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Planowanie przestrzenne jako instrument oddzialywania na ochron¢ zasobow naturalnych

I gospodarke nieruchomos$ciami

STRESZCZENIE

Nie ulega Zzadnej watpliwosci, ze ochrona zasobow naturalnych — w obliczu coraz wigkszych zagrozen
w tej materii — staje si¢ powaznym wyzwaniem, zarowno dla panstwa, jak i kazdego z obywateli. Stad tez celem
niniejszego artykutu stato sie¢ zwrdcenie uwagi na problem poszukiwania optymalnych instrumentéw dotycza-
cych ochrony tych zasobdéw. Chodzi tu niewatpliwie o stworzenie i uksztatltowanie stosownych standardow
w regulacjach prawnych dotyczacych ochrony srodowiska, a takze 0 ochrone przyrody, wod, powietrza, parkow
narodowych i krajobrazowych, pomnikéw przyrody itd. oraz o ochrong zasobdéw naturalnych w miastach i sie-
dliskach ludzkich. Niewatpliwie bardzo duze znaczenie w tej materii ma planowanie przestrzenne, a w szczeg6l-
nosci miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego i wynikajace z nich stosowne instrumenty dziatania.
Ich znaczenie uznaé nalezy za szczegdlnie wazne, poniewaz jako akty prawa miejscowego sa prawem po-
wszechnie obowigzujacym.

Stowa kluczowe: zasoby naturalne; planowanie przestrzenne; miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego; ochrona srodowiska; ochrona przyrody; prawo miejscowe

Ochrona zasobow naturalnych jest istotnym elementem funkcjonowania cztowieka
I poczucia jego bezpieczenstwa w wymiarze personalnym i spotecznym. Wigze si¢ to ze sto-
sownym realizowaniem warto$ci konstytucyjnych, standardéw 1 zasad, ktére czynig zados¢
wspolczesnym wymaganiom i oczekiwaniom. U ich podstaw lezg takie wartosci 1 zasady, jak:
zasada zrownowazonego rozwoju, zasada ochrony $rodowiska i zasada ochrony przyrody,
zasada proporcjonalnosci, zasada pewnosci prawa itd. W §wietle art. 74 ust. 1 Konstytucji RP
z 1997 r. ochrona $rodowiska jest obowiazkiem wiladz publicznych. To obowigzek panstwa,
Z ktorego ono zwolni¢ si¢ nie moze. Kluczowe znaczenie w takim kontek$cie ma obowiazek
organdw prawotworczych do stworzenia normatywnych podstaw oraz prawnych srodkéw
dzialania zabezpieczajacych optymalng ochrone. Oczywiscie problem ochrony zasobow natu-
ralnych naktada na panstwo (ustawodawce | wladze publiczne w ogole, ktore majg w tym
zakresie odpowiedni zakres whadztwa publicznego) konkretne normatywne obowigzki. Nale-
zy w tym kontekscie zwrdci¢ uwage rowniez na to, ze niezaleznie od obowigzkow panstwa
obowigzek nalezytej troski w sferze ochrony zasobow naturalnych ciazy takze na obywatelach
I innych podmiotach prawa, poniewaz w $wietle art. 86 Konstytucji RP kazdy jest obowiaza-
ny do dbatosci o stan Srodowiska i ponosi odpowiedzialno$¢ za spowodowane przez siebie
jego pogorszenie. Zasady tej odpowiedzialno$ci okresla ustawa.

Wazne znaczenie w ksztattowaniu tadu prawnego (W tym przestrzennego) zwigzanego
Z ochrong zasoboéw naturalnych majg réznego rodzaju akty planistyczne. Natura réznego ro-
dzaju plandw jest bardzo ztozona, na co od lat zwraca si¢ w uwage w doktrynie prawa admi-
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nistracyjnego. Szerokiej analizy pogladow w tym zakresie dokonali M. Goérski i J. Kierzkow-
ska’. Watpliwosci rodzg zagadnienia dotyczace charakteru norm planowych oraz konsekwen-
cje prawne ich funkcjonowania, poniewaz w wigkszosci przypadkow nie majg charakteru
prawnego. Mozna w takiej sytuacji moéwi¢ o swoistego rodzaju strategiach i prognozach
o charakterze politycznym.

Istotne w tej materii Sg plany (i strategie) zagospodarowania przestrzennego, ktore co
do zasady spelnia¢ moga rézne funkcje. Z ich utworzeniem mozna wigza¢ szereg waznych
odniesien. Po pierwsze, stanowia identyfikacj¢ problemow zwigzanych z ochrong zasobow
naturalnych i ksztaltowaniem ladu przestrzennego. Po drugie, wskazuja na aktualne lub po-
tencjalne obowigzki, ktore wigzaé¢ si¢ mogg z kluczowymi wartosciami dotyczgcymi zasobow
naturalnych, w tym ochrony $rodowiska, ochrony przyrody, ochrony wdéd itd. Po trzecie, sta-
nowig dla ustawodawcy istotny punkt odniesienia przy ksztaltowaniu systemu ochrony praw-
nej tych warto$ci. Natura tych plandw pozwala na uksztattowanie wilasciwych srodkow
ochrony zasoboéw naturalnych i instrumentow oddziatywania o charakterze normatywnym.

