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STRESZCZENIE

Lasy ochronne stanowig juz blisko potowe catkowitej powierzch-
ni laséw kraju i pelnig istotne funkcje o charakterze pozaprodukcyj-
nym (w gltéwnej mierze ekologiczne oraz spoleczne). Lasy szczegdl-
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nie chronione mogg by¢ tworzone w okre$lonych w ustawie o lasach
ekosystemach lesnych niezaleznie od formy wtasnosci. Uznanie lasu
za ochronny lub pozbawienie go takiego charakteru przyjmuje forme
decyzji administracyjnej i zawsze wiaze sie z zakazami oraz nakazami
publicznoprawnymi obowigzujacymi w obrebie laséw, takimi jak ogra-
niczenie prawa zabudowy czy konieczno$¢ prowadzenia szczegdlnej
gospodarki le$nej. Niniejszy artykut zawiera analize prawno-admini-
stracyjnych uwarunkowan funkcjonowania laséw ochronnych.

Stowa kluczowe

Lasy ochronne; lasy szczegdlnie chronione; ekosystemy lesne;
funkcje pozaprodukcyjne laséw; strona postepowania administracyj-
nego; decyzja administracyjna; obszary specjalne.

ABSTRACT

Protective forests already cover nearly a half of the total forest
area of the country and they play significant roles in non-productive
matters (mainly environmental and social). Specially protected forests
can be created in the defined by the Act on Forests ecosystems, regar-
dless of ownership forms. The recognition of a forest as a protective fo-
rest or the removal of such designation is adopted by an administrative
decision and it is always associated with public-law prohibitions and
injunctions within such forests, such as the limitation of development
rights or the need for special forest management. This article presents
the analysis of legal and administrative determinants of protective fo-
rests functioning.

Keywords
Protective forests; specially protected forests; forest ecosystems;

non-productive functions of a forest; party of an administrative proce-
dure; administrative decision; special areas.

1. WSTEP

Obecnie poza dyskusja pozostaje fakt, ze lasy stanowig
jeden z fundamentalnych elementéw $rodowiska naturalnego
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i w zr6znicowany sposoéb oddzialujg na jego sktadniki. W naj-
bardziej generalnym ujeciu ekosystemy lesne sa istotnym
czynnikiem przesadzajacym o réwnowadze ekologicznej, for-
ma uzytkowania gruntéw i dobrem o charakterze ogdélnospo-
tecznym determinujacym jako$¢ zycial. Ujmujac rzecz bardziej
szczeg6lowo, lasy jawia sie jako te komponenty srodowiska,
ktore ,tagodza klimat, polepszaja wilasciwos¢ gleb, ostabiaja
erozje, zmniejszajg niebezpieczenstwo powodzi i polepszaja
gospodarke wodna kraju, stanowiac baze surowcowa licznych
galezi przemystu, zapewniaja mozliwo$¢ rentownego wykorzy-
stania ziemi, nawet gleb skalnych, oraz okazuja sie jedynym
w swoim rodzaju obiektem wypoczynku w $cistym obcowaniu
z przyroda”. Wida¢ wyraznie, ze lasy pelnia szereg nieposled-
nich funkgcji, z ktérych najbardziej interesujaca — z punktu wi-
dzenia tego tekstu — jest funkcja ekologiczna przypisywana la-
som ochronnym.

Zakres niniejszych rozwazan ogniskuje sie bowiem wo-
két administracyjnoprawnych aspektéw laséw ochronnych, ze
szczegolnym uwzglednieniem ich statusu oraz specyfiki. Wobec
tego przedmiotowa analiza wymagaé bedzie omoéwienia i zde-
finiowania pojecia laséw ochronnych, procedury ich tworzenia
i znoszenia, jak réwniez wynikajacych stad nastepstw prawnych.
Jest o tyle interesujace, ze mimo iz lasy ochronne stanowig juz
ponad 49% catkowitej powierzchni laséw kraju?, to jednak do tej
pory — poza mniejszymi opracowaniami — nie doczekaly sie one
gtebszej refleksji naukowej*. Jednakze analiza ta nie aspiruje do
wyczerpujacego ujecia zagadnienia laséw ochronnych na grun-
cie przepis6w prawa i postepowania administracyjnego, lecz sta-
ra sie jedynie zarysowa¢ okreslony obszar wymagajacy pogtebio-

1 S. Zajac, Polska, [w:] Lasy i lesnictwo krajéw Unii Europejskiej, E. Ber-
nadzki (red.), Warszawa 2006, s. 326.

2 E. Chodnicki, Lasy ziem Polski a warunki przyrodnicze, [w:] Dzieje laséw,
lesnictwa i drzewnictwa w Polsce, J. Broda et al. (kom. red.), Warszawa 1965,
s. 30.

3 Dane za 2012 r., Raport o stanie laséw w Polsce, Warszawa 2013, s. 25.

4 Zob. K. Kasprzak, Lasy ochronne — ich cele i mozliwosci zagospodarowa-
nia, ,,Przeglad Komunalny” 2004, nr 11, s. 36-37. Jest to bodajze jedyny tekst
w catosci po$wiecony lasom ochronnym.
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nych badan. Znajduje to swoje uzasadnienie w tym, ze kwestia
czasu jest, kiedy zaréwno orzecznictwo organdéw administracji
publicznej, jak i judykatura sadéw administracyjnych beda mu-
siaty zmierzy¢ sie z sygnalizowanymi problemami badawczymi.

2. LASY OCHRONNE (LASY SZCZEGOLNIE CHRONIONE) -
OKRESLENIE POJECIA

Wspomniana przed chwila funkcja ekologiczna laséw sta-
nowi — obok funkcji spotecznej oraz gospodarczej — jedna z klu-
czowych funkcji ekosysteméw lesnych. Przyjeta na potrzeby bie-
zacych rozwazan typologia funkcji laséw wydaje sie wprawdzie
uproszczona®, niemniej dobrze oddaje istote rél, jakie lasy odgry-
waja z punktu widzenia cztowieka oraz srodowiska naturalnego.

I tak ostatnia z wyliczonych funkcji, tj. funkcja gospodar-
cza, polega w giéwnej mierze na mozliwosciach wytwarzania
drewna, uzytkéw ubocznych (np. zywicy, kory, owocéw runa
lesnego etc.) oraz pozyskiwaniu zwierzyny®. W tym sensie
jest ona funkcja produkcyjna (i reprodukcyjna), podczas gdy
dwie pozostate — ekologiczna i spoleczna — to funkcje o cha-
rakterze pozaprodukcyjnym chociaz, paradoksalnie, ,zapew-
nienie $wiadczenia pozaprodukcyjnych funkcji lasu zawsze 13-
czy sie z prowadzeniem okres$lonej dziatalno$ci gospodarczej™.

5> Jak wskazuje L. Ptotkowski, funkcjami laséw zajmujg sie zaréwno na-
uki lesne, jak i praktyka gospodarcza, co przektada sie na ,niekonczaca sie” ich
odmienno$¢ z uwzglednieniem rozmaitych konfiguracji tych funkcji oraz kry-
teriéw kwalifikacji. L. Plotkowski, Ekonomiczne aspekty oceny funkcji lasu, czy-
li gospodarka lesna w koncepcji zrownowazonego rozwoju, ,,Studia i Materiaty
Centrum Edukacji Przyrodniczo-Les$nej” 2008, r. 10, z. 3, s. 254. Inni badacze
mo6wig natomiast o ponad 100 réznych funkcjach: A. Mandziuk, K. Janeczko,
Turystyczne i rekreacyjne funkcje lasu w aspekcie marketingowym, , Studia i Ma-
teriaty Centrum Edukacji Przyrodniczo-Le$nej” 2009, r. 11, z. 4, s. 66.

