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Abstrakt: Ustanowienie form ochrony przyrody musi nastepowaé zgodnie z zasadg prawidtowego
prawodawstwa. Celem niniejszego opracowania jest ustalenie, w jaki sposob prawodawca winien t¢
powinnos$¢ realizowaé. Obejmuje to konieczno$¢ ustalenia i udokumentowania (poprzez fotografie
oraz opinie bieglego), czy spelniona zostala przestanka materialna zawarta w odpowiednim upowaz-
nieniu ustawowym. Nastepnie, czy utworzenie formy ochrony przyrody jest konieczne dla ochrony
przyrody i poszczegolnych celow przypisanych przez ustawe konkretnej formie ochrony, a w szcze-
golnosci, czy nie wystarcza Srodki ekonomiczne, perswazyjne, organizacyjne albo mniej dolegliwa
forma ochrony lub mniejszy jej zakres terytorialny i mniejszy zakres zakazow. Ustalenia te winno si¢
zawrze¢ w uzasadnieniu odpowiedniego aktu prawa miejscowego. Redagujac z kolei sam tekst aktu
normatywnego, konieczne jest precyzyjne ustalenie granic terytorialnych formy ochrony przyrody.

Stowa kluczowe: ochrona przyrody, poprawne prawodawstwo, przyzwoite prawodawstwo, propor-
cjonalnos¢, precyzja

WSTEP

Na organach administracji publicznej spoczywa — wynikajacy z art. 4 usta-
wy z dnia 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody! (dalej: u.o.p. lub ustawa)
— obowigzek dbatosci o przyrode oraz zapewnienia warunkow prawnych dla jej
ochrony. Formami ochrony przyrody sa parki narodowe, rezerwaty przyrody, par-
ki krajobrazowe, obszary chronionego krajobrazu, obszary Natura 2000, pomniki
przyrody, stanowiska dokumentacyjne, uzytki ekologiczne, zespoty przyrodniczo-

1 Dz.U. 22020 r. poz. 55.
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24 MARCIN DOROCHOWICZ, HUBERT ZURKIEWICZ

-krajobrazowe oraz ochrona gatunkowa roslin, zwierzat i grzyboéw (art. 6 ust. 1
u.o0.p.). Ustanowienie form ochrony przyrody nastepuje, co do zasady, w aktach
prawa miejscowego w postaci odpowiednio: zarzadzenia regionalnego dyrektora
ochrony $rodowiska?, uchwaty sejmiku wojewodztwa? albo uchwatly rady gminy*.

Ustawa okresla przestanki materialne wydania tych aktéw prawa miejscowe-
go, wymogi uzyskania odpowiednich uzgodnien i opinii® oraz zakres spraw prze-
kazanych do uregulowania, ktéry — cho¢ wymieniany osobno dla poszczegol-
nych grup form ochrony przyrody® — jest podobny w odniesieniu do wszystkich.
Wskazuje formy ochrony przyrody, obowiazywanie obszarowe danego aktu (bli-
zej omowiono to przy precyzji aktu), cele ochrony’, podmiot sprawujgcy nadzor®
oraz zakazy wlasciwe spo$rod wymienionych w ustawie®, na przyktad budowy
lub przebudowy infrastruktury budowlanej i urzadzen technicznych (art. 15 ust. 1
pkt 1 u.o.p.). W akcie prawa miejscowego, ktore dotyczy obszaro6w chronionego
krajobrazu, uregulowac trzeba takze ustalenia dotyczace czynnej ochrony eko-
systemow (art. 23 ust. 2 u.0.p.), a w odniesieniu do rezerwatu przyrody — rodzaj
rezerwatu (art. 13 ust. 3 u.0.p.).

Akty normatywne tworzace formy ochrony przyrody podlegaja kontroli sadu
administracyjnego co do ich zgodno$ci z prawem (art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lip-
ca 2002 roku — Prawo o ustroju sagdow powszechnych!® w zw. z art. 3 § 2 pkt 5
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku — Prawo o postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi'l, dalej: p.p.s.a.). Kontrola ta nie jest jedynie oceng formalng,
ograniczajaca si¢ do stwierdzenia czy przepisy dopuszczaja mozliwo$¢ wydania
okre$lonego aktu stanowienia prawa!?. Jednym z najczeSciej przywotywanych
wzorcow kontroli jest art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 roku (dalej: Konstytucja)!3. Oczywista powinno$cig prawodawcy w pan-
stwie prawnym jest bowiem tworzenie ,,dobrego prawa”!4. Brak przy tym opraco-

2 Dotyczy rezerwatu przyrody. Zob. art. 13 ust. 3 u.o.p.

3 Dotyczy parku krajobrazowego i obszaru chronionego krajobrazu. Zob. art. 23 ust. 2 u.o.p.

4 Dotyczy pomnika przyrody, stanowiska dokumentacyjnego, uzytku ekologicznego i zespotu
przyrodniczo-krajobrazowego. Zob. art. 44 ust. 1 v.o.p.

5 Art. 10 ust. 2, art. 13 ust. 3c, art. 16 ust. 4 i art. 44 ust. 3a u.o0.p.

6 To jest rezerwatu przyrody, parku krajobrazowego, obszaru chronionego krajobrazu oraz
Tacznie: pomnika przyrody, stanowiska dokumentacyjnego, uzytku ekologicznego, zespotu przyrod-
niczo-krajobrazowego. Zob. art. 13 ust. 3, art. 16 ust. 3, art. 23 ust. 2 i art. 44 ust. 2 v.o.p.

