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MIEDZY OCHRONA SRODOWISKA A OCHRONA
WLASNOSCI W GOSPODAROWANIU PRZESTRZENIA
NA POZIOMIE LOKALNYM

1. WsTEP

Celem opracowania jest wskazanie instrumentéw pozwalajacych na
egzekwowanie od organéw gminy obiektywnie uzasadnionej, a przez to
skutecznej i jednoczesénie spolecznie akceptowalnej ochrony $rodowiska
w obszarze gospodarowania przestrzenig. Zalozeniem wyjsciowym jest
bowiem przekonanie, Ze wlasno$¢ prywatna nie stoi w sprzecznosci
z przyjaznym $rodowisku gospodarowaniem przestrzenia, przy zato-
zeniu, ze ingerencja opiera si¢ na merytorycznych podstawach, a takze
rzeczywiscie, a nie tylko pozornie, stuzy obranemu celowi i nie dochodzi
do naduzy¢. Zadaniem prawodawcy lokalnego, jak réwniez podmiotéow
kontrolujacych jego dzialanie jest czuwanie nad zachowaniem adekwat-
nych proporcji miedzy uwzglednieniem wymogéw ochrony srodowi-
ska oraz slusznych interesow wtascicieli nieruchomosci. Z uwagi na
ograniczone ramy niniejszego opracowania pole badan, prowadzonych
przy wykorzystaniu metody analizy dogmatycznoprawnej, zawezono
do nastepujacych probleméw: metody weryfikacji proporcjonalnosci
ingerencji gminy w prawo wtasnosci, relacji miedzy zasada in dubio
pro libertate oraz in dubio pro natura w kontekscie gospodarowania
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przestrzenig na poziomie gminy, brakéw w regulacji prawnej dotyczacej
opracowania ekofizjograficznego oraz uchwatl ustanawiajacych formy
ochrony przyrody. Poprzedzono to ogélnymi rozwazaniami dotycza-
cymi wplywu zmiany klimatu na prawne aspekty ochrony srodowiska
i ochrony wlasnos$ci w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
W koncowej czesci podsumowano postulaty de lege ferenda. Generalna
teza postawiona w niniejszym opracowaniu sprowadza si¢ do stwier-
dzenia, ze zadaniem prawodawcy oraz organéw stosujacych prawo jest
wprowadzenie rozwigzan, dzieki ktérym zaréwno rodzaj, jak i skala
ograniczen prawa wlasnosci na poziomie lokalnym, motywowanych
ochrong $rodowiska, beda kazdorazowo w sposéb merytoryczny uza-
sadnione, dzieki czemu koniecznos¢ ich wprowadzenia bedzie wery-
fikowalna na podstawie obiektywnych kryteriéow w procesie kontroli
administracji publicznej.

2. ZMIANA KLIMATU JAKO CZYNNIK WARUNKUJACY
TRANSFORMACJE KLIMATYCZNA I EKOLOGICZNA

Gwaltownie postepujaca zmiana klimatu, zwana réwniez kryzysem
klimatycznym, niesie ze soba negatywne konsekwencje dla srodowiska,
gospodarki i spoteczenstwa. Do proceséw z nig powigzanych zalicza sie
miedzy innymi wzrost temperatury powietrza, morz i oceandéw, susze
i pozary rodlinnosci, powodzie, problem z dostepnosciag wody stodkiej,
zwigkszony poziom morz, spadek bioréznorodnosci, erozj¢ i zasolenie
gleby, nieodwracalne zmiany w ekosystemach. Te niekorzystne zjawiska
niosg ze soba problemy spoteczne i gospodarcze, wérdd ktorych mozna
wymienié: wzrost ryzyka choréb i umieralnosci zwigzanych z wysokimi
temperaturami latem, zwigkszone ryzyko wypadkéw i strat material-
nych spowodowanych ekstremalnymi zjawiskami pogodowymi, brak
odpornosci budynkow i ich konstrukcji na kleski zywiotowe, ogranicze-
nie dostepnosci wody chtodzacej dla elektrowni cieplnych, przy wzro-
$cie zapotrzebowania na energie elektryczng w okresie letnim, straty
w produkcji rolnej, zaklécenia dobrostanu laséw (pozary, podatnosc¢
drzew na choroby), jak réwniez wzrost kosztéw utrzymania dzialalnosci
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gospodarczej'. Rozwigzania stuzace adaptacji do zmiany klimatu, ktére
sa obecnie wykonalne i skuteczne, stang si¢ trudniejsze do zrealizowania
i mniej skuteczne wraz ze wzrostem globalnego ocieplenia. Mozna tego
uniknac poprzez elastyczne, wielosektorowe, integracyjne, dtugoter-
minowe planowanie i wdrazanie dziatan adaptacyjnych, przynosza-
cych dodatkowe korzysci wielu sektorom®. W celu przeciwdzialania
zmianom klimatycznym podejmowane s3 zatem intensywne dziatania
strategiczne na arenie miedzynarodowej. Wsréd nich mozna wymieni¢
rozwigzania przyjete przez Organizacj¢ Narodéw Zjednoczonych, takie
jak porozumienie paryskie z 2016 r.’ i Agenda 2030 na rzecz zréwno-
wazonego rozwoju’, a takze strategiczne dokumenty unijne, takie jak:
»Europejski Zielony Lad™, ,Strategia w zakresie przystosowania si¢ do
zmian klimatu - Budujac Europe odporng na zmiane klimatu™ oraz
»Unijng strategie na rzecz bioréznorodnosci - Przywracanie przyrody

' Komisja Europejska, Skutki zmiany klimatu, https://climate.ec.europa.eu/

climate-change/consequences-climate-change_pl [dostep 21 lutego 2024 r.].

*  Intergovernmental Panel on Climate Change, Climate Change 2023 - Synthesis
Report, Summary for Policymakers, Headline Statements, https://www.ipcc.ch/report/
ar6/syr/resources/spm-headline-statements [dostep 21 lutego 2024 r.].

> Porozumienie paryskie do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych
w sprawie zmian klimatu, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 9 maja 1992 r., przyjete
w Paryzu dnia 12 grudnia 2015 r. (Dz. U. z 2017 r. poz. 36); jest to akt prawnie wiazacy,
podpisaty go m.in. wszystkie kraje Unii Europejskiej, wszedt w zycie 4 listopada 2016 1.

*  Organizacja Narodoéw Zjednoczonych, Przeksztalcamy nasz §wiat: Agenda na
rzecz zrébwnowazonego rozwoju 2030 — rezolucja przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne
w dniu 25 wrzeénia 2015 r., https://www.un.org.pl/agenda-2030-rezolucja [dostep lutego
2024 1.

> Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady
Europejskiej, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw - Eu-
ropejski Zielony Lad z 11 grudnia 2019 r., COM(2019) 640 final, https://eur-lex.europa.
eu/legal-content/EN/TXT/?2uri=COM%3A2019%3A640%3AFIN [dostep 21lutego r.].

¢ Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady;,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw — Budujac
Europe odporng na zmiang klimatu - nowa Strategia w zakresie przystosowania do
zmiany klimatu z 24 lutego 2021 r., COM(2021) 82 final, https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELex:52021DC0082&from=EN [dostep 21 lutego
2024 1.
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do naszego zycia™’. Ponadto, na szczeblu unijnym wyznaczono dwa
podstawowe cele strategiczne stuzace transformacji klimatycznej i eko-
logicznej, realizowane obecnie w ramach tzw. pakietu ,Gotowi na 557,
ktérymi s3: zmniejszenie emisji gazow cieplarnianych o co najmniej
55% w poréwnaniu z poziomem z 1990 r. oraz osiggniecie do 2050 r.
neutralnosci klimatycznej. Te ogdlne cele podzielone sa na bardziej
szczegblowe obszary, w ramach ktorych zaré6wno na poziomie unijnym,
jak i krajowym podejmowane sa dzialania majace stuzy¢ wprowadzeniu
odpowiednich aktéw prawnych umozliwiajacych ich realizacje®.

