Sygn. akt IV CSK 216/12

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 12 pazdziernika 2012 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:
SSN Jozef Frackowiak (przewodniczacy)
SSN Anna Owczarek (sprawozdawca)
SSN Hubert Wrzeszcz

Protokolant Hanna Kaminska

w sprawie z powodztwa A. K.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie Pomorskiemu
0 zapfate,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej

w dniu 12 pazdziernika 2012 r.,

skargi kasacyjnej powoda

od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 16 listopada 2011 r.,

1) oddala skarge kasacyjna;

2) zasadza od powoda A. K. na rzecz Skarbu Panstwa - Prokuratorii
Generalnej Skarbu Panstwa kwote 5.400,- zt (pie¢ tysiecy
czterysta) tytulem wynagrodzenia za udziat w postepowaniu

kasacyjnym.

Uzasadnienie



Powdd A. K. pozwem z dnia 19 wrzesnia 2008 r. wniést o zasgdzenie od
Skarbu Panstwa — Wojewody Pomorskiego kwoty 98.850.000 zt z ustawowymi
odsetkami od dnia wniesienia pozwu tytutem odszkodowania za ograniczenie
sposobu korzystania z nieruchomosci poprzez zakaz lokalizacji obiektéw
budowlanych w pasie 200 m od krawedzi brzegéw klifowych oraz w pasie
technicznym brzegu morskiego, wprowadzony na podstawie rozporzadzenia
Wojewody Pomorskiego nr 55/06 z dnia 15 maja 2006 r. Jako podstawe roszczenia
wskazat art. 129 ust. 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
Srodowiska (jedn. tekst Dz. U. z 2008 r., Nr 25, poz. 150 z p6zn. zm.).

Sad Okregowy wyrokiem z dnia 13 stycznia 2011 r. oddalit powddztwo i
odstgpit od obcigzania powoda nieuiszczonymi kosztami procesu. Sad Apelacyjny
wyrokiem z dnia 16 listopada 2011 r. oddalit apelacje powoda, zazalenie
pozwanego wniesione od rozstrzygniecia o kosztach postepowania i nie obcigzyt

powoda kosztami postepowania odwotawczego.

Podstawa faktyczna rozstrzygnie¢ sgdéw obu instancji byta zgodna. Powdd
jest wiascicielem czterech nieruchomosci potozonych w C., na terenie
Nadmorskiego Parku Krajobrazowego, w tym czesciowo w pasie technicznym
obszarbw morskich. Plan zagospodarowania przestrzennego Miasta W.,
zatwierdzony uchwatg Rady Miejskiej z dnia 28 lutego 1992 r., na wchodzgcych w
sktad tych nieruchomosci dziatkach nr ew. /.../ przewidywat mozliwos¢ zabudowy.
Utrata mocy planu nastgpita z mocy ustawy z dniem 31 grudnia 2003 r. (art. 87 ust.
3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym). Nadmorski Park Krajobrazowy utworzony zostat uchwatg
Wojewddzkiej Rady Narodowej nr 1X/49/78 z dnia 5 stycznia 1978 r., okreslajgca
jego granice, wprowadzajgcg zakazy i ograniczenia. Rozporzgdzeniem Wojewody
Nr 5/94 z dnia 8 listopada 1994r. w sprawie wyznaczenia granic chronionego
krajobrazu, okreslenia granic parkdéw krajobrazowych i utworzenia wokot nich otulin
oraz wprowadzenia obowigzujgcych w nich zakazdéw i ograniczen, zmienionym
rozporzgdzeniem Nr 11/98 z dnia 3 wrzesnia 1998 r., wprowadzono w Nadmorskim

Parku Narodowym zakaz lokalizowania i budowy wszelkich nowych obiektow



budowlanych w odlegtosci mniejszej niz 200 m od krawedzi klifu morskiego.
Rozporzadzenie powyzsze wydane zostatlo w oparciu o delegacje ustawowag
zawartg w art. 24 ust. 4 i ust. 5 w zw. z art. 31 ustawy z dnia 16 pazdziernika 1991
r. o ochronie przyrody (Dz. U. Nr 114, poz. 492 ze zm.). W dniu 18 maja 2005 r.
powod uzyskat decyzje o warunkach zabudowy dla inwestycji polegajacej na
budowie pensjonatu, ktéra zostata uchylona. Powod nie wystepowat o pozwolenie
na budowe. Kolejne rozporzgdzenie Wojewody Pomorskiego Nr 55/06 z dnia 15
maja 2006 r. zatytutowane ,W sprawie Nadmorskiego Parku Krajobrazowego”,
wydane na podstawie ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.
U. Nr 92, poz. 880), obowigzujgce od 21 czerwca 2006 r., przewiduje w § 3 ust. 1
pkt 8 zakaz lokalizowania obiektéw budowlanych w pasie szerokosci 200 m od
krawedzi brzegéw klifowych oraz w pasie brzegu technicznym morskiego.
Zdaniem powoda zmiana art. 24 ust. 5 i uchylenie art. 37 cyt. ustawy z dnia 16
pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody, dokonane z dniem 2 lutego 2001 r. na
podstawie ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody
(Dz. U. z 2001 r., Nr 3, poz. 21) oznaczaty utrate mocy rozporzadzenia Nr 5/94 jako
aktu prawa miejscowego, a skoro przewidziany tg ustawg nowy katalog zakazéw
(art. 26a) nie wprowadzat wprost zakazu zabudowy, to podstawg wprowadzenia
ograniczen w korzystaniu nieruchomosci, uzasadniajgcych dochodzone roszczenie,
jest cytowane rozporzadzenie Wojewody Pomorskiego Nr 55/06 z dnia 15 maja
2006 r. Sgd Okregowy uznat, ze plan zagospodarowania przestrzennego Miasta
Wt z 1992r. powinien by¢ dostosowany do rygorow ochrony Nadmorskiego Parku
Krajobrazowego wynikajgcych z rozporzgdzenia Nr 5/94 (art. 24 ust. 9, art. 25 i art.
26 ust. 2 ustawy z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody - Dz. U. Nr
114, poz. 492 ze zm. oraz art. 4 tej ustawy w brzmieniu obowigzujgcym od
1 stycznia 1995 r.). Po utracie mocy planu zagospodarowania przestrzennego
organ administracji wydajgcy decyzje o warunkach zabudowy byt zobowigzany do
uzyskania uzgodnien lub decyzji wymaganych odrebnymi przepisami, w tym ustawg
z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, wykonywanej przez rozporzgadzenie
Wojewody nr 5/94. W konsekwencji uzyskanie takiej decyzji dla inwestycji na
dziatkach powoda byto niemozliwe. Sad Okregowy uznat, iz do przepiséw

