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WYROK
z dnia 13 maja 2009 r.
Sygn. akt Kp 2/09"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Bohdan Zdziennicki — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Marian Grzybowski

Wojciech Hermelinski

Adam Jamro6z

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Andrzej Rzeplinski

Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 13 maja 2009 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
ztozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, o zbadanie
zgodnosci:

art. 21 pkt 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie niektoérych ustaw w

zwiazku ze zmianami w organizacji i podziale zadan administracji publiczne;j

w wojewodztwie w zakresie, w jakim wyposazajac organ samorzadu

wojewodztwa w kompetencje dotyczace parku krajobrazowego nie zapewnia

ochrony $rodowiska, z art. 5 Konstytucji,

orzeka:

Art. 21 pkt 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie niektorych ustaw w
zwigzku ze zmianami w organizacji i podziale zadan administracji publicznej w
wojewodztwie jest zgodny z art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

I

* Sentencja zostala ogloszona dnia 28 maja 2009 r. w M. P. Nr 32, poz. 477.



1. Wnioskiem z 16 lutego 2009 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej wystapit do
Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnos$ci z art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej art. 21 pkt 1 przedstawionej mu do podpisu ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o
zmianie niektorych ustaw w zwiazku ze zmianami w organizacji i podziale zadan
administracji publicznej] w wojewddztwie (dalej: nowela styczniowa). Przepis ten ma na
celu zmiang art. 16 ust. 3-5 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U.
Nr 92, poz. 880, ze zm.; dalej: u.o.p.), a zakwestionowany zostal w zakresie, w jakim
»Wyposazajac organ samorzadu wojewodztwa w kompetencje dotyczace parku
krajobrazowego nie zapewnia ochrony srodowiska”.

Uzasadniajac wniosek, Prezydent Rzeczypospolitej podkreslil, Ze w mysl art. 5
Konstytucji, Rzeczpospolita Polska zapewnia ochrong $rodowiska, kierujac si¢ zasada
zrbwnowazonego rozwoju. Umieszczenie wymogu ochrony srodowiska w podstawowym
rozdziale Konstytucji pozwala wnosi¢, ze sprawy ochrony s$rodowiska Rzeczpospolita
traktuje jako jedne z najwazniejszych, na réwni ze ,strzezeniem niepodleglosci i
nienaruszalno$ci swojego terytorium” oraz i innymi fundamentalnymi kwestiami, jak np.
»wolnosci 1 prawa cztowieka i obywatela”, ,,bezpieczenstwo obywateli” czy ,,dziedzictwo
narodowe”. Zdaniem Prezydenta Rzeczypospolitej, chroniac $rodowisko, ustawodawca
winien dba¢ o tworzenie wlasciwych struktur organizacyjnych panstwa, gwarantujacych
skutecznag ochrong przyrody, ktorej istotnym elementem sa parki krajobrazowe,
obejmujace obszary chronione ze wzgledu na warto$ci przyrodnicze, historyczne i
kulturowe oraz walory krajobrazowe. W tym kontek$cie Prezydent Rzeczypospolitej uznat,
ze kwestionowana nowela styczniowa wymogu tego nie spetnia, bo powierza kompetencje
tworzenia, powigkszania, likwidacji albo zmniejszania parkéw krajobrazowych (i
pozostale zadania zwiazane z funkcjonowaniem parku) organowi stanowigcemu i
kontrolnemu wojewddztwa. Cho¢ stosowny projekt uchwaty sejmiku wojewodztwa (dale;j:
sejmiku) wymaga uzgodnienia z wlasciwym regionalnym dyrektorem ochrony srodowiska
(dalej: RDOS) — organem administracji rzadowej niezespolonej — rozwiazanie to nie
zapewnia pelnej ochrony srodowiska.

Prezydent Rzeczypospolitej uznat za niezgodny z konstytucyjnym obowiazkiem
nalezytej dbatosci panstwa o ochrone $rodowiska brak koniecznosci uzgadniania z RDOS
istotnych kwestii zwigzanych z funkcjonowaniem parkéw krajobrazowych, w
szczegolnosci uzgodnienia treSci projektu uchwaty sejmiku w sprawie zakazow, o ktorych
mowa w art. 17 ust. 1 u.o.p. Wskazatl, ze w tej sytuacji to od samodzielnej decyzji organu
samorzadu terytorialnego zaleze¢ bedzie wprowadzenie badz uchylenie zakazoéw
obowiazujacych w parku krajobrazowym, dotyczacych np. realizacji przedsigwzigé
mogacych znaczaco oddzialywa¢ na $rodowisko. W tych i1 wielu innych istotnych dla
prawidlowego funkcjonowania parku krajobrazowego sprawach decyzje podejmowaé
bedzie sejmik bez konieczno$ci uzyskania zgody, czy nawet zasiggnigcia opinii
wyspecjalizowanego organu administracji niezespolone;j.

Prezydent Rzeczypospolitej zwrocit uwage na niekonsekwencje ustawodawcy,
ktéry nowelizujac art. 23 u.o.p., zalozyl, ze projekty uchwal sejmikéw dotyczacych
obszaré6w chronionego krajobrazu (dalej: obszar krajobrazowy) i wprowadzajacych lub
uchylajacych zakazy wynikajace z art. 24 u.o.p. (pokrywajace si¢ z zakazami mogacymi
obowiazywaé na obszarze parkéw krajobrazowych na mocy art. 17 u.o.p.) musza by¢
uzgadniane z wiasciwymi RDOS. W tym kontekscie stwierdzit, ze parki krajobrazowe
powinny korzysta¢ z ochrony przynajmniej takiej samej jak przewidziana dla obszaréw
krajobrazowych, jesli nie wigksze;j.

Dodatkowo Prezydent Rzeczypospolitej wskazal, ze ustawa z dnia 3 pazdziernika
2008 r. o udostgpnianiu informacji o sSrodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w
ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko; (Dz. U. Nr 199, poz.



1227; dalej: ustawa Srodowiskowa), tworzac regionalne dyrekcje ochrony srodowiska,
przekazata im wigkszo$¢ kompetencji wojewody — jako dotychczasowego organu ochrony
przyrody. Tym samym zmiany wprowadzane nowela styczniowa sa sprzeczne z
wczesniejsza koncepcja ustawodawcy, bo zamiast konsekwentnie wzmacnia¢é nowe
organy, tworza pole potencjalnych konfliktow. Przekazanie samorzadom wojewodztw
istotnych kompetencji zwigzanych z istnieniem parkéw krajobrazowych, w tym
decydowania o zarzadzaniu ta forma ochrony przyrody, dezintegruje system ochronny,
ktérego podstawowa cecha 1 wartoscia powinno by¢ jednolite dziatanie dla zapewnienia
przyrodzie nalezytej ochrony.

2. Pismem z 9 marca 2009 r. Marszalek Sejmu zajat stanowisko, ze art. 21 pkt 1
noweli styczniowej jest zgodny z art. 5 Konstytucji. Uzasadniajac je, stwierdzil, Ze
regulacja ta prowadzi do decentralizacji zadan publicznych w zakresie tworzenia i
likwidacji parkow krajobrazowych. Charakteryzujac wzorzec kontroli, Marszalek Sejmu
zwrécil uwage, ze ar 5 Konstytucji nakltada na wszystkie organy wiladzy publicznej
obowiazek ,,ochrony $rodowiska” w zgodzie z ,,zasada zréwnowazonego rozwoju”, uznat
jednak, ze nie mozna z niego wyprowadzi¢ nakazu konkretnego uksztattowania roli 1
wiasciwosci organdw odpowiedzialnych za realizacj¢ tego zadania, ani tez wskazowek co
do szczegdtowego podziatu kompetencji miedzy organy administracji rzadowej i samorzad
terytorialny.

Powolujac orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Marszalek Sejmu stwierdzit,
ze w konstytucyjnie ustalonych granicach panstwa demokratycznego nie ma rozwigzan
jedynie stusznych, bo panstwo takie charakteryzuje si¢ wieloscia rozwiazan systemowych i
organizacyjnych bgdacych urzeczywistnieniem jego zasad. Wynika stad szeroki zakres
swobody regulacyjnej ustawodawcy. Marszalek Sejmu szczegdtowo przeanalizowat
problematyke centralizacji i decentralizacji wladzy publicznej, dochodzac do wniosku, ze
zadania publiczne z zakresu ochrony $rodowiska nie musza by¢ przypisane organom
administracji rzadowe;.

Podsumowujac, Marszalek Sejmu uznal, Zze wnioskodawca nie wykazat
niezgodnosci art. 21 pkt 1 noweli styczniowej z art. 5 Konstytucji i ze powierzenie
sejmikowi zadan publicznych z zakresu ochrony $rodowiska stanowi egzemplifikacje
swiadomie podjetej przez ustawodawce decyzji o decentralizowaniu administracji
publicznej, zbieznej z art. 15, art. 16, art. 163 i art. 164 Konstytucji, traktujacymi
decentralizacje¢ jako zasadg fundamentalna.

3. Pismem z 26 marca 2009 r. Prokurator Generalny zajal stanowisko, ze art. 21 pkt
1 noweli styczniowe] jest zgodny z art. 5 Konstytucji. Przedstawiwszy poglady
doktrynalne i1 orzecznictwo, stwierdzit, ze art. 5 Konstytucji naktada na wszystkie organy
wladzy publicznej obowiazek ochrony srodowiska w zgodzie z zasada zrownowazonego
rozwoju, nie wynika zen jednak nakaz konkretnego uksztaltowania roli i wlasciwosci
organdw odpowiedzialnych za realizacj¢ tego zadania, ani tez szczegdtowy podziat
kompetencji migdzy organy administracji rzadowej 1 samorzadu terytorialnego. Uznal, Ze
kwestie te mieszcza si¢ w zakresie swobody ustawodawcy, ktorej granice okres§laja normy
konstytucyjne. Zwrocil uwage, ze Trybunat Konstytucyjny nie jest uprawniony do kontroli
dziatan ustawodawcy w aspekcie ich celowosci, racjonalno$ci i merytorycznej trafnosci, bo
ustawodawca — w granicach politycznego uznania — dysponuje autonomia stanowienia
prawa, odpowiadajacego zalozeniom politycznym i gospodarczym, czyli przyjmowania
rozwigzan, ktore jego zdaniem stuzy¢ beda najlepiej realizacji postawionych celow.
Prokurator Generalny uznat, ze prawodawca, przyjmujac unormowania dotyczace parkow



krajobrazowych, we witasciwy sposob skorzystat z przyznanej mu przez ustrojodawce
wzglednej swobody ksztaltowania prawa.

Prokurator Generalny zwrdcit uwage, ze zgodnie z Konstytucja ustrdj terytorialny
Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacj¢ wladzy publicznej, w ktorej
sprawowaniu uczestniczy samorzad terytorialny. Decentralizacja oznacza za$ proces
statego poszerzania uprawnien jednostek wiadzy publicznej nizszego stopnia w drodze
przekazywania im zadan, kompetencji oraz niezbednych srodkow.