7 Z wyjatkiem obszaru chronionego krajobrazu. Zob. art. 23 ust. 2 u.o.p.

8 Z wyjatkiem parku krajobrazowego. Zob. art. 16 ust. 3 u.o0.p.

9 Z wyjatkiem rezerwatu przyrody, w ktorym jako najglebszej sposréd omawianych formy
ochrony przyrody obowiazuja wszystkie zakazy wymienione w ustawie. Zob. art. 15 ust. 1 u.o.p.

10 Dz.U. z 2018 1. poz. 2107.

11 Dz.U. z 2019 r. poz. 2325.

12 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 lipca 2010 roku, sygn. Il OSK 1053/
10, niepubl.

13 Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.

14°S. Wronkowska, Komentarz do Zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2012, s. 7.

Przeglad Prawa i Administracji 126, 2021
© for this edition by CNS



REALIZACJA NIEKTORYCH ZASAD PRAWIDEOWEGO PRAWODAWSTWA 25

wan przedstawiajacych, w jaki sposob prawodawca narazi¢ si¢ moze na zasadny
zarzut jego naruszenia, a takze jak moze go unikna¢. Autor podejmuje to zagadnie-
nie w niniejszym opracowaniu, odwotujac si¢ glownie do orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego i sadéw administracyjnych, a takze do pogladow doktryny.

Z uwagi na swoj szczeg6lny charakter tworzenie parkow narodowych — po-
legajace na ich kreacji w drodze ustawy zawierajacej jednoczesnie dyrektywy
ich tworzenia, a potem okreslaniu i zmienianiu ich granic rozporzadzeniem Rady
Ministrow!5 — pozostaje poza polem badan. Podobnie obszary Natura 2000, jako
tworzone na podstawie prawa Unii Europejskiej, oraz ochrona gatunkowa roslin,
zwierzat i grzybow, z uwagi na swoj specyficzny charakter i tworzenie, co do za-
sady, w drodze rozporzadzenia (art. 48—50 u.0.p.).

UDOKUMENTOWANIE PRZESEANKI MATERIALNEJ
[ PRZYDATNOSC AKTU WYKONAWCZEGO

Utworzenie formy ochrony przyrody godzi¢ bedzie najczgséciej w prawo nie-
zwykle donioste — prawo wlasnosci'®. Wyznaczenie granicy dopuszczalnej wen
ingerencji odbywa si¢ miedzy innymi w oparciu o zasade proporcjonalno$cil’.
Zasada ta, wypracowana na gruncie prawa niemieckiego i nastepnie przejeta
przez inne systemy prawne, a takze funkcjonujgca w prawie Unii Europejskie;j,
migdzynarodowych i europejskich standardach ochrony praw cztowieka, zostata
uznana za obowiazujaca takze w polskim porzadku prawnym jeszcze przed wej-
sciem w zycie Konstytucji z 1997 roku. Wowczas ,,tekstowym oparciem” zasady
proporcjonalnos$ci byta zasada demokratycznego panstwa prawnego!'8. Obowigzu-
jaca Konstytucja stanowi expressis verbis, ze ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie (migdzy innymi dla ochro-
ny $rodowiska), i ze nie moga one naruszac istoty wolnosci i praw (art. 31 ust. 3).
Nie budzi watpliwosci, ze przyroda jest jednym z immanentnych elementow $ro-
dowiska. Proporcjonalno$¢ jest rozumiana jako suma trzech zasad sktadowych:
zasady przydatnos$ci, zasady konieczno$ci oraz zasady proporcjonalnosci sensu
stricto, to znaczy zakazu nadmiernej ingerencji'®. Jednostka powinna mie¢ mozli-

15 Art. 8a ust. 2 i art. 10 ust. 1 u.o.p.

16 A, Lipinski, Glosa do wyroku WSA z dnia 28 wrzesnia 2018 roku, I SA/O1 451/10, ,,Przeglad
Prawa Ochrony Srodowiska” 2012, nr 4, s. 63 oraz A. Krolezyk, Glosa do wyroku NSA z 30 lipca
2010 roku, I OSK 1053/10, ,,Gdanskie Studia Prawnicze. Przeglad Orzecznictwa” 2011, nr 1, s. 57.

17 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2013 roku, sygn. K 14/11, OTK
A 2013 nr 1, poz. 7.

18 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 lutego 2014 roku, sygn. K 23/10, OTK
A 2014 nr 2, poz. 10.

19 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 listopada 2009 roku, sygn. P 61/08, OTK
A 2009 nr 10, poz. 150.
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wos¢ zasadnie oczekiwac, ze prawodawca nie zmieni prawa w sposob arbitralny?2?,
oczekiwac czytelnosci, przejrzystosci, poszanowania zasad systemowych gwaran-
tujgcych ochrone praw cztowieka?!. Prawodawca, ktorego dziatania mieszczg sie
w takim ujeciu racjonalno$ci, unika zarzutu o arbitralno$¢ swoich dziatan??.

