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Ograniczenia w procesie inwestycyjno-
-budowlanym wynikajace z ustanowienia
na terenie dzialki uzytkow ekologicznych

albo zespolow przyrodniczo-krajobrazowych

Uwagi wprowadzajace

Nie ulega watpliwoSci, ze szczegdlne zainteresowanie problematyka ochro-
ny $rodowiska jest nieprzypadkowe 1 spowodowane réznymi czynnikami,
w tym przede wszystkim niekorzystnymi zmianami klimatycznymi, a takze
zauwazalnymi korelacjami miedzy dobrostanem czlowieka a stanem $rodowi-
ska. Biorac powyzsze pod uwage, ochrone srodowiska poddano regulacji praw-
nej okreslajacej warunki korzystania z zasobow §rodowiska zgodnie z zasada
zréwnowazonego rozwoju.

Juz na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze ochrona $rodowiska, w tym ochrona
przyrody, moze sta¢ w kolizji (konkurencji) z innymi warto$ciami czy dobrami,
w szczegblnosci z uprawnieniami wlascicielskimi do zagospodarowania prze-
strzeni (prawem wiasno$ci), wolno$cig budowlana, prawem zabudowy (prawem
do zabudowy)! czy tez wolnoécia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Moze
dojs¢ do kolizji ochrony érodowiska realizowanej przede wszystkim w celu
ochrony interesu publicznego (dobra wspdélnego, dobra ogétu) z interesem in-
dywidualnym inwestora planujacego badz realizujacego zamierzenie inwesty-

1 Na potrzeby niniejszego opracowania autor bedzie postugiwal sie zamiennie pojeciami
,prawo zabudowy” i ,prawo do zabudowy”, co zasadniczo przyjeto w doktrynie, aczkolwiek nie jest
to jedyne mozliwe stanowisko, gdyz np. Ewa Barbara Chojnacka podkresla, ze nie sa pojecia
tozsame 1 wskazuje, iz prawo zabudowy stanowi trzon wywodzonej z przepiséw ogdlnych prawa
zagospodarowania przestrzennego i prawa budowlanego wolnoséci budowlanej i stanowi gwarancje
ogdlnego, abstrakcyjnego prawa realizacji na gruncie inwestycji budowlanej, natomiast prawo do
zabudowy jest to juz skonkretyzowane, wynikajace z prawa wtasno$ci albo z innego tytulu prawnego
uprawnienie do realizacji na okreélonym gruncie projektowanej inwestycji. Zob. E.B. Chojnacka,
Prawo do zabudowy a wymagania ochrony przyrody. Studium administracyjnoprawne, rozprawa
doktorska, UMCS w Lublinie, Lublin 2021, s. 47—48.



316 Piotr Ruczkowski

cyjno-budowlane. Posiadanie przez inwestora prawa do dysponowania nieru-
chomoécia na cele budowlane, aczkolwiek konieczne?, nie jest jedyna
determinanta procesu inwestycyjno-budowlanego. Proces ten implikuja bowiem
w stosunkowo szerokim zakresie rOwniez wymagania zwigzane z ochrong
1 korzystaniem ze Srodowiska oraz prawidlowa gospodarka przestrzenna.

7 jednej strony potrzeba ochrony §rodowiska, z drugiej za$ cheé korzysta-
nia z zasobéw §rodowiska — réwniez w postaci realizacji okreélonego zamie-
rzenia inwestycyjno-budowlanego — moga stanowi¢ przyczyne konfliktéw. Rola
ustawodawcy jest zatem stworzenie skutecznych mechanizméw ich rozwiazy-
wania.

Zdaniem autora niniejszego opracowania na kwestie wpltywu przepiséw
ochrony érodowiska, w tym prawa ochrony przyrody, na proces inwestycyjno-
-budowlany nalezy spogladaé jednoczeénie z perspektywy zaréwno wymogu
ochrony nastepujacych wartosci: érodowisko, rownowaga przyrodnicza, zréw-
nowazony rozwdj, jak 1 z perspektywy czlowieka, wladciciela, inwestora, czyli
podmiotéw zainteresowanych korzystaniem ze §rodowiska. Na takie obustron-
ne spojrzenie, ktére moze realnie przyczynic¢ sie do godzenia intereséw pozo-
stajacych czesto w konflikcie, autor wskazuje w niniejszym opracowaniu.

Niewatpliwie wérdd kluczowych pojeé nalezy wymienié ,,Srodowisko” oraz
,ochrone érodowiska”, ktore posiadaja swoje definicje legalne odpowiednio
w art. 3 pkt 39 oraz pkt 13 ustawy Prawo ochrony $rodowiska (dalej jako
u.p.0.§.)5. Srodowisko jest rozumiane o ogél elementéw przyrodniczych, w tym
takze przeksztatconych w wyniku dziatalnoS$ci czlowieka, w szczegdlnoéci po-
wierzchnie ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostate
elementy réznorodnoéci biologicznej, a takze wzajemne oddzialywania pomie-
dzy tymi elementami, natomiast ochrone §rodowiska ustawodawca zdefiniowat
jako podjecie lub zaniechanie dzialan, umozliwiajace zachowanie lub przywra-
canie rownowagi przyrodniczej. Ochrona ta polega w szczegdélnoéci na: a) ra-
cjonalnym ksztaltowaniu Srodowiska 1 gospodarowaniu zasobami srodowiska
zgodnie z zasada zrownowazonego rozwoju, b) przeciwdzialaniu zanieczysz-
czeniom, ¢) przywracaniu elementéw przyrodniczych do stanu wtasciwego. Jak
widzimy, ochrona Srodowiska moze wiazacé sie z podjeciem okres$lonego dzia-
lania (uyjecie dynamiczne) badz z obowiazkiem powstrzymywania sie od dzia-
lan stanowiacych badz mogacych stanowié zagrozenie dla dobrostanu érodo-
wiska (ujecie statyczne). Srodowisko obejmuje swoim zakresem pojecie
$rodowiska przyrodniczego, ktére zostato zdefiniowane w art. 5 pkt 20 ustawy
o ochronie przyrody (dalej jako u.o.p.)4, jako krajobraz wraz z tworami przy-

2 D. Dorska-Havaris, Prawa i obowiqzki uczestnikéw procesu budowlanego, Wroctaw 2013,
s. 81.

3 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony érodowiska (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 54
z poézn. zm.).

4 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz.U. z 2024 1., poz. 1478 z pézn. zm.).
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rody nieozywionej oraz naturalnymi 1 przeksztalconymi siedliskami przyrod-
niczymi z wystepujacymi na nich roslinami, zwierzetami i grzybami. Z kolei
ochrona przyrody, ktéra jest jednym z wazniejszych kierunkéw ochrony §ro-
dowiska®, zgodnie z art. 2 ust. 1 u.o.p. polega na zachowaniu, zréwnowazonym
uzytkowaniu oraz odnawianiu zasobow, tworéw 1 sktadnikéw przyrody. Celem
ochrony przyrody jest m.in. utrzymanie proceséw ekologicznych i stabilno$ci
ekosystemdw, zachowanie réznorodnosci biologicznej, zachowanie dziedzictwa
geologicznego 1 paleontologicznego, zapewnienie cigglosci istnienia gatunkéw
roslin, zwierzat 1 grzybow, wraz z ich siedliskami, przez ich utrzymywanie lub
przywracanie do wlasciwego stanu ochrony, ochrona waloréw krajobrazowych,
zieleni w miastach 1 wsiach oraz zadrzewien, utrzymywanie lub przywracanie
do wtasciwego stanu ochrony siedlisk przyrodniczych, a takze pozostatych
zasobéw, twordw i sktadnikéw przyrody.

Do osiagania tych celow stuza m.in. r6zne prawne formy ochrony przyro-
dy, wéréd ktérych ustawodawca wymienia (art. 6 ust. 1 pkt 1-10 u.o.p.):
1) parki narodowe; 2) rezerwaty przyrody; 3) parki krajobrazowe; 4) obszary
chronionego krajobrazu; 5) obszary Natura 2000; 6) pomniki przyrody;
7) stanowiska dokumentacyjne; 8) uzytki ekologiczne; 9) zespoty przyrodni-
czo-krajobrazowe; 10) ochrone gatunkowa, roélin, zwierzat i grzybéw. Ponadto
w drodze porozumienia z sasiednimi panstwami moga by¢ wyznaczane przy-
graniczne obszary cenne pod wzgledem przyrodniczym w celu ich wspdlne;j
ochrony (art. 6 ust. 2 u.o.p.).

Warto podkreslié, ze spoéréod wspomnianych prawnych form ochrony przy-
rody wymienione w punktach 1-5 zalicza sie do tzw. obszarowych prawnych
form ochrony przyrody, natomiast kolejne cztery (pkt 6—9) uznaje sie za tzw.
obiektowe (indywidualne) formy ochrony przyrody, w tym uzytki ekologiczne
oraz zespoly przyrodniczo-krajobrazowe (art. 6 ust. 1 pkt 8 1 9 u.o.p.); z kolei
prawna forme ochrony przyrody wymieniona w pkt 10 traktuje sie odrebnie
jako ochrone gatunkowa roélin, zwierzat i grzyb6ow®.

Nauka prawa postuguje sie pojeciem ,jobszaru specjalnego o charakterze
ekologicznym”, w szczegdlno§ci obejmujacym wspomniane obszarowe formy
ochrony przyrody?’. Mozna jednak zadaé¢ pytanie, czy przynajmniej niektére

5 7Za taka relacja miedzy ochrong przyrody a ochrong érodowiska opowiada sie m.in. Wojciech
Radecki. Zob. W. Radecki, Miejsce przepiséw o ochronie przyrody w systemie prawnym ochrony
srodowiska w Polsce, ,,Problemy Ekologii” 2000, R. IV, nr 6, s. 215-220; idem, Ustawa o ochronie
przyrody. Komentarz, Warszawa 2016, s. 40 i nast.

6 A. Jaworowicz-Rudolf, Wybrane instrumenty realizacji idealnej ochrony przyrody, [w:]
P. Korzeniowski, .M. Wieczorek (red.), Reglamentacja korzystania ze srodowiska jako funkcja
administracji samorzqdowej, 1.6dz 2018, s. 87.

