkcyjnej i rozwoju produkcji rolniczej wskazane w art. 1 ust. 2 pkt 15
u.p.z.p. Wprowadzong zmiang nalezy oceni¢ krytycznie ze wzgledu na obowigzujacy juz art. 1
ust. 2 pkt 3 in fine u.p.z.p., ktérego znaczenie trudno odrézni¢ od nowego art. 1 ust. 2 pkt 15
u.p.z.p., oprocz tego, ze drugi przepis pomija lasy. Uzasadnienie Nowelizacji u.p.z.p. wspomina
tylko, ze wprowadzone zmiany wynikaja z ,.,konieczno$ci uwzgledniania w planowaniu nowych
wyzwan przestrzennych, spotecznych i ekonomicznych”, co implikuje, ze wyzwania takie nie

wigza sie z terenami le$nymi®*’

. Taka redakcja przepisow sugeruje rozroznienie przedmiotowe,
przy ktorym art. 1 ust. 2 pkt 3 u.p.z.p. dotyczy zachowania naturalnych urodzajnych wtasciwo-
Sci gleb i lasow, podczas gdy art. 1 ust. 2 pkt 15 u.p.z.p. odnosi si¢ do czerpania z nich pozytkow
poprzez produkcje rolnicza bedaca wynikiem przeksztatcania przestrzeni przez cztowieka, a
nie naturalnej wegetacji roslin i zycia zwierzat. Ustawami podstawowymi dla odtworzenia war-
tosci, o ktorej mowa w nowym przepisie pozostaje u.o.g.r.l., ktéra reguluje ochrone gruntow

rolnych 1 poprawe ich wartosci uzytkowej, a takze u.g.n. i u.s.w.g., ktore reguluja zmiany granic

dziatek rolnych.

Wartosci wyrazone w art. 1 ust. 4 u.p.z.p.

Niektorzy przedstawiciele doktryny prawa zagospodarowania przestrzeni zestawili katalog
wartosci zawarty w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. z punktami wymienionymi w art. 1 ust. 4 u.p.z.p., ktore
nazwali przestankami, wytycznymi Czy uszczegdtowieniem wartosci w ksztattowaniu polityki
przestrzennej®*. Badacze prawa nie zaliczyli zjawisk wymienionych w ostatnim przepisie do

wartos$ci chronionych prawem zagospodarowania przestrzeni, ktore uzupeiniajg katalog

547 Uzasadnienie Nowelizacji u.p.z.p., https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=3097, [dostep: 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 przepisow powigzanych, Warszawa 2020,
Legalis, nb. 3. D. Trzcinska, dz. cyt., s. 193 — 194. M. Szewczyk, Aksjologia prawa zagospodarowania przestrzeni
[w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. I, Warszawa 2017, s. 525.
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zawarty w art. 1 ust. 2 u.p.z.p.>*. Tym samym, katalog zjawisk zawarty w art. 1 ust. 4 u.p.z.p.
potraktowano jako cechy wartosci, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2 pkt 1, 3 i 6 u.p.z.p. albo

najwyzej jako warto$ci sktadajace si¢ na warto$ci zbiorcze wymienione w tych przepisach.

Art. 1 ust. 4 u.p.z.p. wyraza normy celowosciowe, co moze sugerowaé, ze koduje odrgbne
normy, ktore stuzg ochronie wartosci prawnych. Ustawodawca wyraznie wymienit tad prze-
strzenny, efektywne gospodarowanie przestrzenig oraz walory przyrodnicze i ekonomiczne
przestrzeni jako cele, a jako $rodki wskazal: minimalizowanie transportochtonno$ci uktadu
przestrzennego, lokalizowanie nowej zabudowy mieszkaniowej w sposdb umozliwiajacy
mieszkancom maksymalne wykorzystanie publicznego transportu zbiorowego jako podstawo-
wego $rodka transportu, rozwigzania przestrzenne utatwiajace przemieszczanie si¢ pieszych i
rowerzystow, planowanie nowej zabudowy na obszarach o w petni wyksztatconej zwartej struk-
turze funkcjonalno-przestrzennej, w granicach jednostki osadniczej (w szczego6lno$ci poprzez
uzupetnianie istniejacej zabudowy), alternatywnie planowanie nowej zabudowy na obszarach
w najwyzszym stopniu przygotowanych do zabudowy. Jak jednak wykaz¢ w rozdziale V, takie
zjawiska jak maksymalne wykorzystanie publicznego transportu zbiorowego czy rozwigzania
przestrzenne, utatwiajace przemieszczanie si¢ pieszych i rowerzystow sg cechami tadu prze-
strzennego. Trafna jest zatem interpretacja art. 1 ust. 4 u.p.z.p. jako rozcztonkowania i uszcze-

gotowienia zasad zakodowanych w ust. 2 tego przepisu.

Systematyzacja wartosci wyrazonych w zasadzie ochrony wartosci okreslonych usta-

WOwO

Cze$¢ doktryny prawa zagospodarowania przestrzeni podjeta si¢ systematyzacji wartosci Wy-
mienionych wart. 1 ust. 2 u.p.z.p. W. Szwajdler i T. Bakowski stwierdzili, ze wszystkie odzna-
czaja si¢ tym, ze s objete ochrong w ustawach odrebnych®®. Czesciowo zbiezne z tym stwier-
dzeniem jest stanowisko D. Trzcinskiej, ktora za Z. Niewiadomskim podzielita powyzsze war-
tosci na: oznaczone pojeciami niezdefiniowanymi i niedookreslonymi (odtwarzanymi samoist-
nie), oznaczone pojeciami zdefiniowanymi w u.p.z.p., oznaczone poj¢ciami zdefiniowanymi w

innych przepisach poprzez odestanie wprost z u.p.z.p. do ustaw odrgbnych, oznaczone

%49 Nieliczni komentatorzy podjeli skromne rozwazania aksjologiczne, twierdzac, ze ,,Nie do konca jasne jest takze
nadanie tak szczegodlnej wagi, jaka wynika z umieszczenia w przepisach ogélnych, obowigzkowi zapewnienia
interesdw rowerzystow. Watpliwosci moze budzi¢ zaliczenie ,,interesOw pieszych i rowerzystow” do materii z
zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego, co zdaniem autoro6w nosi w sobie wymiar uwzgledniania
pewnych koncepcji ideologicznych, cho¢ niewatpliwie majacych w okreslonym kontekscie swoje uzasadnienie™.
(Zobh. T. Filipowicz, A. Plucinska-Filipowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucinska-Filipowicz (red.), M. Wierz-
bowski (red.), dz. cyt., s. 48).

%50 Zob. W. Szwajdler, T. Bgkowski, dz. cyt., s. 31.
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pojeciami zdefiniowanymi w ustawach odrebnych®?. Podobnie M. Szewczyk rozréznit w art.
1 ust. 2 u.p.z.p. wartosci, ktore nie majg ustalonej normatywnie tresci oraz ktore maja ustalong
normatywnie tre$¢, a wsrdd tych ostatnich takie, ktére sg dookreslone przez definicje legalne,
oraz pozostate, ktore s3g unormowane w przepisach odrebnych prawa powszechnie obowigzu-
jacego. Pierwsza grupge wartosci M. Szewczyk polecit odtwarza¢ z przepiséw, ktore do tych
poje¢ si¢ odwoluja przy uwzglednieniu dorobku dziedzin wiedzy pozaprawnej: geografii, urba-
nistyki, architektury, ekonomii, medycyny. Dla drugiej grupy wartosci autor ustalit gradacje
zrodet, poczynajac od definicji legalnych, przez przepisy u.p.z.p., po ewentualnie przepisy in-

nych ustaw®°?,

Doktryna prawnicza wyraznie zatem kategoryzuje wartosci wedtug tego, z jakiego zrodta od-
twarza ich znaczenie. Kwalifikacji tej towarzyszy hierarchizacja zrodet, poczawszy od warto$ci
okreslonych w u.p.z.p., przez warto$ci wspomniane w tej ustawie i okreslone w ustawach szcze-
gotowych, po wartosci wskazane 1 okreslone wytacznie w ustawach odrgbnych. Ponad tymi
warto§ciami nalezy postawi¢ wartosci konstytucyjne i ponaddziedzinowe, np. prawo do
ochrony zycia i zdrowia czy bezpieczenstwo panstwa. Wobec powyzszego sam art. 1 ust. 2
u.p.z.p. stuzy jedynie wskazaniu nazw wartosci, ktére nalezy przyporzadkowac do jednej z po-

wyzszych kategorii.

Nietrafne jest rozpatrywanie kazdej jednostki redakcyjnej zawartej w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. jako
osobnej warto$ci skorelowanej z odrebng zasada prawa. Niektére jednostki redakcyjne przy-
wotanego przepisu lacza si¢ w taki sposob, ze:

e pkt 112 wyrazajg warto$¢ tadu przestrzennego, na ktorg sktadajg si¢ wymogi urbani-
styki i architektury oraz walory architektoniczne i krajobrazowe;

e pkt 3 w zakresie ochrony Srodowiska 1 pkt 14 wyrazaja warto$¢ zbiorczg ochrony §ro-
dowiska naturalnego, w tym wod 1 laséw, w szczegdlnosci przed skutkami powaznych
awarii;

e pkt 5 w zakresie ochrony zdrowia ludzi i pkt 14 wyrazaja jedng warto$¢ ochrony zdro-
wia ludzkiego, w szczegolnosci przed skutkami powaznych awarii;

e pkt 4 wyraza dwie osobne wartos$ci (ewentualnie wartosci skladowe jednej wartosci
zbiorczej): wartos¢ ochrony dziedzictwa kulturowego 1 zabytkéw oraz warto$¢ ochrony

dobr kultury wspotczesne;;

551 Zob. D. Trzcinska, dz. cyt., s. 198 — 199 [za:] Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie prze-
strzenne. Komentarz, Warszawa 2006, s. 9.
52 Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leofiski, M. Szewczyk, M. Kru$, dz. cyt., s. 202 — 203.
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e pkt 6 17 wyrazaja jedng warto$¢ ochrony wtasnosci, w tym waloréw ekonomicznych

przestrzeni.

W dalszej analizie uwzgledni¢ zasady, ktore moga kwalifikowac si¢ do prawa zagospodarowa-
nia przestrzeni z wytgczeniem zasad ponaddziedzinowych i zasad innych dziedzin prawa, tj.:
e zasadg tadu przestrzennego zakodowang w art. 1 ust. 1 i art. 1 ust. 2 pkt 112 u.p.z.p.;
e zasadg¢ ochrony interesu publicznego zakodowang w art. 1 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p.;
e zasade¢ udzialu spoteczenstwa w ksztattowaniu polityki przestrzennej zakodowang w
art. 1 ust. 2 pkt 11 u.p.z.p.;
e zasadg¢ jawnosci 1 przejrzystosci procedur planistycznych zakodowang w art. 1 ust. 2 pkt

12 u.p.z.p.

5.1.5. ZASADA PRAWA (WOLNOSCI) ZAGOSPODAROWANIA TERENU

Zasada prawa (wolnoéci) zagospodarowania terenu jest odtwarzana z art. 6 u.p.z.p.>*

» przy
czym niektorzy badacze ograniczaja si¢ do art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.>** Nazwa wartosci wyra-
zona w tej zasadzie nie jest oczywista. Jedna z jezykowych regul wyktadni warto$ci prawnych
stanowi, ze jezeli prawodawca uzywa okreslen: ,,prawo...”; ,,prawo do...”; ,,wolnos¢...”, to
dopekniajace je nazwy sg nazwami wartosci prawnych. W rezultacie warto§cig wyrazong w art.
6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. bytoby samo zagospodarowanie terenu, podczas gdy cze$¢ orzecznictwa

95555

wywodzi z tego przepisu warto$¢ ,,prawa do zagospodarowania terenu”>>>, nazywang rowniez

,wolno$cig zagospodarowania terenu’>,

Zasadniczo$¢ warto$ci prawa (wolnosci) zagospodarowania terenu mozna przyjacé na podstawie
jej abstrakcyjnej nazwy zjawiska niematerialnego. Nazwa ta odnosi si¢ do zjawiska, ktore nie
ma materialnych desygnatow, lecz wzorce (quasi — desygnaty), w stosunku do ktorych meryto-
rycznie ocenia si¢ stanowione normy prawne lub normy indywidualne i konkretne. Stopien
abstrakcyjnosci przetoczonej nazwy uprawdopodabnia wysoka pozycj¢ oznaczonej nig warto-

sci w hierarchii.

Pewne watpliwosci pojawiajg si¢ w kwalifikacji zasady wedlug kodyfikacji. Mimo odtwarzania
prawa zagospodarowania terenu w szczegétowej nauce prawa z art. 6 u.p.z.p., przepis ten od-

wotluje si¢ do pojecia uregulowanego przede wszystkich w KC, czyli w innej gat¢zi prawa niz

553 Zob. J. Jaworski, Zasada... dz. cyt., s. 351 — 352.

554 Zob. Z. Leonski, dz. cyt., s. 117 — 118. M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, dz. cyt., s. 215.
555 Zob. Wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2018 r., 11 OSK 1861/16, Legalis.

5% Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 28 wrze$nia 2018 r., 1| SA/GI 452/18, Legalis.
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administracyjne. Uznanie art. 6 u.p.z.p. za przepis podstawowy dla odtwarzania wartosci prawa
zagospodarowania terenu wymagatoby ustalenia, czy w istotny sposob dookresla wartos¢ w
poréwnaniu z przepisami prawa cywilnego. Zagadnienie to poddam analizie w rozdziale V. W
rezultacie kwalifikacja omawianej zasady do dziedziny i do zbioru zasad og6élnych prawa za-
gospodarowania terenu musi w tym miejscu oprze¢ si¢ na innych argumentach niz kryterium

kodyfikacji.

Przekonujacych argumentow na rzecz ogolnego statusu wartosci prawa zagospodarowania te-
renu nie dostarcza stosowanie jej w orzecznictwie jako kryterium oceny zgodno$ci norm praw-
nych. Omawiang warto$¢ przywotuje si¢ jako kryterium oceny norm odtwarzanych z Pr. Bud.
po uksztattowaniu polityki przestrzennej w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego lub decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu®’. Trudno znalezé przy-
padki odwotywania si¢ do niej przy ocenie norm odtwarzanych z innych ustaw. Czgsciej prawo
wlasnosci jest kryterium oceny norm odtwarzanych z przepisow u.g.n. (regulujacych zarowno
podzialy nieruchomosci, jak rowniez ich wywtaszczenie)*®®, Pr. Wod. (regulujacych strefy
ochronne wod)>*®, u.0.g.r.1. (regulujacych przeznaczanie gruntdw na cele nierolne i nielesne)°®°.
W konsekwencji, podobnie jak w przypadku poprzedniego akapitu, konieczne jest wyjasnienie

relacji miedzy warto$cig prawa (wolnosci) zagospodarowania terenu a wartoscig wlasnosci.

Art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. mozna rozumie¢ dwojako. Z jednej strony tak, ze prawo (wolnosc)
zagospodarowania terenu dotyczy tylko realizacyjnego etapu zagospodarowania terenu, po
ustaleniu warunkéw w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo w decyzji o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu®®!. Z drugiej strony, art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.
moze wskazywac, ze w prawo (wolnos¢) zagospodarowania terenu dotyczy etapu planistycz-

nego, poniewaz nalezy uwzgledni¢ je w kazdym planie miejscowym lub decyzji o warunkach

557 Zob. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 kwietnia 2022 r., I SA/Kr 98/22, Legalis. Wyrok WSA w Olsztynie
z dnia 21 stycznia 2016 r., Il SA/OI 1335/15 Legalis. Wyrok NSA z dnia 3 lipca 2014 r., 11 OSK 262/13, Legalis.
Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 14 stycznia 2014 r., Il SA/Wr 751/13, Legalis.

558 W zakresie podziatéw nieruchomosci zob. wyrok NSA z dnia 23 lutego 2022 r., Il OSK 563/19, Legalis. W
zakresie wywlaszczenia nieruchomosci zob. wyrok NSA z dnia 16 marca 2022 r., |1 OSK 847/19 Legalis, wyrok
WSA w Olsztynie z dnia 6 marca 2018 r., 11 SA/OI 938/17, Legalis, wyrok NSA z dnia 2 marca 2017 r., | OSK
1196/15, Legalis.

559 Zoh. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 9 grudnia 2020 r., 11 SA/Po 426/20, Legalis. Wyrok NSA z 23 listopada
2021 r., 111 OSK 4498/21, Legalis.

560 Zoh. Wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2016 r., Il OSK 1234/16, Legalis.

%61 Podobna refleksje mozna znalezé w rozwazaniach M. Szewczyka, ktory stwierdzit, ze art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.
,.przyznaje kazdemu prawo do zagospodarowania terenu, ale pod warunkiem, ze zagospodarowanie to pozostaje
w zgodzie z warunkami okre§lonymi w planie miejscowym albo w decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu (...) Kazdy, kto ma tytut prawny do terenu, ma to prawo ex lege, tyle tylko, ze nie moze z niego
korzysta¢ bez aktu organu dysponujacego wiadztwem planistycznym, skutkujacego aktualizacjg tego prawa” (M.
Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, dz. cyt., s. 217 — 218).
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zabudowy i zagospodarowania terenu, o ile nie narusza chronionego prawem interesu publiczny
lub oséb trzecich. W konsekwencji, tylko naruszenie tego interesu moze uzasadnia¢ pozbawie-

nie prawa (wolnosci) zagospodarowania terenu.

W kazdym razie zasada znajdowataby zastosowanie do norm materialnego prawa zagospoda-
rowania przestrzeni. Nakazuje organom administracyjnym ocenia¢ normy stanowione w aktach
prawa miejscowego oraz normy indywidualne i konkretne ze wzgledu na zgodno$¢ z prawem
(wolno$cig) zagospodarowania terenu (np. decyzji o wywlaszczeniu poprzez ograniczenie
prawa wlasno$ci nieruchomosci czy pozwolenia na budoweg). Okolicznos$ci zastosowania takiej
zasady obejmujg zatem ksztattowanie polityki przestrzennej na etapie planowania, przygoto-
wywania i realizacji zagospodarowania terenu. Zasade prawa (wolnosci) zabudowy mozna za-
kwalifikowa¢ jako normg¢ prawa materialnego. Stosuje si¢ ja do konkretyzacji prawa material-

nego, czyli do posredniego wyznaczania praw i obowigzkéw podmiotow administrowanych.

5.1.6. ZASADA OCHRONY INTERESU PUBLICZNEGO

Niezupelng posta¢ normatywna zasady interesu publicznego mozna sformutowaé na podstawie
art. 1 ust. 2 pkt 9 w zw. z art. 2 pkt 4 u.p.z.p. jako nakaz adresowany do jednostek samorzadu
terytorialnego i organow administracji rzadowej oceny ksztaltowania polityki przestrzennej ze
wzgledu na zgodno$¢ z uogoélnionym celem dazen i dziatan, uwzgledniajacych zobiektywizo-
wane potrzeby ogdtu spoteczenstwa lub lokalnych spolecznosci, zwigzanych z zagospodaro-
waniem przestrzennym. Mozna zatem przyjac, ze przepisy podstawowe, w szczego6lnosci defi-
nicja legalna, ktore pozwalaja odtworzy¢ zasadnicza wypowiedZ normatywna i istot¢ wartosci,

zawarte sa w u.p.z.p.

Wartos¢ interesu publicznego oznaczona jest nazwa abstrakcyjna, ktora obejmuje rézne zjawi-
ska (quasi — desygnaty) bedace przedmiotem dgzen i dziatan spoteczenstwa ze wzgledu na jego
zobiektywizowane potrzeby. Stopien abstrakcyjnosci przetoczonej nazwy uprawdopodabnia

wysoka pozycje oznaczonej nig wartosci w hierarchii wartos$ci.

