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Zasada zrOwnowazonego rozwoju
jako tlo konfliktow
w zagospodarowaniu przestrzennym

Uwagi wprowadzajace
— miejsce Zrownowazonego rozwoju
w katalogu zasad planowania przestrzennego

Konstytucyjna zasada zrownowazonego rozwoju nie moglaby zaistnie¢ bez
odniesien do ustawodawstwa zwyklego. Przepisy dotyczace zagospodarowania
przestrzennego jako pierwsze postugiwaly si¢ pojgciem ,,ekorozwoj”, jeszcze pod
rzadami ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym!, obec-
nie za$ zrownowazony rozwoj jest obok zasady ladu przestrzennego — zasada
0g6lng systemu planowania i zagospodarowania przestrzennego?.

W miarg rozwoju tego obszaru prawa mozna zaobserwowac¢ wyodrebnia-
nie si¢ w nim katalogu zasad ogolnych?®. Dzieje si¢ tak, poniewaz ustawodawca

! Tekst jedn. Dz.U. z 1999 r., Nr 15, poz. 139 ze zm.

2 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tekst
jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 199 (zwana dalej u.p.z.p.).

3 Potrzeba wyodrebnienia zasad ogélnych w prawie zagospodarowania przestrzennego zosta-
ta dostrzezona juz dos¢ dawno, zob. Z. Leoniski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zago-
spodarowania przestrzennego, Bydgoszcz-Poznan 2002. W literaturze nie raz podejmowano proby
ich systematyzacji, zob. M. Wozniak, Zasady ogodlne planowania i zagospodarowania przestrzenne-
go (préba systematyzacji) ,Rejent” 2011, nr 6 (242), s. 121-138; zob. tez Z. Skrenty, Podstawowe
zasady planowania przestrzennego — istota i cele ustanowienia, ,,Studia Lubuskie” VII, Sulechow
2010, s. 245-260.
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54 MARTA WOZNIAK

w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. wymienit kilka warto$ci, ktore, ze wzgledu na ich ran-
ge w gospodarowaniu przestrzenig (np. interes publiczny, wymagania ochrony
srodowiska, wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw) i zna-
czenie dla jej uzytkownikow (np. prawo wlasno$ci, wymagania ochrony zdro-
wia, bezpieczenstwo ludzi i mienia) mozna zaliczy¢ do kategorii zasad ogol-
nych. Zasad¢ zrownowazonego rozwoju nalezatoby umiejscowi¢ jednak wyzej
od pozostatych ze wzgledu na to, ze jest: po pierwsze, umocowana konstytu-
cyjnie (art. 5 Konstytucji RP)* po drugie, proklamowana na gruncie migdzy-
narodowym?, po trzecie, (lacznie z zasada tadu przestrzennego) usytuowana
w poczatkowej czesci ustawy, w art. 1 u.p.z.p., stanowiac centralny punkt od-
niesienia w poprawnym okresleniu zadan i celow planowania przestrzennego.
Adresatami tej zasady sg organy wlasciwe w sprawach podejmowania rozstrzy-
gnie¢ planistycznych, czyli naczelne organy administracji rzadowej oraz orga-
ny administracji samorzadowej na poziomie wojewddztwa i gminy, przy czym
najwigkszy cigzar urealnienia zrownowazonego rozwoju przestrzeni spoczywa
na gminie.

Wsrod zasad ogdlnych planowania przestrzennego mozna wyr6znié zasady
majace ustawowg definicje 1 zasady zawierajace tzw. pojecia niedookreslone,
to jest terminy o zmiennej charakterystyce, podlegajace kazdorazowo redefi-
nicji i ocenie. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze pojecia te znajduja si¢ za-
rOwno w samej ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jak
i w innych aktach prawnych, do ktérych odsyta u.p.z.p. Zréwnowazony rozwoj
nalezy do tych, ktore majg definicj¢ legalna, u.p.z.p. odwotujac si¢ do zasa-
dy zrownowazonego rozwoju, nawigzuje do definicji zawartej w art. 3, pkt 50
ustawy — Prawo ochrony $rodowiska®. Zasada zréwnowazonego rozwoju sta-
nowi — w mys$l art. 71 tej ustawy — podstawe¢ do sporzadzania i aktualizacji
koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, planow zagospodarowania
przestrzennego wojewodztw, studidow uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gmin oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego.

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

> Szerzej na ten temat zob. R. Paczuski, Zaczefo sie w ONZ. Zréwnowazony rozwdj zadaniem
wspolczesnego panstwa — rola polityki i prawa w jego realizacji, ,,Ekoprofit” 1998, nr 7/8, s. 30.
Koncepcja ta zostala rozwinigta na konferencji ONZ Srodowisko i rozwéj — UNCED (United
Nations Conference on Environment and Development), ktora odbyta si¢ w dniach 3—14 czerwca
1992 r. w Rio de Janeiro.

6 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 1232, ze zm., zwana
dalej p.o.S.
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Wokoét pojecia zrownowazonego rozwoju

O zréwnowazonym rozwoju napisano juz wiele’, a w literaturze wypracowa-
no kilka sposoboéw tlumaczenia angielskiego terminu sustainable development,
np.: rozwoj trwaty®, rozwoj zrownowazony?, ekorozwoj'?, rozwéj ciagty!!, roz-
woj zintegrowany!?, a takze zrownowazony wzrost!3 i wzrost samopodtrzymu-
jacy sie (permanentny)'4. Pojeciem i ideg zrownowazonego rozwoju zajmuje sie
wiele dziedzin nauki, przede wszystkim nauka prawa miedzynarodowego'®, na
ktorej kanwie opiera si¢ geneza tej zasady. Punktem przetomowym w postugiwa-
niu si¢ pojeciem zrownowazonego rozwoju w naukach prawnych bylo uchwale-
nie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.!°. Nieaktualne staty si¢ bowiem inne thuma-
czenia na jezyk polski terminu ,,sustainable development” w jezyku prawnym!”’.
Konstytucja RP dokonata jednak o wiele wigcej niz tylko uporzadkowania ter-
minologicznego — zrownowazony rozwoj jest odtad jedng z naczelnych zasad

7 QOdnotowa¢ nalezy, ze idea zréwnowazonego rozwoju i jej miejsce w systemie prawnym
doczekaly si¢ kompleksowej publikacji, zob. Z. Bukowski, Zrownowazony rozwoj w systemie pra-
wa, Torun 2009.

8 Koncepcje trwatego rozwoju stworzono jako przeciwwage do koncepcji wzrostu gospo-
darczego, ktorych negatywne dlugofalowe efekty ujawnione zostaty w raportach Klubu Rzymskiego,
zob. D.H. Meadows, D.L. Meadows, J. Randers, W.W. Behrens IlI, Granice wzrostu, Warszawa
1973.

9 R. Paczuski, op. cit., s. 30; idem, Prawo ochrony $rodowiska, Bydgoszcz 2000, s. 35;
J. Bo¢, K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, Ochrona srodowiska, Wroctaw 2000, s. 60.

