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Poje¢cie interesu publicznego w polskiej ustawie
0 ochronie przyrody z 10 marca 1934 r.

Rozwd¢j wspoélczesnego prawa ochrony przyrody i §rodowiska naturalne-
go spowodowal zajgcie si¢ ta dyscypling licznych autoréw. Znacznie skrom-
niej przedstawia si¢ liczba publikacji na temat poczatkéw ustawodawstwa
ochrony przyrody w Polsce w okresie migdzywojennym, cho¢ uchwalona
przez sejm w dniu 10 marca 1934 r. pierwsza polska ustaw o ochronie przy-
rody zastuguje na glebsza analizg!. Niniejsze opracowanie poswigcone jest
wybranym rozwigzaniom prawnym, zastosowanym w ustawie z 1934 r.,
w szczegolnosci pojeciu interesu publicznego, znanemu z praktyki admini-
stracyjnej, obecnemu zwlaszcza w ustawodawstwie wywlaszczeniowym, do
ktorego w szerokim sensie mozna zaliczy¢ takze pierwsza polska ustawe
o ochronie przyrody.

Idea ochrony przyrody ze wzgledéw idealnych, niegospodarczych, ugrun-
towata si¢ w II potowie XIX i na poczatku XX wieku. Takze w wiekach
wczesniejszych znalez¢ mozna liczne przyklady ustawodawstwa ochronnego,
cho¢ motywy ochrony — z reguly ekonomiczne, — réznily si¢ od uznanych za
istotne na przetomie XIX/XX w2, :

! Na dotychczasowy literatur¢ sktadaja si¢ gléwnie prace z okresu dwudziestolecia mig-
dzywojennego, przeglad wazniejszych, wybranych publikacji oraz przebieg wieloletnich staran
0 ustaw¢ o ochronie przyrody: D. Malec, Prawo ochrony przyrody w Drugiej Rzeczypo-
spolitej. Z prac nad ustawg z dnia 10 marca 1934 r., [w:] Parlamentaryzm i prawodawstwo
przez wieki pod red. J. Malca i W. Uruszczaka, Wydawnictwo UJ, Krakéw 1999, s, 231-
232.

2 Przeglad dawniejszych, wybranych polskich i europejskich aktéow wprowadzajacych ochro-
n¢ przyrody W. Szafer, Z dziejow ochrony przyrody (w:] Skarby przyrody, Warszawa 1932,
§.16-36, K.Z. Gottwald, Najstarsze ustawy ochronne w dawnej Polsce, Ochrona przyrody R.3
(1922), 5.16-17; oméwienie poczatkow staran o ochrong przyrody na ziemiach polskich pod za-
borami, w tym ustaw Sejmu Krajowego we Lwowie z 1868 r. o zakazie lapania, tepienia i sprze-
dawania zwierzqt alpejskich, wlasciwych Tatrom, swistaka i dzikich koz oraz o ochronie pozy-
tecznych ptakow i innych zwierzqt W. S zafer, Ochrona przyrody, Ochrona przyrody R.1 (1920),
s.11-20.
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Od poczatku XX w. Zaczely pojawiaé si¢ w Europie nowoczesne akty
prawne, w ktorych dla celéw ochrony wykorzystywano instrumentu praw
administracyjnego>. Wsréd ustaw europejskich szczegdlng rolg odegraly te,
na ktdrych wzorowano si¢ tworzac zrgby polskiego prawa ochrony przyro-
dy. Wzorem dla polskich rozwigzan w zakresie organizacji ochrony byly
Prusy, w ktorych sprawnie dzialaly instytucje ochrony przyrody, nie bylo
za$ osobnej, ,,materialnej” ustawy regulujacej te zagadnienia?. Podobng me-
tod¢ zastosowano poczatkowo w Polsce, gdy po utworzeniu w 1919 r. Tym-
czasowej Panstwowej Komisji Ochrony Przyrody, jako organu doradczego
u boku Ministra Wyznan Religijnych i Os$wiecenia Publicznego, zde-
cydowano si¢ odlozy¢ na podzniej prace nad prawem materialnym?>. Przygo-
towania do jej powstania obejmowaly m.in. szeroko zakrojona akcje
propagandowa, liczne prelekcje®. Strong prawng przygotowan powierzono
od 1919 r. J.G. Pawlikowskiemu, na ktérym szczegélne wrazenie wywarly
rozwigzania zawarte w ustawach: heskiej z 16 lipca 1902 r. oraz kantonu
bernenskiego z 29 marca 19127. Na nich opart swe wstepne projekty, prze-
kazane w 1927 r. wraz z materialami Komisji Kodyfikacyjnej, a Scilej
F. Zollowi, ktérego pomoc udalo si¢ uzyska¢ W. Szaferowi®. Oparty
w znacznej czg¢$ci na materialach zgromadzonych przez Pawlikowskiego
projekt Komisji Kodyfikacyjnej z 1928 r.9 wszedt w zycie ostatecznie jako
ustawa o ochronie przyrody!9.

3 Cho¢ np. ustawodawstwo francuskie taczylo zasady prawa prywatnego ze $rodkami admi-
nistracyjnymi: ustawa z 21 kwietnia 1906 r. o organizowaniu ochrony okolic i pomnikéw przy-
rody o charakterze artystycznym przewidywala wymdg zgody (umowa) wiasciciela na wprowa-
dzenie ograniczenia prawa wiasnosci dla celow ochronnych, w braku zgody mozliwe bylo wsz-
czgcie postgpowania wywlaszczeniowego.