3. OCHRONA SRODOWISKA JAKO JEDNA Z DYREKTYW PLANOWANIA
I ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO

Skuteczna ochrona $rodowiska (jako pojecia szerszego od klimatu,
o czym nizej), przeciwdziatanie zmianie klimatu oraz adaptacja do wy-
stepujacych juz zmian klimatu na poziomie kraju, Europy i §wiata jest
suma efektywnych dzialan podejmowanych na wszystkich szczeblach
struktury panstwa, poczynajac od szczebla lokalnego. Mozna zatem
mowic o planowaniu i gospodarowaniu przestrzenia jako jednym z in-
strumentdw zapobiegania zmianie klimatu i zwalczania jej negatywnych
skutkéow. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym® nie
wspomina wprawdzie wprost o klimacie, jednak majac na uwadze cato-
ksztalt regulacji, nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze ochrona srodowiska
jest jednym z celéw zréwnowazonego planowania i gospodarowania
przestrzenia, a nadto organy administracji publicznej maja obowiazek

7 Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw - Unijna
strategia na rzecz bioréznorodnosci 2030 — Przywracanie przyrody do naszego zycia
z 20 maja 2020 r., COM/2020/380 final, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/?uri=celex%3A52020DC0380 [dostep 21 lutego 2024 r.].

8 Rada Europejska i Rada Unii Europejskiej, ,Gotowi na 557, https://www.con-
silium.europa.eu/pl/policies/green-deal/fit-for-55-the-eu-plan-for-a-green-transition/
[dostep 21 lutego 2024 r.].

®  Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 977); dalej: u.p.z.p.
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uwzgledniac ten aspekt w procesie tworzenia aktéw planowania prze-
strzennego. Wskazujg na to przede wszystkim przepisy art. 1 ust. 2 pkt
la i3 u.p.z.p. (obowiazek uwzgledniania zréwnowazonego rozwoju
i ochrony srodowiska jako wartosci', a jednocze$nie wymogow i potrzeb
wytyczajacych kierunki planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego'), art. 1 ust. 2 pkt 14 u.p.z.p. (potrzeba zapobiegania powaznym
awariom i ich skutkom dla srodowiska), art. 1 ust. 3 u.p.z.p. (obowigzek
uwzgledniania analiz rodowiskowych), art. 2 ust. 1 u.p.z.p. (definicja
»fadu przestrzennego” uwzgledniajaca uwarunkowania i wymagania
$rodowiskowe) czy art. 15 ust. 2 pkt 3 u.p.z.p. (obowiazek okreslenia
w planie miejscowym zasad ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu).
W zakresie definicji pojecia ,,srodowisko”, przepisy ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym odsytajg do art. 3 pkt 39 ustawy
z 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska'?, zgodnie z ktdrg przez
$rodowisko nalezy rozumie¢ ogo6t elementéw przyrodniczych, w tym
takze przeksztalconych w wyniku dziatalnosci cztowieka, a w szczegol-
nosci powierzchnig ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat
oraz pozostale elementy réznorodnosci biologicznej, a takze wzajemne
oddzialywania pomiedzy tymi elementami. W mysl tej definicji legalnej
klimat jest zatem elementem $rodowiska, a ochrona §rodowiska jest
jednoczes$nie ochrong klimatu. Regulacje ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym oraz prawa ochrony $rodowiska maja
oczywiscie swoja wyrazna podstawe w Konstytucji RP”, w szczegoélnosci
w przepisach art. 5, art. 68 ust. 4, art. 74 ust. 1, 2 i 4. Majac na uwadze
tres¢ powolanych przepisow, a takze definicje zréwnowazonego rozwoju

10 T. BAKOWSKI, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ko-
mentarz, Krakow 2004, art. 1, nt 4.

' E.RADZISZEWSKI, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Przepisy i ko-
mentarz, Warszawa 2006, art. 1, nt 5.

2 Tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 54; dalej: p.o.§.

B Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 21997 r. 78,
poz. 483 ze zm. i sprost.).

M. FLORCZAK-WATOR, art. 5, nt 39 [w:] Konstytucja RP, I, Komentarz do art.
1-86, red. M. SAFJAN, L. BosEk, Warszawa 2016.
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zawartg w art. 3 pkt 50 p.o.s."%, uzasadniony jest wniosek, ze ochrona
srodowiska jest $cisle powigzana ze zréwnowazonym rozwojem, stanowi
wrecz jeden z jego warunkow koniecznych. Warto tez zwréci¢ uwage
na norme wynikajacg z art. 8 p.o.$., zgodnie z ktérg polityki, strategie,
plany lub programy dotyczace w szczegdlnosci migdzy innymi gospo-
darki wodnej i gospodarki przestrzennej powinny uwzglednia¢ zasady
ochrony $rodowiska i zréwnowazonego rozwoju. W doktrynie wyjas-
niono, ze gtéwnym celem powotanej normy jest integrowanie ochrony
srodowiska z dziatalnoscig spoleczno-gospodarcza, w tym politykami
sektorowymi w gospodarce’.

Niezaleznie od powyzszego, warto odnotowac dzialania podejmo-
wane dobrowolnie przez wybrane polskie miasta w celu adaptacji do
zmian klimatu, polegajace na przyjmowaniu dokumentdw strategicz-
nych tzw. miejskich planéw adaptacji do zmian klimatu, inspirowanych
projektem przeprowadzonym dla 44 miast z liczba mieszkancéw powy-
zej 100 000, zrealizowanych przy wykorzystaniu funduszy unijnych”.
Od pewnego czasu trwaja tez prace legislacyjne nad przygotowaniem
projektu ustawy, ktorej przepisy wprowadzityby obowigzek sporzadze-
nia wymienionych wyzej planéw w gminach o statusie miasta o liczbie
mieszkancow rownej lub wigkszej niz 20 000. Na obecnym etapie ustawa
przewidujaca taki obowiazek nie zostata przyjeta, a kolejny juz rzadowy
projekt zostat 1 lutego 2024 r. wycofany przez wnioskodawcow'.

5 W mysl tej definicji zréwnowazony rozwdj to taki rozwoj spoleczno-gospodarczy,
w ktorym nastepuje proces integrowania dzialan politycznych, gospodarczych i spo-
tecznych, z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej oraz trwaloéci podstawowych
procesow przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokajania podsta-
wowych potrzeb poszczegélnych spotecznosci lub obywateli zaréwno wspolczesnego
pokolenia, jak i przysztych pokolen.

6 J. JENDROSKA, [w:] M. GORsKI, M. PCHALEK, W. RADECKI, J. JERZMANSKI,
M. BAR, S. URBAN, J. JENDROSKA, Prawo ochrony Srodowiska. Komentarz, Warszawa
2019, art. 8, nt 9.