Niewatpliwie kluczowa rolg posrod réznych aktow planistycznych odgrywaja akty
planowania przestrzennego. Na szczeblu centralnym szczegdlne znaczenie ma akt planowania
ogoblnego, stanowigcy swoistego rodzaju prognoze planistyczng, ktérym jest ,,Koncepcja poli-
tyki przestrzennego zagospodarowania kraju” oraz rdznego rodzaju ,,programy zawierajace
zadania rzadowe”. Na poziomie wojewodztwa samorzadowego dla ksztattowania tadu prze-
strzennego podstawowe znaczenie majg (niebedace aktami normatywnymi) strategia rozwoju
wojewodztwa oraz plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa. W ich przygotowa-
niu uczestniczg zarowno powiaty, jak i gminy. Co istotne, plany te nie sg aktami normatyw-
nymi powszechnie obowigzujacymi. Nie sg tez aktami prawa wewnqtrznegoz.

Niewatpliwie podstawowe w zakresie dotyczacym ochrony zasobdw naturalnych Sg
dwa rodzaje aktow stanowionych w drodze uchwaty rady gminy (miasta na prawach powia-
tu), tj. studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (m.p.z.p.). Ze wzgledu na to, ze pierwszy
zZ nich nie ma charakteru aktu normatywnego powszechnie obowiazujacego, nie bede zajmo-
wal si¢ nim w niniejszym artykule. Inaczej sytuacja przedstawia si¢ w drugim przypadku,
poniewaz m.p.z.p. sa aktami prawa miejscowego, a W konsekwencji aktami normatywnymi
powszechnie obowigzujacymi. Jest to jednak akt normatywny dos¢ specyficzny. Podtrzymuje
zajmowane przeze mnie w przesztosci nastepujace stanowisko:

Potrzeba istnienia m.p.z.p. nie budzi zastrzezen, jezeli ich istnienie wigze si¢ z potrzebg zagwarantowa-
nia tadu przestrzennego (mimo ze Konstytucja RP wprost na ten tad si¢ nie powotuje). Jego tres¢ nalezy ksztat-
towa¢ w nawigzaniu do art. 5 Konstytucji RP (zasady zrownowazonego rozwoju) i catoksztattu przepiséw kon-
stytucyjnych wlacznie z preambula. Taka konstatacja wydaje si¢ konieczna w zwiazku z tym, ze w ostatnim
okresie pojawity sie zupelnie nieuprawnione sugestie dotyczgce zniesienia w ogdle miejscowych plandéw zago-

! M. Gorski, J. Kierzkowska, Strategie, plany i programy, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 7: Prawo
administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2017, s. 179-220. Zob.
takze: M. Gorski, Charakter prawny planow gospodarki odpadami, ,,Przeglad Komunalny” 2004, nr 7; Z. Nie-
wiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003; Z. Duniewska, M. Goérski, B. Jaworska-
-D¢bska, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Plany, strategie, programy i inne zblizone formy prawne dziatania
administracji, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konfe-
rencji naukowej poswigconej jubileuszowi 80. urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005 itd.

2 Zob. Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys..., s. 354.
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spodarowania przestrzennego. Plany te sg kluczowym i bardzo waznym elementem tadu przestrzennego i syste-
mowo ujmowanej zasady zrownowazonego rozwoju. Zasadno$c¢ istnienia miejscowych planow zagospodarowa-
nia przestrzennego nie oznacza, ze ich konstrukcja prawna nie budzi zastrzezen. Watpliwosci w tym zakresie
powstaja przede wszystkim wtedy, gdy probujemy zrekonstruowac te elementy, ktore stanowia mozliwo$¢ ogra-
niczenia konstytucyjnie chronionych wartosci, takich jak prawo wtasnoéci (inne prawa rzeczowe). Zeby bowiem
istniata mozliwo$¢ konfrontacji wartosci zwigzanych z prawem wlasnoéci (prawami rzeczowymi), niezbedna jest
mozliwo$¢ pelnego okreslenia tych warto$ci, ktéore w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego
dookreslaja te tresci tadu przestrzennego, ktére uzasadniaja wprowadzenie takiego ograniczenia®,

Podobne stanowisko zajmuje cz¢$¢ doktryny. Na przyktad wedtug Z. Niewiadomskiego:

Akty planowania nie sg jednoznaczne pod wzgledem prawnym. Nie zawieraja norm powszechnie obo-
wiazujacych w klasycznej postaci. Nie sa tez aktami indywidualnymi (decyzjami administracyjnymi). Ich miej-
sce przypada miedzy klasycznymi aktami normatywnymi a decyzja administracyjng. Jeszcze do niedawna uwa-
zano, ze plan miejscowy usytuowany jest blizej aktu normatywnego anizeli decyzji administracyjnej. Tak tez
zdecydowal ustawodawca, dajac temu wyraz w art. 14 ust. § ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, w $wietle ktorego wilasciwe organy samorzadu terytorialnego zobligowane sa, przy stanowieniu
planu zagospodarowania przestrzennego, do tego, aby wypowiedzi planu mialy charakter powszechnie obowig-

. o e . . , . .4
zujacy, oczywiscie nie w catosci i niekoniecznie musza to by¢ normy prawne w klasycznej postaci .