4 Na mocy rozporzadzenia ministra o$wiaty z 22 pazdziernika 1906 r. utworzono urzad Sta-
atliche Stelle fiir Naturdenkmalpflege, z tymczasowa siedziba w Gdarisku, a od 1911 roku w Ber-
linie, na jego czele stat Komisarz opieki nad pomnikami przyrody; tekst polski rozporzadzenia,
a takze innych europejskich aktow prawnych, po$wigconych ochronie przyrody w tlumaczeniu
JG. Pawlikowskiego, Prawo ochrony przyrody, Krakow 1927, s. 66-117, om6éwienia usta-
wodawstwa takze w kolejnych rocznikach Ochrony Przyrody.

5 Na mocy rozporzadzenia Ministra Wyznan Religijnych i Oswiecenia Publicznego (dalej:
WRIOP) z dnia 10 czerwca 1925 r. o trybie zalatwiania spraw ochrony przyrody organ ten uzy-
skal stala organizacje jako Pafistwowa Rada Ochrony Przyrody (dalej: PROP); o jej organizacji
i zasadach dziatania m.in. W. Kulczynska, Organizacja ochrony przyrody w Polsce niepod-
leglej [w:) Skarby przyrody pod red. W. Szafera, Warszawa 1932, s. 258-272;

8 M.in. Sprawozdanie z dziatalnosci Paristwowej Komisji Ochrony Przyrody II 1920-30
VII 1921 r., Archiwum PAN w Krakowie, PROP-28, t.I.

7 Jan Gwalbert Pawlikowski (1860-1939), rolnik, ekonomista, historyk literatury, polityk, ta-
ternik, pionier i niestrudzony dzialacz ochrony przyrody; cho¢ uwazal, ze zna si¢ tylko na pra-
wie austriackim, zadanie wykonywal z niezwyklg sumiennoscia (m.in. korespondencja J.G. Paw-
likowskiego z W. Szaferem, Archiwum PAN w Krakowie, PROP-17, 26, 28.

8 O wspolpracy F. Zolla z PROP D. Malec, Prawo ochrony przyrody..., s. 233-235.

9 Projekt ustawy o ochronie przyrody Komisja Kodyfikacyjna RP, Podsekcja 2 Prawa Cy-
wilnego, tI, z. 1, Warszawa 1929.

10 Ustawa z dnia 10 marca 1934 r. o ochronie przyrody, Dz.URP. nr 31, poz. 274.
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Ustawa byta aktem ramowym, regulujacym metody wprowadzania ochro-
ny przymusowej, realizowanej w drodze aktow prawa administracyjnego. Ich
wykorzystanie mozliwe bylo dzigki zastosowaniu — jako motywu ochrony —
konstrukcji interesu publicznego. Pojecie to, znane doskonale z praktyki ad-
ministracyjnej, analizowane przez licznych autoréw, od poczatku XX stule-
cia stopniowo znajdowalo zastosowanie takze w europejskim ustawodawstwie
o ochronie przyrody.

Rozumienie potrzeby ochrony przyrody jako interesu publicznego umoz-
liwialo zwlaszcza wykorzystanie — zamiast nie zawsze skutecznej metody do-
browolnej — przepiséw o ograniczeniu wlasnosci lub jej wywlaszczeniu na
cele publiczne. Realizacja celéw ustawowych polega¢ miata bowiem na ogra-
niczeniu praw rzeczowych badz ich catkowitym pozbawieniu!l. Takie zasa-
dy zawierala réwniez polska ustawa z 1934 r.12 Z tego powodu konieczna
wydaje si¢ nie tylko analiza uzytego w niej pojecia interesu publicznego, ale
takze porownanie jej przepisow z opartymi na tej samej konstrukcji zasada-
mi ograniczania prawa wlasnosci i innych praw rzeczowych, wynikajacymi
z konstytucji oraz ustawodawstwa zwyklego, obowiazujacego w Polsce
w okresie migdzywojennym.

Konstytucja marcowa uznawala w art. 99 wszelka wlasno$¢ za jedna z naj-
wazniejszych podstaw ustroju spotecznego i porzadku prawnego, dopuszcza-
jac mozliwo$¢ ograniczenia lub zniesienia wlasno$ci jedynie w wypadkach
przewidzianych ustawa i tylko z powodow wyzszej uzytecznosci oraz za od-
szkodowaniem. Przepis ten zostal utrzymany w mocy takze w konstytucji
kwietniowej!3. Wprowadzenie w ustawie zasadniczej reguly nulla expropria-
tio sine lege rozumiane bylo w polskiej literaturze jako konieczno$¢ doktad-
nego, ustawowego wyliczenia wypadkow, w ktérych ograniczenie wlasnosci
lub petne wywlaszczenie byto mozliwe!4. Jednym z wielu aktow prawa ma-
terialnego, przewidujacych mozliwo$¢ wywlaszczenia byla ustawa o ochronie
przyrody z 1934 r. Cho¢ jej tre§¢ odpowiadata konstytucyjnym zasadom okre-
$lajacym dopuszczalno$¢ wywlaszczenia, to zawierala szereg postanowien re-

"' W obu wypadkach dochodzito w gruncie rzeczy do wywlaszczenia, pojeciem tym obej-
mowano takze wywlaszczenie czgSciowe oraz ograniczenie prawa wiasnosci poprzez ustanowie-
nie stuzebnosci, M. Zimmermann, Polskie prawo wywlaszczeniowe, Lwéw 1939, 5-7.