Uznal, Zze zarzut wnioskodawcy, iz zaskarzony przepis koliduje z wzorcem kontroli
ze wzgledu na rezygnacje z wprowadzenia wymogu uzgodnienia z RDOS istotnych
kwestii zwiazanych z funkcjonowaniem parku krajobrazowego (poza jego utworzeniem
lub likwidacja), stanowi postulat de lege ferenda, ktory moglby zosta¢ zgloszony i
przedyskutowany w procesie legislacyjnym, ale nie moze zosta¢ rozpatrzony przez
Trybunat Konstytucyjny.

I

Na rozprawie 13 maja 2009 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali zajete w
pismach stanowiska.

Przedstawiciel wnioskodawcy powiedzial, ze nowela styczniowa de facto zwalnia
panstwo — reprezentowane przez wyspecjalizowane organy administracji rzadowej — z
obowiazku czuwania nad wtasciwym wykorzystaniem obszaréw chronionych ze wzgledu
na warto$ci przyrodnicze, historyczne i kulturowe oraz walory krajobrazowe, co pozostaje
w sprzecznosci z ustaleniami konferencji sztokholmskiej, ktéra ochrong $rodowiska
podniosta do rangi podstawowej funkcji panstwa. Podkreslit, ze uzgodnieniu z RDOS nie
podlegaja uchwaly sejmiku dotyczace statutéw parkdéw krajobrazowych (regulujace
organizacj¢ parku w sensie instytucjonalnym) ani tez uchwaly w sprawie zmiany katalogu
zakazow obowiazujacych w danym parku. Uznal, ze ustawodawca, znoszac kompetencje
wojewody 1 wprowadzajac jedynie ograniczony wspoétudziat wyspecjalizowanego organu
administracji rzadowej w podejmowaniu decyzji dotyczacych funkcjonowania parkow
krajobrazowych, przekroczyt granice swobody, zagrazajac zachowaniu obecnej formy
parkow krajobrazowych.

Przedstawiciel Sejmu powiedzial, Ze samorzad jest w stanie dostrzega¢ dobre dla
lokalnego $rodowiska elementy zwiazane z potrzeba ochrony wspdlnego $rodowiska
naturalnego, a sejmik — jako cialo kolegialne — bedzie potrafit przeciwdziataé
nieracjonalnym decyzjom. Przypomnial, ze dyskusja nad projektem ustawy sprowadzata
si¢ do dwdch wizji sprawowania pieczy nad srodowiskiem: przez panstwo, rozumiane jako
specjalna administracja niezespolona, albo przez spoteczno$¢ lokalna. Uznal, ze
przekazanie kompetencji sejmikom nie powinno wptynaé na znaczace ograniczenia areatu
parkow krajobrazowych, a ewentualne uszczuplenia beda si¢ wiazaly tylko z infrastruktura
drogowa.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego zwrécil uwage, ze zaréwno organy
samorzadu terytorialnego, jak 1 organy administracji rzadowej funkcjonuja w ramach tego
samego systemu organéw wiladzy publicznej, dziatajacego na podstawie tych samych
aktow prawa powszechnie obowiazujacego, takze w sferze ochrony $rodowiska, dlatego
tez kwestionowana ustawa nie zdejmuje z panstwa obowiazkow w zakresie ochrony
przyrody. Uznal, Ze cho¢ samorzad terytorialny kieruje sig potrzebami wspolnoty
samorzadowej, to jednak pozostaje zwiazany konieczno$cia zapewnienia zrOwnowazonego
rozwoju i zapewnienia przetrwania $rodowiska w stanie mozliwie niepogorszonym dla
przysztych pokolen. Podkreslit — w odniesieniu do kwestii zmian w katalogu zakazow
obowiazujacych w parku krajobrazowym — zZe katalog ten moze by¢ zawarty tylko w



dwoch uchwatach: o utworzeniu albo o powigkszeniu parku krajobrazowego. Ewentualne
zmiany owego katalogu moga wigc nastapi¢ wytacznie w drodze nowelizacji tych uchwat,
réwniez wymagajacej uzgodnienia z RDOS. Zaznaczyl, ze brak uzgodnienia uniemozliwia
przyjecie przez sejmik rozwiazan sprzecznych z wola RDOS i zakwestionowanie
merytorycznej zasadnos$ci jego stanowiska przed sadem administracyjnym (o ile zglosit on
zastrzezenia, czyli odmowit uzgodnienia). W odniesieniu do kwestii wejscia w Zycie
ustawy po orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego, Prokurator Generalny uznal, ze znalez¢
winna zastosowanie reguta ogdlna — 14-dniowa vacatio legis.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:
1. Uwagi ogolne, przebieg procesu legislacyjnego.

1.1. Poddany prewencyjnej kontroli, na wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, art. 21 pkt 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie niektorych ustaw w
zwiazku ze zmianami w organizacji i1 podziale zadan administracji publicznej w
wojewodztwie (dalej: nowela styczniowa) ma na celu zmiang art. 16 ust. 3-5 ustawy z dnia
16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. Nr 92, poz. 880, ze zm.; dalej: u.o.p.).
Zgodnie z dotychczasowym brzmieniem tych przepisow tworzenie parkow
krajobrazowych lezy w kompetencjach wojewody, ktory w drodze rozporzadzenia okresla
nazwe, obszar, przebieg granicy i ewentualnie otuling parku, wskazuje szczegodlne cele
ochrony oraz ustanawia zakazy wybrane z katalogu, zawartego w art. 17 ust. 1 u.o.p.
Réwniez likwidacja lub zmniejszenie obszaru parku krajobrazowego — z powodu
bezpowrotnej utraty wartosci przyrodniczych, historycznych 1 kulturowych oraz walorow
krajobrazowych (na obszarach projektowanych do wylaczenia spod ochrony) — nastepuje
w drodze rozporzadzenia wojewody. Projekty wymienionych rozporzadzen wymagaja
uzgodnienia z wlasciwymi miejscowo radami gmin. Ponadto wojewodowie — w drodze
zarzadzeh — nadaja parkom krajobrazowym statuty, okres§lajace ich strukturg
organizacyjna.

Uchwalona przez Parlament i przedstawiona Prezydentowi Rzeczypospolitej do
podpisu nowela styczniowa zmienia u.o.p., przekazujac kompetencje w zakresie tworzenia,
zmiany granic 1 likwidacji parkow krajobrazowych sejmikom wojewodztw (dalej: sejmiki),
ktorych stosowne uchwaty wymagaja uzgodnienia z wlasciwymi miejscowo radami gmin
oraz — co W sprawie szczegOlnie istotne — wlasciwymi miejscowo regionalnymi
dyrektorami ochrony $rodowiska (dalej: RDOS). Ponadto sejmik (co wykracza poza zakres
niniejszej sprawy) — w uzgodnieniu z RDOS — ustanawia¢ ma plan ochrony parku
krajobrazowego (jego projekt przedstawia dyrektor parku, a sejmik moze odmowic
ustanowienia, jesli projekt bytby niezgodny z celami ochrony przyrody).

1.2. Nowela styczniowa jest owocem prac parlamentarnych nad przedtozeniem
rzadowym (zawartym w druku sejmowym nr 1073), zawierajacym projekt ustawy
kompetencyjnej, przygotowanej — jak wynika z uzasadnienia — w ramach prac zwiazanych
z dokonczeniem reformy administracji publicznej. Zdaniem Rady Ministrow (s. 1
uzasadnienia projektu) przywrocenie samorzadowi rangi przypadajacej wiladzom
regionalnym i lokalnym w Europie wymaga doposazenia go w zadania i kompetencje,
pozwalajace na odgrywanie roli prawdziwego gospodarza swojego terenu, a rozwigzania
przyjete w noweli stanowia kolejny krok w procesie decentralizacji zadan publicznych. W
tym miejscu godzi si¢ jedynie zauwazy¢, ze w konteks$cie caloksztalttu przemian



ustrojowych po 1989 r. 1 tworzenia — od podstaw — samorzadu terytorialnego nalezatoby
racze] mowi¢ o nadaniu mu okre$lonej rangi, a nie o jej ,,przywracaniu”, poniewaz
samorzad terytorialny najpierw nie istnial, a nastepnie byl stopniowo rozbudowywany i
wzbogacany o nowe zadania i kompetencje, w Zadnym natomiast momencie nie byt w
istotnym zakresie zasadniczo ograniczany.

U podstaw licznych zmian, ktére ma przynie$¢ wejscie w zycie noweli styczniowe;j,
lezy zatozenie nadrzednej roli konstytucyjnej zasady subsydiarnosci panstwa (w mysl
ktorej uprawnienia winny by¢ przypisane najnizszemu szczeblowi administracji,
mogacemu efektywnie realizowaé postawione zadania) oraz idea, by to samorzadowi
wojewodztwa, nie za§ wojewodzie, przystugiwaly kompetencje w zakresie administracji
reglamentacyjno-porzadkowe;.

Zasadnicze dyskusje nad ksztaltem proponowanej regulacji toczyly si¢ na
posiedzeniach podkomisji, powotanej w pazdzierniku 2008 r. przez wspolnie obradujace
Komisj¢ Administracji i Spraw Wewngtrznych oraz Komisj¢ Samorzadu Terytorialnego 1
Polityki Regionalnej. Wobec proponowanych regulacji watpliwosci zglaszala Komisja
Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa, Panstwowa Rada Ochrony
Przyrody 1 Instytut na rzecz Ekorozwoju. Strona rzadowa podkreslala jednak, ze projekt
zostal uzgodniony w Komisji Wspdlnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego 1 cieszy sig
poparciem samorzadow wojewodzkich, za§ w nowym uktadzie kompetencyjnym parki
krajobrazowe maja zajmowac si¢ edukacja ekologiczna, co lezy w kompetencjach
samorzadu wojewodzkiego; stwierdzila, ze nie ma podstaw, by sadzi¢, ze sejmiki beda
ograniczaty dzialalno§¢ parkéw krajobrazowych, a ich ewentualng likwidacje
uniemozliwiaja przepisy prawa i nadzoér wojewody. W wyniku prac podkomisji zniesiony
zostal przewidziany w projektowanym art. 16 ust. 3 u.o.p. wymog uzgadniania projektow
uchwat sejmiku o utworzeniu, powigkszeniu, zmniejszeniu albo likwidacji parku
krajobrazowego z wlasciwym wojewoda, zostal natomiast wprowadzony (w art. 16 ust. 4
u.0.p.) wymodg ich uzgadniania z RDOS (zob. sprawozdanie podkomisji nadzwyczajnej z
25 listopada 2008 r.; znak: STRO6N-0151-5-08).

Na posiedzeniu potaczonych komisji, rozpatrujacych sprawozdanie podkomis;ji
nadzwyczajnej proponowano, by tworzenie parkéw krajobrazowych (albo zmiana ich
granic) lezato w kompetencjach RDOS. Zwracano uwagg, ze czynna ochrona gatunkowa
czy zarzadzenie obszarami Natura 2000 winno mie$ci¢ si¢ w kompetencjach administracji
rzadowej, a projektowana regulacja moze pozbawi¢ ochrony wiele terenéw cennych
przyrodniczo, ale jednocze$nie atrakcyjnych inwestycyjnie. Podkreslano tez, ze w
samorzadzie wojewodzkim powstanie wewngtrzny konflikt pomigdzy ochrona terenow
wchodzacych w sktad parku krajobrazowego a ograniczaniem tej ochrony w celu realizacji
strategii rozwoju wojewodztwa. Poprawki te zostaly przedstawione Sejmowi jako wniosek
mniejszosci, ktory nie znalazl akceptacji; ustawa zostala uchwalona przez Sejm 19 grudnia
2008 r.