Rozwazajac utworzenie formy ochrony przyrody, w pierwszej kolejnosci na-
lezy zatem ustali¢, czy spetniona zostata zawarta w odpowiednim upowaznieniu
warunkowym przestanka materialna do wydania odpowiedniego aktu wykonaw-
czego, a jego wydanie jest przydatne dla osiagniecia celu publicznego, jakim jest
ochrona przyrody. Ustawa kazdej z form ochrony przyrody przyporzadkowuje
okreslony stan faktyczny, ktory materialnie uprawnia do jej utworzenia. Dla przy-
ktadu, rezerwat przyrody obejmuje obszary zachowane w stanie naturalnym lub
mato zmienionym, ekosystemy, ostoje i siedliska przyrodnicze, a takze siedliska
roslin, zwierzat i grzybow oraz twory i sktadniki przyrody nieozywionej wyroz-
niajace si¢ szczegolnymi warto$ciami przyrodniczymi, naukowymi, kulturowymi
lub walorami krajobrazowymi (art. 13 ust. 1 u.o.p.). W odniesieniu do pomnikéw
przyrody ogdlne przestanki materialne uregulowane sg ustawowo (art. 40 ust. 1
u.0.p.), natomiast szczegoétowe — rozporzadzeniem Ministra Srodowiska z dnia
4 grudnia 2017 roku w sprawie kryteriow uznawania tworow przyrody zywej
i nicozywionej za pomniki przyrody?3, ktory zgodnie z upowaznieniem ustawo-
wym ma si¢ kierowac potrzeba ochrony drzew, krzewow i twordw przyrody nie-
ozywionej (art. 40 ust. 3 u.o.p.).

Ustawodawca nie wymienil celow utworzenia formy ochrony przyrody ani
z powodow dydaktycznych (lex imperet, non docet), ani uzasadniajacych, ale jako
materialng granice dopuszczalno$ci wydania aktu wykonawczego. W akcie norma-
tywnym nie zamieszcza si¢ bowiem wypowiedzi, ktore nie stuza wyrazaniu norm
prawnych, a w szczegdlnos$ci apeli, postulatow, zalecen, upomnien oraz uzasad-
nien formulowanych norm (§ 11 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia
20 czerwca 2002 roku w sprawie Zasad techniki prawodawczej?*, dalej: z.t.p.).

Oczywistym naruszeniem art. 94 ust. 1 Konstytucji byloby wydanie aktu
prawa miejscowego pomimo niespelnienia przestanki materialnej, na przyktad
utworzenie rezerwatu przyrody na obszarze niewyrdzniajacym si¢ szczegdlnymi
warto§ciami przyrodniczymi, naukowymi, kulturowymi lub walorami krajobrazo-
wymi. Sprzecznym z zasadg panstwa prawnego byloby réwniez utworzenie formy
ochrony przyrody w sytuacji, gdy powiazane z nig zakazy nie beda przydatne dla

20 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 kwietnia 2000 roku, sygn. P 3/00, OTK
A 2000 nr 5, poz. 138. Zob. takze S. Wronkowska, Zasady..., s. 56.

21 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2012 roku, sygn. SK 30/10, OTK
A 2012 nr, 431 poz. 39.

22 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 lutego 2014 roku, sygn. K 23/10, OTK
A 2014 nr 2, poz. 10.

2 Dz.U. z 2017 r. poz. 2300.

24 Dz.U.z2016 1. poz. 283.
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osiggniecia celu prawodawcy, jakim jest ochrona przyrody?3. Nie jest dopuszczal-
ne tworzenie form ochrony przyrody w innych celach, na przyktad jako dowodu
uznania dla wartosci przyrodniczej danego obszaru czy jego promocji.

Kontrola sadowa aktu tworzacego dang forme¢ ochrony przyrody powinna
zatem ustali¢, czy jego ustanowienie na wyznaczonym obszarze zostato nalezy-
cie udokumentowane pod wzgledem chronionych ustawowo waloréw przyrodni-
czych. Niezbednym jest przy tym szczegdélowe wykazanie, ze na danej konkretnej
dzialce znajduja sie szczegolnie cenne i wymagajace ochrony wartosci przyrod-
nicze?%. Poniewaz sgd administracyjny, co do zasady, nie moze przeprowadzaé¢
postepowania dowodowego (art. 106 § 3 p.p.s.a.), to obowigzek w tym zakresie
spoczywa na prawodawcy, ktory wydat zaskarzony akt?’. Konieczne jest zwlasz-
cza przeprowadzenie aktualnych badan fauny i flory, albowiem przedawnione ba-
dania $rodowiskowe sa nieprzydatne. Nalezy zgromadzi¢ materiaty, na przyktad
inwentaryzacje, opinie, ekspertyzy itp., ktore sa niezbgdne do okreslenia poto-
zenia formy ochrony przyrody?8. Nalezy dostatecznie wykaza¢, ze podlegajace
ochronie warto$ci przyrodnicze znajduja si¢ na calym obszarze objetym forma
ochrony przyrody. Odpowiednia dokumentacja musi by¢ nalezyta, szczegotowa
i nadajgca sie do kontroli sgdowej?. W przeciwnym wypadku podjety na jej pod-
stawie akt wykonawczy bedzie sprzeczny z prawem. Tylko doktadne wskazanie,
co ma podlega¢ ochronie, moze umozliwi¢ dokonanie merytorycznej oceny aktu
tworzgcego forme ochrony przyrody?.

Cho¢ istotnym zrédlem informacji sa opinie i wnioski 0sdb fizycznych czy
organizacji pozarzadowych3!, to jednak tresci w nich zawarte muszg zosta¢ zwery-
fikowane3? przez bieglego z zakresu ochrony $rodowiska, ktorego opinia wykaze
spetnienie przestanki materialnej do wydania danego aktu wykonawczego, a takze
przydatno$¢ odpowiednich ograniczen dla ochrony przyrody. Przydatna jest takze
dokumentacja fotograficzna. Bez tego rodzaju ,,obiektywizacji” dziatanie prawo-
dawcy byloby arbitralne.

