Rozdziat III. Tworzenie, funkcjonowanie i klasyfikacje...

§ 5. Podmioty administrujace
utworzonymi obszarami specjalnymi

Wraz z utworzeniem obszaru specjalnego bezposrednia realizacja celow,
dla ktérych obszar ten utworzono, zostaje przede wszystkim powierzona badz
ktéremus z istniejacych juz organéw administracji publicznej (np. w wypadku
obszaru Natura 2000 pofozonego na obszarach morskich - wlasciwemu dy-
rektorowi urzedu morskiego®®), badz powotanemu specjalnie w tym celu or-
ganowi administracji publicznej (np. w wypadku parku narodowego - dy-
rektorowi parku narodowego®)%. Gléwna role w tym zakresie w dalszym
ciagu odgrywajg organy administracji rzadowej. Przy czym w ostatnim czasie
w zwiazku z wejsciem w zycie kolejnych tzw. ustaw kompetencyjnych uchwa-
lanych w ramach procesu decentralizacji zadan publicznych coraz wieksza role
w zakresie wykonywania celéw i zadan zwigzanych z obszarami specjalnymi
odgrywaja organy administracji samorzadowej (np. obecnie dyrektor parku
krajobrazowego lub dyrektor zespolu parkéw krajobrazowych sporzadza pro-
jekt planu ochrony dla parku krajobrazowego, natomiast sejmik wojewddztwa
ustanawia, w drodze uchwaly, plan ochrony dla parku krajobrazowego®').

Trzeba zwréci¢ uwage na to, Ze obecnie cele obszaru specjalnego nie za-
wsze s realizowane przez organy administracji publicznej. Nowe polskie usta-
wodawstwo administracyjne coraz szerzej wykracza poza tradycyjne rozwiaza-
nia strukturalne i tworzy nowe kategorie podmiotéw administracji publicznej
albo wyposaza nowe podmioty w kompetencje do sprawowania administra-
cji publicznej w okreslonym zakresie. Jest to zjawisko naturalne, wynikajace
ze zmian ustrojowych niosacych ze sobg trafna tendencje do prywatyzacji
zadan publicznych, z europeizacji prawa administracyjnego, z rozwoju go-
spodarczego i samo w sobie ma charakter pozytywny. Zastrzezenia budzi
natomiast niekiedy sposéb prawnego uregulowania tych koniecznych prze-
obrazen®. Obecnie bowiem coraz czesciej cele i zadania zwiazane z funk-
cjonowaniem obszaréw specjalnych wykonuja oprocz organéw administra-
cji publicznej, takze inne podmioty publiczne wchodzace w sklad aparatu
administracyjnego (np. na terenie zarzadzanym przez Panstwowe Gospodar-

58 Zob. art. 27a ust. 2 OchrPrzyrU.

59 Zob. art. 8c-8e OchrPrzyrU.

60 A. Wasilewski, Obszar gorniczy, s. 110.

61 Zob. art. 19 ust. 1 i 6a OchrPrzyrU.

62 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2006, s. 117.
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stwo Lesne Lasy Panstwowe, znajdujacym si¢ w granicach parku krajobrazo-
wego, zadania w zakresie ochrony przyrody wykonuje samodzielnie miejscowy
nadles$niczy®, zgodnie z ustaleniami planu ochrony parku krajobrazowego®).
Aparat administracyjny tworza bowiem podmioty realizujace zadania admini-
stracji publicznej. W sklad za$ tego aparatu wchodza oczywiscie przede wszyst-
kim organy administracji publicznej oraz panstwowe i samorzadowe jednostki
organizacyjne i instytucje publiczne®.

Badania nad polskim prawem administracyjnym prowadza do wniosku,
iz zadania zwiazane z funkcjonowaniem obszaru specjalnego wykonujg nie-
kiedy podmioty niepubliczne (np. wykonywanie dziatan zmierzajacych do
rozwoju dzialalnosci gospodarczej prowadzonej na terenie specjalnej strefy
ekonomicznej nalezy do zarzadzajacego strefa®, ktérym moze by¢ spotka ak-
cyjna lub spétka z ograniczong odpowiedzialnoscia, w ktorej Skarb Panstwa
albo samorzad wojewodztwa posiada wigkszos¢ glosow®’, przy czym zarza-
dzajacy moze zleci¢ wykonywanie tych zadan osobom trzecim®). Co wiecej
w zwiazku z funkcjonowaniem obszaru specjalnego podmioty niepubliczne
wykonuja nie tylko zadania, lecz takze moga wykonywac funkcje administracji
publicznej (np. na wniosek zarzadzajacego specjalng strefa ekonomiczng sta-
rosta moze powierzy¢ zarzadzajacemu prowadzenie, w tym wydawanie decyzji
administracyjnych w pierwszej instancji, $cisle okreslonych spraw z zakresu
prawa budowlanego dotyczacych terenu strefy. Dodatkowo réwniez na wnio-
sek zarzadzajacego rada gminy moze upowaznic¢ zarzadzajacego do wydawania
decyzji w sprawach ustalenia warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu
dotyczacych terendw potozonych w strefie®®). To za$ oznacza, iz cele i zada-
nia zwiazane z obszarami specjalnymi moga realizowa¢ podmioty administru-

63 Na podstawie art. 31 LasyU nadlesniczy jest kierownikiem nadlesnictwa tj. jednostki or-
ganizacyjnej uzytkownika wieczystego albo Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa powotanej
do prowadzenia gospodarki lesne;.

64 Zob. art. 105 ust. 5 OchrPrzyrU.

65 R. Michalska-Badziak, Pojecie podmiotéw administrujacych, aparatu administracyjnego
i systemu administracji publicznej, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 251.

66 Zob. art. 8 ust. 1 SpecStrefyEkU.

67 Zob. art. 6 ust. 1 SpecStrefyEkU.

68 Zob. art. 8 ust. 3 SpecStrefyEkU.

69 Zob. art. 15 SpecStrefyEkU.
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jace tj. zardwno podmioty publiczne wchodzace w sklad aparatu administra-
cyjnego oraz podmioty niepubliczne.