7J. Stelmasiak, D. Lebowa, Obszar specjalny w prawie ochrony przyrody — zagadnienia ogélne,
[w:] D. Kopeé, N. Ratajczyk (red.), Prawo ochrony przyrody. Stan obecny, problemy, perspektywy,
1.6dz 2008, s. 109-114; J. Stelmasiak, Realizacja interesu publicznego w ochronie srodowiska na
przyktadzie obszaru specjalnego o charakterze ekologicznym, [w:] B. Jezynska, E. Kruk (red.),
Prawne instrumenty ochrony srodowiska, Lublin 2016, s. 16; J. Stelmasiak, Instytucja obszaru
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spoérdd zaliczonych do obiektowych (indywidualnych) prawnych form ochrony
przyrody mozna réwniez uznaé za obszary specjalne o charakterze ekologicz-
nym lub ekologiczno-krajobrazowym? Dotyczy to w szczegdlnoéci uzytkoéw
ekologicznych oraz zespotéw przyrodniczo-krajobrazowych, gdyz w tych przy-
padkach zasadniczo mamy do czynienia z pewnym obszarem (przestrzenia),
na ktérym obowiazuje szczegdlny rezim prawny, determinowany wyjatkowymi
warto§ciami przyrodniczymi niewielkich obiektow wystepujacych na tym ob-
szarze (ekosystemami majacymi znaczenie dla zachowania réznorodnosci bio-
logicznej) badz fragmentami krajobrazu zastugujacymi na ochrone ze wzgledu
na walory widokowe 1 estetyczne.

Nie wchodzac w szczegély, juz na wstepie niniejszych rozwazan mozna
domniemywacé, ze umiejscowienie na terenie dziatki uzytku ekologicznego czy
tez zespotu przyrodniczo-krajobrazowego moze wiazaé sie z r6znymi nakaza-
mi, zakazami i innymi ograniczeniami, w tym wplywajacymi badz mogacymi
wplywacé na proces inwestycyjno-budowlany. Oczywiscie skala tego oddziaty-
wania bedzie uzalezniona przede wszystkim od wielkoéci obszaru, charakteru
wprowadzonych zakazoéw oraz od rodzaju zamierzenia inwestycyjno-budowla-
nego. Jak trafnie zauwaza Tomasz A.J. Banys, ,praktyka stosowania tej in-
stytucji (uzytek ekologiczny — przyp. P.R.) moze niekiedy ograniczaé¢ szereg
praw podmiotowych oraz utrudnia realizacje wolnosci gospodarczej”®. Na
mozliwe ograniczenia procesu budowlanego zwigzane z ustanowieniem uzyt-
kéw ekologicznych oraz zespotéw przyrodniczo-krajobrazowych zwraca uwage
réwniez Diana Trzcinska®.

Proces inwestycyjno-budowlany mozna rozumieé¢ mozliwie szeroko — jako
czynnos$ci 1 dzialania obejmujace planowanie, projektowanie 1 realizacje za-
mierzenia budowlanego (inwestycyjnego) tacznie z oddaniem do uzytkowania,
czyli de facto proces planowania 1 tworzenia obiektu budowlanego. W litera-
turze pod tym pojeciem rozumie sie ,(...) tok czynnoS§ci zwiazanych z reali-
zacja oraz oddaniem do uzytku danej inwestycji budowlanej’10. Ponadto de-
finiuje sie pojecie ,,inwestycji budowlanej”, przez ktora rozumie sie ,,(...) wszel-
ka dziatalnoéé cztowieka, ktérej celem jest zmiana sposobu zagospodarowania
terenu, polegajaca badz na budowie lub wykonywaniu innych robét budowla-
nych, badz na zmianie sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego

specjalnego w materialnym prawie administracyjnym na przyktadzie obszaréw specjalnych
o charakterze ekologicznym, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Prawo administracyjne
materialne, seria: System Prawa Administracyjnego, t. 7, Warszawa 2017, s. 685—-717.

8T. Bany$, Uszytek ekologiczny a wolnosé gospodarcza z punktu widzenia dziatalnosci
dewelopera, [w:] M. Gérski (red.), Prawo ochrony przyrody a wolnosé gospodarcza, 1.6dz—Poznan
2011, s. 9.

9D. Trzcihiska, Prawo ochrony przyrody a proces budowlany. Uwagi ogélne, [w?] J. Ciechanowicz-
-McLean (red.), Polskie prawo ochrony przyrody, Warszawa 2006, s. 111 i nast.

10 .. Dubinski, Pojecie procesu inwestycyjno-budowlanego i jego poczatek, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2015, nr 12, s. 26.
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czeéci’1l, oraz pojecie ,procesu budowlanego”, ktéry ma obejmowadé ,,(...) wszyst-

kie sprawy — takze uregulowane poza ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane — zwiazane z ustaleniem miejsca budowy, realizacja robét budow-
lanych, uzytkowaniem obiektu budowlanego, a takze jego rozbiérka lub roz-
biérka urzadzenia budowlanego”!2. Proces inwestycyjno-budowlany jest nie-
watpliwie zwiazany z realizacja przedsiewzieé¢ budowlanych!3.

Istotne znaczenie z punktu widzenia rozwazan zawartych w niniejszym
opracowaniu, w tym w kontek$cie prawa wlasnoéci, ograniczen tego prawa
1 procesu inwestycyjno-budowlanego, ma zdefiniowanie pojeé: ,nieruchomoé§cé”,
,hieruchomo$é gruntowa”, ,,dziatka”, ,dziatka gruntu”, ,dziatka ewidencyjna”
,dzialka budowlana”. Zasadniczo pojecia te nie sa tozsame. Zreszta nawet tak
podstawowe pojecia, jak ,,nieruchomos$é” czy ,nieruchomos$é gruntowa”, sa roz-
nie definiowane. Pojecie ,,nieruchomo$¢” nie musi by¢ tozsame z pojeciem dzial-
ki jako jednostki przestrzennej. Przyktadowo kilka wyodrebnionych geodezyj-
nie (ewidencyjnie) dzialek moze sktadacé sie na jedna nieruchomo$é. Z uwagi
na ograniczona objetoéé¢ opracowania, w tym miejscu zagadnienie to zostanie
poddane jedynie syntetycznej analizie w Swietle pojecia nieruchomosci z Ko-
deksu cywilnego (dalej jako k.c.)14 oraz szczegélowych regulacji prawnych.
W polskim systemie prawnym pojecie nieruchomoéci jest réznie rozumiane.
Zgodnie z trescig art. 46 § 1 k.c. nieruchomosci to czesci powierzchni ziemskiej
stanowiace odrebny przedmiot wlasnoéci (grunty), jak rowniez budynki trwale
z gruntem zwiazane lub czeéci takich budynkdw, jezeli na mocy przepiséw szcze-
gblnych stanowia odrebny od gruntu przedmiot wtasnosci. Pod pojeciem nieru-
chomoéci rozumie sie przede wszystkim nieruchomoé¢ gruntowa, czyli czeéé
powierzchni ziemskiej (de facto cze$é gruntu) stanowiaca odrebny przedmiot
wlasnoécil®, przy czym nieruchomoséci gruntowej nie mozna rozumieé tylko jako
wycinka ptaszczyzny jako tworu dwuwymiarowego, gdyz wykonywanie prawa
wlasno$ci zaktada korzystanie zar6wno z warstw gruntu znajdujacych sie pod
jego powierzchnia, jak i przestrzeni rozciagajacej sie ponad ta ostatnial®. Sto-

11 K. Matysa-Sulinska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa
2012, s. 22.

12 Tbidem.

13 1. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, Prawne problemy procesu inwestycyjno-budowlanego
1 konserwatorskiego, Krakéw 2002, s. 15.

14 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2024 1., poz. 1061 z pézn. zm.).

15 S. Grzybowski, Przedmioty stosunkéw cywilnoprawnych, [w:] S. Grzybowski (red.), System
prawa cywilnego, t. 1: Czes$é ogdlna, Wroctaw 1985, s. 413; W.J. Katner, Przedmioty stosunku
cywilnoprawnego, [w:] M. Safjan (red.), Prawo cywilne — cze$¢ ogélna, seria: System Prawa
Prywatnego, t. 1, Warszawa 2012, s. 1300—-1301; E. Gniewek, Nieruchomosci jako rodzaj rzeczy,
[w:] E. Gniewek (red.), Prawo rzeczowe, seria: System Prawa Prywatnego, t. 3, Warszawa 2020,
s. 931 nast.

16 J.S. Piatowski, Zakres i wykonywanie wtasnosci nieruchomosci, [w:] J. Ignatowicz (red.), System
prawa cywilnego, t. 2: Prawo wtasnosci i inne prawa rzeczowe, Wroctaw 1977, s. 109; R. Mikosz, Granice
przestrzenne nieruchomosci gruntowych, [w:] E. Gniewek (red.), Prawo rzeczowe, s. 101.
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sownie do treéci art. 143 k.c. w granicach okreslonych przez spoteczno-gospo-
darcze przeznaczenie gruntu wlasno$¢ gruntu rozciaga sie na przestrzen nad
1 pod jego powierzchnia. Nie jest to jedyna definicja nieruchomoéci gruntowej,
gdyz pojecie to zdefiniowano réwniez w art. 4 pkt 1 ustawy o gospodarce nie-
ruchomos$ciami (dalej jako u.g.n.)!7.