12 Art. 2 ustawy wyliczal przykladowo mozliwe formy ograniczeni, m.in. czasowe lub bez-
terminowe zakazy dokonywania bez zgody wojewody istotnych lub wszelkich zamian w przed-
miocie lub jego otoczeniu, zakazie uzywania i uzytkowania przedmiotu, polowania, rybotéwstwa,
$cinania drzew, niszczenia ro§lin, zanieczyszczania wody, zmiany jej biegu, wydobywania zie-
mi, skal, mineraléw, zakazach nabywania, zbywania, przewozenia przedmiotow objetych ochro-
na, zakazie wznoszenia budowli w ogéle lub o pewnej wysokosci albo jakoSci, ograniczeniu do-
stgpu na dany obszar, wykonywaniu przez wladze paristwowe prac i urzadzen ochronnych; wy-
wlaszczenie, jako $rodek najdalej idacy, mozliwe bylo w wypadkach, w ktdrych celow ustawy
nie dato si¢ osiagna¢ w inny sposéb.

13 Art. 81.2. konstytucji kwietniowej, uchylajacy konstytucje marcowg wraz ze zmianami
wprowadzonymi nowelg z dnia 2 sierpnia 1926 r. pozostawial w mocy art.99, 109-118 oraz 120.

14 M. Zimmermann, Polskie prawo wywlaszczeniowe, $.26-27.
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gulujacych niektore kwestie w sposéb odmienny od ogdlnych zasad postgpo-
wania wywlaszczeniowego, uregulowanego w sposob jednolity dla catego kra-
ju takze w 1934 r.15

Podstawowg konstytucyjng przestanka dopuszczalno$ci wywlaszczenia by-
ty wzgledy wyzszej uzytecznosci, rozumianej jako uzyteczno$¢ wyzsza spo-
lecznie!®. Oznaczaé to mialo, ze do pewnego zagadnienia ze wzgledoéw spo-
fecznych, gospodarczych czy kulturowych panstwo przywiazuje szczegélne
znaczenie i, ze dziatalno$¢ w tym kierunku uwaza za uzyteczng dla panstwa
ponad przecietng miare!”. Pojecie to uwazano za umozliwiajace szersza in-
terpretacj¢ niz zawierajaca si¢ w nim konstrukcja interesu publicznego, obec-
na w ustawodawstwie zwyczajnym!8. Zwracano uwage, by supremacja inte-
resu publicznego nad indywidualnym nie naruszala praw oraz intereséw in-
dywidualnych, gdy nie wymagalo tego dobro publiczne!?. Nie okreslalo to
jednak oczywi$cie konkretnej tresci pojecia, budzacego w doktrynie i prakty-
ce prawa administracyjnego duze watpliwosci20. Znaczenie i zakres ulegaty
bowiem zmianie w kazdej instytucji prawnej, przy ktorej konstrukcja byta sto-
sowana?!,

Ewolucja pojecia uzytecznosci publicznej wywierala niewatpliwie wplyw
na rozwdj instytucji wywlaszczenia22. Szczegolnie widoczne bylo to na przy-
kiadzie Francji, gdzie rozszerzenie w praktyce orzeczniczej Rady Stanu jego
zakresu mialo w okresie migdzywojennym decydujace znaczenie dla prakty-
ki23. Poczatkowe waskie i doslowne rozumienie pojecia jako wymogu bez-
posredniej ,,publicznej” uzytecznosci dla obywateli zastapiono tam znacze-
niem szerszym, jako wymogu w interesie ,,publicznosci”?4. Szerokie znacze-
nie — jako interesu spolecznego w ogdle — nadawano pojeciu takze w Niem-
czech?3. Ewolucja poszla w kierunku uznania za publiczny nie tylko intere-

15 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 wrzesnia 1934 r. Prawo o poste-
powaniu wywtaszczeniowym, Dz U R.P. Nr 86, poz.776.

16 M. Zimmermann, op.cit., .29, autor zwraca takze uwage podobiefistwo konstrukcji
zastosowanej przez autorow konstytucji marcowej do koncepcji wyzszego interesu przedstawio-
nej przez M. Layera w pracy Principien des Enteignungsrechtes. Staats- und Vilkerrechtli-
che Abhandlungen I, 1902.

17 Tak wyjasniono pojecie w uzasadnieniu przygotowanego przez Ministerstwo Sprawiedli-
wosci projektu rozporzadzenia o postgpowaniu wywlaszczeniowym, cyt. za F. Zadrowski, Pra-
wo o postepowaniu wywlaszczeniowym. Komentarz, Warszawa 1936, s.17.

18 M. Zimmermann, op.cit., s.174.

19 1.S. Langrod, Stuzba publiczna jako funkcja administracji, Krakéw 1932, s.47.

20 Przeglad wazniejszych pogladéw, dotyczacych pojeé uzytecznosci publicznej, dobra pu-
blicznego M. Zimmermann, Wywlaszczenie. Studium z dziedziny prawa publicznego, Lwow
1932, 5. 219 i n.

21 Modlinski, Pojecie interesu publicznego, Warszawa 1932, s.13.

22 M. Zimmermann, op. cit., 5.230.

23 op.cit., 5.230

24 M. Zimmermann, Polskie prawo wywlaszczeniowe, $.22-23.

25 op.cit., 5.23.
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su bezposredniego, ale réwniez posredniego?6. Orzecznictwo Najwyzszego
Trybunalu Administracyjnego w Warszawie, za wzorem wyznaczonym przez
austriacki Trybunal Administracyjny w Wiedniu, uznawalo na ogét oceng uzy-
teczno$ci publicznej za akt swobodnego uznania?’.

