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Zakaz zmiany sposobu uzytkowania ziemi
w orzecznictwie sadéw administracyjnych

Streszczenie: w artykule przedstawiono rozumienie zakazu
zmiany sposobu uzytkowania ziemi (ktory moze zosta¢ wpro-
wadzony na obszarach obiektowych form ochrony przyrody,
albo ich czesci) przez sady administracyjne. Orzecznictwo to
jest wysoce zroéznicowane. Mozna w nim bowiem odnalez¢
trzy wyraznie rdznigce si¢ stanowiska. W artykule dokonano
oceny tych stanowisk w ramach obowigzujacego porzadku
prawnego. W wyniku powyzszego okazalo sig, ze o ile dwa
mieszcza si¢ w granicach wyktadni prawa to skrajne stanowi-
sko sprowadza si¢ do indywidualnej oceny wpltywu danego
dziatania na cel konkretnej formy ochrony przyrody. Takie sta-
nowisko pozbawione jest jakiejkolwiek podstawy prawnej.
Biorgc jednak pod uwage fakt, ze zaczgto ono dominowaé w
orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, naleza-
loby wysuna¢ postulat o podjecie uchwaty wyjasniajacej przez
ten Sad. Aktualna sytuacja nie sprzyja bowiem realizacji zasad
praworzadnoS$ci oraz pewnoS$ci prawa.

Stowa kluczowe: zmiana sposobu uzytkowania ziemi, dyrek-
tywa jezyka specjalistycznego, sagdownictwo administracyjne.

1. Wstep

Zakaz zmiany sposobu uzytkowania ziemi przewidziany zostat przez
ustawodawce do wprowadzenia na obszarach obiektowych form ochrony
przyrody — zespotu przyrodniczo-krajobrazowego, uzytku ekologicznego
oraz stanowiska dokumentacyjnego (art. 45 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 16
kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, j.t. Dz.U. z 2015 r. poz. 1651 ze zm.).
Obszary te, w drodze uchwaty, powoluje rada gminy. Moze ona, w razie po-
trzeby, wprowadzi¢ zakazy, okre§lone w ustawie o ochronie przyrody (art.
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45 ust. 1), na obszarze chronionym lub jego czgéci, o ile sg wlasciwe dla jego
ochrony (art. 44 ust. 2).

Wyktadnia zakazu zmiany sposobu uzytkowania ziemi stata si¢ przed-
miotem licznych orzeczen sagdéw administracyjnych.

Orzecznictwo sagdowe, w szczegdlnosci sadow administracyjnych,
uznawane jest przez doktryne prawa za swoiste, nieformalne zrodto prawa
administracyjnego (Dabek 2010; 272-314). Niemniej nalezy wyraznie zazna-
czy¢, ze istotne znaczenie ma ono tylko w przypadku, gdy jest jednolite. W
przypadku wyraznej rozbieznosci w orzecznictwie sadowym, znaczenie takie
moga mie¢ dopiero uchwaty wyjasniajace Naczelnego Sadu Administracyj-
nego (Borowiak 2016; w druku).

Orzecznictwo sgdowoadministracyjne w zakresie wyktadni przedmio-
towego zakazu jest jednak bardzo niejednolite. Mozna w nim wyréznic trzy
wyraznie réznigce si¢ stanowiska, ktore zostang omowione w niniejszym
opracowaniu. Nastepnie zostanie dokonana ocena ich prawidtowosci oraz
diagnoza przyczyn takiego stanu rzeczy.

2. Wykladnia Scista, jezykowa zakazu w orzecznictwie sadowym

W pierwszym przypadku sady administracyjne dokonaly $cistej wy-
ktadni literalnej. Przyktadowo w uzasadnieniu wyroku z dnia 28 listopada
2013r., sygn. akt IV SA/Wa 2069/13 Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie stwierdzit, ze ,,Zgodzi¢ nalezy si¢ z organami, iz obowigzujacy
w granicach zespolu przyrodniczo — krajobrazowego zakaz zmiany sposobu
uzytkowania ziemi odnosi si¢ do funkcji, celu, dla ktérego dany obszar jest
uzywany, a przez zmian¢ sposobu uzytkowania ziemi nalezy rozumie¢ wszel-
kiego rodzaju czynnosci, jednorazowe lub ciagle, na skutek ktorych ustaje
dotychczasowy sposdb uzytkowania ziemi niezaleznie od jego charakteru,
a jego miejsce zastgpuje nowy, dokonany poprzez wprowadzenie zmian. Dla-
tego tez organy uzgodnieniowe zasadnie uznaly, iz dopuszczenie do
zabudowy mieszkaniowej na przedmiotowym terenie (uzytek rolny R-VI)
spowoduje zmiang sposobu uzytkowania ziemi, z gruntu o charakterze rol-
nym na grunt pod zabudowa mieszkaniowa przy czym planowany budynek
nie stanowi zabudowy zagrodowej lecz jednorodzinny budynek mieszkalny”
(tak tez wyroki z dnia 19 grudnia 2012r., sygn. akt IV SA/Wa 2123/12; z dnia
8 stycznia 2012r., sygn. akt IV SA/Wa 2124/12, z dnia 25 stycznia 2013r.,
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sygn. akt [V SA/Wa 2125/12, sygn. akt IV SA/Wa 2016/12, z dnia 28 stycz-
nia 2013r., sygn. akt IV SA/Wa 2081/12, z dnia 21 lutego 2013r., sygn. akt
IV SA/Wa 2174/12; z dnia 16 listopada 2013r., sygn. akt IV SA/Wa 1609/13,
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, dalej jako CBOSA).
Stanowisko takie podzielil takze Naczelny Sad Administracyjny w uzasad-
nieniu wyroku z dnia 13 listopada 2014 r., wskazujac dodatkowo, ze dla
zastosowania omawianego zakazu przez organ ochrony przyrody wystarcza-
jace bylo ustalenie istniejacego sposobu uzytkowania dziatki skarzacych,
stanowigcej grunt rolny, niezabudowany i sposobu w jaki bytaby uzytkowana
(w postaci gruntu budowlanego) w wyniku zrealizowania inwestycji polega-
jacej na budowie budynku mieszkalnego jednorodzinnego (sygn. akt II OSK
1046/13, niepubl.). Ponadto zdaniem Sadu z zakazu tego nie wynika bez-
wzgledny zakaz zabudowy, poniewaz nie dotyczy on obszaréw aktualnie
uzytkowanych jako grunty budowlane.