Jak podkre§la Stefan Breyer, ,aby cze$é powierzchni ziemskiej stanowita
odrebny przedmiot wlasnoSci, o czym méwi art. 46 § 1 k.c., potrzebne jest fi-
zyczne wyodrebnienie z ogbélnej powierzchni ziemskiej. Oznaka tego wyodreb-
nienia sa w zasadzie granice dziatki. Nie musza by¢ one widoczne w terenie.
Wystarczy gdy sq one widoczne na urzedowych mapach albo gdy na innej
podstawie moga byé¢ w terenie ustalone”1®. Autor zauwaza, ze ,wyodrebniona
W ten sposob fizycznie lub mogaca byé¢ wyodrebniong dziatka nie zawsze jest
zarazem wyodrebniona prawnie, poniewaz moze ona wraz z innymi dziatkami
wchodzi¢ w sktad nieruchomoéci, stanowiacej tacznie odrebny przedmiot wita-
snoéci. Cecha zewnetrzna, §wiadczaca o prawnym wyodrebnieniu dzialki, jest
sposdb jej ujecia w ksiedze wieczystej lub zbiorze ztozonych dokumentéw (ZD).
Jezeli dla jednej dzialki zatozona zostala lub jest prowadzona ksiega wieczysta
albo tez jest prowadzony ZD, dziatka ta stanowi zarazem nieruchomos§c¢ beda-
ca odrebnym przedmiotem wiasnosci, choéby jej wlasciciel byt wtascicielem
réwniez innych dzialek (...). W duzej mierze od witasciciela zalezy, czy jedna
z jego dziatek stanowi odrebna nieruchomo$é. Moze on bowiem przeprowadzié
odtaczenie dzialki od swej nieruchomo$ci, a potem przez wpis do nowo urza-
dzonej ksiegi wieczystej uczynic z tej dziatki nieruchomo§é w znaczeniu praw-
nym (...)"19. Z kolei Wojciech J. Katner zwraca uwage, ze w piémiennictwie
sporne jest, ,czy objecie jednej nieruchomoéci gruntowej kilkoma ksiegami
wieczystymi §wiadczy o wystepowaniu jednej, czy tez kilku nieruchomosci.
Dla obrotu ma to istotne znaczenie, wystepuje bowiem jeden lub kilka przed-
miotéw stosunku cywilnoprawnego”29. Pojecie nieruchomoéci gruntowej jest
czesto rozumiane w znaczeniu wieczystoksiegowym. W zwigzku z tym, jak
podkresla Kamil Jedrej, ,,mozliwe jest sformutowanie wniosku, ze nierucho-
moscia gruntowa jest jednolity pod wzgledem przystugujacych do niego praw
obszar powierzchni ziemskiej, wyodrebniony za pomoca ksiag wieczystych,
tym samym o liczbie istniejacych nieruchomosci gruntowych decyduje liczba
prowadzonych dla nich ksigg wieczystych. Konstatacja ta znajduje odnie-
sienie zaréwno do czesci powierzchni ziemskich bezposrednio graniczacych
ze soba, jak 1 do tych, ktore ze soba nie granicza, ale ze wzgledu na to, ze
stanowig cato§é gospodarcza, zostaly potaczone w obrebie jednej ksiegi wie-

1T Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoéciami (t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 1145 z p6zh. zm.).

18 8. Breyer, Przeniesienie wiasnosci nieruchomosci, Warszawa 1975, s. 43—44.

19 Ibidem, s. 44.

20 W.J. Katner, op. cit., s. 1301.
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czystej”2l. W literaturze zwrécono uwage, ze ,jednoczeénie rozpatrujac kwestie
pojecia nieruchomosci przez pryzmat ustawy o ksiegach wieczystych 1 hipote-
ce, nalezy wskazac, ze jest ona rozumiana jako cze§¢ powierzchni ziemskiej,
dla ktérej urzadzono ksiege wieczysta. Natomiast w przypadku braku ksiegi
wieczyste] sasiadujace ze soba grunty nalezace do tego samego podmiotu sta-
nowia jedna nieruchomo$é. Nie ma podstaw do przyjmowania, ze samo geo-
dezyjne wyodrebnienie dziatki i nadanie oddzielnego numeru zmienia jej sta-
tus jako czeéci sktadowej nieruchomosci. Geodezyjnie wyodrebnione dziatki
objete jedna ksiega wieczysta stanowia czesci sktadowe nieruchomosci i nie
moga byé przedmiotem samodzielnego obrotu. Nadanie dzialkom odrebnych
numeréw geodezyjnych nie wywoluje skutkéw cywilnoprawnych. Jezeli takie
dzialki objete sa jedna ksiega wieczysta, to bez wzgledu na sposéb rozumienia
pojecia nieruchomoéci skladaja sie na jedna nieruchomo$¢’?2.

Sad Najwyzszy wyrazil poglad o uniwersalnosci definicji nieruchomosci
gruntowej z art. 46 § 1 k.c. 1 ze odnosi sie ona ,,zaréwno do nieruchomosci, dla
ktérych prowadzi sie ksiegi wieczyste, jak i do nieruchomoéci, ktére nie maja
zalozonych ksiag wieczystych, jednakze gdy dla okreslonej nieruchomosci zo-
stata zalozona ksiega wieczysta, obowigzuje regula »jedna ksiega — jedna nie-
ruchomo$é«. Odnosi sie ona réwniez do graniczacych z soba nieruchomoéci,
ktére stanowia wlasnosé tej samej osoby, a ponadto do nieruchomosci stano-
wiacych caloéé gospodarcza, ale niegraniczacych z soba”23. Podobne stanowi-
sko zajmuje Edward Gniewek?24.

W kwestii wyodrebnienia nieruchomosci gruntowych, o ktérym mowa
w art. 46 § 1 k.c., jak zauwaza E. Gniewek, ,niezbedne jest (...) potaczenie
wyodrebnienia prawnego za pomoca kryterium prawa wlasnoSci (przynalez-
nosci wlasno$ciowej) z geodezyjnym wskazaniem jej granic. Nieruchomoscia,
gruntowa jest wiec wydzielona fizycznie (geodezyjnie) 1 wyodrebniona prawnie
(przez wlasciciela) czeéé¢ powierzchni ziemskiej”25. Nieruchomoéé gruntowa
stanowi jedynie fragment gruntu, dlatego zasadniczo nie mozna pojec ,,grunt”
i ,nieruchomoé¢ gruntowa” traktowaé jako synonimy26. ,Wynika to przede
wszystkim z faktu, i1z »nieruchomo$é gruntowa« w istocie rzeczy stanowi przede
wszystkim konstrukcje prawna, bedac formalnie wyodrebniona czeécig grun-
tu oraz przestrzeni nad jego powierzchnia po to, by mogla byé traktowana
w obrocie jako samoistny obiekt. Dla bytu prawnego tej nieruchomosci nie-

21 K. Jedrej, Pojecie nieruchomosci gruntowej, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2018, t. XXXIX,
s. 243.

22 M. Rasztorf-Gala, Podzial nieruchomosci na cele inwestycji budowlanych, [w:] P. Jarzyriski
(red.), Inwestycje budowlane w praktyce, Warszawa 2022, s. 136 1 przywolana przez te autorke
uchwata SN z 21 marca 2013 r., sygn. akt III CZP 8/13, OSNC 2013, Nr 9, poz. 108.

23 Uchwala SN z 7 kwietnia 2006 r., sygn. akt III CZP 24/06, OSNC 2007, Nr 3, poz. 24.

24 E. Gniewek, Nieruchomosci jako rodzqj..., s. 97.

25 Ibidem, s. 94.

26 R. Mikosz, op. cit., s. 101.
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zbedne jest zatem, aby zostata ona fizycznie wydzielona z otaczajacych ja innych
nieruchomos$ci w sposob umozliwiajacy jej identyfikacje jako samodzielnego
przedmiotu obrotu prawnego. W zakresie dotyczacym ustalenia »powierzch-
niowych« granic nieruchomo$ci gruntowej wspomniane wydzielenie moze na-
stapi¢ zaréwno za pomoca granic naturalnych, jak 1 sztucznych, co ma miejsce
w przewazajace] wiekszos$ci przypadkow. Granice te z reguty okreélaja mapy
geodezyjne. Podstawe prawna w tym zakresie stanowig przepisy ustawy
z 07.5.1989 Prawo geodezyjne i kartograficzne”2".

W $wietle rozwazan zawartych w niniejszym opracowaniu istotne bedzie
przede wszystkim pojecie dziatki jako czeéci powierzchni ziemskiej, na ktérej
moze by¢ realizowany proces inwestycyjno-budowlany. Niewatpliwie kluczowe
bedzie nie tylko cywilistyczne pojecie nieruchomosci, lecz takze unormowania
zawarte w przepisach prawa publicznego, gdzie ustawodawca postuguje sie
pojeciami: dziatka gruntu, dziatka ewidencyjna czy zwlaszcza dziatka budow-
lana. W przepisach u.g.n. zdefiniowano pojecia ,nieruchomosci gruntowe;j”,
przez ktéra nalezy rozumieé grunt wraz z czeéciami sktadowymi, z wytaczeniem
budynkéw 1 lokali, jezeli stanowia odrebny przedmiot wtasnosci (art. 4 pkt 1);
,dzialki gruntu” jako niepodzielona, ciagta cze$é powierzchni ziemskiej sta-
nowiaca czeéé lub calo§é nieruchomoéci gruntowej (art. 4 pkt 3), a takze ,,dzial-
ki budowlanej” jako zabudowana dziatke gruntu, ktérej wielko$é, cechy geo-
metryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzadzenia
infrastruktury technicznej umozliwiaja prawidlowe 1 racjonalne korzystanie
z budynkow 1 urzadzen potozonych na tej dzialce (art. 4 pkt 3a). W tym kon-
tek$cie warto zauwazy¢, ze obok pojecia dziatki gruntu polskie prawo postu-
guje sie pojeciem dziatki ewidencyjnej. Zgodnie bowiem z § 1 ust. 1 rozpo-
rzadzenia w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw?8 dzialke ewidencyjna
stanowi ciagly obszar gruntu, polozony w granicach jednego obrebu ewiden-
cyjnego, jednorodny pod wzgledem prawnym, wydzielony z otoczenia za pomo-
ca granic dzialek ewidencyjnych, a co za tym i1dzie — ,, dzialka gruntu moze
sktadacé sie z jednej badz z kilku dziatek ewidencyjnych. Natomiast dziatka
ewidencyjna moze pokrywadé sie z dzialka gruntu, ale nie musi’2°.

Pojecie dziatki budowlanej zdefiniowano takze w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej jako u.p.z.p.)30 jako nieruchomosé
gruntowa lub dziatke gruntu, ktérej wielko§é, cechy geometryczne, dostep do
drogi publicznej oraz wyposazenie w urzadzenia infrastruktury technicznej
spelniaja wymogi realizacji obiektow budowlanych wynikajace z odrebnych

27 Ibidem, s. 101-102.

28 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia 27 lipca 2021 r. w sprawie
ewidencji gruntéw i budynkéw (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 219 z pézn. zm.).

