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Wprowadzenie

Wykladnia prawa w ogélnym ujeciu jest procesem ustalania znaczenia
okreslonego przepisu prawnego. Wykladnia (interpretacja) jest to z jednej
strony proces ustalania znaczenia przepiséw prawnych, a z drugiej - efekt
(wynik) tego procesu. Mozna zatem stwierdzi¢, Ze jest to zesp6t czynnosci
nastepujacych po sobie, zmierzajacych do ustalenia zakresu i znaczenia
wyrazen tekstu prawnego. Wskazaé mozna dwie podstawowe koncepcje
wyktadni: klaryfikacyjna i derywacyjna. Wedlug pierwszej, wykladania
ma przede wszystkim zajmowac sie ustalaniem znaczenia danego prze-
pisu lub jego fragmentu. Celem koncepcji derywacyjnej jest zas odtwo-
rzenie na podstawie tekstu prawnego zespotu norm postepowania, ktoére
w mozliwie jednoznaczny spos6b wskazywatyby kto, kiedy i co powinien
czynic'. Koncepcja ta oparta jest na zalozeniu odrebnosci pojeciowej po-
miedzy norma prawng a przepisem prawnym, poniewaz celem wykfadni,
oprocz odtworzenia norm postepowania z przepisow prawa, jest rtowniez
ich percepcja. Interpretacji podlegaja wszystkie wyrazenia bez wzgledu
na stan Swiadomosci percepcyjnej podmiotu czytajacego tekst.

W szerszym ujeciu omawianej koncepcji (walidacyjno-derywacyjnym)
wyktadnia obejmuje ustalenie Zrédia normatywnej podstawy decyzji oraz
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rekonstrukcje treSci normy prawnej. Analiza tego rodzaju oznacza iunctim
pomiedzy interpretacyjnym ustaleniem Zrédla, z ktérego dokonywana
jest rekonstrukcja normy prawnej, oraz procesem rekonstrukcji norm,
prowadzac do zbudowania normatywnej podstawy decyzji.

Z pojeciem wykladni zwiazane sa dyrektywy interpretacyjne, ktore
przemawiaja za okres§lonym znaczeniem analizowanego unormowania.
Dyrektywy te dzieli sie najczesciej na jezykowe, systemowe, celowoscio-
we i funkcjonalne. Wykladnia jezykowa obejmuje dwa podstawowe czto-
ny: semantyke oraz reguly sktadni. Jej celem jest ustalenie znaczenia po-
szczegodlnych stéw lub zwrotéw jezyka prawnego. Kontekst systemowy
polega na uzgadnianiu treéci analizowanych przepisow przy uwzgled-
nieniu systematyki aktu prawnego, w oparciu o ich miejsce w systemie
przepisow prawa, jak rowniez przy uwzglednieniu aksjologii systemu
prawa (zasad prawa oraz spdjnoéci aksjologicznej wyktadni)?. Wyklad-
nia przy wykorzystaniu dyrektyw celowosciowych polega na rekon-
strukcji podstawy decyzji lub ustalenia sensu wyrazerr zawartych w zre-
konstruowanej podstawie w oparciu o cel, jaki wigze si¢ z dzialalnoscia
prawodawcza. Dyrektywy funkcjonalne odwotuja sie do funkcji spotecz-
nej, jaka ma petni¢ interpretowana norma. W zwigzku z cztonkostwem
naszego kraju w Unii Europejskiej sady krajowe sa uprawnione i zobo-
wiazane do dokonywania wykladni prawa wewnetrznego, tak dalece,
jak to mozliwe, aby zostaly osiagniete rezultaty wskazane dyrektywa,
przychylajac sie do zgodnej z tym celem wyktadni przepiséw krajowych
oraz do przedstawienia rozstrzygniecia zgodnego z postanowieniami tej
dyrektywy. Prounijna wykltadnia prawa jest okre§lonym kierunkiem, nie
za$ metoda wykladni. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nie
wypracowal odrebnych metod wykladni prawa i postuguje sie réznymi
jej rodzajami okreslanymi jako argumentacje jezykowe, systemowe i po-
zasystemowe’.

W prawie administracyjnym nalezy stosowaé wszystkie dyrektywy
wykladni, niezaleznie od tego, czy uzyskano juz wczeéniej jednoznacznosé
interpretowanych zwrotéw, czy nie. Wszystkie wskazane wyzej dyrekty-
wy powinny by¢ uzyte, jezeli chce si¢ ustali¢ rzeczywiste znaczenie prze-