O ogodlnym statusie omawianej wartosci swiadczy jej relatywizacja wzgledem catego przed-
miotu prawa zagospodarowania terenu. Wartos¢ ta nie jest przedmiotowo ograniczona do etapu
planistycznego, ani do jakiegokolwiek rodzaju przestrzeni. Wrecz przeciwnie, jej definicja le-
galna zawarta w art. 2 pkt 4 u.p.z.p. odnosi si¢ do wszelkich celow 1 potrzeb spotecznych zwia-
zanych z zagospodarowaniem przestrzennym. Mozna zatem przyjmowac¢ obowigzek oceniania

wzgledem niej zgodno$ci wszystkich norm prawa zagospodarowania przestrzeni. Sytuacja taka
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ma miejsce np. na etapie realizacji obiektow 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. zgodnos¢ projektow
budowlanych z interesem publicznym, w szczegdlnosci przy wydawaniu odstepstwa od prze-
pisow techniczno - budowlanych®®?. Interes publiczny stanowi réwniez jedno z gtéwnych kry-

teridw oceniania norm odtwarzanych i stosowanych na gruncie u.g.n.%%

, W szczegdlnosci przy
subsumpcji konkretnych inwestycji pod wyrazenie ,,cel publiczny” uzyte w art. 6°%4. Wartos¢
interesu publicznego stuzy w orzecznictwie takze jako kryterium oceniania norm odtwarzanych

i stosowanych na gruncie u.0.g.r.1.5,

Zaplanowanie przestrzeni zgodnie z interesem publicznym ma merytoryczne przetozenie na to,
w jaki sposob beda mogly korzysta¢ 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 obowigzki ksztatltowane w polityce przestrzennej w stanowionych normach prawa ma-
terialnego lub w normach indywidualnych i konkretnych, byly oceniane ze wzglgdu na zgod-
nos$¢ z interesem publicznym. Wobec powyzszego, zasadg interesu publicznego mozna zakwa-

lifikowa¢ jako norme¢ prawa materialnego.

111.5.2. ZASADY PRAWA USTROJOWEGO
5.2.1. ZASADA WLADZTWA PLANISTYCZNEGO GMINY

Niezupetna posta¢ normatywng zasady wladztwa planistycznego mozna sformutowac na pod-
stawie art. 3 ust. 1 i art. 4 u.p.z.p., a takze art. 7 pkt 1 u.s.g. jako nakaz adresowany do jednostek
samorzadu terytorialnego 1 organow administracji rzagdowej oceny ksztattowania polityki prze-

strzennej ze wzgledu na zgodnos$¢ z wladcza kompetencja gminy do stanowienia i stosowania

%62 Zoh. Wyrok WSA w Lodzi z dnia 17 sierpnia 2021 r., IT SA/L.d 604/20, Legalis. Wyrok NSA z dnia 28 lutego
2017 r., 11 OSK 1629/15, Legalis. Wyrok WSA w Lodzi z dnia 27 maja 2022 r., I SA/Ld 69/22, Legalis. Niemniej,
pojawiaja si¢ takze orzeczenia, ktore odmawiaja sadom prawa do oceniania norm indywidualnych i konkretnych
wydawanych w decyzji o pozwoleniu na budowg ze wzgledu na interes publiczny, przyjmujac, ze w przypadku
decyzji zwigzanych, to ustawodawca wywazyt interes publiczny i indywidualny w tresci powszechnie obowigzu-
jacej normy prawa materialnego (zob. Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 13 maja 2021 r., Il SA/Bk 248/21,
Legalis).

563 Zob. Wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 maja 2021 r., Il SA/Lu 112/21, Legalis. Postanowienie SN z dnia 21
maja 2002 r., 111 CZP 27/02, Legalis.

564 Zob. Wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2020 r., | OSK 1319/20, Legalis. Wyrok WSA w Gdansku z dnia 12 lipca
2023 r., Il SA/Gd 123/23, Legalis.

%65 Zob. Wyrok WSA w Kielcach z dnia 9 listopada 2016 r., Il SA/Ke 156/16, Legalis.
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prawa>®

. Wartos$cig jest w tym przypadku wtadztwo planistyczne, ktére najczesciej rozumie
si¢ w doktrynie za M. Szewczykiem jako ustawowe upowaznienie organéw gminy do jedno-
stronnego 1 wladczego okreslania przeznaczenia gruntow potozonych na obszarze dziatania
gminy oraz okreslania sposobow ich zagospodarowania i warunkow zabudowy, niezaleznie od
tego, do kogo te grunty naleza i niezaleznie od woli wtadajacych tymi gruntami®®’. Warto$é
wladztwa planistycznego gminy jest zatem oznaczona nazwa abstrakcyjna, ktorej quasi — de-
sygnatami jest rozne korzystanie z kompetencji organéw gminy do ksztalttowania polityki prze-

strzennej. Stopien abstrakcyjno$ci przetoczonej nazwy uprawdopodabnia wysoka pozycje

oznaczonej nig warto$ci w hierarchii wartosci.

Przedmiot analizowanej wartosci dotyczy wytacznie kompetencji do planowania zagospodaro-
wania przestrzeni przez gming. Kompetencje te przystuguja gminie na gruncie planowania za-
gospodarowania przestrzeni, czesciowo w zakresie zmiany przeznaczenia gruntdw rolnych i
le$nych, lecz sg ograniczone przez administracj¢ specjalng w zakresie planowania zagospoda-
rowania wod, obszarow morskich czy terenow z16z kopalin. Na etapach przygotowania i reali-
zacji zagospodarowania terenu kompetencje przyznane gtownie staroscie i wojewodzie. W re-
zultacie bardziej uzasadnione byloby formutowanie ogolnej zasady podzialu kompetencji mie-

dzy gmine a administracj¢ rzadowa w zagospodarowaniu przestrzennym.

Dla kwalifikacji zasady do prawa ustrojowego istotne jest to, ze wzgledem witadztwa plani-
stycznego ocenia si¢ korzystanie z kompetencji prawodawczej i kompetencji do stosowania
prawa w aspekcie formalnym. Z samej wartosci wtadztwa planistycznego nie wynika, jaka beda
miaty tre$¢ prawa 1 obowigzki podmiotéw administrowanych, w jaki sposob beda mogty zago-
spodarowac swoje nieruchomosci. Sama warto$¢ wladztwa planistycznego nie stanowi kryte-
rium merytorycznego ksztattowania praw i obowiazkow podmiotéw administrowanych. Jest
kryterium oceniania korzystania z kompetencji, tzn. jakiemu przystuguje podmiotowi i w jakim
przedmiocie (dziedzinie spraw), a nie materialnego rezultatu, ktory ocenia si¢ ze wzgledu na
wartosci wyrazone w zasadach prawa materialnego, merytorycznie wplywajace na tres¢ praw 1

obowigzkow podmiotéw administrowanych.

566 Jak wskazali A. Plucinska — Filipowicz i T. Filipowicz, art. 3 ust. 1 wigze si¢ §cisle z uregulowaniem zamiesz-
czonym w art. 4, w tym z przepisami 0 wydawaniu decyzji lokalizacyjnych (T. Filipowicz, A. Plucinska-Filipo-
wicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucinska-Filipowicz (red.), M. Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 108.

%67 Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, dz. cyt., s. 210 — 211. D. Trzcifiska, dz. cyt., s. 238.
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5.2.2. ZASADA CIAGLOSCI KSZTALTOWANIA POLITYKI PRZESTRZENNEJ

W pogladach doktryny prawniczej zasada ciagto$ci ksztattowania polityki przestrzennej for-
mutowana jest w uzupetniajacych si¢ postaciach dyrektywalnej i opisowej. W. Jakimowicz wy-
raznie sformutowat ,,dyrektywe, zgodnie z ktorg procesy planowania przestrzennego nalezy
traktowa¢ jako procesy o charakterze ciggtym”°®. Zasada ta tworzy jego zdaniem obowiazek
zastgpienia uchylanego obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

przez nowy plan®%®

. Opisowo te zasade ujat |. Zachariasz, ktory stwierdzit, ze ,,shuzy dostoso-
waniu planu miejscowego do sytuacji rzeczywistej i obliguje organy gminy do analizy zmian
w zagospodarowaniu przestrzennym gminy”®’°, Omawiang zasade wyprowadzano z nakazu
okresowej oceny planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa zgodnie z art. 45
u.p.z.p.>"t

aktualizacji planow stosownie do potrzeb®”,

572

, zachowania w mocy aktéw polityki przestrzennej zgodnie z art. 87 u.p.z.p.>’< oraz

Wartos$¢ ciaglosci ksztattowania polityki przestrzennej jest 0znaczona nazwa abstrakcyjna,
ktora oznacza polityke przestrzenng uksztattowang aktualnie i nieprzerwanie w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego. Nazwa ta ma quasi — desygnaty w postaci przypad-
kow stanowienia w powyzszy sposob planéw miejscowych, ktore stanowig wzorce, w stosunku
do ktorych porownuje si¢ korzystanie z kompetencji do stanowienia prawa planowania zago-
spodarowania przestrzeni. Stopien abstrakcyjnosci przetoczonej nazwy uprawdopodabnia wy-

soka pozycje oznaczonej nig warto$ci w hierarchii wartosci.

Rozwazenia wymaga og6lny charakter omawianej wartosci. Przepisy, z ktorych si¢ ja odtwarza
znajdujg si¢ w u.p.z.p., wiec kryterium zakodowania w tej ustawie mozna uznac za spetnione.
Chociaz jej przedmiot zostal w pogladach doktryny prawniczej ograniczony do ksztattowania
polityki przestrzennej poprzez miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, to wydaje
si¢, ze nalezy go rozszerzy¢ na inne akty polityki przestrzennej, w szczego6lnosci studium uwa-

runkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz plan ogolny. Zgodnie z

568 W, Jakimowicz, Wolnosé... dz. cyt., s. 297.

%9 Autor podal na poparcie jedynie odlegle orzeczenie NSA z dnia 25 stycznia 1991 r., SA/Ka 813/90, wydane w
nieaktualnym stanie prawnym, ale mozna przywota¢ tez wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2018 r., Il OSK 3495/18,
Legalis, wyrok WSA w Szczecinie z dnia 14 maja 2020 r., Il SA/Sz 97/20, Legalis oraz wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 5 lutego 2020 r., IV SA/Po 776/19, Legalis.

570, 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., 11 OSK 953/09.

571 Zob. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie... dz. cyt., s. 379 - 380.

572 7ob. Tamze, s. 554. A. Plucinska-Filipowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Pluciniska-Filipowicz (red.), M.
Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 874 - 875. W. Szwajdler, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego gminy
a studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, ST 2010, nr 5, s. 34-45.

57 Zob. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie... dz. cyt., s. 380 - 381.
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Nowelizacja U.p.z.p. studia wygasajg wraz z wejsciem w zycie planow ogdélnych gminy, a w
braku planéw ogdlnych do konca 2025 r. gminy zagrozone s3 taka sankcja, ze nie bedg mogty
uchwala¢ planow miejscowych (z zastrzezeniem wyjatkow) i wydawac decyzji o warunkach
zabudowy. Co wigcej, ustawodawca nie wprowadzit mechanizmu wygasni¢cia decyzji o wa-
runkach zabudowy z powodu wejscia w zycie sprzecznego z nig planu ogdlnego gminy. Tym
samym ciggtos$¢ polityki przestrzennej dotyczy jej ksztattowania w drodze r6znych aktow pla-

nistycznych, dla wszystkich rodzajow przestrzeni.

Niemniej cigglo$¢ polityki przestrzennej dotyczy jedynie aktow planistycznych z wylaczeniem
aktow przygotowawczych i realizacyjnych uregulowanych w u.g.n. i Pr. Bud. Na gruncie prawa
budowlanego nie ma podstaw do formutowania zasady cigglosci polityki przestrzennej w za-
kresie realizacji zagospodarowania przestrzeni. Z dwdoch komponentoéw ciagtosci polityki prze-
strzennej: aktualnosci i nieprzerwania, ustawodawca wyraza w Pr. Bud. tylko intencj¢ aktual-
nosci pozwolen na budowg, ktore wygasaja w przypadku niepodj¢cia robdt w ciggu trzech lat
lub przerwania ich na taki okres, bez zadnej kontynuacji skutkow prawnych. Odmiennie sytu-
acja przedstawia si¢ w przypadku u.g.n., na gruncie ktorej formutuje si¢ niekiedy zasade cia-
glosci realizacji celu publicznego. Budzacym kontrowersje skutkiem takiej zasady jest linia
orzecznicza, zgodnie z ktdrg ,,0 ile cel wywlaszczenia zostat osiggnigty, to nie istnieje mozli-
wo$¢ zwrotu nieruchomosci, mimo pézniejszej zmiany jej przeznaczenia™'*. Wobec powyz-
szego zasadg¢ cigglosci ksztaltowania polityki przestrzennej nalezatoby uznaé za szczegotowa

zasade prawa o zastosowaniu ograniczonym do norm zakodowanych w u.p.z.p.

Kwalifikacja omawianej zasady do jednego z dziatdéw prawa administracyjnego wymaga roz-
wazenia jej roli w ksztaltowaniu tre$ci praw i obowigzkow podmiotow administrowanych. Z
jednej strony zasada ciggtosci ksztattowania polityki przestrzennej ukierunkowuje sposob uzy-
wania kompetencji do tworzenia aktow polityki przestrzennej, ale nie wyznacza merytorycznie,
jak ma by¢ uksztalttowana ich tre$¢. Z drugiej strony W. Jakimowicz i |. Zachariasz uznali, ze
zasada ta wptywa na sytuacje prawne jednostek poprzez interpretacje art. 36 ust. 4 u.p.z.p.,
zgodnie z ktora zakazane jest naktadanie oplaty planistycznej, jezeli nowe przeznaczenie nie-

ruchomosci zostato okreslone tak samo jak w planie miejscowym, ktory utracit moc zgodnie z

574 Wyrok NSA z dnia 4 grudnia 2008 r., | OSK 1725/07, Legalis. Zob. wyrok NSA z dnia 17 maja 2010 ., | OSK
1025/09, Legalis. Wyrok NSA z dnia 27 sierpnia 2009 r., | OSK 1138/08, Legalis. Wyrok NSA z dnia 20 sierpnia
2008 r., | OSK 1189/07, Legalis. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 stycznia 2018 r., Il SA/Kr 1350/17, Legalis.
Wyktadnia ta spotkata si¢ jednak ze zdecydowanym sprzeciwem niektorych przedstawicieli doktryny (zob. M.
Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, dz. cyt., s. 717 — 719.
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art. 87 ust. 3 u.p.z.p.>’®. Obecnie teza ta znajduje odzwierciedlenie w wprowadzonych przez

ustawodawce przepisach art. 87 ust. 3a — 3b u.p.z.p.

Wydaje sie jednak, ze ostatnia teza jest wynikiem utozsamienia dwoch réznych wartosci. Cha-
rakterystyke wartosci cigglosci ksztattowania polityki przestrzennej przedstawit TK, ktory
uznat, ze ,,planowanie przestrzenne jest procesem ciggtym i dlugotrwalym, a ustawodawca za-
tozyl, ze nie mozna dopusci¢ do sytuacji, by gminy, na terenie ktérych 1 stycznia 1995 r. obo-
wigzywaty uchwalone wcze$niej plany miejscowe, bez nich pozostaty”®’®. W tym $wietle za-
sada cigglosci ksztattowania polityki przestrzennej ukierunkowuje kompetencj¢ prawodawcza
gminy na zastgpowanie miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego nowymi, ale
bez wptywu na to, jakie prawa i obowigzki podmiotéw administrowanych maja zosta¢ uksztal-
towane w nowych planach. Tymczasem na tre§¢ wspomnianych praw i obowigzkéw miata
wplyw inna warto$¢: nieponoszenia przez obywateli ujemnych skutkéw zwigzanych z zanie-
chaniem wykonania obowigzkéw administracji publicznej®”’. Za skutek materialny realizacji
ostatniej zasady nalezy uzna¢ zawezajaca wyktadnig art. 36 ust. 4 1 art. 37 ust. 1, zgodnie z
ktorg zakazuje si¢ wymierzac optatg, jezeli warto$¢ nieruchomosci wzrosta w zwigzku z uchwa-
leniem planu miejscowego po 31 grudnia 2003 r. w stosunku do wartos$ci w okresie braku planu

po jego wygasnieciu®’®,

W konsekwencji zasada ciggltosci ksztaltowania polityki przestrzennej nie ma zastosowania do
norm prawa materialnego. Jest adresowana do organdéw administracji publicznej, ktorym naka-
zuje oceniaé ksztaltowanie polityki przestrzennej ze wzgledu na zgodno$¢ z jej ciagloscia.
Skutki materialne dla podmiotéw administrowanych wynikaja z realizacji zasady nieponosze-
nia ujemnych konsekwencji z powodu ksztattowania polityki przestrzennej w sposob dezapro-
bowany ze wzgledu na niezgodno$¢ z jej ciagloscig. Tym samym zasada ciaglosci ksztattowa-
nia polityki przestrzennej nakazuje ocenia¢ korzystanie z kompetencji prawodawczej wyrazo-
nej w normach prawa ustrojowego, a nie tresci praw 1 obowigzkéw podmiotéw administrowa-

nych wyznaczonych przez normy prawa materialnego.

575 Zob. W. Jakimowicz, Wolnosé... dz. cyt., s. 299. |. Zachariasz, Komentarz do art. 32 [w:] H. lzdebski (red.), I.
Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 338.

576 Wyrok TK z dnia 9 lutego 2010 r., P 58/08, Legalis.

577 Zoh. Wyrok SN z dnia 13 maja 2016 r., 111 CSK 271/15, Legalis.

578 Jak wyrazita to A. Brzezifska — Rawa: ,,Trybunat Konstytucyjny naktada obowigzek uwzglednienia tzw. sta-
rych planéw miejscowych w procesie ustalania renty planistycznej” (A. Brzezinska-Rawa, Kilka uwag o ustalaniu
wartosci nieruchomosci do celéw 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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111.5.3. ZASADY PRAWA PROCESOWEGO

5.3.1. ZASADA OCHRONY WEASNEGO INTERESU PRAWNEGO PRZY ZAGOSPODAROWA-

NIU TERENOW INNYCH PODMIOTOW

Zasadg¢ ochrony wlasnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu terenow innych podmio-
tow analizuje si¢ w doktrynie prawniczej w zwigzku z zasadg prawa (wolnosci) zagospodaro-
wania terenu. Potaczenie takie wynika z sgsiedztwa przepisow, z ktorych odtwarza si¢ obie
zasady: pierwsza — z art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., drugg z art. 6 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p. W Swietle
brzmienia drugiego przepisu zasada ma posta¢ normoksztattng nakazu oceniania zagospodaro-
wania terenéw innych osob lub jednostek organizacyjnych ze wzgledu na zgodno$¢ z ochrong
wiasnego interesu prawnego. Tym samym warto$¢ jest 0znaczona nazwa abstrakcyjng zjawiska
prawnego, ktore nie ma rzeczywistych desygnatow, a jej quasi — desygnaty sprowadzajg si¢ do
materialnoprawnej kategorii indywidualnych praw albo réznych procesowych srodkéw i czyn-
no$ci dochodzenia ochrony uprawnien. W konsekwencji, stopien abstrakcyjnosci przetoczone;j

nazwy jest wystarczajacy dla przyjecia wysokiej pozycji oznaczonej nig wartosci w hierarchii.