Na wiasciwych podmiotach administrujacych, a w szczegdlnosci organach
administracji publicznej, spoczywaja okreslone uprawnienia i obowiazki do-
tyczace realizacji zadan charakterystycznych dla danego typu obszaru spe-
cjalnego” (np. dyrektor parku narodowego m.in. realizuje ustalenia planu
ochrony dla parku narodowego lub zadan ochronnych dla parku narodo-
wego oraz wydaje zarzadzenia dotyczace funkcjonowania parku narodowego,
w tym okreslajace sposoby udost¢pniania obszaréw parku narodowego”?). Bo-
wiem przepisy prawa administracyjnego upowazniaja generalnie okreslone
podmioty administrujace do podejmowania na okreslonych obszarach spe-
cjalnych koniecznych dziatan administracyjnoprawnych przesadzajac jedno-
cze$nie o ich rodzaju i zakresie. Tego rodzaju normy prawne (zwane cze-
sto normami zadaniowymi), okreslaja cele dla podmiotéw administrujacych
w tej dziedzinie i stanowig dla nich merytoryczna podstawe prawna do dzia-
fania’. W tym miejscu nalezy jednak podkresli¢, iz w przypadku podmiotow
niebedacych organami administracji publicznej tj. panstwowych i samorza-
dowych jednostek organizacyjnych, instytucji publicznych i podmiotéw nie-
publicznych, zakres zadan zwiazanych z funkcjonowaniem obszaru specjal-
nego jest zawsze wezszy. Dlatego tez kluczows role w realizacji celow i zadan
zwigzanych z obszarami specjalnymi odgrywaja organy administracji publicz-
nej. Wiasciwe organy administracji publicznej nie tylko zostaja przez ustawo-
dawce upowazniane do egzekwowania obowiazkéw wynikajacych bezposred-
nio z mocy ustawy, lecz takze same moga okresla¢ obowiazki czy tez uprawnie-
nia dla ré6znorodnych podmiotow dzialajacych na danym obszarze specjalnym
i nastepuje to albo w formie zewnetrznego aktu administracyjnego (gdy chca
go skierowa¢ do konkretnego adresata czy tez grupy adresatow), albo w for-
mie aktow normatywnych skierowanych do generalnie okreslonych adresa-
tow, oczywiscie wydanych na podstawie upowaznienia ustawowego. Z kolei
ten akt normatywny wprowadza specyficzny rezim prawny, upowazniajac wia-

70 Patrz szerzej: M. Stahl, Zagadnienia ogdlne, [w:] System prawa administracyjnego, R. Hau-
set, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), t. 6, Podmioty administrujace, M. Cherka, Z. Czarnik,
M. Dyl, K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski, A. Paczkowska-Tomaszewska, J. Postuszny, M. Stahl, R. Sta-
niewicz, P. Wajda, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Warszawa 2011, s. 27-28.

71 T. Kurowska, Koncepcja obszaru, s. 135.

72 Zob. art. 8¢ OchrPrzyrU.

73 ]. Stelmasiak, Instytucja obszaru, s. 656.
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$ciwe organy administracji publicznej do podejmowania czynnosci admini-
stracyjnoprawnych’4.

§ 6. Specjalne rezimy prawne

Utworzenie obszardw specjalnych skutkuje obowiazywaniem na ich ob-
szarach specjalnych reziméw prawnych. W doktrynie prawa administracyj-
nego istote obszaru specjalnego upatruje sie w powiazaniu wyodrebnionej
przestrzeni ze swoista regulacjg prawna’. Samo bowiem wyodrebnienie admi-
nistracyjne pewnego wycinka przestrzeni panstwa dla realizacji okreslonych
celéw i zadan publicznych oraz powolanie organu administracji publicznej,
ktéry czuwalby nad ich realizacja, nie wystarcza. Istnieje ponadto potrzeba od-
powiedniego zabezpieczenia prawnych warunkdéw ich realizacji. Dlatego tez
w obrebie kazdego obszaru specjalnego, w zaleznosci od przyczyn jego utwo-
rzenia wprowadzony zostaje odpowiedni rezim norm prawnych, ktére pomy-
slane sa w ten sposob, aby umozliwi¢ lub ulatwi¢ realizacje okreslonych celéw
izadan publicznych majacych w granicach danego obszaru charakter prioryte-
towy. W okresie poprzedzajacym utworzenie obszaru specjalnego, w granicach
przestrzeni, ktora on obejmuje, prowadzona najczesciej byta roznego rodzaju
dzialalnos¢ réznych podmiotdéw o charakterze cywilnoprawnym i administra-
cyjnoprawnym. W zwigzku z tym, znajdujace si¢ w tym terenie rzeczy, zwlasz-
cza rzeczy nieruchome, stanowily przedmiot réznorakich praw i stosunkow
cywilnych i administracyjnoprawnych. Inaczej méowiac wycinek przestrzeni,
w granicach ktdrego tworzony jest obszar specjalny do momentu utworzenia
tego obszaru byl na réwni z pozostala przestrzenia panstwa miejscem wszech-
stronnie rozwijajacej si¢ aktywnosci uczestnikdw panstwa w granicach obo-
wiazujgcego porzadku prawnego. Z chwilg jednak utworzenia obszaru spe-
cjalnego, tj. z chwilg podjecia decyzji, ze dany wycinek przestrzeni panstwa
stuzy¢ ma przede wszystkim (jesli nie wylacznie) realizacji $cisle okreslanych
zadan publicznych, powstaje koniecznos¢ adaptacji zastanych warunkow fak-
tycznych i prawnych, aby nie staly one odtad i w przyszlosci na przeszko-
dzie realizacji tych zadan. Dokonuje si¢ tego na podstawie przepisdéw odpo-
wiednich ustaw oraz wydanych na ich podstawie aktéw prawnych nizszego
rzedu, ktdre okreslajg szczegdlny rezim prawny dla poszczegélnych obsza-

74 Tamze, s. 656.
75 Zob. T. Kurowska, Koncepcja obszaru, s. 134.
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réw specjalnych’. Tego rodzaju specyficzny rezim prawny ma zabezpieczy¢
odpowiednie warunki przestrzenne i swobode¢ dziatania uprawnionemu pod-
miotowi””. Przedmiotowy rezim prawny sklada si¢ z wielu powszechnie obo-
wiazujacych prawnych regul zachowania sie, ktore jednak zgodnie z intencja
prawodawcy maja by¢ stosowane w obrebie obszaréw specjalnych”, tj. scisle
okreslonych obszaréw panstwa, lecz nie pokrywajacych si¢ z podziatem tery-
torialnym. A wigc nie chodzi tu o przepisy prawne obowigzujace na calym
obszarze gminy, powiatu, czy wojewddztwa stanowione sg przez organy jed-
nostek samorzadu terytorialnego lub terenowe organy administracji rzadowej
(jak np. przepisy porzadkowe). Rezim prawny nie tworza tez ogdlnie obowia-
zujace przepisy prawne okreslajace warunki realizacji przestrzennych przed-
siewzig¢ gospodarczych (np. przepisy PrBud), ktdre najczesciej sa tez konkre-
tyzowane w drodze decyzji administracyjnej (np. szczegélne warunki zabez-
pieczenia terenu budowy i prowadzenia robot budowlanych?).

Chodzi natomiast o zespoly powszechnie obowiazujacych norm prawnych,
ktére maja stuzy¢ realizacji stypizowanych juz poprzednio zadan i celow pu-
blicznych i dlatego - zgodnie zreszta z wyraznym zastrzezeniem ustawodawcy
- moga by¢ stosowane jedynie w granicach okreslonych obszaréw panstwa,
tych mianowicie, ktdre wyodrebnione zostana dla realizacji tych zadan i celow
jako priorytetowych, tj. w granicach obszaréw specjalnych. Z przepiséw tych
wynikajg okreslone obowiazki lub uprawnienia dla podmiotéw majacych re-
alizowa¢ zadania i cele publiczne, ze wzgledu na ktdre tworzone sg obszary
specjalne. Rezim prawny obowigzujacy w granicach obszaru specjalnego stwa-
rza jednak réwnoczesnie wiele, nietypowych dla innych sytuacji prawnych,
np. administracyjnoprawnych obowiazkow, ograniczen, nakazow i zakazéw
odnoszacych si¢ tez do innych podmiotéw prawnych, ktore w granicach ob-
szaru specjalnego aktualnie lub w przysztosci zamierzajg w jakikolwiek sposdb
dziala¢ lub nieraz choc¢by przebywaé. Oczywiscie, wszystkie te skutki prawne
przewidziane przez prawodawce maja miejsce o tyle, o ile jest to niezbedne
ze wzgledu na rodzaj zadania lub cel przedsiewzig¢ publicznych. Mozna by jed-
nak powiedzie¢ ogodlnie, ze w ten sposob panstwo statuuje ,,obowigzek wspot-
udzialu” tych wszystkich podmiotéw w realizacji zadan i celéw publicznych,
dla ktérych tworzy sie obszary specjalne. Poniewaz te wszystkie powinnosci