2 Zob. L. Leszczynski, Zagadnienia teorii i stosowania prawa. Doktryna i tezy orzeczni-
ctwa, Krakow 2004, s. 124-125.

® Zob. A. Kalisz, Wyktadnia i stosowanie prawa wspolnotowego, Warszawa 2007,
s. 151-179.
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pisu*. Wykladnia musi uwzglednia¢ wiele wartosci istotnych w demokra-
tycznym panstwie prawnym, a zatem nie moze by¢ oparta wylacznie na
wykladni jezykowej’. Generalnie, jezeli rezultaty wyktadni sa trudne do
zaakceptowania ze wzgledu na wartosci, ktére naruszaja, to moga znalez¢
zastosowanie dyrektywy prowadzace do odrzucenia rezultatow wyktad-
ni jezykowej’. Ponadto wykladnia jezykowa jest uwazana powszechnie
za najbardziej dostepna i niezawodna metode wykladni prawa. Jednak
wraz z systematycznym wzrostem skomplikowania norm prawa ochrony
Srodowiska, a w tym takze prawa ochrony przyrody, staje si¢ ona coraz
mniej efektywna. Z tej przyczyny moze prowadzi¢ do nieuzasadnionych
obiektywnie wynikéw. Wyniki wykltadni jezykowej w kazdym przypad-
ku powinny by¢ zestawiane z kontekstem systemowym i funkcjonalnym
analizowanych przepiséw prawnych. W trakcie wyktadni operatywnej do-
konywanej dla zatatwienia indywidualnej sprawy w adekwatnym dla niej
postepowaniu prawnym, interpretator (sklad orzekajacy sadu administra-
cyjnego), przeprowadzajac wykladnie, dazy do odtworzenia normy w celu
uzyskania podstawy prawnej koniecznej do rozstrzygniecia danej sprawy.
Zmierzajac do tak ztozonego celu, sad powinien stosowaé odpowiednie dy-
rektywy interpretacyjne - w szczeg6lnosci dokonaé wyboru miedzy dyrek-
tywami i odwotac sie do takich, ktére skuteczniej i racjonalniej doprowadza
do jednoznacznego rozwiazania’. Dzigeki wykladni dochodzi do urzeczy-
wistnienia prawa. Dorota Dabek wskazuje, ze ,, prawo istnieje w zyciu spo-
tecznym tylko poprzez jego odczytanie, a wiec jako wynik interpretacji”®.
Wykliadnia prawa ma bezposredni wplyw na rozstrzygniecia sadu
administracyjnego kontrolujacego legalnos¢ wykonywania administracji
publicznej. Zgodnie z art. 3 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo

*  Zob. W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Krakéw 2006, s. 551-555
oraz uchwata NSA z dnia 10 grudnia 2009 r., I OPS 8/09, LEX nr 531150.

° B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej, [w:] Podmioty
administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji jubileuszo-
wej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Toruni 2005, s. 15.

¢ Zob. L. Leszczynski, Wyktadnia jezykowa a inne typy wyktadni. Interpretatio cessat in
claris, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wroébel (red.), System prawa administracyjnego,
t. 4. L. Leszczyniski, B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski, Wyktadnia w prawie administracyj-
nym, Warszawa 2012, s. 204-208 oraz powolana tam literatura i orzecznictwo.

7 Zob. B. Wojciechowski, Dyskrecjonalnos¢ sedziowska. Studium teoretycznoprawne, To-
run 2004, s. 116.

8 D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010,

s. 196-197.
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o postepowaniu przed sadami administracyjnymi’, sprawowana przez
sady administracyjne kontrola dziatalnosci administracji publicznej obej-
muje takze akty prawa miejscowego wydawane przez wlasciwe organy
samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r."° akty prawa miejscowego sa wydawane przez wilasciwe orga-
ny i w granicach upowaznien ustawowych (a nie w celu wykonania usta-
wy). Oczywistym jest, iz akt prawa miejscowego, bedacy Zrédiem prawa
powszechnie obowiazujacego, nie moze wkracza¢ w materie zastrzezona
dla ustawodawcy, np. wprowadzajac okreslone zakazy, nakazy czy tez
ograniczenia bez upowaznienia ustawowego'!. Dotyczy to réwniez two-
rzonych przez wilasciwe organy prawnych form ochrony przyrody w ro-
zumieniu art. 6 ust. 1 pkt 2-4 i pkt 6-9 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody'.

Problematyka wykladni w orzecznictwie sadéw administracyjnych

Z uwagi na ograniczone ramy tego opracowania, dalsza analiza admi-
nistracyjnoprawna skupiona bedzie na przedstawieniu wiodacych prob-
leméw wynikajacych z wyktadni dokonywanej przez sady administracyj-
ne w odniesieniu do parku krajobrazowego (art. 16-17 u.o.p.) i obszaru
chronionego krajobrazu (art. 23-24 u.o.p.).

Stosownie do art. 16 ust. 1 u.o.p. park krajobrazowy jest obszarem
chronionym ze wzgledu na wartosci przyrodnicze, historyczne i kultu-
rowe oraz walory krajobrazowe w celu zachowania, popularyzacji tych
wartosci w warunkach zréwnowazonego rozwoju. W celu zapewnienia
ochrony wskazanych wartosci w parku krajobrazowym moga by¢ wpro-
wadzone zakazy, ktére okreéla art. 17 ust. 1 u.o.p.

Obszar chronionego krajobrazu obejmuje tereny chronione ze wzgle-
du na wyrézniajacy sie krajobraz o zréznicowanych ekosystemach, war-

¢ Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi, tekst jednolity: Dz. U. z 2017 r. poz. 1369 z pézn. zm.

10 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78,
poz. 483 z pézn. zm. (dalej: Konstytucja RP).