6 R. Jaszczak, Funkcje laséw, [w:] Propedeutyka lesnictwa, W. Kusiak,
R. Jaszczak, Poznan 2009, s. 63.

7" A. Klocek, Pozaprodukcyjne funkcje lasu — dobra publiczne gospodarki
lesnej, [w:] Lesnictwo polskie wobec prywatyzacji oraz prawa lesnego Unii Euro-
pejskiej, Tuchola 1998, s. 12.
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Nie zmienia to jednak faktu, ze w swoim zasadniczym zrebie
funkcja spoteczna zostata oparta m.in. na aspektach edukacyj-
nych, rekreacyjnych czy zdrowotnych, za$ funkcja ekologiczna
utozsamiana jest z ,korzystnym wptywem laséw na ksztaltowa-
nie klimatu globalnego i lokalnego, sktad atmosfery, regulacje
obiegu wody w przyrodzie, przeciwdzialanie powodziom, lawi-
nom i osuwiskom, ochrone gleb przed erozja i krajobrazu przed
stepowieniem, zachowanie potencjalu biologicznego wielkiej
liczby gatunkéw i ekosystemoéw, takze réznorodnosci krajobra-
zu i lepszych warunkéw dla produkgji rolniczej”®. Ponadto — co
réwnie istotne — lasy wywierajg korzystny wplyw na infrastruk-
ture i obiekty budowlane’®. Dlatego tez funkcja ekologiczna
okreslana jest mianem funkcji ochronnej i realizuja ja w gléwnej
mierze lasy ochronne, podczas gdy w lasach wielofunkcyjnych
przewazaja funkcje gospodarcze!®. W celu uscislenia nalezy
jednak doda¢, ze w obowigzujacym modelu wielofunkcyjnego
gospodarstwa lesnego coraz wieksze znaczenie przypisuje sie
takze funkcjom ochronnym i srodowiskotwoérczym?!!.
Ekologiczna rola ekosystemow lesnych znajduje swoje od-
zwierciedlenie w przepisach ustawy z dnia 28 wrzes$nia 1991 r.
o lasach'?, zawierajacych normatywne podstawy funkcjonowa-
nia laséw ochronnych. Zgodnie z art. 15 ustawy o lasach, ,za
lasy szczegdlnie chronione, zwane dalej »lasami ochronnymic,
moga by¢ uznane lasy, ktére: 1) chronia glebe przed zmywaniem
lub wyjatowieniem, powstrzymujg usuwanie si¢ ziemi, obrywa-
nie sie skat lub lawin; 2) chronia zasoby wéd powierzchniowych
i podziemnych, reguluja stosunki hydrologiczne w zlewni oraz
na obszarach wododzialéw; 3) ograniczaja powstawanie lub
rozprzestrzenianie sie lotnych piaskéw; 4) sa trwale uszkodzo-

8 P Paschalis-Jakubowicz, Polskie lesnictwo w Unii Europejskiej, Warszawa
2004, s. 169.

° Ibidem, s. 169.

10 B. Wazynski, Funkcje laséw, [w:] Podstawy gospodarki lesnej, B. Wazyn-
ski (red.), Olecko 2008, s. 44.

11 L. Ptotkowski, Ekonomiczne aspekty gospodarki lesnej, [w:] H. Skrobac-
ka (red.), Publiczne funkcje laséw. Przysztos¢ Laséw Panstwowych. Zasady funk-
cjonowania i struktura organizacyjna, Gdansk 1999, s. 34.

12 Tj. Dz.U. z 2014 r., poz. 1153, dalej jako ustawa o lasach.
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ne na skutek dziatalno$ci przemystu; 5) stanowig drzewostany
nasienne lub ostoje zwierzat i stanowiska roélin podlegajacych
ochronie gatunkowej; 6) maja szczegdlne znaczenie przyrod-
niczo-naukowe lub dla obronnosci i bezpieczenistwa Panstwa;
7) sa polozone: a) w granicach administracyjnych miast i w od-
legtosci do 10 km od granic administracyjnych miast liczacych
ponad 50 tys. mieszkancéw, b) w strefach ochronnych uzdrowisk
i obszaréw ochrony uzdrowiskowej w rozumieniu ustawy z dnia
28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach
i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowisko-
wych, ¢) w strefie gbrnej granicy laséw”.

Wstepna analiza brzmienia cytowanego artykulu pozwa-
la sformutowa¢ na tym etapie rozwazan pewne istotne uwagi.
Po pierwsze, jak wskazuje B. Rakoczy, w ramach katalogu ro-
dzajéw laséw ochronnych statuowanych art. 15 ustawy o lasach
mozna wyodrebni¢ ich dwie zasadnicze grupy. Pierwsza z nich
obejmuje sytuacje, w ktérych to las pelni funkcje ochronne, nie
stanowigc tym samym przedmiotu ochrony (art. 15 pkt 1, 2, 3,
6 czes¢ druga, 7 lit. a, b, c ustawy o lasach). Z kolei druga grupa
dotyczy sytuacji, w ktérych przedmiotem ochrony jest sam las
(art. 15 pkt 4, 5, 6 cze$¢ pierwsza ustawy o lasach)!®.

Po drugie, warto odnotowaé sposéb ujecia przez ustawo-
dawce laséw ochronnych poprzez potozenie nacisku na aspekt
ich szczegélnej ochrony (art. 15 ustawy o lasach ab initio). Moze
to wywota¢ pewien dysonans, jesli wzig¢ pod uwage podziat
ekosysteméw lesnych przyjety w propedeutyce lesnictwa, gdzie
kryterium podziatu stanowi stan prawny laséw. Otéz w ramach
tego podzialu wyodrebnia sie dwie grupy (kategorie) laséw:
lasy chronione oraz lasy ochronne. Lasy chronione to te eko-
systemy le$ne, ktére wchodza w sktad prawnych form ochrony
przyrody przewidzianych w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody** (np. parkéw narodowych, rezerwatéw
przyrody, parkéw krajobrazowych itd.). Z kolei lasy ochronne
to lasy uznane za takie na terenie okre$lonego obrebu lesnego
ze wzgledu na petnione funkcje ekologiczne. O ile jednak — i tu-

13 B. Rakoczy, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2011, s. 91-92.
4 Dz.U.z 2013 r., poz. 627 ze zm., dalej jako ustawa o ochronie przyrody.
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taj dochodzimy do sedna podziatu — pierwsza z grup obejmu-
je lasy chronione prawem, o tyle druga dotyczy laséw prawem
nie chronionych®. Jednoczes$nie zgodnie z przepisami ustawy
o lasach, lasy podlegaja powszechnej ochronie. Stad tez osia
tego podzialu nie jest kwestia istnienia lub nieistnienia ochrony
prawnej jako takiej, ale raczej kwestia, czy okreslony ekosys-
tem le$ny znajduje sie w szczegélnym rezimie ochronnym, czy
tez nie zostal nim objety. Réwnocze$nie art. 15 ustawy o lasach
ab initio zréwnuje lasy ochronne z lasami szczegélnie chronio-
nymi. Ale — jak nalezy przypuszczaé — wtasnie nie o konkretny
rezim ochronny tutaj chodzi, lecz o prowadzenie takiego zago-
spodarowania w obrebie laséw ochronnych, ktére pozwoli utrzy-
mac ich wielofunkeyjna role ,ze szczegélnym uwzglednieniem
funkgji, dla ktérych zostaty uznane za ochronne. Z tych wzgle-
déw moze zachodzié¢ potrzeba modyfikacji zasad przyjetych dla
laséw gospodarczych, np. zaniechania stosowania rebni zupet-
nej, wydtuzania okreséw odnowienia i uprzatniecia w rebniach
czesciowych oraz pozostawiania kep drzew po cieciu uprzataja-
cym. Konieczne moga by¢ tez: przebudowa sktadu gatunkowe-
go i budowa drzewostanu oraz stosowanie selekcji o kierunku
potegujacym zywotnos¢ i zdolnosci adaptacyjne drzew, a takze
walory estetyczno-krajobrazowe (...)”1%. W rezultacie produkcja
drewna w lasach ochronnych podyktowana jest funkcja ogol-
nospoteczng (w tym ekologiczng), jaka pelnia te lasy'’, zas na
organach administracji le$nej cigzy obowigzek gospodarowania
w tych lasach w sposéb odmienny od innych laséw'®. Ponadto
owa szczego6lna ochrona, o czym bedzie jeszcze mowa, przeja-
wia sie w sposobie prowadzenia w nich gospodarki lesnej oraz
ograniczeniach wprowadzonych przepisami ustawy z dnia 3 lu-
tego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych'?.