Ewolucja europejskiego ustawodawstwa o ochronie przyrody poszla w kie-
runku obejmowania motywéw ochrony potrzebami interesu publicznego. Po-
czatkowo wszakze praktyka sadowa odmawiala uznania w tych wypadkach
jego istnienia, a tym samym mozliwos$ci zastosowania przepiséw dopuszcza-
jacych wywlaszczenie, z uwagi na brak elementu spoleczno-gospodarczego?8.
Inng z przyczyn byl brak powszechnego uznania w ustawodawstwie i §wia-
domosci spolecznej pojgcia interesu publicznego rozumianego w sensie war-
tosci idealnych. Mimo to, nawet wobec braku odpowiedniego zapisu ustawo-
wego, przy silnych naciskach spolecznych zdarzaly si¢ wypadki uznania przez
sady istnienia celu publicznego i zastosowania przepiséw o wywlaszczeniu29.
Stopniowo, odpowiednie zapisy zaczgly by¢ wprowadzane do aktéw praw-
nych, regulujacych zasady wywtlaszczenia (np. Szwecja)30 badz ochrony przy-
rody. Na gruncie ustawodawstwa niemieckiego istnienie takiego interesu uza-
sadniano zapisem art. 150 konstytucji z 11 sierpnia 1919 r., obejmujacym
ochrong i opiekg paristwa pomniki przyrody, sztuki i historii3!. Podobnego
zapisu nie bylo w polskiej konstytucji, ktéra wszakze przewidywala, iz pra-
wa obywateli i uznanych prawnie zwigzkéw do swobodnego uzywania zie-
mi, wod, mineralow oraz innych skarbéw przyrody moga ze wzgledéw pu-
blicznych doznaé¢ ograniczenia w drodze ustawowe;j>2.

Starania tworcoéw polskiej ustawy o ochronie przyrody od samego poczat-
ku nakierowane byly na wprowadzenie do niej pojgcia interesu publicznego,
jako motywu dziatania. Uzasadniano, ze panstwo posrednio uznaje istnienie
takiego interesu poprzez fakt utworzenia panstwowej organizacji ochrony
przyrody (Paristwowej Rady Ochrony Przyrody). Zdawano sobie jednak spra-
we, ze tylko obecno§é w ustawie nie budzacych watpliwosci sformulowan po-
zwoli na skuteczne korzystanie w razie potrzeby z mozliwo$ci ograniczenia
lub pozbawienia prawa wtasnosci lub innego prawa rzeczowego.

26 Jak np. w wypadku reformy rolnej, gdzie wywlaszczenie dokonywane byto wprawdzie
na rzecz jednostki prywatnej, lecz dla osiagnigcia celu spolecznego, op.cit., s.23-24.

27 Na temat swobodnego uznania w orzecznictwie NTA m.in. D. Malec, Najwyziszy Try-
bunal Administracyjny 1922-1939 w s$wietle wiasnego orzecznictwa, Warszawa-Krakéw 1999,
s.82 i n., tam takZe wazniejsza literatura przedmiotu.

28 J G. Pawlikowski, Prawo ochrony przyrody, s.41.

29 Wywlaszczenie kamieniotoméw w Siebengebirge w 1886 r., utworzenie na wywtaszczo-
nych terenach rezerwatu na Liineburger Heide w 1921 r., cyt. za J.G. Pawlikowski, op.cit.,
s. 41.

30 Znowelizowana ustawa wywlaszczeniowa zawierala przepis uznajacy ochrong przyrody
za interes publiczny, uzasadniajacy wywlaszczenie, cyt. za J.G. Pawlikowski, op.cit., s. 41.

31 Konstytucja Rzeszy Niemieckiej z 11 sierpnia 1919 r., Reichsgesetzblatt 1919, nr 152, s.
1383-1418 w tlumaczeniu J. Makowskiego, Nowe konstytucje, Warszawa 1925, s. 361-377.

32 Art. 99 ust. 1.
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Ustawa o ochronie przyrody przewidywata mozliwo$¢ zastosowania okre-
$lonych w niej srodkéw do tworéw przyrody, ktorych zachowanie lezalo w in-
teresie publicznym ze wzgledéw naukowych, estetycznych, historycznych, pa-
miagtkowych lub ze wzglgdu na swoiste cechy krajobrazu (art. 1). Tym sa-
mym pojgcie interesu publicznego w odniesieniu do ochrony przyrody okre-
Slone zostalo do$§¢ szczegdlowo, szerzej niz w odpowiednich ustawach euro-
pejskich33. Tres¢ omawianego przepisu przeszia ewolucj¢: w pierwotnym pro-
jekcie, przygotowanym w 1927 r. przez Fryderyka Zolla, interes ten nazwa-
no idealnqg a nie tylko majgtkowq potrzebg ogdtu, jako to celem zachowa-
nia pigknego krajobrazu, ratowania gingcego rodzaju zwierzqt, zachowania
wyjqtkowo pigknych okazow $wiata roslinnego3*. Kazuistyczne wyliczenie
motywow ograniczalo zakres pojgcia, ktdrego zreszta w przepisie wprost nie
nazwano. Ostateczna redakcja przepisu pozwalala na znacznie szersze i bar-
dziej elastyczne podejécie do kazdego ewentualnego przedmiotu ochrony.