11 Zob. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 47-161.

12 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, tekst jednolity: Dz. U.
z 2018 r. poz. 1614 z pézn. zm. (dalej: u.o.p.).
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tosciowe ze wzgledu na mozliwos¢ zaspokajania potrzeb zwigzanych
z turystyka i wypoczynkiem lub pelniona funkcja korytarzy ekologicz-
nych (art. 23 ust. 1 u.0.p.). Na tym obszarze moga zosta¢ wprowadzone
zakazy okreslone w art. 24 ust. 1 u.o.p. Obie formy ochrony przyrody sa
powotywane do zycia w drodze uchwaly sejmiku wojewddztwa - aktu
prawa miejscowego.

Problematyka najczeéciej pojawiajaca sie w orzecznictwie sagdow ad-
ministracyjnych koncentruje sie¢ wokét zagadnienia wykladni tredci za-
kazow obowigzujacych na terenie powyzszych prawnych form ochrony
przyrody, bedacych przyktadem obszaréw specjalnych o charakterze eko-
logicznym. Oznacza to, ze wykladnia obowiazujacego na ich terenie spe-
cjalnego rezimu prawnego w postaci zakazéw musi zawsze uwzgledniac¢
cel priorytetowy utworzenia danego parku krajobrazowego lub obszaru
chronionego krajobrazu.

W wyroku NSA z dnia 30 marca 2017 r."”® sad dokonat analizy zagad-
nienia zakazu stawiania nowych obiektéw budowlanych na obszarze
chronionego krajobrazu w $wietle art. 24 ust. 1 pkt 8 lit. a u.o.p. Zgodnie
z tym przepisem na obszarze chronionego krajobrazu moze by¢ wprowa-
dzony zakaz budowania nowych obiektéw budowlanych w pasie szero-
kosci 100 m od linii brzegéw rzek, jezior i innych naturalnych zbiornikéw
wodnych. Organ powolujacy do zZycia obszar chronionego krajobrazu
wprowadzil na jego terenie ten zakaz, okreslajac jednoczeénie wyjatek od
niego dotyczacy urzadzen wodnych oraz obiektéw stuzacych prowadze-
niu racjonalnej gospodarki rolnej, lednej lub rybackiej. Organ administracji
oraz sad I instancji uznaly, ze stwierdzenie , inny zbiornik wodny” odno-
si sie do wszystkich zbiornikéw wodnych znajdujacych sie¢ w odleglosci
100 m od planowanej inwestycji. Stan faktyczny wskazywal, iz w poblizu
planowanej inwestycji zlokalizowane byly sztuczne zbiorniki wodne. Na-
czelny Sad Administracyjny dokonat prawidlowej wykladni analizowa-
nego pojecia wskazujac, ze wprowadzenie tego rodzaju zakazéw moze
dotyczy¢ tylko naturalnych zbiornikoéw wodnych.

W wyroku NSA z dnia 15 lipca 2016 r."* sad dokonat wykladni wyjat-
kow od zakazéw wprowadzonych na terenie obszaru chronionego kra-
jobrazu. Sejmik wojewddztwa ustanowitl wyjatek od zakazu zabudowy,
wskazujac, ze nie dotyczy on obszaréw zwartej zabudowy miast i wsi,

1 Wyrok NSA z dnia 30 marca 2017 r., Il OSK 1574/16, LEX nr 2316358.
* Wyrok NSA z dnia 15 lipca 2016 r., I OSK 2809/14, LEX nr 2102247.
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w granicach okreslonych w studiach uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gmin (lub w réwnorzednych dokumentach
planistycznych) oraz uzupelnien zabudowy mieszkaniowej i ustugowej
pod warunkiem wyznaczenia nieprzekraczalnej linii zabudowy od brze-
gow zgodnie z linia wystepujaca na dziatkach przylegltych. Sad wskazat
ponadto, ,ze w art. 24 ust. 1 pkt 1-9 u.o.p. ustawodawca okreslit zamknie-
ty katalog zakazéw, jakie mogg by¢ wprowadzone na terenie obszaru
chronionego krajobrazu lub jego czeéci. Organ tworzacy obszar chronio-
nego krajobrazu moze na jego terenie wprowadzic czes¢, a nawet wszyst-
kie ustawowe zakazy, jezeli wynika to z potrzeb ochrony tego obszaru,
lecz zakazy te nie moga by¢ modyfikowane czy tez rozszerzane przez or-
gan ustanawiajacy te prawng forme ochrony przyrody. Zwazywszy, ze
to organ ustanawiajacy obszar chronionego krajobrazu rozstrzyga, czy
i ktore ustawowe zakazy wprowadzi¢ na danym obszarze, moze organ
wprowadzajac dany zakaz okreéli¢ sytuacje, w ktorych dany zakaz nie
bedzie mial zastosowania. Analizujac tego rodzaju wyjatki mamy do czy-
nienia z konkurencja ochrony dwéch istotnych wartosci, takze z punktu
widzenia konstytucyjnego, ochrony przyrody i prawa wlasnosci. Nalezy
takze podkresli¢, ze zakazy formutowane w aktach prawa miejscowego
tworzacych obszary chronionego krajobrazu, ktérych ustawowa podsta-
wa jest art. 24 ust. 1 u.o.p., ograniczaja prawo wlasnosci nieruchomoéci.
Ponadto skoro ograniczaja prawo wlasnosci, a wiec prawo konstytucyjnie
chronione, podlegaja takze ocenie m.in. pod katem zgodnosci z konstytu-
cyjna zasada proporcjonalnoéci (art. 64 ust. 3 Konstytucji RP). Jej istotnym
elementem jest wazenie praw konstytucyjnie chronionych oraz wartosci,
w celu ochrony ktoérych prawa te sa ograniczane. Wyraza sie to w nakazie
ograniczania praw, gdy jest to konieczne w demokratycznym parstwie
dla ochrony wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Kaz-
dy zatem podmiot, ktéry stosuje powotane przepisy uchwaty w sprawie
obszaréw chronionego krajobrazu, musi wywazy¢ prawo wlasnosci oraz
ochrone przyrody, jako czesci ochrony srodowiska. Dokonuje sie tego tak-
ze poprzez prokonstytucyjna wyktadnie tych przepisow. W tym kontek-
Scie zawarte w uchwale sejmiku pojecie zwartej zabudowy wsi czy miasta
okresla i sankcjonuje juz istniejacy sposob zagospodarowania terenéw na
podstawie stanu faktycznego”. Sad uznatl, ze w tym konkretnym przypad-
ku mozliwa jest zabudowa nieruchomosci, ktéra byla juz zabudowana po-
dobnie jak nieruchomosci sasiednie. Tego rodzaju zabudowa na terenach
wiejskich nie narusza wartosci przyrodniczych. Pojecie zwartej zabudowy
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nalezy bowiem interpretowac¢ odmiennie w przypadku miast, a inaczej na
terenach wiejskich, gdzie zabudowa nie jest tak zblizona wzgledem siebie,
poniewaz na wsi z natury rzeczy zabudowa nie jest tak intensywna i $cies-
niona, jak w miescie.

