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PARK NARODOWY JAKO OBSZAR SPECJALNY O CHARAKTERZE EKOLOGICZNYM W ŚWIETLE ORZECZNICTWA SĄDÓW ADMINISTRACYJNYCH

1. Wprowadzenie

Obszar specjalny jest pojęciem doktrynalnym, który obejmuje oznaczoną przestrzeń, na której obowiązuje specyficzny reżim prawny wyłączający lub co najmniej ograniczający dotychczasowy porządek prawny (normy powszechnie obowiązujące). Jest on tworzony dla realizacji nadrzędnych zadań państwa na danym – wyodrębnionym terenie. Jest to więc środek bezpośredniego gospodarowania przestrzenią. Istotna jest także funkcja, jaką ma realizować dany obszar specjalny, ponieważ może ona pozostawać w kolizji z realizacją innych funkcji przynależnych do danej przestrzeni. W doktrynie prawa administracyjnego koncepcja obszaru specjalnego zajmuje trwałą pozycję i podkreśla się, że obszar specjalny stanowi obowiązującą oraz wypracowaną na gruncie prawa administracyjnego kategorię pojęciową
. Ponadto, jego utworzenie wywołuje określone skutki prawne przede wszystkim w sferze prawa administracyjnego lecz i prawa cywilnego
. 

Doktryna prawa administracyjnego wykształciła także koncepcję prawną obszaru specjalnego o charakterze ekologicznym, w świetle której jest to określony wycinek terytorium państwa, na którym obowiązuje specjalny reżim prawny, wyłączający lub co najmniej ograniczający część powszechnie obowiązujących norm prawnych, biorąc pod uwagę cel priorytetowy jego utworzenia czyli ochrony zasobów przyrodniczych środowiska
.  Ponadto na terenie takiego obszaru specjalnego jest każdorazowo wprowadzany w drodze aktu normatywnego tworzącego dany obszar specjalny system zakazów o charakterze administracyjnoprawnym, niezależnie od dodatkowych obowiązków, które mogą być nakładane na podmioty związane z tym obszarem w drodze decyzji administracyjnej w rozumieniu k.p.a.

2. Charakterystyka ogólna obszaru specjalnego o charakterze ogólnym

Obszar specjalny - pomimo, że jest to pojęcie doktrynalne – traktujemy także jako metodę gospodarowania przestrzenią, niezależnie od różnic ustrojowych, gospodarczych, czy kultury prawnej danego państwa. Jako przykłady tego typu obszarów specjalnych o charakterze ekologicznym można podać obowiązujące w RFN tzw. formy ochrony obszarowej w postaci: Nationalparke (parków narodowych), Naturschutzgebiete (rezerwatów przyrody), czy Naturparke (parków przyrody) czy Landschaftsbestandteile (chronionych fragmentów krajobrazu). Natomiast we Francji takim przykładem są Strefy Ochrony Środowiska (ZEP), a w ramach nich w szczególności strefy równowagi ekologicznej
. Jest to więc metoda gospodarowania przestrzenią, która jest zjawiskiem powszechnym, także w krajach Unii Europejskiej.

Poszukując źródeł koncepcji obszaru specjalnego można sięgnąć do pierwotnych rozwiązań prawnych ustanawiających tzw. ochronę zespołową naturalnego środowiska człowieka
. Wprowadzenie tego rodzaju ochrony zespołowej zasobów przyrodniczych środowiska było konsekwencją ujemnych skutków rozwoju cywilizacji. Z tego względu prawo nakładało na administrację publiczną zadania, których realizacja ograniczała z różnych punktów widzenia korzystanie z zasobów przyrodniczych środowiska (normy zadaniowe). Powodowane to jest koniecznością upoważnienia oraz zobowiązywania odpowiednich organów administracji publicznej do podejmowania różnorodnych działań, które mają na celu ograniczenie swobody działania podmiotów gospodarujących przestrzenią, np. ze względu na ochronę interesu publicznego (jest nim także ochrona szczególnie cennych wartości przyrodniczych na terenie parku narodowego). W takim przypadku odpowiednie powszechnie obowiązujące przepisy materialnego prawa administracyjnego upoważniają generalnie określone organy administracji publicznej do podejmowania na określonych obszarach koniecznych czynności administracyjnoprawnych w celu ochrony zasobów przyrodniczych środowiska - przesądzając jednocześnie o ich rodzaju i zakresie. Tego rodzaju normy prawne (zwane często normami zadaniowymi), określają bowiem cele dla organów administracji publicznej w tej dziedzinie i stanowią dla nich merytoryczną podstawę prawną do działania. Oznacza to, że właściwe organy administracji publicznej nie tylko zostają upoważnione do egzekwowania obowiązku, które określiło obowiązujące prawo przedmiotowe, lecz także same mogą określać obowiązki czy też upoważnienia dla różnorodnych podmiotów działających na danym terenie. 