15 B. Wazynski, Funkcje, s. 44-45; R. Jaszczak, Funkcje, s. 63—-64.

16 K. Kasprzak, Lasy, s. 36.

7 Mala encyklopedia lesna, S. Kociecki (red.), Warszawa 1991, s. 263.

18 E. Stankiewicz, Polskie prawodawstwo lesne, Warszawa 1971, s. 96.

1 Tj. Dz.U. z 2013 r., poz. 1205 ze zm., dalej jako ustawa o ochronie
gruntow.
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Wracajac do rozwazan dotyczacych istoty laséw ochron-
nych, nalezy stwierdzi¢, ze art. 15 ustawy o lasach statuuje kilka
grup laséw ochronnych w zaleznosci od ich charakteru, potoze-
nia oraz petnionych funkcji. Z catg pewnoscig jest to wyliczenie
wyczerpujace, co oznacza, ze nie istnieje mozliwo$¢ ustano-
wienia innych laséw ochronnych niz te, ktére wskazano w art.
15 ustawy o lasach. Regulacje konkretyzujace ogdlne przepisy
dotyczace laséw ochronnych okres$lone zostaty w drodze roz-
porzadzenia Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Natural-
nych i Le$nictwa z 25 sierpnia 1992 r. w sprawie szczegétowych
zasad i trybu uznawania laséw za ochronne oraz szczegéto-
wych zasad prowadzenia w nich gospodarki lesnej?® wydanego
na podstawie upowaznienia ustawowego zawartego w art. 17
ustawy o lasach. Rozporzadzenie doprecyzowuje wiec m.in. ge-
neralne postanowienia art. 15 ustawy o lasach poprzez wska-
zanie ekosysteméw lesnych, ktére (potencjalnie) mieszcza sie
w dyspozycji przywotanego przepisu. Co ciekawe i warte od-
notowania, akt wykonawczy przyjmuje inng systematyke laséw
ochronnych niz art. 15 ustawy o lasach. Zgodnie bowiem z § 1
pkt 1 rozporzadzenia ,.za ochronne moga by¢ uznane lasy, ktére
chronia glebe (lasy glebochronne), w tym lasy:

a) na wydmach nadmorskich i klifach oraz na terenach

bezposrednio do nich przylegtych w pasie nadbrzeznym,

b) na wydmach $rédladowych, obejmujacych obszary

piaskdéw wydmowych wykazujacych, po odstonieciu,
sklonno$¢ do przemieszczania sie, oraz na terenach
bezposrednio do nich przylegajacych,

¢) na stromych i urwistych zboczach gérskich, obejmujace,

w zaleznosci od wystawy, stoki o srednim nachyleniu:

— ponad 20° na zboczach o wystawie potudniowej, po-
tudniowo-zachodniej i zachodniej na glebach plyt-
kich do 25 cm gtebokosci, a przy wiekszej gtebokosci
gleby — ponad 25°,

— ponad 30° na zboczach o wystawie péinocnej, po6t-
nocno-zachodniej, péinocno-wschodniej i wschod-

2 Dz.U.z 1992 1., Nr 67 poz. 337, dalej jako rozporzadzenie.
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niej na glebach ptytkich do 25 cm glebokosci, a przy
wiekszej gtebokosci — ponad 35°,

d) na terenach podatnych na usuwiska lub na terenach

o rzezbie schodkowej z peknieciami prostopadtymi do
linii spadu — przy stokach o przewazajacym nachyleniu
ponad 20°,

e) na stromych zboczach jaréw, wawozoéw i wzgorz o prze-

wazajacym nachyleniu ponad 20° przy glebach luznych
i ponad 35° przy glebach zwieztych, przy czym granica
lasu ochronnego powinna przebiega¢ w odlegtosci 30—
-50 metréw od krawedzi zbocza,

f) w strefie gérnej granicy lasow”.

Tymczasem lasy wyraznie ujete w jedna grupe w § 1 pkt 1
rozporzadzenia jako glebochronne obejmuja swoim zakresem
lasy ochronne wyodrebnione — przepisami ustawy o lasach —
jako trzy rézne rodzaje tych szczegdlnych ekosystemédw lesnych.
Chodzi bowiem o lasy, ktére: ,,chronig glebe przed zmywaniem
lub wyjatowieniem, powstrzymuja osuwanie si¢ ziemi, obrywa-
nie sie skat lub lawin” (art. 15 pkt 1 ustawy o lasach i odpowied-
nio § 1 pkt 1 rozporzadzenia), ,ograniczaja powstawanie lub
rozprzestrzenianie sie lotnych piaskéw” (art. 15 pkt 3 ustawy
o lasach i odpowiednio § 1 pkt 1 lit. b rozporzadzenia) oraz
,5a polozone w strefie gérnej granicy laséw” (art. 15 pkt 7 lit. ¢
ustawy o lasach i odpowiednio § 1 pkt 1 lit. f rozporzadzenia).

Tego typu dyskusyjne skonkretyzowanie kategorii laséw
ochronnych nie dotyczy § 1 pkt 2 oraz § 1 pkt 3 rozporzadze-
nia. Zgodnie z pierwszym z przywotanych przepiséw, ,za lasy
ochronne moga zosta¢ uznane te lasy, ktére chronig zasoby woéd
(lasy wodochronne):

a) u zrédlisk rzek i potokdw,

b) wzdituz rzek, potokéw, kanatéw, jezior i innych zbior-

nikéow wodnych, uznanych za zeglowne i sptawne,

a takze nie uznanych za zeglowne i sptawne, wyodreb-

niane w zaleznosci od ich potozenia i charakteru, przy

uwzglednieniu, ze obejmuja:

— w gérach — lasy potozone miedzy brzegami wéd i naj-
blizszymi liniami naturalnymi w terenie,
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- na nizinach - lasy potozone na terenach zalewowych
podczas $redniej wysokosci wody, wokét zbiornikéw
wodnych lasy polozone miedzy brzegiem danego
zbiornika a najblizsza linia naturalng w terenie oka-
lajaca zbiornik,

¢) na obszarach ochronnych zbiornikéw wéd podziemnych

oraz w granicach stref ochronnych uje¢ i zrédet wody,

wyznaczonych zgodnie z przepisami prawa wodnego,

d) na siedliskach wilgotnych i bagiennych. Koresponduje

to z art. 15 pkt 2 ustawy o lasach, ktéry stanowi, ze
lasami ochronnymi moga by¢ ,lasy, ktére chronia za-
soby wéd powierzchniowych i podziemnych, reguluja
stosunki hydrologiczne w zlewni oraz na obszarach wo-
dodziatéw”.

