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Spotkanie jednostki z krajobrazem
z perspektywy prawnej

1. Wprowadzenie

Krajobraz jest dobrem powszechnym chronionym w interesie publicz-
nym?, cho¢ w samym pojeciu krajobrazu mozna dostrzec pierwiastek jed-
nostkowy. Postrzeganie krajobrazu jako dobra powszechnego znajduje uza-
sadnienie w tresci Europejskiej Konwencji Krajobrazowej (dalej: EKK lub
Konwencja)? ze jest on ,podstawowym komponentem europejskiego dzie-
dzictwa przyrodniczego i kulturowego, przyczyniajac sie do dobrobytu ludzi
i konsolidacji europejskiej tozsamosci”. Jednoczesnie jednym z podstawo-
wych zatozen EKK jest postrzeganie krajobrazu jako ,waznej czeSci jakosci
zycia ludzi zamieszkujacych wszedzie: w obszarach miejskich i na wsi, na
obszarach zdegradowanych, jak réwniez w obszarach o wysokiej jako$ci,
na obszarach uznawanych jako charakteryzujace sie wyjatkowym pieknem,
jak i w obszarach pospolitych”. Ratyfikacja EKK byta niewatpliwie jednym
z wazniejszych krokéw w kierunku uporzgdkowania warstwy pojeciowej
i zbudowania modelu ochrony krajobrazu. Na podstawie EKK mozna wskaza¢
trzy gtéwne filary: 1) ochrone krajobrazu jako dziatania na rzecz zachowania
i utrzymywania waznych lub charakterystycznych cech krajobrazu; 2) go-
spodarowanie krajobrazem, ogniskujgce sie wokét podtrzymania krajobrazu
z perspektywy trwatego i zrdwnowazonego rozwoju oraz 3) planowanie kra-
jobrazu, nakierowane na restytucje krajobrazéw (powiekszenie, odtworze-
nie lub utworzenie krajobrazéw).

* Prof. dr hab., Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej, ORCID: 0000-0002-1397-3595.
** Dr hab., prof. Uniwersytetu Opolskiego, ORCID: 0000-0003-0021-6760.

! Jak zauwaza M. Szewczyk, ochrona krajobrazu powinna by¢ traktowana jako lezaca w in-
teresie publicznym, poniewaz z waloréow krajobrazowych nie mozna korzysta¢ z wytaczeniem
innych oséb, M. Szewczyk, Glosa do wyroku NSA z dnia 5 pazdziernika 1999 r., 11 SA/Gd 686/99,
,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2000, nr 11, poz. 162.

2 Europejska Konwencja Krajobrazowa sporzadzona we Florencji 20 pazdziernika 2000 r. pod
auspicjami Rady Europy, Dz. U.z 2006 r. Nr 14, poz. 98.
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Postrzeganie krajobrazu w prawie administracyjnym badane byto w lite-
raturze wieloaspektowo. Czyniono to m.in. z perspektywy koncepcji débr pu-
blicznych i teorii interesu publicznego?®, prawnej ochrony srodowiska, w tym
przyrody* planowania przestrzennego, w tym zagadnien reklamowych® oraz
z perspektywy Krajobrazu kulturowego®. Sporo miejsca poswiecano tez estety-
ce krajobrazu’. Wskazane wyzej aspekty mozna wyrézni¢ w nastepstwie wie-
lopostaciowosci pojecia krajobrazu w przepisach obowigzujacego prawa. I tak
w ujeciu przyrodniczym krajobraz jest sktadnikiem przyrody w rozumieniu
art. 2 ust. 1 pkt 7 ustawy o ochronie przyrody?, jak i - w ujeciu stownikowym tej
ustawy (art. 5 pkt 20) - sktadnikiem pojecia srodowiska przyrodniczego. Kraj-
obraz jest jednym z elementéw Srodowiska w rozumieniu art. 3 pkt 39 ustawy
- Prawo ochrony Srodowiska® i - tak jak srodowisko - moze by¢ zaréwno natu-
ralny, jak i przeksztatcony w wyniku dziatalnosci ludzkiej. Co wiecej krajobraz
w mys$l art. 81 ust. 1 i 4 ustawy p.o.S. jest jednym z elementéw zasobowych
$Srodowiska obok m.in. takich elementéw jak wody, lasy, grunty rolne i lesne, ko-
paliny i ztoza i - jak kazdy inny zas6b - moze by¢ gospodarczo wykorzystywany.
Ponadto krajobraz jest elementem ocenianym w ramach strategicznej oceny od-
dzialywania na $rodowisko na etapie prognozy®, z kolei w swietle art. 62 u.d.i.$.
w ramach tzw. standardowej oceny oddziatywania przedsiewziecia na $rodo-
wisko okresla sie, analizuje oraz ocenia bezposredni i posredni wptyw danego
przedsiewziecia na m.in. krajobraz. Ponadto w konteks$cie kulturowym nalezy
wskazac art. 3 pkt 14 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, ktory

3 M. Wozniak, Prawna koncepcja ochrony krajobrazu jako dobra publicznego, [w:] M. Woz-
niak, E. Pierzchata (red.), Dobra publiczne w administracji, Torun 2014, s. 198.