Problematyka planowania przestrzennego jako $rodka ochrony zasobdéw naturalnych
moze dotyczy¢ planowania w r6znych terytorialnych ptaszczyznach odniesienia. Stad pojawia
si¢ problem ich funkcjonowania w odniesieniu do réznych jednostek podziatu terytorialnego,
poczynajac od gmin, poprzez powiaty | wojewodztwa, a na planach i strategiach o charakterze
ogolnopolskim, z uwzglednieniem takze aktow o charakterze migdzynarodowym (w tym Unii
Europejskiej). Akty te maja dos¢ rozny charakter, a ich stopien ogdlnosci jest zwykle bardzo
duzy. Niewatpliwie istotnym osiggnieciem jest podjecie przez polskiego prawodawce pro-
blemu planowania na szczeblu powiatowym, wojewddzkim 1 krajowym. By¢ moze taki stan
rzeczy doprowadzi z czasem do pelnej (czy pehiejszej) ich harmonizacji. W kazdym razie
lezy to w interesie optymalnej ochrony zasoboéw naturalnych 1 konieczno$ci harmonizowania
dziatan prawnych, politycznych i ekonomicznych umozliwiajacych optymalizacj¢ wszelkich
rozwigzan w tej materii.

Majac na uwadze ztozono$¢ réznego rodzaju aktow normatywnych i innych aktéw ucie-
lesniajacych ide¢ ochrony zasobéw naturalnych oraz réznorodnos¢ strategii i programéw, trud-
no byloby w takim stanie rzeczy o petng ich analizg. Dlatego za zasadne uznaj¢ w perspektywie
niniejszego artykutu przedstawienie tego zagadnienia przede wszystkim w kontekscie miejsco-
wych planow zagospodarowania przestrzennego, rowniez z tego w wzgledu, ze sg to akty prawa
miejscowego bedace aktami normatywnymi powszechnie obowigzujgcymi. Przy ich stanowie-
niu uwzgledni¢ nalezy to, ze u podstawy ich stosownej legitymizacji leza — po pierwsze — zasa-
dy pomocniczosci i subsydiarnosci. Zasady te bardzo czgsto taczy sie ze soba albo uzywa si¢ je
zamiennie. Problemy te omowitem szerzej w innej publikacji, podkreslajac:

¥ M. Zdyb, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako instrument ograniczania praw rzeczowych
(prawa wlasnosci), [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 7: Prawo administracyjne materialne, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 577.

* Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys..., s. 106-109.
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Nalezatoby przyja¢, ze w obu przypadkach chodzi w zasadzie o to samo, tyle ze przy zasadzie pomoc-
niczos$ci ktadzie si¢ wigkszy nacisk na miejsce czlowieka jako podmiotu praw i wolnosci w ramach tadu pu-
blicznego w spoteczenstwie (wspolnocie lokalnej, panstwie, systemie pafnstw na rézne sposoby powigzanych),
natomiast uzywajac pojgcia subsydiarnos$ci, ktadzie si¢ nacisk przede wszystkim na ustrojowe relacje pomiedzy
jednostka a strukturami ponadjednostkowymi czy tez pomigdzy wspdlnotami ujmowanymi z roéznie usytuowa-
nych hierarchicznie plaszczyzn funkcjonowania spoteczenstwa zorganizowanego. Majac na uwadze stan prawa
i poglady doktrynalne, mozna przyjaé, ze pojecia te na tyle mocno przenikaja si¢, iz nie jest celowe ich rozdzie-
lanie li tylko dla metodologicznej czystosci pojeciowe;j’.

Majac na uwadze zasade subsydiarnosci (pomocniczo$ci), Panstwo (organy panstwa)
ingeruje w sfere ochrony zasobow naturalnych w zakresie, ktéry nie moze zostaé¢ osiggnigty
W sposob wystarczajacy przez jednostki samorzadu terytorialnego, w tym przez gminy. Przez
to jest mozliwe petniejsze jego zrealizowanie przez Panstwo (organy panstwa). Zasada po-
mocniczos$ci (subsydiarno$ci) nie zostala wprost zapisana w Konstytucji RP ani w innych
ustawach. Nie budzi jednak watpliwosci, ze jest jedng z fundamentalnych zasad fadu prawne-
go. Przy takim jej rozumieniu wyprowadza si¢ ja z preambuty do Konstytucji oraz z funda-
mentoéw aksjologicznych uksztattowanego w Polsce tadu publicznego i1 tzw. zycia prawnego
wspolnoty panstwowej czy lokalnej®. Formalny brak odniesien do tej zasady nie przesadza
wiec o jej braku w ogole albo 0 niemozno$ci wigzania z nig normatywnych tresci. Wazne
w tej materii s wypowiedzi doktryny, ze szczegdlnym podkresleniem spotecznej nauki Ko-
Sciota’. Nie ulega watpliwosci, ze z punktu widzenia ochrony zasobéw naturalnych zasada ta
ma szczegolne znaczenie, poniewaz w ostatecznosci to od wspdlnot lokalnych w duzym stop-
niu zalezg mozliwos$ci ich optymalnej ochrony.