Zakres norm, do ktorych oceniania stuzy kryterium ochrony wtasnego interesu prawnego przy
zagospodarowaniu terenéw innych podmiotow, nie jest oczywisty. Z jednej strony znaczenie
warto$ci nie ogranicza si¢ do wybranego rodzaju przestrzeni, jej funkcji, ani etapu zagospoda-
rowania, wiec powinna ona stanowi¢ kryterium oceniania wszystkich norm prawa zagospoda-
rowania przestrzeni. Wydaje si¢ uzasadnione, aby zwtaszcza na mocy art. 5 ust. 1 pkt 9 Pr. Bud.
w zw. z art. 6 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p. omawiang zasad¢ stosowac¢ do realizacji zagospodarowania
terenu, czyli do norm odtwarzanych z Pr. Bud. Z drugiej strony, tak jak w przypadku zasady
prawa (wolnosci) zagospodarowania terenu, literalne brzmienie art. 6 ust. 2 u.p.z.p. wskazuje,
ze okolicznosci zastosowania zasady ochrony wlasnego interesu prawnego przy zagospodaro-
waniu terenow innych podmiotow majg miejsce po uksztattowaniu polityki przestrzennej na
etapie jej realizacji. W orzecznictwie mozna tez znalez¢ poglady przemawiajace przeciwko za-
stosowaniu tej zasady do norm prawa budowlanego®”®. Nawet jesli orzecznictwo odwotuje sie

do wartosci o zblizonej tresci na gruncie innych ustaw®’, to referuje do prawa wiasnosci (ktore

57 Wskazuje sie, ze zasade ochrony wlasnego interesu prawnego nalezy stosowaé jedynie do oceny warunkow
okreslonych w planie miejscowym lub decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu ze wzgledu na
to, ze projektowanie budynkow i ich realizacja wraz z wynikajacymi stad naruszeniami interesow praw osob trze-
cich, sg w zakresie regulacji prawa budowlanego (zob. Wyrok WSA w Gdansku z dnia 21 wrzeénia 2016 r., |l
SA/Gd 165/16, Legalis. Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16 pazdziernika 2014 r., Il SA/GI 495/14, Legalis. Wy-
rok NSA z dnia 19 pazdziernika 2017 r., Il OSK 272/16, Legalis).

%80 Np. przy podziatach geodezyjnych nieruchomosci na podstawie u.g.n. (zob. Wyrok WSA w Gliwicach z dnia
7 sierpnia 2019 r., 11 SA/GI 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 jednakze zrodio chronionego interesu prawnego). Zdarzajg si¢ tez poglady, zgodnie z
ktérymi omawianej zasady nie stosuje si¢ do tryboéw szczegdlnych planowania i zagospodaro-

wania drog publicznych czy linii kolejowych®®,

Sformutowang powyzej zasade mozna rozpatrywac jako normg¢ prawa materialnego lub proce-
sowego. Zaktadajac pierwszy przypadek, zasada wptywa na tre$¢ praw i obowigzkow podmio-
tow uprawnionych do nieruchomos$ci poprzez Wyznaczanie granic jej zagospodarowania nie-

wykraczajacych ponad przecietng miare®s?

. W tym $wietle niepetna posta¢ normatywna zasady
sprowadzataby si¢ do nakazu adresowanego do kazdego podmiotu, w tym organéw administra-
cyjnych, oceniania planowanego zagospodarowania terenu ze wzgledu na zgodno$¢ z indywi-
dualnym interesem prawnym o0sob trzecich. Funkcja takiej zasady bytoby tagodzenie negatyw-
nego oddziatywania migdzy nieruchomos$ciami sasiednimi W procesie stanowienia i stosowania
prawa®®, Rozwazana tres¢ zasady wzbudza jednak watpliwosci w $wietle brzmienia art. 6 ust.
2 pkt 2 u.p.z.p., ktory méwi o wlasnym interesie z punktu widzenia osoby, ktoéra dochodzi

ochrony prawnej, a nie interesie czyims§ czy tez grupy osob, ktory podlega ochronie z perspek-

tywy organu administracyjnego.

Druga mozliwo$¢ zaktada procesowy charakter zasady nakazujacej organom administracji pu-
blicznej oceniaé¢ czynng legitymacje¢ procesowa w postepowaniu dotyczacym zagospodarowa-
nia terendw innych osob lub jednostek organizacyjnych ze wzglgedu na zgodnos¢ z ochrong
interesu prawnego osob trzecich. Taka tre$¢ znajduje potwierdzenie w pogladach czgsci dok-
tryny, ktora z art. 6 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p. wigzala przewaznie tresci o charakterze procesowym,
podnoszac, ze ,,podmiot majacy tytut do nieruchomosci, na ktorg moze oddziatywac zamierze-
nie budowlane inwestora, ma prawo korzysta¢ z wszelkich §rodkéw prawnych stuzacych ochro-
nie wlasnego interesu prawnego”4. Czes¢ doktryny i orzecznictwa rozpatruje tez art. 6 ust. 2

pkt 2 u.p.z.p. jako podstawe rozstrzygania, czy danemu podmiotowi przyshuguje przymiot

%81 Zob. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 lutego 2022 r., VII SA/Wa 2586/21, Legalis.

%82 Zob. J. Jaworski, Wolnosé... dz. cyt., s. 356.

%83 Uzasadnieniem dla takiej kwalifikacji i tresci zasady mogloby by¢ to, ze zaplanowanie zagospodarowania jed-
nych terendw w akcie polityki przestrzennej pociaga za soba obowiazek znoszenia skutkow tego zaplanowania
przez podmioty uprawnione do innych terendéw (zob. J. Jaworski, Wolnosé... dz. cyt., s. 356). M. Szewczyk ujat
ten aspekt jako problem podwojnych skutkéw miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i decyzji o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, na ktore to skutki sktada si¢ usuniecie przeszkéd w zagospoda-
rowaniu terenu jednego podmiotu i powstanie immisji dla podmiotéw uprawnionych do innych terendéw (zob. M.
Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, dz. cyt., s. 220).

584 A, Plucinska-Filipowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucinska-Filipowicz (red.), M. Wierzbowski (red.), dz.
cyt., s. 175.
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strony w post(;powaniu585

. W zakresie zastosowania powyzej sformutowanej zasady prawa pro-
cesowego znajdowac si¢ mogg normy zakladajace zadanie dopuszczenia do toczacego si¢ na
wniosek inwestora postgpowania, Czy wniesienie srodka zaskarzenia wobec decyzji wydanej

na rzecz inwestora.

Wobec powyzszego uznajg, ze zasada ochrony wiasnego interesu prawnego przy zagospodaro-
waniu terenow innych podmiotdéw stanowi w pierwszej kolejno$ci norm¢ prawa procesowego,
a ewentualnie w drugiej - materialnego. Znajduje ona zastosowanie w ksztattowaniu polityki
przestrzennej, nakazujac, aby norma prawa procesowego przyznajaca status strony w postepo-
waniu 1 $rodki procesowe byta oceniana ze wzgledu na zgodno$¢ z ochrong interesu prawnego

0s6b trzecich przy zagospodarowaniu terenow innych podmiotow.

5.3.2. ZASADA SPOJNOSCI SYSTEMU AKTOW POLITYKI| PRZESTRZENNEJ

Wskazanie przepisu zrgbowego i sformutowanie niezupeinej postaci normatywnej zasady spdj-
nosci systemu aktow polityki przestrzennej nie jest oczywiste. U.p.z.p. nie zawiera przepisu,
ktéry jednoznacznie spetnialby warunki zrgbowe. Nowelizacja uU.p.z.p. dodala jednostke redak-
cyjna, ktéra moze by¢ w ten sposdb rozwazana, tj. art. 13a ust. 5 u.p.z.p., ktory stanowi, ze plan
og6lny gminy warunkuje tre$¢ miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego i sta-
nowi podstawe¢ prawng decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Przepis ten
nie wystawia jednak wprost zakresu normowania, w szczego6lnosci nie wskazuje nazwy warto-

Sci, ze wzgledu na ktdrg moglby zosta¢ zakwalifikowany jako zrebowy.

Warto$¢ spojnosci systemu aktow polityki przestrzennej jest 0znaczona nazwa abstrakcyjna,
ktdra oznacza polityke przestrzenng uksztattowang jako system aktow normatywnych i admi-
nistracyjnych potgczonych zwigzkami kompetencyjnymi i treSciowymi. Jej quasi — desygnaty
w postaci wybranych grup takich aktéw nalezy traktowac jak wzorzec, w stosunku do ktérego
ocenia si¢ korzystanie z kompetencji do stanowienia 1 stosowania prawa planowania zagospo-
darowania przestrzeni. Stopien abstrakcyjnosci przetoczonej nazwy uprawdopodabnia wysoka

pozycje oznaczonej nig wartosci w hierarchii.

Ogolny charakter wartosci spdjnosci systemu aktéw polityki przestrzennej zalezy od tego, jakie
akty obejmuje swoim znaczeniem. Nalezy si¢ opowiedzie¢ za tym, ze dotyczy ona wigkszosci

aktow polityki przestrzennej w jej rozumieniu ustalonym w pkt 111.3.2 powyzej, czyli zarowno

585 Zob. K. Buczynski, Komentarz do art. 6 [w:] J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, K. Buczynski,
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, 2014, Lex, nb. 3 i 4. Zob. M. Szewczyk
[w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, dz. cyt., s. 221.
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aktow planistycznych, jak rowniez przygotowawczych i realizacyjnych, takich jak decyzje o
wywlaszczeniu czy pozwoleniu na budowe. Swiadczy o tym wyraznie brzmienie przepisow:
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.,
ktore uzalezniajg tre$s¢ réznych aktow polityki przestrzennej od aktow planowania przestrzen-
nego w rozumieniu u.p.z.p. Brakuje jednak orzeczniczych przyktadéw potwierdzajacych

og6lny charakter omawianej warto$ci w praktyce.

Zasade spojnosci systemu aktow polityki przestrzennej mozna rozpatrywaé jako normg¢ prawa
materialnego lub procesowego. Pierwsza mozliwos¢ wiaze si¢ z tym, ze spojnos¢ aktow poli-
tyki przestrzennej moze si¢ przektadac na tres¢ praw i obowigzkéw podmiotéw administrowa-
nych. Zgodnos¢ ze spdjnoscia aktow polityki przestrzennej moze prowadzi¢ do aprobaty na-
kazu przyznawania ochrony prawnej podmiotom administrowanym z powodu naruszenia ich
prawa przez akt prawa wewngtrznego, np. studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego, zwazywszy na jego moc wigzacg oraz relacj¢ systemowa z planem miej-
scowym. Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie ,,0koliczno$¢, ze studium pozostaje aktem we-
wnetrznie obowigzujagcym, niemajacym charakteru powszechnie obowigzujacego aktu prawa
miejscowego - nie wyklucza automatycznie mozliwo$ci zaistnienia sytuacji, w ktorej dojdzie
do naruszenia interesu prawnego wlasciciela nieruchomosci objetej postanowieniami stu-
dium”%8®_ Zacytowany poglad tym bardziej mozna odnie$é¢ do relacji planu miejscowego i planu

ogolnego, ktory stanowi akt prawa miejscowego.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze podobnie jak zasada cigglosci ksztattowania polityki przestrzen-
nej, sama warto$¢ spojnosci aktow polityki przestrzennej nie stuzy do oceniania w sposob me-
rytoryczny tresci praw i obowigzkéw podmiotow administrowanych. Naruszenie praw i obo-
wigzkow tych podmiotow przez studium jest orzekane przez sady m.in. na podstawie narusze-
nia zasad materialnych, takich jak zasada ochrony wlasnosci w zwigzku z zasadg poszanowania
uzasadnionych intereséw 0sob trzecich®®’. Naruszenie zasady spdjnosci systemu aktow polityki
przestrzennej jest natomiast Zrodlem argumentow na rzecz zarzutdw procesowych, zgodnie z
ktorymi organ administracyjny btednie zinterpretowat i zrealizowat norme¢ prawa ustrojowego
lub procesowego, nie szukajac dostatecznego oparcia przy stanowieniu lub stosowaniu prawa

materialnego w tresci innych aktow polityki przestrzenne;.

%86 Wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 2016 r., I OSK 145/15, Legalis.
%87 Zoh. Wyrok NSA z dnia 25 wrzesnia 2014 r., 11 OSK 706/13, Legalis.
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W $wietle powyzszego trzeba rozwazy¢ kwalifikacje zasady spdjnosci systemu aktow polityki
przestrzennej do prawa procesowego. Kwalifikacja ta moze wchodzi¢ w gre, jezeli spojnosé
rozumie¢ jako wspoldziatanie organdéw planistycznych i ich jednostek organizacyjnych funk-
cjonujacych na réznych szczeblach wtadzy publicznej, czyli jako spojnos¢ trybu czynnosci w
procesie stanowienia i stosowania prawa. Procesowy aspekt omawianej warto$ci zasygnalizo-
wal M. Szewczyk, wedtug ktorego jej celem jest racjonalne zagospodarowanie obszaréw przy
godzeniu interesow jednostkowych i grupowych, lokalnych i ponadlokalnych, co ,,wymaga
wspotdziatania wielu organéw funkcjonujacych na réznych szczeblach wadzy publicznej”>.
Tym samym mozna przypuszczaé, ze zdaniem przywotanego autora zasada nakazuje oceniad
ksztattowanie polityki przestrzennej ze wzgledu na zgodnos¢ ze wspotdziataniem organow roz-
nych szczebli administracji publicznej. Wobec powyzszego, zasade spdjnosci systemu aktow
polityki przestrzennej mozna uzna¢ za norm¢ prawa procesowego, bo znajduje zastosowanie

do oceny czynnosci proceduralnych organéw w toku wykonywania kompetencji do stanowie-

nia i stosowania prawa zagospodarowania przestrzeni.

5.3.3. ZASADA UDZIALU SPOLECZENSTWA W KSZTALTOWANIU POLITYKI PRZE-

STRZENNEJ

Wyrazenie normoksztattne zasady udziatu spoleczefnstwa w ksztattowaniu polityki przestrzen-
nej odtwarza si¢ z art. 1 ust. 2 pkt 11 w zw. z art. 2 pkt 22 u.p.z.p. jako nakaz adresowany do
jednostek samorzadu terytorialnego i organéow administracji rzadowej oceny sporzadzania ak-
tow planowania przestrzennego, tj. planu ogolnego gminy, miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego, uchwaty reklamowej, audytu krajobrazowego oraz planu zagospodaro-
wania przestrzennego wojewddztwa, ze wzgledu na zgodno$¢ z udziatem spoteczenstwa, w tym

przy uzyciu srodkow komunikacji elektroniczne;.

Zasada udzialu spoteczenstwa w ksztattowaniu polityki przestrzennej oznaczona jest nazwa
konkretna, ktorej desygnatami sg empirycznie weryfikowalne zdarzenia i stany rzeczy polega-
jace na wyrazaniu przez cztonkOw spoleczenstwa pytan i postulatoéw co do tego, w jaki sposob
jest ksztattowana polityka przestrzenna i o jakiej tresci. W konsekwencji abstrakcyjna nazwa

nie uzasadnia w tym przypadku zasadniczego charakteru wartosci.

Warto$¢ udziatu spoteczenstwa w ksztattowaniu polityki przestrzennej jest ograniczona do prac

nad przygotowaniem wybranych aktoéw uregulowanych w u.p.z.p. Na gruncie Pr. Bud. mozna

%88 M. Szewczyk [w:] Z. Leofiski, M. Szewczyk, M. Kru$, dz. cyt., s. 203.
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probowac formutowac zasade przeciwng, ograniczajaca udziat stron w postgpowaniu o wydanie
pozwolenia na budowe (zgodnie z art. 28 Pr. Bud.). Podobnie na gruncie postepowania wy-
wlaszczeniowego zakres stron jest zawezony do podmiotdéw, ktorych prawa do nieruchomosci
maja by¢ odjete lub ograniczone w drodze decyzji wywlaszczeniowej®®®. Wobec powyzszego
wartos¢ udziatlu spoleczenstwa w ksztaltowaniu polityki przestrzennej jest przedmiotowo ogra-
niczona do planowania zagospodarowania przestrzeni i nie obejmuje spraw unormowanych w

innych ustawach niz u.p.z.p. Tym samym nie spelnia warunkéw ogolnej wartoséci prawa zago-

spodarowania przestrzeni.

Przechodzac do kwalifikacji zasady do dziatu prawa administracyjnego, istotne jest to, czy oce-
nianie ze wzgledu na udziat spoteczenstwa ma znaczenie formalne w trybie procedury plani-
stycznej, czy tez merytoryczne w okreslaniu tresci praw i obowigzkéw podmiotéw administro-
wanych. D. Trzcinska zasugerowata, ze zasada udzialu obywateli w ksztattowaniu polityki
przestrzennej moze mie¢ charakter materialny, o czym $wiadczy stwierdzenie, ze ,,sady admi-
nistracyjne w procedurze sagdowej kontroli tych dokumentéw planistycznych bardzo duza wage
przyktadaja do analizy, czy udziat spoteczny zostat rzeczywiscie zapewniony i czy miat on
charakter merytoryczny, a nie tylko formalny”®®. Udziat spoteczenstwa w pracach nad aktami
planowania przestrzennego dotyczy jednak trybu czynno$ci w procesie stanowienia tych aktow.
Analizowana warto$¢ oznacza wymian¢ informacji i opinii z organem administracji publicznej
mozliwie szerokiej czgéci spoteczenstwa, w tym rzeczowe rozwazenie 1 uzasadnienie przez or-
gan swojego stanowiska wobec wszelkich przejawoéw aktywnosci spotecznej. Organy admini-
stracji publicznej nie majg jednak obowiazku uwzgledniania wnioskow 1 uwag wiascicieli nie-
ruchomosci W stanowieniu prawa, lecz obowigzane sa do merytorycznego ustosunkowania si¢
do nich®, Tym samym wydaje si¢, ze wiecej przemawia za kwalifikacja omawianej zasady do

norm prawa procesowego.

5.3.4. ZASADA FACHOWOSCI I ODPOWIEDZIALNOSCI OSOB PRZYGOTOWUJACYCH

PROJEKTY AKTOW POLITYKI PRZESTRZENNEJ

Zasad¢ fachowosci 1 odpowiedzialno$ci osob przygotowujacych projekty aktéw planowania

przestrzennego opisuje si¢ w uzupelniajacy si¢ sposob. D. Trzcinska okreslita wartos§¢

589 Zob. Wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 lutego 2020 r., Il SA/Lu 702/19, Legalis. Wyrok WSA w Kielcach z
dnia 19 grudnia 2007 r., Il SA/Ke 566/07, Legalis.

0 D. Trzcinska, dz. cyt., s. 252.

591 Zob. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 4 kwietnia 2018 r., Il SA/Kr 97/18, Legalis. Wyrok NSA z dnia 21
grudnia 2021 r. 11 OSK 38/19, Legalis. Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 10 kwietnia 2019 r. 1l SA/Rz 1287/18,
Legalis. Wyrok WSA w Opolu z dnia 27 lutego 2018 r. 11 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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fachowosci 1 odpowiedzialnosci jako profesjonalizm, specjalistyczng wiedz¢ i do§wiadczenie
zawodowe osoby, ktora daje rekojmie prawidlowosci realizacji dokumentéw planistycznych®®,
M. Szewczyk dodal natomiast, ze obecnie po deregulacji zawodu urbanisty odpowiedzialnos¢
oznacza wylacznie odpowiedzialnosé cywilnoprawna®®®. Oboje autorzy wymienili konkretne
wymogi, jakie muszg spetnia¢ osoby przygotowujace projekty aktow planowania przestrzen-
nego wskazane w art. 5 pkt 1 — 6 u.p.z.p., ktoéry przemawia za zakodowaniem omawianej zasady

w przepisach ogolnych u.p.z.p.