* ]. Stelmasiak, Ewolucja prawnej ochrony elementéw ochrony srodowiska, ,International
Journal of Legal Studies” 2019, nr 6(2), s. 211-221.

5 Zob. A. Fogel, G. Golen, A. Staniewska (red.), Ustawa krajobrazowa, Warszawa 2016, s. 35 i n.

¢ M. Wozniak, The European Landscape Convention with respect to the cultural landscape -
a Polish perspective (Europejska Konwencja Krajobrazowa wobec krajobrazu kulturowego - pers-
pektywa polska), ,Santander Art and Culture Law Review” 2022, nr 1(8), s. 77-94.

7 T. Bakowski, Ochrona krajobrazu w prawie zagospodarowania przestrzennego, ,Prawo
- Administracja - Ko$ciot” 2006, nr 26, s. 35-36. I. Niznik Dobosz, Estetyka techniczna i tad
przestrzenny jako pojecia prawa budowlanego oraz prawa planowania i zagospodarowania
przestrzeni, [w:] 1. Niznik-Dobosz (red.), Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa
administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, Warszawa 2012, s. 481-503.

8 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, t.j. Dz. U.z 2024 r. poz. 1478, dalej
jako u.o.p.

9 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony Srodowiska, t.j. Dz. U.z 2024 r. poz. 54
z p6zn. zm., dalej jako p.o.$.

10 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodo-
wisko, Dz. U. z 2024 r. poz. 1112, dalej jako u.d.i.$
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definiuje krajobraz kulturowy'!. Ciezar definicji krajobrazu jako takiego wzieta
z kolei na siebie ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym?2,

Przy tak duzym rozproszeniu prawnym regulacji dotyczacej krajobrazu,
ktoérego nie zdotata zniwelowa¢ nawet ustawa krajobrazowa'?, ochrona krajo-
brazu stanowi wyzwanie dla wtadzy publicznej na réznych poziomach admini-
strowania krajobrazem.

W niniejszym opracowaniu autorzy nie aspirujg do ukazania krajobrazu
i jego ochrony w wyzej prezentowanych ujeciach, uznajac je za eksplorowane
w duzym zakresie w nauce prawa administracyjnego. Dlatego tez celem niniej-
szego opracowania jest ukazanie krajobrazu w ujeciu podmiotowym, z perspek-
tywy jednostki i prawa do krajobrazu z uwzglednieniem wybranych zagadnien
szczegbtowych: obszaréw specjalnych o charakterze ekologicznym, inwestycji
energetyki wiatrowej oraz stacji bazowych telefonii komoérkowe;.

2. Element podmiotowy w definicji krajobrazu

Przez ditugi czas zdefiniowanie krajobrazu w naukach prawnych natrafiato
na przeszkody. Prawna ochrona krajobrazu poddana byta licznym utrudnieniom
z powodu zacierania sie lub niemoznos$ci uchwycenia granicy pomiedzy ochrong
krajobrazu a ochrong poszczegoélnych jego elementéw, ktore sktadaja sie na po-
jecie krajobrazu (wdd, laséw, zadrzewien itd.)**. Co wiecej budowa pojecia krajo-
brazu dla potrzeb jego ochrony wymaga przejscia przez najwieksza przeszkode,
tj. niemozno$¢ zobiektywizowania i sformutowania kryteriow funkcji wypoczynku
czy cech estetycznych'®. Zanim pojecie krajobrazu zyskato swoja definicje legalng,
funkcjonowato w naukach przyrodniczych, biologicznych, geograficznych'® oraz

11 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, t.j. Dz. U.
72024 r. poz. 1292,

12 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U.
z 2024 r. poz. 1130 z pdzn. zm., dalej jako u.p.z.p.

13 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnie-
niem narzedzi ochrony krajobrazu, Dz. U. z 2015 r. poz. 774.

4 Zob. J. Bo¢. K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, Ochrona Srodowiska, Wroctaw 2004, s. 264 i n.

15 Ibidem, s. 264-265. Autorzy dodaja, Ze owe trudno$ci stojgce tak przed prawodawca, jak
i wykonawczym dziataniem administracji powodujg, ze dzis méwimy czesciej o uksztattowaniu
krajobrazu niz jego ochronie.

16 Nauki geograficzne i biologiczne traktuja krajobraz jako pojecie przyrodnicze, odnosza-
ce sie do podstawowych elementéw sktadowych Srodowiska przyrodniczo-geograficznego, zob.
B. Zarska, Ochrona krajobrazu, Warszawa 2003, s. 11.
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w architekturze i urbanistyce'’. Prekursorem kierunku w Polsce, ktéry miat
w orbicie zainteresowania krajobraz, byt Krakowski Instytut Architektury Kra-
jobrazu, kierowany przez wiele lat przez Janusza Bogdanowskiego. Definicja,
wedtug ktorej krajobraz to ,,obszar, postrzegany przez ludzi, ktérego charakter
jest wynikiem dziatania i interakcji czynnikéw przyrodniczych i/lub ludzkich”,
byta efektem prac tego Instytutu.