29 M. Rasztorf-Gala, op. cit., s. 136.

30 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j.
Dz.U. z 2024 r., poz. 1130 z pézni. zm.).
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przepisow 1 aktéw prawa miejscowego (art. 2 pkt 12). Warto zauwazy¢, ze
ustawa Prawo budowlane (dalej jako u.p.b.)3! nie postuguje sie pojeciem dzial-
ki budowlanej, lecz takimi pojeciami, jak teren budowy czy nieruchomoé§¢ prze-
znaczona na cele budowlane3?. Jako ,teren budowy” rozumie przestrzen,
w ktorej prowadzone sa roboty budowlane wraz z przestrzenia zajmowana przez
urzadzenia zaplecza budowy. Natomiast definicje dziatki budowlanej o takim
samym brzmieniu jak w u.p.z.p. zawiera § la rozporzadzenia wykonawczego do
u.p.b. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ budynki
iich usytuowanie33. Z kolei za dzialke budowlana w potocznym znaczeniu ro-
zumie sie ,teren, na ktorym osoba posiadajaca tytul wlasnosci moze bez wiek-
szych problemoéw, oczywiScie po uzyskaniu formalnej zgody wlasciwych urzedow,
rozpoczaé jakakolwiek budowe, w tym np. domu jednorodzinnego”34.

Celem niniejszego opracowania jest identyfikacja, analiza oraz wskazanie
sposobOw wyznaczania granic mozliwych ingerencji w proces inwestycyjno-
-budowlany, wynikajacych z ustanowienia wspomnianych form ochrony przy-
rody. W tym przypadku niewatpliwie mamy do czynienia z konkurencja (kon-
fliktem) warto$ci 1 dobr, wynikajaca z konieczno$ci ochrony interesu
publicznego w postaci warto$ci ochrony zasobéw §rodowiska, waloréw krajo-
brazu, zréwnowazonego rozwoju oraz ochrony interesu indywidualnego w po-
staci uprawnien inwestora planujacego badz realizujacego zamierzenie budow-
lane. O wspomnianym mozliwym konflikcie warto$ci bedzie szerzej w dalszej
czesci artykutu, natomiast w tym miejscu warto jedynie zasygnalizowad, ze
w piSmiennictwie przyjmuje sie, iz cele ochrony $rodowiska, w tym wigzane
z obszarem specjalnym o charakterze ekologicznym, nie pozwalaja na przyje-
cie automatycznie zalozenia o nadrzednoéci interesu publicznego nad interesem
indywidualnym?®. Zreszta, prawo do ochrony érodowiska czy tez bezpieczenstwa
ekologicznego mozna rozpatrywaé¢ w kategoriach praw jednostki36.

Nie ulega watpliwoéci, ze ustanowienia uzytku ekologicznego czy tez ze-
spotu przyrodniczo-krajobrazowego ma wplyw na sfere uprawnien witasciciel-
skich wynikajacych z prawa wtasnosci, mozliwo$¢é korzystania z wolnoéci bu-
dowlanej, w prawa do zabudowy czy tez wolnoéci dziatalno$ci gospodarcze;j.

Autor niniejszego opracowania formutuje hipoteze, zgodnie z ktéra, pra-
wodawca chroni warto$ci zwiazane ze Srodowiskiem naturalnym i walorami

31 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz.U. z 2024 1., poz. 725 z pézn. zm.).

32 B. Sotniczuk, P. Stawiski, Jak zamieszkaé u siebie, czyli inwestycja budowlana, Poradnik
prawny nr 2, Warszawa 2001, s. 5.

33 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw
technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki i ich usytuowanie (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1225
z pézn. zm.).

34 B. Sotniczuk, P. Stawiski, op. cit., s. 5.

35 J. Stelmasiak, Realizacja interesu..., s. 17.

36 Zob. P. Korzeniowski, Bezpieczeristwo ekologiczne jako instytucja prawna ochrony srodowiska,
1.6dz 2012, s. 349 i nast.
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krajobrazowymi poprzez umiejscowienie na terenie dzialki uzytku ekologicz-
nego albo zespotu przyrodniczo-krajobrazowego, czego konsekwencja jest usta-
nowienie szeregu ograniczen w postaci zakazoéw w procesie inwestycyjno-bu-
dowlanym, a co za tym idzie — w dysponowaniu nieruchomo§cia na cele
budowlane (ograniczenie prawa wlasnos$ci, wolnosci budowlanej, prawa zabu-
dowy, prawa do zabudowy).

W celu realizacji zamierzen badawczych wykorzystano przede wszystkim
metode dogmatyczna, ktéra uznawana jest za podstawowa metode badawcza,
w naukach prawnych. Polega na analizie aktéw normatywnych przy wykorzy-
staniu jezykowych 1 pozajezykowych regutl ustalania (odkodowania zawartych
w przepisach) sformalizowanych regutl dzialania (norm prawnych). Jednym
z podstawowych zadan badacza (dotyczy to takze podmiotu stosujacego prawo)
jest ustalenie znaczenia poszczegdlnych regulacji prawnych (ratio legis) oraz
zwigzkow pomiedzy pozadanymi przez prawodawce regutami zachowania.
Poszukujac wlasciwego — nie zawsze dostownego — sensu 1 znaczenia pojeé oraz
instytucji prawnych, konieczne bedzie nie tylko skupienie sie na literalnym
brzmieniu tekstu prawnego, lecz takze siegniecie do regul wyktadni systemo-
wej 1 celowosciowe;.

7 uwagi na ograniczona objeto$é opracowania, pominieta zostanie metoda
prawnopordéwnawcza. Autor skupi sie jedynie na krajowych regulacjach praw-
nych, przy czym nalezy podkreéli¢, ze podobne dyrektywy, ktore okreslaja
wymagania zwigzane z ochrona §rodowiska w procesie inwestycyjno-budow-
lanym, w tym podobne formy ochrony przyrody, mozna odnalezé w systemach
prawnych innych panstw. Ponadto szereg obowiazkdéw 1 ograniczen zwiagzanych
z ochrona érodowiska bezpo$rednio badz poérednio okreslaja przepisy prawa
miedzynarodowego oraz ponadnarodowego, zwlaszcza prawo Unii Europejskiej.

Konstytucyjne uwarunkowania ograniczen procesu
inwestycyjno-budowlanego

W tym miejscu warto przyjrzec sie blizej konstytucyjnym uwarunkowaniom
procesu inwestycyjno-budowlanego, zwlaszcza w konteks$cie dopuszczalnych
ograniczen i1 reglamentacji tego procesu. Nie ulega watpliwos$ci, ze regulacja
prawna procesu inwestycyjno-budowlanego nie moze odrywac sie od aksjolo-
gicznych podstaw, na ktérych porzadek prawny jest budowany, a ktére wyra-
zaja przede wszystkim zasady prawa, czyli pewne nadrzedne normy prawne
badz postulaty adresowane do podmiotéw tworzacych 1 stosujacych prawo
wynikajace explicite z Konstytucji RP37 badz wyprowadzane z ustawodawstwa

37 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78,
poz. 483 z p6zn. zm.).
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zwyklego przy uwzglednieniu jej postanowien i aksjologii. Problematyka
konstytucyjnych podstaw procesu inwestycyjno-budowlanego jest rozwazana
w literaturze. Analize konstytucyjnych podstaw regulacji tego procesu
przeprowadzili m.in. Roman Hauser i Zygmunt Niewiadomski38. Autorzy ci
zwracaja uwage, ze proces inwestycyjno-budowlany jest ,,(...) wyrazem korzy-
stania przez jednostki (osoby fizyczne, jednostki organizacyjne) z przystugu-
jacych im wolnoéci i praw konstytucyjnych”39. Wéréd wspomnianych wolnosci
1 praw wymieniaja prawo wlasnosci (albo inny tytul prawny, na podstawie
ktérego inwestor jest uprawniony do dysponowania nieruchomosécig na cele
budowlane), wolnoéé budowlana (prawo zabudowy) stanowiaca ich zdaniem
element sktadowy konstytucyjnego prawa podmiotowego — prawa wlasnosci,
gdyz ,,zabudowa nieruchomo$ci stanowi bowiem pewien przyktad »korzystania
z rzeczy«0, a takze wolnos$ci dzialalnoéci gospodarczej, ktérej elementem
moze by¢ dzialalnoéé¢ inwestora, wykonawcy czy podwykonawcy?!.

Wolno$é¢ budowlana (prawo zabudowy, prawo do zabudowy) moze by¢ wy-
prowadzana nie tylko z postanowien art. 21 1 64 Konstytucji RP, gwarantuja-
cych prawo wlasnoéci czy tez prawo do wlasnosci, lecz stanowi takze przedmiot
gwarancji ustawowych. W szczegdélno$ci wynika ona z art. 4 u.p.b., zgodnie
z ktorym kazdy ma prawo zabudowy nieruchomoéci gruntowej, jezeli wykaze
prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane, pod warunkiem
zgodnoéci zamierzenia budowlanego z przepisami.

Nie ulega watpliwoéci, ze to wolnoéé budowlana (prawo zabudowy, prawo
do zabudowy) ma kluczowe znaczenie dla realizacji procesu inwestycyjno-bu-
dowlanego. Realizacja inwestycji budowlanej stanowi przyktad korzystania
z rzeczy (uprawnien wtaécicielskich) oraz z wolno§ci budowlane;.

Wolnoéé budowlana (prawo zabudowy, prawo do zabudowy) nie ma jednak
charakteru bezwzglednego 1 podobnie jak inne wolno$ci 1 prawa moze podlegac
ograniczeniom zgodnie z zasadami okreS§lonymi zwlaszcza w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Jak stusznie zauwazaja R. Hauser 1 Z. Niewiadomski, ,,obo-
wiazkiem wtadz publicznych jest réwniez zapewnienie ochrony innym wolno-
§ciom, prawom oraz wartoéciom konstytucyjnym. Jest oczywiste, ze realizacja
prawa do zabudowy lub wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej w sektorze budow-
lanym nie nastepuje w prézni, lecz moze pozostawac — 1 regula jest, ze pozo-
staje — w kolizji z innymi dobrami chronionymi na podstawie innych regulacji
konstytucyjnych jako istotne dla interesu publicznego lub interesu prywatne-
go jednostek™2,

38 R. Hauser, Z. Niewiadomski, Konstytucyjne aspekty regulacji procesu inwestycyjno-
-budowlanego, ,Panstwo 1 Prawo” 2015, z. 6, s. 3—18.