76 A. Wasilewski, Obszar gorniczy, s. 110-111.
77 ]. Stelmasiak, Instytucja obszaru, s. 653.

78 A. Wasilewski, Obszar gorniczy, s. 110-112.
79 Zob. art. 36 ust. 1 PrBud.
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prawne majg by¢ swiadczone ze wzgledu na realizacje pewnych zadan i ce-
16w publicznych i wiaza sie scisle z odpowiednimi uprawnieniami i obowiaz-
kami podmiotéw wlasciwych dla bezposredniej realizacji tych zadan i celow,
przeto w sumie stwarzaja one szczegdlng sytuacje prawng dla wszystkich pod-
miotow, ktdre znajda si¢ w granicach obszaru specjalnego. Z powyzszych roz-
wazan wynika réwniez to, ze normy prawne, ktére w sumie tworza rezim
specjalny odnoszacy si¢ przestrzennie do okreslonego rodzaju obszaru spe-
cjalnego, maja wszelkie cechy norm czyniacych wyjatki w stosunku do pozo-
stalych powszechnie obowiazujacych i stosowanych norm prawnych®. Rezim
prawny okreslonego rodzaju obszaru specjalnego modyfikuje bowiem dotych-
czasowy powszechnie obowiazujacy porzadek prawny. Zmienia, a zatem za-
stepuje okreslong cze¢s¢ porzadku prawnego regulacja sformutowang specjal-
nie dla potrzeb danego obszaru, badz poszerza porzadek powszechny o pewne
regulacje specjalne, badz jedno i drugie. Niemniej w tym miejscu trzeba pod-
kresli¢, iz pojecie rezimu specjalnego nie jest przeciwwazne pojeciu rezimu po-
wszechnie obowigzujacego, stanowi natomiast jego czes¢, ale na tyle swoista,
ze dajacq podstawy wyrdznienia.

W regulacji obszaréw specjalnych do rezimu powszechnego nalezy zaliczy¢
normy zawierajace podstawy ich tworzenia, rezim specjalny zas stanowi¢ beda
normy aktoéw kreujacych konkretny obszar specjalny. Norma rezimu specjal-
nego wyznacza (a niekiedy precyzuje) sposob postgpowania podmiotu zobo-
wiazanego (uprawnionego). Okresla rodzaj dziatania, ktére moze by¢ podjete
przez podmiot uprawniony, dziatania, ktére musza by¢ podjete lub zaniecha-
nia przez podmiot zobowiazany w granicach konkretnie wyodr¢bnionego ob-
szaru specjalnego. Adresaci aktu bedgq mogli dziata¢ lub przebywa¢ na danym
obszarze tylko w sytuacji okreslonej w dyspozycji normy rezimu specjalnego®!.
Rezim prawny obowiazujacy na danym obszarze specjalnym stwarza bowiem
nietypowe sytuacje prawne dla podmiotow dzialajacych, czy tez zamierzaja-
cych dziata¢ lub nawet tylko przebywac w jego granicach®.

Istota rezimu obszaru specjalnego polega wiec na tym, ze w obrebie kon-
kretnie wyodrebnionego terytorium - na podstawie obowigzujacej tam i tylko
tam regulacji prawnej — okreslone zachowanie wywotuje okreslona indywidu-
alnie sytuacje prawna. Oznacza, to, iZ podobne zachowanie si¢ poza tym ob-
szarem nie wywoluje juz takich skutkow prawnych. Poszczegélne regulacje

80 A. Wasilewski, Obszar gorniczy, s. 110-113.
81 Por. M. Ofiarska, Obszar specjalny, s. 244.
82 J. Stelmasiak, Instytucja obszaru, s. 653.
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konkretnych obszaréw (nie ich rodzajéw) moga by¢ zatem traktowane jako
zamkniete rezimy prawne. Wartosci lezace u podstaw prawnej kreacji, obszaru
jakkolwiek ogolnie okreslone w porzadku powszechnym, staja si¢ za kazdym
razem okazja do rozwiazan szczegdlnych, przez swoj zwiazek z niepowtarzal-
nymi walorami wyodrebnionego obszaru, czy przez zamiar realizacji celéow
szczegOtowych. W ten sposdb kazdy akt prawny, mocg ktorego tworzony jest
obszar specjalny, ma lub moze mie¢ tres¢ niepowtarzalng wobec pozostatych
aktow dotyczacych innych obszaréw specjalnych, nawet tego samego rodzaju.
W tym miejscu warto podkresli¢, ze réznorodnos¢ tresci rezimu prawnego
wystepuje nie tylko w odniesieniu do poszczegdlnych kategorii obszarow spe-
cjalnych. Istnieje takze i wewnatrz okreslonej kategorii obszaru specjalnego
(np. odmiennie ksztaltuje sie rezim prawny obszaru wyodrebnionego w stre-
fie ochrony bezposredniej zrodta i ujecia wody, tworzonego obligatoryjnie®,
a inaczej, gdy w uzasadnionych wypadkach przewidziana jest fakultatywna
mozliwos¢ tworzenia obszaru ochrony posredniej®)®.

Pomimo duzej réznorodnosci tresci poszczegdlnych reziméw prawnych
obszaréw specjalnych mozna jednak wyprowadzi¢ pewne ich wspoélne cechy.
Cechy wspolne rezimow specjalnych przejawiajq sie wielorako.

Przede wszystkim w przypadku rezimoéw specjalnych istotny jest ich wy-
razny zwiazek z okreslonym i konkretnie wyodrebnionym obszarem (teryto-
rium), a nie z kazdym terytorium odpowiadajacym okreslonym warunkom?®.
Dlatego tez nie wydaje si¢ wlasciwe, prezentowane przez niektérych przedsta-
wicieli doktryny, stanowisko, wedlug ktorego grunty lesne, uwzgledniajac or-
ganizacje gospodarki lesnej, tworza obszar specjalny, tak jak i grunty rolne
oraz grunty pokryte wodami®”. Utworzenie obszaru specjalnego nie moze by¢
dokonywane za pomocg kryterium cech, czy tez charakteru prawnego terenu,
na ktérym ma by¢ on utworzony i obejmowac caly teren odpowiadajacy tym
wyzej wymienionym przestankom. Spowodowaltoby to bowiem brak kryte-
rium odrdznienia obszaru specjalnego od pozostalych konstrukeji prawnych,
ktére wiaza okreslony katalog norm (rezim prawny) z oznaczona przestrze-
nia, np. takich jak las. Istota tego problemu badawczego wymaga kazdorazowo
odniesienia si¢ do oznaczonej przestrzeni i oczywiscie do norm prawnych re-