Z perspektywy celu niniejszego opracowania istotne jest, ze juz w sa-
mej definicji krajobrazu prawodawca dostrzega czlowieka i jego otoczenie
i to dwukrotnie: raz deklarujac, ze krajobraz jest to ,postrzegana przez ludzi
przestrzen, zawierajgca elementy przyrodnicze lub wytwory cywilizacji” (art. 2
pkt 16e u.p.z.p.); drugi raz, ze taka przestrzen ,moze by¢ uksztattowana przez
cztowieka i jego dziatalnos¢” (art. 2 pkt 16e u.p.z.p. in fine). Podobnie krajobraz
ujmuje EKK jako , obszar, postrzegany przez ludzi, ktérego charakter jest wyni-
kiem dziatania i interakcji czynnikéw przyrodniczych i/lub ludzkich”. Postrze-
ganie przez ludzi jest zatem dominujacym elementem krajobrazu. Cztowiek
i jego percepcja wizualna znajdowata sie u podstaw definiowania krajobrazu
na gruncie prawa polskiego i prawa miedzynarodowego, co sktania do reflek-
sji nad podmiotowym ujeciem krajobrazu.

3. Prawo do krajobrazu

W nauce prawa wiele miejsca poswiecono koncepcji prawa do czystego
Srodowiska. Po legitymizacji praw politycznych, spotecznych i ekonomicz-
nych pojawito sie nowe wyzwanie - urzeczywistnienie prawa do czystego
Srodowiska, ktére oznacza prawo do zycia jednostki w czystym, przyjaznym
Srodowisku. Od kilkudziesieciu lat ujmuje sie je w katalogu praw cztowieka
trzeciej generacji, tak zwanych praw solidarnosciowych. Na tym tle mozna
postawi¢ pytanie: czy mozna obecnie méwi¢ o prawie cztowieka do krajo-
brazu? Ma zasadno$¢ teza, ze tak jak kazdy ma prawo do srodowiska, tak kaz-
dy ma prawo do krajobrazu w rozumieniu prawa do estetyki otoczenia oraz
ochrony przed ograniczeniami widokowymi i wizualnymi. Nie ma jednak
mozliwosci - z uwagi na publiczny charakter wartosci, jaka jest krajobraz -
indywidualnego dochodzenia prawa do krajobrazu'®. Wobec krajobrazu czto-

17 Nauki architektoniczne i urbanistyczne ograniczaja tres¢ i znaczenie tego pojecia tylko do
cech zewnetrznych, widokowych i wartosci estetycznych, T. Szczesny, Ochrona przyrody i krajo-
brazu, Warszawa 1975, s. 96.

18 Zob. wyrok SN z dnia 10 lipca 1975 r,, I CR 356/75, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 1976,
nr 12, poz. 232.
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wiek ma takze pewne obowigzki, wynikajace z konstytucyjnego obowiazku
dbatosci o stan srodowiska (art. 86 Konstytucji RP). Obowigzki te rozciagga-
ja sie takze na wtadze publiczne - organy odpowiedzialne za ochrone kra-
jobrazu, w tym: organy odpowiedzialne za tworzenie dokumentéw plani-
stycznych i audytéw krajobrazowych, organy odpowiedzialne za tworzenie
form ochrony krajobrazowej oraz organy odpowiedzialne za ochrone krajo-
brazu kulturowego.

Prawo do krajobrazu nie jest takze dobrem osobistym, skoro krajobraz
jest elementem $rodowiska, a - zgodnie z wyrokiem Sadu Najwyzszego - pra-
wo do zycia w czystym $rodowisku nie jest dobrem osobistym. Jak zauwa-
zyt SN, ochronie rozumianej jako dobro osobiste (art. 23 Kodeksu cywilne-
go (k.c.) w zwigzku z art. 24 k.c. i art. 448 k.c.) podlegaja zdrowie, wolnos$¢
oraz prywatno$¢'®. Naruszenie standardéw jakoSci powietrza okreslonych
w przepisach prawa moze prowadzi¢ do naruszenia tych débr osobistych,
jednakze Srodowisko samo w sobie nie ma - zdaniem SN - cech dobra osobi-
stego w rozumieniu art. 23 k.c. Jest to bowiem dobro wspdlne dla ludzkosci,
majace substrat materialny w postaci powietrza, wody, gleby, $wiata roslin
i zwierzat. Tym bardziej krajobraz jako swoista warto$¢ niematerialna nie
stanowi dobra osobistego.