39 Ibidem, s. 3.

40 Tbidem.

41 Thidem.

42 Tbidem, s. 4.
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Niewatpliwie do wartoéci, ktérych ochrona powinna byé uwzgledniania
podczas regulacji procesu inwestycyjno-budowlanego, naleza érodowisko na-
turalne, bezpieczenstwo ekologiczne, a takze zréwnowazony rozwdéj. W Kon-
stytucji RP wérod podstawowych zadan panstwa ustrojodawca wymienia za-
pewnienie ochrony $§rodowiska, kierujac sie zasada zréwnowazonego rozwoju
(art. 5), naktadajac jednoczeénie na wiadze publiczne obowiazki: ochrony éro-
dowiska, prowadzenia polityki zapewniajacej bezpieczenstwo ekologiczne wspél-
czesnemu 1 przyszlym pokoleniom (art. 74 ust. 11 2 Konstytucji RP), a takze
zapobiegania negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji érodowiska (art. 68
ust. 4 Konstytucji RP). Ponadto Konstytucja RP czyni kazdego obowiazanym
do dbalosci o stan Srodowiska 1 zarazem odpowiedzialnym za spowodowane
przez siebie jego pogorszenie (art. 68 Konstytucji RP). A zatem ochrona $ro-
dowiska, bezpieczenstwo ekologiczne, zréwnowazony rozwdj maja, gtebokie
zakorzenienie oraz wysoka range w hierarchii wartoéci spotecznych chronionych
prawem najwyzszej rangi4s.

Szczegélnie istotny z punktu widzenia mozliwoéci wprowadzania ograni-
czen procesu inwestycyjno-budowlanego jest art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
wskazujacy na wartosci, ktorych ochrona moze uzasadniaé ograniczenie kon-
stytucyjnych wolnoéci 1 praw, w tym prawa wtasno$ci, wolnoéci budowlane;j
(prawa zabudowy/prawa do zabudowy) czy tez wolno$ci dziatalnosci gospodar-
czej. Jedna z takich wartoSci wymienionych w art. 31 ust. 3 jest ochrona
srodowiska. Stosownie do jego tre$ci ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnos$ci 1 praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie
1 tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpie-
czenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony §rodowiska, zdrowia
1 moralno$ci publicznej albo wolnosci 1 praw innych oséb. Ograniczenia te nie
moga naruszac istoty wolnoéci 1 praw. R. Hauser 1 Z. Niewiadomski podkre-
§laja, ze przepis ten ,,(...) znajduje réwniez zastosowanie do oceny regulacji
okres§lajacych zasady procesu inwestycyjno-budowlanego. Regulacje takie
z zalozenia pelnia bowiem role ochronna wobec interesu publicznego oraz
wolno&ci 1 praw 0séb trzecich przez wprowadzanie réznego rodzaju ograniczen
w korzystaniu z wolno§ci budowlanej 1 swobody dziatalno$ci gospodarczej
w sektorze budowlanym™#4.

W tym kontek$cie nalezy przypomnieé przepis art. 64 ust. 3 Konstytucji
RP, zgodnie z ktérym wlasno$é moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy
1 tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci. Przepis
ten jest w istocie powtdrzeniem regulacji wynikajace z art. 31 ust. 3 ustawy
zasadniczej.

Mozna zatem przyjaé zalozenie, ze wprowadzane ograniczenia procesu
inwestycyjno-budowlanego uwarunkowane ochrona $rodowiska, w tym zwia-

43 Zob. P. Korzeniowski, op. cit., s. 166—167.
44 R. Hauser, Z. Niewiadomski, Konstytucyjne aspekty regulacji..., s. 6.
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zane z ustanowieniem uzytku ekologicznego badz zespotu przyrodniczo-kra-
jobrazowego, musza odpowiadaé¢ wymogom konstytucyjnym dotyczacym ogra-
niczen konstytucyjnych wolnoéci 1 praw, a zwlaszcza moga byé oceniane
z punktu widzenia zgodno§ci z zasada proporcjonalno$ci i wazenia konkuru-
jacych ze soba intereséw, wartosci 1 dobr; z pewnos$cia nie moga one naruszac
istoty wolnoéci lub praw, w tym istoty prawa wtasno$ci 1 uprawnien wtasci-
cielskich, ktére stanowia jego komponent.

Analizujac kwestie zwigzane z korzystaniem z prawa wtasnosci w posta-
cl prowadzenia procesu inwestycyjno-budowlanego, trzeba takze pamietac
o regulacji wynikajacej z treéci art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym
wywlaszczenie, czyli pozbawienie albo ograniczenie prawa wtasnosci lub in-
nego prawa rzeczowego na nieruchomosci, jest dopuszczalne nie tylko na pod-
stawie ustawy, z zachowaniem wymogu adekwatno$ci zastosowanego Srodka
do celu (wymogu proporcjonalnos$ci), o czym wcezeéniej wspomniano, lecz takze
tylko na cele publiczne i1 za stusznym odszkodowaniem. Cele publiczne oraz
procedure wywlaszczeniowa reguluje ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami
(dalej jako u.g.n.)4?. Ustawodawca wéréd celéw publicznych wymienia i te
stuzace ochronie érodowiska (art. 6 u.g.n.): budowa oraz utrzymywanie obiek-
tow 1 urzadzen stuzacych ochronie érodowiska, zbiornikéw i innych urzadzen
wodnych stuzacych zaopatrzeniu w wode, regulacji przeplywoéw 1 ochronie
przed powodzia, a takze regulacja 1 utrzymywanie wod oraz urzadzen melio-
racji wodnych, bedacych wtasnoécia Skarbu Panstwa lub jednostek samorza-
du terytorialnego; ochrona zagrozonych wyginieciem gatunkéw roslin 1 zwie-
rzat lub siedlisk przyrody; wydzielanie gruntéw pod publicznie dostepne
samorzadowe: ciagi piesze, place, parki, promenady lub bulwary, a takze
ich urzadzanie, w tym budowa lub przebudowa; a takze inne cele publiczne
okreslone w odrebnych ustawach, ktére moga réwniez byé¢ zwiazane z ochro-
na $rodowiska czy tez ochrong przyrody. Warto doda¢, ze wywtaszczenie nie-
ruchomosci moze by¢ dokonane, jezeli cele publiczne nie moga by¢ zrealizo-
wane w inny sposob niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do
nieruchomoséci, a prawa te nie moga by¢ nabyte w drodze umowy (art. 112
ust. 3 u.g.n.).

Warto podkreslié, ze ustanowienie uzytku ekologicznego albo zespolu
przyrodniczo-krajobrazowego, w przypadku ktérych doszloby do istotnych dys-
proporcji obszaréw wystepowania cennych ekosysteméw przyrodniczych lub
waloréw krajobrazowych w stosunku do granic tych form ochrony przyrody,
moze stanowi¢ naruszenie zasady proporcjonalnoéci oraz ukryta forme wy-
wlaszczenia6.

45 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoéciami (t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 1145 z pdézn. zm.).

46 Zob. wyroki NSA: z 16 grudnia 2016 r., sygn. akt IT OSK 785/15, CBOSA i z 24 listopada
2017 r., sygn. akt IT OSK 545/16, CBOSA.
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Konkludujac, nalezy podkreélié¢, ze gminy, dziatajac w granicach okreslo-
nych przez prawo 1 stosujac zasade proporcjonalnos$ci, moga ograniczac¢ upraw-
nienia wilaécicieli w celu pelniejszej realizacji innych wartosci, ktére uznaty
za wazniejsze, w tym w celu ochrony przyrody poprzez ustanawianie uzytkéw
ekologicznych czy zespotéw przyrodniczo-krajobrazowych. Granice ingerencji
w prawo wlasnosci 1 jego elementy sktadowe, w tym w wolno§¢ budowlana,
prawo zabudowy czy prawo do zabudowy, a co za tym idzie — w proces inwe-
stycyjno-budowlany, wyznaczaja, przede wszystkim zasady okreslone w art. 31
ust. 31w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, w tym obowiazek zachowania odpo-
wiedniej proporcji zakresu ingerencji do celu, przy jednoczesnym zakazie na-
ruszania istoty wolnoséci i praw?’.

Uzytek ekologiczny i zespo6l przyrodniczo-krajobrazowy
jako prawne formy ochrony przyrody

W tym miejscu nalezy przejéé do syntetycznej charakterystyki prawnych
form ochrony przyrody, jakimi sa uzytki ekologiczne oraz zespoty przyrodni-
czo-krajobrazowe, co z kolei bedzie stanowilo podstawe do dalszych rozwazan
skupiajacych sie na ich wptywie na proces inwestycyjno-budowlany. Z uwagi
na obszerna literature przedmiotu, w niniejszym opracowaniu zwrdcono uwa-
ge tylko na niektore aspekty zwiazane z tworzeniem i funkcjonowaniem wspo-
mnianych form ochrony przyrody, ktére beda kluczowe dla naszego obszaru
badawczego. Beda one dotyczyly zwlaszeza charakterystyki uzytkéw ekolo-
gicznych oraz zespoléw przyrodniczo-krajobrazowych, objetych szczegdlnym
rezimem prawnym w postaci odpowiednich zakazéw 1 ograniczen odnoszacych
sie réwniez do procesu inwestycyjno-budowlanego.

Zanim jednak przejdziemy do tych kwestii, warto zawrdci¢ uwage na kil-
ka danych statystycznych. Wedtug danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego
na koniec 2022 r. mieliémy w Polsce 8329 uzytkéw ekologicznych o tacznej
powierzchni 56,1 tys. ha; najwiece] w woj. kujawsko-pomorskim (2195 —
6,0 tys. ha), a naymniej w woj. matopolskim (51 — 1,3 tys. ha). W woj. lubelskim
uzytki zajmowaly najwieksza taczna powierzchnie wielko§ci 7,6 tys. ha przy
224 obiektach na terenie wojewodztwa. Natomiast zespoléw przyrodniczo-kra-
jobrazowych byto 324 o tacznej powierzchni 117,1 tys. ha; dominowaly w woj.
zachodniopomorskim (46), gdzie zajmowaly laczna powierzchnie 6,1 tys. haS.

Jak zasygnalizowano w uwagach wstepnych, uzytek ekologiczny jest jed-
na z prawnych form ochrony przyrody wymieniona w art. 6 ust. 1 pkt 8 u.o.p.

47 Zob. wyrok WSA w Gdansku z 30 pazdziernika 2023 r., sygn. akt II SA/Gd 285/23, CBOSA;
wyrok NSA z 4 stycznia 2010 r., sygn. akt IT OSK 1708/09, CBOSA.

