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Recenzowana publikacja potwierdza teze o rosnacym zain-
teresowaniu przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego
zagadnieniami aksjologii tej gatezi prawa!. Podstawowy walor
tego typu prac polega na tym, ze rozwazania w nich zawar-
te charakteryzuja sie wzgledna ,,odpornoscia” na zmiany stanu
prawnego. Prowadzenie wywodu w ptaszczyznie aksjologicznej
gwarantuje = w istotnej mierze — uniwersalno$¢ prezentowa-
nych konstatacji, ktére odnosza sie do fundamentalnych zato-
zen systemu prawnego (stuzacego realizacji wartosci i rozstrzy-
ganiu konfliktéw miedzy nimi). Ma tego $wiadomo$¢ réwniez
Autorka niniejszej ksigzki, stwierdzajac: ,,[z]amiarem przyjetym
w pracy bylo przedstawienie wnioskéw mozliwie uniwersal-

1 Zob. np. S. Fundowicz, Aksjologia prawa administracyjnego [w:] Kon-
cepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjne-
go 1 Postepowania Administracyjnego Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 1., pod
red. J. Zimmermanna, Warszawa 2007, s. 633 i n.; Wartosci w planowaniu
przestrzennym, pod red. Z. Cieslaka, A. Fogel, Warszawa 2010, passim.
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nych, ktére moga by¢ przydatne (...) w razie znaczacej zmiany
systemu planowania przestrzennego” (s. 217).

W mojej ocenie, na tle innych opracowan o podobne;j te-
matyce monografia Pani Dr Anny Fogel odznacza sie oryginal-
nym podejsciem do badanej problematyki. Planowanie prze-
strzenne zostalo ukazane jako ptaszczyzna konfliktu wartosci
agregowanych przez pojecia interesu publicznego i interesu in-
dywidualnego (jednostki). Wtasnie owa szczegélna ,,gra intere-
sow” stanowi o$ naukowe;j refleksji, determinuje dobo6r kwestii
szczegétowych poddanych analizie oraz ich uporzadkowanie
w ramach rozdzialéw i podrozdziatéw.

Dosy¢ skromnie okreslony jeden z podstawowych celéw
recenzowanej pracy (,usystematyzowanie aktualnej wiedzy,
a nastepnie wyciggniecie wnioskow dotyczacych istoty wzajem-
nych zalezno$ci w prawnych uwarunkowaniach ochrony przyro-
dy i planowania przestrzennego na poziomie lokalnym, a takze
relacji w tej materii miedzy wtadztwem administracji i ochro-
ng jednostki” — s. 12) nie zapowiada niezwykle interesujacej
jej zawartosci. Dowodem prawdziwosci tej konkluzji jest cho-
ciazby skutecznie wykazana teza gtéwna rozprawy, ktéra sta-
nowi stwierdzenie, ze ochrona przyrody w systemie planowania
przestrzennego, w tym lokalnego, jest zadaniem immanentnie
i trwale wyznaczonym przez uktad wartosci i norm zognisko-
wanych przez konstytucyjne zasady zrownowazonego rozwoju
i proporcjonalnosci, ktérego realizacja z istoty swojej wptywa na
zakres i tre$¢ wladztwa planistycznego gminy oraz niezbedne
ograniczenia praw i wolnosci jednostki (s. 215).

W konsekwencji zasygnalizowanego wyzej celu opracowa-
nia Autorka stosuje adekwatna metodologie. Dominujaca jest
metoda prawno-dogmatyczna polegajaca na ,studium praw-
nym”, ktére — biorac za podstawe prawo administracyjne po-
zytywne — wyktada je systematycznie, to jest w porzadku lo-
gicznego ugrupowania materiatu prawnego, i stara sie usunac
ewentualne luki i sprzecznosci?. Istotny element stanowi réw-
niez aspekt aksjologiczny badanych regulacji prawnych, w tym
wskazanie mechanizméw pozwalajacych we wtasciwy sposéb

2 Por. E. Jarra, Ogélna teorja prawa, Warszawa 1922, s. 17.
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identyfikowa¢ i wywaza¢ warto$ci zaslugujace na ochrone
prawna.