ustanawiajgcych parki krajobrazowe, wydawanych przez wojewoddéw, nie ma



zastosowania klauzula intertemporalna zawarta w art. 11 ustawy z dnia 7 grudnia
2000 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody, gdyz bytoby to sprzeczne z art. 7 tej
ustawy stanowigcym, iz parki krajobrazowe utworzone na podstawie przepisow
dotychczasowych stajg sie parkami w rozumieniu ustawy. Sgd Okregowy podnidst
ponadto, ze art. 26a ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie przyrody, obowigzujgcy od dnia
2 lutego 2001 r. wprowadzit zakaz lokalizowania nowych obiektéw w parku
krajobrazowym oraz na obszarze chronionego krajobrazu. Stwierdzit, ze zakaz
zabudowy w granicach 200 m od krawedzi klifu na obszarach wchodzgcych w skfad
Nadmorskiego Parku Krajobrazowego obowigzywat bez przerwy, zatem sposob
korzystania przez powoda z nieruchomosci nie zostat ograniczony przepisami
rozporzadzenia nr 55/06, co oznacza brak przestanek roszczenia opartego na art.
129 ust. 2 p.0.$. Sad Apelacyjny podzielit powyzsze stanowisko, poszerzajgc
motywacje prawng. Wskazat Zze, wobec nie wydania na podstawie planu
zagospodarowania  przestrzennego z 1992 r. ostatecznych  decyzji
administracyjnych zwigzanych z lokalizacjg budowli na dziatkach powoda, fakt
obowigzywania powyzszego planu nie wptywat na mozliwos¢ zabudowy dziatek
powoda juz w chwili wejScia w zycie rozporzgdzenia nr 55/06, a po utracie przez
plan mocy obowigzujgcej, tj. od dnia 1 stycznia 2004 r. wydanie decyzji
o warunkach zabudowy wymagato dodatkowo uzgodnienia z dyrektorem
wiasciwego urzedu morskiego. Powodd nie tylko nie wykazat, ze je uzyskatby, ale
nawet nie twierdzit, ze mogtby je otrzymaé. Sad Apelacyjny uznat, ze art. 37 ust 1
pkt 23 ustawy o ochronie przyrody z dnia 16 pazdziernika 1991r., ktéry w brzmieniu
pierwotnym pozwalat na wprowadzenie do rozporzgdzenia tworzgcego park
krajobrazowy zakazu budowy lub rozbudowy obiektéw budowlanych w obrebie
parku, zostat uchylony na podstawie art. 1 pkt 37 ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r.
0 zmianie ustawy o ochronie przyrody (Dz. U. z 2001 r. Nr 3, poz. 21), lecz
ograniczenia w sposobie korzystania z obszaréw parku krajobrazowego nie zostaty
zniesione, gdyz znowelizowany art. 24 ust 5 pozwalat na ustanowienie w parku
zakazéw tego rodzaju na podstawie dodanego art. 26a, ktéry w ust. 1 pkt 1
stanowit, Zze w parku krajobrazowym zabrania sie lokalizowania nowych obiektow i
instalowania nowych urzgdzen, inwestycji szkodliwych dla $rodowiska oraz