25 A. Krélezyk, Glosa do wyroku NSA z 30 lipca 2010 r., Il OSK 1053/10, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze. Przeglad Orzecznictwa” 2011, nr 1, s. 57.

26 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 lipca 2010 roku, sygn. II OSK
1053/10, niepubl.

27 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 5 lipca 2011 roku, sygn. Il OSK 767/11,
niepubl.

28 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 28 wrze$nia 2010
roku, sygn. II SA/O1 451/10, niepubl.

29 Wyroki Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 22 czerwca 2016 roku,
sygn. II SA/GI1253/16, niepubl. i z dnia 29 listopada 2013 roku, II SA/GI 1150/13, niepubl.

30 Wyrok Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Gdansku z dnia 14 sierpnia 2019 roku,
sygn. II SA/Gd 239/19, niepubl.

31 S, Wronkowska, op. cit., s. 26.

32 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 14 sierpnia 2019 roku,
sygn. I1 SA/Gd 239/19, niepubl.
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Okolicznosci faktyczne powodujace koniecznos¢ podjecia aktu wykonawcze-
g0, w tym zwlaszcza uzasadniajace przydatnos¢, konieczno$¢ i proporcjonalnosé
jego wydania, powinny zosta¢ wymienione w uzasadnieniu tego aktu normatyw-
nego. W szczeg6lnosci z.t.p. wymagaja, aby przedstawi¢ mozliwos$¢ podjecia al-
ternatywnych srodkéw umozliwiajacych osiggniecie zamierzonego celu?. W dok-
trynie akcentuje si¢, by uzasadnienie przedstawiato rzeczywisty stan w dziedzinie,
ktéra ma by¢ unormowana, wskazywato cele, jakie zamierza si¢ osiagna¢ w danej
dziedzinie i wykazywalo, ze cele te mozna i trzeba osiagna¢, wydajac akt prawny.
Nalezy ponadto wykaza¢, na jakich podstawach opiera si¢ przekonanie, ze pro-
jektowane normy okazg si¢ zadowalajaco skutecznymi, ekonomicznymi i trwatymi
srodkami oddziatywania®*. Jednostki samorzadu terytorialnego mogg regulowac
w statutach bardziej szczegdtowe wymogi dotyczace uzasadniania swoich uchwat3?.,

KONIECZNOSC WYDANIA AKTU WYKONAWCZEGO

Wydanie aktu prawnego koniecznie wymaga wykazania, ze stan faktyczny
wymaga interwencji organow wiladzy publicznej, a w szczegodlnosci — ustalenia,
jakie niepokojace zjawiska dostrzega si¢ w rozwazanej dziedzinie. Nastgpnie na-
lezy sformutowa¢ katalog mozliwych do zastosowania §rodkéw, ktore moglyby
skutecznie stuzy¢ osiaganiu pozadanych zmian, w szczegdlnosci ekonomicznych,
perswazyjnych, organizacyjnych, zmian sposobu interpretacji lub stosowania obo-
wigzujacych przepiséw. Za zastosowaniem srodkow prawnych przemawia¢ musza
bowiem donioste racje3®.

Wreszcie niezbednym jest dokonanie wyboru $rodka z uwzglednieniem
prawdopodobienstwa osiagnigcia zamierzonego celu, szybkosci jego osiagnigcia,
trwato$ci rezultatu, stopnia spotecznej akceptacji dla proponowanych rozwigzan,
mozliwych niezamierzonych nastepstw ubocznych, skutkéw finansowych alterna-
tywnych rozwigzan oraz mozliwych zrodet ich pokrycia®’. Racjonalny prawodaw-
ca wybiera cele stuzace najpehiejszej realizacji wyrazonego w Konstytucji syste-
mu warto$ci, a nastgpnie dobiera $srodki najbardziej adekwatne do realizacji tych
celow38. Srodki zgodne z zasada proporcjonalnosci to $rodki niezbedne, takie,
ktoére chronia okreslone wartosci w sposob niemozliwy do osiagnigcia za pomoca

B §12wzw.z§1321§ 143 ztp.

34 S. Wronkowska, op. cit., s. 52-53; Zasady tworzenia prawa, red. A. Michalska, S. Wron-
kowska, Poznan 1983, s. 33 i 35.

35 Art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, tekst jednia Dz.U.
72018 1. poz. 994 ze zm., dalej jako u.s.g.; a takze paralelne.

36 S, Wronkowska, op. cit., s. 25; a takze Zasady tworzenia..., s. 39 1 43.

37 S. Wronkowska, op. cit., s. 27.

38 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 lutego 2014 roku, sygn. K 23/10, OTK
A 2014 nr 2, poz. 10.
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innych metod® w tym sensie, ze chroni¢ bedg okre$lone wartosci w sposob lub
w stopniu, ktory nie moglby by¢ osiggniety przy zastosowaniu innych srodkow40.

Nalezy rozwazy¢ takze, jakie bylyby nastgpstwa niepodjecia dzialan prawo-
dawczych (na przyktad: czy wystapia niepowetowane straty, czy jest prawdopo-
dobne, Ze nastapi ,,samoregulacja” bez ingerencji prawodawcy). Jesli dana dziedzi-
na zycia jest juz uregulowana, konieczne jest ustalenie skutkéw wywieranych przez
normy dotagd obowigzujace i okreslenie ich niedostatkow*!.