Z kolei w wyroku NSA z dnia 6 wrzednia 2012 r.”” sad rozstrzygat za-
gadnienie, czy zakaz wykonywania prac ziemnych trwale znieksztalcaja-
cychrzezbe terenuna obszarze chronionego krajobrazu, dotyczy wylacznie
dziatalnosci polegajacej na istotnym czy tez na jakimkolwiek przeksztat-
ceniu rzezby terenu oraz zmianie stosunkéw wodnych. Ponadto w tym
orzeczeniu sad administracyjny takze podkreslit, ze ,,zakazy formutowa-
ne w aktach prawa miejscowego, tworzacych obszary chronionego krajo-
brazu, ktérych ustawowa podstawa jest art. 24 ust. 1 u.o.p., ograniczaja
prawo wlasnosci nieruchomosci, a wiec prawo konstytucyjnie chronione,
stad podlegaja takze ocenie m.in. pod katem zgodnosci z konstytucyjna
zasada proporcjonalnosci. Musi to spowodowac konieczno$¢ wywazenia
ochrony z jednej strony prawa wlasnosci oraz z drugiej strony ochrony
przyrody, jako czesci sSrodowiska”. Z tej przyczyny zakazami, ktére wyni-
kaja z przepis6w ustawy o ochronie przyrody objeta jest zasadniczo kazda
dziatalnosé¢ powodujaca przeksztalcenie rzeZby terenu oraz zmianie sto-
sunkéw wodnych. Jednak z , powotanej zasady proporcjonalnosci wynika
ponadto konieczno$é oceny stosowania zakazéw ograniczajacych prawo
wlasnosci nieruchomosci réwniez w odniesieniu do zakresu ewentual-
nych zmian w $rodowisku”. W kazdym zatem przypadku szczegétowej
analizy wymagaja ustalenia faktyczne dokonane w konkretnej sprawie.

Analiza pojecia ,, zbiornik wodny” w kontekscie ograniczen zabudowy
obowigzujacych na terenie parku krajobrazowego zajal sie NSA w wyro-
ku z dnia 24 maja 2015 r.'® Istota problemu dotyczyla zagadnienia, czy
za zbiornik wodny w rozumieniu przepiséw u.o.p. nalezy uznac réwniez
starorzecze, ktére obecnie nie jest juz wypelnione woda. Sad administra-
cyjny wskazal, ze interpretacja zakazu zabudowy w odlegtosci 100 m od
zbiornika wodnego, polegajaca na zupelnym pominieciu wymogu istnie-
nia wypelnienia wodg starorzecza, bytaby sprzeczna zaréwno z regutami
wykltadni jezykowej, jak i systemowej. ,Przepis art. 17 pkt 7 u.o.p., sta-
nowiacy delegacje ustawowa do wprowadzenia analizowanego zakazu,
w sposOb wyrazny uzaleznil mozliwoé¢ jego wprowadzenia od wyste-

* Wyrok NSA z dnia 6 wrzeénia 2012 r., I OSK 217/12, LEX nr 1251915.
1 Wyrok NSA z dnia 24 maja 2015 r., Il OSK 2273 /14, LEX nr 2083472.
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powania wody w okreslonym zbiorniku. Przepisy u.o.p., nie przewiduja
bowiem mozliwosci budowy w odlegtosci 100 metréw od starorzeczy bez
istniejacych w nich zbiornikéw wodnych”. Sad podkresdlit, ze , wszyst-
kie akty prawne obowiazujace w Polsce tworza system prawny, ktéry
jest hierarchicznie uporzadkowany, a tworzace go akty sa wzajemnie ze
soba spdjnie powigzane. Hierarchicznos¢ systemu aktéw prawnych ozna-
cza m.in., ze kazdy akt prawny nizszego rzedu musi by¢ zgodny z ak-
tem wyzszego rzedu. W zwigzku z powyzszym, wymienienie starorzecza
w O0wczeénie obowigzujacym rozporzadzeniu wojewody, ktéry utworzyt
te prawna forme ochrony przyrody, jest dopuszczalne, o ile starorzecze
spelnia kryteria wlasciwe dla zbiornika wodnego”.