inwestycji mogacych pogorszy¢ stan Srodowiska lub trwale naruszy¢ walory



krajobrazowe, lokalizacji budownictwa letniskowego poza miejscami wyznaczonymi
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Parki krajobrazowe
utworzone na podstawie dotychczasowych przepiséw staty sie przy tym parkami
krajobrazowymi w rozumieniu ustawy nowelizujgcej ustanawiajgc zasade ich
ciggtosci prawnej (art. 7), a rozporzadzenia je tworzgce zachowaty moc. Skoro art.
26a ust. 1 pkt 1 nadal przewidywat mozliwos¢ wprowadzenia ograniczenia nie
doszto do merytorycznej zmiany normy upowazniajgcej. W swietle uksztattowanych
regut walidacyjnych oznaczato to zachowanie mocy rozporzgdzenia Nr 5/94, nawet
gdyby ustawodawca nie wprowadzit wskazanych przepisow przejsciowych. Sad
Apelacyjny podniost, pominietg przez Sagd pierwszej instancji, okolicznos¢ kolejne;j
zmiany art. 26a ust. 1 pkt 1 dokonanej na podstawie art. 47 ust. 1 pkt 6a ustawy
z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy — Prawo ochrony $rodowiska,
ustawy o odpadach oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 100, poz. 1085).
Zakaz w nowym brzmieniu obejmowat ,lokalizowanie nowych obiektéw zaliczanych
do przedsiewzie¢ moggcych znaczgco oddziatywa¢ na srodowisko w rozumieniu
przepisow o ochronie srodowiska”, zatem zostat ograniczony. Odnoszgc sie do
zagadnienia wptywu zmiany zakresu spraw przekazanych do uregulowania aktem
wykonawczym na jego moc obowigzujgcg Sad Apelacyjny przyjat ze, z chwilg
wejscia w zycie zmiany przepisu upowazniajgcego, dotychczasowy akt
wykonawczy traci moc tylko w takim zakresie, w jakim stat sie niezgodny
ze znowelizowanym przepisem. Wynikajagce z § 32 ust. 2 i § 22 ust. 1
rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002r. w sprawie Zasad
techniki prawodawczej odmienne stanowisko uznat za nieuzasadnione wskazujac,
ze dotyczg one etapu stanowienia prawa i nie obowigzujg w zakresie wyktadni,
ponadto Konstytucja RP nie wprowadza bezwzglednej zasady utraty mocy
obowigzujgcej przepisu aktu wykonawczego wskutek zmiany normy
upowazniajgcej. Przyjety poglad uznat za bardziej racjonalny i zgodny z intuicjg
prawng, ponadto umozliwiajgcy unikniecie zbednych komplikacji. Odwotat sie
rowniez do orzecznictwa sgdow administracyjnych, prezentujgcego zblizone
stanowisko w tym przedmiocie. Rozwazajgc czy - wobec braku odpowiednich
przepisow miedzyczasowych w cyt. ustawie z dnia 27 lipca 2001r. o wprowadzeniu

ustawy — Prawo ochrony Srodowiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie niektérych



ustaw - rozporzadzenie nr 5/94 byto zgodne ze zmienionym art. 26a ust. 1 pkt 1,
zatem czy zakaz lokalizowania obiektow budowlanych w odlegtosci blizszej niz
200 m od krawedzi klifu moégt by¢ wprowadzony w oparciu 0 norme dopuszczajgca
ustanowienie zakazu lokalizowania nowych obiektow zaliczanych do przedsiewzie¢
mogacych znaczgco oddziatywa¢ na Srodowisko w rozumieniu przepisow
o ochronie srodowiska wskazat, ze pojecie ,przedsiewziecia moggce znaczgco
oddziatywac na srodowisko” nie zostato zdefiniowane w przepisach prawa ochrony
srodowiska, ktore obowigzywaty przed 21 czerwca 2006 r. Termin ten byt zwigzany
z postepowaniem w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko (dziat IV ustawy)
i miat znaczenie przy ustaleniu istnienia obowigzku sporzgdzenia raportu w tym
przedmiocie. Obowigzek taki mégt wynika¢ z ustawy lub decyzji z odpowiedniego
organu (art. 51 wust. 1 pkt 1 i 2 p.0.$.), a jego istnienie zalezato od
spetnienia kryteriow wskazanych w - wydanym w oparciu o art. 51 ust. 8 p.o.S.
- rozporzgdzeniu Rady Ministréw z dnia 24 wrzesnia 2002 r. w sprawie okreslenia
rodzajow przedsiewzie¢ moggcych znaczgco oddziatywa¢ na srodowisko oraz
szczegotowych kryteriow zwigzanych z kwalifikowaniem przedsiewzie¢ do
sporzagdzenia raportu o oddziatywaniu na srodowisko (Dz. U. Nr 179, poz. 1490),
zastgpionym nastepnie rozporzgdzeniem o tym samym tytule z dnia 9 listopada
2004 r. (Dz. U. Nr 257, poz. 2573 ze zm.) W obu tych aktach prawnych, dla
kwalifikacji inwestycji do wskazanej kategorii przedsiewzie¢, znaczenie miato m.in.
ich usytuowanie, w tym walory przyrodnicze i krajobrazowe terenu oraz objecie
obszaru ochrong (art. 4 ust. 2 rozporzgdzenia z 24 wrzesnia 2002 r. i art. 5 ust. 2
rozporzadzenia z dnia 9 listopada 2004 r.). Powyzsze ujecie, w potgczeniu z celami
ustawy o ochronie srodowiska, pozwalato, zdaniem Sgdu Apelacyjnego stwierdzi¢,
ze przedsiewziecia takie jak osrodki wypoczynkowe lokalizowane w parkach
krajobrazowych, jako obszarach chronionych ze wzgledu na walory krajobrazowe,
co do zasady powinny by¢ zaliczane do omawianej kategorii. Konsekwentnie
zmiana tresci art. 26a ust. 1 pkt 1 p.o.S. nie skutkowata odpadnieciem podstawy
prawnej, zawartego w rozporzgdzeniu Nr 5/94, zakazu lokalizowania budowli
w szczegolnosci w odniesieniu do przedsiewzieé, ktére zamierzat wybudowac
powdd. Rezultatu takiego nie wywotato takze wejscie w zycie ustawy o ochronie
przyrody z dnia 16 kwietnia 2004 r. (Dz. U. Nr 92, poz. 880 ze zm.). Art. 16 ust. 3