Natomiast § 1 pkt 3 rozporzadzenia, w $wietle ktérego la-
sami ochronnymi moga by¢ lasy wykazujace ,,uszkodzenia drze-
wostanéw na skutek gazéw i pyléw emitowanych przez zaktady
przemystowe, objawiajace sie ubytkiem lisci w ponad 25% oraz
znieksztalceniem koron, lub lasy, w ktérych drzewostany prze-
widziane sa do przebudowy” jest wyrazng konkretyzacja art. 15
pkt 4 ustawy o lasach (lasami ochronnymi moga by¢ lasy ,,trwa-
le uszkodzone na skutek dziatalnosci przemystu”).

Jednakze nie jest jasne, jak nalezy kwalifikowa¢ § 1 pkt 4
rozporzadzenia moéwiacy, ze potencjalne lasy ochronne to te
lasy, ktére ,stanowig cenne fragmenty rodzimej przyrody”. Czy
chodzi o te ekosystemy le$ne, ktére w $wietle przepiséw ustawy
o lasach moga zosta¢ uznane za lasy ochronne, poniewaz ,sta-
nowig drzewostany nasienne lub ostoje zwierzat i stanowiska
roélin podlegajacych ochronie gatunkowej” (art. 15 pkt 5 usta-
wy o lasach), czy tez moze ,maja szczegdlne znaczenie przyrod-
niczo-naukowe lub dla obronnosci i bezpieczenstwa Panstwa”
(art. 15 pkt 6 ustawy o lasach)? Odpowiedz — w moim przeko-
naniu — nie jest tutaj wcale jednoznaczna.

Niewatpliwie w zakresie przedostatniego z cytowanych
przepiséw, tj. art. 15 pkt 5 ustawy o lasach, mieszcza sie § 1 pkt
6 rozporzadzenia (lasami ochronnymi moga by¢ lasy stanowig-
ce ,,drzewostany nasienne, wylaczone z uzytkowania rebnego”)
oraz § 1 pkt 7 lit. a rozporzadzenia (lasami ochronnymi moga
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by¢ lasy ,,stanowigce ostoje zwierzat podlegajacych ochronie ga-
tunkowe;j”), jednakze juz art. 15 pkt 6 ustawy o lasach, moze
ewentualnie obejmowa¢ — poza wskazanym wczes$niej § 1 pkt 4
rozporzadzenia — takze § 1 pkt 5 rozporzadzenia (lasy ochron-
ne to te, ktére ,znajduja sie na staltych powierzchniach badaw-
czych i doswiadczalnych, wydzielonych w planie urzadzenia
lasu”), z cala pewnoscia za$ obejmuje § 1 pkt 8 rozporzadze-
nia, w mys$l ktérego za lasy ochronne moga zosta¢ uznane lasy
majace ,,szczegdlne znaczenie dla obronnosci i bezpieczenstwa
panstwa, w tym lasy potozone w granicach poligonéw, placéw
¢wiczen, lotnisk i zamknietych komplekséw wojskowych, a tak-
ze stanowigce strefy ochronne dla tych obiektéw™.

Literalnie pokrywajace si¢ brzmienie przepiséw znajduje-
my natomiast w § 1 pkt 7 lit. b rozporzadzenia oraz art. 15 pkt 7
a ustawy o lasach (za lasy ochronne w obu przypadkach uznane
moga by¢ lasy ,potozone w granicach administracyjnych miast
iw odlegtosci do 10 km od granic administracyjnych miast licza-
cych ponad 50 tys. mieszkancéw”), jak réwniez istnieje wyraz-
ny i $cisty zwiazek § 1 pkt 7 lit. c rozporzadzenia (potencjalne
lasy ochronne to lasy ,,uzdrowiskowe, potozone w strefach okre-
$lonych w statutach uzdrowisk, oraz lasy w strefach ochronnych
wokét sanatoriow w promieniu nie przekraczajacym 1000 m od
sanatorium”) z art. 15 pkt 7 lit. b ustawy o lasach stanowiacy,
ze za lasy ochronne , moga by¢ uznane lasy, ktére potozone sa
w strefach ochronnych uzdrowisk i obszaréw ochrony uzdrowi-
skowej w rozumieniu ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznic-
twie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdro-
wiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych”.

Wskazane rozbiezno$ci nie przesadzaja rzecz jasna o nie-
waznosci rozporzadzenia. Wydane zostalo ono w celu wyko-
nania ustawy, normuje materie okre$lone w upowaznieniu, nie
wychodzac poza jego zakres, a takze nie jest sprzeczne z prze-
pisami ustawy. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w konsekwencji,
w decyzji uznajacej las za ochronny moga, w przypadku btedne;j
wyktadni, zosta¢ wskazane normatywne podstawy ustawowe
nie pokrywajace si¢ z normatywnymi podstawami zawartymi
w akcie wykonawczym. Chodzi tu — co oczywiste — nie o nu-
meracje poszczegdlnych przepiséw ustawy z jednej, za$§ aktu
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wykonawczego z drugiej strony, ale zakreséw znaczeniowych
materialno-prawnych podstaw aktu administracyjnego uzna-
jacego okres$lony ekosystem lesny za ochronny. Wobec czego,
de lege ferenda, konkretyzacja rodzajéw laséw ochronnych sta-
tuowanych rozporzadzeniem mogtaby przyja¢ porzadek (syste-
matyke) wprowadzony artykutem 15 ustawy o lasach.

Podsumowujgc te cze$¢ rozwazan, nalezy stwierdzié, ze
lasy ochronne to swoisty rodzaj laséw realizujacych funkcje po-
zaprodukcyjne (w szczegdlnosci ekologiczne i spoteczne), kto-
rych podstawowym celem i warunkiem istnienia jest chronie-
nie okreslonych elementéw ozywionych i/lub nieozywionych
$rodowiska naturalnego albo bycie chronionym w sytuacjach
wskazanych w ustawie o lasach. Innymi stowy, lasy ochronne to
lasy wymagajace szczegélnej ochrony ze wzgledu na petnione
funkcje lub istniejace zagrozenie, ktérych zamkniety katalog ro-
dzajow okreslony zostat w art. 15 ustawy o lasach.

3. TWORZENIE I ZNOSZENIE LASOW OCHRONNYCH -
ASPEKTY PROCESOWE

Wyliczone wyzej cechy (funkcje) laséw nie stanowia samo-
istnych przestanek przesadzajacych o ich statusie ochronnym.
Oznacza to, ze okreslony ekosystem lesny (lub jego fragment)
uzyskuje status lasu ochronnego nie ex lege, lecz w drodze aktu
administracyjnego?®!. Jednakze procedura uznania za las ochron-
ny lub pozbawienia lasu takiego charakteru rézni sie w zalezno-
$ci od struktury wtasnosci lasu.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy o lasach, ,,minister wtasciwy
do spraw $rodowiska, w drodze decyzji, uznaje las za ochronny
lub pozbawia go tego charakteru, na wniosek Dyrektora Gene-
ralnego (Lasow Panstwowych — przyp. méj — J. Ch.)?, zaopinio-
wany przez rade gminy — w odniesieniu do laséw stanowiacych
wlasno$¢ Skarbu Panstwa”. Z kolei art. 16 ust. 1a ustawy o la-

21 'W. Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2012, s. 144.
2 Dalej jako DGLP.
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sach stanowi, ze ,starosta, po uzgodnieniu z wtascicielem lasu
i po zasiegnieciu opinii rady gminy, w drodze decyzji, uznaje
las za ochronny lub pozbawia go tego charakteru — w odniesie-
niu do pozostatych laséw”. Réznice obejmuja wiec — poza poru-
szang juz kwestig struktury wtasnosci lasu — mozliwe sposoby
wszczecia postepowania, wlasciwos¢ rzeczowa organu, a takze
koniecznos$¢ (lub jej brak) uzgodnienia z wtascicielem lasu.