10 B Poskrobko, Teoretyczne aspekty ekorozwoju, ,,Ekonomia i Srodowisko” 1997, nr 1, s. 7
in.; S. Koztowski, Droga do ekorozwoju, Warszawa 1994; J. Ciechanowicz, Zasada ekorozwoju
w Konwencji o roznorodnosci biologicznej, ,,Panstwo i Prawo” 1997, nr 6, s. 42 i n.

T M.M. Kenig-Witkowska, Koncepcja ,, sustainable development” w prawie miedzynarodo-
wym, ,,Pafnstwo i Prawo” 1988, nr 8, s. 45 i n. Zdaniem Autorki okreslenie sustainable development
jako ekorozwoju lub rozwoju zrownowazonego jest niefortunne i zle oddaje istot¢ problemu. Od-
mienny poglad prezentuje M. Sitek, ktorej zdaniem termin ,,sustainable development” powinien by¢
thumaczony jako ,,rozwdj zrownowazony”, argumentujac to m.in. art. 5 Konstytucji, zob. M. Sitek,
,,Sustainable development” — ciggly czy zrownowazony rozwdj?, artykul polemiczny, ,,Panstwo
i Prawo” 1999, nr 2, s. 82-83.

12° A. Chmielak, Problemy badawcze teorii trwalego i zréwnowazonego rozwoju, ,,JEkonomia
i Srodowisko” 1998, nr 2, s. 35.

13" A. Budnikowski, Dostosowanie polityki ochrony srodowiska w Polsce do wymogéw Unii
Europejskiej, Warszawa 1997, s. 5.

14 Takie okreslenie pojawito si¢ pod koniec lat osiemdziesigtych w teorii ekonomii i polityce
gospodarczej, zob. J. Bo¢, K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, op. cit., s. 60.

15 M.M. Kenig-Witkowska, op. cit., s. 45 in.

16 T, Zielinski, Klauzule generalne w nowym porzqdku konstytucyjnym, ,Panstwo i Prawo”
1997, nr 11-12, s. 134.

17 K. Réwny, Koncepcja zréwnowazonego rozwoju w prawie wspélnotowym i polskiej rzeczy-
wistosci, ,,Przeglad Prawa Europejskiego” 2000, nr 2, s. 66—67.
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56 MARTA WOZNIAK

ustroju RP, ktory w ten sposob otworzyl si¢ na rownorzgdne traktowanie racji
spotecznych, gospodarczych i srodowiskowych.

Jako zasada, u ktorej podstaw tkwi rozwdj gospodarczy z poszanowaniem
wymagan ochrony srodowiska i zatozenie oszczgdnej eksploatacji zasobéw natu-
ralnych, podlega interpretacji w naukach ekonomicznych!® i naukach prawnych,
przede wszystkim za§ w prawie ochrony $rodowiska!®. Nie stabnie tez zaintereso-
wanie zasadg zrownowazonego rozwoju w naukach urbanistycznych i gospodarce
przestrzennej. Instrumenty prawne planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego sa, a przynajmniej powinny by¢, gldwnym instrumentem zrownowazonego
rozwoju przestrzeni, ich dysponentami za$ jest administracja publiczna. Mozna
powiedzie¢, ze zrbwnowazony rozwoj to zbior ogdlnych, pozadanych wartosci,
ktérymi powinny si¢ kierowa¢ podmioty lub grupy podmiotéow w celu zapew-
nienia rozwoju gospodarki i optymalnych warunkow zycia, tadu spotecznego
i zachowania ochrony $rodowiska naturalnego obecnie i w przysztos$ci. Wartosci
te powinny stac si¢ udziatem podmiotow odpowiedzialnych za planowanie prze-
strzenne.

W planowaniu przestrzennym zréwnowazony rozwdj ma stanowi¢ centralny
punkt odniesienia dla rozstrzygni¢¢ planistycznych, normatywnych i indywidu-
alnych. Celem nadrzgdnym powinien by¢ zintegrowany z zasadg zrownowazo-
nego rozwoju tad przestrzenny, przy jednoczesnym wskazaniu na konsekwent-
ne, oszczgdne korzystanie i eksploatowanie zasobow $rodowiskowych. Cel ten
nie dla wszystkich grup podmiotow jest jednakowo wazny. O ile wykonawcom
prawa, czyli administracji planistycznej, powinno zaleze¢ na urealnieniu zasady
zrownowazonego rozwoju w toku dziatan planistycznych, o tyle znacznie trudnie;
jest wyegzekwowaé zachowania w duchu zrownowazonego rozwoju od poten-
cjalnych inwestoréw czy deweloperow. Wsrod uzytkownikoéw przestrzeni warto
podjac probe podnoszenia §wiadomosci spotecznej w kontekscie upowszechnia-
nia idei zréwnowazonego rozwoju. W pojeciu zrdwnowazonego rozwoju istot-
ny jest tez element sprawiedliwo$ci migdzygeneracyjnej. Przestrzen, ktéra jest
dobrem ograniczonym, nalezy uzytkowaé (i zagospodarowywac) z uwzgled-
nieniem potrzeb nie tylko aktualnych, lecz takze przysztych. Instrumenty pla-

18 H. Rogall, Ekonomia zréwnowazonego rozwoju. Teoria i praktyka, Poznan 2010; T. Zylicz,
Ekonomia srodowiska i zasobow naturalnych, Warszawa 2004; Podstawy ekonomii srodowiska i za-
sobow naturalnych, red. B. Fiedor, Warszawa 2002.

19 Bogactwo literatury w tej dziedzinie prawa pozwala na wskazanie niektorych tylko pozy-
cji: J. Machowski, Ochrona srodowiska. Prawo i zrownowazony rozwoj, Warszawa 2003; J. Cie-
chanowicz-McLean, Ochrona Srodowiska w dzialalnosci gospodarczej, Warszawa 2003, s. 13 i n.;
Z. Bukowski, op. cit. W literaturze podkresla si¢, ze nakaz uwzgledniania zasady zrownowazonego
rozwoju zaktada koniecznos¢ zachowania rownowagi pomigdzy wszystkimi elementami sktadajg-
cymi si¢ na srodowisko, w ktorym bytuje cztowiek, aby przy racjonalnym wykorzystaniu potencjatu
przyrodniczego mozliwe byto zaspokajanie potrzeb obecnych i przysztych pokolen. J. Sommer,
[w:] W. Radecki, J. Sommer, W. Szostek, Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym oraz wybrane
przepisy wykonawcze. Komentarz, Wroctaw 1995, s. 12.
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nowania przestrzennego, dzigki swojej specyfice i perspektywie czasowej oraz
oddziatywaniu ,,na przysztos¢”, sg predysponowane do zarzadzania przestrzenia
z uwzglednieniem tego elementu. Postulat zrownowazonego rozwoju zalezy tez
w duzej mierze od rzetelnie przygotowanej administracji planistycznej i od ak-
tywnosci obywatelskie;j.