Po drugie, zasada zrownowazonego rozwoju. Na t¢ zasad¢ w doktrynie zwraca si¢
uwagg juz od wielu lat. Wydaje si¢ jednak, ze sposob interpretacji tego pojecia budzi watpli-
wosci, mimo ze zasada ta znalazla bezposrednie uciele$nienie w Konstytucji RP®, gdzie
w art. 5 przyjmuje si¢, iz Rzeczpospolita Polska strzeze dziedzictwa narodowego oraz za-
pewnia ochron¢ srodowiska, kierujac si¢ zasadg zrownowazonego rozwoju. Takze w kilku
innych ustawach zasada ta jest wyraznie Wyartykulowana, m.in. w art. 1 ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska® (,,Ustawa okre$la zasady ochrony $rodowi-
ska oraz warunki korzystania z jego zasobow, z uwzglednieniem wymagan zrOwnowazonego
rozwoju, a w szczegolnosci: 1) zasady ustalenia: a) warunkow ochrony zasobow srodowiska,
b) warunkoéw wprowadzania substancji lub energii do srodowiska, €) kosztow korzystania ze
srodowiska [...]”), art. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym™® (w art. 1 ust. 1 wskazuje si¢ na to, ze okreslone zasady biorg je pod uwage,
»przyjmujac tad przestrzenny i zrownowazony rozwoj za podstawe tych dziatan), art. 1
ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne™ (,,Ustawa reguluje gospodarowanie wodami

> M. Zdyb, Wspéinotowe i polskie publiczne prawo gospodarcze, t. 1: Wolnos¢ i reglamentacja dziatalnosci
gospodarczej. Handel zagraniczny, Warszawa 2008, s. 359 i n.

® |dem, Pomocniczosé, [W:] Encyklopedia samorzqdu terytorialnego, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmu-
lik, Warszawa 2010, s. 574-577.

7 Zob. m.in. Encyklika Piusa XI Quadragesimo Anno, [w:] Dokumenty nauki spotecznej Kosciota, red. M. Rad-
wan, L. Dyczewski, A. Stanowski, cz. 1, Rzym-Lublin 1987, s. 85; J. Nagorny, Postannictwo chrzescijan
w Swiecie, Lublin 1998, s. 182-183.

 Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.

°T,j. Dz.U. 2018, poz. 799 ze zm.

07,j. Dz.U. 2017, poz. 1073 ze zm.

1 7,j. Dz.U. 2017, poz. 1566 ze zm.
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zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju, w szczegolnosci ksztattowanie i ochrone zaso-
béw wodnych, korzystanie z wod oraz zarzagdzanie zasobami wodnymi”) itd.

Nie ulega watpliwosci, ze konstytucyjna zasada zrownowazonego rozwoju jest waz-
nym instrumentem planowania przestrzennego w zakresie dotyczacym miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego w kontekscie ochrony zasobow naturalnych i gospodarki
nieruchomos$ciami. Do$¢ czesto ujmuje si¢ ja w perspektywie ustawowych rozwigzan w za-
kresie dotyczacym szeroko rozumianych probleméw ochrony $rodowiska, co w gruncie rze-
czy nie rodzitoby problemow przy odpowiednim systemowym pojmowaniu tej ochrony. Pro-
blem ten dotyka jednak innych sfer, zwigzanych m.in. z prowadzeniem dziatalnosci gospo-
darczej w warunkach konstytucyjnie chronionej wolnosci gospodarczej, a takze dotyczacych
prawa budowlanego, energetycznego itd. Majac to na uwadze, Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 6 czerwca 2006 r. uznat, ze:

W ramach zasad zrownowazonego rozwoju miesci si¢ nie tylko ochrona przyrody czy ksztattowanie ta-
du przestrzennego, ale takze nalezyta troska o rozwdj spoteczny i cywilizacyjny, zwigzany z konieczno$cia bu-
dowania stosownej infrastruktury, niezb¢dnej dla — uwzgledniajacego cywilizacyjne potrzeby — zycia cztowieka
i poszczegodlnych wspolnot. Idea zréwnowazonego rozwoju zawiera wiec w sobie potrzebe uwzglednienia r6z-
nych wartosci konstytucyjnych i stosownego ich wywazenia®.

Na zlozonos¢ problemoéw prawnych zwigzanych z zasada zrownowazonego rozwoju
w kontek$cie ochrony zasobow naturalnych i realizowania innych wartosci konstytucyjnych
zwracano uwagg takze w doktryniel3. Sensowne w tym kontekscie stalo si¢ pomieszczenie
zasady zrownowazonego rozwoju juz w preambule do ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo
przedsiebiorcow™*. Na wage problemow zwigzanych z planowaniem zréwnowazonego rozwo-
ju w perspektywie ochrony zasobow naturalnych zwrocono uwage W przyjetym w Nowym
Jorku w 2015 r. dokumencie pt. ,,Przeksztalcenie naszego $wiata: Agenda na Rzecz Zroéwno-
wazonego rozwoju — 2030, Istotne wydaje si¢ by¢ w tym kontekscie, przy zachowaniu za-
sady proporcjonalno$ci, stosowne wazenie wartosci stanowigcych fundament tadu publiczne-
go. Waznym instrumentem balansowania réznych wartosci konstytucyjnie chronionych sa
r6ézne formy planowania tadu publicznego 1 przestrzennego, a zwtaszcza plany, ktore sg akta-
mi normatywnymi powszechnie obowigzujgcymi (miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego).