Kwestia formalnoprawnego usytuowania parkéw krajobrazowych byla poruszana w
toku prac Senatu, podczas ktorych proponowano, by parki krajobrazowe podlegaty RDOS,
zeby nie dochodzilo do ,nakladania kompetencji” tam, gdzie z terenem parku
krajobrazowego pokrywa si¢ obszar Natura 2000. Z drugiej strony zwracano uwage, ze
parki krajobrazowe modeluja rozwoj regionalny i nalezy je traktowac jako element polityki
regionalnej. Ostatecznie Senat nie uchwalil poprawek do art. 21 pkt 1 noweli styczniowe;.

2. Konstytucyjny nakaz zapewnienia ochrony $rodowiska (wzorzec kontroli) oraz
obowiazki zapewnienia bezpieczenstwa ekologicznego, ochrony §rodowiska i dbatosci o
jego stan.



Zgodnie z art. 5 Konstytucji, Rzeczpospolita Polska ,,zapewnia ochrong
srodowiska, kierujac si¢ zasada zréwnowazonego rozwoju”. Przepis ten, zamieszczony w
pierwszym rozdziale Konstytucji, zawierajacym zasady 1 zatozenia uznane przez
ustrojodawce za szczegdlnie wazne dla bytu panstwowego, wskazuje podstawowe cele 1
zarazem zadania panstwa. Niewatpliwie jest to jeden z przepisOw zawierajacych normy
programowe, adresowane gtéwnie do Parlamentu, od ktérego zaleza tempo i sposob ich
realizacji (zob. J. Bo¢, Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z
1997 roku, Wroctaw 1998, s. 23). Realizacja wymienionych w tym przepisie zadah nalezy
jednak do wszystkich wladz publicznych Rzeczypospolitej — zarowno wiadzy
ustawodawczej, jak 1 wykonawczej, a takze do organéw sadowniczych i1 organow
samorzadu terytorialnego (zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 18).

Jak podkresla si¢ w doktrynie, postanowienia zawarte w pierwszym rozdziale
Konstytucji zbudowane sa z poje¢ ogolnych, w ustawie zasadniczej niezdefiniowanych,
majacych jednak ustalona tres¢ doktrynalna i z reguly znanych judykaturze. Cho¢ wige
pojecia konstytucyjne maja znaczenie autonomiczne, ktore nie powinno by¢ oceniane
wylacznie przez pryzmat pojeé ustawowych, to odwotanie si¢ do owych pojeé nie stanowi
samo w sobie btedu. Dlatego tez mozna — na potrzeby sprawy niniejszej przyjaé, za ustawa
z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150,
ze zm.; dalej: p.o.s.), ze ,S$rodowisko” to ogot elementow przyrodniczych, w tym
przeksztatconych w wyniku ludzkiej dziatalnos$ci, w szczegolnosci za§ powierzchnia ziemi,
kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz inne elementy rdznorodnosci
biologicznej, a takze wzajemne oddziatywania pomiedzy tymi elementami (art. 3 pkt 39
p.0.$.), ,,ochrona $rodowiska” za$§, to ogdt dziatan (albo zaniechan) umozliwiajacych
zachowanie lub przywracanie rownowagi przyrodniczej, w szczegolnosci polegajacych na
racjonalnym ksztattowaniu §rodowiska 1 gospodarowaniu jego zasobami zgodnie z zasada
zrOwnowazonego rozwoju, przeciwdzialaniu zanieczyszczeniom oraz na przywracaniu
elementow przyrodniczych do stanu wilasciwego (art. 3 pkt 13 p.o.$.). ,,Zréwnowazony
rozwdj” natomiast, to rozwoj spoleczno-gospodarczy, w ktorym dzialania polityczne,
gospodarcze i spoteczne sa zintegrowane (z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej oraz
trwatosci  podstawowych procesow przyrodniczych), w celu zagwarantowania
wspotczesnemu i1 przysztym pokoleniom mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb
(art. 3 pkt 50 p.o.$s.). Samo pojecie ,,zrownowazonego rozwoju” zaczerpnigte zostalo z
dokumentéw prawa migdzynarodowego i oznacza wymog, by ingerencja w srodowisko
byla jak najbardziej ograniczona (jak najmniej szkodliwa), a korzysci spoteczne byly
proporcjonalne i spotecznie adekwatne do wyrzadzonych szkaod.

Przyjmuje sig, ze art. 5 Konstytucji wskazuje najdonioslejsze wartosci i najbardziej
podstawowe cele, w ktorych realizacje winny si¢ wlaczy¢ wszelkie organy wiladzy
publicznej, wykorzystujac wszystkie ich kompetencje. ,,Zapewnienie ochrony
srodowiska”, o ktorym mowa w przepisie, oznacza ,,nie tylko zapewnienie mieszkancom
nieskazonego powietrza, zdrowej wody pitnej czy terenéw rekreacyjnych (...) lecz rowniez
ochrong (...) konkretnego krajobrazu, uksztaltowania terenu czy sieci rzecznej,
indywidualizujacej Polske i stanowiacej czynnik Jej tozsamosci” (Pawet Sarnecki, uwagi
do art. 5, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
Warszawa 2001).

Przedstawione Trybunalowi Konstytucyjnemu zagadnienie nalezy rozwazyé w
kontekscie pokrewnych przepisow Konstytucji — art. 68 ust. 4, art. 74 i art. 86, a takze art.
31 ust. 3 czyniacego ,konieczno$¢ dla ochrony Srodowiska” przestanka ustanowienia
ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw. Pierwszy z
wymienionych przepisow naklada na wiladze publiczne obowiazek zapobiegania



negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji srodowiska, drugi — postanawia, ze ochrona
srodowiska jest obowiazkiem wladz publicznych, ktére maja prowadzi¢ polityke
zapewniajaca bezpieczenstwo ekologiczne wspdiczesnemu i1 przysztym pokoleniom (i
zarazem wspiera¢ obywateli w ich dzialaniach na rzecz ochrony i poprawy stanu
srodowiska), trzeci za$ ustanawia powszechny obowiazek dbatosci o stan §rodowiska 1
przewiduje odpowiedzialno$¢ za jego pogorszenie, na zasadach okreslonych ustawa.
Laczne ujgcie wymienionych postanowien pozwala uznaé, ze ,,zdrowe” Srodowisko jest
warto$cia konstytucyjna, ktorej realizacji nalezy podporzadkowaé proces interpretacji
Konstytucji. Z drugiej jednak strony ustawa zasadnicza nie statuuje ani nie gwarantuje
prawa podmiotowego do ,,zycia w zdrowym $rodowisku”.

,Bezpieczenstwo ekologiczne”, ktore ma by¢ zapewnione przez wladze publiczne
to stan srodowiska pozwalajacy na bezpieczne przebywanie w nim i korzystanie z niego.
Instrumentem zapewnienia tego bezpieczenstwa jest ochrona $rodowiska — chroniac je
ustawodawca winien kierowaé si¢ zasada zroOwnowazonego rozwoju. Z unormowan
konstytucyjnych wynika, ze w nakazie ochrony s$rodowiska zawieraja si¢ wszelkie
dzialania wladz publicznych zapobiegajace pogarszaniu si¢ stanu Srodowiska oraz
pozwalajace na poprawe tego stanu dla dobra przysztych pokolen.

Oproécz obowiazkdéw spoczywajacych na wladzy publicznej, Konstytucja statuuje —
moca art. 86 — obowiazek powszechnej dbalosci (czyli troski albo tez pieczy) o stan
srodowiska; natozeniu tego powszechnego obowiazku towarzyszy zasada — rOwniez
powszechnej (ciazacej na ,,.kazdym”) — odpowiedzialnosci za spowodowanie pogorszenia
stanu Srodowiska, przy czym zasady tej odpowiedzialno$ci okresla ustawa.

3. Ochrona $rodowiska a ochrona przyrody, parki krajobrazowe, obszary
chronionego krajobrazu i obszary Natura 2000, organy ochrony Srodowiska, organy w
zakresie ochrony przyrody, Regionalny Dyrektor Ochrony Srodowiska.

3.1. Zasady ochrony $rodowiska oraz warunki korzystania z jego zasobow, z
uwzglednieniem wymagan zréwnowazonego rozwoju, okresla p.o.S., normujace migdzy
innymi zasady ustalania warunkéw ochrony zasobdéw $rodowiska (art. 1 pkt 1 lit. a) oraz
stanowiace, ze polityki, strategie, plany lub programy dotyczace migdzy innymi
przemystu, transportu, gospodarek wodnej 1 przestrzennej, le§nictwa, rolnictwa, turystyki 1
wykorzystywania terenu powinny uwzglednia¢ zasady ochrony $rodowiska i
zrbwnowazonego rozwoju (art. 8). Celem stworzenia warunkow niezbgdnych do ochrony
srodowiska Sejm na wniosek Rady Ministrow uchwala polityke ekologiczna panstwa (art.
13 iart. 15 ust. 1 p.o.8.), okreslajaca przede wszystkim cele i priorytety ekologiczne, rodzaj
i harmonogram dziatan proekologicznych oraz $rodki niezbgdne do osiagnigcia celow, w
tym mechanizmy prawno-ekonomiczne i §rodki finansowe (art. 14 ust. 1 p.o.s.). Realizujac
polityke ekologiczng panstwa, sejmiki oraz rady powiatéw i gmin uchwalaja odpowiednio
wojewodzkie, powiatowe 1 gminne programy ochrony srodowiska (art. 17 1 art. 18 p.o.$.).

W mysl art. 81 ust. 114 pkt 1 p.o.$. ochrona zasobow srodowiska realizowana jest
na podstawie tej ustawy 1 przepisOw szczegoOlnych, a szczegdtowe zasady ochrony
obszarow 1 obiektow o warto$ciach przyrodniczych, krajobrazu, zwierzat i ro$lin
zagrozonych wyginigciem oraz drzew, krzewoéw 1 zieleni normuje ustawa o ochronie
przyrody. Zgodnie z art. 1 formuluje ona cele i zasady, a takze statuuje formy ochrony
przyrody zywej i nieozywionej oraz krajobrazu.

Ochrona przyrody — w rozumieniu u.o.p. — polega na zachowaniu, zrownowazonym
uzytkowaniu oraz odnawianiu zasoboéw, twordéw i sktadnikéw przyrody, miedzy innymi:
dziko wystepujacych roslin, zwierzat i grzybow, siedlisk przyrodniczych, tworéw przyrody
zywej 1 nieozywionej oraz kopalnych szczatkow ro$lin i zwierzat oraz krajobrazu (art. 2



ust. 1 u.0.p.). Deklarowanymi przez ustawodawce (w art. 2 ust. 2 u.o.p.) celami ochrony
przyrody sa migdzy innymi: utrzymanie procesOw ekologicznych 1 stabilnosci
ekosystemoéw, zachowanie roznorodnosci biologicznej oraz dziedzictwa geologicznego 1
paleontologicznego, zapewnienie ciagtosci istnienia gatunkow roslin i zwierzat wraz z ich
siedliskami, ochrona walorow krajobrazowych, a takze ksztattowanie wtasciwych postaw
cztowieka wobec przyrody przez edukacjg, informowanie i promocj¢ w dziedzinie ochrony
przyrody. Powyzsze cele realizowane sa miedzy innymi przez uwzglednianie wymagan
ochrony przyrody w polityce ekologicznej panstwa oraz w wojewddzkich, powiatowych i
gminnych programach ochrony §rodowiska, w strategiach rozwoju 1 planach
zagospodarowania przestrzennego wojewddztw, w strategiach rozwoju oraz studiach
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego (dalej: plany miejscowe), a takze przez
obejmowanie poszczegolnych zasobow, twordw i sktadnikow formami ochrony przyrody,
opracowywanie i realizacje ustalen plandw ochrony dla obszarow podlegajacych ochronie
prawnej oraz prowadzenie badan naukowych i dzialalnosci edukacyjnej, informacyjnej i
promocyjnej w dziedzinie ochrony przyrody (art. 3 u.o.p.).