Podobne stanowisko w zakresie rozumienia terminu zmiany sposobu
uzytkowania gruntu istnialo juz w orzecznictwie Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego przed reformg sadownictwa administracyjnego, ktora dokonano
ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2012 r. poz. 270 ze zm., dalej jako p.p.s.a.).
Sad ten w uzasadnieniach wyrokéw wskazywat wowczas, ze ,,Wszelka dzia-
falno$¢ budowlana z istoty swej powoduje okreslone trwate lub nietrwate
zmiany w uksztaltowaniu powierzchni ziemi oraz w stanie i sposobie uzyt-
kowania gruntow. Zmiang takg powoduje rowniez czynno$¢ utwardzenia
powierzchni gruntu przez natozenie na nig warstwy betonu, czy warstwy ka-
mienno-zuzlowej zwigzanej cementem” (NSA oz. we Wroctawiu z dnia 3
marca 1998r., sygn. akt II SA/Wr 895/97; NSA oz. w Krakowie z 24 wrze$nia
1999, sygn. akt SA/Kr 809/97 oraz WSA w Lublinie z dnia 21 czerwca 2007
r., sygn. akt Il SA/Lu 345/07; CBOSA).

3. Wykladnia systemowa zakazu w orzecznictwie sadowym

W drugim przypadku sady administracyjne zrownaly termin zmiany
sposobu uzytkowania ziemi z terminem zmiany przeznaczenia gruntow rol-
nych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne, ktory wystepuje na gruncie
ustawy z dnia 13 lutego 1995 r. o ochronie gruntdw rolnych i lesnych
(j-t. Dz.U. z 2015 r., poz. 909 ze zm.). Przykladowo Naczelny Sad Admini-
stracyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 28 stycznia 2015 r. stwierdzil, ze
,Zmiany sposobu uzytkowania ziemi moga mie¢ miejsce tylko na obszarze
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zwarte] zabudowy wsi 1 jako uzupelienie zabudowy mieszkaniowej.
Z powyzszego nalezy wnosié, ze poza tymi przypadkami obowiazuje zakaz
zabudowy, o ile spowoduje zmiang¢ sposobu uzytkowania ziemi. Odnosnie
interpretacji tego zwrotu, ktory nie posiada legalnej definicji, za trafne nalezy
uzna¢ rozumowanie przyj¢te w niniejszej sprawie przez organ odwotawczy
i Sad. Podstawg jest ustalenie, w jaki sposob ziemia jest uzytkowana dotych-
czas 1 jaki bedzie jej sposdb uzytkowania wskutek zrealizowania
wnioskowanej inwestycji, uwzgledniajac kryteria przyjete w ustawie z dnia
13 lutego 1995 r. o ochronie gruntdéw rolnych i lesnych. Zgodnie z art. 4 pkt
6 tej ustawy, przez przeznaczenie gruntdw na cele nierolnicze lub niele$ne
rozumie si¢ ustalenie innego niz rolniczy lub le$ny sposobu uzytkowania
gruntow rolnych oraz innego niz leSny sposobu uzytkowania gruntow le-
$nych. Stad uprawniony jest wniosek, ze realizacja na uzytkach rolnych
zabudowy mieszkaniowej, niezwigzanej z prowadzeniem gospodarstwa rol-
nego stanowi zmiang sposobu uzytkowania ziemi” (tak tez wyroki NSA
z dnia 25 wrzesnia 2014 r, sygn. akt IT OSK 662/13; z dnia 13 kwietnia 2010
r. sygn. akt Il OSK 169/09, LEX nr 597346; z dnia 12 maja 2011 r., sygn. akt
ITOSK 815/10, LEX nr 1081917; WSA w Warszawie z dnia 21 lutego 2013r.,
sygn. akt IV SA/Wa 2174/12; 22 listopada 2011r., sygn. akt IV SA/Wa
1101/11; 7 wrzeénia 2010 r., sygn. akt IV SA/Wa 924/10, CBOSA).

Sady niekiedy wskazujg takze, ze zakaz zmiany sposobu uzytkowania
ziemi nie obowigzuje na obszarze miast, wywodzac ten fakt takze z przepi-
soOw ustawy o ochronie gruntow rolnych i le$nych. Przykladowo
w uzasadnieniu wyroku z dnia 22 stycznia 2014 r. Wojewodzki Sad Admini-
stracyjny w Warszawie stwierdzit, ze ,,Wybudowanie na przedmiotowej
nieruchomosci budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych, spowoduje na
czgsci nieruchomosci zmiane sposobu uzytkowania ziemi z rolniczego na bu-
dowlany. Budowlane uzytkowanie nieruchomosci, pozbawi ja czeSciowo
dotychczasowego rolniczego sposobu uzytkowania ziemi, jednakze biorac
pod uwage, ze grunty te znajduja si¢ w granicach administracyjnych miasta
L., to ma do nich zastosowanie art. 5b ustawy o ochronie gruntéw rolnych
i lesnych, zgodnie z ktorym przepisow tej ustawy nie stosuje si¢ do gruntow
rolnych stanowiacych uzytki rolne potozone w granicach administracyjnych
miast. Z powyzszego wynika, ze grunt pod terenem przeznaczonym pod in-
westycje nie podlega ochronie na podstawie ww. ustawy i dopuszczalna jest
zmiana jego przeznaczenia na cele nierolnicze” (sygn. akt IV SA/Wa
2114/13, CBOSA).
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4. Wykladnia celowosciowa zakazu w orzecznictwie sadowym