Po trzecie, zasada uwzgledniania i przestrzegania réznego rodzaju aktow normatyw-
nych w zakresie ochrony przyrody, ochrony §rodowiska, planowania przestrzennego itd. Cho-
dzi tu o takie akty prawne, jak: ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowi-
ska®®, ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym®’,

2 Wyrok TK z dnia 6 czerwca 2006 r., K 23/05, OTK-A 2006, nr 6, poz. 62.

3 Zob. m.in. M. Zdyb, Podstawowe zasady (standardy) tadu gospodarczego w $wietle ustawy z 6.3.2018 r. —
Prawo przedsiebiorcéw, ,,Monitor Prawniczy” 2018, nr 13 (dodatek specjalny), s. 5-14; J. Bo¢, [w:] Konstytucje
Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 24 i n.; A. Bataban,
Konstytucyjna zasada zrownowazonego rozwoju, [W:] Szesé lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiad-
czenia i inspiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt, Warszawa 2003, s. 19 i n.; P. Winczorek, Komentarz do Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2008, s. 26.

¥'Dz.U. 2018, poz. 646.

15 70b. M. Zdyb, Podstawowe zasady..., S. 1.

16 Zob. idem, Wspolnotowe i polskie publiczne prawo..., s. 359 i n.

1 70b. idem, Pomocniczosé, s. 574-577.
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ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych'®, ustawa z dnia
16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody'®, ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu
szkodom w $rodowisku i ich naprawie®’, ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach®,
ustawa z dnia 22 czerwca 2001 r. o mikroorganizmach i organizmach genetycznie zmodyfi-
kowanych?, ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze™, ustawa
z dnia 18 grudnia 2003 r. o ochronie roélin®* itd.

W zwigzku z planowaniem przestrzennym, w tym w miejscowych planach zagospoda-
rowania przestrzennego, przy okreslaniu ich tresci powinny by¢ uwzglednione nie tylko zasa-
dy i wartoéci wyrazone w ustawie 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, lecz tak-
ze wszystkie te regulacje 1 standardy, ktorych celem jest ochrona zasobow naturalnych.
W tym kontek$cie mozna powiedzie¢, ze na organie uchwalajagcym m.p.z.p. cigzy obowigzek
baczenia na to, aby przy wzgl¢dzie na wolnos¢ gospodarcza, prawo energetyczne, prawo bu-
dowlane, prawo gornicze i geologiczne itd. nalezycie chronione byty zasoby naturalne, w tym
aby byla zapewniona ochrona przyrody i Srodowiska naturalnego, poniewaz w $wietle art. 74
Konstytucji RP konstytucyjnym obowigzkiem panstwa jest zapewnienie bezpieczenstwa eko-
logicznego. Powinno ono stuzy¢ nie tylko wspdtczesnym, ale i potomnosci (przysztym poko-
leniom). Z tego obowigzku panstwo nie moze si¢ zwolni¢, nawet gdy zadania w tym zakresie
przekazuje na rzecz samorzadowych wspdlnot lokalnych. Oczywiscie wspolnoty samorzado-
we powinny — ze wzglgdu na siebie — mie¢ w tym wzgledzie wyjatkowe baczenie, nawet jeze-
li ich zadania czerpig moc sprawczg z aktow normatywnych o zasiegu krajowym czy ponad-
narodowym.

Podstawowym aktem normatywnym w zakresie planowania przestrzennego i ksztat-
towania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego jest ustawa z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?®, ktora z natury swojej wprost nie
reguluje materialnych tresci zwigzanych ze szczegdélowymi aspektami ochrony zasobow natu-
ralnych, lecz odsyta w tym zakresie do ustaw szczegodlnych, dotyczacych w $swietle art. 1 tej
ustawy m.in.: standardow tadu przestrzennego; waloréw krajobrazowych i architektonicz-
nych; wymagan ochrony przyrody oraz szeroko rozumianej ochrony §rodowiska; walorow
ekonomicznych przestrzeni, prawa wlasnosci; rygorow dotyczacych ochrony zabytkow oraz
dobr kultury wspolczesnej, a takze narodowego dziedzictwa kulturowego; wymagan ochrony
zdrowia oraz ,,bezpieczenstwa ludzi 1 mienia, a takze 0sob niepelnosprawnych” itd. Ochrona
zasobow naturalnych jest niewatpliwie w tym kontek§cie waznym interesem publicznym,
dajacym podstawe — oczywiscie przy zachowaniu zasady proporcjonalnosci — do stosownych
ograniczen niektorych praw i wolno$ci, w tym prawa wlasnosci i wolno$ci gospodarcze;.

¥ 7. Dz.U. 2017, poz. 1161 ze zm.
¥ Tj. Dz.U. 2018, poz. 1614 ze zm.
27 j. Dz.U. 2018, poz. 954 ze zm.
21 7j. Dz.U. 2018, poz. 21 ze zm.
227 j. Dz.U. 2017, poz. 2134.