W kontekscie poprawnosci merytorycznej publikacja za-
stuguje na wysoka ocene. Autorka nie unika formutowania wta-
snych (odmiennych) pogladéw w kwestiach, ktére albo zostaty
juz — jak sie wydawato — dostatecznie wyjasnione w pismien-
nictwie i judykaturze albo dotychczas nie staty sie przedmio-
tem nalezytej uwagi. W tym zakresie trzeba podkresli¢, ze pre-
zentowane stanowisko jest zawsze nalezycie umotywowane,
a przez to miesci sie¢ w granicach wyznaczonych dopuszczalnym
dyskursem naukowym. Z tego punktu widzenia zaaprobowac
nalezy przykladowo sugestie wyréznienia tzw. ,przestrzennych
form ochrony przyrody”, bedacych propozycja modyfikacji — na
potrzeby rozwazan z zakresu problematyki planowania prze-
strzennego — tradycyjnie przyjmowanego w- doktrynie podzia-
tu form ochrony przyrody na obszarowe i indywidualne (s. 19
i nast.). Kolejny przyktad rzetelno$ci naukowej to przekonujace
rozwazania dotyczace problemu istnienia publicznego prawa
podmiotowego obejmujacego zadanie przeznaczenia nierucho-
mosci na cele budowlane (tzw.’,wolno$¢ zabudowy”, ale anali-
zowana w odniesieniu do fazy ustalania sposobéw zagospoda-
rowania terenu — zob. s. 135 i nast.). Z moja akceptacja spotyka
sie rowniez teza Autorki o dopuszczalnosci ustanowienia w pla-
nach ochrony obszaréw chronionych dodatkowych ograniczen
zabudowy w stosunku do tych, ktére wynikajg z art. 15 ust. 1
i art. 17 ust.:1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody?(s. 207 i nast.).

Jednoznacznie pozytywna ocena recenzowanej ksigzki nie
wyklucza kilku sugestii, ktérych uwzglednienie — w mojej oce-
nie -~ podniostoby jeszcze i tak juz dostatecznie wysoki poziom
opracowania.

W ptaszczyznie terminologicznej zasadne bytoby jasniejsze
okreslenie relacji znaczeniowych miedzy kluczowymi pojeciami
uzywanymi w pracy, t.j.: warto$¢, interes i zasada prawa. W tym
kontekscie pozadana bytaby réwniez argumentacja uzasadnia-
jaca to, dlaczego Autorka — z pewnoscia w ramach przystuguja-

% Dz.U.z2009r. Nr 151, poz. 1220 ze zm.
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cej Jej swobody tworcy — zdecydowata sie zasadniczo na postu-
giwanie sie okresleniem ,wywazanie intereséw” (np. s. 621 66),
a nie ,wywazanie warto$ci” (cho¢ ten zwrot pojawia sie np. na
s. 12). Niejako z natury rzeczy swoiste , pierwszenstwo” przy-
stuguje wazeniu warto$ci, poniewaz majg one zawsze charak-
ter pierwotny w stosunku do intereséw chronionych prawem.
Bowiem u podstaw objecia ochrong prawng interesu faktycz-
nego jednostki lub zbiorowosci lezy uprzednio zatozona przez
ustawodawce warto$é, a co za tym idzie réwniez konflikt wy-
magajacy dokonania ,wazenia” pierwotnie dotyczy wartosci*.
W tym zakresie sugerowalbym siegniecie do niezwykle waznej
(niestety niezauwazonej przez doktryne) publikacji-Z. Cie$laka
pt. ,Zbiory zachowan w administracji panstwowej. Zagadnienia
podstawowe” (Warszawa 1992), w ktérej Autor analizuje tzw.
,mechanizm dostosowania uktadu administracyjnego do oto-
czenia” i ,mechanizm rachunku aksjologicznego”.

Nawigzujac do powyzszej uwagi nalezy zauwazy¢ réwniez,
ze definicja zasad prawa przyjeta przez Autorke (,,0gélne, nad-
rzedne dyrektywy, posiadajace okreslong tre$¢ normatywng —
na ich podstawie mozna wywodzi¢ obowigzek lub uprawnienie
okreslonych podmiotéw” —s:'71), nie eksponuje tego elementu,
ktory wydaje sie mie¢ fundamentalne znaczenie w ramach pro-
wadzonych rozwazan. Moim zdaniem, warto zauwazy¢ naste-
pujaca prawidlowo$¢: zasady prawa nie formuluja obowigzku
okreslonego zachowania w danych okolicznos$ciach, lecz naka-
zuja realizacje warto$ci®. Zatem podstawowa funkcja zasad jest
wskazanie wzoru postepowania wywodzonego bezposrednio
z tres$ci wartosci objetej ochrona prawng. Innymi stowy, pomi-
niecie w recenzowanej ksiazce motywacji dotyczacej zasadno-
$ci-wprowadzenia triady poje¢ (warto$é, interes, zasada prawa)
moze skutkowaé powstaniem watpliwosci dotyczacej tego, czy

4 Oczywiscie nie mozna nie zauwazy¢, ze w plaszczyZnie normatyw-
nej wywazaniu podlegaja interesy, na co wskazuje chociazby art. 7 in fine
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego,
Dz. U. z 2000 Nr 98, poz. 1071 ze zm.

> Zob. M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna postac wartosci, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, nr 1, s. 47-48.
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w istocie caty wywdd nie mégtby byé prowadzony w ramach od-
wotania sie do jednej tylko kategorii, a mianowicie — wartosci.