Warto tez w tym miejscu podja¢ prébe odpowiedzi na pytanie, czy krajo-
brazjest podmiotem prawa. Jak wskazuje A. Habuda, okreslone zasoby przyrody
moga by¢ podmiotem prawa, lecz w znaczeniu formy prawnej jako panstwowa
osoba prawna, np. park narodowy?. Podmiotami prawa nie s3 siedliska przy-
rodnicze, rosliny, jeziora, kopaliny, rzeki (cho¢ akurat w przypadku rzek poja-
wily sie ostatnio postulaty nadania im osobowo$ci prawnej w celu zaostrzenia
rezimu ochrony), jednak - i tu zgodzi¢ sie nalezy z A. Habuda - nie znajduje
to umocowania w obowigzujacym porzadku prawnym i stanowi raczej przejaw
»mySlenia zyczeniowego”, eksponujgcego optymizm i troske o srodowisko?!.
Z powyzszych powodéw podmiotem prawa nie jest takze krajobraz (jedynie
w ujeciu strukturalnym jako sktadowa parku narodowego - panistwowej osoby
prawnej). Nie powoduje to zdaniem Autoréw, ze podmiot (cztowiek, jednostka)
jest czescig krajobrazu w rozumieniu prawa krajowego i prawa miedzynarodo-
wego, ze wzgledu na subiektywny element postrzegania krajobrazu oraz z racji
uksztattowania krajobrazu w wyniku dziatalnos$ci cztowieka.

19 Uchwata SN z dnia 18 maja 2021 r,, III CZP 27/20.

20 A.Habuda, Przyroda i jej elementy. Przedmiot ochrony prawnej czy podmioty prawa?, ,Rad-
ca Prawny. Zeszyty Naukowe” 2023, nr 1(34), s. 84.

21 Ibidem, s. 96.
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4. Ochrona prawna jednostki w aspekcie obszarow
specjalnych o charakterze ekologicznym

Nalezy podkresli¢, Ze obszary specjalne, takze o charakterze przyrodni-
czym, charakteryzuje specjalny rezim prawny obowigzujacy w ich obrebie?2.
Sa to bowiem zakazy unormowane w u.o.p., ktére ustawodawca uznat za od-
powiednie dla ochrony m.in. ich waloréw przyrodniczych, a wiec takze ochro-
ny krajobrazu. Z kolei odstepstwa od nich sg dozwolone tylko w przypadkach
okreslonych przez ustawodawce, a wiec wykluczone jest tu uznanie admini-
stracyjne dla organu tworzacego dane obszary specjalne. Oczywiscie specyficz-
na sytuacja dotyczy parku narodowego, ktdry jest tworzony w formie ustawy.
Wszystko to oznacza, ze wystepuje szereg konfliktéw w ich obrebie - w relacji
interes publiczny, ktéry determinuje ich utworzenie, a interesy indywidualne
wtascicieli (uzytkownikéw wieczystych) nieruchomosci, np. co do braku moz-
liwosci prawa zabudowy projektowanej nieruchomosci realizowanej nastepnie
jako prawo do zabudowy?.

W praktyce, co wynika z orzecznictwa sgdéw administracyjnych, konflik-
ty w tym zakresie powstaja najczesciej w przypadku parku krajobrazowego
lub obszaru chronionego krajobrazu?*, a dotycza w szczeg6lnosci zakazow
okreslonych w art. 17 ust. 1 pkt 7 u.o.p., jesli chodzi o parki krajobrazowe,
ktéry podobnie jak art. 24 ust. 1 pkt 8 u.0.p.,, w odniesieniu do obszarow
chronionego krajobrazu wprowadza zakaz budowy nowych obiektow bu-
dowlanych w pasie 100 m od linii brzegéw rzek, jezior i innych naturalnych
zbiornikow wodnych, a nie np. sztucznych rozlewisk. Dotyczy to takze zakazu
zabudowy w odlegtosci 100 m od zasiegu lustra wody w sztucznych zbiorni-
kach, ktére sg usytuowane na wodach ptynacych, podczas normalnego pozio-
mu pietrzenia ustalonego w pozwoleniu wodnoprawnym, o ktérym stanowi
art. 389 pkt 1 Prawa wodnego?®. Natomiast odstepstwa od tych zakazéw do-

22 ]. Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego w materialnym prawie administracyjnym na
przyktadzie obszaréw specjalnych o charakterze ekologicznym, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne materialne, War-
szawa 2017, s. 685-717 oraz P. Zacharczuk, Obszary specjalne w polskim materialnym prawie ad-
ministracyjnym, Warszawa 2017, s. 1-26 1 171-302.

% E.B. Chojnacka, Prawo do zabudowy a wymagania ochrony przyrody. Studium administra-
cyjnoprawne, Lublin 2021, rozprawa doktorska - maszynopis, s. 47-53.