w zw. z art. 17 ust. 1 pkt 8 tego aktu prawnego umozliwiajg bowiem wprost
zamieszczenie w uchwale o utworzeniu parku krajobrazowego zakazu
lokalizowania obiektow budowlanych w pasie szerokosci 200 m od krawedzi
brzegow klifowych. Zgodnie z art. 154 ustawy o ochronie przyrody z 2004 r.,
dotychczas istniejgce parki krajobrazowe staty sie parkami krajobrazowymi w jej
rozumieniu, a na mocy art. 157 dotychczasowe przepisy wykonawcze zachowaty
moc do czasu wejscia w zycie aktow wykonawczych wydanych na podstawie nowej
ustawy. Sad Apelacyjny uznat, ze przez caty czas obowigzywania rozporzadzenia
Nr 5/94, z ktorego wynikat zakaz lokalizacji budowli na nieruchomosciach
nalezgcych do powoda, miato ono ustawowg podstawe prawng i powod nie mogiby
uzyskaC¢ decyzji o warunkach zabudowy z uwagi na niespetnienie warunku
okreslonego w art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p.. Wejscie w zycie rozporzgdzenia
Wojewody Pomorskiego Nr 55/06 nie spowodowato ograniczenia dotychczasowego
sposobu korzystania z jego nieruchomosci w rozumieniu art. 129 ust 2 p.o.S.
Za pozbawiong podstaw Sgd Apelacyjny uznat takze probe konstruowania przez
powoda roszczenia w oparciu o art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, stanowigcy,
ze wywilaszczenie jest dopuszczalne jedynie wéwczas, gdy jest dokonywane na
cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem. Przepis ten wyraza ogodlna regute
ustrojowg, ktora nie moze stanowi¢ podstawy prawnej roszczenia, zwlaszcza

ze przestanki i tryb jego dochodzenia zostaty skonkretyzowane w przepisie ustawy.

Skarge kasacyjng od powyzszego orzeczenia wniost powdd. Zarzucajgc
naruszenia prawa materialnego, tj. art. 129 ust. 2 ustawy prawo ochrony
Srodowiska i art. 21 ust. 2 Konstytucji RP poprzez ich niewtasciwe zastosowanie,
art. 1 pkt 25 i art. 1 pkt 37 ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. o zmianie ustawy
0 ochronie przyrody w zw. z art. 7 i art. 13 tej ustawy przez btedng wyktadnie
polegajgcg na przyjeciu, iz po uchyleniu art. 37 i wejsciu w zycie art. 26a nadal
obowigzywaty zakazy zawarte w rozporzgdzeniu Wojewody nr 5/94 wydane w
oparciu o przepis art. 37, art. 64 ust. 3 Konstytucji RP w zw. z art. 94 Konstytucji RP
polegajgce na przyjeciu, iz mozliwe jest obowigzywanie zakazu zabudowy
prywatnej nieruchomosci zawartego w przepisie prawa miejscowego po uchyleniu
ustawowej podstawy upowazniajgcej do wydania takiego zakazu, art. 2 ust. 3

ustawy o samorzgdzie gminnym w zw. z art. 12 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 12 lipca



1984 r. o planowaniu przestrzennym polegajgce na przyjeciu, iz wojewoda wydajgc
przepisy prawa miejscowego na podstawie ustawy o ochronie przyrody mogt
wprowadzi¢ na terenie parku Kkrajobrazowego przepisy sprzeczne z planem
zagospodarowania przestrzennego obowigzujgcym na tym terenie, art. 37 ust. 3
ustawy z dnia 21 marca 1991 r. przez wadliwe zastosowanie polegajgce na
przyjeciu, iz mozliwos¢ zabudowy gruntéw zalezata od zgody dyrektora wtasciwego
urzedu morskiego w sytuacji gdy jedynie czesc¢ nieruchomosci znajduje sie w pasie
technicznym brzegu morskiego i mozliwa jest zabudowa poza tym pasem.
Skarzgcy wniost o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do

ponownego rozpoznania.

Pozwany, reprezentowany przez Prokuratorie Generalng wniést o oddalenie

skargi i zasgdzenie zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.
Sad Najwyzszy zwazyt:

Wchodzgce z dniem 1 pazdziernika 2001 r. w zycie ustawy z dnia 27
kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (Dz. U. Nr 62, poz. 627) i ustawy
z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy - Prawo ochrony srodowiska,
ustawy o odpadach oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 100, poz. 1085)
wprowadzity nowe rozwigzania prawne w zakresie roszczen zwigzanych
z ograniczeniami sposobu korzystania z nieruchomosci wynikajgcymi z ochrony
zasobow srodowiska, niezalezne od roszczen wynikajgcych z przepiséw ustawy
zdnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym zastgpionej z dniem
11 lipca 2003 r. ustawg z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. W odniesieniu do roszczeh powstatych przed dniem wejscia
w zycie ustawy Prawo ochrony srodowiska obowigzywaty przepisy dotychczasowe,
ztym ze wprowadzono odnosnie do nich jeden wspolny termin przedawnienia
tj. 30 czerwca 2004 r. (art. 8 ustawy o wprowadzeniu ustawy Prawo ochrony
srodowiska (...). Roszczenia wynikajgce z prawa ochrony srodowiska obejmowaty
wykupienie nieruchomosci lub jej czesci, odszkodowanie za poniesiong szkode,
polegajgcg rowniez na zmniejszeniu wartosci nieruchomosci i mogty by¢
dochodzone w okresie dwoch lat od dnia wejscia w zycie rozporzadzenia lub aktu