48 Ochrona $rodowiska 2023, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/srodowisko-energia/
srodowisko/ochrona-srodowiska-2023,1,24.html (data dostepu: 30.11.2024).
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Ustawodawca definiuje uzytki ekologiczne jako zastugujace na ochrone pozosta-
osci ekosystemoéw majacych znaczenie dla zachowania réznorodnosci biologicznej:
naturalne zbiorniki wodne, $§rodpolne 1 §rodleéne oczka wodne, kepy drzew
1 krzewéw, bagna, torfowiska, wydmy, ptaty nieuzytkowanej ro§linnoéci, staro-
rzecza, wychodnie skalne, skarpy, kamience, siedliska przyrodnicze oraz stano-
wiska rzadkich lub chronionych gatunkéw roslin, zwierzat i grzybdéw, ich ostoje
oraz miejsca rozmnazania lub miejsca sezonowego przebywania (art. 42 u.o.p.).

Ustanowienie uzytku ekologicznego, podobnie jak jego zniesienie, naste-
puje w drodze uchwaty rady gminy, ktorej projekt podlega uzgodnieniu z wita-
§ciwym regionalnym dyrektorem ochrony §rodowiska (art. 44 ust. 1, 2, 3a
u.0.p.). W tym przypadku ustawodawca wymaga uzgodnienia, a nie jedynie
wyrazenia opinii, przy czym zgodnie z treScig art. 44 ust. 3b u.o.p. uzgodnie-
nie to ma nastapi¢ w trybie przewidzianym w art. 106 ustawy Kodeks poste-
powania administracyjnego?®. Warto podkreslié, ze ustawodawca wprowadza
dtuzszy od kodeksowego termin na przedstawienie stanowiska przez regional-
nego dyrektora ochrony érodowiska, gdyz brak przedstawienia stanowiska
w terminie miesigca od dnia otrzymania projektu uchwaly, jest uwazane za
uzgodnienie projektu.

Uchwatla rady gminy w sprawie ustanowienia uzytku ekologicznego jest
aktem prawa miejscowego, czyli zrédlem powszechnie obowigzujacego prawa,
co potwierdza orzecznictwo sadowe®0. Ustanowienie uzytku ekologicznego nie
jest decyzja administracyjna i nie obowigzuja przy wydawaniu uchwaty —
z wyjatkiem wymienionym wczes$niej — przepisy Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego®!.

Forma prawna aktu prawa miejscowego dla ustanowienia uzytku ekolo-
gicznego jest szczegdlnie istotna, nalezy bowiem pamietaé, ze uchwala w tej
sprawie moze ingerowaé¢ w sfere wolnoéci 1 praw obywatela oraz innych pod-
miotéw prawa poprzez wprowadzanie szeregu zakazow 1 ograniczen uprawnien
wlascicielskich.

Zniesienie uzytku ekologicznego nastepuje w razie utraty wartosci przy-
rodniczych, ze wzgledu na ktére ustanowiono te forme ochrony przyrody, Iub
w razie konieczno$ci realizacji inwestycji celu publicznego w przypadku braku
rozwiazan alternatywnych lub zapewnienie bezpieczenstwa powszechnego
(art. 44 ust. 4 u.o.p.).

Uchwala rady gminy, ktorej przedmiotem jest ustanowienie uzytku eko-
logicznego, okreéla jego nazwe (rodzaj uzytku ekologicznego, np. naturalny
zbiornik wodny), potozenie (szczegdtowy opis jego lokalizacji), sprawujacego
nadzdér, szczegblne cele ochrony, w razie potrzeby ustalenia dotyczace jego

49 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2024 r., poz. 572 z pb6zn. zm.).

50 Wyrok WSA w Krakowie z 2 czerwca 2022 r., sygn. akt IT SA/Kr 1403/21, CBOSA.

51 Tbidem.
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czynnej ochrony oraz zakazy wtaéciwe dla tego obszaru lub jego czeéci, wy-
brane sposrod zakazéw wymienionych w art. 45 ust. 1 u.o.p.

7 uwagi na fakt, ze ustanowienie uzytku ekologicznego wiaze sie z szere-
giem ograniczen w postaci zakazoéw, istotne jest precyzyjne okreélenie jego
granic, zwlaszcza ze moze to dotyczy¢ gruntéw prywatnych 1 zwigzanych
z nimi uprawnien wtascicielskich.

Nalezy réwniez pamietad, ze u.o.p. nie przewiduje konieczno$ci uzyskania
zgody wtasciciela gruntu przed wydaniem uchwaty w sprawie uzytku ekolo-
gicznego.

Wniosek do rady gminy o ustanowienie uzytku ekologicznego moze ztozy¢
kazdy 1 procedura w tym zakresie nie jest sformalizowana, zwlaszcza ustawodaw-
ca nie wymaga sporzadzenia merytorycznego uzasadnienia wniosku, przy czym
z przyczyn praktycznych nalezy postulowac jego sporzadzenie z uwzglednieniem
rodzaju uzytku, jego szczegbétowego polozenia wraz z oznaczeniem 1 opisem
dziatek, ktore maja by¢ objete jego obszarem, stanu wtascicielskiego itp.

Analiza szczegblnego rezymu prawnego dla tego obszaru badz jego czeSci,
w tym mozliwych do wprowadzenia zakazow, wraz z wplywem na proces in-
westycyjno-budowlany, bedzie przedmiotem wnikliwszej analizy w dalszej
czeS$ci opracowania.

Przechodzac w tym miejscu do ogdlnej charakterystyki zespotéw przyrod-
niczo-krajobrazowych, nalezy rozpoczaé od ich definicji. Zgodnie z treécia
art. 43 u.o.p. sa to fragmenty krajobrazu naturalnego i kulturowego zastugu-
jace na ochrone ze wzgledu na ich walory widokowe lub estetyczne. W piémien-
nictwie podkreslono, ze zespoty przyrodniczo-krajobrazowe — obok parkéw
krajobrazowych i obszaréw chronionego krajobrazu — sa formami ochrony
ustanowionymi przede wszystkim w celu ochrony waloréw krajobrazowych
i tworzone sa, one niezaleznie od siebie oraz maja charakter autonomiczny®2.

Co wazne, podobny jak w przypadku uzytkéw ekologicznych jest tryb two-
rzenia 1 znoszenia zespolow przyrodniczo-krajobrazowych, przy czym pode;j-
mujac uchwate w sprawie ustanowienia zespotu przyrodniczo-krajobrazowego,
rada gminy uwzglednia istniejace na tym terenie obszary parkéw kulturowych
(art. 44 ust. 2a u.o.p.). Natomiast dodatkowa przestanka zniesienia zespolu
przyrodniczo-krajobrazowego jest ustanowienie na tym obszarze parku kul-
turowego (art. 44 ust. 5 u.o.p.). Uchwala rady gminy w sprawie ustanowienia
zespotu przyrodniczo-krajobrazowego zawiera podobne elementy jak w przy-
padku uzytku ekologicznego, tyle ze odnoszace sie do tego obszaru i jest aktem
prawa miejscowego, czyli zrédlem powszechnie obowiazujacego prawa®>.

Zarowno uzytki ekologiczne, jak 1 zespoly przyrodniczo-krajobrazowe
w piSmiennictwie sa zaliczane do obiektowych (indywidualnych) prawnych

52 R. Lewicka, Reglamentacja korzystania z krajobrazu, [w:] P. Korzeniowski, I.M. Wieczorek
(red.), op. cit., s. 173.
53 Wyrok NSA z 30 lipca 2010 r., sygn. akt IT OSK 1053/10, Lex nr 694431.
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form ochrony przyrody. W uwagach wprowadzajacych postawiono pytanie, czy
oprécz tradycyjnie zaliczanych do obszarowych prawnych form ochrony przy-
rody wymienionych w art. 6 ust. 1 u.o.p., takich jak: 1) parki narodowe;
2) rezerwaty przyrody; 3) parki krajobrazowe; 4) obszary chronionego krajo-
brazu; 5) obszary Natura 2000, rowniez inne obszary podlegajace ochronie na
podstawie tej ustawy moga by¢ zaliczone do obszaréw specjalnych o charak-
terze ekologicznym. Jerzy Stelmasiak definiuje obszar specjalny o charakterze
ekologicznym jako pojecie doktrynalne, obejmujace swoim zakresem ,wycinek
terytorium panstwa, na ktorym obowiazuje specjalny rezim prawny w posta-
ci odpowiednich nakazéw, zakazdéw lub ograniczen, wprowadzony pod katem
celu jego utworzenia. W tym przypadku jest to zawsze priorytetowy cel ochro-
ny zasobéw wymagajacymi ochrony prawnej w formie parku narodowego lub
rezerwatu przyrody czy tez parku krajobrazowego badz obszaru chronionego
krajobrazu. Moze to by¢ takze zwiazane z ochrong np. zrddet 1 uje¢ wody za
pomoca odpowiednio strefy ochronnej lub obszaru ochronnego jako odrebnego
tego rodzaju obszaru specjalnego o charakterze ekologicznym”®4. Autor ten
wraz z Dorotg Lebowa zauwazaja, ze ,,(...) swoim zakresem przedmiotowym
obejmuje w szczegdlnosci wszystkie tzw. obszarowe prawne formy ochrony
przyrody w rozumieniu art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochro-
nie przyrody, na terenie ktorych obowigzuje system zakazéw o charakterze
administracyjno-prawnym wytaczajacy lub ograniczajacy powszechny porzadek
prawny”?®, czyli np. parki narodowe, parki krajobrazowe. Cytowani autorzy
jedynie przyktadowo, na co wskazuje fraza ,w szczegélnosci”, pojeciem obsza-
ru specjalnego o charakterze ekologicznym obejmuja tzw. obszarowe prawne
formy ochrony przyrody, co nie wyklucza uznania za taki obszar réwniez innych
obszarow podlegajacych ochronie na podstawie ustawy. Takie stanowisko zaj-
muja Michat Borowiak, ktéry, uznajac powyzsze rozumienie tego pojecia za
trafne, podkre§la, ze w tym pojeciu mieScié sie bedq takze ,(...) inne obszary
podlegajace ochronie na podstawie tej ustawy — otulina, strefa ochrony gatun-
kowej oraz pewne formy ochrony indywidualnej (obiektowej) — zespét przyrod-
niczo-krajobrazowy, uzytek ekologiczny, stanowisko dokumentacyjne”®6,
a takze Wojciech Radecki, ktéry zespét przyrodniczo-krajobrazowy, podobnie
zreszta jak 1 park kulturowy, zalicza do obszaréw specjalnych, na ktérych
obowigzuje szczegdlny rezim prawny wyznaczony aktem kreujacym, czyli
uchwalg rady gminy®’.