27 j. Dz.U. 2017, poz. 2126 ze zm.
%7 j. Dz.U. 2017, poz. 2138 ze zm.
% 7. Dz.U. 2017, poz. 1073 ze zm.
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Nie ulega watpliwosci, ze bardzo wazne, wrecz kluczowe znaczenie w zakresie ochro-
ny zasobOw naturalnych (réwniez gospodarki nieruchomos$ciami) majg miejscowe plany za-
gospodarowania przestrzennego, i to z kilku wzgledéw. Po pierwsze, m.p.z.p. sa aktami plani-
stycznymi ksztattowanymi na poziomie podstawowej jednostki podziatlu terytorialnego, gdzie
wszelkie problemy zwigzane z ochrong zasobow naturalnych sg najlatwiejsze do zidentyfiko-
wania, poniewaz wiedza organu uchwalodawczego gminy jest najpeiniejsza. Po drugie,
ksztattuja je organy bedace wyrazicielami spotecznos$ci lokalnej, co powoduje mozliwosé
okreslenia najbardziej adekwatnych instrumentéw w zakresie budowania tadu przestrzennego
przy poszanowaniu réznych regulacji rangi ustawowej, zwigzanych z jednej strony z prawem
ochrony przyrody, prawem ochrony $rodowiska, gospodarkg odpadami itd., a z drugiej —
Z dziatalnoscig zwigzanag z réznymi sferami ingerencji koniecznej (ograniczeniami tych praw),
np. przy realizowaniu wolno$ci gospodarczej czy inwestycji zwigzanych z budowa drog, kolei
i lotnisk, prawem budowlanym itd. Po trzecie, istotnym walorem m.p.z.p. jest to, ze sg one
w $wietle prawa obowigzujacego w Polsce prawem miejscowym, dzieki czemu przystuguje
im przymiot prawa powszechnie obowigzujacego, znajdujagcego umocowanie w Konstytucji
RP. W zwiazku z tym rodzity si¢ ré6zne problemy zwiazane z istota plandéw tego typu. Bez
watpienia sg to akty normatywne specyficzne, ktorych funkcjonowanie wymaga réznego ro-
dzaju uscislen. Nawigzujac do wyrazanych przeze mnie wywodow zawartych w innych moich
publikacjach?®, P. Kwasniak skonstatowat:

Zgodzi¢ si¢ zatem nalezy z tym, ze akt planowania przestrzennego jest aktem o charakterze szczeg6l-
nym, zawierajacym zaro6wno elementy klasycznego aktu normatywnego, jak i aktu indywidualnego (aktu prawa
miejscowego i decyzji administracyjnej). Charakter planu miejscowego mozna by zatem okresli¢ jako swego
rodzaju akt prawny wielokrotnego zastosowania, ktory ma takze cechy indywidualnego aktu prawnego. Na po-
twierdzenie powyzszego nalezy podac, ze bez posrednictwa decyzji lokalizacyjnej rozpoczynaja si¢ réznorakie
procesy inwestycyjne na obszarze objetym planem. Ponadto mimo tego, iz plan miejscowy zakwalifikowany
zostat do konstytucyjnego systemu zrodet prawa powszechnie obowigzujacego, nie sposob nie zauwazy¢ faktu,
ze reguluje on takze status prawny konkretnych nieruchomosci. W odniesieniu do tego ostatniego ujawnia si¢
cecha charakterystyczna planu miejscowego, mianowicie determinuje on, wespdt z innymi przepisami, sposob
wykonywania prawa wlasnosci oraz moze doprowadzi¢ do wywlaszczenia nieruchomosci, co jest skutkiem
umieszczenia w planie miejscowym inwestycji celu publicznego, skutkujacego odjeciem prawa wiasnosci
w odniesieniu do konkretnej nieruchomosci?’.

Istota m.p.z.p. byla przedmiotem poglebionych analiz w doktrynie prawa administra-
cyjnego®.

% M. zdyb, Samorzqd a parstwo. Nadzoér nad samorzqdem, Lublin 1993.

7 p. Kwasniak, Plan miejscowy jako podstawowy publicznoprawny instrument realizacji zagospodarowania
przestrzennego w Polsce, Lublin 2006 (praca doktorska, maszynopis powielony), s. 13.

8 E. Gdulewicz, Konstytucyjny system zrédel prawa, [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin
2004; J. Ignatowicz, Prawo rzeczowe, Warszawa 2000; W. Jakimowicz, Wybrane zagadnienia prawnomaterial-
ne i prawnoprocesowe ustawy z dnia 27.3.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr
80, poz. 717), ,,Casus” 2004, nr 31; J. Jezewski, Prawne instrumenty realizacji polityki rozwoju regionalnego —
proba klasyfikacji, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2004, t. 59; T. Kach-
niarz, Z. Niewiadomski, Nowe podstawy prawne zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 1994; K. Kafka,
Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w swietle nowych przepisow, Katowice 2003; T. Kasinski, Plany
zagospodarowania przestrzennego: szczegolny tryb nieodplatnego wywlaszczania nieruchomosci?, ,Monitor
Prawniczy” 1997, nr 3; J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Krakow 2003;
Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania przestrzennego i prawa budowlanego, Poznan
1997; eidem, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego, Bydgoszcz—Poznan 2002;
Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys...; idem, Zagospodarowanie przestrzenne, Warszawa 2003;
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Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego odgrywaja niewatpliwie kluczowa
role w zakresie ochrony zasobow naturalnych, dlatego konieczne jest wyjasnienie pewnych
watpliwosci dotyczacych ich charakteru.