Wspomniane wymogi mozna uznaé za empirycznie weryfikowalne, enumeratywnie wskazane
cechy 0sob, co sprawia, ze fachowos¢ przestaje by¢ nazwa niedookreslong, podobnie jak odpo-
wiedzialno$¢ cywilnoprawna, lecz zyskuje cechy diagnostyczne. W tym $wietle trudno oprzeé
si¢ na domniemaniu wysokiej pozycji w hierarchii wartosci ze wzglgdu na jej abstrakcyjng na-

ZWe.

Na podstawie przywotanego wczesniej przepisu mozna stwierdzi¢, ze wartos¢ fachowosci i od-
powiedzialno$ci 0so6b przygotowujacych projekty aktow polityki przestrzennej nie spetnia wa-
runku ogolnej wartosci prawa zagospodarowania przestrzeni. Stanowi ona kryterium oceniania
ksztattowania polityki przestrzennej w zakresie projektow: planéw zagospodarowania prze-
strzennego wojewoOdztwa, planow ogolnych gminy, miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego, a takze decyzji o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania terenu. Tym sa-
mym nie obejmuje swoim przedmiotem projektow aktéw normatywnych czy administracyj-
nych dotyczacych etapu przygotowawczego i realizacyjnego zagospodarowania przestrzeni. W
konsekwencji omawiana zasada nie dotyczy catosciowego przedmiotu prawa zagospodarowa-

nia przestrzeni.

Zasada fachowosci 1 odpowiedzialnosci osob przygotowujacych projekty aktow polityki prze-
strzennej stanowi norme prawa procesowego, poniewaz stanowi kryterium oceniania czynnosci
w procesie stanowienia wybranych aktow polityki przestrzennej. Warto$¢ skorelowana z zasada
oznaczona jest nazwa, ktorej desygnatami sg cechy osob bioragcych udziat w procedurze spo-
rzadzania aktow polityki przestrzennej. Cechy te nie stuzg do oceny tresci polityki przestrzen-

nej, lecz sposobu, w jaki ja uksztaltowano.

592 Zob. D. Trzcinska, dz. cyt., s. 266 — 267.
59 Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leofiski, M. Szewczyk, M. Kru$, dz. cyt., s. 214 — 215.
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111.6. ZAKRESY ZASTOSOWANIA ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI WYNI-

KAJACE Z ICH PODZIALOW

111.6.1. ZAKRESY ZASTOSOWANIA ZASAD PRAWA WYNIKAJACE Z PODZIALU WEDLUG

CZESCI PRZEDMIOTU PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI

Na podstawie dotychczasowych analiz nalezy zweryfikowac¢ teze, zgodnie z ktorg wyodrebnie-
nie i typizacja zasad prawa zagospodarowania przestrzeni na podstawie wyrazonych w nich

warto$ci determinuje ich zakresy zastosowania.

Teza, ze podzial zasad prawa wedtug wydzielonych spraw zagospodarowania przestrzeni prze-
ktada si¢ na okoliczno$ci zastosowania odpowiada regule wyktadni wartosci zasadniczych.
Mowa o dyrektywie, zgodnie z ktora okoliczno$ci zastosowania odpowiadaja merytorycznej
zawarto$ci zasady (np. zasada rzetelnej legislacji stosuje si¢ w prawotworstwie, zasada kontra-
dyktoryjnosci —w procesie itp.). W tym swietle, jezeli znaczenie warto$ci wyrazonej w zasadzie
odpowiada calemu przedmiotowi dziedziny prawa, to warto$¢ nadaje si¢ do oceniania kazdej
normy tej dziedziny, w szczeg6lnosci kazdego zachowania nakazanego w tych normach (w tym
dziatan organizatorskich nakazanych w normach zadaniowych adresowanych do administracji
publicznej). W rezultacie mozna mowic z jednej strony o zasadach ogdlnych prawa zagospo-
darowania przestrzeni odnoszacych si¢ do catego jego przedmiotu i znajdujacych zastosowanie
do wszystkich jego norm, z drugiej - o zasadach szczegotowych, ktore stosujg si¢ do norm
odnoszacych sie¢ do tego samego fragmentu przedmiotu, do ktorego odnosi si¢ wartos¢ wyra-
zona w zasadzie szczegOtowej. Przyktadowo, zasada szczegétowa ochrony zt6z kopalin odnosi
si¢ do czgscei przedmiotu zagospodarowania przestrzeni w zakresie zagospodarowania zt6z i ma

zastosowanie tylko do norm, ktore reguluja przeksztalcanie przestrzeni obejmujace;j takie ztoza.

Moga zdarzy¢ si¢ zasady szczegblne, ktore stanowiag tzw. koncesje na rzecz zasady przeciw-
stawne]j zasadzie og6lnej lub szczegdtowej. Zasady szczegodlne znajduja zastosowanie, jesli
przepis szczego6lny nakazuje stosowac ja w wasko okreslonym zakresie, w ktorym w przeciw-
nym razie stosowatoby si¢ odmienng zasade ogdlng lub szczegdtowa, ktora zostata jednak wy-
taczona. Dla przyktadu, zasad szczegolnych wzgledem zasad wyrazonych w art. 1 ust. 4 u.p.z.p.
mozna poszukiwa¢ w art. 35b ust. 1 Prawa Atomowego. Za nietypowa zasad¢ szczegdlng
mozna uzna¢ zasad¢ dobrego sgsiedztwa, ktora nie wytacza stosowania zasady tadu przestrzen-

nego, lecz stosuje si¢ razem z nig jako komplementarna, nie przeciwstawna.

173



Przedmiot zasady prawa pozwala zarysowac jej zakres zastosowania. Zasady nakazujg oceniaé
normy, ktére daja si¢ zrelatywizowaé wzgledem wartos$ci wyrazonych w zasadach. O mozli-
wosci relatywizacji wzgledem wartosci decyduje to, czy tres¢ normy laczy si¢ z warto$cig W
okreslony sposdb, co ma przede wszystkim miejsce, jezeli warto$¢ nalezy do tego samego
przedmiotu regulacji, co nakazany czyn i jego okolicznosci. Odnoszg si¢ wowczas do tej samej
rzeczywistosci (jako zbioru nadrzednego) i charakteryzujg si¢ wspolnymi wiasciwosciami.
Tym samym, zakres zastosowania zasad prawa obejmuje normy, ktore odpowiadaja temu sa-

memu przedmiotowi regulacji albo jego fragmentowi, co warto$¢ wyrazona w zasadzie.

111.6.2. ZAKRESY ZASTOSOWANIA ZASAD PRAWA WYNIKAJACE Z PODZIALU WEDLUG

ICH ZRODEA NORMODAWCZEGO

Kwalifikacja zasady wzgledem zrodta normodawczego wskazuje, ze stosuje si¢ jg do innych
norm, ktore sg zakodowane w tym samym akcie normatywnym. Jezeli przepisy podstawowe, z
ktérych odtwarza si¢ norme zasadnicza, sg zawarte w przepisach ogoélnych ustawy, to na mocy
§21 ust. 2 Zasad Techniki Prawodawczej norme t¢ stosuje si¢ do norm odtwarzanych z przepi-
sOw merytorycznych zawartych w tej samej ustawie. Analogiczna sytuacja zachodzi w przy-
padku zasad zakodowanych w przepisach ogdlnych innych aktéw normatywnych niz ustawy.
Potwierdza to obserwacja orzecznictwa, w ktorym nie wystgpuja watpliwosci co do stosowania
zasady na gruncie aktu normatywnego, w ktorym jest zakodowana, lecz co do jej stosowania
do norm pochodzacych z innych aktéw. Chociaz przedstawiony wyznacznik zakresu zastoso-
wania wydaje si¢ dominujacy w orzecznictwie, to nie powinno si¢ go uznawac za przesadza-
jacy. Ze wzgledu na wigksza niedookreslono$¢ zasad prawa nalezy przyjac regule, ze jesli sa
odtwarzane z przepisow ogolnych danej ustawy, to z pewnoscia stosuje si¢ je do innych norm

odtwarzanych z tej samej ustawy, ale niekoniecznie wytacznie do nich.

111.6.3. ZAKRESY ZASTOSOWANIA ZASAD PRAWA WYNIKAJACE Z PODZIALU WEDLUG

DZIALOW PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

Podziat norm zasadniczych prawa zagospodarowania przestrzeni na ustrojowe, procesowe i
materialne pozwala doprecyzowac ich zakres zastosowania. Wynika to z relacji, ktora faczy
przedmiotowa kwalifikacj¢ zasad z ich zakresem zastosowania, poniewaz podzial wedlug
triady prawa administracyjnego jest odmiang podziatu wedtug przedmiotu regulacji. Jezeli war-
to$¢ odpowiada temu samemu dzialowi prawa administracyjnego, co oceniana norma, to obie
charakteryzuja si¢ wspolnymi wlasciwosciami, ktore moga by¢ relatywizowane. Jezeli norma

zasadnicza ma charakter ustrojowy, to ocenie ze wzgledu na zgodno$¢ z zawarta w niej
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wartoscig podlegaja normy (zasadnicze lub zwykte) prawa ustrojowego. Jezeli norma zasadni-
cza ma charakter procesowy, ocenie ze wzgledu na zgodno$¢ z wartoscia podlegaja normy
prawa procesowego. Jezeli norma zasadnicza ma charakter materialny, nakazuje organom wta-
dzy publicznej ocenia¢ normy prawa materialnego stanowione w aktach normatywnych®%*, aw
przypadku stosowania prawa, nakazuje organom administracyjnym ocenia¢ stosowane normy

generalne oraz wydawane normy indywidualne i konkretne.

111.6.4. MODYFIKACJE ZAKRESOW ZASTOSOWANIA ZASAD PRAWA WYNIKAJACE Z

PRZEPISOW PRAWNYCH

Przedmiot regulacji i zrodto normodawcze zasad prawa sa wyjSciowymi wyznacznikami ich
zakresOw zastosowania, a nhiekiedy stanowig jedyne podstawy do jego okre$lenia. Ustawo-
dawca czgsto zarysowuje zakres zastosowania norm zasadniczych jedynie poprzez wskazanie
przedmiotu regulacji, do ktorego si¢ odnosza tak, jak w art. 5 ust 1 in principio Pr. Bud. (pro-
jektowanie 1 budowanie obiektow budowlanych) czy w art. 9 Pr. Wod. (gospodarowanie wo-
dami). Wowczas w zakresie zastosowania zasad prawa mieszczg si¢ normy zwykte o tym sa-

mym przedmiocie, wyrazone W regulujacej ten przedmiot ustawie i jej aktach wykonawczych.

Zakres zastosowania zasad prawa, o ktorym mowa powyzej, moze zosta¢ zmodyfikowany na
mocy przepisow prawnych, ktore moga ten zakres rozszerzy¢ lub zawezi€. Przykladem rozsze-
rzenia jest art. 101 ust. 1 u.s.g. wyrazajagcy norme prawa procesowego, ktorej zastosowanie
uzaleznione jest od naruszenia interesu prawnego jako kategorii materialnoprawnej. W ten spo-
sOb poprzez polaczenie pojgcia materialnoprawnego z regulacja procesowa, okolicznosci za-
Stosowania zasad prawa materialnego zostajg rozszerzone na wyktadnie takich przepisoéw, jak
art. 101 ust. 1 u.s.g. Swiadczy o tym rozstrzygniecie watpliwosci interpretacyjnych zwiazanych
z tym przepisem na korzys$¢ legitymacji czynnej do ztozenia skargi kolejnego witasciciela nie-

ruchomosci nabytej po wejsciu w zycie planu miejscowego®®.

W powyzszym kontek$cie na szczegdlng uwage zastuguje redakcja art. 1 ust. 2 u.p.z.p., ktory

wskazuje, ze wartosci w nim wymienione uwzglednia si¢ w calym planowaniu i

59 Zasady te zaliczam do norm, ktére M. Szewczyk wyrdznil jako stanowigce podstawe wyznaczenia statusu

prawnego jednostki, obok norm wyznaczajacych ten status wprost (zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szew-
czyk, M. Kru$, dz. cyt., s. 221). W orzecznictwie utozsamia si¢ je z zasadami, o ktorych mowa w art. 28 ust. 1
u.p.z.p., okreslanymi jako wartosci i merytoryczne wymogi ksztattowania polityki przestrzennej, ktére dotycza
zawarto$ci aktu planistycznego (zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 24 czerwca 2021 r. 11 SA/OI 426/21, Legalis,
wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 15 grudnia 2015 r., 11 SA/Bd 1303/15, Legalis, wyrok NSA z dnia 1 pazdzier-
nika 2021 r., Il OSK 3282/18, Legalis).

5% Zob. Postanowienie TK z dnia 28 czerwca 2017 r. SK 20/16, Legalis.
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zagospodarowaniu przestrzennym. Tymczasem nie w kazdych okolicznos$ciach sg podstawy do
tego, aby bra¢ pod uwagg takie wartosci, jak wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego (np.
na porolniczych terenach pozbawionych istotnego znaczenia kulturowego) czy wymagania
ochrony gruntéw rolnych i leénych (np. w zwarcie zabudowanym centrum miasta). Ta oczywi-
sta konstatacja powoduje, ze art. 1 ust. 2 u.p.z.p. trzeba interpretowa¢ w podobny sposob, co
art. 15 ust. 1 u.p.z.p., dzielac jego tre$¢ na elementy obligatoryjne bezwzglednie i obligatoryjne

wzglednie®®

. Wowczas mozliwe jest wyrdznienie W art. 1 ust. 2 u.p.z.p. wartosci, ktore bierze
si¢ pod uwage obowigzkowo 1 bezwzglednie w kazdym planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzeni, oraz wartosci, ktore majg charakter obowiagzkowy w zaleznosci od potrzeb danego przy-
padku, jezeli dane planowanie i zagospodarowanie przestrzeni dotyczy spraw, ktore odpowia-

daja tym warto$ciom.

Art. 1 ust. 2 u.p.z.p. modyfikuje zakres zastosowania zasad prawa, wynikajacy z ich przedmiotu
i zrodta normodawczego. Warto$ci obligatoryjne wzglednie wymienione w tym przepisie (do
ktorych mozna zaliczy¢ te, wskazane w pkt: 3, 4, 8, 10, 13, 14 i 15) sa zakodowane w przepisach
ustaw szczegotowych (tj. wyrazone w przepisie zrgbowym i w innych przepisach podstawo-
wych, ktore pozwalajg okresli¢ w istocie jej znaczenie), wigc powinny stanowic kryteria oce-
niania norm wyrazonych w przepisach swoich zrédtowych ustaw. Niemniej art. 1 ust. 2 u.p.z.p.
poprzez wyrazenie ,,w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?” rozszerza zakres zasto-
sowania wyrazonych w nim norm ponad dyspozycj¢ §21 ust. 2 Zasad Techniki Prawodawcze;.
Na jego mocy wartosci obligatoryjne wzglgdnie powinny stanowi¢ kryteria oceniania tych
wszystkich norm prawa zagospodarowania przestrzeni, ktore regulujg zbiezny przedmiot, nie-
zaleznie od ich Zzrodta normodawczego. Dla przyktadu, do czasu nowelizacji art. 1 ust. 2 pkt 3
u.p.z.p. z dnia 16 czerwca 2023 r., warto$¢ ochrony zt6z kopalin wyrazona w art. 1 ust. 2 p.g.g.
mogta stanowi¢ kryterium oceniania jedynie norm wyrazonych w p.g.g., poniewaz nie byta
wymieniona w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. Obecnie stanowi kryterium oceniania wszystkich norm,

ktérych przedmiot regulacji dotyczy zagospodarowania zt6z kopalin.

111.6.5. WNIOSKI O ZAKRESACH ZASTOSOWANIA ZASAD PRAWA ZAGOSPODAROWANIA

PRZESTRZENI

Podziaty zasad prawa zagospodarowania przestrzeni maja przetozenie na ich zakresy zastoso-
wania. Kwalifikacja zasady, a doktadnie wyrazonej w niej wartosci, wedtug przedmiotu dzie-

dziny prawa, zrodta normodawczego i dziatu triady prawa administracyjnego wskazuje, jakie

5% M. Szewczyk [w:] Z. Leofiski, M. Szewczyk, M. Kru$, dz. cyt., s. 265.
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normy podlegajg ocenie zgodnoS$ci z warto$cig. Jak ustalitem w rozdziale |1, zakres zastosowa-
nia normy zasadniczej obejmuje inne normy, ktorych tres¢ jest oceniana wzglgdem wartoSci
wyrazone] W zasadzie. W konsekwencji wyznacznikiem zakresu zastosowania normy zasadni-
czej jest przedmiot regulacji, ktoremu odpowiada zarowno warto$¢ wyrazona w zasadzie, jak i
inne normy oceniane wzgledem tej wartosci. Przedmiotowo okreslony zakres zastosowania za-
sad prawa podlega ograniczeniu ze wzglgdu 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 (ktore nadajg zasadzie status ogdlnosystemowe;j), art. 1 ust. 1 pkt
1 u.p.z.p. (ktory wskazuje na ustanowienie zasad ogolnych w u.p.z.p.) czy art. 1 ust. 2 u.p.z.p.
(ktory rozszerza zakres zastosowania zasad szczegdlowych np. zasady ochrony wod na wszyst-

kie normy regulujace zagospodarowanie wod niezaleznie od ich Zrodta normodawczego).

Przeprowadzenie podzialdéw i okreslenie zakresow zastosowania wszystkich zasad prawa zago-
spodarowania przestrzeni przekracza granice niniejszego opracowania. W rezultacie, na pod-
stawie dotychczasowych rozwazan podejm¢ probe typizacji najbardziej rozwinigtego w dok-
trynie prawniczej katalogu zasad odtwarzanych z u.p.z.p. i sprébuje okresli¢ ich zakresy zasto-

sowania W ponizszej tabeli:

Zakres za-
: stosowania
Przepisy
: rozsze- Normy prawne
. podsta- | Przedmiot war- i
Rodzaj zasad . . Adresat rzony na w zakresie za-
wowe wy- tosci .
; mocy art. 1 stosowania
kladni
ust. 2
u.p.z.p.
Zasady ogolne | Przepisy | Ksztaltowanie Organy Tak Wszystkie
prawa zagospo- | u.p.z.p. polityki  prze- | wladzy normy prawa za-
darowania prze- strzennej publicznej gospodarowania
strzeni przestrzeni
Zasady szczeg6- | Przepisy | Sprawy zagospo- | Organy Tak Normy prawa za-
towe prawa za- | ustaw darowania prze- | wladzy gospodarowania
gospodarowania | szczegd- | strzeni objete re- | publicznej przestrzeni  od-
przestrzeni towych gulacja  ustaw powiadajace
szczegotowych przedmiotowi
wartosci
Zasady  ustaw | Przepisy | Sprawy zagospo- | Organy Nie Normy zakodo-
szczegdtowych | ogdlne darowania prze- | wladzy wane w danej
prawa zagospo- | ustaw strzeni objete re- | publicznej ustawie szczego-
darowania prze- | szczegdé- | gulacja  ustaw towej prawa za-
strzeni towych szczegdtowych gospodarowania
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przestrzeni  od-
powiadajace
przedmiotowi
wartosci
Zasady  prawa | Przepisy | Czesci spraw za- | Organy Nie Czg$¢ norm za-
wybranych meryto- gospodarowania | wiadzy kodowanych w
spraw zagospo- | ryczne przestrzeni  ob- | publicznej ustawie szczego-
darowania prze- | ustaw jete  regulacjg towej prawa za-
strzeni ustaw szczeg6lo- gospodarowania
wych przestrzeni

Tabela nr 3. Zakresy zastosowania zasad prawa zagospodarowania przestrzeni wedtug ich podziatéw — opracowa-

nie wlasne.