Innego interesujacego aspektu wyzej analizowanego pojecia dotyczy
wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 kwietnia 2014 r."” W stanie faktycznym
tej sprawy sp6r ogniskowat si¢ wokét zagadnienia, czy za ,,inny zbiornik
wodny” moze zosta¢ uznane rozlewisko. Sad stwierdzit, ze , u.o.p. nie de-
finiuje tego pojecia, zatem nalezy go rozumie¢ w znaczeniu potocznym,
czyli jako wypelnione woda stojaca zaglebienie terenu posiadajace brzegi,
poniewaz zbiornik ze swej natury jest czyms$ ograniczonym objetoScio-
wo. Celem ustanowienia zakazéw na obszarach objetych ochrong, w tym
zakazu lokalizacji inwestycji w 100 metrowym pasie od brzegu rzek, je-
zior czy innych zbiornikéw wodnych, jest ochrona tych terenéw przed
ingerencja czlowieka w dang forme przyrody”. W stanie faktycznym tej
sprawy ustanowienie tego rodzaju zakazu stuzy¢ miato ratowaniu doliny
rzecznej przed szkodliwa dziatalnoscia cztowieka. ,Wydane na podsta-
wie art. 23 ust. 2 u.o.p. rozporzadzenie wojewody o utworzeniu obszaru
chronionego krajobrazu, jako cel ochrony wskazywato m.in. ochrone fau-
ny i flory, wéd gruntowych, zachowanie i utrzymanie w stanie zblizonym
do naturalnego istniejacych ciekéw, mokradel, polan, torfowisk, wrzoso-
wisk, muraw napiaskowych, zachowanie zieleni, drzew, jak i zapobiega-
nie naruszaniu ekosysteméw. Ochrona dotyczyla wiec nie tylko rzeki, ale
i innych terenéw, a zatem réwniez innych zbiornikéw wodnych, ktére na
nich istniejg. Wynika z tego, ze ochronie podlega stan istniejacy na grun-
cie, a nie stan przejéciowy, bez wzgledu na sposéb jego powstania”.

W przypadku stanu przejsciowego dopiero w sytuacji, w ktorej utrzy-
mywalby sie on, a ponadto stuzyl wskazanym w rozporzadzeniu celom

7 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 kwietnia 2014 r., IV SA/Wa 2968/13, LEX
nr 1465995.
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ochrony przyrody, uprawnione bytoby przyjecie, ze podlega co najmniej
ochronie w celu jego zachowania w stanie nie pogorszonym. Wynika to
réwniez z faktu, ze , przedmiotem ochrony jest teren ze wzgledu na wy-
rézniajacy sie krajobraz o zréznicowanych ekosystemach, wartosciowy ze
wzgledu na mozliwos¢ zaspokajania potrzeb zwiazanych z turystyka i wy-
poczynkiem lub pelniong funkcja korytarzy ekologicznych - co wynika
z art. 23 ust. 1 v.o.p.” Z tej przyczyny sad stwierdzil, Ze rozlewisko wody
nie moze by¢ uznane za ,,inny zbiornik wodny”, o jakim mowa w rozporza-
dzeniu, poniewaz sposéb w jaki powstalo (a w szczeg6lnosci tymczasowy
jego charakter), nie uzasadnia ochrony w $wietle przepiséw u.o.p. i rozpo-
rzadzenia wojewody o utworzeniu tej prawnej formy ochrony przyrody.

Wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2015 r.”® rozstrzygnal miedzy innymi
problem, wedtug jakich przepiséw oceni¢ powstanie w 2001 r. domu let-
niskowego wybudowanego bez pozwolenia na budowe na terenie parku
krajobrazowego w pasie szerokosci 100 metréw od linii brzegow rzek, je-
zior i innych zbiornikéw wodnych, tj. czy zastosowac art. 17 ust. 1 pkt 7
u.0.p. czy tez korzystniejsze dla zainteresowanego przepisy ustawy z dnia
16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody". Naczelny Sad Administra-
cyjny orzekl, ze ,w procedurze legalizacji samowoli budowlanej dokonuje
sie oceny dotyczacej jej zgodnosci z przepisami o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, ktére obowigzuja w dacie wydania decyzji, a nie
w okresie budowy”. Istnienie budynku bez wymaganego pozwolenia na
budowe oznacza, ze realizacja obiektu nie zostala poddana kontroli wias-
ciwego organu administracji architektoniczno-budowlanej pod wzgledem
warunkoéw technicznych oraz zgodnosci z przepisami o zagospodarowa-
niu przestrzennym. Jest to zatem , zdarzenie otwarte” o charakterze cia-
glym, ktére moze by¢ regulowane przez przepisy obowiazujace po reali-
zacji danego budynku. Dlatego wybudowanie budynku bez pozwolenia
na budowe jest zdarzeniem niezakoriczonym, do ktérego nalezy stosowac
zakaz budowy nowych obiektéw budowlanych w pasie szerokosci 100 me-
tréow od linii brzegéw rzek, jezior i innych zbiornikéw wodnych.