Przedmiotem niniejszego opracowania nie jest wylacznie odniesienie tego
pojecia do problematyki planowania przestrzennego®’, ale odpowiedz na pyta-
nie, czy i w jaki sposob zasada zrownowazonego rozwoju moze stanowic tto dla
powstania konfliktow w zagospodarowaniu przestrzennym. Przestrzen jest miej-
scem integracji czynnikow ekonomicznych, spolecznych i srodowiskowych, sta-
nowigcych filar zrownowazonego rozwoju. Kiedy czynniki te si¢ nie rtOwnowaza,
dochodzi do sytuacji konfliktu. Wstepnym etapem gospodarowania przestrzenia
jest planowanie przestrzenne, skutkiem za§ — jej zagospodarowanie. Jak zauwa-
za J. Stelmasiak, gospodarowanie przestrzenig jest powigzane z korzystaniem ze
srodowiska, poniewaz przestrzen stanowi swoiste tto zjawisk, ktdre niosg z soba
z jednej strony zagrozenia dla srodowiska, a z drugiej sg w niej realizowane ko-
nieczne dziatania ochronne wobec srodowiska?!. W praktycznej realizacji zasady
zrownowazonego rozwoju duze znaczenie ma wilasciwe wykorzystanie zarow-
no walorow ekonomicznych przestrzeni, ktére rowniez same w sobie stanowig
warto$¢ planowania przestrzennego, jak i wymagan ochrony srodowiska. Oprocz
tych warto$ci wystepuje jeszcze trzeci filar zrownowazonego rozwoju — spote-
czenstwo, ktore — jako blizej nieokreslona grupa spoteczna — moze oczekiwac
od organdéw wiadzy publicznej dostarczania dobr infrastruktury technicznej i spo-
tecznej, a takze wysokiego poziomu ochrony $rodowiska. Ich wazenie wymaga
od podmiotow publicznych nieustannego warto$ciowania oraz oceny terenow pod
wzgledem przydatnosci do okreslonych celéw. Gospodarke przestrzenng nalezy
prowadzi¢ mozliwie efektywnie pod wzgledem ekonomicznym, czyli na tych
terenach, gdzie jest to ekonomicznie uzasadnione, a jednoczesnie nie wigze si¢
z ucigzliwos$ciami dla oso6b trzecich Iub innych wartosci (np. ochrony $rodowi-
ska lub zabytkow), nalezy umozliwi¢ inwestowanie. Z kolei tam, gdzie mamy
do czynienia z obszarem cennym pod wzgledem przyrodniczym, organ powinien
uruchomi¢ wszelkie mozliwe i dostgpne na podstawie u.p.z.p. i innych aktow nor-
matywnych $rodki ochronne. W planowaniu przestrzennym na tle tych wartosci,
czyli rozwoju ekonomicznego i ochrony §rodowiska, dochodzi do niekorzystnych
zjawisk o charakterze sporu czy konfliktu.

Aby udzieli¢ odpowiedzi na postawione wyzej pytanie, nalezy siggna¢ do
istoty zrownowazonego rozwoju, obrazowo przedstawianej za pomocg trzech za-

20 M. Wozniak, Zréwnowazony rozwdj jako strategia definiujgca nowoczesne gospodarowa-
nie przestrzenig w Polsce, ,,Ekonomia i Prawo” VII, 2011, s. 129 i n.

21 J. Stelmasiak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawny srodek
ochrony srodowiska, Lublin 1994, s. 20-21; idem, Interes indywidualny a interes publiczny w ochro-
nie Srodowiska w obszarze specjalnym o charakterze ekologicznym, Rzeszoéw 2013, s. 11.
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zgbiajacych si¢ kot, w ktorych znajduja si¢ podstawowe wartosci wspotczesnego
rozwoju: spoteczenstwo, gospodarka i §rodowisko. Mozliwo$¢ takiego trakto-
wania zrownowazonego rozwoju dostrzega B. Poskrobko??. Autor przedstawia
te relacje za pomocg trzech okregdéw: jeden symbolizuje spoleczenstwo, drugi
gospodarke, a trzeci Srodowisko. Eliminacja jednego z tych okregdw — podsys-
temow (np. srodowiska z powodu nadmiernej degradacji) — powoduje rozpad
dwoch pozostatych.

Zjawisko konfliktu przestrzennego
na tle zasady zrownowazonego rozwoju

Gospodarowanie przestrzenig jest obszarem konfliktogennym, uczestnicy
procesu planistycznego lub inwestycyjnego maja nierzadko sprzeczne interesy.
U podstaw pojecia konfliktu tkwi nie tylko wzajemne wykluczanie si¢ wartosci,
lecz takze ich swoista nietozsamo$¢. Najwyzszym stadium konfliktu okazuje si¢
sytuacja, w ktorej interes jednostki utrudnia wykonanie interesu publicznego?>.
Stronami konfliktu w zagospodarowaniu przestrzennym mogg by¢ organy admi-
nistracji oraz wiasciciele nieruchomosci, potencjalni inwestorzy lub inne podmio-
ty zamierzajace zrekonstruowac swoj interes prawny. Uczestnikami tego rodzaju
konfliktu sg czgsto organizacje spoteczne (gtéwnie ekologiczne), ktdre uzurpuja
sobie prawo do wystepowania w roli tradycyjnie przypadajacej organowi admini-
stracji publicznej, czyli straznika interesu publicznego, wystepujac czgsto w inte-
resie ochrony srodowiska. W sferze planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego mamy do czynienia najczgséciej z konfliktem interesow wystgpujacym jako
konflikt migdzy interesem publicznym a interesem indywidualnym lub konflikt
w obrebie samego interesu publicznego.

Odwotujac si¢ do koncepcji trzech okregéow (w jednym znajduje sig¢ $ro-
dowisko, w drugim spoleczenstwo, a w trzecim gospodarka), dodajmy, iz
bedzie chodzilo o gospodarke przestrzenna, ktorej narzedziami prawnymi sg
instrumenty planowania przestrzennego. Na tym tle mamy do czynienia z trze-
ma rodzajami relacji, w ktérych obrebie moze dochodzi¢ do sytuacji konflik-
towych: pierwszym jest relacja na linii gospodarka przestrzenna—$rodowisko,
drugim gospodarka przestrzenna—spoteczenstwo, a trzecim srodowisko—spo-
leczenstwo.

22 B. Poskrobko, op. cit., s. 8-9.

23 W tej sytuacji dochodzi do tzw. zupelnej nietozsamosci intereséw, zob. M. Zdyb, Prawny
interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego. Studium teoretyczno — prawne,
Lublin 1991, s. 221 i n.
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Gospodarka przestrzenna a srodowisko

Jesli chodzi o pierwszy rodzaj relacji, to zagospodarowanie przestrzeni, kto-
remu towarzyszy rozbudowa infrastruktury komunikacyjnej, technicznej i spo-
tecznej, nie jest obojetne dla sSrodowiska i jego stanu. Jednocze$nie wymagania
ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej jako wartosci ujete w art. 1 u.p.z.p.
winny by¢ respektowane w procesach planistycznych. Organy administracji
publicznej w planowaniu przestrzennym, bedac straznikiem interesu publicz-
nego, wladne sa dokonywac¢ gradacji potrzeb w kazdym przypadku stosowania
prawa 1 przeciwdziata¢ niepozadanej ingerencji w Srodowisko. W obowigzu-
jacym systemie ochrony wartosci przyrodniczych, ukierunkowanym na zasade
prewencji i przezornosci, kolizje przyrodniczo-przestrzenne sg zjawiskiem do$¢
powszechnym.