2 Zob. wyrok NSA z dnia 19 wrzes$nia 2017 r,, [ 0SK 2226 /16, Lex nr 2379285 i wyrok NSA
z dnia 18 lutego 2016 r., I OSK 1502/14, Lex nr 2114319 oraz wyrok NSA z dnia 26 pazdzierni-
ka 2017 r, I1 OSK 2375/16, Lex nr 2434991, a takze wyrok NSA z dnia 10 pazdziernika 2017 r.,
11 OSK 2444 /16, Lex nr 2409691.

% Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne, Dz. U. z 2024 r. poz. 1087 z p6Zn. zm.
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tyczg zaréwno urzadzen wodnych, jak i obiektow, ktore stuzy¢ majg realizacji
racjonalnej gospodarki wodnej, rybackiej lub le$nej.

Z kolei zakaz budowy nowych obiektow budowlanych w pasie szerokosci
200 m od linii brzegéw klifowych, jak i w pasie technicznym brzegu morskiego
moze by¢ wprowadzony zgodnie z art. 17 ust. 1 pkt 8 u.o.p. na terenie par-
ku krajobrazowego, a takze zgodnie z art. 24 ust. 1 pkt 9 u.o.p. w obrebie
obszaru chronionego krajobrazu. Zakazane jest takze takie oddziatywanie na
krajobraz, ktére powoduje w Swietle art. 17 ust. 1 pkt 5 u.o.p. na terenie par-
ku krajobrazowego lub na terenie obszaru chronionego krajobrazu w Swietle
art. 24 ust. 1 pkt 5 u.o.p. trwate znieksztatcenie rzezby terenu spowodowane
realizacjq prac ziemnych, oprocz oczywiscie prac o charakterze przeciwsztor-
mowym, przeciwusuwiskowym czy tez przeciwpowodziowym, a takze z po-
wodu naprawy, jak tez remontu urzadzen wodnych. Dodatkowo art. 24 ust. 1a)
pkt 1 u.o.p stanowi, ze dla terendw objetych planem miejscowym i usytuowa-
nych w strefach ochrony krajobrazu w granicach krajobrazéw priorytetowych
ustalonych przez audyt krajobrazowy w $wietle art. 38 a) u.p.z.p.?® wprowa-
dzono zakaz lokalizacji nowych obiektow budowlanych oraz zakaz zalesiania.
Ponadto, jezeli sa to tereny potozone w powyzszych strefach ochrony krajo-
brazu, w obrebie ktérych nie obowigzuje plan miejscowy, to art. 24 ust. 1a)
pkt 2 u.o.p wprowadzit nawet zakaz lokalizacji nowych obiektéw budowla-
nych, jak rowniez tych, ktére odbiegaja od lokalnej formy architektoniczne;j,
lub tez o wysokosci, ktéra przekracza dwie kondygnacje lub 7 m, a takze zakaz
zalesiania. Trzeba réwniez zaznaczy¢, ze powyzsze strefy ochrony krajobrazu
na podstawie art. 23a) ust. 1 u.o.p. ustanawia sejmik wojewdédztwa w formie
aktu prawa miejscowego.

Z kolei ochrona interesu indywidualnego wtasciciela nieruchomo-
$ci, np. potozonego w parku krajobrazowym lub w obszarze chronionego
krajobrazu, jest realizowana w dwdch trybach. Po pierwsze, wtasciciel ta-
kiej nieruchomosci moze skarzy¢ do wtasciwego miejscowo wojewddzkie-
go sadu administracyjnego tryb utworzenia danego obszaru specjalnego
o charakterze przyrodniczym. Po drugie, skarga do powyzszego sadu do-
tyczy¢ moze btednej wyktadni lub nieprawidtowego zastosowania normy
materialnego prawa, ktéra wprowadza okres$lony zakaz korzystania z nie-
ruchomos$ci wprowadzony w akcie prawa miejscowego, np. o utworzeniu par-
ku krajobrazowego, obszaru chronionego krajobrazu czy tez stref ochrony
krajobrazu. Oznacza to, ze z tej przyczyny np. wojt (burmistrz czy prezy-