11.7. WNIOSKI

Analizy przeprowadzone w niniejszym rozdziale prowadza do wniosku, ze w oparciu o zatoze-
nia ogoélnoteoretyczne mozna W dogmatyce prawniczej rozwingé metodologi¢ wydzielenia za-
sad prawa zagospodarowania przestrzeni. Dotychczas zasady te wyrdzniaty si¢ tym, ze dok-
tryna prawnicza odtwarzata je z u.p.z.p., Pr. Bud. i u.g.n., co znajduje takie uzasadnienie, ze
wskazane akty normatywne stanowig ustawy podstawowe prawa zagospodarowania prze-
strzeni. Niemniej przeprowadzona analiza wskazuje, ze trudno oprze¢ metodologie wydzielania

norm prawa zagospodarowania przestrzeni na kryterium zroédta normodawczego.

Wstepne przepisy ustaw podstawowych pozwalajg potwierdzi¢ i dookresli¢ formutowany w
doktrynie prawniczej przedmiot prawa zagospodarowania przestrzeni, ktory stanowi pierwszo-
rzedne kryterium wydzielenia dziedziny prawa, w tym jej zasad. Dotychczas proponowane za-
sady moga by¢ zaliczone do prawa zagospodarowania przestrzeni, poniewaz spetniajg relaty-
wizacje wzgledem przedmiotu tej dziedziny. Kryterium kodyfikacji w ustawie podstawowej
pozwala pomocniczo rozstrzygnaé rozbieznosci co do kwalifikacji do jednej z dziedzin prawa,
dzigki czemu np. zasade ochrony $rodowiska i zapobiegania powaznym awariom mozna zali-
czy¢ do prawa ochrony srodowiska, poniewaz przepisy podstawowe do odtworzenia wartosci

wyrazonej w tej zasadzie znajduja si¢ w POS.

Zasady prawa zagospodarowania przestrzeni sg efektem wydzielenia w systemie prawnymi nie
tylko za pomocg kryterium przedmiotowego, ale roOwniez aksjologicznego. Kryterium aksjolo-
giczne oznacza wartosci, ktore spetniaja relatywizacje wzgledem calego przedmiotu prawa za-
gospodarowania przestrzeni i ktore w praktyce prawniczej stanowig kryteria oceniania wszyst-

kich norm prawa zagospodarowania przestrzeni. Kryterium to jest inaczej spetnione w
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przypadku zasad ogdlnych i szczegbtowych. Pierwsze z nich muszg wyraza¢ warto$ci og6lne i
w obecnym stanie prawnym s3 nimi zasady ksztattowania polityki przestrzennej, o ktérych
mowa w art. 1 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Drugie - zasady szczegdélowe — musza wyraza¢ wartos$ci

spetniajace wystarczajgco bliskie relatywizacje wzglgdem wartosci ogélnych.

Wspomniany podziat na zasady ogodlne i szczegdtowe wynika z fragmentacji przedmiotu prawa
zagospodarowania przestrzeni na przedmioty réznych ustaw. U.p.z.p. jako jedyna ustawa ma
zarowno ogolny jak i szczegotowy charakter. Reguluje catosciowo przedmiot prawa zagospo-
darowania przestrzeni w zakresie zasad ksztattowania polityki przestrzennej, a pozostate normy
zakodowane w u.p.z.p. odnosza si¢ do szczegdtowego przedmiotu, o ktérym mowa w art. 1 ust.
1 pkt 2, czyli przeznaczania terenow na okreslone cele oraz ustalania zasad ich zagospodaro-
wania i zabudowy (tj. planowania zagospodarowania przestrzeni). Wzgledem tego fragmentu
spetniajg relatywizacje zasady szczegotowe, np. wladztwa planistycznego gminy, cigglosci
ksztattowania polityki przestrzennej. Inne ustawy maja podobnie szczegbtowo okreslone przed-
mioty regulacji, wzgledem ktorych relatywizacje spetniajg zakodowane w nich normy zasadni-
cze. Z tego powodu zakodowanie wartosci W przepisach podstawowych innej ustawy niz

u.p.z.p. pozwala domniemywacé szczegdtowy charakter zasady.

Na podstawie powyzszego, podzialy zasad prawa zagospodarowania przestrzeni sg efektami

stosowania kilku kryteriow dajacych nastepujace kategorie zasad:

Podzial zasad

Zasady ogolne prawa zagospoda- | Zasady szczegolowe prawa zago-

rowania przestrzeni spodarowania przestrzeni
Kryterium
) Zasady wszystkich spraw zagospo-
Przedmiot darowania przestrzeni (polityki Zasady wybranych spraw zagospo

. darowania przestrzeni
przestrzennej)

Zasady szczegdtowe zakodowane w

Zrodlo normo- ustawach regulujacych wybrane

Zasady zakodowane w u.p.z.p.

dawcze sprawy zagospodarowania prze-
strzeni
Zasady wyrazajace wartosci ogolne, | Zasady wyrazajace wartosci, spet-
Wartosci spetniajace relatywizacje wzgledem | niajace relatywizacje wzgledem
polityki przestrzennej i uzywane czes$ci spraw zagospodarowania
jako kryteria oceny zgodnosci przestrzeni i uzywane jako kryteria
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wszystkich norm prawa zagospoda- | oceny zgodno$ci norm regulujacych
rowania przestrzeni te sprawy
Dzial prawa ad-
o . Zasady Zasady Zasady Zasady Zasady Zasady
ministracyj- prawa mate- | prawa ustro- | prawa proce- | prawa mate- | prawa ustro- | prawa proce-
nego rialnego jowego sowego rialnego jowego sowego

Tabela nr 4. Podziaty zasad prawa zagospodarowania przestrzeni — opracowanie wiasne.

Analiza orzecznictwa czesciowo tylko potwierdzita, ze warto$ci kwalifikowane jako ogolne sg
uzywane jako przekrojowe kryteria oceniania norm prawa zagospodarowania przestrzeni. W
wielu przypadkach orzecznictwo i doktryna prawnicza przejawiajg watpliwosci co do realizacji
zasad wyrazajacych warto$ci ogdlne omawianej dziedziny prawa, takich jak: zasada ochrony
wlasnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu terendw innych podmiotow i zasada spdj-
nos$ci systemu aktow polityki przestrzennej. Powyzsza sytuacja moze §wiadczy¢ o dwoch pro-
blemach. Z jednej strony moze by¢ tak, ze instrumenty doktryny prawniczej stuzace do ustale-
nia okoliczno$ci zastosowania zasad prawa sg niewystarczajace. Stad wynika potrzeba zapro-
ponowania takich instrumentow, jak reguta wyktadni, zgodnie z ktdrg zakres zastosowania za-
sady odpowiada merytorycznej tresci wyrazonej w niej wartosci. Z drugiej strony jest mozliwe,
ze ustawodawca nie daje odpowiednich podstaw do ustalenia okoliczno$ci zastosowania, co

rodzi potrzebg postulatow de lege ferenda.

Wobec powyzszego, przyjmuje, ze o zakresie zastosowania zasady §wiadczy w pierwszej ko-
lejnosci jej kwalifikacja wedlug przedmiotu prawa zagospodarowania przestrzeni, a w drugiej
kolejnosci przepisy modyfikujace, np. art. 1 ust. 2 in principio u.p.z.p. Zabieg ten pozwolit
uporzadkowac dane o zasadach prawa, w tym zarysowa¢ okoliczno$ci ich zastosowania w po-

nizszej tabeli:

Nazwa zasady Zasada tadu przestrzennego
Nazwa wart_:oéci Lad przestrzenny
prawnej
Przepisy podsta- Art. L ust. 1 in fine, art. 1 ust. 2 pkt 1 in principio i art. 2 pkt 1
wowe u.p.z.p.

Catlosciowe 1 harmonijne uksztattowanie przestrzeni o uporzadkowa-

nych uwarunkowaniach i wymaganiach funkcjonalnych, spoteczno —

gospodarczych, srodowiskowych, kulturowych oraz kompozycyjno —
estetycznych

Wstepne znacze-
nie wartosci

Kwalifikacja
wzgledem zaKkresu
zastosowania

Zasada ogodlna prawa zagospodarowania przestrzeni
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Kwalifikacja do
dzialu prawa ad-
ministracyjnego

Zasada prawa materialnego

Okolicznosci za-
stosowania

Stanowione i stosowane normy materialnego prawa zagospodarowa-
nia przestrzeni

Adresat

Jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzgdowej

Nazwa zasady

Zasada dobrego sasiedztwa

Nazwa wartosci

Dobre sgsiedztwo

wzgledem zakresu
zastosowania

prawnej
Przep\:igv\?:dsta- Art. 61 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 4 ust. 2 i art. 60 u.p.z.p.
Kontynuacja funkcji, parametrow, cech i wskaznikow ksztaltowania
X zabudowy oraz zagospodarowania terenu co najmniej jednej dziatki
Wstepna tresé o . . . . . . .
wartosci sgsiedniej doste;png z tej samej drogi publicznej, w tym gabarytow i
formy architektonicznej obiektow budowlanych, linii zabudowy oraz
intensywnos$ci wykorzystania terenu
Kwalifikacja

Zasada szczeg6lowa prawa zagospodarowania przestrzeni — prawa
planowania zagospodarowania przestrzeni

Kwalifikacja do
dzialu prawa ad-
ministracyjnego

Zasada prawa materialnego

Okolicznosci za-

Stosowane normy materialnego prawa planowania zagospodarowania

wzgledem zaKkresu
zastosowania

stosowania przestrzeni w przypadku braku planu miejscowego
Adresat Jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej
Nazwa zasady Zasada prawa (wolnosci) zagospodarowania terenu
Nazwa wartoSci 2 .
X Prawo (wolnos¢) zagospodarowania terenu
prawnej
Przepisy podsta- Art. 1 ust. 2 pkt 7 i art. 6 ust. 1 i ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.
wowe
WStQpna,tl:esc Prawo do zagospodarowania terenu
wartosci
Kwalifikacja

Zasada ogodlna prawa zagospodarowania przestrzeni

Kwalifikacja do
dzialu prawa ad-
ministracyjnego

Zasada prawa materialnego

Okolicznosci za-
stosowania

Stanowione i stosowane normy materialnego prawa zagospodarowa-
nia przestrzeni oraz norm procesowych, ktorych zastosowanie warun-
Kuja przestanki prawa materialnego

Adresat

Jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej

Nazwa zasady

Zasada ochrony interesu publicznego

Nazwa wartoSci
prawnej

Interes publiczny
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Przepisy podsta- Art. 1 ust. 2 pkt 9 w zw. z art. 2 pkt 4 u.p.z.p.

wowe
Wstepna tresé Uogolniony c,el dazen i dz’ialar'l, uwzgledniajacych zobielftywizgwane
wartosci potrzeby ogotu spoteczenstwa lub lqkalnych spotecznosci, zwigza-
nych z zagospodarowaniem przestrzennym
Kwalifikacja
wzgledem zakresu Zasada ogdlna prawa zagospodarowania przestrzeni

zastosowania

Kwalifikacja do
dzialu prawa ad- Zasada prawa materialnego

ministracyjnego

Okolicznos$ci za- | Stanowione i stosowane normy materialnego prawa zagospodarowa-
stosowania nia przestrzeni

Adresat Jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzgdowej

Zasada ochrony wlasnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu

Nazwa zasad A -
y terenéw innych podmiotéw

Nazwa wartosci Interes prawny przy zagospodarowaniu terenéw innych podmiotow
prawnej

Przepisy podsta- Art. 6 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p.

wowe
Wstepna tresé Ochrona procesowa interesu prawnego innych oséb lub jednostek or-
wartoSci ganizacyjnych
Kwalifikacja
wzgledem zakresu Zasada ogodlna prawa zagospodarowania przestrzeni

zastosowania

Kwalifikacja do
dzialu prawa ad- Zasada prawa procesowego

ministracyjnego

Stosowane normy prawa procesowego nakazujace przyznawac

Okolicznosci za- czynna legitymacje procesowa w postepowaniu dotyczacym plano-
stosowania wania zagospodarowania terenéw innych osob lub jednostek organi-
zacyjnych
Adresat Jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowe;j
Nazwa zasady Zasada wladztwa planistycznego gminy
Nazwa wartoscl Wiladztwo planistyczne gminy
prawnej
Przepisy podsta- Art. 314 u.p.z.p.
wowe
.z Wiadcza samodzielno$¢ i kompetencja gminy do przeznaczenia grun-
Wstepna tresé , . A ; P !
L . tow potozonych na obszarze jej dzialania oraz do okre$lania zasad ich
wartosci .
zagospodarowania
Kwalifikacja

Zasada szczegdtowa prawa zagospodarowania przestrzeni — prawa

wzgledem zakresu . . .
planowania zagospodarowania przestrzeni

zastosowania

Kwalifikacja do
dzialu prawa ad- Zasada prawa ustrojowego

ministracyjnego
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Okolicznosci za-
stosowania

Normy kompetencyjne ustanowione w u.p.z.p. upowazniajace do pla-
nowania zagospodarowania przestrzeni poprzez stanowienie i stoso-
wanie prawa

Adresat

Jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzgdowej

Nazwa zasady

Zasada ciagltosci ksztaltowania polityki przestrzennej

Nazwa wartosci

Ciaglos¢ ksztattowania polityki przestrzennej

prawnej
Przepisy podsta- Art. 45 87 u.p.z.p.
wowe
Wistepna tresé Aktualnos¢ i c1qglo§c procesow k§ztaltovx{an1q polityki p’rzestrz‘enn‘ej
. . poprzez stanowienie powszechnie obowigzujacych aktéw polityki

wartosci .

przestrzennej
Kwalifikacja

wzgledem zakresu
zastosowania

Zasada szczeg6lowa prawa zagospodarowania przestrzeni — prawa
planowania zagospodarowania przestrzeni

Kwalifikacja do
dzialu prawa ad-
ministracyjnego

Zasada prawa ustrojowego

Okolicznosci za-

Normy kompetencyjne ustanowione w u.p.z.p. upowazniajgce do

stosowania ksztaltowania polityki przestrzennej poprzez stanowienie prawa
Adresat Jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej
Nazwa zasady Zasada spojnosci systemu aktow polityki przestrzennej
Nazwa war?ogd Sp6jnos¢ systemu aktow polityki przestrzennej
prawnej
Przepisy podsta- Art. 3iart. 13a ust. 5 u.p.z.p.
wowe
Wstepna tresé Wspotdziatanie organdow rdéznych szczebli administracji publicznej w
wartosci zachowaniu zgodnoSci tresci aktow polityki przestrzennej
Kwalifikacja

wzgledem zaKkresu
zastosowania

Zasada og6lna prawa zagospodarowania przestrzeni

Kwalifikacja do
dzialu prawa ad-
ministracyjnego

Zasada prawa procesowego

Okolicznosci za-
stosowania

Normy procesowe regulujgce tryb ksztattowania polityki przestrzen-
nej poprzez stanowienie prawa

Adresat

Jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzagdowej

Nazwa zasady

Zasada udzialu spoteczenstwa w ksztaltowaniu polityki przestrzennej

Nazwa wartoS$ci

Udziat spoteczenstwa w ksztattowaniu polityki przestrzennej

prawnej
Przepisy podsta- Art. 1 ust. 2 pkt 11 u.p.z.p.
wowe
Wstepna tresé Rzeczy_vwsta I merytoryczna \{vymlana informacji | Oplnl, iz m9zhw1e
wartosci szerokim zakresem spoteczenstwa, w tym przy uzyciu srodkéw ko-

munikacji elektronicznej
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Kwalifikacja
wzgledem zakresu
zastosowania

Zasada szczegotowa prawa zagospodarowania przestrzeni — prawa
planowania zagospodarowania przestrzeni

Kwalifikacja do
dzialu prawa ad-

Zasada prawa procesowego

ministracyjnego

Okolicznosci za-
stosowania

Normy procesowe regulujace tryb prac nad studium uwarunkowan i
kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, planami ogol-
nymi, miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego oraz
planami zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa

Adresat

Jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej

Nazwa zasady

Zasada fachowosci i odpowiedzialnosci 0osob przygotowujacych pro-
jekty aktow polityki przestrzennej

Nazwa wartoS$ci

Fachowos$¢ i odpowiedzialno$¢ osob przygotowujacych projekty ak-
tow polityKi przestrzennej

Wstepna tresé
wartoSci

prawnej
Przepisy podsta- Art. 5 U.p.Zp.
Wowe
Profesjonalizm i specjalistyczne kwalifikacje oraz odpowiedzialno$¢

cywilnoprawna osob przygotowujacych projekty aktow polityki prze-
strzennej

Kwalifikacja
wzgledem zakresu
zastosowania

Zasada szczeg6lowa prawa zagospodarowania przestrzeni — prawa
planowania zagospodarowania przestrzeni

Kwalifikacja do
dzialu prawa ad-

Zasada prawa procesowego

ministracyjnego

Okolicznosci za-
stosowania

Normy procesowe regulujace tryb sporzadzania projektow planow

zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, studium uwarunko-

wan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, planu
ogoblnego oraz miejscowego planu zagospodarowania

Adresat

Jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej

Tabela nr 5. Kwalifikacja zasad prawa zagospodarowania przestrzeni i ich zakresy zastosowania — opracowanie

wlasne.
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ROZDZIAL 1V. ANALIZA DOTYCHCZASOWEJ WYKLADNI WARTOSCI W WY-

BRANYCH ZASADACH PRAWA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENI
1IV.1. UWAGI OGOLNE

Doktryna prawnicza nie ujawnia pelnego procesu odtwarzania zasad prawa zagospodarowania
przestrzeni. W analizie wyktadni prowadzonej dotychczas w wyktadni prawniczej chodzi zatem
nie tyle o sprawozdanie, co odkrycie, czy i jakie sposoby egzegezy zostaty zastosowane. Co
wigcej, uzyskane rezultaty tej weryfikacji nalezy odpowiednio uporzadkowac tak, aby dopaso-
wac decyzje interpretacyjne poszczegdlnych badaczy do regut wyktadni, w tym regut wyktadni
zasad prawa sformutowanych w rozdziale Il powyzej. W ten sposob porownam dotychczasowe
sposoby odtwarzania zasad prawa z regulami wskazywanymi w teorii prawa, przy czym ogra-
niczg si¢ do weryfikacji katalogu zasad odtwarzanych z u.p.z.p., biorac pod uwagg, ze znajduja
si¢ wsrod nich najistotniejsze dla praktyki prawniczej zasady ogolne, a weryfikacja wszystkich
zasad szczegotowych prawa zagospodarowania przestrzeni w ramach niniejszej pracy nie by-

taby mozliwa.