F. Zol akcentowal konieczno$¢ ochrony doébr idealnych jako jedno z ha-
set postepu3d. Celem ustawy o ochronie przyrody miato byé zachowanie dla
wspolczesnych i przyszlych generacji tych tworow przyrody, ktore chociaz
znajdujq sie w prawnym posiadaniu réznych osob fizycznych lub prawnych
nie powinny by¢ uwazane za nieograniczonqg wlasnosc jednostek, i owszem,
réownoczesnie powinny nalezec¢ do ogdiu, a to ze wzgledu na wartosci, jakie
przestawiajq dla pigkna, nauki i kultury, za$§ okre$lone twory przyrody nie
mogq byc¢ przedmiotem dowolnej eksploatacji ze strony wiascicieli3®. Ochro-
na przyrody polega¢ zatem miala na utrzymaniu ze wzglgdu na interes pu-
bliczny okreslonych dobr poprzez ustawowe ograniczenie wlasnosci prywat-
nej i innych praw rzeczowych3”. Ten aspekt ustawy budzit od poczatku prac
nad jej projektem najwiccej watpliwosci38. Zwracano uwage na konieczno$é

33 M.in. w ustawie saskiej z 1934 r., inaczej niz we wczesniejszych ustawach niemieckich,
w ktérych dominowal motyw naukowy, o interesie publicznych decydowa¢ mialy wartosci arty-
styczne, naukowe lub cechy krajobrazu, podobnie ustawa ogélnoniemiecka z 1935 r.

34 Maszynopis tzw. pierwotnego projektu F. Zolla rozporzadzenia ochronie przyrody, s.2,
Archiwum PAN w Krakowie, sygn. PROP-28, t. I.

35 Wystapienie F. Zolla podczas XIV Zjazdu Panstwowej Rady Ochrony Przyrody w dniu
9 stycznia 1932 r., Sprawozdanie z XIV Zjazdu Paristwowej Rady Ochrony Przyrody, odbyte-
go w dniu 9 stycznia 1932 r. w sali konferencyjnej Ministerstwa WRiOP w Warszawie, Ochro-
na Przyrody nr 12 (1932), s.133.

36 Projekt ustawy o ochronie przyrody uchwalony przez Komitet Organizacji Prac Komi-
sji Kodyfikacyjnej w dniu 20 grudnia 1928 r., Komisja Kodyfikacyjna RP, Podsekcja 2 Prawa
Cywilnego, t. 1, z.1, Warszawa 1929, s.19, tak samo uzasadnienie Projektu rzqdowego ustawy
o ochronie przyrody (uchwala Rady Ministréw z dnia 1 stycznia 1934 r., pismo Ministra Spra-
wiedliwosci z dnia 5 stycznia 1934 Nr 1.P.A. 7180/1/1/34), Sejm RP okres III, sesja zwyczaj-
na 1933/34, Druk Nr 797.

37 Sprawozdanie senatora Rolle, Sprawozdanie stenograficzne z 66 posiedzenia Senatu RP
z dnia 10 marca 1934 r., 1.75.

38 Wystapienie F. Zolla podczas XIV Zjazdu Panstwowej Rady Ochrony Przyrody w dniu
9 stycznia 1932 r., Sprawozdanie z XIV Zjazdu Paristwowej Rady Ochrony Przyrody, odbyte-
go w dniu 9 stycznia 1932 r. w sali konferencyjnej Ministerstwa WRIOP w Warszawie, Ochro-
na Przyrody nr 12 (1932), 5.133.
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zachowania odpowiedniej ostroznosci i wlasciwych proporcji, by nie naruszaé
nadmiernie zasady ochrony wlasnosci, ktéra i tak doznawata zbyt wielu ogra-
niczen39.

Mimo deklarowanej rownowagi w ochronie intereséw zardwno wlascicie-
li, jak i przyrody nawet w $rodowisku zwigzanym z Panstwowa Rada Ochro-
ny Przyrody pojawialy si¢ opinie, ze prawa wiascicieli nie sa przez ustawg
nalezycie chronione. J.G. Pawlikowski krytykowal brak etapu pertraktacji
z wiascicielem przed wydaniem zarzadzen ochronnych oraz fakt, ze w wy-
padku takim jedyng droge¢ dla ochrony jego interesoOw stanowi¢ mogla skar-
ga sadowa o wysoko$é odszkodowania?0,

Ustawa o ochronie przyrody réznicowala tryb postgpowania w zaleznoSci
od zastosowanych Srodkow, a takze rodzaju wprowadzanej ochrony. W wypad-
ku tzw. ochrony gatunkowej organem wtlasciwym do wydania oglaszanego
w Dzienniku Ustaw rozporzadzenia byt Minister Wyznan Religijnych i O§wie-
cenia Publicznego, dzialajacy w porozumieniu z Ministrem Rolnictwa i Reform
Rolnych, po wystuchaniu opinii Pafistwowej Rady Ochrony Przyrody (art. 8
§ 1). W wypadku ochrony indywidualnej, organem uprawnionym do wydawa-
nia zarzadzen byl wojewoda (dzialajacy w porozumieniu z zarzadem lasow pan-
stwowych, gdy chodzilo o dobra polozone na terenie laséw panstwowych), po
zasiggnig¢ciu opinii Paristwowej Rady Ochrony Przyrody (art. 5 § 1). Obowig-
zek konsultacji nie dotyczyt sytuacji naglych, wymagajacych natychmiastowe-
go dziatania, w ktorych wojewoda (a nawet starosta) uprawniony byl do wy-
dawania zarzadzen tymczasowych na okres do 3 miesigcy (art. 11).