7 Ministerstwo Klimatu i Srodowiska, MPA 44, https://www.gov.pl/web/klimat/
mpa-44 [dostep 21 lutego 2024 r.].

¥ Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy —
Prawo ochrony $rodowiska oraz niektérych innych ustaw, https://www.sejm.gov.pl/
sejml0.nsf/agent.xsp?symbol=RPL&Id=RM-0610-128-23 [dostep 21 lutego 2024 r.].
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4. PRAWO WEASNOSCI A OCHRONA $RODOWISKA
W GOSPODAROWANIU PRZESTRZENIA

Majac na uwadze zasade zréwnowazonego rozwoju, mozna zgodzi¢ sie
ze stanowiskiem wyrazonym w zagranicznej literaturze przedmiotu, ze
kazda nieruchomos¢ jest przedmiotem wilasnosci pod tym nieodlacz-
nym, dorozumianym warunkiem, ze sposéb korzystania z niej przez
wilasciciela nie jest krzywdzacy dla spolecznosci®. Innymi stowy, z wlas-
noscig gruntu powigzany jest pewien spoteczny obowiagzek?. Dlatego
tez poszukuje si¢ instytucjonalnych ram, ktére beda generowaty zachete
dla wiascicieli prywatnych do wspierania dzialan w celu ratowania
srodowiska”. Na uwage zastuguje koncepcja, zgodnie z ktéra prawo
wlasnosci nieruchomosci ma dwie plaszczyzny: wlasnos¢ w rozumieniu
gospodarczym jako indywidualne dominium oraz wtasno$¢ jako pewne
dziedzictwo, patrymonium w zakresie wspélnych dobr srodowiskowych.
Druga ze wskazanych plaszczyzn zaklada postrzeganie srodowiska
jako pewnego dobra przyrodzonego, ktérego wszyscy jesteSmy wspot-
wlascicielami. Nie zostalo ono przez nikogo wytworzone i powinno
przystugiwac rowniez przyszltym pokoleniom?’. Warto w tym zakresie
odwolac sie do tresci art. 14 ust. 2 konstytucji Republiki Federalnej
Niemiec®, ktory stanowi, ze wlasnos$¢ zobowigzuje, a korzystanie z niej
powinno stuzy¢ takze dobru ogoélu. Zasadnie podkresla sie, ze przepis
ten wprowadza obowigzki zaréwno dla wlasciciela, jak i ustawodawcy,

1 E.T. FREYFOGLE, Ownership and Ecology, 43 «Case Western Reserve Law Review»
(1993), 5. 1296.

2 B. FRANCE-HUDSON, Surprisingly Social: Private Property and Environmental
Management, «Journal of Environmental Law» 29.1/2017, s. 126.

2 T.W. MERRILL, Private Property and the Politics of Environmental Protection,
«Harvard Journal of Law & Public Policy» 28.1/2004, s. 70.

2 U.E. Simonis, Okologischer Imperativ und privates Eigentum, Discussion Paper
FS-11 97-403, Berlin: Wissenschaftszentrum, Berlin 1997, s. 9-11.

#  Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland in der im Bundesgesetzblatt
Teil ITI, Gliederungsnummer 100-1, veroffentlichten bereinigten Fassung, das zuletzt
durch Artikel 1 des Gesetzes vom 19. Dezember 2022 (BGBL. I S. 2478) gedndert wor-
den ist https://www.gesetze-im-internet.de/gg/BJNR000010949.html [dostep 21 lutego
2024 1.
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podkreslajac jednoczes$nie spoteczny wymiar wlasnosci prywatnej*.
Podobnie na gruncie regulacji art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wskazano,
ze kazda jednostka zyje w spoleczenstwie, a stanowione przez to spo-
teczenstwo prawo uwzglednia nie tylko jej interesy, lecz takze dobro
ogotu. Rodzi to z kolei koniecznos$¢ ograniczania praw jednostki, aby
zapobiec realnym lub tylko potencjalnym ich kolizjom z interesami
calego spofeczenstwa. Zapobiega to samowoli czy tez naduzywaniu
praw, zatem kazda normatywna regulacja praw i wolnosci jednostki
musi zatem jednoczesnie umozliwia¢ okreslenie ich granic”. Warto
odnotowag, ze - jak stusznie wskazano - realizacja dobra wspdlnego
nastepuje przez dzialanie w interesie publicznym, jednak pojmowanym
indywidualistycznie, ktérego konstrukcja nie zaklada z gory prymatu
zadnego z interesdw, a nadto interes publiczny nie jest celem ostatecz-
nym, ale jedynie etapem realizacji interesu indywidualnego, w ktérego
centrum stoi czlowiek?. Jako naduzycie wladzy nalezy zatem postrzega¢
sytuacje, w ktorych interes jednostki jest poswiecany w imie niesprecy-
zowanego, ogolnie ujetego interesu publicznego®.

Wlasnos$¢ prywatna podlega w pierwszej kolejnosci ochronie konsty-
tucyjnej. Normy zawarte w art. 64 Konstytucji RP stanowia rozwiniecie
ogoblnej zasady ochrony szeroko rozumianej wlasno$ci wyrazonej w art.
21 ustawy zasadniczej*’. Kazdy ma prawo do wlasnosci (art. 64 ust. 1),
ktora podlega ochronie prawnej (art. 64 ust. 2), a wszelkie jej ogra-
niczenia moga by¢ wprowadzone tylko w drodze ustawy i wyltacznie

# P. LESINSKI, Spoleczny wymiar wlasnosci prywatnej w kontekscie art. 14 ustawy

zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec, «Przeglad Prawa Konstytucyjnego» 1(59)/2021,
s. 249.

»  B. BANASzAK, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2012, art. 31, nt 5.

* W. JAKIMOWICZ, Zasada wolnosci zabudowy i zasada ochrony indywidualnego
interesu prawnego przy zagospodarowaniu terenéw przez inne podmioty, [w:] W. JAKI-
Mowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 94.

7  A. OSTROWSKA, Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w sferze stanowienia
i obowigzywania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Lublin 2020,
s.270.

8  K.ZARADKIEWICZ, [w:] Konstytucja RP, 1, Komentarz do art. 1-86, red. M. SAFJAN,
L. Bosek, Warszawa 2016, art. 64, nt 5.
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w takim zakresie, w jakim nie narusza to istoty prawa wlasnosci (art. 64
ust. 3). Ponadto, w my$l art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, uzasadnieniem dla
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci w niezbednym zakresie
moze by¢ migdzy innymi ochrona $rodowiska. W pismiennictwie pod-
kreslono, ze kluczowe znaczenie dla wyznaczania dopuszczalnych ogra-
niczen wolnosci praw konstytucyjnych ma sformufowanie ,,tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie”. Stanowi ono podstawe
zasady proporcjonalnosci, ktdra to zasada pozwala ustali¢, w jakim
stopniu mozna ograniczy¢ dane prawa konstytucyjne ze wzgledu na
konieczno$¢ realizacji innego prawa lub koniecznos¢ realizacji zasady
o charakterze przedmiotowym?¥.