Po pierwsze, pewnego uscislenia wymaga okoliczno$¢, ze m.p.z.p. sg aktami norma-
tywnymi prawa powszechnie obowigzujacego. Plany te bowiem zawierajg tresci o charakterze
ogodlnym abstrakcyjnym, ale takze tresci, w ktorych faktycznie ma miejsce ich konkretyzacja
I indywidualizacja. Nie ulega wigc watpliwosci, ze uchwata rady konkretnej jednostki samo-
rzadu terytorialnego gminy w cze$ci ogdlnej (opisowej) ma charakter normatywny pozwala-
jacy stwierdzi¢, ze jest ona w tym zakresie aktem normatywnym powszechnie obowigzuja-
cym. Pewne watpliwosci rodzg si¢ jednak wtedy, gdy na problem m.p.z.p. patrzymy z per-
spektywy zalacznikdw, ktore okreslaja konkretne mozliwosci wykorzystania nieruchomosci
i wprowadzajg ich konkretne ograniczenia ze wzgledu na ochrong¢ zasobow naturalnych,
ochron¢ $rodowiska i przyrody, ochron¢ lasow, wod, powietrza oraz tadu przestrzennego
I urbanistycznego itd. Wydaje sie, ze poprzez konkretyzacje m.in. rygorow dotyczacych
ochrony zasobow naturalnych, a przez to indywidualizacje podmiotowa i przedmiotowa zwia-
zang z tymi fragmentami m.p.z.p., mamy do czynienia ze zjawiskiem ksztattowania si¢ juz nie
ogolnej, lecz indywidualnej normy prawnej, a wigc z podwdjng konkretyzacja prawa wiasci-
wa dla decyzji administracyjnych. Stad tez uprawnione jest przyjecie tezy, ze w tego typu
sytuacjach mamy do czynienia juz ze zjawiskiem zbiorczych decyzji administracyjnych albo
tzw. aktow stosowania prawa.

Po drugie, w kontekscie m.p.z.p. pojawiaja si¢ watpliwosci co do tego, czy ustawa
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym daje podstawe do wprowadzania réznego
rodzaju ograniczen ze wzgledu na potrzebe ochrony zasobow naturalnych. Konstytucja wy-
maga bowiem (art. 31 ust. 3), aby podstawe ograniczen prawa wiasnosci stanowily ustawy
przy zachowaniu zasady proporcjonalnosci oraz ze wzgledu na wazny interes publiczny,
a takim jest niewatpliwie ochrona zasobow naturalnych, w tym ochrona srodowiska. Obowig-
Zujaca ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym niewatpliwie nie konkretyzu-
je, jakie elementy zasobow naturalnych i srodowiska dajg podstawg do wprowadzenia rygo-
réw ograniczajacych prawo wilasnosci ze wzgledu na potrzebe ich ochrony. Trzeba jednak

idem, Nowe prawo o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Warszawa 2003; idem, Samorzqd teryto-
rialny a planowanie przestrzenne, ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 6; idem, Planowanie przestrzenne miej-
scowe w Swietle nowych rozwigzan prawnych, ,,Casus” 2004, nr 31; E. Ochendowski, Prawotwércza rola gminy,
,»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, nr 2; W. Panko, Wiasnosé gruntowa w planowej gospo-
darce przestrzennej. Studium prawne, Katowice 1978; E. Radziszewski, Planowanie i zagospodarowanie prze-
strzenne. Przepisy i komentarz, Warszawa 2006; A. Rembielinska, Z problematyki zadan powiatu w sferze zago-
spodarowania przestrzennego, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2000, nr 61; H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady two-
rzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994; J. Siegien, Prawo budowlane po nowelizacji. Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, Zielona Gora 2003; K. Sikora, Istota i charakter prawny aktéw prawa miej-
scowego w zakresie ich sgdowoadministracyjnej kontroli, Lublin 2017; J. Stelmasiak, Miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego jako prawny srodek ochrony srodowiska, Lublin 1994; W. Szwajdler, Ochrona praw-
na interesu indywidualnego w procesie budowlanym, Torun 1993; W. Szwajdler, T. Bagkowski, Proces inwesty-
cyjno-budowlany. Zagadnienia administracyjno-prawne, Torun 2004; M. Swietlik, Planowanie przestrzenne
w gminie, [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Przepisy, oméwienia, komentarze, red.
G. Buczek, M. Tetera-Jankowska, Warszawa 2003; M. Tetera, Wiadztwo planistyczne w stosunkach sgsiedzkich
gmin, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 1-2; Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komen-
tarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2004; A. Wasilewski, Administracja wobec prawa wlasnosci nierucho-
mosci gruntowych, Krakow 1972.
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pamietac, ze celem wprowadzenia ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
nie jest wskazanie wszelkich instrumentéw ochrony zasobow naturalnych, poniewaz reguluje
ona przede wszystkim kwestie ustrojowe i proceduralne. W zwigzku z tym zasadne i koniecz-
ne jest systemowe pojmowanie prawa. Obowigzkiem rady jednostki samorzadu terytorialnego
szczebla podstawowego przy podejmowaniu uchwaly o m.p.z.p. jest zatem przygotowanie
tego aktu z uwzglednieniem rygoréw prawnych przewidzianych w ustawie o ochronie przyro-
dy, ustawie o ochronie srodowiska, ustawie Prawo wodne, ustawie o gospodarce nieruchomo-
$ciami itd. W znaczacej cze$ci determinujg one tres¢ m.p.z.p. i wydawanych na ich podstawie
decyzji administracyjnych.