Reasumujac, ochrona przyrody stanowi element ochrony $rodowiska, a — z mocy
art. 4 u.o.p. — obowiazek dbatosci o przyrodg, jako dziedzictwo i bogactwo narodowe,
ciazy na organach administracji publicznej, osobach prawnych (innych jednostkach
organizacyjnych) oraz osobach fizycznych, przy czym organy administracji obowiazane sa
do zapewnienia prawnych, organizacyjnych i finansowych warunkéw ochrony przyrody.

3.2. Ustawa o ochronie przyrody przewiduje dziesi¢g¢ form ochrony przyrody
(migdzy innymi: parki narodowe, rezerwaty przyrody, pomniki przyrody, ochrona
gatunkowa ro$lin i zwierzat), spos$rod ktorych — ze wzgledu na tres¢ wniosku oraz przebieg
prac parlamentarnych — znaczenie w sprawie niniejszej majq trzy: parki krajobrazowe,
obszary chronionego krajobrazu (dalej: obszary krajobrazowe) i obszary Natura 2000.

3.2.1. Parki krajobrazowe tworzone sa w celu ochrony obszaré6w cennych ze
wzgledu na wartosci przyrodnicze, historyczne i kulturowe oraz walory krajobrazowe, w
celu zachowania i popularyzacji tych wartosci w warunkach zréwnowazonego rozwoju
(art. 16 ust. 1 uv.o.p.). Utworzenie parku krajobrazowego nie wiaze si¢ z wylaczeniem
gruntdw rolnych i le$nych potozonych na jego terenie z gospodarczego wykorzystania,
jednak projekty wszelkich dokumentéw planistycznych (studiow uwarunkowan i
kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin, plandw miejscowych, planow
zagospodarowania przestrzennego wojewodztw itp.), w czgéci dotyczace] parku
krajobrazowego i w zakresie tych ustalen, ktére moga mie¢ negatywny wplyw na ochrong
przyrody parku krajobrazowego, wymagaja uzgodnienia z wtasciwym miejscowo RDOS.
Obecnie funkcjonuje w Polsce 120 parkéw krajobrazowych o lacznej powierzchni
przekraczajacej 2,5 min hektarow.

Ustawodawca sformutowat katalog 14 zakazow, ktére moga — cho¢ nie musza —
zosta¢ wprowadzone na terenie parku krajobrazowego (art. 17 ust. 1 u.0.p.). Zaliczaja si¢
do nich migdzy innymi zakazy: realizacji przedsigwzi¢¢ mogacych znaczaco oddzialywac
na Srodowisko, umys$lnego zabijania dziko wystgpujacych zwierzat, niszczenia ich nor,
legowisk 1 miejsc rozrodu oraz tarlisk i ztozonej ikry (z wyjatkiem wedkarstwa i
wykonywania czynnosci racjonalnej gospodarki rolnej, lesnej, rybackiej i lowieckiej),
wykonywania prac ziemnych trwale znieksztalcajacych rzezbg terenu, budowania nowych
obiektéw budowlanych w pasie szerokosci 100 m od brzegéow zbiornikéw wodnych,
likwidowania, zasypywania i przeksztalcania zbiornikow wodnych, starorzeczy oraz
obszaré6w wodno-btotnych, organizowania rajdow motorowych i samochodowych.
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Dla parku krajobrazowego sporzadza si¢ 20-letni plan ochrony, ustanawiany przez
wojewodg (aktualnie; po wejSciu w zycie noweli styczniowej — przez sejmik). Plan ten
miedzy innymi: okre$la cele ochrony przyrody (w tym przyrodnicze, spoteczne i
gospodarcze uwarunkowania ich realizacji), identyfikuje oraz okresla sposoby eliminacji
lub ograniczania istniejacych i potencjalnych zagrozen wewnetrznych i zewngtrznych,
okresla zakres prac zwiazanych z ochrong przyrody i ksztaltowaniem krajobrazu, wskazuje
obszary udostgpniane dla celéw naukowych, edukacyjnych, turystyczno-rekreacyjnych i
dla innych form gospodarowania, a takze zawiera dotyczace eliminacji lub ograniczenia
zagrozen ustalenia do studiow uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gmin, plandéw miejscowych 1 planow zagospodarowania przestrzennego
wojewodztw. Co istotne — plany ochrony parkéw krajobrazowych w czesci, w jakiej parki
te pokrywaja si¢ z obszarami Natura 2000, powinny uwzglednia¢ plany zadan ochronnych
dla obszaru Natura 2000 (art. 18-20 u.o.p.).

3.2.2. Obszary krajobrazowe obejmuja tereny zastugujace na ochrong ze wzgledu
na wyrdzniajacy si¢ krajobraz o zréznicowanych ekosystemach, a takze wartoSciowe ze
wzgledu na mozliwos$¢ zaspokajania potrzeb zwiazanych z turystyka i wypoczynkiem lub
pelniona funkcja korytarzy ekologicznych. Wyznaczane s3a one rozporzadzeniami
wojewodow (po wejsciu w zycie noweli styczniowej beda wyznaczane uchwalami
sejmikow), ktorych projekty wymagaja uzgodnienia z wilasciwymi miejscowo radami
gminy (po wejéciu w zycie noweli styczniowej — z RDOS). Projekty studiow
uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, planéw miejscowych i
planéw zagospodarowania przestrzennego wojewodztw, w czg$ci dotyczacej obszaru
krajobrazowego, wymagaja uzgodnienia z wlasciwym RDOS w zakresie ustalen mogacych
mie¢ negatywny wplyw na ochrong przyrody obszaru krajobrazowego. Ustawa przewiduje
dziewig¢ zakazoéw (pokrywajacych si¢ z zakazami mozliwymi do wprowadzenia na terenie
parku krajobrazowego), ktore moga by¢ wprowadzone na obszarze krajobrazowym (art. 23
iart. 24 u.o.p.).

3.2.3. Zgodnie z art. 25 u.0.p., na sie¢ obszarow Natura 2000 sktadaja si¢ obszary
specjalnej ochrony ptakéw, specjalne obszary ochrony siedlisk oraz obszary majace
znaczenie dla Wspolnoty, utworzone w celu ochrony populacji dziko wystgpujacych
ptakow lub siedlisk przyrodniczych lub gatunkéw bedacych przedmiotem zainteresowania
Wspdlnoty (art. 5 pkt 2b u.o.p.).

Obszary specjalnej ochrony ptakéw wyznaczane sa, zgodnie z przepisami prawa
Unii Europejskiej, do ochrony populacji dziko wystepujacych ptakow jednego lub wielu
gatunkow. W ich granicach ptaki maja korzystne warunki bytowania ,,w ciagu catego
zycia, w dowolnym jego okresie albo stadium rozwoju” (art. 5 pkt 3 u.o.p.).

Specjalne obszary ochrony siedlisk wyznaczane sa, zgodnie z przepisami prawa
Unii Europejskiej, w celu trwatej ochrony siedlisk przyrodniczych lub populacji
zagrozonych wyginigciem gatunkéw ro$lin lub zwierzat badz w celu odtworzenia
wlasciwego stanu ochrony tych siedlisk przyrodniczych albo gatunkéow (art. 5 pkt 19
u.0.p.).

Obszary majace znaczenie dla Wspdlnoty to z kolei projektowane specjalne
obszary ochrony siedlisk, zatwierdzone przez Komisj¢ Europejska, ktore w regionie
biogeograficznym, do ktérego naleza, w znaczacy sposob przyczyniaja si¢ do zachowania
lub odtworzenia stanu wtasciwej ochrony siedliska przyrodniczego lub gatunku bedacego
przedmiotem zainteresowania Wspolnoty, a takze moga znaczaco przyczyni¢ si¢ do
spojnosci sieci obszarow Natura 2000 i zachowania réznorodno$ci biologicznej w obrgbie
regionu biogeograficznego (art. 5 pkt 2¢ u.o.p.). Nadmieni¢ trzeba, ze gatunkami roslin lub
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zwierzat ,,bedacymi przedmiotem zainteresowania Wspdlnoty” sa gatunki zagrozone,
gatunki podatne na zagrozenie (czyli mogace w najblizszej przysztosci sta¢ si¢ gatunkami
zagrozonymi), gatunki rzadkie (o niewielkiej populacji, wystepujace na ograniczonych
obszarach geograficznych albo w rozproszeniu na wigkszym obszarze) oraz endemity (art.
5 pkt 1a u.o0.p.), zas$ siedliskami przyrodniczymi (czyli obszarami ladowymi lub wodnymi,
naturalnymi, poiaturalnymi lub antropogenicznymi, wyodrgbnionymi na podstawie cech
geograficznych, abiotycznych 1 biotycznych) ,,bedacymi przedmiotem zainteresowania
Wspolnoty” — siedliska przyrodnicze zagrozone zanikiem w swoim naturalnym zasiggu,
majace niewielki zasigg naturalny w wyniku regresji lub stanowiace reprezentatywny
przyktad typowych cech regionu biogeograficznego (art. 5 pkt 17 1 17a u.o.p.).

Obszary Natura 2000 wyznaczane sa w drodze rozporzadzenia ministra wlasciwego
do spraw $rodowiska (wydawanego w porozumieniu z ministrami wtasciwymi do spraw
rolnictwa, rozwoju wsi, rybotéwstwa oraz gospodarki wodnej), ktory ma si¢ kierowaé
stanem siedlisk przyrodniczych oraz gatunkéw ro$lin i zwierzat, a takze konieczno$cia
zachowania szczegolnie cennych lub zagrozonych sktadnikéw réznorodnosci biologiczne;j
(art. 27a u.0.p.). Nadzér nad obszarem Natura 2000 sprawuje wlasciwy RDOS (art. 27a
ust. 2 u.0.p.). Sporzadza on i ustanawia 10-letni plan zadan ochronnych (art. 28 u.o.p.),
chyba ze obszar ten pokrywa si¢ w catosci lub w czgsci z obszarem parku narodowego,
rezerwatu przyrody lub parku krajobrazowego, dla ktorych ustanowiono plan ochrony (o
ile plan ten spelnia wymogi przewidziane w art. 28 ust. 10 u.0.p.). Oprocz powyzszego
minister wlasciwy do spraw $rodowiska ustanawia rozporzadzeniem 20-letni plan ochrony
obszaru Natura 2000 lub jego cze$ci (art. 29 ust. 3 u.0.p.; plan ochrony parku narodowego,
rezerwatu przyrody lub parku krajobrazowego potozonego w granicach obszaru Natura
2000, spetniajacy okreslone ustawa wymogi, staje si¢ planem ochrony obszaru Natura
2000). Projekty studiow uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego
gmin, planow miejscowych i1 plandw zagospodarowania przestrzennego wojewddztw, w
czesci dotyczacej istniejacego lub projektowanego obszaru Natura 2000, wymagaja
uzgodnienia z RDOS w zakresie ustalen mogacych znaczaco negatywnie oddziatywaé na
obszar Natura 2000 (art. 30 ust. 3 u.0.p.). Na obszarach Natura 2000 nie podlega
ograniczeniu dziatalno§¢ gospodarcza, rolna, lesna, towiecka i rybacka, chyba ze
oddziatywataby znaczaco negatywnie na cele ich ochrony. Zabronione jest natomiast
podejmowanie dziatan mogacych znaczaco negatywnie oddziatywaé¢ na cele ochrony (art.
33 ust. 1 w.0.p.); dzialania takie — z zapewnieniem kompensacji przyrodniczej — sa jednak
dopuszczalne, jezeli przemawiaja za nimi konieczne wymogi nadrzednego interesu
publicznego (w tym wymogi o charakterze spotecznym lub gospodarczym), i wobec braku
rozwiazan alternatywnych.