Na gruncie obowigzujacego prawa zabezpieczenie wymagan ochrony srodo-
wiska w gospodarowaniu przestrzenig znajduje odbicie w proceduralnych i ma-
terialnoprawnych instrumentach planowania. Uwzglednienie wymagan ochrony
srodowiska w planowaniu przestrzennym ujete jest w postaci zasady ogolnej pra-
wa ochrony §rodowiska, w art. 8 p.o.S., ktory formutuje zasade integracji ochrony
srodowiska z politykami sektorowymi. W mysl tej zasady wszelkie dokumenty
planistyczne o charakterze planéw, programow lub strategii (a zatem takze akty
planowania przestrzennego) powinny uwzglednia¢ wymagania ochrony srodowi-
ska i zrbwnowazonego rozwoju.

Zagadnienia ochrony $rodowiska w planowaniu przestrzennym sg regulo-
wane w prawie polskim dwutorowo: z jednej strony sa to przepisy wynikajace
z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, z drugiej za$ z usta-
Wy — p.o.§. i innych ustaw ,,$rodowiskowych”?* Wymienione ustawy stanowia
najwazniejsze materialnoprawne podstawy wymogow ochrony srodowiska w pla-
nowaniu przestrzennym, jednak nie wyczerpujg tego katalogu. Podstawowe zna-
czenie majg przepisy ustawy — p.o.S., a konkretnie dziat VII dotyczacy ochrony
srodowiska w zagospodarowaniu przestrzennym i przy realizacji inwestycji.

Zagadnienia zwigzane z ochrong $rodowiska muszg by¢ brane pod uwage
przy formutowaniu aktow planistycznych, przede wszystkim na poziomie gminy,
w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
(art. 10 ust. 1 pkt 2, 314 u.p.z.p.), w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego (art. 15, ust. 2, pkt 2, 3,14 u.p.z.p.) oraz na obszarach realizowania in-
westycji celu publicznego, na ktorych nie uchwalono planu miejscowego (art. 54

24 Np. ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, tekst jedn. Dz.U. z 2013 r.,
poz. 627 ze zm.; ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne, tekst jedn. z 2012 r., poz. 145 ze
zm.; ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntdéw rolnych i lesnych, tekst jedn. Dz.U. 22013 r.,
poz. 1205 ze zm.
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u.p.z.p.). Organom gminy w sferze planowania przestrzennego wyznaczono —
w rozumieniu art. 3 pkt 32 ustawy p.o.§. — gldwng rol¢ w utrzymaniu rownowagi
przyrodniczej i racjonalnej gospodarki zasobami, w szczegdlnosci przez branie
pod uwage w aktach planowania przestrzennego mi¢dzy innymi obszarow wyste-
powania zt6z kopalin, uwzglednianie gospodarki wodnej, gospodarki odpadami
1 gospodarki rolnej, urzagdzanie terenéw zieleni, zapewnienie waloréw krajobra-
zowych §rodowiska, uwzglednianie potrzeb w zakresie ochrony powietrza, wod,
gleby, ziemi czy ochrony przed hatasem. Cho¢ gmina jest gldwnym ogniwem pla-
nowania, to rowniez w planach zagospodarowania przestrzennego wojewodztw
uwzglednia si¢ obszary wystepowania z16z kopalin oraz obecnych i przysztych
potrzeb eksploatacji tych z16z, a takze konieczno$¢ ochrony wod, gleby i ziemi
przed zanieczyszczeniem w zwigzku z prowadzeniem gospodarki rolnej (art. 72,
ust. 7w zw. z art. 72, ust. 1 pkt 2 i 4 ustawy — p.o.§.).

Ttem konfliktow moga by¢ ograniczenia, ktore wystepuja w zagospodarowa-
niu przestrzennym ze wzgledu na ochrong srodowiska. Wpisuja si¢ one w kate-
gorie obszardw (stref) specjalnych?>. Obszar specjalny charakteryzuje si¢ tym, ze
obowigzuje na nim swoisty rezim publicznoprawny, zwigzany z realizacjg okre-
slonego celu publicznego, a jego ustanowienie przybiera forme aktu wladczego
organu wladzy publicznej?®. Moga to byé¢ zaréwno obszary zagrozone (np. ob-
szary ograniczonego uzytkowania lub strefy przemystowe), obszary cenne przy-
rodniczo lub uzdrowiskowo lub inne obszary, np. zwigzane z tworzeniem stref
ochronnych uje¢ wody?’. Konstrukcja obszaru specjalnego jest przy tym nieza-
lezna od podziatu terytorialnego panstwa®. Motywacja do wyodrebnienia obsza-
row specjalnych jest zawsze interes publiczny zwigzany z ochrong podstawowych
wartos$ci, jak: zycie, zdrowie, sSrodowisko lub bezpieczenstwo publiczne. Istnie-
nie okreslonego publicznoprawnego rezimu obszarow specjalnych nie wyklucza
(a nawet dopuszcza) ograniczenia praw i wolno$ci jednostki, jesli tylko w ten
sposob moze by¢ wypelniona tres¢ interesu publicznego. Realizacja celu utworze-
nia obszaru specjalnego w zakresie ochrony srodowiska musi wigc uwzgledniaé

25 Interesujaca prace na temat relacji pomiedzy interesem indywidualnym a interesem publicz-
nym w ochronie $srodowiska w obszarze specjalnym przedstawit J. Stelmasiak, Interes indywidualny
a interes publiczny w ochronie Srodowiska w obszarze specjalnym o charakterze ekologicznym,
Rzeszoéw 2013. Na temat obszaréw specjalnych w prawie administracyjnym zob. tez L. Zacharko,
Wybrane refleksje nad istotq strefy specjalnej w prawie administracyjnym, jej rodzajami i implika-
cjami w sferze skutkow prawnych, [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administra-
cyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw
2009, s. 786-794.

26 Por. J. Rotko, Prawo wodne z komentarzem, Wroctaw 1999, s. 185.

27 Wymienione wyzej trzy kategorie obszaréw specjalnych powstaty na kanwie nieobowigzu-
jacej juz ustawy o ochronie i ksztattowaniu srodowiska z 1980 r. (art. 3a). Zob. szerzej na ten temat
Prawo ochrony i ksztattowania srodowiska z komentarzem, red. J. Sommer, Wroctaw 1999.

28 M. Kulesza, Obszar specjalny jako prawny instrument ochrony i ksztattowania $rodowiska
naturalnego, ,,Studia Iuridica” 1, 1974, s. 61.
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rowniez uwarunkowania dotyczace zasady proporcjonalnosci, wykraczajace poza
rozumienie pojeé ,,interes spoteczny” i ,,stuszny interes obywateli”?°.