prawa miejscowego, powodujgcego ograniczenie  sposobu  korzystania



z nieruchomosci (art. 129). Przestankg samodzielnego roszczenia
odszkodowawczego, wynikajgcego z art. 129 ust. 3 prawa ochrony srodowiska
(dalej jako: p.0.$.) jest zatem ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci,
wynikajgce z wprowadzenia rozporzgdzenia, jako aktu wykonawczego do ustawy,
albo aktu prawa miejscowego powodujgcych zmniejszenie jednego z uprawnien
wynikajgcych z prawa witasnosci, a w nastepstwie szkode. Odszkodowanie
przystuguje jezeli zostanie wykazany zwigzek przyczynowy pomiedzy
wprowadzonym ograniczeniem a szkodg (por. wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia
25 lutego 2009 r., Il CK 565/08, nie publ., z dnia 25 lutego 2009 r., Il CSK 546/08,
nie publ.).

Istota problemu prawnego wystepujgcego w sprawie polega na stwierdzeniu,
czy - zgodnie z twierdzeniami powoda - zakazy posadowienia na jego
nieruchomos$ci nowych obiektdéw budowlanych w odlegto$ci mniejszej niz 200 m od
krawedzi brzegu klifowego morza wczesniej w ogole bgdz okresowo nie istniaty
i zostaty wprowadzone z dniem 21 czerwca 2006 r. na podstawie rozporzadzenia
Wojewody Pomorskiego Nr 55/06 z dnia 15 maja 2006 r. zatytutowanego
W sprawie Nadmorskiego Parku Krajobrazowego”. Niepowotanie przez
skarzacego podstawy kasacyjnej z art. 398° § 1 pkt 2 k.p.c. oznacza przy tym
zwigzanie przyjetg podstawg faktyczng rozstrzygniecia i ograniczenie kwestii

spornych do ocen z zakresu prawa materialnego.

Podstawa kasacyjna, sprecyzowana jako naruszenie art. 2 ust. 3 ustawy
0 samorzgdzie gminnym w zw. z art. 12 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 12 lipca 1984 r.
0 planowaniu przestrzennym (dalej jako: u.p.p.) polegajgce na przyjeciu, iz
wojewoda wydajgc przepisy prawa miejscowego (tu: Rozporzgdzenie Wojewody Nr
5/94) na podstawie ustawy o ochronie przyrody mogt wprowadzi¢ na terenie parku
krajobrazowego przepisy, sprzeczne z planem zagospodarowania przestrzennego
obowigzujgcym na tym terenie, jest chybiona. Skarzgcy pomija bowiem, ze zakazy i
ograniczenia obowigzywaty juz wczes$niej, gdyz wprowadzone zostaty uchwatg
Wojewddzkiej Rady Narodowej nr 1X/49/78 z dnia 5 stycznia 1978 r. o utworzeniu
Nadmorskiego Parku Krajobrazowego, wydang na podstawie ustawy z dnia 7
kwietnia 1949 r. o ochronie przyrody (Dz. U. Nr 25, poz. 180 ze zm.). Ustawa

powyzsza wprawdzie nie wymieniata wprost parku krajobrazowego jako formy
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ochrony, ale stanowit on kategorie normatywng (art. 73 ust.1 pkt 1 ustawy z dnia 31
stycznia 1980 r. — o ochronie i ksztattowaniu Srodowiska Dz. U. Nr 3, poz. 6).
Ponadto art. 4 ustawy o ochronie przyrody z dnia 16 pazdziernika 1991 r. (dalej
jako: uop91), w brzmieniu obowigzujgcym w dacie zatwierdzenia planu
zagospodarowania przestrzennego I w dacie wydania wskazanego
rozporzgdzenia Nr 5/94, stanowit Zze w planach zagospodarowania przestrzennego
okresla sie wymagania ochrony m.in. parkéw krajobrazowych. Oznacza to, ze
ustawa o ochronie przyrody z dnia 16 pazdziernika 1991 r., okreslajgca jakie formy
ochrony przyrody tworzg krajowy system obszaréw chronionych, poddajgca je pod
ochrone (art. 13) i regulujgca zwigzane z nimi obowigzki, oraz wydane na jej
podstawie akty wykonawcze, miaty charakter wiodgcy. Ich uwzglednienie byto
warunkiem zgodnosci planu zagospodarowania przestrzennego z prawem, a
ewentualne naruszenia powinny spowodowacC zmiane lub uchylenie planu.
Stosowne uprawnienia nadzorcze przystugiwaty w tym przedmiocie wojewodom.
Kolejna ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr
89, poz. 415 z pézn. zm.), wprowadzajgca przedmiotowo istotne zmiany ustawy o
ochronie przyrody z dnia 16 pazdziernika 1991 r., wprost stwierdzata, ze ustalenia
zawarte w rozporzgdzeniu wojewody, dotyczgce zagospodarowania obszaru
poddanego ochronie, uwzglednia sie w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, w skfad ktérego wchodzi ten obszar (art. 73 pkt 1). Wynika stad,
ze ograniczenia w korzystaniu z wiasnosci wynikajgce z wprowadzonych na
okreslonych obszarach form ochrony przyrody nastepowaty na podstawie aktu
normatywnego, a nie ustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, a ograniczenia jako wigzgce musiaty by¢é wprowadzone do
zapiséw planow. Plany zagospodarowania przestrzennego podlegaty kontroli z
punktu widzenia zgodnos$ci z prawem. Ograniczenia wynikajgce z przepisow prawa,
w tym prawa miejscowego, podlegaty ponadto uwzglednieniu w postepowaniach

administracyjnych dotyczgcych warunkow zabudowy i zezwolen budowlanych.