Wyrok NSA z dnia 29 pazdziernika 2013 r.** byl wydany wzgledem
stanu faktycznego, w ktérym odmoéwiono uzgodnienia projektu decyzji

8 Wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2015 r., II OSK 899/14, LEX nr 1989267.

19 Ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody, Dz. U. z 1991 r. Nr 114,
poz. 492 z pézn. zm.

2 Wyrok NSA z dnia 29 pazdziernika 2013 r., I OSK 1244/12, LEX nr 1613203.
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o warunkach zabudowy dla inwestycji, polegajacej na budowie budyn-
ku mieszkalnego, polozonej na terenie parku krajobrazowego w odle-
glosci mniejszej niz 100 metréw od jeziora. Istota zagadnienia dotyczyla
wyktadni zawartych w rozporzadzeniu o utworzeniu tej prawnej formy
ochrony przyrody wyjatkéw od zakazu zabudowy w pasie 100 metréw
od linii brzegéw rzek, jezior i innych zbiornikéw wodnych. Okreslony
w rozporzadzeniu zakaz stanowil, Ze na obszarze parku krajobrazowe-
go wprowadza sie zakaz lokalizowania obiektéw budowlanych w pasie
o szerokosci 100 metréw od linii brzegéw rzek, jezior i innych zbiornikéw
wodnych, z wyjatkiem urzadzen wodnych oraz obiektéw stuzacych pro-
wadzeniu racjonalnej gospodarki rolnej, lesnej lub rybackiej. Powyzszy
zakaz nie dotyczyt obszaréw zwartej zabudowy miast i wsi, w granicach
okreslonych w studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin oraz uzupelnieni zabudowy mieszkaniowej i ustu-
gowej, pod warunkiem wyznaczenia nieprzekraczalnej linii zabudowy
od brzegéw, zgodnie z linia wystepujaca na dziatkach przylegtych. Sad
dokonujac wyktadni analizowanych przepiséw rozporzadzenia prawid-
towo wyréznit w tym przypadku dwie przestanki, wskazujac, ze ,,dotycza
dwoch zupelnie réznych terenéw, tj. pierwszego, jako terenu zagospoda-
rowanego, zamieszkalego i stanowigcego obszar zwartej zabudowy, na
ktérym mozliwy jest rozw6j zabudowy w ramach wystepujacego porzad-
ku urbanistycznego oraz drugiego, stanowigcego teren zabudowy, ktére-
mu takiego waloru przypisaé nie mozna, a wiec terenu, na ktérym nie wy-
stepuje zwarta zabudowa. Analizowany wyjatek w ujeciu systemowym
odnosi si¢ do dwoch zupelnie réznych przestanek dotyczacych terenéw
o réznym stopniu zurbanizowania. Ponadto réwniez w zakresie wyklad-
ni funkcjonalnej (celowosciowej) przepis wyodrebnia dwa rézne aspekty.
Zagospodarowanie takich obszaréw ma w ujeciu wyktadni funkcjonalnej
zupelnie inny cel niz rozw¢j terenu, na ktérym znajduje sie juz zwarta za-
budowa. Ta druga przestanka ma stuzy¢ realizacji celu skupienia zabudo-
wy, ktéry przeciez juz wystepuje z zalozenia na terenie zwartej zabudowy
miast i wsi, a wiec w sensie urbanistycznym nie wymaga uzupelnienia.
Pierwsza z nich daje wiec mozliwos¢ zabudowy terenéw zagospodarowa-
nych, zamieszkalych i stanowiacych obszar zwartej zabudowy. Ponadto
«zwarto$é» oznacza zbioér elementéw znajdujacych sie blisko siebie”. Ana-
lizujac pojecie ,zwartej zabudowy” sad stwierdzil, ze ,spos6b zabudowy
wsi moze by¢ zwarty (wsie o zwartej zabudowie, z gospodarstwami poto-
zonymi bardzo blisko siebie), skupiony (wsie o nieco luZniejszej zabudo-
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wie skupionej), badz tez rozproszony (odlegtosci miedzy gospodarstwa-
mi przekraczaja niekiedy 100 m). Pojecie zwartej zabudowy nie posiada
legalnej definicji. Obszary o zwartej zabudowie wystepowac beda wtedy,
gdy takie ich przeznaczenie bedzie wynika¢ ze studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego wzglednie z réwnorzed-
nych dokumentéw planistycznych. Inwestycja skarzacego zlokalizowana
byta poza zwarta zabudowa wsi. Wynikato to ze studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Druga przestan-
ka, bardziej restrykcyjna, przewiduje mozliwos¢ wyjscia poza teren zwar-
tej zabudowy, ale wprowadza odpowiednie w tym przypadku warunki.
Dotycza one uzupelnienia istniejacej juz zabudowy, czyli realizacji celu
skupienia zabudowy. Jednoczesnie ustala, ze musza by¢ zabudowane
przynajmniej dwie przylegte dziatki oraz istnieje mozliwo$¢ wyznaczenia
nieprzekraczalnej linii zabudowy zgodnie z linig wystepujaca na dzial-
kach przylegltych. Dziatka przylegta to dziatka bezposrednio graniczaca,
a nie dziatka znajdujaca si¢ w sgsiedztwie. Dziatka przylegla musi gra-
niczy¢ bezposrednio z terenem inwestycyjnym, przy czym przynajmniej
dwie przylegle dziatki muszg by¢ zabudowane, aby istniata mozliwos¢
wyznaczenia nieprzekraczalnej linii zabudowy. Jak podkreslono przepis
postuguje sie stwierdzeniem «na dziatkach przylegtych» (liczba mnoga,
a zatem minimum dwie dziatki przylegle).Oznacza to, ze dla przeprowa-
dzenia takiej linii nie jest wystarczajace, aby byla zabudowana tylko jedna
przylegla dziatka (liczba pojedyncza). W stanie faktycznym omawianej
sprawy w otoczeniu nieruchomosci skarzacego brak bylo jakiejkolwiek
zabudowy, poza jednym budynkiem, ktéry w oczywisty spos6b nie sta-
nowit zwartej zabudowy”. Analiza omawianych przepiséw prowadzita
do trafnej oceny, zZe zamierzona inwestycja nie spetnia przestanek wyta-
czajacych zakaz zabudowy.