26 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 stycznia 2019 r. w sprawie sporzadzania audy-
téw krajobrazowych, Dz. U. z 2019 r. poz. 394.
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dent miasta) odmawia wydania decyzji o warunkach zabudowy lub jezeli
obowigzuje plan miejscowy, ktéry obejmuje dang nieruchomos¢, to pozwo-
lenia na budowe. Ponadto z orzecznictwa sagdéw administracyjnych wynika
po pierwsze, ze sagdowa kontrola powinna przede wszystkim uwzgledni¢
zasade proporcjonalnosci w Swietle art. 31 ust. 1 Konstytucji RP?, ktdora
stanowi, Ze ograniczenia korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw
powinny by¢ wprowadzone ustawowo i jezeli jest to niezbedne w demokra-
tycznym panstwie prawnym m.in. dla ochrony srodowiska, ktéra obejmuje
réwniez ochrone krajobrazu. Jest to stanowisko prawidtowe, ktére nalezy
w petni podzieli¢. Po drugie, tzw. wazZenie interesu publicznego, ktory spo-
wodowat utworzenie danego obszaru specjalnego o charakterze przyrodni-
czym, z interesami indywidualnymi wtascicieli nieruchomosci w ich obre-
bie nie moze oznacza¢ automatycznej nadrzednosci interesu publicznego,
tak jak najczesciej to zachodzito w okresie PRL?%. Oczywiscie wymaga to
réwniez prawidtowego ustalenia stanu faktycznego w danej sprawie admi-
nistracyjnej, a nastepnie oceny przez sagd administracyjny, czy w tym stanie
faktycznym sprawy wtasciwy organ odmawiajacy wydania decyzji o warun-
kach zabudowy lub pozwolenia na budowe dokonat wtasciwej subsumpcji
normy materialnego prawa administracyjnego, ktéra np. wprowadza zakaz
zabudowy na jego nieruchomosci z powodu ochrony waloréw krajobrazo-
wych, a w szczegbélnosci krajobrazéw priorytetowych. Trzeba réwniez pod-
kresli¢, ze w $Swietle art. 58 § 1 pkt 5a) p.p.s.a.?’, jezeli sad stwierdzi, ze
akt prawa miejscowego zaskarzony przez wnoszacego skarge nie naruszyt
jego interesu prawnego, to odrzuca skarge postanowieniem, a nie oddala
skargi w formie wyroku. Dlatego tez wnoszona przez wtasciciela nierucho-
mosci potozonej w obrebie parku krajobrazowego lub obszaru chronionego
krajobrazu skarga do wojewddzkiego sagdu administracyjnego na dany akt
prawa miejscowego, ktéra nie musi by¢ de lege lata poprzedzona wezwa-
niem do usuniecia naruszenia prawa, powinna podnosi¢ zarzut naruszenia
odpowiedniej normy prawa materialnego w §wietle ochrony interesu indy-
widualnego skarzacego®°.

%7 H. Izdebski, Zasada proporcjonalnosci a wtadza dyskrecjonalna administracji publicznej
w Swietle polskiego orzecznictwa sqgdowego, , Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego”
2010,nr 1, s. 9-24.

% Wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r,, IIl ARN 49/93, OSN i CP 1994, nr 9 poz. 181.

29 Ustawa z dnia 30 lipca 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
Dz.U.z 2023 r. poz. 259 z pézn. zm.

30 ]. Stelmasiak, Interes indywidualny a interes publiczny w ochronie srodowiska w obszarze
specjalnym o charakterze ekologicznym, Rzeszéw 2013, s. 189-194.
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5. Ochrona prawna jednostki w aspekcie inwestycji
energetyki wiatrowej oraz stacji bazowych
telefonii komdrkowe;j

W doborze tych dwdch rodzajowo odmiennych inwestycji w kontekscie
ochrony praw jednostki decydujacy jest faczacy je interes publiczny. Inwestycje
energetyki wiatrowej stanowig istotny element realizacji przez Polske zobowia-
zan miedzynarodowych w zakresie ochrony $Srodowiska, w tym ochrony klimatu
oraz rosngcego zapotrzebowania na energie odnawialna. Z kolei stacje bazowe
telefonii komérkowej sa elementem zapewnienia tacznosci, co przy sukcesyw-
nym rozwoju technologii i bazujacej na nich potrzebie wzmocnienia cyfryzacji
w przestrzeni prywatnej i publicznej czyni z nich inwestycje niestychanie po-
trzebne. We wspotczesnym $wiecie powszechny dostep do szerokopasmowego
internetu jest koniecznoscig (zdalna praca, edukacja on-line, e-porady lekarskie).

Obydwa rodzaje inwestycji poza realizacjq interesu publicznego taczy tez
to, Ze stanowig one tzw. dominante krajobrazowa (pojecie to nie zostato zdefinio-
wane w prawie), zarowno bowiem inwestycje energetyki wiatrowej, jak i stacje
bazowe telefonii komérkowej sg kontrowersyjne z punktu widzenia ochrony kra-
jobrazu. Laczy je zatem, oprécz niekwestionowanych Kkorzysci spotecznych, spo-
ry tadunek negatywnych skutkéw dla srodowiska i krajobrazu. Inwestycje ener-
getyki wiatrowej moga stanowi¢ zagrozenie dla zachowania bioréznorodnosci,
ochrony krajobrazu czy tez ochrony przez hatasem. Z kolei stacje bazowe telefonii
komorkowej z uwagi na emisje pdl elektromagnetycznych moga stanowi¢ zagro-
zenie dla zdrowia ludzkiego - nie bez powodu inwestor przed uruchomieniem
stacji ma obowigzek przeprowadzenia pomiaréw pola elektromagnetycznego
(PEM). Obawy budzi takze wysokos¢, ksztatt i kolor stacji bazowych, ktore wpty-
waja na estetyke otoczenia. Jednym z podstawowych probleméw prawnych jest
odlegto$¢ elektrowni wiatrowych i masztow telefonii komoérkowej od zabudowy
mieszkaniowej. Problem ten jest istotny z perspektywy definicji tego elementu
Srodowiska (krajobraz jako postrzegana przez ludzi przestrzen). O ile w przy-
padku inwestycji energetyki wiatrowej prawo przewiduje normy odlegtosciowe,
o tyle w przypadku masztow tych norm brak, a resort cyfryzacji nie przewiduje
wprowadzenia przepiséw odlegtosciowych, ograniczajacych budowe masztéw
przekaznikowych w bezposrednim sgsiedztwie zabudowy mieszkaniowe;.