3.3. Zgodnie z art. 376 p.o.S. organami ochrony $rodowiska sa wojt (burmistrz,
prezydent miasta), starosta, sejmik wojewodztwa i marszalek wojewodztwa, wojewoda,
minister wlasciwy do spraw $rodowiska oraz Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska
(dalej: GDOS) i RDOS. Okreslone ustawa zadania w zakresie ochrony $rodowiska
wykonuja réwniez organy Inspekcji Ochrony Srodowiska (art. 377 p.o.s.). Istnieja ponadto
— zgodnie z art. 386 p.o.S. — ,,instytucje ochrony srodowiska”, takie jak: Panstwowa Rada
Ochrony Srodowiska, komisje do spraw ocen oddziatywania na $rodowisko, fundusze
ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej i Krajowa Rada Ekozarzadzania (powotana moca
ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o krajowym systemie ekozarzadzania i audytu (EMAS),
Dz. U. Nr 70, poz. 631, ze zm.). Rownoczesénie, zgodnie z art. 91 u.0.p. ,,organami w
zakresie ochrony przyrody” sa wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta, RDOS,
wojewoda, GDOS oraz minister wlasciwy do spraw srodowiska.
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Powyzsze oznacza, ze te same podmioty — wojt (burmistrz, prezydent miasta),
starosta, wojewoda, RDOS, GDOS oraz minister wlasciwy do spraw $rodowiska — sa
»organami w zakresie ochrony przyrody” i ,,organami ochrony srodowiska”, co nie dziwi
w $wietle ustalonego w pkt 3.1. in fine tej czg$ci uzasadnienia faktu, ze ochrona przyrody
jest elementem ochrony srodowiska. Z drugiej strony sejmik oraz marszatek wojewodztwa,
bedac organami ochrony $rodowiska, nie sa organami w zakresie ochrony przyrody.

Sposrdéd wymienionych podmiotow, w konteks$cie niniejszej sprawy i z uwagi na
niedawne zaistnienie w systemie prawnym, na szczegdlna uwage zastuguje RDOS, bedacy
organem administracji rzadowej niezespolonej, uprawnionym do wydawania — w
wypadkach okreslonych ustawa — aktow prawa miejscowego w formie zarzadzen (art. 123
ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko Dz. U. Nr 199, poz. 1227; dalej: ustawa informacyjna). We wspotpracy z
dyrektorami parkéw krajobrazowych 1 regionalnego konserwatora przyrody wykonuje on
zadania, do ktorych naleza migdzy innymi udziat w strategicznych ocenach oddziatywania
na srodowisko, tworzenie i likwidacja form ochrony przyrody na podstawie u.o.p., ochrona
i zarzadzanie obszarami Natura 2000 i innymi formami ochrony przyrody w zakresie
okreslonym u.o.p., wspolpraca z organami jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach
ocen oddziatywania na $rodowisko i ochrony przyrody oraz wspdtpraca z organizacjami
ekologicznymi (art. 124 ust. 112 1 art. 131 ust. 1 ustawy informacyjnej).

3.4. Zgodnie z art. 25 ust. 2 uv.o0.p. obszary Natura 2000 moga obejmowac cz¢$¢ lub
cato$¢ innych obszaréw i obiektow objetych formami ochrony przyrody wymienionymi w
ustawie. Wedlug danych przekazanych przez Generalna Dyrekcje Ochrony Srodowiska,
obszary Natura 2000 pokrywaja zrdéznicowany procent powierzchni poszczegdlnych
parkéw krajobrazowych (od 0-0,1% — np. w Dtubnianskim czy Lednickim Parku
Krajobrazowym, po 99,5-100% — np. w Zaborskim czy Jasliskim Parku Krajobrazowym),
siggajacy jednak w sumie niemal 60% (uwzgledniajac obszary juz wchodzace w sktad sieci
Natura 2000 oraz zgloszone Komisji Europejskiej do zatwierdzenia). Zmiana granic lub
likwidacja zatwierdzonego przez Komisje Europejaka obszaru Natury 2000 (obszaru
specjalnej ochrony ptakéw lub specjalnego obszaru ochrony siedlisk) moze nastapic,
»jezeli jest to uzasadnione naturalnymi zmianami stwierdzonymi w wyniku monitoringu i
nadzoru”, prowadzonego przez RDOS oraz po uzyskaniu zgody Komisji Europejskiej (art.
27aust. 213 oraz art. 31 u.o.p.).

Z powyzszego wynika, ze RDOS, po wejsciu w zycie noweli styczniowej, bedzie
mial w odniesieniu do catosci parkéw krajobrazowych okreslone kompetencje (o
charakterze ,uzgodnieniowym”, o ktorych szczegélowo w punkcie 4 tej czgSci
uzasadnienia), jednoczes$nie jednak — w odniesieniu do ponad potowy obszaru tych
parkéw, pokrywajacej si¢ z obszarami Natura 2000 — bedzie mial kompetencje szersze. Do
jego zadan nalezy bowiem ochrona i zarzadzanie obszarami Natura 2000 (art. 131 ustawy
informacyjnej) oraz koordynacja ich funkcjonowania na obszarze jego dziatania (art. 32
ust. 3 v.0.p.). Jest on uprawniony do:

— stwierdzania obowiazku przeprowadzania ocen oddziatywania r6znych
przedsigwzi¢¢ na obszary Natura 2000 (z uwzglednieniem skumulowanego oddziatywania
danego przedsigwzigcia z innymi przedsigwzigciami — art. 97 ust. 1 ustawy informacyjne;j)
oraz przedstawiania stanowiska w sprawie koniecznosci przeprowadzenia postgpowania w
sprawie transgranicznego oddzialywania na $rodowisko (art. 77 wust. 4 ustawy
informacyjnej),

— przeprowadzania wyzej wymienionych ocen (w postgpowaniach w sprawie:
wydania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach oraz wydania decyzji o pozwoleniu
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na budowe, o zatwierdzeniu projektu budowlanego i o pozwoleniu na wznowienie robot
budowlanych, a takze decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej — art. 61 ust.
1 1 5 ustawy informacyjnej),

— wydawania postanowien w sprawie uzgodnienia warunkow realizacji
przedsigwzig¢ w zakresie oddziatywania na obszar Natura 2000 (art. 98 ustawy
informacyjnej),

— uzgadniania warunkoéw realizacji przedsigwzie¢ przed wydaniem przez wiasciwy
organ decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach (art. 77 ustawy informacyjnej),

— sporzadzania projektu i ustanawiania 10-letniego planu zadan ochronnych oraz
projektu 20-letniego planu ochrony obszaru Natura 2000 (art. 28 ust. 5129 ust. 1 u.0.p.),

— uzgadniania projektow studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin, planéw miejscowych, planow zagospodarowania przestrzennego
wojewodztw w czesci dotyczacej istniejacego lub projektowanego obszaru Natura 2000 w
zakresie ustalen tych planow, mogacych znaczaco negatywnie oddzialywaé na obszar
Natura 2000 (art. 30 u.0.p.),

— zezwalania, w pewnych okoliczno$ciach, na dziatania mogace znaczaco
negatywnie oddziatywaé na cele ochrony obszaru Natura 2000, jednak z zapewnieniem
kompensacji przyrodniczej (niezbgdnej do zapewnienia spdjnosci 1 wilasciwego
funkcjonowania sieci obszaréw Natura 2000), ktorej wykonanie nadzoruje, odpowiadajac
za utrzymanie i monitorowanie stanu siedlisk utworzonych w jej ramach, zard6wno na
obszarze Natura 2000 jak i poza nim (czyli np. w czesci parku krajobrazowego
niepokrywajacej si¢ z obszarem Natura 2000; art. 34 1 35 u.o0.p.),

— nakazywania natychmiastowego wstrzymania dzialan mogacych znaczaco
negatywnie oddzialywa¢ na cele ochrony obszaru Natura 2000 (jesli zostaly one podjgte
bez uzyskania stosownych zezwolen albo decyzji) i podjecia w wyznaczonym terminie
niezbg¢dnych czynno$ci w celu przywrdcenia poprzedniego stanu danego obszaru (art. 37
u.0.p.).

Wyzej przedstawione uprawnienia znaczaco wzmacniaja pozycje RDOS, ktory —
podejmujac decyzje w sprawie uzgodnienia uchwat sejmiku dotyczacych np. modyfikacji
przebiegu granicy parku, uzgodnienia obowiazujacych w nim zakazoéw czy tez tresci planu
ochrony — bedzie miat na uwadze dobro obszaréw Natura 2000.

4. Analiza zarzutéw wniosku i konkluzja.

4.1. Prezydent Rzeczypospolitej postawil kwestionowanemu przepisowi noweli
styczniowej zarzuty dwojakiego rodzaju. Jego zdaniem po pierwsze powierzenie
sejmikowi kompetencji w zakresie tworzenia, zmiany granic i likwidacji parku
krajobrazowego w uzgodnieniu z whasciwym RDOS , nie zapewnia ochrony $rodowiska”,
po wtdre za§ postanowienia u.o.p. (w brzmieniu nadanym nowela styczniowa) odnoszace
si¢ ksztaltowania katalogu zakazéw obowiazujacych w parkach krajobrazowych beda
fagodniejsze od jej postanowien w tym zakresie odnoszacych si¢ do obszarow
krajobrazowych.

4.2. Rozpatrzenie pierwszego z zarzutow wymaga ustalenia charakteru prawnego
uchwaly sejmiku, kwestii wptywu RDOS na jej ostateczny ksztalt oraz prawnych
mozliwo$ci zakwestionowania takiej uchwaty, o ile godzitaby ona w bezpieczenstwo
ekologiczne, zapewniane m.in. przez ochrong srodowiska, w tym przez ochrong przyrody.