Podsumowanie

Realizacja celéw ochrony przyrody na terenie parkéw krajobrazowych
i obszaréw chronionego krajobrazu nastepuje zasadniczo przez wprowa-
dzenie systemu zakazoéw odnoszacych sie do podmiotéw wladajacych
nieruchomosciami potozonymi na ich terenie. Jak wykazano powyzej,
zbiér zakazéw zawartych w ustawie o ochronie przyrody ma charak-
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ter zamkniety - nie jest zatem mozliwe poszerzanie katalogu zakazéw
0 nowe, nieprzewidziane w art. 171 24 u.o.p.*

Podkreslenia wymaga fakt, ze akt prawa miejscowego o utworzeniu
parku krajobrazowego lub obszaru chronionego krajobrazu, ingeruje
w jedno z podstawowych, chronionych konstytucyjnie praw obywatel-
skich, jakim jest prawo wlasnosci. Dlatego tez kontrola sagdowa tego ro-
dzaju aktu powinna by¢ dokonana kompleksowo. Dopuszczalnosé¢ ogra-
niczen prawa wlasnosci zgodnie z dyspozycja art. 64 ust. 3 Konstytucji RP,
tak samo jak wszelkich innych konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki,
musi by¢ oceniana takze z punktu widzenia ogélnych przestanek usta-
nowionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a w szczegélnosci z punktu
widzenia zasady proporcjonalnoéci (zakazu nadmiernej ingerencji)®.
Réwniez ochrona srodowiska zostata podniesiona do rangi wartosci kon-
stytucyjnej, co wywoluje okreslone skutki prawne. Zgodnie z art. 74 ust. 2
Konstytucji RP ochrona srodowiska jest obowigzkiem wtadz publicznych.
Natozenie na panstwo obowigzkéw w zakresie ochrony srodowiska wig-
ze sie z jednym z podstawowych zadarn wspélczesnego panstwa, jakim
jest ochrona srodowiska®.

Doktryna prawa administracyjnego uznaje orzecznictwo sadéw ad-
ministracyjnych za nieformalne (tzw. swoiste) Zrédla prawa administra-
cyjnego*, ktére w istotny jednak sposéb oddziatuje na dzialalnos$¢ orga-
néw administracji publicznej wlasciwych w zakresie ochrony srodowiska
W procesie stosowania prawa ochrony srodowiska.

Ponadto analiza dokonana na przykladzie zakazéw obowigzujacych
na terenie powyzszych prawnych form ochrony przyrody wskazuje, ze
sady administracyjne nie ograniczaja si¢ do wykladni jezykowej, nawet
w przypadkach, kiedy jej rezultaty wydaja sie poczatkowo wystarczajace.
Wykladnia jezykowa powinna by¢ uwzgledniona wraz z wykladnia syste-
mowy, celowosciowa i funkcjonalng. Obowigzek takiej wykladni wynika
z wartosci przyjetych w Konstytucji RP, ktéra, chroniac prawa jednostki,
stanowi tez o prawie jednostki do dzialania organow parnstwa rzetel-

2 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2013, s. 165.

2 Zob. wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK 2000, nr 1, poz. 3.

% Zob. B. Rakoczy, Ograniczenia praw i wolnosci jednostki ze wzgledu na ochrong srodowi-
ska w Konstytucji RP, Torui 2006, s. 245.

2 Zob. D. Dabek, Prawo sedziowskie..., s. 272-314; J. Stelmasiak, Rola sqdow administra-
cyjnych w sprawach ochrony srodowiska, [w:] J. Stelmasiak (red.), Prawo ochrony Srodowiska,
Warszawa 2010, s. 92-94.
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nie i sprawnie®. W orzecznictwie sadéw administracyjnych w szerokim
zakresie powolywana jest argumentacja zwigzana z koniecznoscig pro-
konstytucyjnej wykladni przepiséw prawa ochrony przyrody. Jej celem
pozostaje rozwiazanie istniejacych konfliktow intereséw (z jednej strony
ochrona praw podmiotowych jednostek, a z drugiej potrzeba ochrony
przyrody) na plaszczyznie zasad obowigzujacych w demokratycznym
panistwie prawnym. Dotyczy to réwniez obowigzku stosowania prounij-
nej wykladni obowigzujacych zakazéw o charakterze ekologicznym na
tego rodzaju obszarach specjalnych - réwniez w odniesieniu do np. ob-
szaru Natura 2000, jezeli jest zlokalizowany w czesci na takim obszarze.