Na uwage zastuguja przepisy okres$lajace zasady ustalania odszkodowania
za straty, bedace wynikiem wprowadzenia ochrony. W wypadku ochrony ga-
tunkowej ustawa wprost wylaczala mozliwo$¢ odszkodowania (art. 17 § 3).
Gwarancja ochrony intereséw wiascicielu miat by¢ zakaz ograniczania ich po-
przez wprowadzona ochron¢ w dotychczasowym gospodarczym korzystaniu
z nieruchomosci (art. 8 § 3)41. Zasade t¢, znang takze z innych europejskich
ustaw o ochronie przyrody starano si¢ niekiedy interpretowa¢ w sposob roz-
szerzajacy: w nauce niemieckiej pojawialy si¢ poglady, ze w gruncie rzeczy
kazda ochrona — takze indywidualna ma charakter gatunowej*?. We Francji
probowano uzasadni¢ istnienie stuzebnosci legalnej na rzecz ogoétu, obcigza-

39 Uzasadnienie Projektu rzqdowego ustawy o ochronie przyrody (uchwata Rady Ministrow
z dnia 1 stycznia 1934 r., pismo Ministra Sprawiedliwosci z dnia 5 stycznia 1934 Nr I.P.A.
7180/1/1/34), Sejm RP okres I, sesja zwyczajna 1933/34, Druk Nr 797.

40 1.G. Pawlikowski, O prawie ochrony przyrody [w:] O lice ziemi, Warszawa 1938,
5.132-133.

41 W odréznieniu od wywlaszczenia generalne ograniczenie prawa wlasnosci nazywano
prawno-publicznym ograniczeniem prawa, cho¢ problem rozgraniczenia obu tych kategorii nasu-
wal wiele probleméw, M. Zimmermann, Wywlaszczenie, s.81 i n., Polskie prawo wywtasz-
czeniowe, s.11.

42 Tak m.in. urzgdowy komentarz do heskiej ustawy o ochronie przyrody, cyt. za J.G. Paw-
likowski, Prawo ochrony przyrody, s.27-28.
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Jjacej prawo wiasnosci we wszystkich wypadkach, wychodzac z idealistycz-
nego zalozenia, iz ze wszystkim co pigkne zwigzany jest interes publiczny*3.

W wypadku ochrony indywidualnej roszczenie odszkodowawcze przystu-
giwalo wlascicielowi oraz osobom majagcym inne prawa rzeczowe na przed-
miocie, objetym ochrona, jesli skutkiem wydania zarzadzen lub rozporzadzen
ochronnych poniosly rzeczywista szkod¢ majatkowg. O wysokosci odszkodo-
wania orzeka¢ mial sad wilasciwy ze wzgledu na polozenie rzeczy (art. 17 §
4). Zasady te, cho¢ krytykowane przez J.G. Pawlikowskiego, pozostawaty
w zgodzie z konstytucja, przyznajacg obywatelom prawo dochodzenia odszko-
dowania na drodze sadowej*4.

Bardzo interesujaco rozwigzano w ustawie o ochronie przyrody same za-
sady ustalania wysokosci odszkodowania. Przy jego okreslaniu nakazano bo-
wiem kierowac sie wzgledami stusznosci, a w szczegdlnosci potozeniem ma-
terialnym poszkodowanego i stosunkiem w jakim szkoda pozostaje do resz-
ty jego majqtku (art. 18). Tak okreslone regulty znalazly si¢ w projekcie pra-
wa o ochronie przyrody, uchwalonym w 1928 roku przez Komisj¢ Kodyfika-
cyjna, nie zawieral ich jednak pierwotny projekt, przygotowany przez F. Zol-
la w oparciu o materialy J.G. Pawlikowskiego i Panstwowej Rady Ochrony
Przyrody. Przepis tej tresci znalazl si¢ w projekcie w wyniku uchwaly pod-
jetej podczas pierwszego czytania w dniu 17 lutego 1928 r. w komisji przy-
gotowawczej podsekcji prawa rzeczowego cywilnego Komisji Kodyfikacji43.
Protokol posiedzenia podkomisji nie pozwala wyciagnaé wnioskOw na temat
powodow zmiany przepisu i wprowadzenia odmiennych regut odszkodowaw-
czych#. Zgodnie z ogdlnymi zasadami, bezspornymi w praktyce i nauce, od-
szkodowane winno obejmowaé cala szkodg4”. Co do obowiazku pokrycia strat
moralnych, a takze utraconych korzysci wypowiadano rézne poglady*. NTA

43 I Migdzynarodowy Kongres Ochrony Krajobrazu 1909, tezy referatu G. De Monte-
nach’a cyt. za J.G. Pawlikowski, op.cit., s.28.

44 W pierwotnym projekcie z 1927 r. proponowano, by wysoko$¢ odszkodowania ustalal organ
administracji ogélnej I stopnia (starosta), a dopiero w razie odmowy jego przyznania lub sporu co
do wysokosci rozstrzygaé mial sad, podobne zasady znalazly si¢ w projekcie Komisji Kodyfikacyj-
nej z 1928 r., Archiwum PAN w Krakowie PROP-28, t1, Projekt ustawy o ochronie przyrody...

45 Maszynopis tzw. Il projektu rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej o ochronie przy-
rody, Archiwum PAN w Krakowie, PROP-28, t.I.

46 Protokol posiedzenia podkomisji prawa rzeczowego Komisji Kodyfikacyjnej Rzeczypo-
spolitej Polskiej we Lwowie w dniach 15, 16, 17 lutego 1928 r., Archiwum PAN w Krakowie,
PROP-28, t.I.