W trzecim przypadku sady administracyjne uznaty, ze aby ustali¢ za-
kres zakazu zmiany sposobu uzytkowania ziemi organy ochrony przyrody
powinny dokona¢ oceny, czy planowang inwestycje mozna pogodzi¢ z celem
utworzenia formy ochrony przyrody, okreslonym w akcie prawa miejsco-
wego. Przykladowo w uzasadnieniu wyroku z dnia 17 stycznia 2014 r.
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze ,,Nalezy w zwigzku z tym zau-
wazy¢, ze przepis § 3 ust. 1 pkt 7 powotanego wyzej rozporzadzenia
(Wojewody Warminsko - Mazurskiego Nr 24 z dnia 9 sierpnia 2007 r. w
sprawie zespolu przyrodniczo-krajobrazowego Zyzdrdj, Dz.Urz.Woj.Warm.
Nr 122, poz. 1698 — uwaga MB), zgodnie z ktéorym, na obszarze przyrodni-
czo-krajobrazowym Zyzdrdj zabrania si¢ zmiany sposobu uzytkowania ziemi
powinien by¢ odczytywany w kontekscie ogdlnego celu utworzenia zespotu
przyrodniczo-krajobrazowego, jakim w mysl § 2 rozporzadzenia, jest zacho-
wanie waloréw przyrodniczych i krajobrazowych terenéw polodowcowych.
Nadto, w zwigzku z konstytucyjng zasadg ochrony wlasnosci, w razie watpli-
wosci, nalezy interpretowaé przepisy okreslajac zakazy tak, aby poszerzaé
swobode korzystania z rzeczy przez uprawnionego, nie wolno natomiast do-
mniemywaé zawezenia jego uprawnien. Taka interpretacja powotanego
wyzej § 3 ust. 1 pkt 7 rozporzadzenia, tj. zakazu zmiany sposobu uzytkowa-
nia ziemi, w potaczeniu z szczegdlnymi celami ochrony zespotu okreslonymi
w § 2, wyznaczy¢ powinna wlasciwy zakres postepowania wyjasniajacego w
sprawie niniejszej, tj. zbadanie czy przedmiotowa inwestycja polegajaca na
budowie budynku mieszkalnego jednorodzinnego, budynku gospodarczego i
garazu jest do pogodzenia z celami, dla ktorych utworzono obszar chroniony
oraz czy nie narusza wynikajacych z tych celow szczegotowych zarzadzen
(sygn. akt I OSK 1942/12, CBOSA).

Podobnie w uzasadnieniu wyroku z dnia 5 stycznia 2016 r. Naczelny
Sad Administracyjny wskazal, ze ,,Dlatego tez budowa projektowanego bu-
dynku powinna by¢ oceniona w $wietle — co nalezy zaznaczy¢ — celow
utworzenia danego zespotu przyrodniczo-krajobrazowego, ktore wynikaja z
konkretnych ustalen faktycznych wystgpujacych takze na przedmiotowe;j
dziatce. Oznacza to, ze stosowanie wprowadzonych zakazé6w powinno by¢
oceniane przez pryzmat celu utworzenia jak i ochrony danego zespotu przy-
rodniczo-krajobrazowego. Dlatego tez przedmiotowy zakaz zabudowy
moglby by¢ uzasadniony, jezeli projektowany obiekt budowlany naruszatby
walory krajobrazowe zespolu przyrodniczo-krajobrazowego, czyli bez przy-
jecia a priori stanowiska, ze dana zabudowa jest zakazana na przedmiotowe;j
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dziatce” (sygn. akt I OSK 1035/14; tak tez wyroki z dnia 17 grudnia 2015 r.,
sygn. akt I OSK 993/14; zdnia 12 listopada 2015 r., sygn. akt Il OSK 560/14;
z dnia 20 stycznia 2015 r., sygn. akt I OSK 1467/13; z dnia 19 listopada 2015
r., sygn. akt I OSK 671/14; CBOSA).

5. Ocena stanowisk obecnych w orzecznictwie sadowym

Z powyzszego wynika, ze w orzecznictwie sadow administracyjnych
uksztattowaly si¢ trzy wyraznie roézniace si¢ linie orzecznicze. Analizujac
tres$¢ uzasadnien wszystkich trzech wyrokdéw mozna zauwazy¢, ze sady nie
dokonuja kompleksowej oceny stanu prawnego oraz pelnej analizy dyrektyw
wyktadni, ktore mogg mie¢ zastosowanie w sprawie. Ograniczajg si¢ wrecz
do uzasadnienia jedynie stanowiska obecnego w wyroku, kierujac si¢ jedna z
dyrektyw wyktadni. W pierwszym stanowisku sady w zasadzie ograniczyly
si¢ do stwierdzenia, ze wykladnia jezykowa jest odpowiednia w przypadku
zakazu zmiany sposobu uzytkowania ziemi. W drugiej grupie wyrokéw sady
ograniczyly si¢ do stwierdzenia, Ze nie ma przeszkod, aby zréwnac termin
zmiany przeznaczenia gruntu z terminem sposob uzytkowania ziemi, ponie-
waz system prawny stanowi okre§lona cato$¢. W ostatniej grupie wyrokow
sady dokonaly natomiast oceny, Ze nie ma miejsca na pewnego rodzaju auto-
matyzm i dlatego organ administracji, aby zastosowa¢ w sprawie zakaz
zmiany sposobu uzytkowania ziemi musi dokona¢ oceny, czy projektowana
inwestycja jest mozliwa do pogodzenia z celem formy ochrony przyrody,
okreslonym w akcie prawa miejscowego. Taki zabieg pozwoli dokonac
oceny zakresu obowigzywania zakazu zmiany sposobu uzytkowania ziemi.