W przypadku laséw bedacych wtasnoscia Skarbu Panstwa,
jedynym legitymowanym podmiotem do wszczecia postepowa-
nia w sprawie uznania lasu za ochronny lub pozbawienia go
tego charakteru jest DGLP. Gdy chodzi za$ o pozostate lasy, taka
procedura moze zosta¢ zainicjowana zaréwno na zasadzie skar-
gowosci (przez wlasciciela lasu), jak i na zasadzie oficjalnosci —
z urzedu przez organ. Wtasciciel lasu, jesli nie jest nim Skarb
Panstwa, moze nie tylko wystgpi¢ z wnioskiem o uznanie lasu
za ochronny, ale takze domagaé sie wszczecia postepowania
w sprawie pozbawienia okreslonego ekosystemu lesnego jego
funkcji ochronnych. Bedzie to uzasadnione w sytuacji, gdy las
utraci charakter, ze wzgledu na ktéry ustanowiony zostat jako
ochronny (np. wskutek wiatrofoméw, osiedlenia si¢ i zniszcze-
nia drzewostanéw przez kornika drukarza, choréb drzew itp.),
przy czym fakt ten nalezy potwierdzi¢ w sposéb niebudzacy
watpliwosci w postepowaniu administracyjnym (opinie bie-
glych) prowadzonym przez wtasciwy organ.

Kolejna réznica w unormowaniu postepowania w spra-
wach dotyczacych tworzenia i znoszenia laséw ochronnych
(w zaleznosci od tego, jaki podmiot jest wiascicielem lasu) to
wlasciwo$é rzeczowa organu. Jesli przedmiot postepowania
stanowi las bedacy wtasno$cia Skarbu Panstwa, jest ono pro-
wadzone przez ministra wlasciwego do spraw srodowiska, gdy
natomiast chodzi o pozostate lasy, np. lasy gminne lub lasy na-
lezace do o0s6b fizycznych, decyzje wydaje starosta (wykonujacy
w tym zakresie — zgodnie z art. 5 ust. 5 ustawy o lasach — zada-
nia z zakresu administracji rzadowej). Konsekwencja ustalonej
w ten sposéb kompetencji szczegdlnej organu do zalatwienia
sprawy jest — w przypadku laséw bedacych wtasnoscia Skar-
bu Panstwa — przyjecie niedewolutywnego $rodka zaskarzenia
decyzji. Skoro w tych sytuacjach orzeka minister, to — zgodnie
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z art. 127 § 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks po-
stepowania administracyjnego® — od jego orzeczenia nie stu-
zy odwolanie, lecz wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy.
Wskazanie przez ustawodawce ministra jako organu wtasciwe-
go w postepowaniach dotyczacych tworzenia i znoszenia laséw
ochronnych stanowigcych wtasno$¢ Skarbu Panstwa nastapito
juz w pierwotnym brzmieniu tekstu ustawy o lasach (w odréz-
nieniu od wlasciwosci rzeczowej organu w odniesieniu do laséw
niestanowigcych wtasnosci Skarbu Panstwa — poczatkowo byt
nim wojewoda, dopiero od 2006 r. starosta) i byto podyktowane
zakresem dzialania oraz przyznanych kompetencji ministrowi
wlasciwemu do spraw $rodowiska?*.

I wreszcie — w konteks$cie omawianych réznic — istotny jest
tryb dzialania organu administracyjnego uzalezniony od uzgod-
nienia z wiascicielem lasu, czy dany ekosystem lesny moze zo-
sta¢ uznany za ochronny lub pozbawiony takiego charakteru.
Aspekt ten dotyczy wylacznie laséw nie bedacych wiasnosciag
Skarbu Panistwa i oznacza, ze w takiej sytuacji utworzenie
lub zniesienie lasu szczegolnie chronionego moze nastapi¢ po
uprzednim wyrazeniu zgody przez wtasciciela lasu. W $wietle
utrwalonego orzecznictwa sadéw administracyjnych dziatanie
organu w ramach uzgodnienia jest bowiem réwnoznaczne z ko-
niecznoscia uzyskania zgody*. Znajduje to pelna aprobate w ju-
dykaturze z omawianego zakresu. Jak podniesiono w jednym
w wyrokdw, ,,akt uznania lasu za ochronny ma charakter decyzji
administracyjnej wydanej za zgoda wtasciciela nieruchomosci
i jest on — obok innych wymaganych w sprawie dowodéw —
potwierdzeniem stanu prawnego nieruchomo$ci w tej kwe-
stii”?°. Zwraca uwage fakt, zZe zastosowana przez ustawodawce
konstrukcja jest w istocie zastanawiajaca, zwazywszy, ze lasy

% Tj.Dz.U. z 2013 1., poz. 267 ze zm., dalej jako KPA.

24 Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach
administracji rzadowej (tj. Dz.U. z 2007 r. Nr 65, poz. 437 ze zm.) dzial $ro-
dowisko obejmuje m.in. le$nictwo.

% Zob. np. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 listopada 2005 r, II SA/Wa
1200/05, Legalis.

26 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 grudnia 2011 r., IV SA/Wa 1706/11,
www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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ochronne to lasy szczegélnie chronione, a wiec te ekosystemy
le$ne, ktére petnia istotne, niepospolite funkcje z punktu widze-
nia $rodowiska naturalnego (a takze ludzi). Stad tez koniecz-
nos$¢ uzyskania wspomnianej zgody w gruncie rzeczy skutkuje
niemoznoscig uznania laséw za ochronne (oczywiscie tych, ktd-
re nie stanowig wlasnosci Skarbu Panstwa), biorac pod uwage
dodatkowe obwarowania prawne, jakim poddane zostaty lasy
szczego6lnie chronione.

W zwiazku z tym powstaje pytanie, czy w sytuacji braku
zgody wtasciciela lasu na uznanie go przez organ za ochron-
ny, istnieje mozliwo$¢ dokonania tego w trybie wywtaszczenia?
Takie rozwigzanie znalazlo si¢ w art. 7 ust. 2 ustawy o ochro-
nie przyrody, zgodnie z ktérym ,utworzenie lub powiekszenie
obszaru parku narodowego lub rezerwatu przyrody obejmujace
obszary, ktére stanowig nieruchomos$ci niebedace wtasnoscia
Skarbu Panstwa, nastepuje za zgoda wtasciciela, a w razie bra-
ku jego zgody — w trybie wywtaszczenia okreslonym w ustawie
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami”?’.
Analogiczna regulacja nie wystepuje w ustawie o lasach (w sto-
sunku do laséw szczegélnie chronionych), stad tez zasadne wy-
daje sie rozwazenie, czy przeznaczenie lasu na ochronny miesci
sie w zakresie przedmiotowym pojecia celéw publicznych okre-
$lonych w art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Przy-
wolany przepis stanowi, Ze ,celami publicznymi w rozumieniu
ustawy sa: 1) wydzielanie gruntéw pod drogi publiczne, drogi
rowerowe i drogi wodne, budowa, utrzymywanie oraz wykony-
wanie rob6t budowlanych tych drég, obiektéw i urzadzen trans-
portu publicznego, a takze tgcznosci publicznej i sygnalizacji;
la) wydzielenie gruntéw pod linie kolejowe oraz ich budowa
i utrzymanie; 1b) wydzielanie gruntéw pod lotniska, urzadzenia
i obiekty do obstugi ruchu lotniczego, w tym rejonéw podejsé,
oraz budowa i eksploatacja tych lotnisk i urzadzen; 2) budowa
i utrzymywanie ciagédw drenazowych, przewodéw i urzadzen
stuzacych do przesytania lub dystrybucji ptynéw, pary, gazéw
i energii elektrycznej, a takze innych obiektéw i urzadzen nie-