83 Zob. art. 53 PrWod.

84 Zob. art. 54 PrWod.

85 M. Ofiarska, Strefy specjalne, s. 31-32.

86 J. Bo¢, Przyktad prawnych, s. 453.

87 Tak. np. J. Sommer, Obszary specjalne, s. 164; A. Miler, Obszar ograniczonego uzytkowania.
Zagadnienia prawne, Torun 2012, s. 309.
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zimu prawnego, ktory ksztaltuje jej wykorzystanie. Jezeli bowiem zakresem
przedmiotowym powyzszej regulacji prawnej sa osoby, rzeczy lub zdarzenia,
to konkretyzacji zakresu jej zastosowania, tj. normy prawnej, nalezy dokona¢
za pomocy okreslenia charakterystyki tych rzeczy, osob lub zdarzen, oprocz
oczywiscie okreslenia jej cech. Jezeli natomiast zakres przedmiotowy normy
prawnej obejmuje przestrzen, mozliwe sa dwa sposoby wyznaczenia zakresu
jej zastosowania. Po pierwsze, odniesienie sie do charakteru i cech oznaczo-
nej przestrzeni lub po drugie, w drodze delimitacji jej granic w celu wprowa-
dzenia tego rodzaju rezimu specjalnego tylko w tak okreslonych granicach.
Oznacza to, Ze normy prawne ustanowione zgodnie z pierwszym sposobem
to normy rezimu prawnego powszechnie obowigzujacego. Natomiast normy
prawne obowiazujace wedtug drugiego sposobu sa stosowane w obrebie wia-
$nie obszaréw specjalnych i w zwiazku z tym tylko te normy stanowia rezim
specjalny®.

Kolejna cechg rezimu specjalnego jest to, iz z powodu szczegoétowosci
i okreslonej kompletnosci postanowien norm rezimu specjalnego daje pod-
stawe wyroznienia tych reziméw jako pewnych zamknietych catosci, ktére
w stosunku do rezimu powszechnego obrazuja swa samodzielnos¢ i okreslong
lokalno$¢ regulacji. Dlatego tez rezimem specjalnym nie jest rezim obowia-
zujacy wprawdzie na wyodrebnionym obszarze, na ktory skladajg sie scisle
okreslone nakazy, zakazy i ograniczenia, w sytuacji gdy te same nakazy, za-
kazy i ograniczenia moga by¢ takze wprowadzone na calym terytorium pan-
stwa (np. nakazy i zakazy naktadane w przypadku wystapienia lub podejrzenia
wystapienia organizmow szkodliwych dla roslin®). Podobne sa tez przestanki
ich kreacji. Przede wszystkim za$ wspdlna tym rezimom jest idea prymatu
(pierwszenstwa w realizacji) ich norm nad normami prawa obowiazujacego
powszechnie®.

Zasady stanowienia prawa wyrdznianego jako rezimy specjalne nie moga
sie rozni¢ od zasad przyjmowanych jako obowiazujace w doktrynie, orzecznic-
twie sadowym i samym prawie. Przyjecie bowiem mozliwosci istnienia, czy po-
trzeby zasad szczeg6lnych mogloby doprowadzi¢ do przeksztalcenia wyjatku
w regule i do omijania ksztaltowanych z tak wielkim trudem warunkdéw nor-
matywnych obciazania np. obywatela obowiazkami prawnymi, czy ogranicze-

88 J. Stelmasiak, Instytucja obszaru, s. 653.

89 Zob. art. 8 ust. 11 5 ustawy z 18.12.2003 r. o ochronie roslin (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r.
poz. 17 ze zm.).

90 . Bo¢, E. Samborska-Bo¢, Podstawowe instytucje, s. 312.

107



Rozdziat III. Tworzenie, funkcjonowanie i klasyfikacje...

nia jego uprawnien. Przy czym formy gatunkowe aktow generalnych sa tu
powaznie zréznicowane. Niemniej jednak od 1997 r. wprowadzony konstytu-
cyjnie zamkniety system Zrodel prawa powszechnie obowigzujacego sam osta-
tecznie wyznacza, co jest prawem. Tak wigc i rezim obszaru specjalnego moze
by¢ wprowadzony tylko takim aktem normatywnym, ktory miesci si¢ w tym
zamknietym porzadku®'. Co wiecej biorac pod uwage funkcjonowanie obsza-
réw specjalnych istotne znaczenie ma nie tylko konstytucyjny system zrodet
prawa, lecz takze konstytucyjne uregulowanie wolnosci i praw cztowieka i oby-
watela oraz zasad kontroli administracji publicznej. Bowiem konstytucyjna re-
gulacja wolnosci, praw czltowieka i obywatela wskazuje granice dopuszczalnej
ingerencji, ktore moga by¢ przekroczone w wyjatkowych przypadkach i pro-
wadzi¢ do ograniczenia wolnosci oraz praw cztowieka i obywatela. W zwiazku
z tym, iz w przypadku obszardéw specjalnych najczesciej mamy do czynienia
z ograniczeniami publicznoprawnymi réznego rodzaju wolnosci i praw czlo-
wieka i obywatela, to istotne jest to, iz ograniczenia takie moga by¢ ustano-
wione tylko w drodze ustawowej oraz nie moga one narusza¢ istoty wolnosci
i praw czlowieka i obywatela. Jesli zas chodzi o konstytucyjne zasady kontroli
administracji publicznej, to warto przede wszystkim zwrdci¢ uwage na art. 7
Konstytucji RP. Zgodnie z nim organy wladzy publicznej dziataja na podsta-
wie i w granicach prawa. Dzialania organdw wtadzy publicznej sg wyznaczone
przez prawo, w ktérym powinna by¢ zawarta podstawa dzialania i ktore za-
kresla granice dzialania. Jest to takze wyraz zwigzania administracji publicznej
prawem - jako najbardziej aktywnej w stosunkach spolecznych i dziatajacej
bezposrednio. Zwiazanie prawem daje obywatelom, innym osobom fizycznym
i prawnym poczucie bezpieczenstwa wobec panstwa i jego organow’2. Zwia-
zanie administracji publicznej prawem jest o tyle istotne, iz to organy admi-
nistracji publicznej najczgsciej tworzg obszary specjalne oraz realizujg zada-
nia zwiazane z funkcjonowaniem obszardéw specjalnych. W szczegdlnosci to
scisle okreslone organy administracji publicznej nakladaja w drodze aktu ad-
ministracyjnego na indywidualnie okreslonego adresata obowiazki zwigzane
z funkcjonowaniem obszaru specjalnego oraz kontrolujg przestrzeganie obo-
wiazkow ciazacych na podmiotach administrowanych zwigzanych z funkcjo-
nowaniem obszaru specjalnego wynikajacych bezposrednio z aktu normatyw-
nego jak i okreslonych w drodze decyzji administracyjnej. Tak wiec w de-
mokratycznym panstwie prawa ustawy wraz z Konstytucja RP maja istotne

91]. Bo¢, Przyktad prawnych, s. 453.
92 R. Michalska-Badziak, Konstytucja, ustawy, s. 219.
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znaczenie zarowno dla podmiotéw administrujacych, bowiem tworza dla tych
podmiotéw podstawy prawne do dzialania oraz wyznaczaja jego granice, jak
i dla podmiotéw administrowanych, bowiem daja tym podmiotom pewna
gwarancje nie naruszania ponad miare przystugujacych im praw i wolnosci.