W literaturze zwraca sie uwage, ze istota obiektowych form ochrony przy-
rody polega na objeciu ochrona pojedynczych obiektéw przyrodniczych, ich

54 J. Stelmasiak, Realizacja interesu..., s. 16; idem, Instytucja obszaru..., s. 686—687, 715—717.

55 J. Stelmasiak, D. Lebowa, Obszar specjalny..., s. 109—-114.

56 M. Borowiak, Wieloptaszczyznowosé prawnej ochrony przyrody i jej wptyw na proces
tnwestycyjny, [w:] N. Ratajczyk, D. Kope¢ (red.), op. cit., s. 28.

57TW. Radecki, Ustawa o ochronie..., s. 268.
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niewielkich grup, tacznie z terenem, na ktérym wystepuja®8. Réwniez w tym
przypadku jest mowa o pewnej przestrzeni (obszarze) wystepowania tych
obiektow. W istocie wiec uzytki ekologiczne 1 zespoly przyrodniczo-krajobrazowe
sa obszarami, co czyni przytoczony podzial na obszarowe 1 obiektowe (indywi-
dualne) prawne formy ochrony przyrody relatywnym i umownym?®®.

Reasumujac, jak sie wydaje, zaréwno uzytki ekologiczne, jak 1 zespoty
przyrodniczo-krajobrazowe mozna zaliczy¢ do obszaréw specjalnych o charak-
terze ekologicznym czy tez ekologiczno-krajobrazowym, ktérych priorytetowym
celem jest ochrona zasobéw $rodowiska/i warto$ci krajobrazu, gdzie obowia-
zuje szczegdlny rezym prawny determinowany wyjatkowymi warto$ciami
przyrodniczymi niewielkich obiektow wystepujacych na tym obszarze badz
fragmentéw krajobrazu zastugujacych na ochrone ze wzgledu na walory wi-
dokowe 1 estetyczne.

Uzytek ekologiczny i zesp6l przyrodniczo-krajobrazowy
jako determinanty proceséw inwestycyjno-budowlanych

Jak wezeéniej wspomniano, uzytki ekologiczne 1 zespoty przyrodniczo-kra-
jobrazowe nalezy zaliczyé do obszaréw specjalnych, na ktérych obowigzuje
szczegblny rezym prawny determinowany wyjatkowymi warto$ciami przyrod-
niczymi lub walorami krajobrazowymi. Zaréwno w pierwszym, jak i w drugim
przypadku szczegdlny rezim prawny przejawia sie w mozliwym obowigzywa-
niu szeregu ograniczen w postaci zakazéow wprowadzanych z uwagi na cele
ustanowienia tych form ochrony przyrody. Nie ulega watpliwoéci, ze maja one
istotny wpltyw na mozliwo§é korzystania z nieruchomosci, w tym z wolno$ci
budowlanej (prawa do zabudowy), a co za tym idzie — oddziatuja na planowane
1 realizowane procesy inwestycyjno-budowlane.

Warto podkresli¢, ze zakazy okreSlonych dziatan nie obowiazuja automa-
tycznie (ex lege). Uchwala rady gminy o ustanowieniu uzytku ekologicznego
badz zespolu przyrodniczo-krajobrazowego okresla, ktére sposéréd zakazéw
wymienionych w art. 45 ust. 1 u.o.p. maja obowigzywac na ich obszarze. Wie-
le z nich moze mieé¢ wplyw na przebieg procesu inwestycyjno-budowlanego badz
w ogole wykluczac jego realizacje, np. zakaz niszczenia, uszkadzania lub prze-
ksztalcania obszaru; wykonywania prac ziemnych trwale znieksztaltcajacych
rzezbe terenu, z wyjatkiem prac zwiazanych z zabezpieczeniem przeciwsztor-
mowym lub przeciwpowodziowym albo budowa, odbudowa, utrzymywaniem,
remontem lub naprawa urzadzen wodnych; uszkadzania 1 zanieczyszczania
gleby; dokonywania zmian stosunkéw wodnych, jezeli zmiany te nie stuza

58 A. Jaworowicz-Rudolf, Wybrane instrumenty..., s. 92.
59 Eadem, Formy ochrony obiektowej, [w:] M. Gérski (red.), Prawo ochrony srodowiska, Warszawa
2021, s. 730.
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ochronie przyrody albo racjonalnej gospodarce rolnej, leénej, wodnej lub ry-
backiej; likwidowania, zasypywania 1 przeksztalcania naturalnych zbiornikéw
wodnych, starorzeczy oraz obszaréw wodno-blotnych; niszczenia nor, legowisk
zwierzecych czy tez niszczenia, uszkadzania roélin 1 grzybéw.

Wspomniane zakazy nie maja charakteru bezwzglednego, gdyz nie dotycza:
1) prac wykonywanych na potrzeby ochrony przyrody po uzgodnieniu z organem
ustanawiajacym dang forme ochrony przyrody; 2) realizacji inwestycji celu
publicznego w przypadku braku rozwigzan alternatywnych, po uzgodnieniu
z organem ustanawiajacym dana forme ochrony przyrody; 3) zadan z zakresu
obronnoéci kraju w przypadku zagrozenia bezpieczenstwa panstwa; 4) likwi-
dowania nagtych zagrozen bezpieczenstwa powszechnego i prowadzenia akcji
ratowniczych, a takze inwestycji strategicznych okreslonych w przepisach wy-
danych na podstawie art. 103a ust. 2 ustawy o udostepnianiu informacji
o érodowisku 1 jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska
oraz o ocenach oddzialywania na érodowisko®0.

Zakazy te wypelniaja funkcje ochronna wobec interesu publicznego
w postaci ochrony $rodowiska lub krajobrazu, jednakze wplywajac na sfere
uprawnien wtascicielskich, powinny odpowiada¢ wymogom adekwatnos$ci do
celu (proporcjonalnoéci) oraz wazenia interesu publicznego i interesu indywi-
dualnego (wtasSciciela, podmiotu uprawnionego z innego tytutu do dysponowa-
nia nieruchomos$cia na cele budowlane, inwestora, przedsiebiorcy), gdyz, jak
trafnie zauwaza J. Stelmasiak, ,,(...) wymagania prawnej ochrony §rodowiska
realizowane przez obszar specjalny o charakterze ekologicznym nie pozwala-
ja automatycznie przyjmowac reguly statuujacej bezwzgledna nadrzednoéé
interesu publicznego nad interesem indywidualnym”61.

Trzeba podkresli¢, ze wspomniana zasada proporcjonalno$ci oraz wymog
wazenia interesu publicznego 1 interesu indywidualnego musza by¢ brane pod
uwage nie tylko podczas decydowania o ustanowieniu danej formy ochrony
przyrody, lecz takze podczas rozstrzygania o tym, ktére z zakazéw okreslonych
W ustawie maja obowigzywacé na ich obszarze, czyli wprowadzane zakazy mu-
sza pozostawaé w bezpoérednim zwiazku z celem regulacji prawnej (w tym
przypadku z celem, jakim jest ochrona cennych zasobéw przyrody badz krajo-
brazu) 1 mie¢ charakter racjonalnie uzasadniony, musza ograniczac sie do
niezbednego minimum. Spoérdéd dostepnego katalogu zakazéw powinny byé
wybrane te, ktore sa najmniej uciazliwe, a zarazem zdatne do osiggniecia
zamierzonego celu. Mozna zatem stwierdzié, ze stopien ograniczen/uciazliwosci
zwiazanych z ustanowieniem uzytku ekologicznego badz zespotu przyrodniczo-
krajobrazowego musi pozostawac¢ w odpowiedniej proporcji do znaczenia i rangi

60 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o érodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na §rodowisko
(t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1112 z pdéZn. zm.).

61 J Stelmasiak, Realizacja interesu..., s. 117.
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interesu publicznego przejawiajacego sie w koniecznoéci ochrony cennych
ekosystemoéw lub waloréw krajobrazu.

Przestrzeganie zasady proporcjonalnoéci w przypadku ustanowienia uzyt-
ku ekologicznego czy tez zespotu przyrodniczo-krajobrazowego jest szczegélnie
istotne — 1 tu nalezy w pelni podzieli¢ poglad W. Radeckiego — ze wzgledu na
surowoé¢ rezimu prawnego zwiazanego z tymi formami ochrony przyrody®2.
Autor niniejszego artykutu zgadza sie z W. Radeckim, ze mimo iz katalog
z art. 45 u.o0.p. nie zawiera expicite zakazu zabudowy, to taki zakaz wynika
przynajmniej posrednio z tresci tego przepisu w przypadku wywotania skutkéw
wynikajacych z naruszenia wprowadzonych uchwata rady gminy zakazow, np.
w postaci przeksztalcenie obiektu lub obszaru, trwalego znieksztalcenia rzez-
by terenu, zmiany stosunkéw wodnych itd.63

Reasumujac, jako zasada/norma wymdég proporcjonalnosci powinien byé
brany pod uwage jako kryterium oceny legalnoéci uchwat o ustanowieniu uzyt-
ku ekologicznego lub zespotu przyrodniczo-krajobrazowego.

Warto jeszcze wspomnied, ze zgodnie z treécia art. 73 ust. 1 pkt 1 u.p.o.§.,
okreélajac ustalenia planu ogdélnego gminy, miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego oraz decyzji o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania
terenu, uwzglednia sie w szczegdlnosci ograniczenia wynikajace ustanowienia
w trybie u.o.p. zespolu przyrodniczo-krajobrazowego oraz uzytku ekologiczne-
g0, co bedzie mialo swoje konsekwencje w odniesieniu do mozliwoéci realizacji
okre$lonego przedsiewziecia inwestycyjno-budowlanego. We wspomnianych
aktach planowania przestrzennego i dokumentach planistycznych nalezy
uwzgledniaé ograniczenia wynikajace z ustanowienia tychze prawnych form
ochrony przyrody.