Konsekwentnie zarzut braku legalnosci rozporzgdzenia Wojewody Nr 5/94 z
dnia 9 listopada 1994 r. jest chybiony. Rozwazenia wymaga jedynie czy zostat on
derogowany w zakresie zakazu posadowienia obiektow budowlanych w odlegtosci

mniejszej niz 200 m od krawedzi brzegu klifowego w catosci lub w czesci
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wczesniej, jak przez przepis uchylajgcy zawarty w rozporzgdzeniu Wojewody
Pomorskiego Nr 55/06 z dnia 15 maja 2006 r.. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP akty
prawa miejscowego sg zrédiem powszechnych obowigzkow prawnych na obszarze
dziatalnosci organdéw, ktore je ustanowity. Wymogi dotyczace przepisow
upowazniajgcych do wydania aktéw prawa miejscowego wynikajg z art. 94
Konstytucji RP, ktory stwierdza, Ze upowaznienie do wydania aktu prawa
miejscowego powinno by¢é zawarte w ustawie, okreslac organ wiasciwy dla
wydania aktu, rodzaj aktu i zakres spraw przekazanych do uregulowania. W braku
normy szczegdlnej do zmian i uchylenia przepiséw upowazniajgcych majg
zastosowanie przepisy odnoszgce sie do aktéw wykonawczych prawa powszechnie
obowigzujgcego. Z przepisow Konstytucji RP (art. 792 ust. 1 i art. 94) wynika
ogolna reguta walidacyjna, w mys$| ktérej utrata mocy przez przepis upowazniajgcy
do wydania danego aktu wykonawczego powoduje utrate mocy takze przez ten akt.
Taka zmiana moze polega¢ na uchyleniu ustawy, na podstawie ktorej byt wydany
akt wykonaweczy, uchyleniu w ustawie przepisu upowazniajgcego do wydania tego
aktu wykonawczego, zmiany tresci przepisu upowazniajgcego do wydania aktu
wykonawczego poprzez istotng modyfikacje wymogoéw dotyczgcych tego aktu.
Jezeli uchylenie ustawy zwigzane jest z wejsciem w zycie nowej ustawy, ktéra
zawiera taki sam przepis upowazniajgcy ustawodawca moze wprowadzi¢ przepis
przejsciowy przewidujgcy trwate bgdz okresowe zachowanie mocy obowigzujgce;j
przez dotychczasowe akty wykonawcze. Takg formute przyjeto m.in. w ustawie z
dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (dalej jako: uop04), ktorej art. 157
przewidywat, ze dotychczasowe przepisy wykonawcze wydane na podstawie
przepisow uop91 zachowujg moc do czasu wejscia w zycie aktow wykonawczych
wydanych na podstawie nowej ustawy. Wprowadzenie z dniem 21 czerwca 2006 r.
rozporzgdzenia Wojewody Nr 55/06 uchylito zatem w catosci rozporzgdzenie
Wojewody Nr 5/94. Wedtug skarzgcego przepisy dotyczgce zakazu zabudowy
tracity jednak moc wczesniej, gdyz przepis upowazniajgcy zostat posrednio
zmieniony pod wzgledem merytorycznym. Zmiana nie dotyczyta przy tym ani
organu upowaznionego do wydania (tu: wojewody jako terenowego organu
administracji rzgdowej) ani formy aktu prawa miejscowego (tu: rozporzgdzenia).

Wprowadzono jg dopiero z dniem 1 sierpnia 2009 r. zmiang art. 16 uop04
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dokonang ustawg z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
ze zmianami organizaciji i podziale zadan administracji publicznej w wojewdédztwie -
Dz.U. 2009, Nr 92, poz. 753, polegajgcg na przekazaniu kompetencji utworzenia
parku krajobrazowego lub powiekszenia jego obszaru sejmikowi wojewodztwa,
ktory w drodze uchwaty okresla jego nazwe, obszar, przebieg granicy i otuling,
jezeli zostata wyznaczona, szczegdlne cele ochrony oraz zakazy wiasciwe dla
danego parku krajobrazowego lub jego czesci, wybrane sposrod zakazéw, o
ktérych mowa w art. 17 ust. 1, wynikajgce z potrzeb jego ochrony. Rozwazenia
wymaga, czy zakres spraw przekazanych do uregulowania w rozporzgdzeniu
wojewody ulegt zmianie w takim przedmiocie i zakresie, ze wydany akt prawny
stajgc sie sprzecznym z przepisem upowazniajgcym ex lege zostat derogowany w
czesci. Liczba zmian przepisow uop91 byta wieksza, ale powdd ograniczyt sie w
skardze kasacyjnej do zarzutu naruszenia art. 1 pkt 25 (dodajgcego art. 26a) i art. 1
pkt 37 (skreslajgcego art. 37) ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. o zmianie ustawy o
ochronie przyrody (dalej jako: uzuop00) w zw. z art. 7 i art. 13 tej ustawy przez
btedng wyktadnie polegajgca na przyjeciu, iz po uchyleniu art. 37 i wejsciu w zycie
art. 26a nadal obowigzywaty zakazy zawarte w rozporzgdzeniu Wojewody nr 5/94
wydane w oparciu o przepis art. 37. Podkreslenia wymaga, ze skarzgcy nie
odwotuje sie do naruszenia art. 1 pkt 22 uzuop00, zmieniajgcego wprost przepis
kompetencyjny (art. 24 ust. 5 uop91) poprzez wskazanie, ze wojewoda okresla w
rozporzadzeniu nazwe parku krajobrazowego, obszar parku i otuliny, jezeli zostata
utworzona, oraz wybiera wiasciwe dla danego parku krajobrazowego zakazy
sposrod wymienionych w art. 26a ust. 1, kierujgc sie potrzebg ochrony przyrody.
Uchylony art. 37 okreslat w ust. 1 pkt 1, ze ,ograniczenia i zakazy wprowadzone w
odniesieniu do przyrody mogg w szczegdlnosci dotyczy¢ budowy lub rozbudowy
obiektéw budowlanych”, a wprowadzony w jego miejsce art. 26a w formie
ultymatywnej stwierdzat w ust. 1 pkt 1, ze ,w parku krajobrazowym oraz na
obszarze chronionego krajobrazu zabrania sie lokalizowania nowych obiektow i
instalowania nowych urzadzen, inwestycji szkodliwych dla $rodowiska oraz
inwestycji mogacych pogorszyé stan Srodowiska lub trwale naruszyé walory
krajobrazowe, lokalizacji budownictwa letniskowego poza miejscami wyznaczonymi