Rozwinieciem powyzszych zasad w obszarze gospodarowania prze-
strzenig jest przede wszystkim tres$¢ art. 1 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., poleca-
jaca organom administracji publicznej uwzglednia¢ prawo wlasnosci
w podejmowaniu wszelkich dziatan objetych zakresem tej ustawy oraz
art. 1 ust. 3 u.p.z.p., nakazujaca uwzglednianie i odpowiednie wazenie
intereséw prywatnych i interesu publicznego (a zatem réwniez ochrony
$rodowiska) w procesie planowania oraz gospodarowania przestrzenia.
Analiza desygnatow pojec interesu publicznego i intereséw prywatnych
i ich potencjalnych konfliktéw w procesie zarzadzenia przestrzenia
oraz ich wazenia przekracza ramy niniejszego opracowania, dlatego
w tym zakresie wspomniane zostanie jedynie stwierdzenie - istotne
z punktu widzenia czynionych tu rozwazan - zgodnie z ktérym interes
publiczny nie uzyskal prymatu pierwszenstwa w odniesieniu do inte-
resu jednostki*’. Ochrona wtasnosci jest istotng, o ile nie kluczows,
postacig obowigzku uwzgledniania interesu prywatnego i zyskuje tym
wieksze znaczenie, ze - jak wskazano w doktrynie - przez pryzmat zasady
wywazania intereséw prywatnych i interesu publicznego nalezy inter-
pretowac wszystkie regulacje ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu

2 P. TULEJA, art. 31, nt 2 [w:] P. CZARNY, M. FLORCZAK-WATOR, B. NALEZINSKI,
P.RaDzIEWICZ, P. TULEJA, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2023.

* A. KORNECKA, J. KORNECKI, [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, red. D. OkoLsk1, Warszawa 2024, art. 1, nt 5 i powolany
tam wyrok NSA z 21 wrzesnia 2022 r., I OSK 2203/19.
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przestrzennym, rowniez te, ktdre prima facie zdaja sie przyznawac pry-
mat interesowi publicznemu?.

5. WARUNKI PROPORCJONALNE] INGERENCJI W PRAWO WEASNOSCI
MOTYWOWANE] OCHRONA SRODOWISKA

Jak wspomniano, w mysl art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia
praw i wolno$ci mogg by¢ wprowadzane na poziomie ustawy, zatem or-
gan planistyczny ogranicza prawo wlasnosci uzupelniajaco w stosunku
do ustaw i powinien by¢ przy tym poddany wszechstronnej kontroli.
W doktrynie zauwazono, ze nie mozna stawia¢ znaku réwnosci pomie-
dzy pojeciem $rodowiska a pojeciem srodowiska jako dobra wspdlnego.
Kazdorazowe powolywanie si¢ na dobro wspdlne w odniesieniu do sro-
dowiska wymaga wykazania, Ze mamy do czynienia ze srodowiskiem
chronionym w interesie publicznym™. Nawigzujac do tej mysli, mozna
przyjaé, ze nie kazde ograniczenie sposobu zagospodarowania nieru-
chomosci bedzie stuzy¢ automatycznie ochronie srodowiska. Oczywi-
stoscig jest bowiem stwierdzenie, ze kazdy sposob zagospodarowania
gruntu wigze si¢ z pewng ingerencja w to srodowisko. Konieczne jest
zatem skonkretyzowanie celu, dla jakiego wprowadzana jest ochrona.

W literaturze przedmiotu, na podstawie dorobku orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego, zidentyfikowano kilka testéw umozliwiajacych
szeroko pojeta analize proporcjonalnosci ograniczen konstytucyjnych
praw i wolnosci. Test prawowitego celu zwigzany jest z oceng, czy inge-
rencja ustawodawcy stuzy ochronie prawnie chronionych wartosci®. Test
przydatnodci (inaczej: racjonalnosci instrumentalnej) zaklada pytanie,

3 Z.N1EwiapowMsKI (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komen-
tarz, Warszawa 2023, art. 1, nb 1.

32 Zob. P. KOrRzENIOWSKI, Pojecie ,,Srodowisko jako dobro wspdlne” w systemie
prawa ochrony srodowiska, «Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego»
1/2015, s. 29, oraz M. LAZOR, Kilka uwag o wykladni celowosciowej w prawie ochrony
srodowiska, «<Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny» 83.4/2021, s. 36.

#  A. SLEDZINSKA-SIMON, Analiza proporcjonalnosci ograniczer konstytucyjnych
praw i wolnosci. Teoria i praktyka, Wroctaw 2019, s. 129.
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czy mozna racjonalnie oczekiwac, ze przyjete rozwigzania doprowadza
do zamierzonych skutkéw?®*, a wiec czy wprowadzona regulacja nie
utrudnia osiagnigcia celu lub nie jest irrelewantna z perspektywy reali-
zacji celu®. Test najmniejszej ucigzliwo$ci wiaze sie z potrzebg ustalenia,
czy sposrod dostepnych srodkéw o réwnej skutecznosci stuzacych temu
samemu celowi wybrano $rodek najmniej ucigzliwy dla jednostek?. Test
proporcjonalnosci sensu stricto zaktada badanie wlasciwej proporcji mie-
dzy skutkami ograniczenia a cigzarami, jakie naklada ono na jednostki.
Niezbedne jest ustalenie, czy zalety danej regulacji przewazaja nad jej
wadami, przy uwzglednieniu specyfiki chronionych i ograniczanych
wartosci”.

Odnoszac powyzsze do kontroli ograniczen i zakazéw wprowadza-
nych przez organ gminy, mozna wskazac¢ pie¢ zagadnien podlegajacych
kontroli: 1. czy dany $rodek stuzy ochronie srodowiska w jej ujeciu nor-
matywnym i czy jest konieczny (jaki jest konkretny cel ochrony, czy jest
on aktualny i czy zostal on nalezycie udokumentowany i wykazany);
2. czy celu tego nie realizujg przepisy ustaw; 3. czy mozna racjonalnie
oczekiwag, ze przewidziany $rodek doprowadzi do osiagniecia tego
konkretnego celu (organ powinien poprzec nig swoje stanowisko wie-
dzg specjalistyczng); 4. czy sposrod dostepnych srodkéw o zblizonym
lub réwnym dzialaniu wybrano $rodek najmniej ucigzliwy dla wiasci-
cieli nieruchomosdci (czy nie istniaty inne, mniej ucigzliwe rozwigzania
zapewniajace ten sam lub zblizony poziom ochrony §rodowiska i czy
organ wykazal, Ze przeanalizowal inne mozliwosci); 5. czy zachowano
wlasciwg proporcje miedzy skutkami ograniczenia a ci¢zarami, jakie
naklada ono na wiascicieli nieruchomosci (w ramach tego nalezy rozwa-
zy¢, czy wybrano optymalne rozwigzanie, ktére uwzglednia w mozliwie
najwigkszym stopniu zaréwno ochrone prawa wlasnosci, jak i ochrong
$rodowiska). Jedynie w przypadku uzyskania pozytywnej odpowiedzi
na wszystkie wymienione wyzej pytania zasadne bedzie przyjecie, ze

3 Ibidem, s. 150.
% Ibidem, s. 154.
36 Ibidem, s. 165.
37 Ibidem, s. 189.
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ingerencja w prawo wlasno$ci motywowana ochrong $rodowiska jest
uzasadniona.

Analiza proporcjonalnosci nie wplywa oczywiscie na koniecznosé¢
poszanowania zasady réwnosci, ktéra zakazuje miedzy innymi przyj-
mowania rozwigzan réznicujacych sytuacje prawng wiascicieli nieru-
chomosci objetych planem, nadmiernego obcigzania jednych kosztem
drugich czy przyjmowania réznych rozwigzan bez jakiejkolwiek zasad-
nej argumentacji w odniesieniu do wlascicieli znajdujacych sie w takiej
samej sytuacji’®.