Przy tworzeniu formy ochrony przyrody niezbedne jest zatem ustalenie, czy
wydanie takiego aktu jest konieczne dla realizacji celu publicznego, jakim jest
ochrona przyrody. Ustanowienie formy ochrony przyrody nie moze by¢ bowiem
pozostawione catkowitej uznaniowosci i dowolnosci organow*2. W szczegolnosci
zwazy¢ trzeba, czy wystepuja jakie$§ niepokojace zjawiska, czy nie da sig ich usu-
na¢ za pomocy $rodkéw ekonomicznych lub perswazyjnych, oraz czy wystapia
niepowetowane straty.

Wykaza¢ nalezy takze, ze tego celu publicznego nie zrealizuje inna, mniej
restrykcyjna forma ochrony przyrody, a jesli nie — czy wystarczajacym jest usta-
nowienie czesci z dopuszczalnego katalogu zakazéw. Jezeli dany obszar jest juz
objety nizsza forma ochrony przyrody, nalezy uargumentowac jej nieefektywnosc.

Uwzgledni¢ nalezy tez to, czy niezbedne jest ustanawianie ochrony obsza-
rowej z racji wystgpowania na danym obszarze ros$lin i zwierzat juz objetych
ochrong gatunkowg*?. To zadanie o tyle nietatwe, ze wiekszo$¢ gatunkow, nawet
pospolitych, znajduje si¢ w Polsce pod ochrong gatunkowa, a wigkszo$¢ zwierzat
niechronionych to gatunki towne.

ZAKAZ NADMIERNEJ INGERENCIJI

W przypadku konkurencyjno$ci chronionych konstytucyjnie dobr konieczne
jest zachowanie przez prawodawce — tak na poziomie krajowym, jak lokalnym
— czytelnej rownowagi miedzy interesami pozostajacymi w kolizji*4. Zakaz nad-
miernej ingerencji jest rozumiany jako nakaz podejmowania $rodkow adekwat-

39 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 pazdziernika 2012 roku, sygn. P 27/11, OTK
A 2012 nr 9, poz. 104.

40 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 wrze$nia 2005 roku, sygn. Kp 1/05, OTK
A 2005 nr 8, poz. 93.

41 S. Wronkowska, op. cit., s. 26.

42 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 lipca 2010 roku, sygn. II OSK
1053/10, niepubl.

4 Ibidem.

44 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 czerwca 2009 roku, sygn. K 54/07, Dz.U.
7 2009 r. Nr 105, poz. 880.
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nych do zatozonych celow*. Nalezy zatem rozwazy¢, czy tego samego celu nie
mozna bylo osiagnaé przy uzyciu srodkdw mniej ucigzliwych dla obywatela, bo
stabiej (bardziej ptytko) ingerujacych w sfere jego wolnosci i praw*. Jezeli dany
cel jest mozliwy do osiagniecia przy zastosowaniu innego $rodka, naktadajacego
mniejsze ograniczenia na prawa i wolnosci, to zastosowanie przez ustawodawce
srodka bardziej ucigzliwego wykracza poza to, co jest konieczne, a zatem narusza
Konstytucje*’. Dowolnos$¢ i przypadkowo$¢ wprowadzanych w zycie przepisow
prawa jest bowiem ztamaniem zasady panstwa prawnego*8. Prawodawca musi
podejmowa¢ $wiadome decyzje®.

Decyzje w sprawie podjecia takich czy innych $rodkéw oddziatywania na-
lezy poprzedzi¢ zasigegnieciem opinii podmiotow, ktore sg zainteresowane roz-
strzygnieciem. Stuzy to migdzy innymi ustaleniu, czy projektowane rozwigzania
naruszaja czyje$ interesy; uzyskaniu wiedzy, ktéra dysponuja zainteresowane
podmioty, a ktéra dotyczy dziedziny spraw, w ktora zamierza si¢ interweniowac;
pozyskaniu wstepnej spotecznej akceptacji dla zamierzonych zmian, co jest szcze-
goblnie potrzebne wtedy, gdy sa one wprawdzie konieczne, ale niekorzystne dla
zainteresowanych; oraz zapewnieniu gotowosci wspotdziatania przy ich wprowa-
dzeniu w zycie.

Nawet jesli istniejg podstawy faktyczne i prawne do ustanowienia formy
ochrony przyrody, a wydanie odpowiedniego aktu bytoby przydatne i konieczne
dla realizacji celu publicznego, jakim jest ochrona przyrody, to konieczne jest
ustalenie czy wydanie danego aktu w odpowiedniej formie jest zgodne z zakazem
nadmiernej ingerencji. Konieczne jest szczegdtowe wywazenie i uzasadnienie,
czy wlasciwe cele publiczne uzasadniajg ograniczenie prawa rzeczowego przy-
stugujacego wilascicielom danych nieruchomosci’!. Obowigzkiem prawodawcy
wydajacego odpowiedni akt wykonawczy jest wykazanie i wyjasnienie, dlaczego
akurat ochrona danego obszaru jest na tyle istotna, ze uzasadnia ograniczenie ko-
rzystania z nieruchomos$ci®?. Przestanki i powody przyjecia takiego stanowiska
powinny by¢ konkretne i odpowiednio uargumentowane. Bedzie to zadanie tym

45 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 czerwca 2011 roku, sygn. SK 41/09, OTK A
z 2011 roku nr 5, poz. 40.