Zgodnie z art. 4 ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie
elektrowni wiatrowych*! w przypadku lokalizowania, budowy lub przebudowy

31 Dz.U.z 2024 r. poz. 317.
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elektrowni wiatrowej odlegtos¢ tej elektrowni od budynku mieszkalnego albo
budynku o funkcji mieszanej jest rowna lub wieksza od dziesieciokrotnosci cat-
kowitej wysokosci elektrowni wiatrowej (zasada 10H), chyba Ze plan miejsco-
wy okre$la inng odlegtos$¢, wyrazong w metrach, jednak nie mniejsza niz 700
metréw. Podobna reguta ma miejsce w sytuacji odwrotnej: lokalizowania lub
budowy budynku mieszkalnego albo budynku o funkcji mieszanej na podstawie
planu miejscowego lub decyzji o warunkach zabudowy albo decyzji o lokalizacji
inwestycji celu publicznego. Wéwczas odlegtos$¢ tego budynku od elektrowni
wiatrowej wynosi nie mniej niz 700 metrow. Sama lokalizacja elektrowni wia-
trowej nastepuje wytacznie na podstawie planu miejscowego.

Z perspektywy ochrony krajobrazu istotne znaczenie ma art. 4c ust. 1 wy-
zej wskazanej ustawy, ktéry wprowadza zakaz lokalizowania tych inwestycji na
terenach parkow narodowych, rezerwatéw przyrody, parkow Krajobrazowych
i obszarow Natura 2000, co powinno zosta¢ uwzglednione przez gmine na etapie
uchwalania planu miejscowego i wydawania decyzji administracyjnych. Nega-
tywnie nalezy oceni¢, Ze ustanawianie parkéw narodowych i rezerwatéw przyro-
dy nie wymaga zachowania odpowiedniej odlegtosci od elektrowni wiatrowych
(art. 4c ust. 3). Dziwi tez, Ze nie ulegta zmianie minimalna odlegtos¢ inwestycji
energetyki wiatrowej od parku narodowego, ktéra wynosi 10H, a od rezerwatow
przyrody nie mniej niz 500 metréw. Z kolei odlegtos¢ elektrowni wiatrowych od
parkéw krajobrazowych i obszaréw Natura 2000 ma by¢ wyznaczana indywi-
dualnie. Ustawowe odlegtosci od najwyzszych form ochrony przyrody sg zatem
dos¢ liberalne, co z pewnoscig nie przyczyni sie do ochrony krajobrazu.

Jesli chodzi o maszty telefonii komoérkowej, warto wspomnie¢, ze od
4 czerwca 2022 r. etap planowania budowy instalacji radiokomunikacyjnych nie
wymaga oceny oddzialywania na $rodowisko, a tym samym decyzji Srodowi-
skowej*2 Dla ochrony srodowiska znaczenie ma bowiem rzeczywista (a nie teo-
retyczna, planowana) emisja pol elektromagnetycznych (PEM), co potwierdza
rowniez uchwata NSA z dnia 7 listopada 2022 r. (III OSP 1/22)%. Zmiana ta po-
dyktowana byta planowana rozbudows3 sieci 5G. Pomimo niekwestionowanych
korzysci dla zapewnienia tgcznosci ustawodawca pozbawit mozliwo$ci oceny
odzialywania wspomnianych instalacji na krajobraz w ramach strategicznej oce-
ny oddziatywania na $srodowisko. Nie ma tez - tak jak ma to miejsce w przypadku
inwestycji energetyki wiatrowej - obowigzku sytuowania inwestycji radiokomu-
nikacyjnych wytacznie na obszarach objetych planem miejscowym (tym samym

32 Zob. rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 5 maja 2022 r. zmieniajgce rozporzadzenie
w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywac na $srodowisko, Dz. U.z 2022 r. poz. 1071.
3 Opublikowano: , Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2023, nr 1, s. 131-139.
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brak jest rowniez strategicznej oceny oddziatywania masztoéw na $rodowisko).
Co wiecej plan miejscowy nie moze wprowadza¢ zakazu lokalizacji urzadzen
telekomunikacyjnych na catym obszarze objetym planem, uniemozliwiajacego
realizacje takiego celu publicznego (art. 46 ust. 1 ustawy z 2010 r. o wspieraniu
rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych3*). Nie oznacza to jednak, Ze organy
gminy w ogoble nie moga korzystac¢ ze swego wladztwa planistycznego w zakre-
sie lokalizowania na ich terenie urzadzen telekomunikacyjnych®®.