Pojecie obszaru specjalnego jest tez zwigzane z ksztaltowaniem zjawisk
urbanistycznych i zagospodarowania przestrzennego’. W miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego oraz wydawanej w sytuacji braku planu miej-
scowego decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu uwzglednia
si¢ w mys$l art. 73 ustawy p.o.§. ograniczenia wynikajgce z: ustanowienia form
ochrony przyrody, utworzenia obszar6w ograniczonego uzytkowania lub stref
przemystowych, wyznaczenia obszarow cichych w aglomeracji oraz obszarow
cichych poza aglomeracja, ustalenia w trybie przepisoéw ustawy — Prawo wodne
warunkow korzystania z wod regionu wodnego i zlewni oraz ustanowienia stref
ochronnych uje¢ waod, a takze obszaréw ochronnych zbiornikéw wod $rodlado-
wych.

Organy administracji odpowiedzialne za rozstrzygnigcia planistyczne kaz-
dorazowo na podstawie norm prawa materialnego dokonuja rekonstrukcji tresci
interesu publicznego i — kiedy to konieczne — rozstrzygaja konflikty interesow.
Ograniczenia zwigzane z tworzeniem i funkcjonowaniem obszardéw specjalnych
mogg ingerowa¢ w sferg interesu indywidualnego. Zadaniem organu jest czuwac,
aby przy tworzeniu obszaru specjalnego (np. lotniska) nie doszto do naruszenia
sfery praw i wolnosci obywatelskich. Istotne jest przy tym, ze wszelka dziatal-
no$¢, nie wylaczajac dzialalnosci gospodarczej, podejmowana na terenie obsza-
ru specjalnego nie moze by¢ prowadzona w kolizji z zakazami obowigzujacymi
w jego obrebie, ktore wprowadzil akt tworzacy dany obszar, lub z zakazami obo-
wigzujacymi z mocy prawa’!.

Ochrona $rodowiska w planowaniu przestrzennym oprocz materialnopraw-
nych ograniczen ma wymiar proceduralny, ktory sprowadza si¢ do obowigzku
przeprowadzenia — w przewidzianych przez prawo przypadkach w odniesieniu
do okreslonych ustawowo plandéw i programow — strategicznej oceny oddzia-
tywania na $rodowisko (dalej: s5.0.0.5.)*2. Pierwsze przepisy dotyczace 5.0.0.5.
zawierala nicobowigzujaca juz ustawa z 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzen-

29 J. Stelmasiak, Interes indywidualny a interes publiczny...,s. 29.

30 Taki nurt wystepuje w nauce francuskiej, zob. Gmina w wybranych panstwach Europy
Zachodniej, red. J. Jezewski, Wroctaw 1995, s. 158 i n.

31 Np. art. 73, ust. 3 ustawy p.o.$., w $wietle ktérego w granicach administracyjnych miast
oraz w obrebie zwartej zabudowy wsi jest zabroniona budowa zaktadow stwarzajacych zagrozenie
dla zycia lub zdrowia ludzi, a w szczego6lno$ci zagrozenie wystapienia powaznych awarii. Zob.
J. Stelmasiak, Interes indywidualny a interes publiczny..., s. 7-8.

32 Strategiczna ocena oddziatywania na §rodowisko ma podstawy w prawie unijnym w dyrek-
tywie 2001/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 czerwca 2001 r., w sprawie oceny
wplywu niektorych planéw i programoéw na srodowisko, Dz. Urz. UE L 197/30 z 21 lipca 2001 r.,
s. 157, zwanej dyrektywa SEA. W prawie mi¢dzynarodowym za§ wymodg przeprowadzenia stra-
tegicznej oceny oddziatywania na $rodowisko przewidziano w protokole do Konwencji z Espoo,
podpisanym w Kijowie dnia 21 maja 2003 r., Dz. Urz. WE 2008/871/WE.
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nym, ktoéra— w art. 10 ust. 2— przewidywata obowigzek sporzadzenia prognozy
skutkow wplywu ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
na $rodowisko przyrodnicze3. Obecnie — w $wietle art. 46, ust.1 ustawy z dnia
3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoleczenstwa w ochronie §rodowiska oraz ocenach oddziatywania
na $rodowisko’* — przeprowadzenia s.0.0.$. wymagaja migdzy innymi projekty:
koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, studium uwarunkowan i kie-
runkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow za-
gospodarowania przestrzennego.

Ocena plandéw i programow oddzialywania na srodowisko jest jednym z pod-
stawowych narzedzi planowania ochrony $rodowiska, wpisujacym si¢ w petni
w zasade zrownowazonego rozwoju’>. Jej celem jest dostarczenie organowi ad-
ministracji publicznej informacji, czy i w jaki sposob dany dokument strategicz-
ny (np. plan miejscowy) wpltywa na srodowisko, przy czym srodowisko jest tu
rozumiane nie tylko jako srodowisko przyrodnicze, lecz takze jako srodowisko
spoteczne. Stuzy zatem do identyfikacji — jeszcze na etapie planowania — za-
grozen dla §rodowiska i minimalizowania ich potencjalnych oddziatywan na nie.
Istotng cechg s.0.0.8. jest to, iz dostarcza ona podstaw umozliwiajacych wywie-
ranie wptywu na wczesniejszym etapie, to jest podczas opracowywania planow
i programdw stanowigcych czesto podstawe pozniejszych przedsiewzie¢ inwesty-
cyjnych.

Gospodarka przestrzenna a spoteczenstwo

Kolejnym typem relacji na tle zrbwnowazonego rozwoju jest relacja na li-
nii gospodarka przestrzenna—spoteczenstwo, wyrazajaca si¢ przede wszystkim
w modelowych sposobach partycypacji spotecznej. U.p.z.p. reguluje kilka spo-
sobow wlaczenia si¢ spoteczenstwa w zagospodarowanie przestrzeni, jednak za-
kres uprawnien wiascicieli i innych uzytkownikow przestrzeni w sferze ochrony

33 W nauce prawa podkresla sie, ze byta to ukryta pod do$¢ niezgrabna nazwa pionierska
proba wprowadzenia do polskiego systemu prawnego instytucji strategicznych ocen oddziatywania
na srodowisko. Zob. J. Jendroska, Ocena oddzialywania na srodowisko (00S), Fachowa ekspertyza
czy procedura z udzialem spoteczenstwa. Sytuacja w Polsce na tle tendencji swiatowych, Wroctaw
1997, s. 74. Dopiero ustawa z 2000 r. o dostgpie do informacji o srodowisku oraz ocenach oddzia-
tywania na $rodowisko (obecnie nicobowigzujaca) wprowadzita do polskiego systemu prawnego
instytucje oceny oddziatywania na §rodowisko planéw i programow.

34 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 1235 ze zm.