27 Tj. Dz.U. z 2014 r., poz. 518 ze zm., dalej jako ustawa o gospodarce
nieruchomos$ciami.
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zbednych do korzystania z tych przewodoéw i urzadzen; 2a) bu-
dowa i utrzymywanie sieci transportowej dwutlenku wegla;
3) budowa i utrzymywanie publicznych urzadzen stuzacych
do zaopatrzenia ludnosci w wode, gromadzenia, przesylania,
oczyszczania i odprowadzania $ciekéw oraz odzysku i uniesz-
kodliwiania odpadéw, w tym ich sktadowania; 4) budowa oraz
utrzymywanie obiektéw i urzadzen stuzacych ochronie $ro-
dowiska, zbiornikéw i innych urzadzen wodnych stuzacych
zaopatrzeniu w wode, regulacji przeplywéw i ochronie przed
powodzia, a takze regulacja i utrzymywanie wod oraz urza-
dzen melioracji wodnych, bedacych wtasnoscig Skarbu Panstwa
lub jednostek samorzadu terytorialnego; 5) opieka nad nieru-
chomos$ciami stanowigcymi zabytki w rozumieniu przepiséw
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami; 5a) ochrona Po-
mnikéw Zagtady w rozumieniu przepiséw o ochronie terenéw
bytych hitlerowskich obozéw zagtady oraz miejsc i pomnikéw
upamietniajacych ofiary terroru komunistycznego; 6) budowa
i utrzymywanie pomieszczen dla urzedéw organéw wtadzy, ad-
ministracji, sadéw i prokuratur, panstwowych szkét wyzszych,
szkot publicznych, a takze publicznych: obiektéw ochrony zdro-
wia, przedszkoli, doméw opieki spotecznej, placéwek opie-
kuniczo-wychowawczych i obiektéw sportowych; 6a) budowa
i utrzymywanie obiektéw oraz pomieszczen niezbednych do
realizacji obowiazkéw w zakresie $wiadczenia ustug powszech-
nych przez operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia
23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe (Dz.U. poz. 1529), a tak-
ze innych obiektéw i pomieszczen zwiazanych ze swiadczeniem
tych ustug; 7) budowa i utrzymywanie obiektéw oraz urzadzen
niezbednych na potrzeby obronnos$ci panstwa i ochrony granicy
panstwowej, a takze do zapewnienia bezpieczenstwa publicz-
nego, w tym budowa i utrzymywanie aresztéw $ledczych, za-
ktadéw karnych oraz zaktadéw dla nieletnich; 8) poszukiwanie,
rozpoznawanie, wydobywanie z16z kopalin objetych wtasno-
$cig gbérnicza; 8a) poszukiwanie lub rozpoznawanie kompleksu
podziemnego skladowania dwutlenku wegla oraz podziemne
sktadowanie dwutlenku wegla; 9) zaktadanie i utrzymywanie
cmentarzy; 9a) ustanawianie i ochrona miejsc pamieci naro-
dowej; 9b) ochrona zagrozonych wyginieciem gatunkéw rosélin
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i zwierzat lub siedlisk przyrody; 10) inne cele publiczne okres$lo-
ne w odrebnych ustawach”.

Zestawienie art. 15 ustawy o lasach (zawierajacego rodzaje
laso6w ochronnych) oraz art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami pokazuje dobitnie, ze gdy idzie o normatywne podstawy
wywlaszczenia na cele publiczne, jedyne przepisy, jakie moga
by¢ brane pod uwage, to art. 6 pkt 7 oraz art. 6 pkt 9b usta-
wy o gospodarce nieruchomos$ciami. Korespondujg one bowiem
wylacznie z art. 15 pkt 5 (za lasy ochronne moga by¢ uznane
lasy, ktore ,stanowia drzewostany nasienne lub ostoje zwierzat
i stanowiska roslin podlegajacych ochronie gatunkowej”) oraz
art. 15 pkt 6 ustawy o lasach (za lasy ochronne moga by¢ uzna-
ne lasy, ktére ,maja szczegélne znaczenie przyrodniczo-nauko-
we lub dla obronnosci i bezpieczenstwa Panstwa”). Rzecz jasna
wywtlaszczenie bedzie dopuszczalne, jesli po pierwsze, przyjmie-
my zatozenie, Ze pojecie ,bezpieczenstwa publicznego” z art. 6
pkt 7 ustawy o gospodarce nieruchomosciami jest tozsame z po-
jeciem ,bezpieczenstwa panstwa” z art. 15 pkt 6 ustawy o la-
sach. Wydaje sie, ze — w $wietle podgladéw doktryny — takie
zatozenie (zréwnanie tych poje¢) bedzie uprawnione?®. Po dru-
gie jednak, w tym przypadku wywlaszczenie na cele publiczne
dotyczy budowy i utrzymania obiektéw oraz urzadzen majacych
zapewni¢ bezpieczenstwo publiczne, co w istocie wyklucza moz-
liwo$¢ wywtaszczenia w celu utworzenia lasu ochronnego. Stad
tez jedyne normatywne podstawy trybu wywlaszczenia, ktére
mozna uwzgledni¢ to art. 6 pkt 9b ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami. Jak wskazuje sie w pis$miennictwie, przepis ten
nie obejmuje jednak wszelkich waloréw przyrodniczych, lecz
tylko te zagrozone wyginieciem (dotyczy to gatunkéw roslin,
zwierzat oraz siedlisk przyrodniczych)?°. Wobec czego kluczowe

28 Zob.: A. Chajbowicz, Bezpieczeristwo a pojecia zblizone, [w:] A. Chajbo-
wicz, T. Kocowski (red.), Bezpieczeristwo wewnetrzne w dziataniach terenowej
administracji publicznej, Wroctaw 2002, passim; W. J. Wotpiuk, Bezpieczeristwo
paristwa i pojecia pokrewne. Aspekty konstytucyjnoprawne, [w:] W. Sokolewicz
(red.), Krytyka prawa. Niezalezne studia nad prawem. Tom II — Bezpieczeristwo,
Warszawa 2010, s. 181-183.

2 M. Wolanin, Art. 6, [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki,
M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa
2011, s. 105.
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znaczenie zachowuje tutaj ustawa o ochronie przyrody*°. Dla-
tego tez — w obliczu braku stosownej regulacji w ustawie o la-
sach®! — utworzenie lasu ochronnego w trybie wywlaszczenia
moze by¢ w praktyce niezwykle trudne lub wrecz niewykonalne.
Wylaczne podstawy prawne, na ktérych organ moégiby oprzed
swoje dziatanie, wywlaszczajac wtasciciela lasu, to art. 6 pkt 9b
ustawy o gospodarce nieruchomosciami w zwigzku z art. 15 pkt
5 ustawy o lasach, i to jednak pod warunkiem, ze okreslonym
gatunkom zwierzat, roslin lub siedlisk grozi¢ bedzie wyginiecie.

Niezaleznie, jaki podmiot jest wiascicielem lasu, wymaga-
ne jest zaopiniowanie wniosku przez wlasciwa miejscowo rade
gminy. Nie zajecie stanowiska w ustawowym terminie dwo6ch
miesiecy oznacza brak zastrzezen ze strony tego organu stano-
wigcego gminy (art. 16 ust 2 ustawy o lasach).