46 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 roku, sygn. P 11/98, OTK 2000
nr 1, poz. 3.

47 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 czerwca 2009 roku, sygn. K 54/07, Dz.U.
z 2009 r. Nr 105, poz. 880.

48 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 lutego 2006 roku, sygn. K 1/05, OTK A 2006
nr 2, poz. 18.

49 S. Wronkowska, op. cit., s. 7.

50 S, Wronkowska, op. cit., s. 25-26.

31 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 30 lipca 2010 roku, sygn. IT OSK
1053/10, niepubl., wraz z glosa aprobujaca A. Krolezyk, ,,Casus” 2011, nr 1, s. 21.

52 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 14 sierpnia 2019 roku,
sygn. I1 SA/Gd 239/19, niepubl.
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trudniejsze, im szerszy bedzie katalog zakazow ustanowionych sposréd tych do-
puszczalnych ustawowo?3.

Konieczne jest rowniez uzyskanie opinii wtascicieli odpowiednich nierucho-
mosci w celu uzyskania wiedzy na temat danego obszaru>*. Mogg oni dyspono-
wac obszerng wiedza odno$nie do swojej nieruchomosci, w tym o jej walorach
przyrodniczych, a takze o rozmiarach szkody, jaka wyrzadzi jej utworzenie danej
formy ochrony przyrody. W obecnym stanie prawnym brak jest przepisu ustawo-
wego zezwalajacego na wejscie na teren prywatny w celu dokonania ogledzin
w toku procesu prawodawczego, zatem wtasciciel nieruchomo$ci moze skutecz-
nie si¢ temu sprzeciwi¢> i zakwestionowaé — jako uzyskany niezgodnie z pra-
wem — materiat dowodowy zebrany w trakcie ogledzin bez jego zgody. Zasady
przeprowadzania konsultacji przez jednostki samorzadu terytorialnego okreslaja
uchwaty organow stanowigcych tych jednostek>®.

PRECYZYINY ZASIEG OBSZAROWY

Ustawa wymaga takze uregulowania zasiggu obszarowego danej formy ochro-
ny przyrody. W odniesieniu do rezerwatu przyrody ma by¢ to okreslenie potozenia
lub przebiegu granicy oraz otuliny (art. 13 ust. 3 u.0.p.), w odniesieniu do par-
ku krajobrazowego — obszaru, przebiegu granicy i otuliny (art. 16 ust. 3 u.o0.p.),
w odniesieniu do obszaru chronionego krajobrazu — potozenia i obszaru (art. 23
ust. 2 u.0.p.), a w odniesieniu do pozostatych form ochrony przyrody — potozenia
(art. 44 ust. 2 u.0.p.). Przepisy te — jak wszystkie inne — winny by¢ zredagowa-
ne tak, aby dokladnie wyrazaly intencje prawodawcy>’, mozliwie bezposrednio
1 wyraznie wskazywaty kto, w jakich okoliczno$ciach i jak powinien si¢ zacho-
wad38, Ta dyrektywa ogolna dotyczy zwlaszcza przepisow ograniczajacych kon-
stytucyjne wolnosci lub prawa®®, a zatem miedzy innymi aktow tworzgcych formy
ochrony przyrody. Przepisy muszg by¢ formutowane w sposéb poprawny, precy-
zyjny i jasny®. Nakaz okre$lonos$ci przepisow prawnych powinien by¢ rozumiany

33 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 9 listopada 2011 roku,
sygn. IT SA/Kr 1486/11, niepubl.

34 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2017, art. 44,

35 Art. 222 § 2 w zw. z art. 140 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 roku — Kodeks cywilny
(Dz.U. 22019 r. poz. 1145).

56 Art. Saust. 2 u. s. g. i paralelne

ST §6wzw.z§1321§ 143 z.t.p.

8 §25wzw.z§1321§ 143 z.t.p.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 pazdziernika 2001 roku, sygn. K 33/00,
OTK z2001 r. nr 7, poz. 217.

60 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 11 grudnia 2009 roku, sygn. Kp 8/09, OTK A 2009
nr 11, poz. 164.
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jako wymog takiego ich formulowania, by zapewnialy dostateczny stopien pre-
cyzji ich znaczenia i skutkow prawnych i nie stanowity putapki dla obywateli®!.

Ujecie rozwigzan prawnych w sposob nieprecyzyjny, niejednoznaczny i po-
wodujacy istotne watpliwosci prawne oraz postugiwanie si¢ pojeciami niezdefinio-
wanymi, nie moze by¢ uznane za poprawne z punktu widzenia zasad stanowienia
prawa®?. Przepisy o niedookreslonej (niewystarczajgco okreslonej) lub niezrozu-
miafej treSci nalezy uzna¢ za sprzeczne z zasadg panstwa prawnego®. Przekrocze-
nie pewnego poziomu niejasnosci przepisOw prawnych moze stanowi¢ samoistng
przestanke stwierdzenia ich niezgodnosci z zasadg panstwa prawnego®. Jezeli pra-
wodawca tworzy prawo zagmatwane i nieprecyzyjne, to szkodzi spoteczenstwu®’.