47 M. Zimmermann, Polskie prawo..., $.99.

48 O braku obowiazku pokrycia lucrum cessans wypowiadali si¢ W. CzapinskiJ. Grzy-
mata-Pokrzywnicki, Postgpowanie wywlaszczeniowe (Prawo z dnia 24 wrzesnia 1924 r.)
z komentarzem i uzupetnieniem przepisami prawa materialnego, Warszawa 1937, s.45, inaczej
ogolny obowigzek odszkodowawczy okreslat od chwili wejscia w zycie kodeksu zobowigzan F.
Zoll, Prawo cywilne w zarysie, t1l Prawo rzeczowe, Krakow 1947, s.124, taka sama zasada
wynikata m.in. z art.19 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej a dnia 23 grudnia 1927 r.
o granicach panstwa, tekst jedn. Dz.UR.P, 1937, nr 11, poz. 83, ktéry wyraznie wylaczal spod
obowiazku odszkodowawczego utracone korzysci.
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wyciagnal z konstytucyjnych zasad, dopuszczajacych ograniczenia wlasnosci
wniosek, iz byly one dopuszczalne tylko za odszkodowaniem, tj. wynagro-
dzeniem, ktore jezeli niejednokrotnie nie bedzie w stanie pokryc¢ szkody mo-
ralnej przymusowego wyzbycia sie¢ wlasnosci, winno w kazdym razie odpo-
wiadac rzeczywistej, realnej wartosci, za§ sama zasad odszkodowania stano-
wila gwarancj¢, ze ograniczenia i zniesienia prawa wiasnosci, konieczne ze
wzgledow publicznych nie bedq przeprowadzone kosztem i z krzywdq poje-
dynczych jednostek*®.

Przepis kolejnych projektow, a nastgpnie ustawy o ochronie przyrody
stanowil zatem wyrazne odejscie od zasady pelnego ekwiwalentu na rzecz
sprawiedliwosci rozdzielczej, determinowanej przez elementy subiektywne,
wyznaczone sytuacja materialng poszkodowanego?. Przyjete rozwiazanie
odpowiadalo zdaniem M. Zimmermanna systemom prawnym omnipotencji
panstwa, w ktorym znikajq prawa jednostki, gdyz paristwo samo rozdziela
i decyduje o ich istnieniu czy rozmiarze, za$ odszkodowanie traci swoj
charakter, stajac si¢ ,,aktem zarzqdu”, ktdrego jedynym sprawdzianem
moze by¢ wylgcznie ,,interes wyzszy”>!. Ostrozng pochwate tego wyjatko-
wego na tle ustawodawstwa polskiego rozwigzania wyrazil jedynie J.G. Paw-
likowski®?, choé wczesniej krytykowal wynikajaca z ustawy kantonu
bernenskiego zasade uzalezniajaca przyznanie odszkodowania i ustalenie
jego wysokoéci od uznania organu administraci’3. Analogiczne zasady
rekompensowania strat znane jednak byly innym europejskim ustawom
ochronnym, pochodzacym z podobnego okresu: saskiej ustawie z dnia
13 stycznia 1934 r. o ochronie pomnikéw sztuki, kultury i przyrody,
a nasteg‘?ie ustawie ogolnoniemieckiej o ochronie przyrody z 26 kwietnia
1935 r.

Odszkodowanie wyptacane mialo by¢ ze Skarbu Panstwa, o ile nie zosta-
o pokryte z Funduszu Ochrony Przyrody lub innego funduszu, przeznaczo-
nego na ten cel. (art. 17 § 1). Pierwotny projekt F. Zolla dawal mozliwo$¢
zadania przez wlasciciela pelnego wywlaszczenia zamiast oznaczania wyso-
kosci odszkodowania przez sad>3. Zapis ten, wzorowany na ustawie heskiej
z 1902 .36 zostat jednak skreslony z ostatecznego projektu Komisji Kodyfi-
kacyjnej i nie znalazl si¢ w ustawie.

49 Wyrok NTA z dnia 11 marca 1924 r., Zbiér wyrokow NTA nr 331.

50 M. Zimmermann, Polskie prawo..., s. 138.

31 Tbidem, s. 175-176.

52 J G. Pawlikowski, O prawie ochrony przyrody {w:] O lice ziemi, s. 131.

53 J.G. Pawlikowski, Prawo ochrony przyrody, s. 30.

54 Z chronologii prac ustawodawczych w poszczegolnych krajach J.G. Pawlikowski wycig-
gnal wniosek o nasladowaniu w ustawie polskiej rozwiazan niemieckich, cho¢ omawiany prze-
pis znalazl si¢ juz w projekcie Komisji Kodyfikacyjnej, J.G. Pawlikowski, O prawie ochrony
przyrody, s. 131,

55 Art. 10 tzw. pierwotnego projektu.

5 JG. Pawlikowski, Prawo ochrony przyrody, s. 30.
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W wypadkach, gdy celéw ustawy, a zatem ochrony przyrody ze wzgledu
na interes publiczny, nie dato si¢ osiaggnaé¢ w drodze wprowadzenia zarzadzen
ochronnych, mozliwe bylo catkowite wywlaszczenie przedmiotu ochrony badz
odpowiednich praw rzeczowych na zasadzie ogdlnych przepiséw o wywlasz-
czaniu na cele uzytecznosci publicznej, ze zmianami wynikajacymi z ustawy
ochronnej (art. 18).

Wywlaszczenie mogto nastapi¢ na rzecz Skarbu Panstwa, a za zgoda Mi-
nistra Wyznan Religijnych i Oswiecenia Publicznego takze na rzecz Fundu-
szu Ochrony Przyrody lub innych os6b prawnych, dzialajacych w celu ochro-
ny przyrody (art. 18). Zgodnie z ogdlnymi zasadami rozporzadzenia o poste-
powaniu wywlaszczeniowym organem wlasciwym do jego przeprowadzenia
i wydania orzeczenia byl wojewoda. Wbrew propozycjom, zawartym w pro-
jektach prawa o ochronie przyrody, a wzorowanym na innych europejskich
ustawach3’, wywlaszczenie nastapi¢ moglo jedynie z urzedu’®. Ustawa
o ochronie przyrody $cis$le moment przejscia prawa wlasnosci badz innego
wywlaszczonego prawa rzeczowego: byla nim chwila wyplacenia kwoty od-
szkodowania lub ztozenia jej do depozytu sadowego (art. 20). Rozporzadze-
nie prezydenta o postgpowaniu wywlaszczeniowym nie zawierato tak precy-
zyjnych regul, pozostawiajac interpretacje praktyce>?.