Na gruncie obowiazujacego stanu prawnego zardwno utworzenie parku
krajobrazowego, powigkszenie albo zmniejszenie jego obszaru, jak i jego likwidacja
nastgpuja w drodze rozporzadzenia wojewody. Rozporzadzenie o utworzeniu takiego
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parku jest aktem prawa miejscowego (zob. K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody.
Komentarz, Krakéw 2005, s. 92; W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz,
Warszawa 2008, s. 105), co potwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 10
lipca 2007 r., sygn. akt IT OSK 526/07 (sad ten za akt prawa miejscowego uznat takze
rozporzadzenie o wyznaczeniu obszaru krajobrazowego — wyrok z 26 czerwca 2007 r.,
sygn. akt II OSK 943/06). Akt prawa miejscowego to stanowiony przez organ lokalny akt
normatywny, majacy charakter powszechnie obowiazujacy, a wigc wiazacy obywateli oraz
inne podmioty niepozostajace w stosunku zaleznosci stuzbowej lub organizacyjnej od
organu wydajacego akt (zob. A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie wojewodztwa. Komentarz,
Warszawa 2008). W tym kontekscie, a takze wobec brzmienia art. 89 ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590, ze zm.;
dalej: ustawa wojewddzka) nie ulega watpliwo$ci, Ze rowniez na gruncie noweli
styczniowej — po jej wejsciu w zycie — uchwaty sejmikéw o utworzeniu, zmianie granic
lub likwidacji parkow krajobrazowych beda mialy charakter aktéw prawa miejscowego.
Charakter ten beda miaty réwniez uchwaly sejmikéw dotyczace zmian w zakresie
obostrzen prawnych istniejacych na terenie parku krajobrazowego - zakazow
wprowadzanych albo znoszonych na jego obszarze. Przemawia za tym fakt, ze beda one
wydawane na podstawie stosownych przepisoOw u.o.p., beda mialy charakter normatywny
(beda wyznaczaé wiazace adresatoéw nakazy, zakazy albo begda ksztattowaé ich
uprawnienia), beda zawiera¢ normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym oraz bgda
skierowane ,,na zewnatrz” — do mieszkancéw i innych podmiotéw niepodporzadkowanych
stuzbowo ani organizacyjnie.

Zgodnie z art. 16 ust. 4 u.0.p., w brzmieniu nadanym nowela styczniowa, projekt
uchwaty sejmiku w sprawie utworzenia, zmiany granic lub likwidacji parku
krajobrazowego wymaga uzgodnienia miedzy innymi z whasciwym RDOS. Godzi sie
zatem podkresli¢, ze ,,uzgodnienie” to najdalej idaca forma wspotdziatania organow w
procesie tworzenia prawa (zob. H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa
miejscowego, Warszawa 1994, s. 49), sprowadzajaca si¢ do czynnego wyrazenia przez
organ uzgadniajacy zgody zaréwno co do wydania aktu, jak i co do jego tresci. Na gruncie
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
Nr 80, poz. 717, ze zm.) NSA wyjasnil, ze przez wyrazenie ,,po uzgodnieniu” nalezy
rozumie¢, iz ,organ prowadzacy postgpowanie gtowne przygotowuje projekt
rozstrzygnigcia, na  ktorego podjecie musi uzyska¢ przyzwolenie  organu
wspotdziatajacego. Owo przyzwolenie lub jego brak winny opiera¢ si¢ na tych elementach
przysztego rozstrzygnigcia, ktore mieszcza si¢ w zakresie wlasciwosci wspotdziatajacego
organu. Brak zgody na pozytywne dla strony zatatwienie sprawy musi oznaczac
konieczno$¢ wydania decyzji negatywnej, chyba ze w toku wspotdzialania migdzy
organami uda si¢ wypracowac¢ taki wariant pozytywnego rozstrzygnigcia, ktory uzyska
akceptacje organu wspotdziatajacego” (wyrok z 13 kwietnia 2007 r., sygn. akt II OSK
638/06).

Z powyzszego wynika, ze bez zgody RDOS nie sa mozliwe ani utworzenie czy
likwidacja parku krajobrazowego (brak zgody wyklucza wydanie aktu), ani tez zmiana
jego granic (brak zgody moze tu dotyczy¢ samego wydania aktu albo jego szczegdlowej
treSci — konkretnego przebiegu linii granicznej parku). Wynika stad, ze dla prawnej
skutecznosci uchwaly sejmiku uzyskanie zgody RDOS ma znaczenie rozstrzygajace. Dla
porzadku nalezy wspomnie¢ o ogdlnej regulacji prawnej dotyczacej procedury uzgodnien,
zawartej w art. 80a ustawy wojewodzkiej, z ktorej wynika ciazacy na RDOS obowiazek
zajecia stanowiska w sprawie projektu uchwaly sejmiku nie p6zniej niz w ciagu 14 dni od
dnia jego dorgczenia, pod rygorem uznania tego projektu za przyjety w przedtozonym
brzmieniu (zasada tacito consensu). Nalezy zwroci¢ uwage, ze 0w krotki termin stanowi
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wigksza ,,dolegliwos¢” dla sejmiku (ktory zamierza wszak osiagna¢ zatozony cel — np.
zmieni¢ granice parku), niz dla RDOS, bo jesli ten ostatni nie bedzie dysponowat
materialami pozwalajacymi na zajecie stanowiska (np. dla wyrazenia zgody na zmiang
granic parku bedzie potrzebowat szczegdtowych opinii czy analiz nieosiagalnych w tak
krétkim czasie), to wyrazi czynny sprzeciw, w wyniku czego nie dojdzie do uzgodnienia, a
zatem nie dojdzie do podjecia uchwaty przez sejmik. Z drugiej strony — niejako dla
rOwnowagi — wojewodztwo moze, na podstawie art. 86 ustawy wojewodzkiej, zaskarzy¢
do sadu administracyjnego stanowisko zajete w trybie art. 80a tejze ustawy z powodu
niezgodnos$ci z prawem.

Niezaleznie od przedstawionego mechanizmu uzgadniania uchwal sejmiku z
kompetentnym w dziedzinie ochrony srodowiska organem, stwierdzi¢ trzeba, ze do uchwat
tych — jako aktow prawa miejscowego — znajdzie zastosowanie art. 90 ustawy
wojewodzkiej, w mys$l ktorego ,,Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly
naruszone przepisem aktu prawa miejscowego, wydanym w sprawie z zakresu
administracji publicznej, moze — po bezskutecznym wezwaniu organu samorzadu
wojewodztwa, ktory wydat przepis, do usunigcia naruszenia — zaskarzy¢ przepis do sadu
administracyjnego”. Innymi stowy, jesli dotyczaca utworzenia, zmiany granic albo
likwidacji parku krajobrazowego uchwala sejmiku godzi¢ bedzie w interes prawny
jakiego$§ podmiotu, to podmiot 6w bedzie mogt najpierw wezwacé sejmik do usunigcia
naruszenia, a nastgpnie wystapi¢ na droge sadowa. Jedynie marginalnie Trybunatl
Konstytucyjny wskazuje, ze interes prawny musi wynika¢ z normy prawnej (zawartej w
przepisie materialnym, procesowym albo ustrojowym), na podstawie ktorej okreslony
podmiot, w danej sytuacji, moze zada¢ konkretyzacji uprawnien lub obowiazkéw. Musi
wige istnie¢ zwiazek miedzy sfera indywidualnych praw i obowiazkow skarzacego a
zaskarzonym aktem, zatem do zlozenia skargi konieczne begdzie wykazanie zwiazku
migdzy chronionym interesem prawnym a tre§cia uchwaty sejmiku.

W kontekécie powyzszych ustalen nie sposéb uznaé, ze przyjeta regulacja
ustawowa, wprowadzajac moca art. 21 pkt 1 noweli styczniowej zmiany w u.0.p., ,,nie
zapewnia ochrony $rodowiska”. Zmienia ona dotychczasowy podzial kompetencji migdzy
administracj¢ rzadowa 1 samorzadowa (cata nowela styczniowa czyni to w wielu
dziedzinach) w zakresie tworzenia i funkcjonowania parkéw krajobrazowych, ale nalezy
podkresli¢, ze zardwno administracja rzadowa jak i samorzad terytorialny stanowia
»elementy skladowe” panstwa jako catosci, wiec podleganie analizowanych spraw
kompetencjom sejmiku, a nie wojewody nie oznacza ,zdjecia z panstwa
odpowiedzialnosci” za ochrong przyrody w Polsce. Uchwalone rozwiazania moga by¢
uznane za dyskusyjne i mozna wyraza¢ watpliwos$ci, czy wprowadzany model jest lepszy
od funkcjonujacego dotychczas albo czy pozwala chroni¢ $rodowisko w sposob
optymalny. Niemniej, przyjgcie przez ustawodawce pewnej koncepcji dalszego
funkcjonowania jednej z form ochrony przyrody miesci si¢ w konstytucyjnie
akceptowalnych granicach swobody ustawodawczej. Skoro za§ wnioskodawca nie
dowiodl, ze kwestionowane unormowania, wprowadzone nowela styczniowa, istotnie ,,nie
zapewniaja ochrony $rodowiska” 1 — tym samym — nie obalit domniemania
konstytucyjnosci, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 21 pkt 1 noweli styczniowej
jest zgodny z art. 5 Konstytucji.

4.3. Zarzut, ze postanowienia u.0.p., w brzmieniu nadanym nowela styczniowa,
odnoszace si¢ do ksztaltowania katalogu zakazow obowiazujacych w parkach
krajobrazowych, bgda tagodniejsze od postanowien tej ustawy w zakresie odnoszacym si¢
do obszarow krajobrazowych, wymaga ustalenia charakteru prawnego uchwat sejmikow w
tym zakresie i wptywu RDOS na ich podejmowanie, a takze mozliwosci ich modyfikacji.
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4.3.1. Jak wynika z art. 16 ust. 3 u.o.p. akt, ktérym tworzony (albo powigkszany)
jest park krajobrazowy (dotychczas rozporzadzenie wojewody, w przysztosci uchwata
sejmiku), okresla migdzy innymi ,,wybrane sposrdd zakazow, o ktéorych mowa w art. 17
ust. 1, wynikajace z potrzeb jego ochrony”. Ustawodawca postawit do dyspozycji
wiasciwego organu katalog zakazéw, ktore — wedlug oceny tego organu — moga zostac
wprowadzone. Nie przydat tym zakazom przymiotu obligatoryjnosci, pozostawiajac
organowi duza swobodg, ograniczong jedynie ,,potrzebami ochrony” danego parku. Wobec
tego organ tworzacy park krajobrazowy moze wprowadzi¢ na jego terenie wszystkie
ustawowo przewidziane zakazy albo niektére z nich — wedlug swego wyboru, a takze —
cho¢ sytuacje taka raczej trudno sobie wyobrazi¢ — moze nie wprowadzi¢ zadnego z
zakazow.

Po wejsciu w zycie noweli styczniowej, stosowna uchwata sejmiku bedzie
wymagata uzgodnienia z RDOS, co wyzej zostalo omowione. Tym samym organ ten
bedzie miat wplyw na liczbg i rodzaj zakazow obowiazujacych w konkretnym parku
krajobrazowym. W toku uzgadniania projektu uchwaty bedzie mogt przekonaé sejmik, czy
wreez wymoOc na nim wprowadzenie zakazow, uwazanych za celowe (ewentualnie
przekona¢ go do eliminacji zakazow projektowanych, ale z jakich§ powodow na danym
terenie zbednych). Pelna aktualno$¢ zachowuja tu ustalenia zawarte w punkcie 4.2 tej
czesci uzasadnienia.