O ile obwarowanie danej formy ochrony przyrody odpowiednimi zakaza-
mi wymaga zaledwie wyboru z ustawowego katalogu zakazow, to doniostym
obowigzkiem prawodawcy tworzacego forme ochrony przyrody jest precyzyjne
okreslenie jej granic terytorialnych®. Jest to o tyle istotne, ze wprost wymagaja
tego ustawowe przepisy upowazniajace. Niewatpliwie okreslenie potozenia formy
ochrony przyrody, w tym jej granic, ma bardzo istotne znaczenie dla wiasciciela
gruntow, na ktorych jest ona ustanowiona. Ma on prawo wiedzie¢, na jakiej czesci
swojego gruntu podlega ograniczeniom, a na jakich nie, szczegdlnie ze jest za-
grozony karami na wypadek niezastosowania si¢ do ustanowionych ograniczen®’.

Orzecznictwo, analizujac okreslenie polozenia uzytku ekologicznego, wska-
zuje, ze ,,juz chociazby okre$lenie powierzchni »naokoto« §wiadczy o naruszeniu”
wymogu precyzji prawa, a okreslenie granicy uzytku na zataczonej mapie w spo-
sob niedoktadny uchybia prawu®®. Jako sposoby prawidtowego okreslenia granic
w aktach tworzacych formy ochrony przyrody wskazuje sie: po granicach dziatek
ewidencyjnych, przez okreslenie numerdéw dziatek, przez wskazanie punktow geo-
dezyjnych, wreszcie po granicach naturalnych biegnacych w terenie (na przyktad
rzeki, drogi)®. Poglad ten wymaga, w ocenie autora, poczynienia kilku zastrzezen.

61 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2009 roku, sygn. K 45/07, OTK A
2009 nr 1, poz. 3.

62 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 grudnia 2002 roku, sygn. U 3/02, OTK A
2002 nr 7, poz. 95.

63 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 wrzesnia 2005 roku, sygn. K 38/04, OTK A
2005 nr 8, poz. 92.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 marca 2006 roku, sygn. K 4/06, OTK A 2006
nr 3, poz. 32.

65 S. Wronkowska, op. cit., s. 7.

66 A. Lipinski, op. cit., s. 63.

67 Wyrok Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 28 wrze$nia 2010
roku, sygn. II SA/O1 451/10, niepubl.

68 Wyrok Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 28 wrze$nia 2010
roku, sygn. II SA/O1451/10, niepubl.

% Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 28 wrzes$nia 2010 roku,
sygn. II SA/O1 451/10, niepubl. oraz wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku
z dnia 14 sierpnia 2019 roku, sygn. I1 SA/Gd 239/19, niepubl.
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Po pierwsze, ustawa wyraznie odrdznia pojecia ,,polozenia” oraz ,,przebie-
gu granicy” formy ochrony przyrody, polecajac okreslenie potozenia lub prze-
biegu granicy rezerwatu przyrody (art. 13 ust. 3 u.o.p), przebiegu granicy parku
krajobrazowego (art. 16 ust. 3 u.0.p.), a wszystkich pozostatych — w tym uzytku
ekologicznego — polozenia (art. 44 ust. 2 u.o.p.). Wynika to najprawdopodobniej
z hipotezy, ze wicksze obszarowo formy maja lub moga by¢ okreslane poprzez
granice, natomiast mniejsze — przez potozenie. Skoro zatem w przytaczanych
orzeczeniach analizowano uzytki ekologiczne, zatem forme objeta wymogiem
okreslenia lokalizacji, odpadaty formy okreslenia zasiggu obszarowego poprzez
granice dzialek ewidencyjnych i po granicach naturalnych. W odniesieniu do tych
ostatnich oraz punktéw geodezyjnych watpliwosci budzi takze to, czy ich uzywa-
nie odpowiada na wymogi elastyczno$ci prawa, ktéra winna zapewnia¢ adekwat-
no$¢ prawa do zmieniajgcej sie rzeczywistosci’?.

Po drugie, okreslenie powierzchni formy ochrony przyrody jest obligatoryjne
jedynie w odniesieniu do parku krajobrazowego i obszaru chronionego krajobra-
zu’!, zatem przytoczenie ich ,,naokoto” w akcie tworzacym uzytek ekologiczny
nie moze przesgdzaé o naruszaniu przezen prawa.

Po trzecie, wymienianie granic dzialek nie przystaje do dyrektywy zwigztego
i syntetycznego redagowania przepisow’? oraz unikania formy opisowej’3.

Konkludujac, potozenie formy ochrony przyrody mozna okresli¢ poprzez
wskazanie jednego lub kilku numeréw dziatek, ktére ma ona objaé. Zaréwno jed-
nak wtedy, jak i wowczas, gdy ustali¢ nalezy granice danej formy, pozagdana metoda
jest mapa sytuacyjna’®, od ktorej nalezy oczekiwaé mozliwie wysokiej precyzji’>.

WNIOSKI

Ustanowienie form ochrony przyrody musi nastgpowacé w zgodnosci z zasada
panstwa prawnego. W pierwszej kolejnosci konieczne jest zatem ustalenie i udo-
kumentowanie (poprzez fotografie oraz opinie biegtego), czy spetniona zostata
przestanka materialna zawarta w odpowiednim upowaznieniu warunkowym. Na-
stepnie nalezy ustali¢, czy utworzenie formy ochrony przyrody jest przydatne i ko-
nieczne dla ochrony przyrody i poszczegdlnych celow przypisanych przez ustawe
konkretnej formie ochrony, a w szczego6lnosci czy nie wystarcza $rodki ekono-

70 S. Wronkowska, op. cit., s. 7.
71 Art. 16 ust. 3 i art. 23 ust. 2 u.o0.p.
2 §5wzw.z§1321§ 143 z.t.p.
Zasady tworzenia..., s. 68.