Zasady zawarte w pierwszej polskiej ustawie o ochronie przyrody stano-
wily z jednej strony wykorzystanie dorobku europejskiego ustawodawstwa tej
nowej dyscypliny, z drugiej za$ strony dopasowywaly nowe na gruncie pol-
skim rozwiazania do regut konstytucyjnych oraz istniejacego porzadku praw-
nego. Trudnym zadaniem tworcow aktu bylo znalezienie formuly umozliwia-
jacej skuteczng ochron¢ przyrody przy pomocy instrumentow prawnych bez
budzenia spolecznego sprzeciwu wobec nowych sytuacji, umozliwiajacych
ograniczenie fub nawet pozbawienie prawa wlasnosci. Cho¢ deklarowano
w tej mierze ostrozno$¢, to niektore z zastosowanych i oméwionych wyzej
rozwigzan cechowal duzy radykalizm.

W okresie migdzywojennym nie zastosowano ustawy dla przymusowego
wywlaszczenia®. Brak takze orzecznictwa pozwalajacego na przeSledzenie
zmian, zwigzanych z poszerzeniem pojgcia interesu publicznego na potrzebe

57 M.in. ustawa heska, ustawa francuska, J.G. Pawlikowski, O prawie ochrony przyro-
dy, s. 30-31, Rozbudowa prawnych podstaw ochrony przyrody w Polsce, Krakow 1934, s. 6.

58 Art. 11 pierwotnego projektu F. Zolla przyznawat prawo zadania wywlaszczenia wiasci-
cielowi rzeczy badz okreslonego prawa rzeczowego, podobnie art. 13 tzw. II projektu, Archi-
wum PAN w Krakowie, PROP-28, t. I.

39 W przeciwienstwie do bedacej dla niego wzorem pruskiej ustawy wywlaszczeniowej
z 1874 r., przenoszacej prawo (podobnie jak ustawa wiloska z 1865 r.) z chwila dorgczenia orze-
czenia 0 wykonaniu wywtaszczenia, cyt. za M. Zimmermann, Polskie prawo..., s. 93.

60 Wciaz skuteczniejsza okazywala sic metoda dobrowolna, oparta na wykupie, m.in. przez
powstata z inicjatywy PROP w 1928 r. Lige Ochrony Przyrody resztek stepéw na Pokuciu (Ma-
siok pod Ostrowcem), na Wolyniu (Makutra pod Brodami), W. Kulczynska Organizacja
ochrony przyrody w Polsce niepodleglej, s. 15.
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ochrony przyrody. Mimo to, donioslo$¢ ustawy, jako pierwszego polskiego
aktu prawnego poslugujacego si¢ tym pojgciem i zwracajacego uwage na
aspekty zycia inne niz gospodarcze i materialne nie budzi watpliwosci. Pro-
ces-ksztaltowania spolecznej potrzeby i akceptacji dla ochrony przyrody nie
przebiegal jednak tatwo, zwlaszcza wobec braku aktywnego poparcia dla dzia-
lann Panistwowej Rady Ochrony Przyrody ze strony czynnikéw rzadowych.
Brak aktow wykonawczych, a ostatecznie wydanie po kilkuletniej zwloce za-
ledwie dwodch sposrdd pigeiu przewidzianych przez ustawe uniemozliwil jej
pelne wejscie w zycie®!. Wynikajacy z ustawy obowiazek zasiggania opinii
PROP nie byl respektowany, o czym $wiadcza konflikty na tle budowy ko-
lejki linowej na Kasprowy Wierch, a nastgpnie budowy na jego szczycie ob-
serwotorium, zakornczone ustapieniem ze stanowiska m.in. kierujacego PROP
W. Szafera®2. Sprawy tatrzanskie stanowily zreszta juz wcze$niej przyktad
zderzenia idealow dzialaczy ochrony przyrody z realiami zycia i potrzebami
gospodarczymi®3. Ozywiona, czesto burzliwa dyskusja dowodzita jak potrzeb-
na byla ustawa o ochronie przyrody, cho¢by tylko dla zwrdcenia w pierw-
szym okresie jej obowigzywania uwagi na znaczenie problemu.

61 Rozporzadzenie Ministra WRIOP z dnia 14 listopada 1936 r. wydane w porozumieniu
z Ministrem Rolnictwa i Reform Rolnych o organizacji Paristwowej Rady Ochrony Przyrody,
Dz.UR.P. nr 94, poz.660, zarzadzenie Ministra WRiOP z dnia 22 stycznia 1937 r. o powolaniu
oddzialéw Panstwowej Rady Ochrony Przyrody, Monitor Polski nr 27, poz. 41.

62 M.in. J.G. Pawlikowski, W obronie idei parku narodowego [w:] O lice ziemi, s. 252,
korcsgondencja PROP z MWRIOP, Archiwum PAN w Krakowie, PROP-2, PROP-17.

3 M.in. sejmowe wystapienie posta Gwizdza podczas drugiego czytania projektu ustawy

o ochronie przyrody w dniu 6 marca 1934 r., Sprawozdanie stenograficzne ze 120 posiedzenia
Sejmu Rzeczypospolitej w dniu 6 marca 1934, Sejm RP, Okres III, sesja zwyczajna 1933/1934,
seria artykuléw w llustrowanym Kurierze Codziennym, 1933-1934,