Z uwagi na powyzsze nalezy podkresli¢, iz najwazniejsze kwestie dotyczace
organ6w administracji publicznej w zwiazku z tworzeniem i funkcjonowaniem
obszaru specjalnego oraz kwestie dotyczace ograniczen réznego rodzaju wol-
nosci i praw cztowieka i obywatela wynikajacych z funkcjonowania obszaru
specjalnego musza by¢ regulowane wylacznie w drodze ustawowej. Wpraw-
dzie sprawy objete materig ustawowa nie moga by¢ normowane aktami nizszej
rangi. Niemniej jednak nie oznacza to zakazu wprowadzania rezimu obszaru
specjalnego innym niz ustawa aktem normatywnym powszechnie obowiazu-
jacym. Normy prawne, ktore tworza rezim specjalny moga by¢ wprowadzone
m.in. w drodze rozporzadzenia ustanawiajacego konkretny obszar specjalny®.
Warto przy tym zwroci¢ uwage, ze rozporzadzenia powinny by¢ wydawane
przez organy wskazane w Konstytucji RP%, na podstawie szczegdtowego upo-
waznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Co wiecej upowaznienie
powinno okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw
przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu®®. To za$
oznacza, iz w istocie chodzi tu o dwa aspekty wymogdéw odnoszacych si¢ do
udzielania rozporzadzen:

a) warunki formalne, ktére winien spetni¢ podmiot (chodzi o jednocze-
sne wskazanie ogdlne przez przepis konstytucyjny oraz wskazanie kon-
kretne przez przepis ustawowy);

b) warunki merytoryczne, wyrazajace si¢ wskazaniem Srodkow stuzacych
realizacji celow ustawowych (wynikajacych z ustawy) i ograniczeniem
zakresu swobody ksztaltowania tresci rozporzadzenia, co oznacza za-
réwno zakaz wykraczania poza granice upowaznienia, jak i zakaz wkra-

93 Zob. np. rozp. Rady Ministréow z 19.6.2001 r. w sprawie utworzenia Parku Narodowego
»Ujscie Warty” (Dz.U. Nr 67, poz. 681).

94 Zgodnie z Konstytucja RP uprawnienie do wydawania rozporzadzen maja:

1) Prezydent RP (art. 142 ust. 1 Konstytucji RP);

2) Rada Ministrow (art. 146 ust. 4 pkt 2 Konstytucji RP);

3) Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji (art. 213 ust. 2 Konstytucji RP);

4) wchodzacy w sklad Rady Ministrow przewodniczacy okreslonego w ustawie Komitetu
(art. 149 ust. 2 w zw. z art. 149 ust. 3 Konstytucji RP);

5) minister kierujacy dzialem administracji rzadowej (art. 149 ust. 2 Konstytucji RP).

95 Zob. art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.
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czania w ,,materie ustawowa’, tj. sprawy regulowane juz innymi usta-
wami lub objete wylacznoscig regulacji w trybie ustawowym (np. doty-
czace ingerencji w prawa i obowiazki obywateli).

Ten drugi aspekt oznacza przede wszystkim zakaz wchodzenia organu ad-
ministracji publicznej w role zastrzezong dla ustawodawcy, nawet w przy-
padku wyrazenia takiej woli przez samego ustawodawce, poniewaz w takiej
sytuacji ustawa nie bedzie zgodna z Konstytucja RP%. W upowaznieniu usta-
wowym powinno by¢ nie tylko upowaznienie dla konkretnego organu do wy-
dania rozporzadzenia, ale rowniez doktadne okreslenie zakresu tego upowaz-
nienia. Oznacza to, ze prawodawca musi szczegétowo wskaza¢, jakie kwestie
jego zdaniem powinny by¢ zamieszczone w tresci rozporzadzenia. Zamiesz-
czenie innych kwestii w rozporzadzeniu lub uregulowanie w rozporzadzeniu
kwestii cho¢ wymienionych w upowaznieniu ustawowym, lecz inaczej niz to
okreslil ustawodawca skutkowa¢ bedzie tym, ze rozporzadzenie takie bedzie
niezgodne z ustawa. Wynika to z istoty tego aktu normatywnego sprowadza-
jacej sie do wykonawczego wobec ustawy charakteru. Na poziomie central-
nym nie ma bowiem rozporzadzen innych niz wykonawcze, z jednym wyjat-
kiem w postaci rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z moca ustawy,
ktére moze by¢ jednak wydane wylqcznie w czasie stanu wojennego”. Wy-
nika to stad, ze rozporzadzenie jest prawidlowe tylko wtedy, gdy konkretyzuje
normy zawarte w ustawie, ktora upowaznita organ do jego wydania i formu-
tuje wlasne normy w taki sposob, aby realizowaly one normy ustawowe. Nie
jest to jeszcze konkretyzacja catkowita (rozporzadzenie nie moze formulowa¢
norm konkretnych i indywidualnych), ale normy rozporzadzenia majg spo-
wodowad, ze taka wlasnie konkretyzacja bedzie mogta nastapi¢ dzieki przewi-
dzianym czynnosciom organéw administracji publicznej®®. Co wiecej, rozpo-
rzadzenie jest gldownym sposobem konkretyzacji ustawy, podstawowym ore-
zem w reku administracji publicznej. Rozporzadzenie jest wydawane w celu
dostosowania bardzo abstrakcyjnie i generalnie sformutowanych przepiséw
ustawy do sytuacji jeszcze ogélnie zarysowanej i dostosowanej do wielu ad-
resatow, ale juz blizszej realnej sytuacji administrowania. Ustawa z zaloZenia
ma przetrwaé dlugie lata, najlepiej dziesiatki lat. Jej ogolne formulowanie jest
sprzymierzencem dlugiego trwania. Dlatego bledna pod wzgledem techniki

96 J. Stugocki, Prawo administracyjne. Podstawowe zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2007,
s. 30-31.

97 Zob. art. 234 Konstytucji RP.

98 . Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 63.
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legislacyjnej bedzie nadmierna szczegélowos¢ ustawy. W odpowiedni sposob
ogoblna ustawa stwarza miejsce dla rozporzadzenia jako formy ,,prawodawstwa
delegowanego” - aktu wydanego na podstawie i w zakresie okreslonym przez
ustawe. Rozporzadzenia sg wiec aktami nizszymi w hierarchii zrédel prawa niz
ustawa, ale obowigzujg powszechnie®.