W pierwszej kolejnosci nalezy jednak wskazaé, ze zakazy w przy-
padku obiektowych form ochrony przyrody, wprowadza na danym obszarze
lokalny organ prawodawczy. Kierujac si¢ wlasnie celami ochrony konkret-
nego obszaru, decyduje ktére zakazy dopuszczone przez ustawodawce
wprowadzi¢ na obszarze chronionym lub jego czgéci. W takim tez przypadku
rada gminy musi dziata¢ zgodnie z konstytucyjna zasada proporcjonalnos$ci
(art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) i moze wprowadzi¢ tylko te z zakazow i na
takiej czgsci obszaru, gdzie jest to konieczne dla ochrony srodowiska (Boro-
wiak 2011; 110), w tym wypadku wilasnie dla ochrony celu okreslonego w
akcie prawa miejscowego. Co wigcej, jak stusznie wskazat Naczelny Sad Ad-
ministracyjny  ,,Utworzenie = chronionego  zespolu  przyrodniczo-
krajobrazowego wymaga wykazania, iz rzeczywiscie znajduja si¢ tu cenne
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wartos$ci przyrodnicze. Ogolnikowe stwierdzenia, ze takie wartosci wyste-
puja, nie sa wystarczajace” (wyrok z dnia 5 lipca 2011 r., sygn. akt II OSK
767/11, LEX nr 846007). Jak nie trudno zatem zauwazy¢, ustawodawca w
taki wtasnie sposdb umozliwia dostosowanie ograniczen do potrzeb ochron-
nych danego obszaru. To na tym etapie odbywa si¢ wazenie przyrodniczych
wartos$ci chronionych oraz praw jednostki (w szczego6lnosci prawa wlasnosci,
o ktorym mowa w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP). Po wprowadzeniu danego
zakazu, o ktorego tresci przesadzit ustawodawca, w stanie faktycznym wy-
petniajacym jego dyspozycj¢ organ administracji musi go zastosowac,
poniewaz dziala na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP, art.
6 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyj-
nego, j.t. Dz. U. z 2016 r. poz. 23). Nie ma zatem mozliwosci dokonywania
oceny zakresu obowigzywania zakazow poprzez odniesienie do celu konkret-
nej formy ochrony przyrody, gdyz staloby to w wyraznej sprzeczno$ci z
decyzja prawodawcy lokalnego, ktory to wlasnie moze ograniczy¢ zasi¢g ob-
owigzywania zakazu na obszarze danej formy ochrony przyrody (wyrok NSA
z dnia 25 wrze$nia 2012 r., sygn. akt II OSK 2091/11; CBOSA). Co nalezy
podkresli¢, organ administracji nie jest natomiast powotany do kontroli prze-
pisow prawa miejscowego i nie moze dokonywac ich oceny zgodnosci z
normami hierarchicznie wyzszymi, poniewaz nie znajduje si¢ to w zakresie
jego kompetencji.

Nalezy takze wskazac, ze w takim przypadku dochodzitoby do nieu-
prawnionego wplywu normy zawartej w akcie rangi podustawowej (cel
utworzenia formy okres$lony jedynie uchwalg) na zakres normy zawartej
wprost w ustawie (zakaz zmiany sposobu uzytkowania ziemi). Ponadto po-
wodowaloby rézne rozumienie tego samego przepisu ustawowego, W
zalezno$ci od tego, w drodze ktorej uchwaty zostat on wprowadzony. Staloby
to zatem w wyraznej kolizji z zasadg panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji),
zasada praworzadno$ci (art. 7 Konstytucji) oraz zasada rownosci (art. 32
Konstytucji). Podwazaloby takze sens delegacji ustawowej w postaci nadania
uprawnienia prawodawcy lokalnemu do wyboru ograniczen majacych obo-
wigzywa¢ na obszarze chronionym. W takim bowiem przypadku zakaz
sposobu uzytkowania ziemi mégtby obowigzywaé z mocy samej ustawy o
ochronie przyrody, podobnie jak ma to miejsce na obszarach parkéw narodo-
wych i rezerwatdw przyrody (art. 15 ust. 1), czy tez obszarow Natura 2000
(art. 33 ust. 1). Ponadto w przypadku tego ostatniego, ustawodawca umozli-
wit dokonanie oceny stopnia naruszenia zakazu poprzez zastosowanie zwrotu
niedookreslonego (znaczaco negatywne oddziatywanie na cele obszaru). Za-
kaz zmiany sposobu uzytkowania ziemi nie zawiera natomiast zwrotow
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niedookreslonych, czy klauzul generalnych, ktore pozwalatyby na jakakol-
wiek warto$ciujaca oceng stanu faktycznego.

Reasumujac nalezy dojs¢ do wniosku, ze trzecie i aktualnie niestety
zaczynajace dominowaé w orzecznictwie stanowisko Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego w zakresie dokonywania wyktadni zakazu zmiany sposobu
uzytkowania ziemi pozbawione jest podstaw prawnych. Nalezy tylko zazna-
czyé, ze w sytuacji faktycznej wypelniajacej dyspozycje przepisu
stanowigcego zakaz, w przypadku gdyby organ administracji dokonat oceny,
ze pomimo tego realizacja projektowanej inwestycji jest dopuszczalna, po-
niewaz nie spowoduje zadnego uszczerbku dla realizacji celu utworzonej
formy ochrony przyrody to w rzeczywisto$ci dokonatby odmowy zastosowa-
nia tego przepisu prawa. Innymi stowy stanowitoby to oceng, Zze
wprowadzenie konkretnego ograniczenia nie byto potrzebne dla zapewnienia
celu ochrony tego obszaru. Do takiej jednak oceny uprawniony jest jedynie
sad administracyjny (wyrok NSA z dnia 3 pazdziernika 2014 r., sygn. Il OSK
774/13; CBOSA), co wynika z art. 184 w zwiagzku z art. 8 ust. 2 Konstytucji
RP (wyrok z 13 lutego 2013 r., sygn. I OSK 2043/11; CBOSA). Sedziowie
podlegaja bowiem jedynie Konstytucji i ustawom (art. 178 ust. 1).