Przyjecie takiego ksztaltu regulacji wymaga rozstrzygnie-
cia, w jakiej prawnej formie nastepuje zaopiniowanie wniosku
przez rade gminy. Jest to istotne z punktu widzenia ochrony
interesow prawnych stron biorgcych udzial w postepowaniach
w sprawie uznania lasu za las ochronny. Zasadniczy problem
prawny sprowadza sie do udzielenia odpowiedzi na pytanie,
czy proces opiniowania przebiega w trybie art. 106 KPA, czy
tez rzeczone przepisy KPA nie znajda tutaj zastosowania.
Art. 106 § 1 KPA stanowi, ze ,jezeli przepis prawa uzaleznia
wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez inny organ (wy-
razenia opinii lub zgody albo wyrazenia stanowiska w innej
formie), decyzje wydaje sie po zajeciu stanowiska przez ten
organ”. Zajecie stanowiska nastepuje w drodze postanowie-
nia, na ktoére stronie stuzy zazalenie (art. 106 § 5 KPA). Stad
tez art. 16 ust. 1 i 1a ustawy o lasach wymagajace opinii rady
gminy moglyby stanowié¢ materialno-prawne podstawy zasto-
sowania powyzszych przepiséw postepowania administracyj-
nego. Jednakze — jak wskazuje W. Radecki — nie jest to poglad
trafny. Zdaniem tego Autora przemawiaja za tym dwa zasad-
nicze wzgledy. Po pierwsze, pozostawatoby to w sprzecznosci

30 G. Matusik, Art. 6, [w:] S. Kalus (red.), Ustawa o gospodarce nierucho-
mosciami. Komentarz, Warszawa 2012, s. 78.
31 Zob. art 6 pkt 10 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
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z przepisami rozporzadzenia, ktére w § 2 pkt 4 stanowi, iz
wniosek o uznanie lasu za ochronny lub wniosek o pozbawie-
nie lasu takiego charakteru powinien zawiera¢ uzgodnienia
lub opinie, o ktérych mowa w art. 16 ustawy o lasach. Po dru-
gie, taka konstrukcja prawna jest wadliwa, poniewaz organ
uchwalodawczy, jakim jest rada gminy, nie powinien by¢ wia-
czany w proces stosowania prawa konczacy sie decyzja admi-
nistracyjng*?. Nalezy zgodzi¢ sie z powyzszymi twierdzeniami,
przy czym warto doda¢ jeszcze jeden argument. Ot6z wyktad-
nia gramatyczna art. 16 ust. 1 nie pozostawia watpliwosci,
ze chodzi o zaopiniowanie wniosku co oznacza, ze nastepuje
to jeszcze przed wszczeciem postepowania (choé nie jest to
juz takie oczywiste w przypadku art. 16 ust la ustawy o la-
sach). Tymczasem art. 106 KPA znajduje zastosowanie juz po
zainicjowaniu procedury, ale jeszcze przed wydaniem aktu
administracyjnego rozstrzygajacego sprawe co do istoty. A za-
tem opinia wydawana przez rade gminy w przypadku uznania
lasu za ochronny lub pozbawienia go takiego charakteru nie
przyjmuje formy postanowienia zaskarzalnego zazaleniem.
W przypadku wydania decyzji bez opinii rady gminy nie ist-
nialaby wiec podstawa do wznowienia postepowania admi-
nistracyjnego ze wzgledu na nieuzyskanie wymaganego pra-
wem stanowiska innego organu (art. 145 § 1 pkt 6 KPA), lecz
bytaby to kwalifikowana wada przesadzajaca o koniecznosci
wyeliminowania decyzji z obrotu prawnego ze wzgledu na ra-
zace naruszenie prawa (art. 156 § 1 pkt 2 KPA). Wada w po-
staci braku opinii rady gminy (uchwaty tego organu stanowig-
cego) winna bowiem by¢ konwalidowana poprzez wezwanie
do uzupelnienia braku formalnego w trybie art. 64 § 2 KPA na
etapie wszczecia postepowania administracyjnego.
Integralnym elementem postepowania administracyj-
nego, ktérego przedmiot stanowi uznanie lasu za ochronny
wzglednie pozbawienie go takiego charakteru, jest strona te-
goz postepowania. Problematyka podmiotéw legitymujacych
sie interesem prawnym lub obowigzkiem w analizowanych
postepowaniach jawi sie jako swoista, co bezposrednio wynika

32 'W. Radecki, Ustawa, s. 145.
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z przyjetej przez ustawodawce regulacji. Ot6z zgodnie z art.
6 ust. 1 pkt 3 ustawy o lasach pod pojeciem wtasciciela lasu
nalezy rozumie¢ ,j0sobe fizyczna lub prawna bedaca witascicie-
lem albo uzytkownikiem wieczystym lasu oraz osobe fizycz-
na, osobe prawna lub jednostke organizacyjna nieposiadajaca
osobowosci prawnej bedacej posiadaczem samoistnym, uzyt-
kownikiem, zarzadcg lub dzierzawca lasu”. Zdaniem W. Ra-
deckiego, sens cytowanego przepisu sprowadza sie do tego, ze
sjezeli obowigzek jest kierowany do wtasciciela lasu, to obcig-
za jego uzytkownika, zarzadce lub dzierzawce”3. Co do tego
nie ma watpliwosci, ale moga sie¢ one rodzi¢ wéwczas, gdyby
np. dzierzawca lub uzytkownik wystapit z wnioskiem o uzna-
nie lasu za ochronny. Organ powinien w takiej sytuacji dzia-
ta¢ po uzgodnieniu z wtascicielem lasu (art. 16 ust. 1la ustawy
o lasach), tyle ze pod tym pojeciem kryja si¢ takze wspomniane
podmioty. Niemniej kazdorazowe ustalanie katalogu stron nie
moze abstrahowa¢ od przepiséw prawa cywilnego materialne-
go, zdeterminowane jest forma wtlasnosci laséw i dodatkowo
obejmuje podmioty wskazane w ustawie o lasach. Trzeba mie¢
przy tym na uwadze swoistos$¢ struktury wlasnosci laséw. Otéz,
jak trafnie zauwaza B. Rakoczy, ,,ustawodawca wyraznie przed-
stawia wlasno$¢ Skarbu Panstwa z wtasnoscia pozostatych pod-
miotéw. Nie wypracowano wiec w ustawie o lasach koncepcji
wlasnosci publicznej, a jedynie wtasno$¢ Skarbu Panstwa. Wta-
snos$¢ Skarbu Panstwa jest zawsze wtasno$cia publiczna, ale nie
kazda wtasno$¢ publiczna jest jednoczesnie wtasnoscia Skarbu
Panstwa™*.

W mysl art. 4 ust. 1 ustawy o lasach, lasami stanowigcymi
wlasno$¢ Skarbu Panstwa zarzadza Panstwowe Gospodarstwo
Le$ne Lasy Panistwowe, ponadto lasy moga znajdowac sie w za-
rzadzie parkéw narodowych lub Agencji Nieruchomosci Rol-
nych. Stad tez mogtoby sie wydawa¢, ze posiadajg one legity-
macje procesowa. Zblizona problematyka dotyczy, w przypadku
laséw stanowigcych wtasno$é Skarbu Panstwa, takze DGLP. Jest

33 Ibidem, s. 66.
34 B. Rakoczy, Funkcjonowanie lesnych regulacji prawnych w uktadach mie-
dzysektorowych, ,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2013, nr 4, s. 13.
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on podmiotem, ktéry inicjuje postepowanie poprzez wniesienie
stosownego wniosku, a zatem odmowa uwzglednienia przez
ministra wtasciwego do spraw Srodowiska jego zadania skut-
kuje mozliwoscig uruchomienia $rodka prawnego przez DGLP
(w drodze wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy). W od-
wrotnym wypadku zakwestionowanie rozstrzygniecia ministra
bytoby niemozliwie. Z drugiej jednak strony w ustawie o lasach
brakuje regulacji, jaka zawarto w ustawie o ochronie gruntéw.
W $wietle przepiséw rzeczonego aktu prawnego wszczecie po-
stepowania w sprawie przeznaczenia na cele nierolnicze i niele-
$ne okreslonych rodzajéw gruntéw nastepuje na wniosek woéjta
(burmistrza, prezydenta miasta). Natomiast art. 7 ust. 3a usta-
wy o ochronie gruntéw wyraznie stanowi, ze w takim poste-
powaniu wdjt (burmistrz, prezydent miasta) jest strong. Wobec
czego DGLP moze zainicjowaé procedure utworzenia lub znie-
sienia lasu ochronnego, ale brakuje materialno-prawnej podsta-
wy jego legitymacji procesowej, chyba ze za takg uznac sam fakt
ztozenia wniosku.