1VV.2. POROWNANIE REGUL WYKEADNI W SZCZEGOLOWEJ NAUCE PRAWA Z REGULAMI EG-

ZEGEZY WARTOSCI ZASADNICZYCH

1vV.2.1. ZASADA LADU PRZESTRZENNEGO

Zrédet zasady tadu przestrzennego upatrywano w doktrynie prawniczej i orzecznictwie w prze-
pisach og6lnych u.p.z.p. Praktyke t¢ mozna uzna¢ za trafng zwazywszy na to, ze reguly egze-
gezy warto$ci zasadniczych pozwalajg znalez¢ w kilku ustepach art. 1 u.p.z.p. nazwe wartosci
,tad przestrzenny”. Na taki wniosek pozwala reguta wyktadni, zgodnie z ktora: warto$¢ odtwo-
rzona z przepisu umieszczonego w czgsci ogolnej aktu prawnego zajmujgcego wysokie miejsce
w hierarchicznej strukturze zrodel prawa stanowi zasadniczg warto$¢ prawng. Wysoka pozycja
u.p.z.p., ktorej czgs¢ ogolna postuguje si¢ pojeciem ,tad przestrzenny”, w hierarchii zrodet
prawa wiaze si¢ z jej podstawowym charakterem dla dziedziny zagospodarowania przestrzeni.
Wedhug innej, mniej powszechnej, reguty wyktadni, wyrazy uzyte w art. 1 ust. 2 u.p.z.p., takie
jak: tad, walory, potrzeby, wymogi, majg na tyle aprobujacy charakter, ze sg przestankami wy-
ktadni wartosci prawnych. To rozumowanie nawigzuje do reguly sformulowanej przez S.
Wronkowska, zgodnie z ktorg wyrazenie wysokiej oceny w przepisie prawnym wskazuje, ze

przedmiot tej oceny stanowi warto$¢ prawna.
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Wiekszo$¢ badaczy zwracata uwage, ze znaczenie ,,fadu przestrzennego”, mimo definicji legal-
nej, pozostaje niedookreslone, a proby jego doprecyzowania daja roznorodne i niewystarcza-
jace rezultaty. Czgs¢ badaczy podjeta sie jezykowego wytlumaczenia pojecia ,tad prze-
strzenny” poprzez znaczenia wyrazu ,tad” oraz wyrazow zawartych w definicji legalnej sfor-
mutowanej w art. 2 pkt 1 u.p.z.p. Tg droga wskazywano np., ze ,,tad” oznacza regul¢ rzadzaca
relacjami migdzy poszczegdlnymi elementami oraz harmonig¢ w sensie spojnej rownowagi ele-
mentéw | odczucia pigkna ,,niekoniecznie ograniczajacego si¢ do kategorii czysto estetycz-
nych”®’. Zdarzaly si¢ tez interpretacje, zgodnie z ktorymi tad przestrzenny nalezy rozumieé
jako pewien nieabstrakcyjny i nieautomatyczny uktad elementow®®, oparty na prawidtowych
merytorycznych i faktycznych relacjach®®. Problem w tym, Ze nie udato sie tym sposobem
odtworzy¢ wartosci 0 jednoznacznym i operatywnym znaczeniu, ktore pozostato wysoce nie-

dookreslone 1 nieostre.

Pojecie ,tad przestrzenny” traktowano tak, jakby jego specyfika zwalniata doktryne prawnicza
z dookreslenia jego sensu. Z jednej strony uwazano termin ,tad przestrzenny” za nazwe niedo-
okreslong, ktora wymaga operatywnej wyktadni dostosowanej do danego przypadku stosowa-
nia prawa. Z drugiej strony pojmowano jak zwrot w przepisie odsytajacym do innych regulacji
prawnych albo klauzule generalng drugiego typu odnoszaca si¢ do pozaprawnego systemu

norm i ocen®

. W obu przypadkach interpretatorzy przyjmowali czg¢sto, ze doktrynalna wy-
ktadnia naukowa jest oderwana od okolicznosci konkretnych przypadkéw albo, ze ich kompe-

tencje nie obejmujg analizowania pozaprawnych systemow normatywnych.

W tym $wietle podejmowano dwa gléwne kierunki interpretacji pojecia ,,tad przestrzenny”.
Pierwszy oparty na kategorii przepisu odsytajacego nie wymagat wykraczania poza system

prawny i polegat na ustalaniu znaczenia tego pojecia na podstawie norm prawa budowlanego®®*

597 H, 1zdebski, Komentarz do art. 2 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 82. D. Trzcinska z kolei
wytlumaczyta ,,porzadek™ jako: ,,regularny uktad, plan czegos; tez: nalezyty tad, stan czego$” oraz ,,nastepowanie
czegos$ po sobie wedlug ustalonej kolejnosci, hierarchii lub zasady; tez: nastgpstwo, uktad czegos”, a ,.,harmoni¢”
jako wyzszy poziom tadu, zaktadajacy sp6jnosc¢ i zgodnos¢ elementow (D. Trzcinska, dz. cyt., s. 185 — 186).

%8 Zob. T. Filipowicz, A. Plucinska-Filipowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucinska-Filipowicz (red.), M.
Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 67.

59 Jak wskazat H. Izdebski, ,,zawiera bowiem w sobie rodzaj prawdy o poszczegélnych 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.

801 W. Jakimowicz odnidst tad przestrzenny do estetyki technicznej, ktora powigzat z normami Pr. Bud., odwolujac
si¢ do pogladu J. Langroda, wedlug ktorego ,,nie ma w nowoczesnym prawie budowlanym norm «estetycznie
obojetnych»” (W. Jakimowicz, Wolnosé... dz. cyt., s. 280).
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albo definicji legalnych zawodow urbanisty i architekta®®2. Drugi kierunek oparty na kategorii
klauzuli generalnej prowadzit do dorobku wiedzy doktryny urbanistycznej, czyli fachowych

1603

opracowan autorskich, wiedzy zawodowej®™”, specjalistow z zakresu ksztaltowania prze-

strzeni®%

. D. Trzcinska zasygnalizowata jednak, ze doktryna urbanistyczna moze nie pozwoli¢
na obiektywng charakterystyke tadu przestrzennego w kazdych okoliczno$ciach, poniewaz w
aspekcie kompozycyjno — estetycznym jest on postrzegany z punktu widzenia artyzmu i su-
biektywnego pigkna. Mozliwe, ze z tego powodu przywotana autorka odwotata si¢ takze do
doktryny socjologicznej, ktéra miataby obiektywizowaé znaczenie ,,tadu przestrzennego” w
kategoriach socjologicznych, zbieznych z przyjetymi w art. 2 pkt 1 u.p.z.p.: urbanistyczno —
architektonicznej (zawartos$¢ przestrzenna), funkcjonalnej (wygoda zycia), estetycznej (uroda

miejsca), psychospolecznej (wiezi spoteczne) i ekologicznej (czyste srodowisk0)®%.

Oprécz powyzszych sposobow wykladni, czes¢ przedstawicieli doktryny prawa zagospodaro-
wania przestrzeni stosowata reguly wyktadni celowo$ciowej, odnoszac warto$¢ tadu prze-
strzennego do warto$ci nadrzgdnych. Jednak nie towarzyszyto temu doktadne okreslenie zna-
czenia wartos$ci | wyjasnienie zachodzacej migdzy nimi relatywizacji. Wynikiem takich odnie-
sien byta najczesciej charakterystyka tadu przestrzennego jako zjawiska przyczyniajacego si¢

606

do koordynacji dziatalnosci ludzkiej z sitami przyrody®™, czy tez do rownowagi migdzy tadem

gospodarczym, spotecznym i srodowiskowym®%’.

W s$wietle powyzszego znaczenie tadu przestrzennego pozostaje wysoce niedookreslone w wy-
ktadni doktrynalnej. Doktryna prawnicza probowata ustali¢ znaczenie tego pojecia gtdéwnie po-
przez zastosowanie jezykowych regut wyktadni, ktore prowadzg do dwoch wnioskow. Pierw-
szy wskazuje na to, ze proba wytlumaczenia pojecia ,lad przestrzenny” na podstawie regut
semantycznych jezyka polskiego pozwala jedynie zarysowac trudno uchwytng charakterystyke
nieautomatycznego uktadu elementow potaczonych relacjami merytorycznymi i faktycznymi.
Drugi wniosek pozwala zakwalifikowac pojecie ,tad przestrzenny” jako klauzulg generalng

odsylajaca do zewnetrznego systemu norm lub wartosci doktryny urbanistycznej, czyli grupy

802 Zob. H. Izdebski, Komentarz do art. 1 [w:] H. lzdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 61. Przy czym
ustawa z dnia 9 maja 2014 r. o utatwieniu dostgpu do wykonywania niektérych zawodow regulowanych uchylita
definicj¢ zawodu urbanisty.

803 Zob. W. Jakimowicz, Wolnosé... dz. cyt., s. 280.

604 Zob. D. Trzcinska, dz. cyt., s. 192.

805 Tamze, s. 186 - 187.

608 H, Izdebski, Komentarz do art. 2 [w:] H. lzdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 82 [za:] B. Bankowska,
L. Dziurdzinski, W. Gruszkowski, M. Kochanowski, T. Parteka, K. Waissmann, Ksztaltowanie tadu przestrzen-
nego w procesie planowania przestrzennego - ekspertyza techniczna, 1980.

807 Zob. D. Trzcinska, dz. cyt., s. 186.
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specjalistow urbanistow 1 architektow. Kierunek odestan wewnatrzsystemowych poming, po-
niewaz brakuje przestanek jezykowych do okreslania tadu przestrzennego wylacznie albo
glownie poprzez normy prawa budowlanego. Nalezy uzna¢, ze gdyby prawodawca miat taka

intencje, to zastosowalby wyrazny przepis odsytajacy.

1IV.2.2. ZASADA DOBREGO SASIEDZTWA

Doktryna prawnicza zgodnie wywodzita zasade dobrego sgsiedztwa z art. 61 ust. 1 u.p.z.p.,

chociaz niektorzy autorzy wskazali caty art. 61 u.p.z.p.5%®

, Inni natomiast doktadniej ograniczyli
sie do art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.5%° Brakuje natomiast regut egzegezy wartosci zasadniczych,
€ p p-Z.p ] gui CgZCgezy Y

ktére pozwalataby odczytaé z powyzszych przepisow warto$¢ dobrego sasiedztwa.

W art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. zostaty skondensowane dwie normy. Pierwszg jest norma zwykla,
ktéra nakazuje organowi administracyjnemu dokona¢ czynno$ci konwencjonalnej wydania de-
cyzji o warunkach zabudowy, jezeli spelnione sg warunki wskazane m.in. w przywotanym prze-
pisie. Warunki te mieszczg si¢ W zakresie zastosowania nakazu wydania decyzji tak, ze kiedy
si¢ spelniajg, nakaz si¢ aktualizuje. Przepisem zr¢gbowym tej normy jest art. 60 ust. 1 u.p.z.p.,
ktory wystawia nakazane postepowanie wojta, burmistrza lub prezydenta miasta, podczas gdy
art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. wyslawia okolicznosci tego postegpowania. Druga norma jest norma
zasadnicza, ktora nakazuje organowi administracyjnemu ocenia¢ inne normy ze wzglgdu na
zgodno$¢ z wartoscig dobrego sgsiedztwa, w tym powyzszg norme¢ zwykla oraz normy zakodo-
wane w r.s.u.w. Przepisu zrebowego normy zasadniczej upatrywano jedynie w art. 61 ust. 1 pkt
1 u.p.z.p. Odtwarzanie obu norm przenikato si¢ tak, ze celem wyktadni byta glownie norma
zwykla, z ktorej tresci probowano wnioskowac o pewnych cechach wartosci dobrego sgsiedz-
twa, lecz nie wyprowadzono postaci normatywnej zasady.

Zakres normowania zasady dobrego sgsiedztwa doktryna prawnicza odczytywata literalnie z
art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. jako nakaz dostosowania funkcji i parametréw nowej zabudowy do
charakterystyki urbanistycznej i architektonicznej istniejacej zabudowy sasiedniej dostepnej z
tej samej drogi publicznej®®. Nakaz ten sktada si¢ z kilku wyrazen, ktorych wytlumaczenie jest
konieczne dla uzyskania jednoznacznej zasady prawa 1 do ktérych zaliczajg si¢: dziatka i zabu-

dowa sasiednia, dostep z tej samej drogi publicznej, dostosowanie funkcji (w brzmieniu, ktore

608 Zoh. Z. Leoniski, dz. cyt., s. 122.

609 Zob. W. Jakimowicz, Wolnosé... dz. cyt., s. 292. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie... dz. cyt., s. 488.

610 Zoh. W. Jakimowicz, Wolnosé... dz. cyt., s. 293. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie... dz. cyt., s. 488. J.
Jaworski, Komentarz do art. 61 [w:] K. Buczynski, J. Dziedzic-Bukowska, P. Sosnowski, J. Jaworski, dz. cyt., nb.
2.
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stosuje si¢ do czasu wejscia w zycie planu ogolnego gminy, najdalej do 31 grudnia 2025 r.),
dostosowanie parametréw zabudowy, charakterystyka urbanistyczna i architektoniczna, zabu-

dowa sasiednia.

W ramach celowosciowej wyktadni powyzszych wyrazen doktryna prawnicza relatywizowata
warto$¢ dobrego sgsiedztwa instrumentalnie wzgledem réznych nadrzednych wartosci - celow.
W ten sposdb probowano znalez¢ takie znaczenie ,,dobrego sgsiedztwa”, przy ktorym relatywi-
zacja jest najlepiej uzasadniona. Najczgsciej probowano relatywizacji wzgledem wartosci —
celu tadu przestrzennego®!!, do ktorej dodawano walory architektoniczne i krajobrazowe te-
renu®?, Z. Niewiadomski stwierdzit, ze dobre sasiedztwo jest $rodkiem do realizacji tego
aspektu tadu przestrzennego, jakim jest zapobieganie rozpraszaniu zabudowy, przy czym nie
poprzez ,,zablokowanie inwestycji w razie braku planu miejscowego”®®. Odmiennie W. Jaki-
mowicz przyjat, ze warto$¢ dobrego sasiedztwa stuzy wartosci rownos$ci inwestorow na obsza-
rach pozbawionych miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, CO uzasadnit
dwoma aspektami: przeciwdziataniem tendencyjnosci i dowolnosci rozstrzygnie¢ administracji

publicznej®4.

W zamysle badaczy powyzsze relatywizacje powinny rozstrzygnaé rozbieznosci dotyczace
tego, co jest aprobowanym przez prawodawce zjawiskiem oznaczonym nazwg ,,dobre sgsiedz-
two”. Nie sposob jednak w niniejszej pracy podac i przeanalizowa¢ wszystkich watpliwosci,
ktore utrzymuja si¢ w zwigzku ze znaczeniem tej nazwy, poruszanych w literaturze przed-
miotu®’®. Skupie sie na gtéwnych rozbieznosciach, ktére dotyczg istoty dobrego sasiedztwa
oraz sprowadzajg si¢ do pytan, czy:

e preferowana jest kontynuacja zabudowy, ktora znajduje si¢ na dziatce majacej dostep
,,do drogi publicznej” w szerszym rozumieniu art. 2 pkt 14 u.p.z.p., czy jedynie bezpo-
$rednio z drogi publicznej?

e preferowana jest kontynuacja zabudowy dziatek majacych tylko faktycznie mozliwy

dostep do drogi publicznej, czy zapewniony rowniez prawnie?

611 Zob. Z. Leonski, dz. cyt., s. 122. A. Despot-Miadanowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucinska-Filipowicz
(red.), M. Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 764.

612 Zoh. Wyrok NSA z dnia 16 kwietnia 2013 r., Il OSK 2444/2011, Legalis. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22
wrze$nia 2011 r., IV SA/Po 131/2011, Legalis. Wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2013 r., 11 OSK 305/2012, Legalis.
Wyrok NSA z dnia 7 sierpnia 2013 r., Il OSK 760/2012, Legalis. Wyrok NSA z dnia 25 czerwca 2013 r., Il OSK
428/2013, Legalis.

613 Zob. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie... dz. cyt., s. 494.

614 Zob. W. Jakimowicz, Wolnosé... 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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e preferowana jest kontynuacja zabudowy na dziatkach bezposrednio sgsiadujacych z ist-
niejacg zabudowa, czy roOwniez potozonych w dalszym sgsiedztwie?

e preferowana jest kontynuacja jednolitej i zuniformizowanej funkcji zabudowy, czy
zroznicowanej i rozszerzajacej si¢ na inne funkcje?

e preferowana jest kontynuacja parametrow zabudowy, ktora znajduje si¢ w Szerszym czy

wezszym sgsiedztwie dziatki podlegajacej zabudowie?

2.2.1. WYKLADNIA WYRAZENIA ,,DOSTEP Z TEJ SAMEJ DROGI PUBLICZNEJ”

Interpretacje dostepu ,,z tej samej drogi publicznej” dzielg si¢ na mniej i bardziej rygorystyczne.
Wedlug pierwszej wystarczajacy jest dostgp zgodny z art. 2 pkt 14 u.p.z.p. do tej samej drogi
obu dzialek: przeznaczonej na nowa zabudowe i zabudowane;j®'®. Wydaje sie, ze takie stanowi-
sko zajal M. Szewczyk, ktory podkreslit, ze dziatka objg¢ta wnioskiem nie musi mie¢ dostepu
bezposredniego, wystarczy dostep przez droge wewngtrzna, niezaleznie od nazwy konkretnego
fragmentu ulicy, wchodzacej w sktad tej samej drogi publicznej®!’. Wedtug drugiej - rygory-
stycznej - interpretacji, wyrazenie ,,dostep z drogi publicznej” jest roznoksztattne i nieréwno-
znaczne wobec wyrazenia ,,dostep do drogi publicznej” (o ktorym mowa w art. 61 ust. 1 pkt 2
wzw. z art. 2 pkt 14 u.p.z.p.). W tej sytuacji konieczne jest, aby dziatka, na ktorej zlokalizowana
jest istniejgca zabudowa, miata dostep bezposrednio do tej samej drogi publicznej, do ktore;j
zgodnie z art. 2 pkt 14 u.p.z.p. dostep ma dziatka obj¢ta wnioskiem. Takie rozumienie J. Ja-
worski uzasadnit instrumentalng relatywizacja wzgledem wartosci przepustowosci i bezpie-
czenstwa w ruchu drogowym, przy czym nie przedstawit argumentow za kwalifikacjg tych zja-

wisk jako nadrzednych wartosci prawnych®t8,

W kwestii prawnego zapewnienia dostgpu do drogi publicznej przeciwne stanowiska zajeli Z.
Niewiadomski i M. Szewczyk. Pierwszy z nich sprzeciwit si¢ wymogowi cywilnoprawnego
wykazywania dostgpu do drogi publicznej przed wydaniem decyzji o warunkach zabudowy,
poniewaz byloby to niezgodne z tym, ze do uzyskania tej decyzji nie trzeba legitymowac si¢
prawem do gruntu. Restrykcyjne stanowisko zajat natomiast M. Szewczyk, ktory uznat, ze prze-
stanka wskazana w art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. jest tozsama z warunkiem, o ktorym mowa w art.
61 ust. 1 pkt 1 in principio u.p.z.p., skutkiem czego ,,dostep do drogi publicznej” w obu prze-
pisach nalezy traktowac¢ tak samo. W kontekscie art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. M. Szewczyk uznat,

616 Zob. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie... dz. cyt., s. 491.

617 M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, dz. cyt., s. 401. Zob. Wyrok WSA w Lodzi z dnia 14
grudnia 2018 r., I SA/L.d 736/18, Legalis.

618 Zob. J. Jaworski, Komentarz do art. 61 [w:] K. Buczynski, J. Dziedzic-Bukowska, P. Sosnowski, J. Jaworski,
dz. cyt., nb. 4.
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ze dostep posredni powinien by¢ zabezpieczony tytutem prawnym, a zjazd z drogi publicznej
powinien by¢ zagwarantowany formalnoprawnie odpowiednim zezwoleniem. Niemniej autor

zasygnalizowal, Ze W orzecznictwie wystepuja w tej kwestii rézne poglady®®®.

Wobec powyzszego, doktryna prawnicza doszta do réznych, nieraz skrajnie rozbieznych rezul-
tatow wyktadni, a weryfikacje tych rezultatow utrudnia oszczedne uzasadnianie decyzji inter-
pretacyjnych poszczegolnych badaczy. Wobec powyzszego nie mozna na podstawie wyktadni
doktrynalnej wskaza¢ jednoznacznych cech warto$ci dobrego sasiedztwa, ktére dotyczylyby

dostepu kontynuowanej i nowej zabudowy do drogi publiczne;.