74 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdafisku z dnia 14 sierpnia 2019 roku,
sygn. II SA/Gd 239/19, niepubl.

> Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 28 wrze$nia 2010
roku, sygn. II SA/O1 451/10, niepubl.
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miczne, perswazyjne, organizacyjne, zmiana sposobu interpretacji lub stosowania
obowiazujacych przepisow albo mniej dolegliwa forma ochrony lub mniejszy jej
zakres terytorialny i takiz zakres zakazdw. Ustalenia te winno si¢ zawrze¢ w uza-
sadnieniu odpowiedniego aktu wykonawczego. Redagujac z kolei sam tekst aktu
wykonawczego, konieczne jest precyzyjne ustalenie granic terytorialnych formy
ochrony przyrody.

Fakt, ze uwzglednione zostaly wszystkie skargi na akty tworzace formy
ochrony przyrody, ktoére zawieraly zarzut naruszenia zasady panstwa prawne-
go, dowodzi, ze zagadnienie to wymaga poglebionej refleksji. Znalazto to wy-
raz w pogladach doktrynalnych postulujacych ustandaryzowanie postepowan,
w ktorych dochodzi do ustanowienia form ochrony przyrody, na przyktad poprzez
wskazanie, na podstawie jakich konkretnie dowodow organ powinien dokonywac
oceny, kiedy mozna uznac, ze wystepuja przestanki do ustanowienia formy ochro-
ny przyrody oraz jakie ograniczenia zapewnialyby skuteczng ochrone’®. W ocenie
autora do takich norm mozna by zaliczy¢ wymdg dokonania ogledzin danego
terenu przy obecnosci bieglego sadowego z zakresu ochrony srodowiska, z kto-
rych sporzadzanoby protokét wraz z dokumentacja fotograficzng jeszcze przed
wydaniem aktu wykonawczego. W zakresie tych czynnosci mozna by utworzy¢
odestanie do przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego. Mozna by tez
rozwazy¢ okreslenie opinii jakich podmiotéw rzadowych i spolecznych nalezy
wymagaé w zaleznosci od przedmiotu ochrony danej formy. Nalezatoby okresli¢
wymog oraz termin na uzyskanie opinii wilasciciela lub wlascicieli nieruchomo-
$ci, na ktorych utworzona ma by¢ forma ochrony przyrody. Rozwazy¢ mozna
takze wprowadzenie obligatoryjnego udzialu prokuratora w tym postepowaniu
lub tez zawiadamianie prokuratora o takim postepowaniu, gdyby organ uznat jego
udziat za potrzebny, podobnie jak ma to miejsce w postepowaniu administracyj-
nym (art. 183 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowania
administracyjnego’”).

IMPLEMENTATION OF SOME PRINCIPLES
OF CORRECT LEGISLATION WHEN CREATING SELECTED FORMS
OF NATURE PROTECTION

Summary

Establishing forms of nature protection must follow the principle of proper legislation. The pur-
pose of this study is to determine how the lawmaker should implement this obligation. This includes
the need to establish and document (through photographs and expert opinions) whether the materi-
al condition contained in the statutory authorization has been met. Next, are the forms of nature

76 K. Gruszecki, Glosa do wyroku NSA z dnia 17 grudnia 2015 r., Il OSK 993/14, ,,Orzecznictwo
w Sprawach Samorzadowych” 2016, nr 4, s. 133.
77 Dz.U. z 2018 r. poz. 2096.
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protection available for the protection of nature and the specific forms of protection assigned by
the act, and in particular whether economic, persuasive, organizational measures or a less painful
form of protection or a smaller territorial scope and a smaller scope of prohibitions are not sufficient.
It would be correct to include these provisions in the explanations for the relevant act of local law. It
is necessary to precisely determine the territorial limitations of the form of nature protection.

Keywords: nature protection, proper legislation, decent legislation, proportionality, precision
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Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 23 czerwca 2009 roku, sygn. akt K 54/07.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 listopada 2009 roku, sygn. akt P 61/08.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 grudnia 2009 roku, sygn. akt Kp 8/09.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 czerwca 2011 roku, sygn. akt SK 41/09.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2012 roku, sygn. akt SK 30/10.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 pazdziernika 2012 roku, sygn. akt P 27/11.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2013 roku, sygn. akt K 14/11.

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 lutego 2014 roku, sygn. akt K 23/10.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 28 wrzesnia 2010 roku, sygn.
akt IT SA/O1451/10.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 9 listopada 2011 roku, sygn.
akt IT SA/Kr 1486/11.
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Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 29 listopada 2013 roku, sygn.
akt IT SA/G1 1150/13.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 22 czerwca 2016 roku, sygn.
akt I SA/G1 253/16.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483).

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1740).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r. poz. 713).

Ustawa z dnia 27 lipca 2001 roku — Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz.U. z 2020 r.
poz. 2072).

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 roku — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. z 2019 r. poz. 2325).

Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody (Dz.U. z 2020 r. poz. 55).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r. poz. 283).

Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 4 grudnia 2017 roku w sprawie kryteriow uznawania
tworow przyrody zywej i nieozywionej za pomniki przyrody (Dz.U. z 2017 r. poz. 2300).
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