W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego”. Bedgce przedmiotem



13

sporu rozporzgdzenie Wojewody Nr 5/94 w § 3 stwierdzato, ze ,Celem zachowania
wartosci przyrodniczych (...) parkéw krajobrazowych (...) wprowadza sie
nastepujgce zakazy (...) lokalizowania i zabudowy wszelkich obiektow
budowlanych (...) w odlegtosci mniejszej niz 200 m od krawedzi klifu morskiego”.
Wyktadnia i porownanie tresci tych przepiséw jednoznacznie wskazujg, ze - mimo
zachodzgcych miedzy nimi réznic - cytowany § 3 rozporzgdzenia Nr 5/94 mieScit
w sie zakresie przedmiotowym ograniczen wynikajgcych zarowno z art. 37 ust. 1
pkt 1 jak i art. 26a uop91, zatem tylko na podstawie tej zmiany cytowanej ustawy
nie podlegatby derogacji. Kolejng kwestig jest, czy rozporzgdzenie Wojewody Nr
5/94 powinno byc¢ traktowane jako akt wykonawczy w rozumieniu art. 11 uzuop00
stanowigcego, ze przepisy wykonawcze wydane na podstawie przepisow uop91,
zachowujg moc do czasu wejscia w zycie aktow wykonawczych wydanych na
podstawie upowaznien ustawowych w brzmieniu nadanym uop04, w zakresie
w jakim nie sg z nig sprzeczne, jednak nie dtuzej niz przez okres 6 miesiecy od
dnia jej wejscia w zycie, zatem czy zostato uchylone na jego podstawie najpozniej z
dniem 31 pazdziernika 2004 r. Sgd odwotawczy przyjat, ze przepis ten nie ma
zastosowania gdyz rozporzgdzenie zachowato moc obowigzujgcg w oparciu o art. 7
uzuop00, stanowigcy, ze parki krajobrazowe, obszary chronionego krajobrazu,
pomniki przyrody utworzone na podstawie dotychczasowych przepiséw stajg sie
parkami krajobrazowymi, obszarami chronionego krajobrazu, pomnikami przyrody
W rozumieniu niniejszej ustawy. Przyznajgc brak wymaganej precyzji wskazanych
przepisow przejsciowych wskazac¢ nalezy na jasno wyrazony przez ustawodawce
cel wprowadzenia art. 7, polegajgcy na kontynuacji istnienia i zakresu ochrony
wskazanych form ochrony przyrody. Pojecie ,stajg sie” przeciwstawne jest
,powstaniu, utworzeniu na nowo”. Niezrozumiate bytoby rozwigzanie ustawowe
polegajgce na pozostawieniu (bytu) dotychczasowych form organizacyjno-
prawnych jako takich, bez odniesienia do nazwy, obszaru, obowigzujgcych na jego
terenie nakazow i zakazow zaréwno poczynajgc od wejscia nowej ustawy w zycie,
jak i po uptywie okresu przejsSciowego (w wypadku nie wydania nowego
rozporzadzenia w oparciu o art. 24 ust. 5 zmienionej uop91). Sgd Najwyzszy, co
do zasady, opowiada sie za pierwszenstwem stosowania dyrektywy wyktadni