6. ZASADY IN DUBIO PRO LIBERTATE ORAZ IN DUBIO PRO NATURA

Rozwazajac stosowanie zasad in dubio pro libertate oraz in dubio pro
natura w kontekscie aktéw prawa miejscowego na wstepie warto pod-
kresli¢, ze sg to zasady wykladni obowigzujacego prawa, zatem odno-
szg si¢ wylacznie do procesu stosowania, a nie tworzenia prawa. Warto
wiec rozrézni¢ dwa poziomy. Pierwszy z nich dotyczy etapu tworzenia
planu miejscowego czy innej uchwaty rady gminy (zob. nizej) oraz
kontroli tych uchwat przez wojewodeg lub sad administracyjny. Na tym
etapie omawiane zasady nie majg zastosowania. Nie mozna bowiem
uzasadnia¢ wprowadzenia norm prawnych ani zasada in dubio pro
libertate, ani zasadg in dubio pro natura. Stosowanie jednej z tych za-
sad na etapie tworzenia uchwal przez rade gminy oznaczaloby de facto
przyjecie prymatu jednego z intereséw (prywatnego albo publicznego),
co staloby w sprzecznosci z art. 1 ust. 3 u.p.z.p. Jak stusznie zauwazono,
w obowiazujagcym porzadku prawnym nie ma uregulowan, ktére dawa-
tyby prymat interesowi zbiorowemu nad interesem indywidualnym™.
Ponadto wskazywaloby na watpliwosci organu, a to z kolei oznacza-
loby, zZe dane rozwigzanie nie bylo konieczne, czyli nie spetniloby

*# J. PARCHOMIUK, Naduzycie wladztwa planistycznego gminy, «Samorzad Tery-
torialny» 4/2014, s. 30.
¥ Wyrok NSA z 15 wrzeénia 2022 r., IT OSK 3332/19, «CBOSA».
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wspomnianego wyzej testu proporcjonalnosci i stanowitoby naduzycie
wiadztwa planistycznego.

Zasady wykltadni maja natomiast zastosowanie na innym etapie,
tzn. przy dokonywaniu oceny zgodnosci danych przedsiewzie¢ z pla-
nem miejscowym i interpretacji jego postanowien na przyklad podczas
wydawania decyzji o pozwoleniu na budowe, w trakcie postepowan
legalizacyjnych czy postepowan w sprawie decyzji o Srodowiskowych
uwarunkowaniach.

Jak trafnie zauwazono, zasada in dubio pro libertate jest stosowana
w procesach wykladni i to organy, a nie podmiot administrowany,
powinny wykaza¢ zasadnos$¢ konkretnej ingerenciji i jej szczegoélowe
uzasadnienie*”. W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
stwierdzono, ze w przypadku niejednoznacznego brzmienia przepisu
ograniczajgcego uprawnienia wlasciciela sad jest zobligowany do od-
czytywania przepisu w taki sposob, aby ingerencja w tre$¢ uprawnienia
byla jak najmniejsza*. Rozszerzajaca wyktadnia planu miejscowego na
niekorzys¢ wiascicieli nieruchomosci jest sprzeczna z konstytucyjng za-
sadg ochrony prawa wlasnosci i stanowi naruszenie ustalen tego planu*.

W literaturze przedmiotu, po ciekawej i wnikliwej argumentacji,
wyrazono poglad o potrzebie podjecia rozwazan nad wykladnia in dubio
pro natura, gdyz przewage zdaje si¢ zdobywa¢ myslenie migdzypokole-
niowe, a normatywnym punktem wyjscia dla takiej dyrektywy wyktadni
moglaby by¢ zasada zréwnowazonego rozwoju*’. Odnoszac sie do tego
twierdzenia, mozna jednak zauwazy¢, ze okreslenie ,,zréwnowazony”
moze rowniez sugerowac, ze nie powinno si¢ z tego pojecia wyprowadzac

4 L. FOLAK, Zasada in dubio pro libertate w prawie administracyjnym i orzeczni-

ctwie sgdow administracyjnych, «Internetowy Przeglad Prawniczy TBSP UJ» 4(34)/2017,
s.126 i powotany tam W. Jakimowicz, Wykladnia w prawie administracyjnym, Krakow
2006, s. 541.

' J. SMARZ, Zasada in dubio pro libertate w przepisach Kodeksu postgpowania
administracyjnego, «Studia Prawnicze» 4(212)/2017, s. 61 i powolana tam uchwata NSA
z 13 listopada 2012 r., IT OPS 2/12, «<CBOSA».

2 S. ZwoLAK, Wyktadnia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
«Samorzad Terytorialny» 5/2020, s. 48 i powolane tam orzecznictwo.

 B. Raxoczy, Wyktadnia ‘in dubio pro naturam’ w prawie polskim, «Studia
Prawnicze KUL» 2(74)/2018, s. 97.
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wykladni faworyzujacej dobro przyszlych pokolen i niczym niezakto-
cone $rodowisko naturalne w stosunku do potrzeb bytowych i roz-
wojowych wspolczesnego pokolenia. Skoro kluczem jest rownowaga,
niezasadne wydaje si¢ odgérne przyjmowanie prymatu jakiejkolwiek
wartosci. Jesli w zasadzie in dubio pro natura miatoby natomiast cho-
dzi¢ o inny jeszcze aspekt, to warto zauwazyc¢, Ze pojecia ,,natura” czy
tez ,Srodowisko” ** sg tak szerokie (a przez to potencjalnie wywotujace
watpliwosci interpretacyjne), ze trudno jest wigzac z nimi zasade stuzaca
usuwaniu innych watpliwosci interpretacyjnych.

Natomiast wykladnia in dubio pro libertate ma bardzo istotny, prak-
tyczny wymiar i nie jest absolutnie skierowana przeciwko efektyw-
nej ochronie srodowiska. Motywuje bowiem prawodawce lokalnego,
by precyzyjnie formulowal normy prawne wprowadzajace wszelkie
ograniczenia i zakazy dotyczace wlasnosci prywatnej i wyczerpujaco,
merytorycznie je uzasadnial. Jesli to zrobi, nie powstang watpliwosci
na etapie stosowania prawa i podmiot dokonujacy kontroli nie bedzie
musial odwolywac si¢ do wymienionej wyzej zasady wyktadni, poniewaz
do usunigcia watpliwosci wystarczy na przyklad wyktadnia literalna,
systemowa czy funkcjonalna®. Innymi stowy, wprowadzone instru-
menty ochrony srodowiska nie bedg mogly by¢ skutecznie podwazone.

Na koniec tych rozwazan warto podkresli¢, ze powyzsze uwagi odno-
sza si¢ do wykladni norm prawnych zawartych w planach miejscowych
(ewentualnie innych uchwal rady gminy). Jest to o tyle istotne, Ze ogra-
niczenie konstytucyjnych praw i wolnoséci w celu ochrony $rodowiska
powinno mie¢ przede wszystkim miejsce w ustawie. Gmina czyni to na
podstawie upowaznienia ustawowego w sposob wtdérny, w akcie prawa
miejscowego, dlatego poziom kontroli w tym przypadku powinien by¢
podwyzszony, zwlaszcza ze w planach miejscowych istnieje mozliwos¢
znaczacego réznicowania stopnia ograniczen i ewentualnych ucigzliwo-
$ci z tym zwigzanych w odniesieniu do poszczegoélnych nieruchomosci
na terenie gminy.