Po trzecie, wprawdzie akty planowania na szczeblach wyzszych (powiatowym, woje-
wodzkim, ogdélnokrajowym) co do zasady nie sg aktami prawa powszechnie obowigzujacego,
lecz powinny one stanowic¢ istotny element ksztattowania tresci m.p.z.p., wskazujg bowiem na
wazny interes publiczny, ktory moze, a nawet powinien stanowi¢ podstawe do ewentualnych
ograniczen prawa wilasnos$ci w zakresie dotyczacym zagospodarowania i korzystania z kon-
kretnych nieruchomosci. Prawo wlasno$ci w ten sposob doznaje ograniczen uprawnionych ze
wzgledu na jednoczesng potrzebe ochrony innych waznych warto$ci konstytucyjnych. W ta-
kiej sytuacji mozna w pewnym sensie mowi¢ o normatywizacji poprzez m.p.z.p. réznych ro-
dzajow planéw ponadgminnych, oczywiscie w zakresie dotyczacym obszaru objgtego
m.p.z.p. Mozemy w takim stanie rzeczy mie¢ do czynienia z umocnieniem ochrony prawnej
zasobow naturalnych, ale i z jej ostabieniem. W zwigzku z tym nalezatoby oczekiwa¢ zarow-
no po stronie podmiotow (organdéw) uprawnionych do planowania przekraczajacego granice
gminy (miasta na prawach powiatu), jak i organéw (rad gminy, rad miasta na prawach powia-
tu) uchwalajacych m.p.z.p. zachowania roztropnos$ci i sensownego wazenia wartosci pozosta-
jacych w jakiej$ dysharmonii w zwigzku z ochrong zasobow naturalnych. W przypadkach
nadzwyczajnych, gdy wiasciciel nie mogtby korzystac¢ z podstawowych atrybutow prawa wia-
snosci (tj. mozliwosci korzystania jak wiasciciel czy mozliwosci rozporzadzania), musi ist-
nie¢ mozliwos¢ wywlaszczenia nieruchomosci na wniosek nie tylko wiasciwego organu pan-
stwa, lecz takze wiasciciela gruntow. Taka sytuacja bedzie miata miejsce zawsze wtedy, gdy
ograniczenie (rowniez ze wzgledu na ochrone zasobéw naturalnych) prowadzi do naruszenia
istoty fundamentalnego prawa, jakim jest prawo wlasnosci. Majac na uwadze okoliczno$¢, ze
wywlaszczenie taka istote narusza, mozliwo$¢ dokonania wywlaszczenia musiataby by¢
przewidziana na poziomie Konstytucji (art. 21).

Po czwarte, konieczno$¢ uwzglednienia uksztattowanych stanéw prawnych zwigza-
nych z utworzonymi strefami, ktore podlegajag obligatoryjnej ochronie. Zgadzam si¢ w tym
zakresie z A. Ostrowska, ze takie sytuacje wigzg si¢ przede wszystkim z ustanowieniem ,,par-
ku narodowego, rezerwatu przyrody, parku krajobrazowego, obszaru chronionego krajobrazu,
obszaru Natura 2000, zespotu przyrodniczo-krajobrazowego, uzytku ekologicznego, stanowi-
ska dokumentacyjnego, pomnikow przyrody oraz ich otulin”, a takze ,,obszaréw ograniczone-
go uzytkowania”, ,,obszaréw cichych” i ,,warunkéw korzystania z wod regionu wodnego
i zlewni oraz ustanowienia stref ochronnych uje¢ wod”?°. Tego typu ograniczenia ze wzgledu

2 A. Ostrowska, Ochrona Srodowiska w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (materialy dydaktycz-
ne), https://phavi.umcs.pl/at/attachments/2015/1109/075604-dr-a-ostrowska-ochrona-srodowiska-w-planowaniu-
i-zagospodarowaniu-przestrzennym.docx [dostep: 10.02.2020].
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na ochrong zasobow naturalnych ksztaltowane sg przez takie ustawy, jak: ustawa o ochronie
srodowiska, ustawa o ochronie przyrody i ustawa Prawo wodne.

Majac na uwadze rozwdj cywilizacyjny oraz zasady gospodarki rynkowej, koniecz-
no$¢ ochrony zasobow naturalnych i zachowania ich dla nastepnych pokolen, zasadne jest
zwrocenie uwagi na to, ze planowanie w zakresie dotyczacym odpowiedniego korzystania
Z zasobow naturalnych powinno sta¢ si¢ jednym z priorytetdow w dziataniach organow zaréw-
no administracji rzadowej, jak i samorzadowej. Szczegdlna rola w tym zakresie winna przy-
pas¢ m.p.z.p. Nie wydaje si¢ roztropne odstgpienie od obowigzku sporzadzania takich pla-
now. Jako akty normatywne o charakterze abstrakcyjnym i ogdlnym stanowig one normatyw-
nie uksztattowang podstawe do ksztaltowania fadu przestrzennego, a takze do wypracowania
swoistego konsensusu w relacjach pomigdzy zderzajacymi si¢ ze soba ptaszczyznami, ochro-
ng zasobow naturalnych oraz §rodowiska, réznymi politycznymi i spotecznymi aspektami
zwigzanymi z rozwojem gospodarczym oraz wzgledami ekonomicznymi dotyczacymi kosz-
tow zwigzanych z bezpieczenstwem ekologicznym. Konieczno$¢ uwzglednienia wszelkich
probleméw natury $rodowiskowej w m.p.z.p. tworzy podstawe do wprowadzania réznych
ograniczen, m.in. w odniesieniu do realizowania wolno$ci gospodarczej, korzystania z prawa
wlasnosci, prawa budowlanego i wolnosci urbanistycznej. Ochrona zasobow naturalnych
(zwlaszcza ochrona przyrody i srodowiska) moze si¢ wigza¢ z konieczno$cig wprowadzenia
rozwigzan dotyczacych réwniez innych ptaszczyzn ochrony zasobow naturalnych.
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