Następuje to albo w formie aktu administracyjnego (gdy chcą skierować go do konkretnego adresata czy też grupy adresatów), jak i w formie aktów normatywnych skierowanych do generalnie określonych adresatów. Ta ostatnia forma prawna jest charakterystyczna m. in. dla tworzenia ochrony zespołowej zasobów przyrodniczych środowiska na danym obszarze w formie obszaru specjalnego o charakterze ekologicznym, a więc także parku narodowego. Akt ten bowiem jednocześnie wprowadza specyficzny reżim prawny upoważniając właściwe organy administracji publicznej do podejmowania czynności administracyjnoprawnych. Powoduje to przyznanie powyższym organom administracji publicznej szczegółowego władztwa na danym terenie. Tego rodzaju związanie powyższego szczególnego władztwa administracyjnego z oznaczonym obszarem stanowi o wyodrębnieniu środka prawnego w postaci obszaru specjalnego. Natomiast ochrona zespołowa, która występuje w postaci obszaru specjalnego o charakterze ekologicznym oznacza m. in. ograniczenie możliwości dysponowania lub korzystania z określonego dobra chronionego, np. danego zespołu przyrodniczego środowiska. W odniesieniu do obszarów specjalnych o charakterze ekologicznym, swoim zakresem przedmiotowym obejmuje te środki prawne wyodrębniające obszary specjalne, które tworzone są ze względu na priorytetowy cel ochrony zasobów przyrodniczych środowiska na danym terenie. Należy jednak zaznaczyć, że w ramach obszarów specjalnych istnieje ich znaczne zróżnicowanie zdeterminowane celem, rodzajem i zakresem ochrony oraz wielkością tworzonego obszaru, a także trybem ich tworzenia (znoszenia).

Egzemplifikacja skutków prawnych i faktycznych utworzenia obszarów specjalnych została dokonana przez doktrynę prawa administracyjnego, w szczególności w oparciu o obszary o charakterze ekologicznym, takie jak parki narodowe, rezerwaty przyrody, a także obszary górnicze - w zakresie w jakim muszą uwzględniać one wymagania ochrony środowiska na swoim terenie
. Jest to o tyle istotne, że doktryna analizowała koncepcje i konstrukcje obszaru specjalnego nie tylko na podstawie obszarów specjalnych o charakterze ekologicznym, lecz również innych typów obszarów specjalnych, takich jak np. pas drogi granicznej czy obszary szczególnie ważne dla bezpieczeństwa i obrony państwa
.

Oznacza to, że zakresem przedmiotowym ogólnej koncepcji obszaru specjalnego obejmowano wszystkie znane ustawodawstwu środki prawne wyodrębniające określone obszary, co z uwagi na zróżnicowane kryteria ich wyodrębniania może budzić poważne zastrzeżenia. Z tych względów w koncepcji tego rodzaju obszarów specjalnych można zaobserwować luki, które wynikają z trudności ujednolicenia danego zjawiska prawnego.