4 Zob. art. 3 pkt 39 p.o.§. wzw. z art. 2 pkt 3 u.p.z.p.

45 Zob. tez]. SMARZ, op. cit., s. 63. Autorka wskazuje, Ze zastosowanie wyktadni in
dubio pro libertate moze mie¢ miejsce dopiero na ostatnim etapie procesu wyktadni,
gdy zastosowanie innych zasad wykladni nie daje jednoznacznego wyniku.
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7. OPRACOWANIE EKOFIZJOGRAFICZNE

Opracowanie ekofizjograficzne (dalej: opracowanie) sporzadza si¢ ob-
ligatoryjnie na potrzeby studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gminy oraz planu miejscowego, a jego
celem jest przedstawienie charakterystyki poszczegoélnych elementéw
przyrodniczych na obszarze objetym studium lub planem i ich wzajem-
nych powigzan®. Przyjmuje sig, ze jest ono dokumentem o charakterze
analityczno-instrukcyjnym, petni funkcje informacyjna w przygotowa-
niu aktu planistycznego, nie moze jednak zastepowac tego aktu®’. Zapisy
zawarte w opracowaniu mogg postuzy¢ jako uzasadnienie i wyjasnienie
rozwigzan przyjetych w planie miejscowym®*.

Aktualnoéé opracowania stanowi zagadnienie problematyczne. Zaden
przepis prawa nie okresla ram czasowych jego przydatnosci. W litera-
turze przedmiotu stusznie podkresla sie, Ze dokument ten powinien
zawiera¢ aktualne informacje o srodowisku, a ocena winna by¢ doko-
nana przed przystgpieniem do sporzadzania aktéw planistycznych®.
Wskazano, ze opracowanie, ktére wskutek zmian w stanie faktycznym
stracilo na aktualnosci, nie spelnia ustawowego kryterium®. Zasadnie
tez stwierdzono, ze brak aktualnego opracowania stanowi naruszenie
zasad sporzadzania aktu planistycznego®. W judykaturze mozna spotkac
stanowisko, zgodnie z ktérym istotne zmiany w §rodowisku powinien
wykazac skarzacy, nawet jesli opracowanie pochodzi sprzed wielu lat,

4 Art.72 ust. 415 p.o.s.

Y7 Wyrok WSA z 5 marca 2013 r., IT SA/Bk 837/12, «<CBOSA».

8 Wyrok NSA z 24 maja 2012 r., I OSK 639/12, «CBOSA».

* B. BARAN-ZGLOBICKA, Ocena wybranych opracowati ekofizjograficznych z ob-
szaréw wiejskich potudniowo-wschodniej Polski, «Studia Obszaréw Wiejskich» 45/2017,
s. 178.

% B. KORWEL-LEJKOWSKA, J.H. SZLACHETKO, Opracowanie ekofizjograficzne w pla-
nowaniu przestrzennym jako przestanka zrownowazonego rozwoju, «Acta Universitatis
Wratislaviensis. Prawo» 318/2015, s. 102.

' M.J. NowaK, Ochrona srodowiska w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, «Nieruchomo$ci» 11/2012, s. 11.
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poniewaz wystarczy, Ze organ oceni to opracowanie jako aktualne®.
Stusznie jednak postawiono pytanie, czy wladze lokalne maja odpowied-
nie kwalifikacje i wiedze merytoryczng niezbedna do oceny jakosci tych
dokumentéw™. Nalezy opowiedziec si¢ za pogladem, zgodnie z ktérym
w takim przypadku wymagane jest zlecenie przez organ profesjonalnej
opinii potwierdzajacej aktualnos¢ i przydatnos¢ opracowania albo wy-
konanie nowego opracowania na potrzeby danego dokumentu’*.
Organ planistyczny powinien uwzgledni¢ aktualny stan faktyczny
i prawny na terenie objetym planem, w szczegolnosci uwzglednic¢ obecny
stan i sposdb uzytkowania dzialek oraz ich przeznaczenie w obowia-
zujacym studium®. Nie mozna spelni¢ wymogu aktualnosci planu
miejscowego bez aktualnego opracowania. Wymag aktualnosci opra-
cowania mozna tez positkowo wyprowadzi¢ z przepiséw § 1 oraz § 5 ust.
1 rozporzadzenia w sprawie opracowan ekofizjograficznych®®. Warto
zauwazyc¢, ze przepis art. 46 ust. 2 u.u.i.$.”” wymaga ponowienia stra-
tegicznej oceny oddzialywania na §rodowisko w przypadku sporza-
dzania nowych projektow studium i planu miejscowego, czego brak
w przypadku opracowania. Ustawodawca powinien zatem wprowadzi¢
obowigzek aktualizacji opracowania przed zmiang studium i planu
miejscowego, jak réwniez wprowadzi¢ maksymalne przedzialy czasowe,
jakie moga wystepowac miedzy sporzadzeniem opracowania a uchwa-
leniem studium oraz planu miejscowego. Powinny one zostac¢ ustalone
po konsultacji ze specjalistami (np. biologami, hydrologami, geologami).

2 Zob. wyroki WSA w Poznaniu z 21 grudnia 2010 r., IT SA/Po 777/10, oraz z 23
lutego 2017 r., IV SA/Po 934/16, a takze wyrok WSA w Gdansku z 20 lutego 2019 r., II
SA/Gd 670/18, «<CBOSA».

% E. PAPINSKA, Rola opracowari ekofizjograficznych w procesie planowania prze-
strzennego, «Czasopismo Techniczne» 7-A/2007, s. 186.

* Wyrok NSA z 19 kwietnia 2010 r., IT OSK 255/10, «<CBOSA».

% Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 14 grudnia 2022 r., II SA/Go 574/22.

% Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 9 wrzeénia 2002 r. w sprawie opracowan
ekofizjograficznych (Dz. U. Nr 155, poz. 1298).

7 Ustawa z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczefistwa w ochronie rodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na $rodowisko (tekst jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 1029 ze zm.).
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Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage, ze ustawodawca de lege lata nie wy-
maga, by autorzy opracowania posiadali odpowiednie kwalifikacje®,
podczas gdy wymogi takie istnieja wobec autoréw sporzadzajacych
prognoze oddzialywania na srodowisko®. Podwaza to wiarygodnos¢
opracowania i stanowi istotny problem, zwlaszcza ze czgsto wystepuje
dowolno$¢ rozwigzan metodycznych przyjmowanych w opracowaniach,
tworzenie pozordéw spelnienia wymagan formalnych, niewielkie bo-
gactwo prezentowanych tresci i niska réznorodnos¢ prezentowanych
informacji®. Nalezy zatem wprowadzi¢ wymog posiadania odpowied-
nich kwalifikacji przez osoby sporzadzajace opracowania, zblizony do
regulacji dotyczacej prognozy oddzialywania na $rodowisko.

8. FORMY OCHRONY PRZYRODY USTANAWIANE UCHWALA RADY
GMINY

Charakter prawny uchwal rady gminy wprowadzajacych formy ochrony
przyrody wymienione w art. 44 ust. 1 u.o.p.” nie zostat okreslony w usta-
wie. W orzecznictwie i doktrynie przyjeto, ze nalezy je zaliczy¢ do
aktow prawa miejscowego, gdyz zawieraja normy o charakterze gene-
ralno-abstrakcyjnym i nie sg kierowane do indywidualnie oznaczonego
adresata®. Uchwaly te nie stanowig zatem rozstrzygniecia w sprawie
indywidualnej w rozumieniu art. 1 k.p.a.®> Ustawodawca nie wprowadzit

8 Zob. tez I. DERUCKA, Prawne gwarancje realizacji zadani ochrony srodowiska
w procedurze planowania przestrzennego w gminie, Wroctaw 2013, s. 228.

% Zob. art. 51 ust. 2 pkt 11it. fiart. 74a u.u.i.é.