4.3.2. Nie ulega watpliwosci, ze katalog zakazéw obowiazujacych w danym parku
krajobrazowym moze by¢ nastgpnie modyfikowany. Jak bowiem stwierdzilt NSA w
powolanym wyzej wyroku w sprawie o sygn. akt II OSK 526/07, ,,skoro wojewoda (...)
zostal upowazniony do wydawania rozporzadzen w sprawie utworzenia, zmiany badz
likwidacji parku krajobrazowego, to nie mozna pozbawi¢ go prawa do ewentualnej zmiany
wydanych przez siebie aktow. Przepisy zawierajace delegacje do wydania m.in.
rozporzadzenia obejmuja bezspornie rdwniez upowaznienie do nowelizacji takiego aktu
prawnego. Niedopuszczalna bowiem bylaby sytuacja, w ktérej organ kompetentny do
wydania danych przepisOw pozbawiony bylby mozliwosci ich zmiany w catos$ci badz
czesci”. Poglad ten nalezy podzieli¢, a pro futuro wynika z niego, ze po wejsciu w zycie
zaskarzonej ustawy, sejmik wojewodzki bedzie mogl, w drodze uchwaly, zmieniaé
obostrzenia prawne funkcjonujace na obszarze parku krajobrazowego — znosi¢ niektére
sposrod wczesniej ustanowionych zakazow albo ustanawia¢ zakazy dodatkowe. Nie ulega
watpliwosci — jak to juz wyzej wskazano — ze taka pdzniejsza zmiana katalogu zakazow
obowiazujacych w danym parku krajobrazowym réwniez bedzie aktem prawa
miejscowego z wszystkimi konsekwencjami tego stanu rzeczy, a zatem bgdzie rowniez
podlegata zaskarzeniu do sadu administracyjnego (na podstawie art. 90 ustawy
wojewodzkiej).

4.3.3. W przedstawionym kontekscie rodzi si¢ zasadnicze pytanie o wptyw RDOS
na zmiany katalogu zakazow przez sejmik juz po utworzeniu parku krajobrazowego.

W wypadku zaostrzenia rygoréw obowiazujacych na terenie parku krajobrazowego
(wprowadzenia nowych zakazéw, wczesniej nieobowiazujacych, prowadzacego do
zaostrzenia rezimu ochronnego), kwesti¢ t¢ mozna uznaé¢ za drugorzedna (trudno zatozy¢,
ze RDOS moglby sie sprzeciwiaé pelniejszej ochronie przyrody). Ma ona jednak
zasadnicze znaczenie w razie tagodzenia owych rygordw, czyli znoszenia zakazow
wczesniej obowiazujacych (tagodzenia rezimu ochronnego). W powotanym wyroku w
sprawie o sygn. akt II OSK 526/07, w kontekscie uzgodnien z rada gminy, NSA uznal, ze
,Obowiazek uzgadniania projektu rozporzadzenia odnosi si¢ tylko do aktdow majacych na
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celu utworzenie, zmiang obszaru badz likwidacje parku krajobrazowego, gdyz tylko takie
dziatania maja znaczenie dla gmin wplywajac na ich uprawnienia. (...) Zmiana obostrzen
prawnych (...) funkcjonujacych na obszarze danego parku nie powoduje takich skutkow”.
Trzeba zatem rozstrzygnaé, czy — niejako automatycznie — konstatacja ta pozostanie
aktualna po nowelizacji u.0.p., a zatem czy zmiana obostrzen prawnych na terenie parkoéw
krajobrazowych istotnie nie bedzie wymagala uzgodnienia z RDOS. Précz
scharakteryzowania w punktach 3.3 1 3.4 tej czg$ci uzasadnienia kompetencji tego organu,
nalezy wigc zwrdci¢ uwage na to, ze na podstawie art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 13 kwietnia
2007 r. o zapobieganiu szkodom w §rodowisku i ich naprawie (Dz. U. Nr 75 poz. 493, ze
zm.) jest on organem wlasciwym w sprawach odpowiedzialno$ci za zapobieganie szkodom
w $rodowisku i naprawe szkod w srodowisku, a zgodnie z art. 75 ust. 1 ustawy
informacyjnej — organem (w wielu wypadkach) wlasciwym do wydawania decyzji o
srodowiskowych uwarunkowaniach, ktérych uzyskanie jest niezbedne dla planowanych
przedsigwzig¢ mogacych zawsze albo potencjalnie znaczaco oddzialywa¢ na $rodowisko
(art. 71 ust. 2 ustawy informacyjnej). Zarazem pierwszym z wymienionych w art. 17 ust. 1
u.0.p. zakazow, ktore moga by¢ wprowadzone w parku krajobrazowym, jest zakaz
»realizacji przedsigwzie¢ mogacych znaczaco oddziatywa¢ na §rodowisko” (w rozumieniu
przepiséw ustawy informacyjnej). W tej sytuacji poza wszelka watpliwo$cia pozostaje, ze
np. zniesienie zakazu przewidzianego w art. 17 ust. 1 pkt 1 u.o.p. (innych zakazéw — cho¢
W mniejszym stopniu — réwniez) wptynetoby znaczaco na obowiazki i uprawnienia RDOS.
Poniewaz za§ NSA - jak najstuszniej — powiazal tres¢ aktu prawa miejscowego
(rozporzadzenia wojewody; to ustalenie pozostanie aktualne w odniesieniu do uchwaty
sejmiku) z uprawnieniami organu, z ktorym projekt owego aktu mialby by¢ uzgadniany,
uzna¢ trzeba, ze uchwaty sejmiku modyfikujace katalog zakazéw obowiazujacych w parku
krajobrazowym musza by¢ uzgadniane z RDOS. Twierdzenie to wynika takze z faktu, ze
zmiany katalogu zakazoéw sejmik bgdzie moégt dokona¢ wyltacznie w drodze nowelizacji
uchwaly o utworzeniu parku krajobrazowego (ewentualnie, o ile zakazy zostaly
ustanowione uchwala o zmianie jego granic, w drodze nowelizacji tej uchwaty). Trafnie
za$ zwrocil uwage Prokurator Generalny, ze jesli ustawodawca wprowadzit szczegdlna
procedur¢ podejmowania tej uchwaty, obejmujaca uzgodnienie jej projektu z dyrektorem
regionalnym, to ten wymog proceduralny — w braku odrgbnej regulacji ustawowej —
dotyczy¢ bedzie rowniez nowelizacji uchwaty, bo — zgodnie z zasada ogdlna — procedura
wiasciwa dla podj¢cia aktu prawnego musi by¢ zachowana réwniez w odniesieniu do jego
nowelizacji.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwageg, ze nielogiczne i nieracjonalne bytoby
przyjecie interpretacji art. 16 u.o.p. — sprzecznej zreszta z przytoczona wyzej zasada
ogolna — zgodnie z ktora przepis ten wprawdzie uniemozliwialby utworzenie parku
krajobrazowego z powodu braku w projekcie uchwaty sejmiku zakazéw, ktérych
wprowadzenia domagatby si¢ RDOS, ale ktora zarazem umozliwiataby uchylenie — juz po
utworzeniu parku krajobrazowego — zakazow ,wynegocjowanych” w procesie
uzgodnieniowym, i to nawet bez wiedzy RDOS. Wynika stad, ze po wejsciu w zycie
noweli styczniowej zmiana obostrzen prawnych (katalogu zakazéw), obowiazujacych na
terenie danego parku krajobrazowego, wymaga¢ bedzie uzgodnienia projektu stosownej
uchwaty sejmiku z RDOS.

Uzupetniajaco nalezy zwrdcié uwage, Ze opisane wyzej uprawnienia RDOS, nie
pozbawiaja go innych mozliwosci przeciwdziatania. Moze on bowiem wystapi¢ do
wojewody o skorzystanie z jego uprawnien nadzorczych i stwierdzenie niewaznosci
uchwatly w trybie art. 82 ustawy wojewodzkiej, a takze do prokuratora, by ten wystapit do
sadu administracyjnego o stwierdzenie niewazno$ci uchwaty (art. 5 ustawy z dnia 20
czerwca 1985 r. o prokuraturze, Dz. U. z 2008 r. Nr 7, poz. 39, ze zm.).
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4.3.4. Na marginesie — w odniesieniu do zarzutu Prezydenta Rzeczypospolitej —
zestawi¢ trzeba wynikajaca z noweli styczniowej regulacje dotyczaca parkoéw
krajobrazowych i obszarow krajobrazowych.

Art. 16 ust. 4 u.o.p. w brzmieniu, ktére ma mu nada¢ nowela styczniowa, stanowi,
ze ,,Projekt uchwaly sejmiku wojewodztwa w sprawie utworzenia, zmiany granic lub
likwidacji parku krajobrazowego wymaga uzgodnienia z wlasciwa miejscowo rada gminy
oraz wlasciwym regionalnym dyrektorem ochrony §rodowiska”. Innymi slowy przepis ten
expressis verbis wymienia trzy uchwaty, ktérych projekty musza zosta¢ uzgodnione z
RDOS. Sa to uchwaty: o utworzeniu parku krajobrazowego (okreslajaca nazwe, obszar,
przebieg granicy, otuling, cele ochrony oraz zakazy), o zmianie jego granic (powigkszeniu
albo zmniejszeniu parku) oraz o likwidacji parku. Tym samym z przepisu nie wynika
wprost, by ewentualna uchwata sejmiku o zmianie obostrzen prawnych obowiazujacych na
terenie parku (o wprowadzeniu albo zniesieniu jakiego$ zakazu) musiata by¢ uzgadniana z
RDOS. Zdaniem Prezydenta Rzeczypospolitej rozwiazanie takie jest nickonsekwentne, bo
projekty uchwat wprowadzajacych lub uchylajacych zakazy wynikajace z art. 24 u.o.p. na
obszarach krajobrazowych musza by¢ uzgadniane z wlasciwym RDOS.

Analiza art. 23 ust. 2 i 3 u.0.p. w brzmieniu, ktére ma im nada¢ nowela styczniowa,
zarzutu tego nie potwierdza. Pierwszy z przepisOw stanowi, ze obszar krajobrazowy jest
wyznaczany uchwata sejmiku, okre$lajaca ,,jego nazwe, potozenie, obszar, sprawujacego
nadzor, ustalenia dotyczace czynnej ochrony ekosysteméw oraz zakazy wiasciwe dla
danego obszaru chronionego krajobrazu lub jego czg$ci, wybrane sposréd zakazow
wymienionych w art. 24 ust. 1, wynikajace z potrzeb jego ochrony”, za$ ,,Likwidacja lub
zmiana granic obszaru chronionego krajobrazu nastgpuje w drodze uchwaty sejmiku
wojewoOdztwa, po zaopiniowaniu przez wilasciwe miejscowo rady gmin, z powodu
bezpowrotnej utraty wyrdzniajacego si¢ krajobrazu o zrdéznicowanych ekosystemach i
mozliwos$ci zaspokajania potrzeb zwiazanych z turystyka i wypoczynkiem”. Z kolei ust. 3
tegoz przepisu brzmi: ,,Projekty uchwat sejmiku wojewodztwa, o ktorych mowa w ust. 2,
wymagaja uzgodnienia z wilasciwym regionalnym dyrektorem ochrony s$rodowiska”.
Wynika stad, ze na mocy ust. 3, uzgodnienia z RDOS wymaga po pierwsze uchwata
wyznaczajaca obszar krajobrazowy (wprowadzajaca okreslone zakazy), po wtore uchwata
0 zmianie jego granic i po trzecie uchwala o jego likwidacji. Znaczy to, ze rOwniez w
odniesieniu do obszaru krajobrazowego z przepisu nie wynika wprost obowiazek
uzgadniania z RDOS projektow uchwat modyfikujacych obostrzenia prawne obowiazujace
na jego terenie. Niemniej jednak pelng aktualno$¢ zachowuja tu ustalenia dokonane w
punkcie 4.3.3 tej cze$ci uzasadnienia.