Termin zmiana sposobu uzytkowania ziemi nie zostal zdefiniowany
w przepisach prawa i nie posiada utrwalonego znaczenia w jezyku prawni-
czym (orzecznictwa sadowego i doktryny). Trudno zatem takze przyjac, ze
oznacza on to samo, co zmiana przeznaczenia gruntu rolnego lub le$nego na
cele nierolnicze i niele$ne. Niemniej nalezy jednak zaznaczy¢, ze zgodnie z
art. 4 pkt 6 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le§nych poprzez przezna-
czenie gruntdw na cele nierolnicze lub niele$ne rozumie si¢ ustalenie innego
niz rolniczy lub le$ny sposodb uzytkowania gruntdw rolnych oraz innego niz
lesny sposob uzytkowania gruntow lesnych. Tym samym na pierwszy rzut
oka wydaje si¢, ze termin przeznaczenia gruntow moglby zosta¢ przeniesiony
na grunt przepisow ustawy o ochronie przyrody. Aby jednak w ogole byto
mozliwe przeniesienie rozumienia danego terminu z gruntu jednego aktu
prawnego na inny tej samej rangi, pomimo braku stosownego odestania, musi
zachodzi¢, co najmniej zbiezno$¢ celow obu regulacji (Niewiadomski 2006;
21). Takie stanowisko znajduje takze potwierdzenie w orzecznictwie sgdo-
woadministracyjnym (wyroki NSA z dnia 11 grudnia 2012 r., sygn. akt II
OSK 1469/11; 23 sierpnia 2007 r., sygn. akt Il OSK 1118/06; 4 grudnia 2008
r., sygn. akt IT OSK 1536/07; CBOSA). Celem ustawy o ochronie gruntow
rolnych i lesnych jest jednak jedynie ochrona ilosciowa i jakosciowa grun-
tow. Ta ostatnia zostala ograniczona do utrzymania gruntow w stanie
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umozliwiajacym prowadzenie gospodarki rolnej lub lesnej (poprzez zapobie-
ganie ich degradacji i dewastacji oraz poprawe ich warto$ci uzytkowej), a
zatem przede wszystkim celéw produkcyjnych (zob. szerzej: Jendroska, Bar
2006; 858-860). Ten poziom ochrony nie zapewnia osiagnig¢cia celow ustawy
o ochronie przyrody (ochrony bioréznorodnosci, waloréw krajobrazowych,
przyrodniczych, ktéra bardzo czesto stoi wlasnie w opozycji do celow pro-
dukcyjnych), poniewaz umozliwia dowolng gospodarke gruntami w obrebie
tego samego przeznaczenia np. w kierunku intensyfikacji produkcji roslinne;j
poprzez tworzenie rozlegtych monokultur gruntéw ornych, co ma ogromny
wplyw na zmiany w krajobrazie. Ekstensywnie uzytkowane pastwiska, taki,
czy stawy stanowig natomiast doskonalte przyktady powigzania cech kulturo-
wych (np. wypas kulturowy) oraz naturalnych w krajobrazie otwartym (zob.
szerzej: Bukowski 2009; 15-32). Wiasnie fragmenty tego rodzaju krajobrazu
stanowig dobry przyktad obszardéw, ktore mogtyby zostaé objete ochrong po-
przez utworzenie zespolu przyrodniczo-krajobrazowego, gdyz doskonale
wpisuja si¢ w definicje ustawowa tej formy ochrony przyrody (art. 43 ustawy
o ochronie przyrody). Zbiorowiska lak i pastwisk maja bowiem ogromny
wplyw na ksztattowanie krajobrazu otwartego oraz jego walory widokowe i
estetyczne (Warda i Stamirowska-Krzaczek 2007; 178, 189). Wymagaja jed-
nak zachowania ekstensywnego sposobu uzytkowania ziemi. Zaoranie taki i
przeksztalcenie jej w grunt orny, czy tez posadowienie na niej zabudowy sie-
dliskowej, pomimo, ze nie bedzie stanowito zmiany przeznaczenia gruntu
rolnego na cele nierolnicze lub nieleSne w rozumieniu ustawy o ochronie
gruntow rolnych i leSnych, spowoduje jej zniszczenie. Nieuzytkowanie taki
z kolei doprowadzi do jej zaro$nigcia w wyniku sukcesji naturalnej o wtor-
nym charakterze (zob. szerzej Wisniewski i Gwiazdowicz 2006; 351). Skoro
zatem poprzez zréwnanie znaczenia terminu zmiana przeznaczenia gruntu
rolnego na cele nierolnicze i nielesne nie bylyby realizowane cele ustawy o
ochronie przyrody (konkretnie np. cel ustawowy tworzenia zespotow przy-
rodniczo-krajobrazowych) to nalezy dojs¢ do wniosku, ze w sytuacji braku
ustawowego delegacji do takiego zabiegu nie znajduje on uzasadnienia takze
w $wietle utrwalonego stanowiska doktryny i orzecznictwa sadowego. Po-
nadto nalezy zaznaczy¢, ze w takiej sytuacji mozliwo$¢ wprowadzenia przez
rade gminy zakazu zmiany sposobu uzytkowania ziemi bytaby normatywnie
zbedna, skoro ograniczenie takie juz obowigzuje na podstawie ustawy o
ochronie gruntdow rolnych i lesnych. Jak bowiem stusznie wskazuje Dabek
(2007; 131, 132), w aktach prawa miejscowego nie mozna powtarzac juz ob-
owigzujacych przepisow prawa. Ma to swoja konsekwencje takze przy
wyktadni prawa, gdzie za niedopuszczalne nalezy uzna¢ zrownanie pojeé po-
wodujace dublowanie si¢ norm prawnych.
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Termin zmiana sposobu uzytkowania ziemi ma swoje jasne znaczenie
w jezyku specjalnym (zob. szerzej: Borowiak 2014; 155-157). Uzytkowanie
ziemi stanowi wypadkowa pokrycia terenu oraz jego wykorzystania (Potaw-
ski 2006; 58). W wyjatkowo jasny i obrazowy sposob opisat to pojecie
Chmielewski (2012; 248), wskazujac kilka przykltadow. Na szczeg6lng
uwagg zastuguje zwrdcenie uwagi na przyklad dotyczacy zabudowy miesz-
kaniowej jednorodzinnej, ktéra moze by¢ zespotem zabudowy szeregowej na
dziatkach o powierzchni po 350 m? lub zabudowy willowej na dziatkach po
1000 m?, z ogrodami przydomowymi. Jedna i druga stanowig przyklady spo-
sobu uzytkowania ziemi i maja duzy wptyw na uksztaltowanie si¢ danego
fragmentu krajobrazu. Zmiang zatem spowoduje nie tylko zmiana przezna-
czenia gruntu ale takze zmiana samego sposobu jego uzytkowania w ramach
tego samego przeznaczenia. Przyktadowo w miejscu zabudowy mieszkanio-
wej jednorodzinnej wybudowane zostatoby wielkopowierzchniowe centrum
handlowe. Nie trudno zauwazy¢, ze zmienitoby to w sposob istotny fragment
krajobrazu, wyr6zniajacy si¢ zabudowa willowa, czy nawet szeregowa. Po-
dobnie pokrycie gruntu rolnego moze stanowi¢ roslinnos¢ zielna i trawiasta
wykorzystywana poprzez koszenie uzytkoOw na siano (rodzaj uzytku — taka)
lub poprzez wypas zwierzat gospodarskich (rodzaj uzytku — pastwisko).
Moze takze stanowié pole uprawne (rodzaj uzytku — grunt orny). Kazdy z
wyzej przyktadowo wskazanych sposobow uzytkowania ziemi ma znaczenie
dla uksztattowania si¢ walorow widokowych i estetycznych danego frag-
mentu krajobrazu. Niewatpliwie zatem w przypadku obowigzywania zakazu
zmiany sposobu uzytkowania ziemi, juz sama zmiana uzytku gruntowego
spowoduje jego naruszenie. Takie rozumienie zakazu potwierdza takze wy-
ktadnia $cista, jezykowa, a ktorej pewien rodzaj stanowi wlasnie dyrektywa
jezyka specjalistycznego. Mozna ja sformulowaé w nastepujacy sposob ,,Je-
zeli okreslony termin nalezy do termindéw specyficznych w okreslonej
dziedzinie wiedzy lub praktyki spotecznej, to nalezy przyjac, iz termin ten
ma takie znaczenie, jak w tych dziedzinach” (Morawski 2006, 101). Za pra-
widlowa nalezatoby uzna¢ zatem wyktadni¢ dokonang przez sady w oparciu
o literalne znaczenie stow sktadajacych si¢ na termin zmiana sposobu uzyt-
kowania ziemi (nalezy przez nig rozumiec ,,...wszelkiego rodzaju czynnosci,
jednorazowe lub ciggte, na skutek ktérych ustaje dotychczasowy sposob
uzytkowania ziemi, niezaleznie od jego charakteru, a jego miejsce zastepuje
nowy, dokonany przez wprowadzenie zmian”; tak wyrok NSA z dnia 13 li-
stopada 2014 r., sygn. akt I OSK 1046/13, niepubl.), bowiem okazalo sig, ze
w taki sposob zrekonstruowane jego znaczenie znajduje odzwierciedlenie w
jezyku specjalistycznym z zakresu ekologii krajobrazu.
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W tym miejscu nalezy tylko dodaé, ze, ugruntowana regute wyktadni
przepis6w stanowigcych ograniczenia praw i wolnosci jednostki stanowi in-
terpretacja $cista, stuzaca zachowaniu zasady precyzji tekstu prawnego. Ma
ona swoje umocowanie takze w zasadzie okreslono$ci przepisow prawa, wy-
wodzonej z art. 2 Konstytucji RP. W przypadku zakazu zmiany sposobu
uzytkowania ziemi szczegdlne znaczenie podejscie takie ma takze z uwagi na
fakt, ze jego naruszenie zagrozone jest sankcja karna, gdyz stanowi wykro-
czenie pozakodeksowe (art. 127 ustawy o ochronie przyrody). Nie mozna
natomiast oczekiwac¢ od jednostki, ze dokona samodzielnie oceny oddziaty-
wania na cele obszaru chronionego i w taki sposob okresli zakres
postepowania dozwolony jej przez precyzyjny przepis prawa. Tak samo jak
organ administracji, jednostka nie moze samodzielnie podwaza¢ obowigzy-
wania przepisu prawa miejscowego 1 jest zobowigzana do jego
przestrzegania. W przypadku naruszenia jej interesu prawnego takim przepi-
sem, przystuguje jej natomiast skarga do sadu administracyjnego na akt
prawa miejscowego. Sad w stosownym postepowaniu wladny jest w takim
przypadku dokona¢ oceny przepiséw miejscowych w zakresie ich zgodnosci
z prawem — w tym z zasada proporcjonalnosci (wyrok NSA z dnia 30 lipca
2010 r., sygn. akt IT OSK 1053/10, LEX nr 694431). Warto w tym miejscu
przytoczy¢ fragment uzasadnienia wyroku Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, w ktorym stwierdzit, ze ,,Jak trafnie zauwazono w skardze kasacyjne;j,
organ stosujacy zakaz z § 4 ust. 1 pkt 8 rozporzadzenia (Wojewody Warmin-
sko-Mazurskiego z dnia 13 listopada 2008 r. w sprawie Obszaru Chronionego
Krajobrazu Jeziora O$§win, Dz.Urz.Woj.Warm.-Maz. Nr 179, poz. 2634 —
uwaga MB) nie jest uprawniony do oceny zasadnosci jego ustanowienia na
okreslonym obszarze, gdyz w przypadku dokonania oceny, ze zbiorniki
wodne nie stanowig czesci ekosystemu, w istocie podwazylby ustalenie pra-
wodawcy lokalnego, do czego uprawniony jest jedynie sad administracyjny
w stosownym postgpowaniu, ktorego przedmiotem bylaby ocena przepisow
aktu prawa miejscowego” (wyrok z dnia 3 pazdziernika 2014 r., sygn. akt II
OSK 774/13; CBOSA). Niestety sady administracyjne bardzo czesto ograni-
czaja si¢ do kontroli jedynie granic delegacji ustawowej — granic
zewnetrznych uznania administracyjnego (tak np. wyrok NSA z dnia 10
stycznia 2013 1., sygn. akt [T OSK 1649/11; CBOSA) — co nie wypeia pelnej
kontroli w zakresie zgodnosci z prawem. Naruszenie prawa stanowi takze
przekroczenie granic wewngtrznych uznania. Polega ono wlasnie na wpro-
wadzeniu przez prawodawcg lokalnego $rodkéw prawnych, ktore nie sa
konieczne dla ochrony faktycznych wartosci przyrodniczych i tym samym
ingeruja w prawa chronione jednostki w zasadzie bez podstawy prawne;j (nt.
granic uznania zob. szerzej: Jaskowska 2010; 284-285).
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W $wietle powyzszego nie mozna takze uznaé, ze za okresleniem za-
kresu zakazu zmiany sposobu uzytkowania ziemi poprzez dokonanie oceny
wplywu dzialania na cel okreslony w akcie tworzacym form¢ ochrony przy-
rody przemawia prokonstytucyjna wyktadnia, na ktérg powotal si¢ Naczelny
Sad Administracyjny. Takie podejscie prowadzitoby do dzialania wbrew
prawu oraz deprecjonowania precyzyjnego i adekwatnego dla realizacji ce-
16w ustawy przepisu prawa (zob. Borowiak 2016). W praktyce znacznie
utrudnitoby (o ile nawet uniemozliwitoby) realizacje celow ustawy o ochro-
nie przyrody. Znaczenie terminu ustawowego moze by¢ bowiem
rekonstruowane jedynie w oparciu o przepisy prawa, co najmniej tej samej
rangi, a zatem tylko o przepisy ustaw i Konstytucji RP. Szczegdtowy cel
obiecktowych form ochrony przyrody okres$lany jest jedynie w akcie prawa
miejscowego i tym samym to rzecza prawodawcy lokalnego jest dostosowa-
nie adekwatnych dla jego ochrony zakazow, ktore co nalezy podkresli¢ moze
wprowadzi¢ jedynie na czesci obszaru.