Niemniej jednak nie tylko w drodze rozporzadzenia moze by¢ wprowa-
dzony rezim obszaru specjalnego. Rezim specjalny moze by¢ wprowadzany
takze w drodze aktu prawa miejscowego. Konstytucyjng kompetencje do wy-
dawania aktow prawa miejscowego maja organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzadowej. Konstytucja RP poza wskaza-
niem organdéw uprawionych do stanowienia aktow prawa miejscowego okre-
Sla tez, iz akty te ustanawiane sg na podstawie i w granicach upowaznien za-
wartych w ustawie!®. Sformutowanie to oznacza, ze kazdy akt prawa miejsco-
wego powinien mie¢ podstawe ustawowa, a jednoczesnie do wydania kazdego
aktu prawa miejscowego potrzebne jest osobne ustawowe upowaznienie. Nie-
trudno zauwazy¢, ze upowaznienie to nie musi spelnia¢ takich rygorow, ja-
kie Konstytucja RP stawia wobec upowaznien do wydawania rozporzadzen.
Konstytucja RP nie wymaga wskazania w tym upowaznieniu organu wtasci-
wego, zakresu spraw, jakie majg by¢ uregulowane, czy wytycznych co do tresci
aktu, a w zamian stanowi tylko, Ze upowaznienie powinno zawiera¢ ,,wlasne
granice”. Konstytucja RP nie wymaga réwniez, aby akty prawa miejscowego
musialy by¢ wydawane ,,w celu wykonania” ustaw. W praktyce akty prawa
miejscowego maja rézne upowaznienia zawarte w ustawach!?!. Biorac za$ pod
uwage rodzaj upowaznienia ustawowego do wydawania aktéw prawa miejsco-
wego, to mozna wyodrebnic:

- upowaznienie generalne, powinno ono wskazywac wlasciwy organ oraz
ogolne przestanki, ktore musza by¢ spetnione, aby akt moégl by¢ wydany.
Upowaznienie takie zawarte jest w ustawach ustrojowych i stanowi pod-
stawe do wydania aktu na podstawie przepisow upowazniajacych organ
stanowiacy prawo miejscowe do samodzielnego regulowania stosunkow
w okreslonym przedmiocie i w okreslonych granicach oraz

- upowaznienie szczegdlne, ktdre winno okresla¢ organ wlasciwy do wy-
dania aktu, forme aktu, zakres spraw przekazanych do uregulowania

99 I. Lipowicz, Zrodla prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne. Czeé¢ ogdlna,
Z. Niewiadomski (red.), Warszawa 2000, s. 118.

100 Zob. art. 94 Konstytucji RP.

101 ], Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 65.
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oraz wskazowki dotyczace tresci aktu. Upowaznienie to z kolei zawarte
jest w ustawach materialnoprawnych i stanowi podstawe do wydania
aktu wykonawczego regulujacego tryb wykonania ustawy. Szczegdlnego
znaczenia nabiera wyodrebnienie obligatoryjnych i fakultatywnych upo-
waznien do wydawania aktow prawa miejscowego. Upowaznienie ma
charakter obligatoryjny, gdy naklada na wskazany organ obowiazek
wydania aktu, upowaznienie moze tez mie¢ charakter fakultatywny,
gdy pozostawia ocenie (i woli) wskazanego organu zasadno$¢ wydania
w okreslonych okolicznosciach aktu obowigzujacego na danym tere-
nie'%2,

Z badan nad polskim prawem administracyjnym wynika, iz to w drodze
aktu prawa miejscowego cze¢sto okreslany jest rezim specjalny. Co wigcej akty
prawa miejscowego wprowadzajace rezim specjalny sa wydawane na podsta-
wie upowaznienia zawartego w ustawach materialnoprawnych stanowiacego
podstawe do wydania fakultatywnie aktu wykonawczego regulujacego tryb
wykonania ustawy (przepisy wykonawcze). Akty prawa miejscowego tworzace
rezim specjalny sa stanowione zaréwno przez terenowe organy administracji
rzadowej'® jak i organy jednostek samorzadu terytorialnego!%. Zauwazy¢ na-
lezy tendencj¢ do przykazywania coraz wigkszych i szerszych uprawnien orga-
nom jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie przyjmowania przepiséw
stanowiacych rezim specjalny. Oczywiscie wynika to z szerszej tendencji do
decentralizacji funkcji prawotwdrczych.

Bardzo czesto rezim prawny obszaru specjalnego stanowi przede wszyst-
kim system ograniczen publicznoprawnych, a w szczegélnosci szereg zaka-
z6w, wybranych z zamknietego katalogu ograniczen okreslonych w regulacji
ustawowej i zamieszczonych w tresci aktu wykonawczego. W ten sposob wia-
$ciwy organ administracji publicznej decyduje w rozporzadzeniu (akcie prawa
miejscowego) o utworzeniu obszaru specjalnego, ktore z ograniczen zamiesz-
czonych w katalogu ustawowym beda obowiazywaly na konkretnym obszarze

102 B. Jaworska-Debska, Prawo miejscowe, [w:], Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie, M. Stahl (red.), Warszawa 2013, s. 235.

103 Zob. np. rozp. Dyrektora Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej w Poznaniu
2 26.5.2014 r. w sprawie ustanowienia strefy ochronnej ujecia wod podziemnych przy ul. Prostej
w Kostrzynie nad Odra (Dz.Urz. Woj. Lubuskiego z 2014 r. poz. 1099).

104 Zob. np. uchwate Nr XLIV/858/14 Sejmiku Wojewddztwa Wielkopolskiego z 28.4.2014 r.
w sprawie utworzenia Parku Krajobrazowego im. gen. Dezyderego Chtapowskiego (Dz.Urz. Woj.
Wielkopolskiego z 2014 r. poz. 3258).
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specjalnym!®. Wedlug tej koncepcji ustawy zawieraja tylko wzorzec (gorna
granice) zakazdw, nakazow i ograniczen, ktore moga by¢ wprowadzone na ob-
szarach specjalnych, a organ kreujacy dany obszar specjalny wybiera sposréd
nich te, ktore - jego zdaniem - sg wlasciwe dla danego obszaru specjalnego!®®.
Takie rozwiazanie bez watpienia nie narusza wymogu wprowadzania ograni-
czen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw tylko w usta-
wie. Daje natomiast wlasciwemu organowi administracji publicznej mozliwos¢
wzglednie elastycznego wprowadzania systemu ograniczen publicznopraw-
nych adekwatnych do potrzeb danego obszaru specjalnego. Niekiedy jednak
regulacje ustawowe okreslaja otwarty katalog zakazdw, nakazow i ograniczen
jakie moga by¢ wprowadzone na terenach obszarow specjalnych!?’. Nie ozna-
cza to jednak, iz stosowanie w takim przypadku nakazdw, zakazéw i ograni-
czenn moze mie¢ charakter dowolny!%. Przede wszystkim wprowadzenie w dro-
dze aktu wykonawczego niewymienionych w katalogu ustawowym ograniczen
jest mozliwe, lecz pod warunkiem, Ze nie stanowia one ograniczenia korzysta-
nia z konstytucyjnych wolnosci i praw. W orzecznictwie sadéw administracyj-
nych podkresla si¢ dodatkowo, ze jezeli ustawa nie wprowadza zamknigtego
katalogu zakazdw, nakazow i ograniczen dopuszczalne jest ustanowienie in-
nych zakazow niz wymienione w ustawie, lecz musza one by¢ zwiazane i stu-
zy¢ realizacji ustawowego celu, dla ktorego zostaly ustanowione. Ustanowienie
zakazu nie spelniajacego powyzszego wymagania, nalezy uznac za niezgodne
z ustawa!®”. Funkcjonowanie takiego rozwiazania oznacza, iz wyodrebniony
obszar specjalny moze mie¢ indywidualny rezim prawny tj. odmienny od in-
nych obszaréw mieszczacych si¢ w ramach tej samej grupy obszardéw specjal-
nych.