8 P. FOGEL, ]. Kuskowskl, Ocena tresci opracowari ekofizjograficznych w zakresie
rozpoznania i diagnozy stanu, powstajgcych na potrzeby ksztattowania polityki prze-
strzennej gmin w Polsce, «Czlowiek i Srodowisko» 39(1)/2015, s. 57-58.

¢ Ustawa z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz. U. 22023 r. poz.
1336 ze zm.). Zgodnie z jej art. 44 ust. 1 ustanowienie pomnika przyrody, stanowiska
dokumentacyjnego, uzytku ekologicznego lub zespotu przyrodniczo-krajobrazowego
nastepuje w drodze uchwaty rady gminy.

¢ K. GrRUSZECKI, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz’, Warszawa 2021, art. 44,
ntl.

6 Wyrok WSA w Warszawie z 26 maja 2020 r., [V SA/Wa 845/20, «<CBOSA».
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réwniez procedury stanowienia omawianych form ochrony przyrody.
W zwigzku z tym zaprezentowano stanowisko, ze nie ma przepisu
prawa, ktory naktadalby na organ administracji obowiazek poinfor-
mowania o wszczeciu postepowania w przedmiocie ustanowienia formy
ochrony®. Jak trafnie zauwazono, w praktyce oznacza to, Ze podmiot
bedacy wlascicielem nieruchomosci objetej ochrong jako jedna z form
ochrony przyrody moze si¢ o tym dowiedzie¢ dopiero w chwili uzyska-
nia decyzji odmownej, uniemozliwiajacej planowane zagospodarowa-
nie nieruchomosci z uwagi na ograniczenia wprowadzone w zwigzku
z utworzeniem form ochrony przyrody®.

Niejednoznaczny pozostaje nadto zakres sagdowej kontroli tych
uchwal, zwlaszcza w kontekscie analizy materialu dowodowego. Zgodnie
z jednym pogladem kontrola sgdowa tego rodzaju aktu powinna by¢
dokonana szczegoélnie wnikliwie i prowadzi¢ do ustalenia, czy ustano-
wienie formy ochrony przyrody zostalo nalezycie udokumentowane pod
wzgledem chronionych ustawowo waloréw przyrodniczych. Stusznie
przy tym podkreslono, zZe poprzestanie na ogélnikowym stwierdzeniu,
iz wartos$ci przyrodnicze wystepuja na danym obszarze, jest niewystar-
czajace®, a nadto zwrdcono uwage na konieczno$¢ dokonywania ustalen
faktycznych oraz oceny w odniesieniu do kazdej z dzialek, a takze ich
czedci®. Prezentowane jest jednak réwniez stanowisko, zgodnie z kto-
rym sam fakt wystepowania materialow (opinii i ekspertyz), na jakich
oparl si¢ organ, dowodzi, ze nie mozna moéwi¢ o dowolnosci organu,
a ocena tresci poszczegdlnych ekspertyz nie nalezy do sadu®.

Regulacja dotyczaca form ochrony przyrody ujetych w art. 44 ust. 1
u.o0.p. wykazuje istotne braki zaréwno w sferze proceduralnej, jak i ma-
terialnej, nie przewidujac w praktyce zadnych uprawnien dla wlascicieli
nieruchomosci w ramach procesu podejmowania tych uchwat. Ponadto,
mimo ze projekty omawianych uchwal wymagaja uzgodnienia z wlas-
ciwym regionalnym dyrektorem ochrony srodowiska, w orzecznictwie

¢ Wyrok WSA w Gdansku z 19 stycznia 2022 r., IT SA/Gd 368/21, «<CBOSA».
6 K. GRUSZECK]I, 0p. cit., nt 2.

% Wyrok NSA z 30 lipca 2010 r., IT OSK 1053/10, «<CBOSA».

¢  Wyrok NSA z 5 lipca 2011 r., IT OSK 767/11, «<CBOSA».

% Wyrok WSA w Krakowie z 5 lutego 2019 r., IT SA/Kr 1276/18, «<CBOSA».
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mozna spotka¢ stanowisko, ze jedynym podmiotem, ktéremu przystu-
guje status strony w sprawie uzgodnienia przez regionalnego dyrektora
ochrony $rodowiska na podstawie art. 44 ust. 3a u.o.p., jest gmina,
reprezentowana przez organ wykonawczy®. Nieodzowne jest podjecie
dziatan legislacyjnych w celu zmiany obecnej sytuacji. Powinny one
obejmowac okreslenie procedury poprzedzajacej podjecie przedmioto-
wych uchwal, zblizonej do procedury uchwalania planéw miejscowych,
w tym zapewnienia udzialu spoleczenistwa w tym procesie. Nadto, po-
winien zosta¢ wprowadzony do ustawy o ochronie przyrody przepis
wzorowany naart. 1 ust. 3 u.p.z.p., ktéry nakazywaltby wazenie interesow
publicznego i prywatnego. Na koniecznos¢ przeprowadzenia kontroli
tego typu uchwal w sposéb zblizony do kontroli planu miejscowego
wskazywal bardzo celnie Naczelny Sad Administracyjny, podkreslajac,
ze w swoich skutkach uchwata podejmowana na podstawie art. 44 ust.
1 u.o.p. jest bardzo podobna do uchwaty w sprawie planu miejscowego,
gdyz decyduje w istocie o sposobie zagospodarowania nieruchomosci’”.
Niemniej zakres ochrony prawa wlasnosci nie powinien by¢ uzalezniony
od pogladow skiadu sedziowskiego w konkretnej sprawie — nalezy te
ochrone w mozliwie najwigkszym stopniu zapewni¢ na poziomie ustawy.

Niezbedne jest takze wprowadzenie obowigzku poprzedzenia przed-
miotowych uchwat ekspertyza zblizong do opracowania ekofizjograficz-
nego (i rowniez aktualizowang - zob. uwagi wyzej), poniewaz obecnie
nie jest jasne, jaka dokumentacja moze by¢ podstawa wprowadzenia
omawianych form ochrony przyrody, a zwlaszcza czy moga by¢ to do-
kumenty sporzadzone na zlecenie prywatnego podmiotu, na przyktad
stowarzyszenia ekologdéw. Nalezy przy tym zajac stanowisko, ze kazdy
dokument prywatny przedstawiany w sprawach z zakresu administracji
publicznej powinien podlega¢ profesjonalnej weryfikacji, tzn. organ

% Wyrok WSA w Warszawie z 26 maja 2020 r., IV SA/Wa 846/20, «Lex» nr 3110993,
dotyczacy uchwaty w sprawie ustanowienia pomnika przyrody.

70 Wyrok NSA z 30 lipca 2010 r., I OSK 1053/10. Przykladowe zakazy przewidziane
w art. 45 u.o.p. to: zakaz niszczenia lub przeksztatcania obiektu lub obszaru (art. 45
ust. 1 pkt 1), zakaz wykonywania prac ziemnych trwale znieksztalcajacych rzezbe terenu
(art. 45 ust. 1 pkt 2), zakaz uszkadzania gleby (art. 45 ust. 1 pkt 3) oraz zakaz zmiany
sposobu uzytkowania ziemi (art. 45 ust. 1 pkt 7).
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powinien w tym zakresie odwota¢ si¢ do wiadomosci specjalnych i zleci¢
opracowanie wlasnego dokumentu. Celem tego postulatu jest zachowa-
nie bezstronno$ci wiadzy publicznej.