Co wigcej tego rodzaju podejscie mogloby takze prowadzi¢ do roz-
szerzania zakazow w sytuacji, gdyby okazato si¢, ze dane dziatanie pomimo,
ze nie znajduje si¢ w dyspozycji ograniczenia, ktérego zakres ustalono w dro-
dze wyktadni $cistej (jezykowej) bedzie miato negatywny wptyw na ustalony
w akcie prawa miejscowego cel utworzenia formy ochrony przyrody. Jasno
widaé, ze w takim przypadku, cel ochrony zostat ustalony zbyt ambitnie w
stosunku do prawnych mozliwosci ochronnych. Dobry przyktad stanowi § 2
ust. 2 pkt 2 lit. a uchwaty Nr X/229/15 Sejmiku Wojewodztwa Kujawsko-
Pomorskiego z dnia 24 sierpnia 2015 r. w sprawie Krajenskiego Parku Kra-
jobrazowego (Dz.Urz.Woj.Kujaw poz. 2550), zgodnie, z ktérym jednym z
celow szczegotowych utworzenia parku krajobrazowego jest zachowanie
pelnego inwentarza zbiorowisk roslinnych, w szczegdlnosci naturalnych i
pohaturalnych. Jak nie trudno zauwazy¢, park krajobrazowy obejmuje ob-
szar chroniony ze wzglgdu na warto$ci przyrodnicze (art. 16 ust. 1 ustawy o
ochronie przyrody). Nalezy jednak zauwazy¢, ze obszary w stanie natural-
nym lub mato zmienionym wypetniajg definicje¢ rezerwatu przyrody (art. 13
ust. 1 ustawy o ochronie przyrody). Ekosystemy naturalne w naszej strefie
klimatycznej moga stanowi¢ przede wszystkim niektore lasy, na obszarach
ktérych zaniechano w stosunkowo dtugim czasie prowadzenia gospodarki le-
$nej (zob. szerzej: Sokotowski 2006; 294-302). Czy zatem bedzie mozliwa
ich skuteczna ochrona poprzez utworzenie na takim obszarze jedynie parku
krajobrazowego? Analizujac literalng tres¢ zakazow, jakie moze wprowadzi¢
sejmik wojewodztwa na obszarze parku krajobrazowego (art. 17 ust. 1
ustawy o ochronie przyrody) tatwo mozna zauwazy¢, ze byloby to mozliwe
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jedynie poprzez wyprowadzenie dodatkowych ograniczen w stosunku do
mozliwo$ci prowadzenia gospodarki lesnej z samego celu ochrony parku kra-
jobrazowego. Taki zabieg nalezatoby jednak uznaé¢ za niedopuszczalny w
$wietle wezesniej omoéwionych zasad konstytucyjnych.