5. Termin wejsécia w zycie zaskarzonej ustawy.

5.1. Po wydaniu przez Trybunal Konstytucyjny w trybie kontroli prewencyjne;j
orzeczenia o zgodnos$ci ustawy z Konstytucja, Prezydent Rzeczypospolitej ma obowiazek
podpisania tej ustawy (art. 122 ust. 3 zdanie 2) przed uptywem konstytucyjnego terminu
oraz zarzadzenia jej ogloszenia w Dzienniku Ustaw (art. 122 ust. 2 i 6 Konstytucji).
Warunkiem wejscia w zycie tej ustawy jest jej ogloszenie (art. 88 ust. 1 Konstytucji),
ktérego zasady i tryb okresla — zgodnie z art. 88 ust. 2 Konstytucji — ustawa z dnia 20 lipca
2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektdrych innych aktow prawnych (Dz. U. z
2007 r. Nr 68, poz. 449; dalej: u.a.n.). Zgodnie z jej art. 2 i 3 ogloszenie ustawy jest
obowiazkowe 1 musi nastapi¢ niezwlocznie.

W niniejszej sprawie powstaje istotny problem, mianowicie nowela styczniowa —
zgodnie z jej art. 39 — miala wej§¢ w zycie 1 kwietnia 2009 r. (z wyjatkiem kilku
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przepiséw, ktore miaty wejs¢ w zycie z odpowiednio wczesniejszym dniem ogloszenia,
oraz art. 5, nowelizujacego ustawg z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej, Dz. U. z 2006 r. Nr 122, poz. 851, ze zm., ktory miatby wejs¢ w zycie 1 stycznia
2010 r.). Tymczasem to, ze nowela styczniowa zostata przedstawiona do podpisu
Prezydentowi Rzeczypospolitej 26 stycznia 2009 r., oraz to, ze Prezydent zlozyt wniosek w
sprawie zgodnosci jej art. 21 pkt 1 16 lutego 2009 r., wykluczylo mozliwo$¢ rozpatrzenia
sprawy przez Trybunat Konstytucyjny przed tym terminem.

W zaistnialej sytuacji, w ktorej publikacja aktu prawnego (bez znaczenia pozostaje
tu fakt, ze Trybunal Konstytucyjny orzekt o zgodnosci przepisu z Konstytucja, bo taka sama
sytuacja miataby miejsce, gdyby orzekl o jego niekonstytucyjnosci bez stwierdzenia
nierozerwalnego zwiazku z cala ustawa) musi nastapi¢ po Wwyznaczonym przez
ustawodawce w tresci tego aktu dniu jego wejscia w zycie, przyjac trzeba, ze zastosowanie
znajdzie zasada ogo6lna, sformutowana w art. 4 ust. 1 u.a.n., zgodnie z ktéra , Akty
normatywne, zawierajace przepisy powszechnie obowiazujace, oglaszane w dziennikach
urzgdowych wchodza w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze
dany akt normatywny okresli termin dtuzszy”. Ow czternastodniowy termin odnosi sig, co
oczywiste, wylacznie do tego terminu wejscia w zycie noweli styczniowej, ktéry minat w
czasie rozpatrywania przez Trybunat Konstytucyjny wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej.
Znaczy to, ze nowela styczniowa, w swej zasadniczej czesci, wejdzie w zycie po uplywie
czternastu dni od jej ogloszenia, pozostaja natomiast w mocy pozostale postanowienia jej
art. 39, dotyczace po pierwsze wejscia w zycie pewnych jej przepiséw z dniem ogloszenia
(art. 29 ust. 2, art. 30 ust. 3, art. 31 ust. 2, art. 35 ust. 2 oraz art. 37) i po wtore wejscia w
zycie jej art. 5 z poczatkiem roku 2010.

Trybunal Konstytucyjny zwraca uwageg, ze wobec rozleglosci wprowadzanych
zmian stanu prawnego, w tym istotnych zmian kompetencyjnych, majatkowych oraz
nalezacych do sfery pracowniczej, w interesie porzadku publicznego lezy, by ustawa
weszla w zycie z poczatkiem miesigca kalendarzowego. Dlatego tez do Prezesa Rady
Ministrow jako organu wydajacego Dziennik Ustaw (art. 21 ust. 1 u.a.n.) 1 jednostek mu
podlegltych nalezy taki wybdér dnia wydania tego dziennika, by byto to mozliwe.
Wynikajace stad ewentualne opo6znienie publikacji jest niewatpliwie dopuszczalne; bo
»hiezwloczno$¢”, o ktorej mowa w art. 3 u.a.n., nie oznacza ,,natychmiastowej publikacji”
lecz publikacje ,,bez zbednej zwloki”. Ewentualny czas pomigdzy podpisaniem ustawy
przez Prezydenta Rzeczypospolitej a jej publikacja moze zosta¢ wykorzystany na
poinformowanie adresatow ustawy, w szczegdlnosci wojewodow, sejmikoéw wojewodztw i
starostow o fakcie rychtego jej wejsScia w zycie i zwiazanych z tym obowiazkach.

5.2. Dodatkowo Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage na dwie kwestie:

Po pierwsze, uchwalany przez ustawodawce termin wejsScia w zycie aktu prawnego
— zwlaszcza wprowadzajacego zasadnicze zmiany organizacyjne i kompetencyjne — musi
uwzglednia¢ bardzo szeroki kontekst podejmowanych dzialan legislacyjnych. Zarazem
zardwno Radzie Ministrow (wystepujacej z inicjatywa ustawodawcza) jak 1 ustawodawcy
od lat znana jest formuta wejscia aktu w zycie ,,pierwszego dnia miesigca nastgpujacego po
uptywie ... miesiecy od dnia ogloszenia” (przewidziana w § 45 ust. 1 pkt 3 zatacznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej”, Dz. U. Nr 100, poz. 908, i zastosowana np. w ustawie z dnia 3
marca 2000 r. o wynagradzaniu oséb kierujacych niektérymi podmiotami prawnymi, Dz.
U. Nr 26, poz. 306, ze zm., a ostatnio w ustawie z dnia 24 kwietnia 2009 r. o zmianie
ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych oraz ustawy — Prawo bankowe, Dz. U. Nr 71,
poz. 609). Jej zastosowanie, w odniesieniu do analizowanej ustawy, pozwolitoby na
przyktad unikna¢ konsekwencji zbiegu termindw, o ktérych mowa w art. 29 ust. 2, art. 30
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ust. 3, art. 31 ust. 2 noweli styczniowej, z terminem wejscia w zycie samej ustawy (jak
réwniez przekroczenia tego ostatniego terminu przez termin okre$lony w art. 35 ust. 2
noweli styczniowej). Ma to zasadnicze znaczenie w sytuacji, gdy pewne ,,czynnosSci
przygotowawcze” pracodawcow czy wojewodow winny zosta¢ dokonane w okresie
vacationis legis.

Po wtore, ustawodawca zawart $ci§le okreslony termin kalendarzowy (tozsamy z
wyznaczonym dniem wejscia w zycie ustawy) w licznych przepisach przejsciowych 1
dostosowujacych. Postanowil mianowicie, ze:

— od 1 kwietnia 2009 r. postgpowania wszczete 1 niezakonczone przed wojewoda
tocza si¢ przed organem, ktory przejat jego zadania i kompetencje (art. 27 noweli
styczniowej), a prawa i obowiazki wynikajace z umow i porozumien zawartych przed tym
dniem przez organy wykonujace zadania, staja si¢ prawami i obowiazkami jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 28 ust. 3 noweli styczniowej),

— z dniem 1 kwietnia 2009 r. mienie Skarbu Panstwa niezbgdne do wykonywania
zadan przekazywanych nowela styczniowa staje si¢ ex lege mieniem wlasciwych jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 31 ust. 1 noweli styczniowej), nalezno$ci zwiazane z
zadaniami i kompetencjami przekazywanymi jednostkom samorzadu terytorialnego staja
si¢ ich nalezno$ciami (art. 28 ust. 1 noweli styczniowej), a niektérzy pracownicy urzedow
wojewodzkich oraz wczesniej utworzonych parkéw krajobrazowych staja  sig
pracownikami odpowiednio urzedoéw marszatkowskich oraz parkéw zarzadzanych przez
samorzad wojewddztwa (art. 29 ust. 1 i art. 30 ust. 2 noweli styczniowej),

— jednostki samorzadu terytorialnego otrzymuja z budzetu panstwa dotacje na
realizacje przejmowanych od 1 kwietnia 2009 r. zadan wilasnych, ktére przed tym dniem
realizowane byty przez jednostki administracji rzadowej albo przez jednostki samorzadu
terytorialnego jako zadania z zakresu administracji rzadowej” (art. 38 noweli styczniowej).

Ustawodawca nie postuzyt si¢ wigc klasyczna formuta, odwotujaca si¢ do ,,dnia
wejScia w zycie ustawy” (z ktérym nastapia np.: zmiana wlasciwo$ci organdow, zmiany
wlasnosciowe czy tez modyfikacje stosunkéw pracy), lecz wyznaczyl konkretny dzien
roku. Skutkiem tego dziatania bedzie zaistnienie w porzadku prawnym przepisow de
nomine retroaktywnych, ale faktycznie niewykonalnych, bo trudno wyobrazi¢ sobie
wsteczne przejgcie mienia, wsteczne wstapienie w prawa i obowiazki wynikajace z umow
zawartych przez inne podmioty czy tez wsteczne ,,przejgcie” pracownikow albo toczacych
sig postgpowan.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze na tre$¢ wymienionych przepisow
przejsciowych i dostosowujacych noweli styczniowej nie wplywa zastosowanie ogolnej
reguly wynikajacej z art. 4 ust. 1 u.a.n. W szczegdlnosci nie prowadzi ono do zmiany
przepisow  operujacych konkretna data kalendarzowa (z wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego nie wynika swoista ,,nowelizacja” przepisOw, operujacych terminem ,,1
kwietnia 2009 r.”) ani tez nie pozwala na dorozumienie, ze owa data kalendarzowa —
wbrew literalnemu brzmieniu przepisow — winna by¢ rozumiana jako ,,nowy” dzien
wejscia w zycie ustawy (nastgpujacy po uptywie 14 dni od ogloszenia ustawy). Trybunat
Konstytucyjny nie dysponuje zadnymi instrumentami pozwalajacymi na ingerencje w tym
zakresie, a problem musi zosta¢ rozwiazany przez stosowne dziatania wszystkich
uczestnikow procesu legislacyjnego.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak na wstepie.