Na organie powinien réwniez spoczywac obowigzek oceny aktualno-
$ci uchwal i dostosowania ich do rzeczywistych warunkéw panujacych
w terenie. Warto zaznaczy¢, ze zniesienie formy ochrony przyrody,
zgodnie z art. 44 ust. 3 i 4 u.o.p., nastepuje miedzy innymi w razie
utraty wartosci przyrodniczych i krajobrazowych, ze wzgledu na ktore
ustanowiono forme ochrony przyrody. Brak jest jednak przepiséw,
ktdére nakazywalyby monitorowanie sytuacji w terenie przez organ, jak
réwniez brak jest podstawy prawnej, ktéra pozwalataby wlascicielom
nieruchomosci na zlozenie wnioskéw w tym zakresie, co nalezy oceni¢
negatywnie. Odpowiednie przedziaty czasowe dla oceny aktualnosci
uchwal oraz dopuszczalnosci sktadania ponownych wnioskéw, podobnie
jak w przypadku opracowania, powinny zosta¢ ustalone po konsultacji
z wymienionymi wyzej specjalistami.

Konieczne jest nadto wprowadzenie przez ustawodawce wymogu
uzasadnienia omawianych uchwal. Stusznie wskazano, ze jezeli z uwagi
na brak uzasadnienia uchwaly rady gminy nie jest mozliwe poznanie
motywow podejmowanego aktu, zwlaszcza ograniczajacego lub unice-
stwiajacego prawa rzeczowe osob trzecich, to konsekwencja powinno
by¢ stwierdzenie niewaznosci takiej uchwaty”.

Ustawa powinna réwniez okresla¢ katalog ustalen dotyczacych czyn-
nej ochrony obiektu lub obszaru, ktérego dotyczy wprowadzona forma
ochrony przyrody’? tak jak ma to miejsce w przypadku zakazow z art.
45 ust. 1 u.o.p. Brak takiego katalogu przyznaje zbyt duza swobode
organom gminy zaréwno co do zakresu tych ustalen, jak i stopnia ich
szczegolowosci. Przykladowo, mozna wskazac na tres¢ uchwaly, w kto-
rej jako sposob czynnej ochrony wskazano zaniechanie jakichkolwiek

' Wyrok WSA w Krakowie z 2 grudnia 2022 r., IT SA/Kr 909/22, «CBOSA» i po-
wolane tam orzecznictwo.
72 Zob. art. 44 ust. 2 u.o.p.
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prac gospodarczych na obszarze uzytkow (a wiec pod haslem czynnej
ochrony wprowadzono faktycznie dodatkowy zakaz)™.

9. PODSUMOWANIE

Przeprowadzone rozwazania prowadzg do wniosku, ze w analizowanych
obszarach niezbedne jest dzialanie ustawodawcy. Powinien wprowadzi¢
wymog aktualizacji opracowania ekofizjograficznego przed zmiang
studium i planu miejscowego oraz okresli¢ maksymalne okresy, jakie
moga wystepowac migdzy sporzadzeniem opracowania a uchwaleniem
tych aktow planistycznych. Nalezy rowniez ustanowi¢ wymog posia-
dania odpowiednich kwalifikacji przez osoby sporzadzajace opraco-
wania, jak réwniez dokumentacj¢ poprzedzajaca wprowadzenie jednej
z form ochrony przyrody okreslonej w art. 44 ust. 1 u.o.p. Uchwaly rady
gminy w sprawie form ochrony przyrody powinny by¢ poprzedzone
procedurg wzorowang na procedurze planistycznej (z uwzglednieniem
ich ograniczonego zakresu przedmiotowego), w ramach ktorej powi-
nien zosta¢ zapewniony udzial spoleczenstwa. Nalezy rowniez ustali¢
obowigzek wazenia interesow wzorowany na art. 1 ust. 3 u.p.z.p. oraz
wymog ich uzasadnienia. Ponadto niezbedne jest zagwarantowanie
kontroli aktualnosci obowigzujacych uchwat oraz przyznanie wilasci-
cielom nieruchomosci uprawnienia do sktadania wnioskéw o zniesienie
formy ochrony przyrody w okreslonych odstepach czasu. Wskazane jest
réwniez sformulowanie katalogu ustalen dotyczacych czynnej ochrony
obiektu lub obszaru, dla ktérego ustanowiono forme ochrony przyrody.

Pod adresem judykatury zglaszany jest postulat, by stosowac test
skladajacy sig z pieciu pytan wskazany w pkt 1 niniejszego opracowania,
zaréwno podczas kontroli planu miejscowego, jak i uchwat wprowa-
dzajacych formy ochrony przyrody przewidziane w art. 44 ust. 1 u.o.p.

7§ 4uchwaty nr XIX/174/20 Rady Gminy Andrespol z 27 stycznia 2020 r. w sprawie
uzytku ekologicznego na terenie Gminy Andrespol (Dz. Urz. Woj. Lodzkiego 22020 r.
poz. 1305).
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MIEDZY OCHRONA SRODOWISKA A OCHRONA WEASNOSCI
W GOSPODAROWANIU PRZESTRZENIA NA POZIOMIE LOKALNYM

Streszczenie

Kryzys klimatyczny stanowi podstawe poglebionej dyskusji nad skutecznymi
rozwigzaniami stuzgcymi ochronie $rodowiska. Akcentowanie w dyskursie
prawniczym wylacznie konieczno$ci ochrony $rodowiska moze jednak stwarza¢
zagrozenie umniejszeniem znaczenia wlasnosci prywatnej. Nalezy zatem poszu-
kiwa¢ ram prawnych dla obiektywnej i rzetelnej kontroli zakazow i ograniczen
wprowadzanych pod tym haslem przez organy administracji publicznej. Niniej-
sze opracowanie stanowi probe odpowiedzi na pytanie o warunki oraz granice
ingerencji w prawo wlasnosci przez lokalne instrumenty gospodarowania prze-
strzenig w zakresie ochrony $rodowiska. Zaprezentowane zostang determinanty
proporcjonalnosci naruszen prawa wlasnosci, znaczenie zasad wykladni in dubio
pro libertate oraz in dubio pro natura, a takze problemy prawne zwiazane z opra-
cowaniami ekofizjograficznymi oraz z uchwatami rady gminy wprowadzajacymi
formy ochrony przyrody. W koncowej czesci podsumowane zostang postulaty
de lege oraz de sententia ferenda.

BETWEEN ENVIRONMENTAL PROTECTION AND PROPERTY PROTECTION
IN LAND MANAGEMENT AT THE LOCAL LEVEL

Summary

The climate crisis has provided a basis for an in-depth discussion of effective
solutions to protect the environment. However, emphasis in the legal discourse
solely on the need to protect the environment may pose a risk of undercutting the
importance of private property. It is therefore necessary to seek a legal framework
for the objective and reliable control of the prohibitions and restrictions introdu-
ced by public administration bodies in this respect. This study is an attempt to
answer the question on the conditions of and limits to interference by local envi-
ronmental management instruments with property rights. It concerns both the
legal and procedural aspects of the issue and presents the conditions determining
the proportionality of infringements of property rights, the importance of the in
dubio pro libertate and in dubio pro natura principles, as well as the legal problems
associated with resolutions adopted by local councils to introduce new forms of
nature protection and ecophysiographic studies. The article’s final section sums
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up my postulates for the amendments required to existing Polish legislation on
the issue and the approach the courts should adopt in handing down decisions
in such cases.

Stowa kluczowe: plan miejscowy; formy ochrony przyrody; prawo wlasnosci;
ochrona $rodowiska.

Keywords: local spatial planning; forms of nature protection; property rights;
environmental protection.
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