35 Por. J. Rgczka, System OOS w procesie przemian, ,)Problemy Ocen Srodowiskowych”
2008, nr 1(40), s. 6. Zdaniem tego autora ocena oddziatywania na §rodowisko przeprowadzana na
etapie sporzadzenia planéw i programow pozwala na kompleksowa analiz¢ zagadnien 1 oddziaty-
wan $rodowiskowych i sprzyja realizacji zasady zrownowazonego rozwoju.
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interesu indywidualnego jest raczej ograniczony i sprowadza si¢ do trzech punk-
tow: wnioskow do przysziego projektu, dyskusji publicznej i uwag do juz ist-
niejacego projektu planu miejscowego. Kazdy z nich ma inny charakter prawny,
odmienng site oddziatywania na ksztalt przyszlego dokumentu i r6zny moment
czasowy w toku procedury planistycznej. Tym, co taczy wymienione trzy $rodki
prawne, jest ich niewielkie znaczenie, jesli chodzi o ochrone¢ interesu indywi-
dualnego. Mozna to wprawdzie przypisa¢ niskiemu, na ogo6t, poziomowi troski
o tad przestrzenny, matej znajomosci prawa, brakowi dobrych nawykéw obywa-
telskich, ale trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, Ze i u.p.z.p. nie gwarantuje podmiotom
uczestniczagcym w procesie planistycznym wilasciwego poziomu ochrony. Co sie
tyczy wnioskow, to moga zawiera¢ postulaty wprowadzenia okreslonych ustalen
w przysztym projekcie (np. zmiana granic obszaru obje¢tego planem), przy czym
nie polegaja na kwestionowaniu tresci uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia
aktu, gdyz akt ten nie zawiera jeszcze zadnych merytorycznych rozstrzygnigc.
Stabos¢ tego instrumentu wyraza si¢ w tym, ze wprawdzie organ wykonawczy
gminy ma obowigzek rozpatrzenia wszystkich wnioskéw do planu i poinformo-
wania wnioskodawcow o sposobie rozpatrzenia wniosku, to nie jest zobligowany
do ich uwzglednienia. W razie nieuwzglednienia wnioskodawcy nie przystuguje
przy tym prawo do administracyjnej i sgdowej weryfikacji.

Jedna z mozliwosci udzialu lokalnej spoteczno$ci w procesie planistycz-
nym3® jest dyskusja publiczna. U.p.z.p. nie zawiera definicji dyskusji publicz-
nej ani tez nie okresla blizej, w jaki sposob ma by¢ ona prowadzona. Mogg bra¢
w niej udziat wszelkie podmioty zainteresowane ustaleniami planistycznymi: or-
gany administracji, mieszkancy gminy, osoby niezamieszkate na danym terenie,
przedstawiciele srodowisk, osoby prawne, jednostki organizacyjne nieposiadaja-
ce osobowosci prawnej, organizacje spoteczne i inne podmioty. Pozycja dyskusji
publicznej jest dos¢ staba, poniewaz jej ustalenia podlegajg jedynie zaprotokoto-
waniu, a nie obligatoryjnemu rozpatrzeniu przez organ. Warto tez rozwazy¢ prze-
sunigcie dyskusji na wczesniejszy etap prac planistycznych, gdyz prowadzenie
dyskusji z udziatem spoteczenstwa po sporzadzeniu i uzgodnieniu projektu stwa-
rza jedynie pozory partycypacji spoleczne;j.

Ostatni sposrdd instrumentow udziatu spotecznego to uwagi, ktorych sklada-
nie co do przyjetych w projekcie ustalen i rozwigzan stanowi prawo kazdego oby-

36 Dotyczy ona zaréwno rozwigzan przyjetych w projekcie planu miejscowego, jak i rozwig-
zan przyjetych w projekcie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy. Na etapie sporzadzenia studium dzigki uczestnictwu w dyskusji publicznej polityka prze-
strzenna gminy ma szans¢ zyska¢ wigksze poparcie i w zwigzku z tym rodzi¢ mniej konfliktow
w fazie jej realizacji, natomiast na etapie sporzadzania planu miejscowego wzbogaca ona spektrum
instrumentéw demokracji uczestniczacej. Zob. M. Micinska, Partycypacja publiczna w procesie
inwestycyjnym w swietle zasady demokracji uczestniczgcej, ,,Przeglad Legislacyjny” 2005, nr 3—4
(49-50), s. 67; zob. tez W. Sieminski, Dyskusja publiczna w planowaniu przestrzennym, ,,Cztowiek
i Srodowisko” 2010, nr 34 (3—4), s. 31-45.

Prawo 318, 2015
© for this edition by CNS



64 MARTA WOZNIAK

watela, w tym wlasciciela nieruchomosci. Ustawa nie wymaga przy tym szczegol-
nej legitymacji materialnoprawnej i wykazania istnienia lub naruszenia interesu
prawnego wnoszacego uwage. W odréznieniu od wnioskéw w uwagach mozna
krytycznie ustosunkowa¢ si¢ do merytorycznych ustalen zawartych w projekcie
aktu planistycznego Iub wskazywaé kierunki rozwigzan alternatywnych (art. 18
pkt 1 u.p.z.p.). Uwagi nie podwazaja zalozen projektu, moga by¢ rozpatrywane
przez organ, ale nie sg przekazywane radzie gminy. Kwestionowaniu moze pod-
lega¢ zaré6wno tre§¢ projektu, jak i wybodr skali rysunku planu, zgodnos¢ map
i danych ze stanem faktycznym czy sposob redakcji tekstu. Rozpatrujacy uwagi
organ wykonawczy gminy ma prawo uwzgledni¢ je lub nie, przy czym listg nie-
uwzglednionych uwag ma obowigzek przedstawi¢ radzie gminy (art. 11, pkt 12,
art. 12 ust. 1 i art. 17 pkt 14 u.p.z.p.).

Ustawodawca, jak si¢ wydaje, ustanowil niewystarczajacy standard ochrony
interesu indywidualnego, a istniejace instrumenty ochrony interesu indywidualnego
nie tworzg skutecznych gwarancji ochrony praw podmiotowych. Zgodnie z art. 7
u.p.z.p. rozstrzygnigcia wojta, burmistrza, prezydenta miasta o nieuwzglednieniu
wnioskdéw 1 uwag dotyczacych projektow nie podlegajg zaskarzeniu do sadu ad-
ministracyjnego. Wprawdzie — jak stwierdza NSA3’, odwotujac si¢ do wyklad-
ni systemowej i celowosciowe] przepisu art. 7 u.p.z.p. — intencjg ustawodawcy
bylo usprawnienie procesu planistycznego i wyeliminowanie mozliwosci skarzenia
poszczegblnych rozstrzygnie¢ wydawanych na réznych etapach procesu planowa-
nia przestrzennego, jednak trudno oprzec si¢ wrazeniu, ze mamy do czynienia ze
swoistym regresem w ochronie interesu indywidualnego w planowaniu przestrzen-
nym?8. Postulowaé nalezy zatem zmiane funkcji uwag sktadanych na etapie spo-
rzadzania planu miejscowego. Przestanki odrzucenia uwag przez wiasciwy organ
winny by¢ szczegotowo przedstawione w uzasadnieniu planu miejscowego, a od-
rzucenie lub czgsciowe nieuwzglednienie sktadanych uwag winno tworzy¢ po stro-
nie wnioskodawcy prawo do skargi na uchwalony i opublikowany (obowigzujacy)
plan do sgdu administracyjnego.