Prawną istotą obszaru specjalnego o charakterze ekologicznym jest zawsze powiązanie wyodrębnionej określonej przestrzeni ze swoistą regulacją prawną wyłączającą unormowania powszechnie obowiązujące. Ponadto, wyodrębnienia obszaru specjalnego nie należy w żadnym przypadku łączyć z podstawowym, specjalnym czy pomocniczym podziałem terytorialnym państwa. Normy reżimu obszaru specjalnego nie są także tożsame z przepisami prawa miejscowego, czy też określonymi przez prawo wodne lub prawo budowlane konkretnymi przedsięwzięciami gospodarczymi (np. dotyczącymi reżimu prawnego wznoszenia obiektów budowlanych). W odniesieniu do obszarów specjalnych o charakterze ekologicznym zawsze chodzi bowiem o tego rodzaju zespoły powszechnie obowiązujących norm prawnych, które mają służyć realizacji określonych - stypizowanych celów i zadań państwa. Oznacza to, że jego wyodrębnienie następuje w oparciu o konkretne przepisy materialnego prawa administracyjnego jeżeli przemawia za tym interes publiczny, tj. w tym wypadku ustawowy wymóg ochrony zasobów przyrodniczych środowiska. Ponadto cele ogólne, które przemawiają za wyodrębnieniem obszaru specjalnego o charakterze ekologicznym muszą być  na tyle istotne, że uzasadniają wprowadzenie odrębnej regulacji od ogólnie obowiązującego porządku prawnego. Tego rodzaju specyficzny reżim prawny ma zabezpieczać odpowiednie warunki przestrzenne i swobodę działania uprawnionemu podmiotowi. Oczywiście, zarówno cel, któremu taka działalność ma służyć jak i rodzaj tej działalności mają charakter priorytetowy. Z chwilą utworzenia takiego obszaru specjalnego bezpośrednia realizacja jego celów i zadań zostaje nałożona na odpowiedni organ administracji publicznej, względnie na organ w tym celu utworzony (np. dyrektora parku narodowego). Oznacza to, że na tych organach spoczywają określone uprawnienia i obowiązki, które dotyczą realizacji określonych - stypizowanych zadań charakterystycznych dla danego typu obszaru specjalnego. Natomiast reżim prawny obowiązujący w ich obrębie, stwarza nietypowe sytuacje prawne dla podmiotów działających czy też potencjalnie zamierzających działać lub nawet przebywać w jego granicach. Jest to zdeterminowane realizacją zadań priorytetowych i celów jego utworzenia biorąc pod uwagę szczególnie chronione wartości przyrodnicze za pomocą parku narodowego.

Obszar specjalny o charakterze ekologicznym jest typowym przykładem powstawania kolizji interesów publicznych z interesami indywidualnymi. Rolę synchronizatora powinien spełniać miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako koordynator przestrzennych działań podmiotów gospodarujących na nieruchomościach gruntowych. Jednak obowiązki, które wynikają z norm reżimu specjalnego będącego wynikiem prawnie dozwolonej działalności organów administracji publicznej, powinny służyć do zbudowania odrębnego stosunku adrninistracyjnoprawnego, który ściśle byłby związany (po stronie właściciela) z prawem własności. Obowiązki te obciążają bowiem każdorazowego właściciela nieruchomości gruntowej i określają wykonywanie dozwolonej sfery jego zachowania się. Ponadto określają one w ramach obowiązującego porządku prawnego zasady rozstrzygania kolizji między interesem indywidualnym a interesem publicznym o charakterze ogólnopaństwowym czy też lokalnym (samorządu terytorialnego), dając prymat interesowi publicznemu, tj. w tym zakresie ochrony zasobów środowiska na danym obszarze. Szczególnie ostro konflikty te występują, gdy przedmiotem reglamentacji jest prawo własności, a przede wszystkim jego czynniki materialne, tj. właśnie zasoby środowiska. Z tych względów podstawowym celem tychże przepisów powinno być łagodzenie konfliktów w ramach zachowania równowagi przyrodniczej na danym terenie (art. 3 pkt 32 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 roku - Prawo ochrony środowiska
). 

Należy podkreślić, że akty normatywne tworzące dany obszar specjalny o charakterze ekologicznym także każdorazowo określają w zindywidualizowanych sytuacjach prawa i obowiązki uprawnionych podmiotów, np. do korzystania z zasobów przyrodniczych środowiska na takim obszarze. Dlatego w odniesieniu do nieruchomości gruntowej położonej w granicach parku narodowego, a nie jego otuliny, ustawowe granice korzystania przez właściciela z jego nieruchomości określa art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody
. W tym celu wprowadza np. zakaz zabudowy obiektów nie służących celom parku narodowego, a także korzystanie przez właściciela z jego rzeczy zgodnie z art. 140 k.c., a więc społeczno-gospodarczym przeznaczeniem jego prawa oraz przy uwzględnieniu celu priorytetowego utworzenia parku narodowego, zgodnie z dyspozycją art. 8 ust. 2 u.o.p., czyli biorąc pod uwagę ochronę całego jego ekosystemu. Wyjątki w tym zakresie, które wprowadza ustawodawca w art. 15 ust. 2 u.o.p. w odniesieniu do zakazów wprowadzonych na mocy art. 15 ust. 1 tejże ustawy także nie mogą naruszać priorytetowego celu utworzenia danego parku narodowego w zakresie ochrony jego szczególnie cennych wartości przyrodniczych w ramach chronionego jego ekosystemu
.
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