2.2.2. WYKLADNIA WYRAZENIA ,,DZIALKA SASIEDNIA”

Wyktadnia wyrazenia ,,dziatka sgsiednia” ma odpowiedzie¢ na pytanie, czy dobre sgsiedztwo
preferuje kontynuacj¢ zabudowy wytacznie na dziatkach bezposrednio sasiadujacych z istnie-
jaca zabudowa, czy réwniez potozonych w dalszym sasiedztwie. Cze$¢ przedstawicieli dok-
tryny prawniczej i orzecznictwa zaktadata szeroka interpretacje pojecia ,,dziatka sasiednia” w
sensie obszaru tworzacego urbanistyczng cato$é®?’. Taka interpretacje uzasadniano m.in. po-
przez argumentum ad absurdum®? oraz spetnienie relatywizacji instrumentalnej wzgledem

wartoéci ochrony wlasnosci, wolnosci zagospodarowania terenu®?? i

fadu przestrzennego, kto-
rego ,,nie da sie okresli¢ w drodze matematycznej definicji”’®?%. T. Bakowski dodatkowo nadat
szerokiemu ujeciu ,,dziatki sgsiedniej” wyraz oceniajacy, wskazujac, ze oznacza dziatke ,,w
odleglosci pozwalajacej na utrzymanie albo wrecz podniesienie walorow architektonicznych i
krajobrazowych przestrzeni”®?*. Z. Niewiadomski jako zwolennik tej interpretacji zastrzegt jed-
nak, ze jezykowo pojecie ,,s3siedztwa” zaktada pewna blisko$¢®?, ktore to zalozenie przyjmo-

wano tez w orzecznictwie NSAS26,

619 Zoh. M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, dz. cyt., s. 408 - 409.

620 Zob. K. Matysa — Sulinska, dz. cyt., s. 113 — 114. Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2007 r., Il OSK 646/06,
Legalis. Wyrok z dnia 16 stycznia 2007 r., Il OSK 172/06, Legalis. Wyrok z dnia 20 marca 2012 r., 11 OSK 10/11,
Legalis. Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2012 r., Il OSK 984/11, Legalis.

821 W przypadku ,,gdzie np. ze wzgledu na to, ze za terenem inwestycji otoczonym waskimi niezabudowanymi
dziatkami znajduja si¢ tereny zabudowane obiektami mieszkalnymi, inwestor nie moglby zabudowac swojej nie-
ruchomos$ci domem mieszkalnym” (W. Jakimowicz, Wolnosé... dz. cyt., s. 293).

622 Zob. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie... dz. cyt., s. 490 - 491. A. Despot-Mtadanowicz [w:] T. Filipowicz
(red.), A. Pluciniska-Filipowicz (red.), M. Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 767. Wyrok NSA z dnia 22 lutego 2006
r., I OSK 551/05, Legalis.

623 W. Jakimowicz, Wolnosé... dz. cyt., s. 293.

624 T. Bakowski, Zasada dobrego sqsiedztwa w ustawie z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym [w:] Gdanskie 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., 11 OSK 439/05, Legalis.
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Odmiennie od poprzednikow M. Szewczyk i |. Zachariasz weziej zinterpretowali pojecie
,dzialki sgsiedniej”. Autorzy ci zgodnie przyjeli, ze ,,dziatka sgsiednia” oznacza ,,dziatke¢ lub
dziatki bezposrednio graniczace z terenem inwestycji, ale takze dziatki potozone po przeciwle-
glej stronie drogi czy ulicy wzgledem terenu inwestycji”®’. Pierwszy autor uzasadnil swoje
stanowisko regutg zakazujacg wyktadni synonimicznej, biorgc pod uwage, ze prawodawca roz-
roznit pojecie ,,dziatki sgsiedniej” i ,,0bszaru analizowanego”, a z tym drugim doktryna utozsa-
mia dalsze sasiedztwo urbanistyczne®?®. Nastepnie, stwierdzil, ze szerokie rozumienie ,,dziatki
sasiedniej” nie spetnia relatywizacji wzgledem dwoch warto$ci: fadu przestrzennego i oszczed-
nosci srodkow publicznych ze wzgledu na przyczynianie si¢ do nadmiernego rozpraszania za-
budowy i do zbednych kosztow gmin®?. I. Zachariasz dodal, ze szerokie pojecie ,,dziatki s3-

siedniej” sprzyja dezaprobowanej uznaniowosci rozstrzygnie¢ administracyjnych®.

Wobec powyzszego, doktryna prawnicza doszta do réznych wnioskéw w kwestii interpretacji
wyrazenia ,,dziatki sgsiedniej”. Rozbieznos$ci tych nie eliminuje bardziej rozwinigta wyktadnia
niz w przypadku wyrazenia ,,dost¢pu z drogi publicznej”, co moze $wiadczy¢ o tym, Ze to nie
réznice ilosciowe w zastosowanych regutach, lecz jakosciowe w ich uzyciu decyduja o niejed-

nolitosci rezultatow.

2.2.3. WYKLADNIA WYRAZENIA ,,KONTYNUACJA FUNKCJI, PARAMETROW, CECH I
WSKAZNIKOW KSZTALTOWANIA ZABUDOWY ORAZ ZAGOSPODAROWANIA TE-

RENU”

Kontynuacja zaktada relacj¢ dwoch elementéw: punktu poczatkowego, czyli tego co jest kon-
tynuowane w obszarze analizowanym i co stanowi jednocze$nie punkt odniesienia dla punktu
nastepczego, czyli tego, co powstaje w wyniku kontynuacji. Oba elementy nalezy osobno za-

nalizowa¢, aby odtworzy¢ z nich znaczenie dobrego sasiedztwa.

Wyktadnia obszaru analizowanego

To co podlega kontynuacji w warunkach zabudowy obejmuje funkcj¢ oraz cechy zabudowy i
zagospodarowania terenu na obszarze analizowanym, ktory wyznacza si¢ zgodnie z art. 61 ust.

5a u.p.z.p. Przepis ten stosuje si¢ w brzmieniu dotychczasowym do czasu wejscia w zycie planu

627 M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, dz. cyt., s. 404. Zob. |. Zachariasz, Komentarz do art.
56 [w:] H. Izdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 579 — 580. Tak tez rozumieli pojecie sgsiedztwa niektorzy
przedstawiciele doktryny prawniczej i urbanistycznej (zob. K. Jaroszynski, M. Sawicki, Decyzje o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu. Poradnik, Warszawa 2004, s. 57).

628 Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, dz. cyt., s. 401.

629 Tamze, s. 404 - 405.

830 Zob. 1. Zachariasz, Komentarz do art. 56 [w:] H. lzdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 579.
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ogblnego gminy, najdalej do 31 grudnia 2025 r., a w nowym brzmieniu - po wejéciu w zycie
planu ogolnego gminy. Przepisy prawa okreslaja wymiary obszaru analizowanego dwojako. W
stanie prawnym, ktory stosuje sie¢ do dnia wejscia w zycie planu ogolnego gminy, najdalej do
31 grudnia 2025 r., przepisy wskazujg jedynie minimalng wielko$¢ obszaru analizowanego nie
mniejszg niz trzykrotna szeroko$¢ frontu terenu, jednak nie mniejszej niz 50 metrow. W dok-
trynie prawniczej i orzecznictwie przyjmowano, ze wskutek tej regulacji sposoby wyznaczania
obszaru analizowanego sa niejednolite i bardzo elastyczne®®!, a w praktyce wrecz dowolne®2,
W stanie prawnym, ktory stosuje si¢ po wejsciu w zycie planu ogdlnego, minimalny wymiar
obszaru analizowanego pozostaje ten sam, ale jego maksymalne rozmiary nie mogg przekro-

czy¢ odlegtosci 200 m.

Doktryna prawnicza i orzecznictwo staraly si¢ dookresli¢ preferowane granice obszaru anali-
Zzowanego za pomocg wartosci prawnych i wiedzy urbanistycznej. Art. 61 ust. 5a u.p.z.p. rozu-
miano najczesciej tak, ze obszar analizowany powinien by¢ ograniczony do ustawowego mini-

mum, o ile jego poszerzenie nie jest uzasadnione®®?

, Np. zachowaniem tadu przestrzennego lub
zrownowazonego rozwoju®. I. Zachariasz uzaleznit doktadng wielko$é tego obszaru w oko-
licznosciach danego przypadku od obiektywnych granic urbanistycznej cato$ci®®. Niemniej
doktryna nie doprecyzowala, jakie sag wyznaczniki w $§wietle dobrego sasiedztwa zachowania
tadu przestrzennego i obiektywnej urbanistycznej catosci, ktore sg przestankami powiekszenia
obszaru analizowanego weryfikowanymi przez organy administracyjne i sady. Interpretacj¢ po-
jecia ,,obszar analizowany” w orzecznictwie szeroko przesledzil R. Sawutla, akcentujac jego
rozumienie jako urbanistycznej catosci, a nie jako wybidrczych zabudowan czy jednorodnych

podprzestrzeni w takiej catosci®®.

Powyzsze niejasnosci poglebiajg si¢ w tak szczegdtowych kwestiach jak to, jaki ma by¢ geo-
graficzny punkt odniesienia dla wyznaczenia obszaru analizowanego. W tej kwestii rzadko wy-
powiada si¢ nauka prawa, natomiast praktyka i orzecznictwo zajmuja trzy gtowne stanowiska.
Pierwsze zaklada, ze obszar analizowany wyznacza si¢ w odlegtosci wyznaczanej z kazdej

strony dziatki®®”. Drugie stanowisko przyjmuje, ze zakresla si¢ okreg lub elipse od $rodka

831 Zoh. Wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 2020 r., Il OSK 2344/20, Legalis.

832 Zob. 1. Zachariasz, Komentarz do art. 61 [w:] H. lzdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 579.

833 Zob. Z. Niewiadomski, Planowanie... dz. cyt., s. 500.

834 Zob. Wyrok NSA z dnia 5 sierpnia 2021 r., Il OSK 237/20, Legalis. Wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2022 ., Il
OSK 2321/21, Legalis. Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 22 wrze$nia 2023 1., II SA/GI 876/23, Legalis.

835 Zob. I. Zachariasz, Komentarz do art. 61 [w:] H. 1zdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 577.

8% Zob. R. Sawula, Decyzja o warunkach zabudowy w $wietle orzecznictwa sqdowoadministracyjnego [w:] T.
Bakowski (red.), Rozprawa z decyzjg o warunkach zabudowy, Gdansk 2022, s. 94 — 97.

837 Zob. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17 maja 2018 r., Il SA/Po 1023/17, Legalis.
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dziatki®®. Czwarte wskazuje, ze obszar analizowany niezaleznie od punktu odniesienia powi-
nien mie¢ minimalng ustawowa odleglo$¢ miedzy swoimi przeciwlegtymi granicami®®. Jedy-
nym wspdlnym mianownikiem wymienionych stanowisk jest przekonanie, ze ,,0bszar analizo-
wany nalezy wyznaczy¢ dookota dziatki, czyli we wszystkich kierunkach, nie za$ ograniczac

si¢ do obszaru wzdhiz drogi, przy ktorej lezy dziatka objeta wnioskiem™®4°,

Wyktadnia kontynuacji funkcji

Granice obszaru analizowanego wyznaczajg jedynie zakres geograficzny tego, co jest konty-
nuowane, a tym, co podlega kontynuacji wedtug wartosci dobrego sasiedztwa sg cechy wymie-
nione w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Pierwsza jest funkcja zabudowy, ktora po Nowelizacji
u.p.z.p. jest relewantna tylko do dnia wejscia w zycie planu ogélnego gminy, najdalej do 31
grudnia 2025 r. Po wejsciu w zycie planu ogdlnego w danej gminie, bedzie on wyznaczaé funk-

cj¢ wigzacg organ administracyjny przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy.

Wedtug dominujacego stanowiska doktryny prawniczej, funkcja zabudowy nie wymaga powie-
lania istniejacej zabudowy, lecz powinna by¢ obiektywnie niesprzeczna z tag zabudows, uzupet-
niac ja i bezkolizyjne z nig wspotistnie¢®*. A. Despot — Mtadanowicz podat kazuistyczne przy-
ktady takiej kontynuacji, jak budowa garazy dla samochodéw, ktore majg shuzy¢ mieszkancom
danego terenu®*?. Bardziej ogolna refleksje poczynil M. Szewczyk, ktéry odwotat sie do urba-
nistycznej koncepcji miasta funkcjonalnego, sktadajacego si¢ z obszarow takich jak: centrum,
mieszkaniowe, przemystowo — skladowe itd. Stwierdzil, ze w ramach tej koncepcji kazdy z
obszarow moze odznaczac si¢ pewnym zrdéznicowaniem, w tym funkcjonalnym, tak, ze ,,dla
obszaru pelnigcego funkcje mieszkaniowg wlasciwe jest takze zagospodarowanie pod wszelkie

ushugi, ktore sa potrzebne czlowiekowi w miejscu zamieszkania”®*. Autor zaakceptowat w tym

638 Zoh. Wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 2012 r., 11 OSK 267/11, Legalis. Wyrok WSA w Lodzi z dnia 24 sierpnia
2023 r., IT SA/L.d 352/23, Legalis. Wyrok WSA w Lodzi z dnia 19 lipca 2023 r., I1 SA/L.d 347/23, Legalis. Wyrok
NSA z dnia 14 lutego 2023 r., Il OSK 375/20, Legalis. Wyrok NSA z dnia 15 czerwca 2023 r., Il OSK 2119/20,
Legalis.

639 Zob. Wyrok NSA z dnia 10 wrzesénia 2010 r., I1 OSK 1334/09, Legalis. Wyrok NSA z dnia 15 lutego 2012 r.,
Il OSK 2167/11, Legalis. Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2012 r., Il OSK 1492/11, Legalis. Wyrok NSA z 4
listopada 2015 r., 11 OSK 508/14, Legalis. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 kwietnia 2017 r., Il SA/Kr 1619/16,
Legalis.

840 G. Kuzma [w:] D. Okolski (red.), Prawo rynku nieruchomosci, Warszawa 2024, s. 405 [za:] wyrok WSA w
Lodzi z dnia 3 pazdziernika 2007 r. Il SA/L.d 571/07, Legalis. R. Sawuta, Decyzja... dz. cyt., S. 99.

641 Zob. W. Jakimowicz, Wolnosé... dz. cyt., s. 294 [za:] wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 6 paz-
dziernika 2011 r., Il SA/Gd 691/10, Legalis. Z. Niewiadomski, Planowanie... dz. cyt., S. 493.

642 Zob. Wyrok NSA z 25 marca 2011 r., Il OSK 518/10, Legalis.

643 M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, dz. cyt., s. 406. M. Szewczyk odwolywal sie do doktryny
urbanistycznej rowniez w innych opracowaniach dotyczacych wartosci prawa zagospodarowania przestrzeni, np.
do doktryny modernizmu (zob. M. Szewczyk, Aksjologia... dz. cyt., S. 525).
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kontekscie mozliwo$¢ zmiany funkcji nowej zabudowy poprzez rozszerzenie istniejgcej funkceji
sgsiedniej na dotychczasowg funkcje obszaru nowej zabudowy, np. poprzemystowa czy powoj-

skowg®*,

Wyktadnia kontynuacji parametréow, cech i wskaznikéw ksztattowania zabudowy oraz

zagospodarowania terenu

Kolejnymi cechami, ktore podlegaja kontynuacji zgodnie z art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., sa para-
metry, cechy i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, ktore bede
dalej nazywac ,,kontynuowanymi parametrami zabudowy”. Precyzyjnie wymienia je katalog
zamieszczony w nadal obowigzujacym §1 r.s.u.w.%%, ktéry zostanie zastapiony i rozszerzony

w nowym rozporzadzeniu wykonawczym zgodnie z art. 61 ust. 6 u.p.z.p.%4.

Kontynuowane parametry zabudowy rozumie si¢ jako kontynuacje faktycznej charakterystyki
architektoniczno - urbanistycznej w obszarze analizowanym. Charakterystyka ta bazuje na da-
nych rysunkowych i matematycznych uzyskanych w drodze wytyczenia linii istniejacej zabu-
dowy, pomiarow wysokosciowych oraz obliczen $rednich wskaznikéw istniejacej zabudowy.
Uzyskane w ten sposob dane o rozwigzaniach architektoniczno-urbanistycznych w obszarze
analizowanym urastaja wedtug niektorych autoréw do rangi wzorca bez wzgledu na jako$¢®’.
Odmienny poglad reprezentujg autorzy, ktorzy akcentuja, ze wzorzec dla nowej zabudowy po-
winien by¢ zgodny z ,,powszechnie przyjetymi zasadami estetyki” w zakresie zachowania do-
tychczasowych uktadow urbanistycznych, harmonii architektonicznej oraz ochrony i podnie-

sienia walorow krajobrazowych i estetycznych®,

W poczatkowych ustepach kolejnych paragrafow r.s.u.w. nakazane jest proste odwzorowanie
zidentyfikowanych rozwigzan w nowej zabudowie, skutkiem czego sg one powielane w sposob
ilosciowy i mechaniczny. Nakazy te mozna zakwalifikowa¢ jako lex generalis, ktore wydaja
si¢ obecnie jedynymi zobiektywizowanymi i intersubiektywnie weryfikowalnymi podstawami
okreslania kontynuowanych parametrow zabudowy. Niemniej w orzecznictwie podnoszono, ze

w wielu sytuacjach nie jest mozliwe ani celowe pojmowanie tadu przestrzennego wylgcznie

644 Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, dz. cyt., s. 407.

845 Zgodnie z art. 71 Nowelizacji u.p.z.p.

646 Przepisy prawne nie wskazuja, czy i kiedy katalog parametréw moze by¢ poszerzony ponad liste zawartg w
r.s.u.w., co dopuszczajg niektorzy przedstawiciele doktryny prawniczej (zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M.
Szewczyk, M. Krus, dz. cyt., s. 407).

847 Zob. K. Matysa — Sulinska, dz. cyt., s. 115. Z. Niewiadomski, Planowanie... dz. cyt., s. 492.

648 Zob. T. Bakowski, Zasada... dz. cyt., s. 398 — 399.
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jako $redniej arytmetycznej®*®. Uwzgledniajac te kwestig, prawodawca przewidziat czesé prze-

pisow r.s.u.w. jako lex specialis, ktore wyrazaja nakazy wyznaczenia parametrow odmiennie

niz powyzej, jesli wynika to z analizy®°.

Odstepowanie od lex generalis dotyczacych kontynuowanych parametrow zabudowy jest tak
powszechne, ze urasta do rownorzednej prawidlowosci, chociaz wysoce zréoznicowanej. Nie
ma konsensusu co do tego, czy lex specialis pozwala okresla¢ parametry tylko w sposob $cisty,
poprzez przedzial parametréw minimalnych i maksymalnych, poprzez parametry tylko maksy-

malne, orientacyjne®!

albo czy tez inaczej niz poprzez jednostki miary, np. liczbe i wysokos¢
kondygnacji®®2. W doktrynie i orzecznictwie na rézne sposoby prébowano ustali¢ reguty rza-
dzace wymienionymi sposobami, przy czym proby te pozbawione byly umocowania prawnego
i podstaw metodologicznych. W ten sposdb proponowano:

e wykluczy¢ Sciste okreslanie parametrow ze wzgledu na wstepny etap procesu inwesty-
cyjnego, ktorego dotyczy decyzja o warunkach zabudowy®?;

e uwarunkowywa¢é okreslanie parametréw od konkretnego stanu faktycznego®*, zacho-
wania tadu przestrzennego®® lub przekonujacych ocen urbanistycznych lub architekto-
nicznych®®;

e kierowa¢ si¢ parametrami zabudowy o tozsamej funkcji Co objeta wnioskiem®’ albo

parametrami zabudowy znajdujacej si¢ w bezposrednim sgsiedztwie®®S;

649 Zob. Wyrok NSA z dnia 9 wrzeénia 2020 r. Il OSK 1184/20, Legalis.

850 Zob. 1. Zachariasz, Komentarz do art. 61 [w:] H. lzdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 598 [za:] Wyrok
NSA z dnia 4 grudnia 2008 r., Il OSK 1525/07, Legalis. Zob. Wyrok NSA z dnia 10 marca 2020 r., Il OSK
1228/18, Legalis. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 stycznia 2017 r. IV SA/Wa 1890/16, Legalis. Wyrok WSA
w Bialymstoku z dnia 8 wrzeénia 2022 r., Il SA/Bk 135/22, Legalis. Wyrok NSA z dnia 4 grudnia 2008 r., Il OSK
1525/07, Legalis.