pierwszego stopnia, tj. wyktadni jezykowej. Podziela utrwalone w tym zakresie
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stanowisko orzecznictwa (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 czerwca
1999 r., SK 12.98.0TK-A 1999, nr 5, poz. 90, wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 8
maja 1998 r., | CKN 664/97, OSNC 1999, nr 1, poz. 7, uchwala Sadu
Najwyzszego z dnia 30 listopada 1987 r., Ill PZP 36/87, OSNC 1988, nr 2-3, poz.
23 i in). Uznaje jednak, ze nie ma ona charakteru absolutnego. W szczegodlnosci,
kiedy dochodzi do konfliktu miedzy dyrektywami wyktadni jezykowej, systemowe;j i
funkcjonalnej mozliwe jest odwotanie sie do dyrektywy wyktadni drugiego stopnia
(preferencyjnej). Za dopuszczalnoscig takich odstepstw, jako uzasadnionego
wyjatku, opowiedziat sie Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 28 czerwca
2000 r., K 25/99, OTK 2000, nr 5, poz. 141 i Sgd Najwyzszy w wyroku z dnia
8 maja 1998 r., | CKN 664/97, OSNC 1999, nr 1, poz. 7. W omawianym wypadku
przemawia za nim potrzeba zapewnienia systemowej spojnosci. Kolejnym
argumentem jest fakt, ze czes¢ parkow krajobrazowych (jak w przedmiotowej
sprawie Nadmorski Park Krajobrazowy) utworzono i poddano regulacjom wczesniej
badz réwnolegle obowigzujgcych ustaw (tu: ustawy z dnia 7 kwietnia 1949 r.
o ochronie przyrody, ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu
srodowiska), a art. 11 wyraznie dotyczy przepisdw wykonawczych wydanych na
podstawie uop91. Oznacza to, ze art. 7 ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. 0 zmianie
ustawy o ochronie przyrody powinien by¢é rozumiany jako podstawa prawna
dalszego istnienia parku krajobrazowego o nazwie, w granicach, z nakazami
i zakazami wynikajgcymi z aktow prawa miejscowego obowigzujgcymi w dacie jej
wejscia w zycie, z wyjgtkiem tych postanowien ktore, pozostajgc w sprzecznosci ze
zmienionymi przepisami, naruszatyby obowigzujgce prawo powszechne. Zblizone
stanowisko, z czesciowo odmienng argumentacja, zajgt Sgd Najwyzszy w wyroku
zdnia 27 czerwca 2012 r., IV CSK 28/12, nie publ. Zagadnienia dotyczace
obowigzywania przepisow prawa miejscowego dotyczgce roszczen wywodzonych
z ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. Nr 62, poz.
627) i ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy - Prawo ochrony
srodowiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 100,
poz. 1085), zwigzane w wiekszosci ze szczegolng problematykg prawng obszaréow
ograniczonego uzytkowania dotyczgcych lotnisk, byty ponadto przedmiotem

niepublikowanych wyrokow Sgdu Najwyzszego z dnia 25 maja 2012 r., | CSK
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509/11, z dnia 6 maja 2011 r., Il CSK 421/10, z dnia 1 grudnia 2010 r., | CSK 86/10,
z dnia 26 marca 2009 r., | CSK 312/08, z dnia 25 lutego 2009 r., Il CSK 565/08,
postanowienia z dnia 24 lutego 2010 r., Il CZP 128/09. Problemy powyzsze
pojawity sie takze w orzecznictwie sgdéw administracyjnych (por. wyrok
Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 maja 2011 r. | OSK
1060/10, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
22 sierpnia 2006 r., IV SA/MWa 667/06, wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku z dnia 23 pazdziernika 2007 r., Il SA/Gd 493/07).
Dominuje w nim poglad, ze art. 7 uzuop00 ma charakter szczegdlny i wskazanych
w nim form ochrony przyrody nie obejmuje klauzula intertemporalna z art. 11 tej
ustawy. Na uwage =zastuguje uzasadnienie wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 21 pazdziernika 2009 r., | OSK 1667/08, wydane
ze skargi na wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia
25 czerwca 2008 r., Il SA/Gd 136/08, w ktérym przyjeto m.in., ze ,kluczowe
znaczenia majg art. 3, art. 6 i art. 7 ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. ustalajgce
ciggtos¢ form organizacyjnych ochrony przyrody. Parki narodowe i krajobrazowe,
rezerwaty przyrody itp. sg obszarami specjalnymi, wyrézniajgcymi sie strukturg
organizacyjng, ale przede wszystkim - szczegdlnym rezimem materialnego prawa
administracyjnego czyli wyspecjalizowanymi zakazami i nakazami obowigzujgcymi
na takim szczegdélnym obszarze. Skoro wiec ustawodawca w powotanych
przepisach ustawy nowelizujgcej z 2000 r. poddat te urzgdzenia nowej ustawie,
to musiato to oznacza¢, Zze akty kreujgce te urzadzenia wraz przepisami
materialnymi obowigzujgcymi na ich terenie stawaty sie ex lege przepisami
poddanymi nowej regulacji prawnej. To nie byty juz akty wydane wylgcznie na
gruncie wczesniejszych przepiséw ustawowych, ale wolg ustawodawcy akty te
zostaty zaliczone do prawa wykonawczego do nowej, juz znowelizowane]

w 2000 r. ustawy”.

Kolejny zarzut skargi kasacyjnej powoda, dotyczacy uchybienia tresci art. 37
ust. 3 ustawy z dnia 21 marca 1991 r. przez wadliwe zastosowanie, uchyla sie
spod kontroli jako niedostatecznie sprecyzowany i nie wskazujgcy nazwy ustawy,
ktora miata by¢ naruszona w postepowaniu odwotawczym. Sgd Najwyzszy nie jest

powotany do zastepowania strony, niedopetniajgcej obowigzku wynikajgcego z art.
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398" § 1 pkt 2 kp.c, w poszukiwaniu aktu prawnego ktérego dotyczy
tak oznaczona podstawa kasacyjna.

Z przytoczonych wzgledéw Sad Najwyzszy, uznajgc skarge kasacyjng za
nieuzasadniong, oddalit jg na podstawie art. 398'* k.p.c. O kosztach postepowania
orzeczono w oparciu o zasade odpowiedzialnosci za wynik sprawy (art. 98 § 1

k.p.c. w zw. z art. 398% k.p.c.).
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