Co sie tyczy ochrony jednostki w przypadku tego rodzaju inwestycji oddzia-
tujacych na krajobraz, ochrona ta wpisuje sie w szerszy kontekst ochrony intere-
su indywidualnego w prawie administracyjnym?®. Jak stwierdza J. Stelmasiak, dla
ochrony interesu indywidualnego istotny jest status podmiotu wobec przestrze-
ni¥” (takze wobec krajobrazu). Inny jest zakres ochrony interesu indywidualnego,
gdy podmiot jest zainteresowany lokalizacjg inwestycji z racji przystugujacego mu
tytulu prawnego do nieruchomosci, inny za$, kiedy zmuszony jest chroni¢ swoj
interes w sytuacji, gdy inny podmiot podejmuje - na podstawie prawa i w jego
granicach - dziatania mogace w jaki$ spos6b naruszy¢ sfere jego interesu indy-
widualnego. Ochrona krajobrazu lezy w interesie publicznym, ale w interesie
publicznym jest takze zwiekszanie zakresu alternatywnych Zrédet energii oraz
poprawa tgcznosci. Lokalizacja inwestycji wiatrowych i masztow telefonii komor-
kowej realizowana przy uwzglednieniu odpowiedniej ochrony krajobrazu (co sta-
nowi dwa konfliktogenne interesy publiczne) zabezpiecza jednocze$nie interes
indywidualny. Interes indywidualny ma przy tym dualny charakter: jest intere-
sem jednostek domagajacych sie ochrony przed negatywnym oddzialywaniem
analizowanych inwestycji (i w tym aspekcie przepisy dotyczace ochrony krajo-
brazowej chronig interes jednostkowy), ale jest takze interesem inwestorow, ktd-
rzy posiadajac tytut prawny do nieruchomosci, przy prawidtowej rekonstrukcji
interesu prawnego majg prawo do realizacji swojego interesu jednostkowego.

6. Podsumowanie

Dotychczasowe rozwazania pozwalajg stwierdzi¢, ze ochrona krajobra-
zu, ktora jest realizowana w interesie publicznym, wywotuje szereg konfliktow

3 Dz.U.z 2024 r. poz. 604.

35 Wyrok WSA w Gdarisku z dnia 27 czerwca 2018 r,, [ SA/Gd 250/18, Lex nr 2524708.

36 Jak zaznacza Z. Kmieciak, zrédet interesu indywidualnego nalezy poszukiwa¢ w mate-
rialnym prawie administracyjnym, zob. idem, Interes strony w postepowaniu administracyjnym,
,Organizacja - Metody - Technika w Administracji Panstwowej” 1989, nr 2, s. 22.

37 1. Stelmasiak, Interes indywidualny..., s. 77.
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w relacji interes publiczny - interesy indywidualne wtascicieli nieruchomosci,
ktérzy doznaja z tej przyczyny ograniczenia prawa wtasnosci, np. co do jej pla-
nowanej zabudowy.

Dlatego tez tego rodzaju konflikty, w ktérych dana jednostka z jednej
strony korzysta z warto$ci przyrodniczych obejmujacych ochrone krajobra-
zu, np. na terenie parku krajobrazowego lub obszaru chronionego krajobrazu,
a z drugiej strony nie moze z tej przyczyny realizowac prawa do zabudowy na
swojej nieruchomosci, wymaga uwzglednienia zar6wno konstytucyjnej zasady
proporcjonalnosci w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, jak i tzw. waze-
nia tych intereséw. Stuzy¢ temu powinien takze, jezeli obowigzuje w obszarze
specjalnym o charakterze przyrodniczym, plan miejscowy, biorac pod uwage, ze
prawo do krajobrazu nie jest dobrem osobistym, chociaz jest elementem srodo-
wiska, a w szczeg6lnosci sSrodowiska przyrodniczego.

Ponadto tego rodzaju konflikt moze wystapi¢ pomiedzy interesem indy-
widualnym (jednostki) a interesem publicznym lokalnym jednostki samorzadu
terytorialnego, a nawet w relacji interes indywidualny (jednostki) wobec inte-
resu grupowego, realizowanego przez organizacje ekologiczng jako organiza-
cje spoteczng, ktdrej statutowym celem jest ochrona $rodowiska, a wiec takze
ochrona krajobrazu.

Konflikty interes6w mozliwe sg takze na styku dwoéch odmiennych rodza-
jowo intereséw publicznych. Problem wewnetrznego zréznicowania interesu
publicznego siega nie tylko do uktadu kompetencji organéw administracji pu-
blicznej i relacji miedzy organami realizujgcymi rézne cele publiczne, ale i do
kwestii aksjologicznych i ustrojowych.