851 Za dopuszczalnoscia widetek opowiedzial sie np. WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 18 grudnia 2019 r. Il
SA/Po 348/19, Legalis. Przeciwko samej wartosci maksymalnej opowiedzial si¢ 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., Il OSK 1228/18, Legalis
oraz wyrok NSA z dnia 9 wrze$nia 2020 r. IT OSK 1184/20, Legalis. Za warto$ciami orientacyjnymi opowiedziat
si¢ wyrok NSA z dnia 9 wrze$nia 2020 r. IT OSK 1184/20, Legalis.

852 J, Jaworski, Komentarz do art. 61 [w:] K. Buczynski, J. Dziedzic-Bukowska, P. Sosnowski, J. Jaworski, dz.
cyt., nb. 8.

853 Zob. P. Szulc, dz. cyt., s. 23 - 25.

854 Zoh. Wyrok NSA z dnia 9 wrze$nia 2020 r. I1 OSK 1184/20, Legalis.

855 Zoh. Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 8 wrzesnia 2022 r. 1T SA/Bk 135/22, Legalis.

856 Zoh. Wyrok WSA w Rzeszowie z 18 lutego 2020 r., 11 SA/Rz 1213/19, Legalis.

857 Zob. Wyrok NSA z dnia 17 lutego 2022 r., Il OSK 504/19, Legalis. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 listo-
pada 2021 r., Il SA/Kr 1035/21, Legalis. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 stycznia 2022 r. VII SA/Wa 1520/21,
Legalis. Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 8 wrzesnia 2022 r., Il SA/Bk 135/22, Legalis. Wyrok WSA w Lodzi
z dnia 11 czerwca 2013 r. II SA/L.d 227/13, Legalis.

558 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 czerwca 2021 r. VII SA/Wa 551/21, Legalis. Wyrok NSA z dnia 1 grudnia
2020 r. 11 OSK 1580/18, Legalis.
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e kierowac sie niesprecyzowanymi kryteriami takimi, jak: wyczucie przestrzeni, umiejet-

no$é wkomponowania i wspotgrania wielu obiektow, zmyst proporciji i alokacji®®.

W konteks$cie powyzszego nalezy zwroci¢ uwage, ze odtworzenie zasady dobrego sgsiedztwa
nie powinno ogranicza¢ si¢ do ustalenia tresci norm zakodowanych w r.s.u.w. Omawiana za-
sada prawa nie nakazuje zbioru okreslonych czynnosci psychofizycznych®®, lecz jedng czyn-
nos$¢ intelektualng oceniania ze wzgledu na zgodnos¢ z wartoscig prawng, ktora ma ukierunko-
wywac odtwarzanie i stosowanie norm zwyktych (takich jak wyrazone w r.s.u.w.). Tym samym
warto$¢ musi mie¢ znaczenie niesprowadzajgce si¢ do sumy tresci tych norm. Przedstawione
powyzej rozbieznosci w okreslaniu kontynuowanych parametréw zabudowy sg miernikiem wy-
ktadni i realizacji zasady dobrego sasiedztwa. Ich skutek jest taki, ze mimo licznych prob nau-
kowych i orzeczniczych prawidtowej 1 przewidywalnej wyktadni art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.,
zasada nie moze ukierunkowywac¢ w uporzadkowany i intersubiektywnie weryfikowalny spo-
so6b wykltadni i stosowania prawa, w tym oceny dowodu z analizy urbanistycznej na okolicznosé¢
odstapienia od lex generalis®®!. Tym samym trzeba zatozyé, ze dotychczasowa wyktadnia dok-
trynalna nie odtworzyta wystarczajaco granic pasa nieostro$ci w zakresie wyrazenia ,,Kontynu-

acja parametrow, cech i wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu”.

IV.2.3. ZASADY ZWIAZANE Z PRAWEM WEASNOSCI

Zasady prawa (wolnosci) zagospodarowania terenu, ochrony wlasnego interesu prawnego przy
zagospodarowaniu terendOw innych podmiotéw 1 ochrony prawa wtasno$ci zostang omdéwione
facznie ze wzgledu na ich powigzania tresciowe. Powigzania polegaja na tym, ze wartosci
prawa (wolnosci) zagospodarowania terenu i ochrony wlasnego interesu prawnego przy zago-
spodarowaniu terendw innych podmiotéw sa w ten sam sposob zrelatywizowane wzgledem
warto$ci wlasnos$ci. Mozna bra¢ pod uwage dwie relatywizacje: kondycjonalna, w ktorej dwie
pierwsze wartosci sg warunkami koniecznymi 1 wystarczajacymi istnienia prawa wiasnosci,
oraz przynaleznosci, w ktorej prawo zabudowy 1 roszczenie o ochron¢ swojego interesu praw-

nego zawierajg si¢ w zakresie wiasnosci.

859 Zobh. J. Jaworski, Komentarz do art. 61 [w:] K. Buczynski, J. Dziedzic-Bukowska, P. Sosnowski, J. Jaworski,
dz. cyt., nb. 1.

860 Zbidr norm zwyktych moze stanowié racje wnioskowania o treéci normy zasadniczej lub sktadaé si¢ na kon-
kretng zasad¢ opisowa (obowiazujacy wzorzec regulacji), ktéra moze by¢ przelozona na norme zasadnicza, ale nie
jest z nig tozsama.

81 O dowodowym charakterze analizy urbanistycznej podlegajgcej ocenie organu administracyjnego zob. Wyrok
WSA w Krakowie z dnia 23 listopada 2021 r., Il SA/Kr 1035/21, Legalis. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 5
grudnia 2017 r., Il 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 WLASNOSCI

Zasad¢ ochrony prawa wiasno$ci odtwarzano przede wszystkim za pomocg reguly wykladni
jezykowej, zgodnie z ktora warto$¢ odtworzona z przepisu umieszczonego w czesci ogdlnej
aktu prawnego zajmujgcego wysokie miejsce w hierarchicznej strukturze zrodet prawa stanowi
wartos¢ prawng. Do tej reguly nalezy doda¢ druga, zgodnie z ktorg nazwa dopetniajgca zwrot
jezyka prawnego ,,prawo...” jest nazwg wartosci. W §wietle drugiej reguty nalezaloby zatem
moéwié o zasadzie ochrony wlasnos$ci i w ten sposob wartos¢ chroniong prawnie ujmuje czgs$é
komentatorow®®?. Obie reguly moga zostaé zastosowane do wyktadni art. 1 ust. 2 pkt 7 w.p.z.p,
chociaz wigkszo$¢ doktryny odtwarzala zasad¢ ochrony wlasno$ci z art. 21 1 64 Konstytucji
RP%%3 co poddaje w watpliwo$é uznanie jej za norme prawa zagospodarowania przestrzeni.
Zdaniem E. Radziszewskiego, art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. ,,stanowi wyrazne podkreslenie ko-

niecznoéci przestrzegania zasad konstytucyjnej ochrony wtasnosci”%.

Zakres normowania zasady ochrony wtasnosci odtwarzano przede wszystkim z jezykowej wy-
ktadni art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. Na tej podstawie oraz w oparciu o orzecznictwo rozwazania
doktryny zmierzaly w stron¢ nakazu oceniania ksztaltowania polityki przestrzennej ze wzgledu
na zgodnos¢ z wlasnoscig, w ramach ktorej podkreslano zgodnos¢ z jej istota®®®. Niemniej zna-
czeniem chronionej wtasnosci obejmowano nie tylko jej istote, wskazujac, ze kazda ingerencja
w prawo wlasno$ci wymaga uzasadnionego, ,,wnikliwego 1 wszechstronnego rozwazenia inte-
resu indywidualnego i publicznego”®®. Takie zastrzezenia moga $wiadczy¢ o aprobacie tresci
wlasno$ci w pelnym zakresie. Nie zaglebiajac si¢ w bogata 1 rozleglg literature na temat tych
zagadnien, poprzestang na powszechnie uznanych ustaleniach doktryny prawa konstytucyj-

nego, cywilnego i zagospodarowania przestrzeni.

Tre$¢ 1 istote wlasno$ci odtwarzano z art. 140 KC w zw. z art. 64 Konstytucji RP za pomoca
regut wyktadni jezykowej. Na podstawie tych przepisow przyjeto, ze wtasnos¢ sktada si¢ z
istoty, czyli elementow podstawowych, bez ktorych prawo nie istnieje, i otoczki, czyli elemen-

tow, ktore mogg by¢ przez ustawodawce modyfikowane bez uszczerbku dla tozsamosci

862 Zob. T. Bagkowski, Komentarz do art. 1 [w:] T. Bgkowski, Ustawa... dz. cyt., nb. 13.

863 Zob. Tamze. T. Filipowicz, A. Plucinska-Filipowicz [w:] T. Filipowicz (red.), A. Plucifiska-Filipowicz (red.),
M. Wierzbowski (red.), dz. cyt., s. 39. H. lzdebski, I. Zachariasz, Komentarz do art. 6 [w:], H. Izdebski (red.), I.
Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 144. Z. Niewiadomski, Planowanie... dz. cyt., s. 13.

864 E. Radziszewski, Komentarz do art. 1 [w:] E. Radziszewski, nb. 16.

865 Zob. K. Buczynski, Komentarz do art. 1 [w:] J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, K. Buczynski,
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., 111 RN 192/2000, Legalis.

666 \WWyrok NSA z dnia 23 wrzenia 2021 r., Il OSK 1399/21, Legalis. Zob. Wyrok NSA z dnia 22 czerwca 2021 r.,
I1 OSK 47/21, Legalis.
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prawa®®’

. Doktryna prawnicza rozumiata otoczke jako niewyczerpujaco wymienione w przepi-
sach prawnych uprawnienia witasciciela sktadajace si¢ na najszerszy sposob dysponowania i
korzystania z rzeczy, podczas gdy istot¢ uwazata za zakres uprawnien minimalny dla zachowa-

nia prawa.

Na podstawie powyzszych ustalen jezykowych, przyjeto dwa pokrewne i powigzane znaczenia
wlasnosci w jezyku prawniczym w zaleznos$ci od szczegotowej nauki prawa. Dla nauki prawa
konstytucyjnego wiasciwe bylo pojecie wlasnosci jako calosciowej moznosci realizacji jednost-
kowych intereséw majatkowych w zgodzie z interesem spotecznym®®®, wywotujacej obowigzek
panstwa ,,powstrzymywania si¢ od naruszania tego prawa przez wkraczanie w objeta nim sfere
wolnos$ci jednostek, a takze stworzenia warunkéw umozliwiajacych jego realizacje przez
uprawnionego, wreszcie zapewnienia ochrony nie tylko wobec panstwa, ale i innych jedno-
stek®°. Tymczasem nauka prawa cywilnego ujmowata wtasnoséé jako zbiér dystrybutywny
funkcjonalnie powigzanych wolnosci, uprawnien, kompetencji czy roszczen przystugujacych

jakiej$ osobie, (np. uprawnienia do najmu nieruchomosci lub roszczenia posesoryjnego®’?).

Wilasno$¢ zgodnie z art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji RP odznacza si¢ odporno$cig na
ograniczenia, ktorag mozna uja¢ dwojako. Pierwszy poziom odpornosci polega na tym, ze mo-
dyfikacje otoczki wlasno$ci muszg by¢ interpretowane w sposodb zawezajacy, pozostawiajgc w
razie watpliwosci jej szerszy zakres®’!. Drugi poziom nie dopuszcza nadmiernej ingerencji w
otoczke, czyli nieracjonalnej i nieproporcjonalnej do celow, dla osiaggniecia ktorych ustanawia
sic ograniczenia®’?. Tres¢ wtasnosci okresla si¢ przede wszystkim negatywnie poprzez prawne
granice moznos$ci wlasciciela, wyznaczone przez caloksztatt przepisow prawnych, w szczegol-
nosci prawa administracyjnego®’®. Poglad ten znajduje poparcie w nauce prawa cywilnego, w
ktorej przyjmuje si¢, ze w mysl art. 140 KC ,,wlasciciel moze z rzecza czyni¢ wszystko, czego
mu prawo nie zabrania, a zatem prawo wlasnosci zapewnia wlascicielowi dopuszczalng w da-

nych warunkach petnie wtadzy wzgledem rzeczy ",

867 Zob. Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98, Legalis.

868 Zob. W. Jakimowicz, Wolnosé... dz. cyt., s. 55.

%69 Tamze, s. 54.

670 Tamze, s. 55.

671 Zoh. 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., Il OSK 2110/17, Legalis.

673 Tamze. Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, 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. Zatucki (red.), Kodeks
cywilny. Komentarz, Warszawa 2023, nb. 8.
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Zwlaszcza istote prawa wiasnosci okreslano poprzez jej granice. W ten sposob ugruntowat si¢
poglad, ze podstawowe uprawnienia w ramach tresci prawa wtasnosci to te, ktorych brak unie-
mozliwitby ,realizowanie przez to prawo funkcji, jakg ma ono spetni¢ w porzadku prawnym
opartym na zatozeniach wskazanych w art. 20 konstytucji”®’®. Do uprawnien podstawowych
TK zaliczyt zgodnie z art. 140 KC mozliwo$¢ korzystania z przedmiotu wtasnosci, pobierania
pozytkoéw 1 innych dochoddw oraz rozporzadzania tym przedmiotem. Ograniczenia prawa wta-
snos$ci ingeruja w jego istote, gdy niemozliwe stanie si¢ wykonywanie wszystkich uprawnien
sktadajacych si¢ na mozliwo$¢ korzystania z rzeczy albo wszystkich uprawnien sktadajacych
si¢ na mozliwo$¢ rozporzadzania rzecza, albo wszystkich uprawnien sktadajacych si¢ na moz-

liwoé¢ korzystania z rzeczy i rozporzadzania nig®®.

Wida¢ na tym tle tendencj¢ do kategorialnego utozsamiania warto$ci ze zbiorem norm, ktore
wyznaczaja sktadowe prawa wlasnosci, jego poszczegdlne uprawnienia, wolnosci czy roszcze-
nia. W ten sposob utozsamia si¢ warto$¢ wyrazong w zasadzie prawa ze ztozong sytuacjg prawa
podmiotowego wyznaczong przez normy zwyklte, co rodzi kontrowersje. Po pierwsze, upraw-
nienia skladajace si¢ na pozytywnie okreslong wlasnos¢, jak i jej ograniczenia, wyznaczane
przez normy zwykle pozwalajag wnioskowa¢ o znaczeniu wartosci 1 tresci zasady prawa. Nie
mozna ich jednak z wartoscia czy normg zasadnicza utozsamiac, bo sg to odmienne zjawiska.
Po drugie, normy zwykte wyrazaja nakazy czynnosci psychofizycznych i konwencjonalnych,
ktore stuza ochronie wilasnosci (takie jak: zakaz naruszania istoty, nalezyte uzasadnianie ogra-
niczen wlasnosci czy wyptata odszkodowania w razie wprowadzenia okreslonego ogranicze-
nia). Zgodnie z ustaleniami teoretycznymi, takie normy sg instrumentalnie zwigzane z zasada
prawa, ale nie sg z nig tozsame. Odrdznienie norm zwyktych, ktére wyznaczaja sytuacje prawne
sktadajace si¢ na prawo wiasnosci oraz stuza jego ochronie, od normy zasadniczej ochrony

wlasnosci wymaga rozwinigcia w nauce prawa.

Mimo wspomnianych niejasnosci, wyktadnia wartosci whasnosci byta prowadzona w doktrynie
prawniczej na rozwinigtym poziomie. Stosowane reguly wyktadni nie ograniczaty si¢ do regut
wyktadni jezykowej i prowadzily do rezultatdéw wykraczajacych poza sens jezykowy przepisoOw
prawnych. Niektorzy badacze prawa zagospodarowania przestrzeni przetoczyli wypowiedzi
oceniajace, ktore ujawniajg podstawy uzasadnienia wartosciujgcego wtasnosci. Przyktadowo

mozna wymieni¢ takie wyrazenia jak ,,najszersze przedmiotowo (zawierajace 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., 11 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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uprawnien wlascicielskich) i najsilniejsze prawo do rzeczy”®’’. Okre$lenia ,,najszersze” i ,,naj-
silniejsze” uzyte w zacytowanej wypowiedzi sa nie tylko opisowe, ale tez ocenne. Nalezy po-
stawi¢ hipoteze, zgodnie z ktorg za generalnie spdjne rezultaty wyktadni zasady ochrony wia-
snos$ci odpowiadajag pewne wspdlne fundamentalne zalozenia, w tym ocenne. Przy czym do
tych zalozen naleza nie tylko wypowiedzi oceniajace, lecz réwniez podzielane powszechnie

twierdzenia z zakresu nauk prawnych o znaczeniach i systematyce poje¢¢ jezyka prawniczego.

2.3.2. ZASADA OCHRONY WEASNEGO INTERESU PRAWNEGO PRZY ZAGOSPODAROWA-

NIU TERENOW INNYCH PODMIOTOW

Wyktadnia zasady ochrony wilasnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu terendw in-
nych podmiotéw w dotychczasowej doktrynie prawniczej nie wykracza poza ustalenia przed-
stawione w pkt 111.5.3.1. powyzej. Warto$¢ t¢ wlaczylem do punktu poswigconego zasadom
zwigzanym z prawem wlasnos$ci, poniewaz pierwotnym zrodtem interesu prawnego chronio-

nego przy zagospodarowaniu terenow innych podmiotoéw jest wlasnos¢.

2.3.3. ZASADA PRAWA (WOLNOSCI) ZAGOSPODAROWANIA TERENU

Wyktadnia zasady prawa (wolno$ci) zagospodarowania terenu rodzi istotne watpliwosci. Czes$é
autorow przyjeta za jej podstawe prawng art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.%"8, do ktérego moga znalez¢
zastosowanie dwie jezykowe regut wyktadni zasad prawa. Pierwsza, zgodnie z ktorg nazwy
dopeniajace zwrot jezyka prawnego: ,,prawo do...” jest nazwg wartosci oraz druga, zgodnie z
ktorg warto$¢ odtworzona z przepisu podstawowego umieszczonego w czesci ogélnej aktu
prawnego zajmujacego wysokie miejsce w hierarchicznej strukturze zrdédet prawa, stanowi war-
tos¢ prawng. Kontrowersje wynikaja z dwoch powodoéw: po pierwsze, wystepuja stanowiska
kwestionujace obowigzywanie tej zasady, po drugie, z wypowiedzi badaczy prawa akceptuja-

cych jej obowigzywanie, trudno odczyta¢ jednoznacznie jej tresc.

Zaczynajac od pierwszego problemu obowigzywania zasady prawa (wolno$ci) zagospodaro-
wania terenu, poglady doktryny mozna podzieli¢ na dwie grupy. Z jednej strony spotykane jest
przemilczenie zasady prawa (wolno$ci) zagospodarowania terenu w komentarzach do art. 6 ust.
2 pkt 1 u.p.z.p. W ten sposob Z. Niewiadomski odtworzyt z art. 6 u.p.z.p. prawo lub wolnos¢
zagospodarowania terenu, ewentualnie kompetencj¢ do jego ograniczania, CO uznat za super-

fluum ustawowe bez wspominania o zasadzie prawa®”®. M. Nowak odtworzyt z art. 6 u.p.z.p.

677 H, 1zdebski, I. Zachariasz [w:] H. lzdebski (red.), I. Zachariasz (red.), dz. cyt., s. 141.
678 Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, dz. cyt., s. 215.
679 Zob. Z. Niewiadomski, Planowanie... dz. cyt., 