Poniewaz ustanowienie uzytku ekologicznego albo zespolu przyrodniczo-
-krajobrazowego wiaze sie z ograniczeniami sposobu korzystania z nierucho-
mosci, wladciciele, uzytkownicy wieczy$ci, a takze osoby, ktorym przystuguje
inne prawo rzeczowe do nieruchomosci, moga korzystac z roszczen na podsta-
wie przepiséOw dzialu IX u.p.o.$. Jezeli w zwigzku z ustanowieniem uzytku
ekologicznego albo zespotu przyrodniczo-krajobrazowego korzystanie z nieru-
chomosci lub z jej czeéci w dotychezasowy sposdb lub zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem stalo sie niemozliwe lub istotnie ograniczone, wtasciciel nie-
ruchomos$ci moze zadaé¢ wykupienia nieruchomosci lub jej czeéci. W zwigzku
z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci jej wtasciciel moze zadaé
odszkodowania za poniesiona szkode (obejmuje ona réwniez zmniejszenie war-
tosci nieruchomos$ci). Roszezenia te przystuguja takze uzytkownikowi wieczy-
stemu, natomiast zadac¢ odszkodowania za poniesiona szkode, obejmujaca
réwniez zmniejszenie warto$ci nieruchomoséci, moze takze osoba, ktérej przy-
stuguje inne prawo rzeczowe do nieruchomo$ci (art. 129 i nast. u.p.o.§.).

62 W. Radecki, Ustawa o ochronie..., s. 2783.
63 Tbidem.
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Rekapitulacja i wnioski koncowe

Niewatpliwie ochrona érodowiska, a takze ochrona przyrody, bezpieczen-
stwo ekologiczne, zréwnowazony rozwdj naleza do kluczowych wartoéci kon-
stytucyjnych i aksjologicznych podstaw, na ktérych system prawa powinien
by¢ budowany. Jednoczeénie wymieniane sa wérdd podstawowych celéw (zadan)
panstwa. Do wartoéci konstytucyjnych naleza takze prawo wtasnoéci 1 wolno§é
dzialalnos$ci gospodarczej oraz stanowiace ich komponent prawo do korzysta-
nia z nieruchomoéci na cele budowlane (wolno$¢ budowlana, prawo zabudowy,
prawo do zabudowy, w tym mozliwo§¢ realizacji przedsiewziecia inwestycyj-
no-budowlanego).

Biorac powyzsze pod uwage, ochrona przyrody moze sta¢ w kolizji (kon-
kurencji) z innymi wartoéciami czy dobrami gwarantowanymi przez prawo,
w tym z uprawnieniami wilascicielskimi do zagospodarowania przestrzeni,
wolnoécig budowlana, prawem zabudowy (prawem do zabudowy), czy tez wol-
noécig prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Moze zatem dojéé do kolizji
ochrony przyrody realizowanej gléwnie w celu ochrony interesu publicznego
(dobra wspdlnego) z interesem indywidualnym inwestora planujacego badz
realizujacego zamierzenie inwestycyjno-budowlane.

Cele ochrony przyrody sa realizowane poprzez tworzenie réznych form
ochrony przyrody, w tym poprzez ustanawianie uzytkow ekologicznych 1 ze-
spotéow przyrodniczo-krajobrazowych w drodze uchwaty rady gminy bedace)
aktem prawa miejscowego.

Zarowno uzytki ekologiczne, jak 1 zespoty przyrodniczo-krajobrazowe za-
liczane sa do tzw. obiektowych (indywidualnych) prawnych form ochrony przy-
rody. Na podstawie obowiazujacych regulacj prawnych w doktrynie wyréznia
sie ponadto tzw. obszarowe prawne formy ochrony przyrody, np. parki naro-
dowe 1 krajobrazowe, rezerwaty przyrody, obszary chronionego krajobrazu,
ktére przede wszystkim zalicza sie do obszaréw specjalnych o charakterze
ekologicznym, na ktérych obowiazuje szczegdlny rezim prawny. Warto jednak
zauwazy¢, ze zasadniczo réwniez w przypadku uzytkéw ekologicznych 1 zespo-
16w przyrodniczo-krajobrazowych mamy do czynienia z pewnym obszarem
(przestrzenia), na ktéorym obowiazuje szczegdélny rezim prawny, determino-
wany wyjatkowymi warto§ciami przyrodniczymi niewielkich obiektow wyste-
pujacych na tym obszarze (ekosysteméw majacych znaczenie dla zachowania
réznorodno$ci biologicznej) badz fragmentami krajobrazu zastugujacymi na
ochrone ze wzgledu na walory widokowe i estetyczne. Jak sie wydaje, réwniez
te prawne formy ochrony przyrody mozna uznac za obszary specjalne o cha-
rakterze ekologicznym lub ekologiczno-krajobrazowym.

Ustanowienia na terenie dziatki uzytku ekologicznego czy tez zespolu
przyrodniczo-krajobrazowego wigze sie z réznymi zakazami i innymi ograni-
czeniami, w tym wplywajacymi badz mogacymi wplywacé na proces inwesty-
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cyjno-budowlany. Katalog mozliwych do wprowadzenia zakazéw okreéla usta-
wa o ochronie przyrody, natomiast te, ktore beda obowigzywaly w odniesieniu
do konkretnego uzytku ekologicznego czy tez zespotu przyrodniczo-krajobra-
zowego, okre§la uchwatla rada gminy ustanawiajaca dana forme ochrony przy-
rody.

Poniewaz moga one w sposéb daleko idacy oddziatywaé na uprawnienia
wlascicielskie czy tez ograniczaé wolno§é dziatalno$ci gospodarczej wraz
z mozliwoécia korzystania z nieruchomos$ci na cele inwestycyjno-budowlane,
powinny spetniaé¢ wszystkie konstytucyjne wymagania dotyczace ochrony wol-
noSci 1 praw inwestora (wla$ciciela, uzytkownika wieczystego badz korzysta-
jacego z innego prawa rzeczowego do nieruchomosci), w tym dotyczace ade-
kwatno$ci wprowadzanych ograniczen do celu, jakiemu maja stuzyé. W tym
przypadku jako konieczne jawi sie stuszne 1 racjonalne wywazenie interesu
publicznego (dobra ogétu), ktérego przejawem jest ustanowienie uzytku
ekologicznego badz zespolu przyrodniczo-krajobrazowego, 1 interesu inwestora,
ktérego celem jest prowadzenie procesu inwestycyjno-budowlanego. Dziatalno§é
rady gminy, podejmujacej uchwalte w sprawie ustanowienia formy ochrony
przyrody, powinna by¢ zdeterminowana koniecznoécia stusznego 1 racjonalne-
go wywazenia wspomnianych intereséw i powinna stuzyé optymalnemu zago-
spodarowaniu okreslonej przestrzeni.

Ustanowienie uzytku ekologicznego badz zespotu przyrodniczo-krajobra-
zowego, w przypadku ktoérych dosztoby do istotnych dysproporcji obszaréw
wystepowania cennych przyrodniczo ekosysteméw lub waloréow krajobrazowych
w stosunku do granic tych form ochrony przyrody, moze stanowié¢ naruszenie
zasady proporcjonalnoéci, a nawet zawoalowana, forme wywlaszczenia.

Zasada proporcjonalnos$ci wraz z wymogiem wazenia interesu publiczne-
go 1 interesu indywidualnego powinny stanowié¢ kryterium oceny legalno$ci
uchwat o ustanowieniu uzytku ekologicznego oraz zespolu przyrodniczo-kra-
jobrazowego, a co za tym idzie — okresélaé¢ granice dzialania panstwa i zabez-
pieczaé inwestora przed bezprawna ingerencja organéw witadzy publicznej
w sfere jego praw, nawet je§li miataby ona stuzyé waznym z punktu widzenia
interesu publicznego celom ochrony przyrody.

Woéwezas gdy w zwigzku z ustanowieniem uzytku ekologicznego czy tez
zespolu przyrodniczo-krajobrazowego korzystanie z nieruchomosci lub z jej
czescl w dotychezasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem
stato sie niemozliwe albo istotnie ograniczone, uprawniony podmiot moze za-
da¢ wykupienia nieruchomosci lub jej czeéci. W zwiazku z ograniczeniem spo-
sobu korzystania z nieruchomo$ci uprawniony podmiot moze zadac
odszkodowania za poniesiong szkode. Szkoda obejmuje r6wniez zmniejszenie
warto$ci nieruchomosci.

Na koniec nasuwa sie jeszcze jedna ogélna refleksja, a mianowicie skoro
z jednej strony oczywista potrzeba ochrony érodowiska, z drugiej za$ cheé
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korzystania z jego zasobdw — rowniez w postaci realizacji okreélonego zamie-
rzenia inwestycyjno-budowlanego — moga stanowi¢ przyczyne konfliktéw, rola
ustawodawcy jest stworzenie skutecznych mechanizmoéw ich rozwiazywania,
czego efektem powinno byé zapewnienie ochrony interesu indywidualnego oraz
mozliwo$ci rozwoju gospodarczego 1 spotecznego przy jednoczesnym zachowa-
niu wysokiego poziomu ochrony §rodowiska naturalnego z my$la o przyszitych
pokoleniach.
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Summary

Restrictions in the investment and construction process
resulting from the establishment of ecological sites
and nature and landscape protected areas on a plot of land

Keywords: the right to build up a plot, an ecological site, a protected area and landscape, forms
of nature conservation, nature protection, investment and construction process, the
freedom of construction, the right of ownership.

The purpose of this article is to identify, analyze and specify the extent of
possible restrictions in the investment and construction process resulting from
the establishment of ecological sites and nature and landscape protected are-
as. Both ecological sites and nature and landscape-protected areas are clas-
sified as the so-called individual legal forms of nature conservation, which
does not exclude the qualification of these forms as special ecological or land-
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scape-ecological areas. Ecological sites are created by resolutions of municipal
councils to protect ecosystems important for the preservation of biodiversity,
while nature and landscape-protected areas are established for their valuable
scenic and aesthetic qualities of the landscape. The establishment of an eco-
logical site or nature and landscape-protected area on a given plot of land
results in different prohibitions that may significantly affect the investment
and construction process. Therefore, they should meet all the requirements
for the protection of the investor’s rights, including their adequacy for the
purpose they are designed to achieve. In this case, it is necessary to balance
the public interest (the common good) fairly and reasonably (that is the creation
of an ecological site, or a nature and landscape-protected area) with the inte-
rest of the investor who carries out an investment and construction project.