Niewatpliwie cennym spostrzezeniem zawartym w pra-
cy jest identyfikacja regut wskazujacych pozadany przez pra-
wodawce - tak konstytucyjnego, jak i zwyklego — kierunek
stanowienia i stosowania prawa w odniesieniu do ochrony
przyrody w lokalnym planowaniu przestrzennym. W tym za-
kresie Autorka wyréznia zasady: zréwnowazonego rozwoju,
demokratycznego panstwa prawnego, ochrony zintegrowane;j
(kompleksowosci), przezornosci, prewencji, planowosci,»fadu
przestrzennego, ochrony innych wartosci wysoko cenionych
(rozdziatl 1V), proporcjonalnosci (rozdziat V) i wiladztwa plani-
stycznego gminy (rozdzial VI). Katalog ten odczytuje jako zbior
wytycznych zwigzanych z ,wywazaniem intereséw prywatnych
i interesu publicznego” w planowaniu przestrzennym. Dodatko-
wo uwazam za zasadne jego uzupelnienie w szczegdlnosci o za-
sade dobra wspdlnego (art. 1 Konstytugji). Jak bowiem podnosi
sie w literaturze, jej wprowadzenie do ustawy zasadniczej ,,pod-
kresla potrzebe odpowiedniego wywazenia i takiego zbilanso-
wania konieczno$ci ochrony praw jednostkowych i zbiorowych
z konieczno$cig zapewnienia odpowiedniego funkcjonowania
zycia spolecznego, aby «dobro wspdlne» mogto by¢ realizowa-
ne”’. Tym samym réwniez z zasady dobra wspélnego nalezy
wyprowadza¢ dyrektywy dotyczace wywazania wartosci przez
organy stanowiace i stosujace prawo o lokalnym planowaniu
przestrzennym. Na konsekwencje wynikajace z art. 1 Konsty-
tucji, a dotyczace kierunku rozstrzygania kolizji wartosci przez
prawodawce zwrécit uwage w szczegdlnosci sedzia Z. Cieslak
w zdaniu odrebnym do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 20 kwietnia 2011 r. o sygn. Kp 7/098.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

7 M. Zubik, Refleksje nad ,,dobrem wspélnym” jako pojeciem konstytucyj-
nym, [w:] Prawo a polityka. Materialy z konferencji Wydzialu Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Warszawskiego, ktéra odbyla sie 24 lutego 2006 roku, pod
red. M. Zubika, Warszawa 2007, s. 401.

8 OTK ZU 2011, nr 3/A, poz. 26; por. tez niezwykle interesujaca mo-
nografie M. Piechowiaka, Dobro wspdlne jako fundament polskiego porzqdku
konstytucyjnego, Warszawa 2012.
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Ostatnia watpliwo$¢ dotyczy okreslenia charakteru praw-
nego planéw ochrony obszaréw chronionych. Zdaniem Autor-
ki, ustalenia w nich zawarte nie maja mocy bezposredniego
obowigzywania wobec wszystkich podmiotéw, w tym wtasci-
cieli nieruchomosci (s. 204). Ich skutecznos$¢ erga omnes zalezy
od ustanowienia przez wtasciwe organy przepisOw zawieraja-
cych normy powszechnego stosowania (tamze). Dalej Autorka
stwierdza, ze normy zawarte w planie ochrony, w ustaleniach
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, sa
zatem ,normami o odroczonym stosowaniu”, przy czym wpro-
wadzone w ustawie o ochronie przyrody pojecie ,ustalenn do
planéw miejscowych” nalezy interpretowaé rozszerzajaco,
identyfikujac ich skuteczno$¢ réwniez w stosunku do decy-
zji o warunkach zabudowy (s. 206). Na tym tle, po pierwsze,
nie zgadzam si¢ z teza, Ze normatywne ustalenia do planéw
miejscowych wynikajace z planéw ochrony nie maja walo-
ru powszechnego obowigzywania; za takim ich charakterem
przemawiajg zaréwno argumenty formalne, jak i merytorycz-
ne (szerzej pisatem o tym w glosie do wyroku WSA w Biatym-
stoku z 24 stycznia 2008 r. o sygn. II SA/Bk®). Po drugie zas,
we wskazanym passusie dostrzec mozna pewna niespdjnosé
rozumowania: powyzsze ustalenia nie obowiazuja erga omnes,
a jednoczes$nie stanowia podstawe wydania decyzji o warun-
kach zabudowy ksztaltujacej sytuacje prawna jednostki usy-
tuowanej ,na zewnatrz” aparatu administracyjnego. W mojej
ocenie, to ostatnie sformutowanie wskazuje na ,klasyczng” ce-
che aktéw prawa powszechnie obowigzujacego.

Pomimo tych kilku uwag o charakterze polemicznym (wy-
nikajacych z wystepowania naturalnych réznic pogladéw oséb
bioracych udzial w dyskursie) ogélna konkluzja po lekturze
ksiazki Pani Dr Anny Fogel jest nastepujaca: recenzowana pra-
ca zastuguje na szczeg6lna uwage i powinna sta¢ sie znaczaca
pozycja w dorobku polskiej doktryny prawa administracyjne-
go (w szczegdlnosci prawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz prawa ochrony $rodowiska).

°  Kwartalnik Prawa Publicznego” 2010, nr 1-2, s. 273-276.
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