Wyspecjalizowane organy administracji ustanawiajac akty prawa
miejscowego w przedmiocie ochrony przyrody musza zatem dostosowac nie
tylko zakazy majace obowigzywac na danym obszarze, cechujacym si¢ pew-
nymi warto$ciami przyrodniczymi, czy tez krajobrazowymi ale musza takze
wybra¢ odpowiednig forme¢ ochrony przyrody. W przypadku przywotanych
weczesniej lesnych ekosystemow o charakterze naturalnym bedzie to z pew-
noscig forma rezerwatu przyrody, gdzie na obszarze ochrony $cistej oraz
czynnej obowiazuje zakaz jakiegokolwiek uzytkowania obszaréw oraz zaso-
bow, twordéw i sktadnikéw przyrody (art. 15 ust. 1 pkt 6 ustawy o ochronie
przyrody). Oczywiscie musza uwzgledni¢ takze konstytucyjna zasade pro-
porcjonalnosci.

6. Diagnoza przyczyn zaistnialej rozbieznoSci w orzecznictwie
sadowym

Z powyzej przeprowadzonej analizy stanu prawnego wynika, ze w
znacznej czgséci niezbedne bylo siggnigcie do wiedzy specjalistycznej, nie-
kiedy nawet naukowej, w celu odkodowania norm prawnych wynikajacych z
przepiséw ustawy o ochronie przyrody. Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze ujaw-
nito si¢ to nie tylko w przypadku odczytywania znaczenia terminu sposob
uzytkowania ziemi ale i przepisow definiujacych walory przyrodnicze i kra-
jobrazowe poszczegoélnych form ochrony przyrody. Trudno bowiem od
prawnika oczekiwa¢ wiedzy na temat znaczenia tak, czy pastwisk w ksztat-
towaniu widokowych i estetycznych walorow krajobrazowych, ktore w
przypadku przeksztatcenia tych uzytkow w pola uprawne (grunty rolne) ule-
gng zupelnej zmianie. Podobnie wiedza z zakresu naturalnosci ekosystemow
jest wiedza specjalistyczng, a nie powszechng. Dopiero na takiej podstawie
mozna bylo zrozumie¢ systemowe i celowo$ciowe powigzanie tresci ustawo-
wego zakazu zmiany sposobu uzytkowania ziemi, ustalonej poprzez
zastosowanie dyrektywy jezyka specjalistycznego z trescia ustawowych ce-
16w ustanawiania form ochrony przyrody.
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Niestety w zadnym z wyrokow, ani sad I instancji, ani Naczelny Sad
Administracyjny, kontrolujgc orzeczenia wyspecjalizowanych organow ad-
ministracji nie odniést si¢ do znaczenia dyrektywy wyktadni opartej na
znaczeniu specjalnym, pomimo, ze jest to reguta utrwalona i powszechnie
uznana w teorii prawa, a organy powolywaly wuzasadnieniach literature spe-
cjalistyczng w celu wyja$nienia znaczenia przepisOw ustawy o ochronie
przyrody. Jeszcze bardziej na niekorzy$¢ Sadu Il instancji §wiadczy fakt nie
odniesienia si¢ do tej dyrektywy w sytuacji powotania si¢ na nig w skardze
kasacyjnej przez organ ochrony przyrody, co niestety miato kilkakrotnie
miejsce. Sad bowiem winien co najmniej wyjasni¢ dlaczego, w jego ocenie,
dyrektywa ta nie miata zastosowania przy wyktadni przepisu prawa material-
nego. Tylko takie uzasadnienie sagdu mogloby zostaé pozytywnie ocenione.
Uzasadnienie wyroku, w ktorym sad unika polemiki z merytorycznym zarzu-
tem skargi kasacyjnej nie moze zosta¢ uznane za spelniajace postulat
wyjasnienia podstawy prawnej (za Morawski 2006; 242, 243).