Realne mozliwo$ci uczestnictwa obywateli w planowaniu przestrzennym
nie pokrywajg si¢ z postulatem, iz partycypacja spoteczna to udziat obywateli

37 Postanowienie NSA z dnia 10 marca 2008 r., Il OSK 290/08, Legalis.

3% Warto odnotowaé, ze uwagi do projektu planu miejscowego zastapily protesty i zarzuty
istniejgce pod rzadami ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r. Cho¢ z treéci art. 18
ust.1 u.p.z.p. wynika, ze uwagi odpowiadaja swym charakterem protestom, to aktualnie brakuje
odpowiednika instytucji zarzutu. Zarzut mogt wnie$¢ kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienia
zostaly naruszone przez ustalenia przyjete w projekcie miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, wytozonym do publicznego wgladu. Zarzut podlegal rozpatrzeniu przez organ gminy
sporzadzajacy projekt, a w razie jego nieuwzglednienia przedstawiany byt radzie gminy. Rada gmi-
ny mogta go — w drodze uchwaly — odrzuci¢ lub uwzgledni¢. Wedlug art. 24 ust. 4 ustawy o za-
gospodarowaniu przestrzennym z 1994 r. wnoszacy zarzut mogt zaskarzy¢ uchwate o odrzuceniu
zarzutu w calosci lub w cze$ci do sadu administracyjnego. Do czasu rozstrzygnigcia skargi przez sad
rada gminy nie mogta uchwali¢ planu miejscowego.
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w zarzadzaniu sprawami spolecznosci. Planowanie przestrzenne to proces trud-
ny, a syndrom NIMBY (not in my back yard — ,nie na moim podworku”) staje
si¢ coraz silniejszy, z kolei naduzycia wtadztwa planistycznego poteguja jeszcze
wigksze problemy w zagospodarowaniu. W zatozeniu udzial spoteczny ma za-
pobiegaé konfliktom i do pewnego stopnia taka role pelni. W celu usprawnienia
udziatu spolecznego postulowaé nalezy np. zwigkszenie dostepu do informacji
o przystgpieniu do sporzadzenia planu oraz poprawe¢ przejrzystosci tekstu i ry-
sunku planu. Informacja o przystapieniu do sporzadzenia planu powinna dotrze¢
do wszystkich zainteresowanych przed sporzadzeniem projektu, tymczasem wia-
$ciciele nieruchomosci dowiaduja si¢ o tym na tyle p6zno, ze formalny udziat
w procedurze planistycznej nie jest mozliwy.

Srodowisko a spoleczenstwo

Zasada zrbwnowazonego rozwoju jest ttem relacji pomiedzy srodowiskiem
a spoleczenstwem. Ten typ relacji moze by¢ rowniez okreslony mianem udziatu
spotecznego w ochronie srodowiska, ktdrego celem jest podnoszenie spotecznej
swiadomosci zagadnien ochrony srodowiska. Udziat spoteczny polega na tym, ze
organy administracji wtasciwe do wydania decyzji lub opracowania projektow
dokumentow zapewniaja mozliwo$¢ udziatu spoleczenstwa odpowiednio przed
wydaniem tych decyzji lub ich zmiang oraz przed przyjeciem tych dokumentow
lub ich zmiang. Ma to miejsce w sytuacji, kiedy udziat spoteczny jest wymagany
przepisami prawa. Mowiac o udziale spoteczenstwa w postgpowaniach z zakresu
ochrony $rodowiska, nalezy mie¢ na uwadze, ze udzial ten ustawa gwarantuje
spoteczenstwu w $cisle okreslone formach, nie moga one jednak stanowic¢ zrodia
interesu prawnego w rozumieniu art. 28 KPA, dajacego poszczegdlnym czton-
kom spoteczenstwa przymioty strony>°. Udzial spoteczny w ochronie $rodowiska
sprowadza si¢ do trzech elementéw: podejmowania wazniejszych decyzji admi-
nistracyjnych dotyczacych srodowiska, uchwalania dokumentéow strategicznych
majacych znaczenie dla $rodowiska oraz uchwalenia ustaw i rozporzadzen maja-
cych znaczenie dla srodowiska. Zagadnienie to jest bardzo obszerne i jego omo-
wienie wykracza poza ramy opracowania.

W obrebie tej relacji mozna zaobserwowaé wiele sytuacji konfliktowych,
ktore odnosza si¢ do zagospodarowania terenu. W polskim prawie administra-
cyjnym podkresla sig, ze korzystanie z dobr przyrody traktuje si¢ — obok prawa
wtlasnosci — jako jedno z najczesciej wystepujacych zrédet konfliktow*?. Kon-

39 Zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 19 stycznia 2012 r., IT SA/Ke
831/11, Legalis.

40 Np. M. Zdyb, analizujac zrédta konfliktéw miedzy interesem publicznym a interesem in-
dywidualnym, stwierdza, ze ochrona srodowiska i planowanie przestrzenne naleza do dziedzin naj-
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flikty moga dotyczy¢ dostgpu do zasobow i walorow srodowiskowych lub tez nie
wigzaé si¢ bezposrednio ze $rodowiskiem przyrodniczym, ale na to srodowisko
oddziatywac, np. konflikty zwigzane z dostgpem do infrastruktury techniczne;.
Konflikty na tym tle dotycza realizacji z jednej strony zadan zwigzanych z ochro-
ng $rodowiska, przyrody i krajobrazu, z drugiej za$ zadan inwestycyjnych, np.
budowli hydrotechnicznych, regulacji cickdw, eksploatacji kopalin lub infrastruk-
tury drogowej. Zarzewie konfliktow przestrzennych stanowi realizacja obiektow
liniowych oraz budowa zaktaddéw stwarzajacych zagrozenie dla zycia lub zdrowia
ludzkiego oraz zakladow o znacznej ucigzliwoéci*'. Reperkusje spoteczne wy-
wotuje tez lokalizacja ferm wiatrowych lub obiektow o wysokiej ucigzliwos$ci
zapachowej (np. ferm drobiu czy obiektéw przeznaczonych do hodowli zwierzat
gospodarskich na duzg skale).

Nalezy podkresli¢, ze kazdy teren ma swoje okreslone cechy i specyfike. Nie-
ktore obszary cenne przyrodniczo moga by¢ — pod pewnymi warunkami — go-
spodarczo wykorzystywane. Przyktadem wpisujacym si¢ w ideg zrownowazone-
g0 rozwoju sg obszary Natura 2000, na ktérych z pewnymi wyjatkami dozwolona
jest dziatalno$¢ gospodarcza®?. Jednak i w tym wypadku mozliwe sa konflikty
mig¢dzy funkcja ekologiczng (ochronng) a funkcjg gospodarcza w zakresie gospo-
darki rolnej, lesnej czy wodnej. Warto podkresli¢, ze na obszarach tych dominuja
funkcje ekologiczne, a funkcje spoteczno-gospodarcze sg im podporzadkowane.