Stowa kluczowe: wykltadnia prawa, park krajobrazowy, obszar chronionego kra-
jobrazu, obszar specjalny, orzecznictwo sadéw administracyjnych
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INTERPRETATION OF ADMINISTRATIVE COURTS IN THE AREA
OF LANDSCAPE PARKS AND PROTECTED LANDSCAPE AREAS

Summary

The protected landscape area and landscape park are complex of legal forms
of nature protection, the subject of protection being natural, historical and cultural
values as well as specific landscape values of a given area. The Act of April 16, 2004
on Nature Protection allows the local government authority the right to create local
law, which, by means of a system of prohibitions, may constitute a significant lim-
itation of the ownership of real property located within these forms of nature pro-
tection. Therefore, judicial review of such acts should be made especially carefully.
Administrative courts, when determining the scope of application of prohibitions,
do not only refer to the language, but also the systematic and comprehensive lan-
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guage interpretation. Analysis of the case law shows that administrative courts
broadly refer to the argumentation regarding the necessity of pro-constitutional
interpretation of nature protection law, to resolve existing conflicts of interest (on
the one hand, protection of individual rights and on the other the need for nature
protection) on the level of rules in a democratic state of law.

Key words: interpretation of law, landscape park, protected landscape area, spe-
cial area, decisions of administrative courts

VMHTEPIIPETALIVISI AODMVUHWUCTPATUBHBIX CYJOB B COEPE
JTAHOIITAG®THBIX ITAPKOB "1 OXPAHSJAEMBIE JTIAHIIITAD®THDBIE
30HbI

Pes3ome

OxpansieMble jTaHAIadTHRIE 30HBI V1 JIAHAMIAMTHBIV HapK ABJISIOTCH KOJI-
JIEKTMBHBIMY IOPUANYECKUMY POpPMaMV OXpaHBbI IIPUPOMBI, IIpeIMeT OXpPaHBI
KOTOPBIX COfIep KT IIPUPOAHEIe, ICTOPUYeCcKYe 1 KyJIbTY pHBIe IIeHHOCTY, a TaK-
e OIlperesleHHble JlaHAIIA(THBIE JOCTOMHCTBA HAHHOV TEPPUTOPWUN. 3aKOH
00 oxpaHe mipupozsl oT 16 ampess 2004 rora faeT BOEBOICTBY MECTHOTO CaMOY-
IIpaBJIeHIO TTOJTHOMOYMS K CO3/IaHIIO MeCTHOTO IIpaBa, KOTOPOe C IIOMOIIBIO CH-
CTeMBI 3aIIPeTOB MOXKeT MMeTh CYIT[eCTBeHHOe OrpaHI4YeHVe cOOCTBeHHOCTH He-
TIBVDKVIMOCTH, KOTOPast JIOKNUT Ha TePPUTOPHUI JJTaHHBIX (POPM OXPaHBI IIPUPOTIBL.
IToaToMy, cymeOHBIVI KOHTPOIJIb JAHHOTO BUIIa aKTOB, [JOJDKEH OBITH BHIIOTHEH
0co0eHHO THIaTeIbHO. AIMVHUCTPATUBHEIE CYABl yCTaHaBIMBas 00beM IIprMe-
HeHWsI 3allpeTOB JOCTUTAlOT He TOJIBKO K AMpPeKTHBaM SI3bIKOBOVI MHTepIIpeTa-
1MV, HO TaKXKe CUCTeMHOV 1 IieJleHallpaB/IeHHOV. AHa/IN3 BBIHECEHS PellleHUI
yKasbplBaeT, YTO aJMVMHMCTpaTVBHBIE CyAbl B IIMPOKOV cepe CChUIAIOTCA Ha
apryMeHTalllIO, CBA3aHHYIO C HEOOXOAVMOCTBIO IPO-KOHCTUTYIIVIOHHON MHTep-
IIpeTaryy I0JI0XKeHNM 3aK0Ha 00 oXpaHe IIPUPOJIBI, I1eJIbI0 PelleHNs CyIIecTBY-
IOITMX KOH(IIMKTOB MHTEPecoB (C OJIHOV CTOPOHBI OXpaHa IIpaB CyOBEeKTHHIM
eJIVIHI, a C IPYTOV — HOTPeOHOCTH OXPaHBI IIPVPO/BI) Ha yPOBHNM 00s13aTeTbHBIX
MPVHIUIIOB B IEMOKPATIYeCKOM I0PU/IMUeCcKOM rocydapcTse.

KotroueBble cj10Ba: IipaBasi MHTEpPIIpeTaIys, JaHAMAMTHEI HapK, OXpaHsIeMast
JaHamadTHAS 30Ha, CIIellaTbHas TEPPUTOPS, BEIHECeHe PellleHMIT affMIHI-
CTPaTUBHBIMU CYJaMU