Niekiedy akt wykonawczy, a nawet decyzja administracyjna, kreuje ob-
szar specjalny, lecz nie okresla zakazéw, nakazéw i ograniczen obowiazujacych
na danym obszarze. Nie oznacza to jednak, iz na tym obszarze nie obowiazuje
system ograniczen publicznoprawnych. W takiej sytuacji bowiem najcze¢sciej
z chwilg wejscia w zycie aktu wykonawczego albo z chwilg uzyskania przez de-
cyzje¢ administracyjng przymiotu ostatecznos$ci rezim prawny jest wyznaczony
przez system zakazdw, nakazow i ograniczen obowigzujacych bezposrednio
z mocy ustawy. Oczywiscie system ograniczen obowiazujacych bezposrednio

105 Zob. art. 16 ust. 3 OchrPrzyrU.

106 W. Radecki, Ustawa o ochronie, s. 148.

107 Tak np. art. 54 ust. 1 PrWod.

108 Zob. wyr. NSA z 25.9.2008 r., IT OSK 1404/07, Legalis.

109 Wyr. WSA w Kielcach z 19.11.2008 r., IT SA/Ke 674/08, Legalis.
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z mocy ustawy dotyczy rdwniez sytuacji, gdy konkretny obszar specjalny two-
rzony jest w drodze ustawy!'!?. W takiej sytuacji utworzone tego typu obszary
specjalne maja identyczny rezim prawny. Z przeprowadzonych badan wynika,
iz rezim specjalny funkcjonujacych w Polsce grup obszardw specjalnych naj-
czesciej obowigzuje wlasnie bezposrednio z mocy ustawy.

Normy ustanawiajace w sposob szczegbélowy rezim prawny obowigzujacy
na danym obszarze zawarte sa w aktach normatywnych i najczesciej okre-
$lajg wprost, bez potrzeby wydawania aktu administracyjnego, obowigzki czy
uprawnienia podmiotéw administrowanych. W takiej sytuacji rolg wtasci-
wych organdéw administracji publicznej jest jedynie kontrola ich przestrzega-
nia i ewentualnej realizacji obowiazku za pomocg Srodkéow przymusu. Nie-
kiedy jednak jest tak, ze normy zawarte w aktach normatywnych okreslajg
przestanki, na podstawie ktorych organ administracji publicznej w drodze aktu
administracyjnego naklada na podmiot administrowany obowiazki lub przy-
znaje uprawnienie!!!,

Normy prawne, ktore tworzg rezim specjalny czgsto sa wprowadzane
w drodze aktu prawnego ustanawiajacego konkretny obszar specjalny. Czg¢-
sto tez normy prawne, ktdre tworza rezim specjalny obowiazuja bezposred-
nio z mocy ustawy stanowigcej podstawe do ustanawiania obszarow specjal-
nych. Niekiedy rezim specjalny wynika dodatkowo z norm aktéw planowania
sporzadzanych w zwiazku z funkcjonowaniem obszardéw specjalnych. W tym
miejscu podkresli¢ trzeba, iz co do zasady strategie, plany i programy nie maja
charakteru aktow normatywnych, w rozumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji RP,
nie zostaly bowiem w tym przepisie wymienione jako odrebny typ zrédta
prawa. Oznacza to, Ze akty tego typu nie moga zawiera¢ obowiazkdéw bezpo-
srednio adresowanych do podmiotéw pozostajacych poza systemem admini-
stracji publicznej. Nadanie okreslonemu aktowi planowania wydanemu przez
organ administracji publicznej charakteru aktu normatywnego powszechnie
obowiazujacego wymaga wyraznego przepisu ustawowego statuujacego taki
charakter danego aktu, co niektdre ustawy zaliczane do administracyjnego
prawa materialnego jednak przewiduja. Polega to wdwczas na wskazaniu
formy prawnej, jaka powinien mie¢ akt planowania, np. formy rozporzadze-

110 Zob. np. art. 11 w zw. z art. 9 ust. 1 OchrGranU.

11 Zob. np. § 4 rozp. Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa
2 25.8.1992 r. w sprawie szczegélowych zasad i trybu uznawania laséw za ochronne oraz szczegd-
fowych zasad prowadzenia w nich gospodarki lesnej (Dz.U. Nr 67, poz. 337).
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nia ministra!'? badz zarzadzenia regionalnego dyrektora ochrony srodowiska,
bedacego aktem prawa miejscowego!'s. Strategie, plany i programy sg wiec
przede wszystkim aktami planowania, czyli aktami ustalajacymi zadania, har-
monogram i sposob ich wykonania, adresowanymi do organéw wykonaw-
czych. W administracyjnym prawie materialnym stosunkowo czesto pojawia
sie jednak adresowany do organdéw administracji publicznej obowiazek przyj-
mowania aktow nazywanych planami (programami czy strategiami), ktére
z jednej strony sg aktami planowania dotyczacymi dziatan, ktore powinny by¢
podejmowane przez dany organ dla osiagnig¢cia pewnych celéw spotecznych,
z drugiej jednak, osiaganie takich celow wymaga oddziatywania w rézny spo-
sob na podmioty spoza systemu aparatu administracji publicznej, co skutkuje
okreslonymi konsekwencjami dla takich podmiotéw!. Osiagniecie bowiem
celow, ktoérym majg stuzy¢ postanowienia plandw, jest czesto wrecz niemoz-
liwe bez okreslenia i egzekwowania obowiazkow adresowanych do podmiotow
spoza systemu aparatu administracji publicznej. Wykorzystanie, jako sposobu
wiazania postanowieniami plandw, podmiotéw spoza systemu aparatu admi-
nistracji, konstruowania w oparciu o postanowienia planéw aktéw okreslaja-
cych obowigzki adresowane do takich podmiotow a stuzace realizacji norm
planowych, wymaga spelnienia pewnych warunkéw. W szczegélnosci chodzi
tu o konstruowanie odpowiednio precyzyjnych delegacji ustawowych, adreso-
wanych do organéw upowaznionych do wydania aktu, okreslajacych zakres
dopuszczalnych do ustanowienia obowigzkow. Rownoczesnie wymagaloby to
réwniez dokladniejszego konstruowania wymagan odnoszacych si¢ do tresci
planéw w takim wtasnie zakresie. Do praktycznego natomiast wykorzystania
przepisow odnoszacych si¢ do ksztaltowania tresci decyzji administracyjnych
i oparcia odmowy wydania danej decyzji na zarzucie potencjalnej sprzeczno-
$ci dzialan prowadzonych przez dany podmiot z postanowieniami planu -
warunkiem podstawowym jest prawidlowe ksztaltowanie tresci takich planow
w oparciu o zalozenia wskazane wyzej. W sytuacji, w ktorej plany zawieraja
postanowienia bardzo ogdlnikowe, o charakterze zyczeniowym, absolutnie nie

112 Na podstawie art. 19 ust. 5 OchrPrzyrU minister wlasciwy do spraw $rodowiska ustanawia,
w drodze rozporzadzenia, plan ochrony dla parku narodowego.

113 Zart. 19 ust. 6 OchrPrzyrU wynika, iz regionalny dyrektor ochrony §rodowiska ustanawia,
w drodze aktu prawa miejscowego w formie zarzadzenia, plan ochrony dla rezerwatu przyrody.