W odniesieniu do relacji pomigdzy srodowiskiem a spoteczenstwem trudno
o jednoznaczng oceng, ktéremu z nich przyzna¢ preferencje. Z zasady zrowno-
wazonego rozwoju wynika obowiazek ich rownowazenia. Spoteczenstwo — jak
zostalo wskazane — ma mozliwo$¢ wlaczania si¢ w zagospodarowanie prze-
strzeni i ochrong $rodowiska, ale moze to uczyni¢ tylko w formach i procedu-
rach przewidzianych przez prawo. Organy z kolei nie mogg arbitralnie przesadzi¢
0 wyzszosci jednego dobra nad drugim, bedzie to mozliwe dopiero w stosunku do
okreslonej sytuacji prawnej i faktycznej. Podkresli¢ nalezy przy tym, ze prawo
ochrony $rodowiska nie stuzy wylgcznie celom ochronnym, lecz przede wszyst-
kim poprawie jako$ci zycia*?. Instrumentem potwierdzajacym powyzsza regule
sg oceny oddzialywania na srodowisko, w ktérych ocenia si¢ wplyw przedsie-
wziecia zarowno na stan wod, powietrza, gruntow, przyrody czy zt6z kopalin, jak
i na zdrowie i warunki zycia ludzi.

bardziej konfliktogennych. Zob. M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa
administracyjnego. Studium teoretyczno-prawne, Lublin 1991, s. 228.

41 M. Gérski, Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2009, s. 434. Autor klasyfikuje przy tym
przestanki, na ktorych oparte winno by¢ rozstrzyganie konfliktu pomigdzy interesem publicznym
a interesem indywidualnym.

42 Szerzej na ten temat dziat IV pt. Dzialalno$é gospodarcza na obszarach Natura 2000,
[w:] Problemy wdrazania systemu Natura 2000 w Polsce, red. A. Kazmierska-Patrzyczna, M. Krol,
Szczecin-L.6dz-Poznan 2013, s. 491 i n.

43 Jako$¢ zycia jednak — jak podkresla sad administracyjny — nie jest kategorig prawna
zdefiniowana w ustawie. Zob. wyrok cytowany w przyp. 39.

Prawo 318, 2015
© for this edition by CNS



Zasada zréwnowazonego rozwoju jako tto konfliktow 67

Podsumowanie

Zasada zrownowazonego rozwoju jest jedng z zasad, ktéra z woli ustawo-
dawcy legla u podstaw polskiego systemu planowania przestrzennego. Przez jej
pryzmat nalezy odczytywac sens innych zasad planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego, np. zasady uwzgledniania interesu publicznego czy zasady
uwzgledniania ochrony §rodowiska i walorow ekonomicznych przestrzeni, a tak-
ze interpretowac pozostate przepisy u.p.z.p.

Na tle realizacji tej zasady moga powstawac konflikty przestrzenne, zwtasz-
cza w obszarze gospodarki przestrzennej i ochrony srodowiska. Pomigdzy tymi
warto$ciami jest jeszcze trzecia — spoleczenstwo, ktore ma okreslone oczekiwa-
nia wobec organow witadzy publicznej zarowno w zakresie zapewnienia mini-
mum tadu przestrzennego, potrzeb rozwojowych (miejsc pracy, nowych inwesty-
cji), jak 1 w sferze powszechnego dostgpu do srodowiska (wdd, lasow, przyrody)
1 korzystania z jego walorow. W tym celu ustawodawca wprowadzil mechanizm
udziatlu spotecznego w procedurach i srodowiskowych, i planistycznych.

Praktyczna realizacja zréwnowazonego wykorzystania przestrzeni, czyli
takiego korzystania, ktére w rownym stopniu respektuje wzgledy gospodarcze,
srodowiskowe i spoleczne, spoczywa na organach administracji publicznej, wta-
sciwych do podejmowania normatywnych i indywidualnych rozstrzygnie¢ pla-
nistycznych w sprawach przeznaczenia terenow na okreslone cele oraz ustalania
zasad ich zagospodarowania i zabudowy, a takze na sadach administracyjnych.
W planowaniu przestrzennym nalezy oceni¢, w jakim stopniu przyjete rozwigza-
nia moga oddziatywaé na rdwnowage przyrodnicza i trwalo$¢ proceséw przyrod-
niczych, ale rowniez, jakie sa potrzeby rozwojowe lokalnych spotecznosci. Istot-
ne jest, by organy administracyjne, nadzorcze i sagdy administracyjne nie tracity
z pola widzenia zasady zrownowazonego rozwoju, starajac si¢ rozstrzygnac kon-
flikt z uwzglednieniem zaréwno walorow ekonomicznych przestrzeni, wymagan
ochrony $rodowiska, jak i potrzeb spotecznych**.

W ustawodawstwie polskim, w ktorym omawiana zasada jest zasada ustro-
jowa, majaca definicje legalna, nie wypracowano skutecznych narzedzi zroéw-
nowazonego rozwoju i rozstrzygania konfliktow. Stan przestrzeni powinien by¢
ustawicznie monitorowany przez pryzmat tej zasady i wspotwystepujacej z nig
zasady tadu przestrzennego. Konieczna jest tez zakrojona na szerszg skale akcja
promujgca zrownowazony rozwoj i jego znaczenie dla poprawy jakosci przestrze-
ni. To zadanie dla administracji publicznej posiadajacej kompetencje zwigzane
z zagospodarowaniem przestrzennym i ochrong $rodowiska. Poprawa estetyki
otoczenia i zagospodarowanie przestrzenne wolne od sytuacji konfliktowych nie
powinno by¢ tylko elementem ,,dobrych praktyk”, lecz ustawicznym dzialaniem
administracji na kazdym poziomie planowania przestrzennego.

4 Por. M. Wozniak, Zréwnowazony rozwdj jako strategia. .., s. 142.
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The principle of sustainable development
as the background of the conflicts
in spatial land planning

Summary

The object of this study is an answer to the question of whether and how the principle of sus-
tainable development can be the background for the emergence of conflicts in the spatial land plan-
ning. The space is a public good and the place of integration of economic, social and environmental
factors, which are a pillar of sustainable development. When these factors are not in balance, there
is a conflict situation. In the practice of the principles of sustainable development it is important
to use both the economic advantages of space, environmental protection requirements and social
expectations. Balancing these values requires public entities’ continuous evaluation and assessment
of areas in terms of their suitability for a particular purpose. Spatial planning should be carried out
as efficiently as possible in economic terms, that is, in those areas where it is economically justified,
while not associated with a nuisance to third parties or other values (e.g. environmental or historical)
it should be allowed to invest. On the other hand, where there is a valuable area in terms of nature,
the body should run all possible and available on the basis of generally applicable provisions pro-
tective measures. Unfortunately, in this field it comes to the adverse effects of a dispute or conflict.

To answer the question posed above, please refer to the essence of sustainable development,
vividly depicted using three overlapping circles, which are the core values of contemporary de-
velopment: society, economy and environment. Against this background, we have to deal with three
types of relationships within which may occur conflict situations. The first line is the relation of
spatial economy — environment, the second — land planning — society and third environmental
society — society.

Keywords: sustainable development, spatial land planning, society, economy, environment
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