Wyjasnienie takiego stanu rzeczy moze wynikac z faktu, ze w sktadzie
sadu administracyjnego zasiadaja tylko i wylacznie prawnicy. Sad taki nie
moze natomiast w zadnym zakresie powota¢ biegtego (art. 106 § 3 p.p.s.a.).
Z drugiej strony sedziowie zapewne intuicyjnie czuja, Ze ograniczenie prawa
wlasnos$ci poprzez wprowadzenie zakazu zmiany sposobu uzytkowania ziemi
moze w danej, konkretnej sytuacji faktycznej nie wynikaé z potrzeby zapew-
nienia ochrony celu tworzonej formy ochrony przyrody. Stad zapewne
wynika ostatnie stanowisko omowione w niniejszym opracowaniu, w ktorym
sady wrecz nakazaly organom administracji dokonanie oceny, czy zakaz uza-
sadniony jest zachowaniem celu ochrony.

Jak juz wcze$niej wskazano w niniejszej pracy do takiego zabiegu bra-
kuje jednak jakiejkolwiek podstawy prawnej, poniewaz taka konstrukcje w
prawie ochrony przyrody ustawodawca zastosowat jedynie w przypadku ob-
szar6Ow Natura 2000, w stosunku do ktérych obowiazuje ogélny zakaz
podejmowania dziatan mogacych, osobno lub w potaczeniu z innymi dziata-
niami, znaczaco negatywnie oddziatywac na cele ochrony obszaru Natura
2000. Projekty dokumentow strategicznych, a takze planowane przedsie-
wzigcia, ktoére mogg znaczaco oddziatywaé na obszar Natura 2000, wymagaja
przeprowadzenia odpowiedniej oceny oddzialywania (art. 33 ust. 1 i 3 ustawy
o ochronie przyrody) na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 3 pazdzier-
nika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie $srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $ro-
dowisko (t.j. Dz.U. 22013 r. poz. 1235 ze zm.).
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Oceng natomiast jasnego i precyzyjnego przepisu prawa miejscowego
w zakresie zgodnoS$ci z przepisami wyzszej rangi mogtby dokona¢ jedynie
sad administracyjny. W zaleznosci od zlozonosci sytuacji faktycznej i praw-
nej sad moégtby odmowié zastosowania przepisu prawa miejscowego podczas
kontroli aktu indywidualnego, albo podczas postgpowania sagdowoadmini-
stracyjnego, ktorego przedmiotem bylby wlasnie akt prawa miejscowego.
Problem stanowi jednak fakt, ze o ile sad posiada w powyzszym zakresie
prawem okreslone kompetencje to ustawodawca nie wyposazyl go w instru-
menty pozwalajace na merytoryczne dokonanie tego rodzaju oceny aktu
prawa miejscowego z dziedziny ochrony przyrody.

7. Podsumowanie i wnioski

O ile faktycznie prawodawca ma obowigzek unikania postugiwania
si¢ pojeciami, czy tez terminami specjalistycznymi, to jednak w pewnych
okolicznos$ciach moze je w akcie prawnym wprowadzi¢. W szczegolnosci za-
chodzi taka sytuacja, gdy dane pojecie (zwrot) nie istnicje w jezyku
potocznym albo co prawda istnieje ale jest rozumiane w sposob niejedno-
znaczny (wieloznaczny), natomiast niemozliwe jest utworzenie definicji
legalnej, z uwagi na ztozono$¢ regulowanej materii. Materia ustawy o ochro-
nie przyrody stanowi w tym zakresie wyjatkowo dobry przyktad, poniewaz
niemozliwe byloby w prawie postugiwaé si¢ w jej przypadku jezykiem
potocznym. Ma to swoje konsekwencje w wyktadni prawa, poniewaz
skoro prawodawca postuguje si¢ okreslonym jezykiem specjalistycznym
to aby ustali¢ tres¢ takich przepiséw, prawnikowi niezbedna bgdzie pomoc
specjalisty. W tym zakresie wyraznie widac¢ braki w procedurze sagdowoad-
ministracyjnej, co wymaga podjecia zdecydowanych krokéw przez
ustawodawce. Nie ma miejsca w niniejszym opracowaniu na omowienie pro-
ponowanych kompleksowych rozwiazah w tym zakresie. Wymaga to
ponadto jeszcze wielu badan, w tym w zakresie specyfiki sadowej kontroli
aktow prawa miejscowego w dziedzinie ochrony przyrody. Niemniej nalezy
zaznaczy¢, ze w pierwszej kolejnosci Naczelny Sad Administracyjny powi-
nien podja¢ uchwal¢ wyjasniajaca w skladzie powigkszonym, gdyz
przedmiotowe zagadnienie zakazu zmiany sposobu uzytkowania ziemi
wywotato duze rozbieznosci w orzecznictwie sadéw administracyjnych (art.
15 § 1 pkt 2 p.p.s.a.). W sytuacji braku reakcji ze strony ustawodawcy sady
administracyjne powinny natomiast rozwazy¢ w takich sprawach skierowa-
nie pytania prawnego do Trybunalu Konstytucyjnego. Stan taki bowiem
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uniemozliwia przeprowadzenie rzetelnej kontroli administracji w zakresie
zgodno$ci z prawem.
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Abstract: This article presents the understanding of the prohi-
bition to change the land use method (which can be introduced
in areas of site-based nature protection forms or parts of them)
by administrative courts. The case law is highly varied. Three
distinctly different positions can be found in it. The article as-
sesses these positions within the applicable legal order. The
assessment has revealed that two of these positions fall within
the interpretation of law; however, the extreme one boils down
to an individual assessment of the influence of a given action
on the purpose of the specific form of nature protection. Such
a position has no legal basis whatsoever. Nevertheless, consid-
ering the fact that it has begun to predominate in the case law
of the Supreme Administrative Court, it should be postulated
that an explanatory resolution should be adopted by this court.
The current situation does not create favorable circumstances
for the implementation of principles of the rule of law and legal
certainty.
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