114 M. Gorski, J. Kierzkowska, Strategie, plany i programy, [w:] System prawa administracyj-
nego, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), t. 7, Prawo administracyjne materialne, Z. Du-
niewska, M. Gorski, ]. Jagielski, J. Kierzkowska, D. Kijowski, H. Nowicki, . Stelmasiak, M. Szalewska,
M. Zdyb, Warszawa 2012, s. 186-187.
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nadaja si¢ do wykorzystania w funkcji kryterium oceny prawidtowosci dziatan
zamierzanych przez podmioty prowadzace dziatania majace powigzania z tre-
$cig planu!’s,

Akty planowania o charakterze powszechnie obowiazujacym przewiduje
np. OchrPrzyrU. Na podstawie bowiem tej regulacji ustawowej przewiduje
sie przyjmowanie aktow o charakterze szczegélowych planéw dziatania, od-
noszacych si¢ do prowadzenia ochrony na poszczegdlnych obszarach ochron-
nych w postaci ,,planu ochrony” oraz ,planu zadan ochronnych”. W przy-
padku planu ochrony dla parku narodowego, rezerwatu przyrody oraz ob-
szaru Natura 2000 przewidziano formule aktu normatywnego powszechnie
obowiazujacego. Wynika to z tego, ze plan ochrony dla parku narodowego
ma mie¢ posta¢ rozporzadzenia ministra wlasciwego do spraw srodowiskal'!,
dla rezerwatu za$ zarzadzenia (o ustawowo nadanym charakterze aktu prawa
miejscowego) regionalnego dyrektora ochrony srodowiska!'”. Wprawdzie plan
ochrony dla parku krajobrazowego przyjmuje uchwalg sejmik wojewddz-
twall8, jednak plan ten ma charakter aktu prawa powszechnie obowiazujacego,
tylko w czesci dotyczacej okreslenia granic stref ochrony krajobrazow, wykazu
obiektéw o istotnym znaczeniu historycznym i kulturowym oraz wskazania
zakazdw obowiazujacych w danej strefie ochrony krajobrazow!V. Status aktu
prawa miejscowego ma takze zarzadzenie regionalnego dyrektora ochrony
srodowiska, ustanawiajace plan zadan ochronnych dla obszaru Natura 2000'2.
Natomiast plan ochrony dla obszaru Natura 2000 ustanawia z kolei minister
wlasciwy do spraw $rodowiska w drodze rozporzadzenia!?..

Pomimo jednak tego wyraznego ustawowego wskazania, iz $cisle okreslone
akty planistyczne maja charakter aktow prawnych powszechnie obowiazuja-
cych zarowno w doktrynie jak i orzecznictwie kwestia ta budzi pewne kontro-
wersje. Zdaniem np. W. Radeckiego mogloby sie¢ wydawaé, ze poniewaz plan
ochrony jest ustanawiany aktem prawnym powszechnie obowiazujacym, to
takze sam plan ma charakter aktu prawnego powszechnie obowigzujacego.
Jednak ten przedstawiciel doktryny nie sadzi, aby rzeczywiscie tak bylo. Jego
bowiem zdaniem plan ochrony jest rozpisaniem w przestrzeni rezimu praw-

115 Tamze, s. 200-202.

116 Zob. art. 19 ust. 5 OchrPrzyrU.

117 Zob. art. 19 ust. 6 OchrPrzyrU.

118 Zob. art. 19 ust. 6a OchrPrzyrU.

119 Zob. art. 20 ust. 4a OchrPrzyrU.

120 Zob. art. 28 ust. 5 OchrPrzyrU.

121 Zob. art. 29 ust. 3 OchrPrzyrU; M. Gorski, J. Kierzkowska, Strategie, plany, s. 215-216.

116



§ 6. Specjalne rezimy prawne

nego parku narodowego, rezerwatu przyrody i parku krajobrazowego, ale sam
plan nie moze ustanawia¢ ,nowych” zakazdw wykraczajacych poza to, co mie-
$ci sie w rezimie prawnym danej formy ochrony przyrody'?2. Do tej kwestii
odnidst si¢ rowniez m.in. Wojewddzki Sad Administracyjny w Bialymstoku,
ktory stwierdzil, iz analiza przepiséw OchrPrzyrU wskazuje, iz nie pozwalaja
one na wprowadzanie przez plany ochrony dodatkowych zakazéw obowiazu-
jacych na terenie parku krajobrazowego poza tymi, ktore zostaly zamieszczone
w ustawowym katalogu. Zgodnie bowiem z art. 16 ust. 3 OchrPrzyrU utwo-
rzenie parku krajobrazowego lub powiekszenie jego obszaru nastepuje w dro-
dze rozporzadzenia wojewody (obecnie w drodze uchwaly sejmiku wojewddz-
twa), ktore okresla jego nazwe, obszar, przebieg granicy i otuling, jezeli zostala
wyznaczona, szczegOlne cele ochrony oraz zakazy wtasciwe dla danego parku
krajobrazowego lub jego czesci wybrane sposrod zakazow, o ktorych mowa
w art. 17 ust. 1, wynikajace z potrzeb jego ochrony. W art. 17 OchrPrzyrU
zawarto zamkniety katalog zakazdw, jakie moga obowigzywaé w parku kra-
jobrazowym. Zatem organ zalozycielski wylacznie w rozporzadzeniu (obec-
nie w uchwale) o utworzeniu parku decyduje, ktore z tych zakazoéw beda obo-
wiazywaly na konkretnym obszarze chronionym. Mozliwos¢ ta zostala jednak
ograniczona do wskazanych grup zakazow, art. 17 ust. 1 OchrPrzyrU wyznacza
bowiem ,,g6rna granice” tego, czego na terenie parku krajobrazowego mozna
zakazac. Skoro w OchrPrzyrU przyjeto, ze istnieje zamkniety katalog zakazdw,
ktére moga obowiazywacl na terenie parku krajobrazowego i konkretne zakazy
obowiazujace na terenie danego parku sa okreslane w akcie normatywnym
o utworzeniu tego parku to niedopuszczalne jest wprowadzanie kolejnych za-
kazéw w akcie prawnym o ustanowieniu planu ochrony dla parku, gdyz sta-
nowiloby to w istocie naruszenie regulacji zawartych w art. 16 ust. 3 i art. 17
ust. 1 OchrPrzyrU!2,

Niemniej jednak w tym miejscu warto podkresli¢, iz wprowadzenie specjal-
nego rezimu prawnego przy tworzeniu danego obszaru specjalnego na caly ten
obszar moze by¢ niewystarczajace do pelnej i efektywnej realizacji prioryteto-
wego zadnia publicznego. Niekiedy wskazane jest przyjecie aktu normatyw-
nego powszechnie obowiazujacego w czasie juz funkcjonowania obszaru spe-
cjalnego wprowadzajacego szczegdtowe zasady funkcjonowania adekwatne do
aktualnych potrzeb na calym terenie obszaru specjalnego lub, w zaleznosci od
potrzeb, na $cisle okreslonych czgsciach obszaru specjalnego (na tzw. podstre-

122 W. Radecki, Ustawa o ochronie, s. 175-176.
123 Wyr. WSA w Biatymstoku z 24.1.2008 r., II SA/Bk 793/07, Legalis.
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