Nalezy ponadto rozwazy¢, czy przymiot strony w poste-
powaniu w sprawie tworzenia (znoszenia) laséw ochronnych
moze uzyska¢ gmina. Ot6z w jednym z orzeczen stwierdzono,
Ze ,gmina nie jest strong postepowania w przedmiocie uznania
laséw, stanowiacych wiasno$¢ Skarbu Panstwa, za ochronne.
Przyznanie wprost przez prawodawce uprawnienia do uczest-
nictwa w postepowaniu, jako organu opiniujacego, oznacza,
iz w ramach wskazanej procedury organowi gminy przypisano
kompetencje do wykonywania funkcji w sferze wtadzy publicz-
nej (imperium). (...) Samo przypisanie prawa do zajecia sta-
nowiska w sprawie administracyjnej organowi wykonujacemu
z zasady funkcje w zakresie wiadzy publicznej (tu rada gminy)
przesadza, iz dana jednostka samorzadu terytorialnego w ra-
mach tego samego postepowania nie moze chroni¢ swojego
interesu na zasadach przypisanych stronie postepowania (...).
Inaczej méwigc, gmina nie ma interesu prawnego w sprawie,
skoro wykonuje zadania z zakresu wtadzy publicznej. Poglad
ten jest utrwalony takze w judykaturze (patrz wskazane orze-
czenie w zaskarzonym akcie oraz wyroki NSA o sygn. akt IT SA
1971/93, 11 OSK 771/06, 11 GSG 478/07, postan. NSA II OSK
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310/12 - trzy ostatnie w CBOSA)?>. Wprawdzie przywotane
przez sad administracyjny orzeczenia dotyczyly zajecia stano-
wiska przez organy gminy w trybie art. 106 KPA, a — jak juz
wiadomo — przepisy te nie znajdujg zastosowania przy tworze-
niu i znoszeniu laséw ochronnych, to jednak, jak sie wydaje,
teza wyrazona w wyroku jest trafna i aktualna. Gmina nie moze
bowiem w przedmiotowych postepowaniach wywies¢ interesu
prawnego, mimo iz z pewnoscig uznanie lasu za ochronny lub
pozbawienie go takiego charakteru dotyczy jej interesu faktycz-
nego. Oczywiscie inaczej bedzie w sytuacji laséw komunalnych
(lasé6w gminnych). Wéwczas gmina bedzie podmiotem legity-
mujacym sie interesem prawnym w sprawie administracyjnej
polegajacej na uznaniu lasu za ochronny lub pozbawieniu go
tego przymiotu.

4, SZCZEG(')ILNY (SPECJALNY) STATUS
LASOW OCHRONNYCH

Bezposrednig konsekwencja uznania lasu za ochrony jest
poddanie go szczegétowym regulacjom zawartym w ustawie
o ochronie gruntéw. Do jej przepiséw odsyla takze art. 77 usta-
wy o lasach stanowiacy, ze ,lasy, zaliczone do las6w ochronnych
na podstawie przepiséw o ochronie gruntéw rolnych i lesnych,
staja sie lasami ochronnymi w rozumieniu ustawy”. Wczesniej
wiec tworzenie laséw ochronnych nastepowato z mocy aktu
rangi ustawowej, jednakze od wejscia w zycie ustawy o lasach
(styczen 1992 r.), jedynym i wylacznym aktem normatywnym
regulujacym te problematyke jest wiasnie ustawa o lasach?®®.
Znajduje to pelne potwierdzenie w przepisach ustawy o ochro-
nie gruntéw statuujacej w art. 9 ust. 1 norme, zgodnie z ktéra
yzasady zaliczania laséw do laséw ochronnych okreslaja prze-

35 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 wrze$nia 2012 ., IV SA/Wa 892/12,
Www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

36 Por. wyrok NSA z 19 wrze$nia 2006 r, II OSK 1088/05, www.orzecze-
nia.nsa.gov.pl.
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pisy ustawy o lasach”. Dodatkowo ustawa znaczgco ogranicza
publiczne prawo podmiotowe, jakim jest prawo zabudowy nie-
ruchomosci ujetych jako lasy ochronne. W lasach ochronnych
moga by¢ bowiem wznoszone wylacznie budynki i budowle
stuzace gospodarce lesnej, obronnosci lub bezpieczenstwu pan-
stwa, oznakowaniu nawigacyjnemu, geodezyjnemu, ochronie
zdrowia oraz urzadzenia stuzace turystyce (art. 9 ust. 2 ustawy
o gruntach). Od tak uksztaltowanej generalnej zasady istnie-
ja wprawdzie odstepstwa, ale dotycza sytuacji, gdy inwestycja
uzasadniona jest waznymi wzgledami spotecznymi oraz brakuje
innych gruntéw pod jej realizacje. Przestanki te musza zostaé
spetnione koniunkcyjnie. Co wiecej, przeznaczenie gruntéw
ujetych jako lasy ochronne pod tego typu inwestycje moze na-
stapi¢ po uzyskaniu zgody wtasciwego organu (wtasciwo$¢ rze-
czowa organu uzalezniona zostata od rodzaju gruntéw). Stad
tez, jak wskazuje judykatura, samo zaliczenie okre$lonego tere-
nu do laséw ochronnych czyni niedopuszczalnym wznoszenie
na nim zabudowan zaréwno mieszkalnych, jak i ustugowych?”.
Wyjatkiem bedg tutaj budynki stuzace gospodarce le$nej, a za-
tem ,budynki mieszkalne dla os6b, ktérych obowigzki wyma-
gaja statej obecnosci w miejscu wykonywania ich zadan stuzbo-
wych zwigzanych z gospodarka lesng. Dotyczy to jednak tylko
mieszkan funkcyjnych wraz z budynkami gospodarczymi poto-
zonych w miejscu wykonywania pracy przez uprawnione 0so-
by zatrudnione w konkretnym nadle$nictwie®. Wtasnie w po-
wyzszych unormowaniach nalezy dopatrywac sie szczegdlnej
ochrony laséw uznanych za ochronne, ktéra polega na wpro-
wadzeniu dodatkowych obwarowan ustawowych majacych na
celu ochrone tak sklasyfikowanych ekosysteméw lesnych przed
przeznaczeniem ich na cele niele$ne**. Dopuszczalno$¢ przezna-
czenia gruntéw lesnych uznanych za ochronne na cele nielesne
wymaga bowiem w pierwszej kolejnosci pozbawienia ich tego

37 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 marca 2008 r., IV SA/Wa 2124/07,
Legalis nr 319139.

% Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 lipca 2011 r., IV SA/Po 353/11, Le-
galis nr 450024.

3 Wyrok NSA z dnia 18 lutego 2002 r., IT SA 2185/00, Legalis nr 66964.
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charakteru w drodze decyzji administracyjnej przez wtasciwy
organ, co dopiero otwiera mozliwo$¢ dalszego dziatania w tej
materii. Jest to podyktowane przedmiotem ,,ochrony, jakim jest
las ochronny, ustanowiony z uwagi na swoje szczegdlne wtasci-
wosci (...). Z tego tez wzgledu ustawodawca za konieczne uzna-
je podejmowanie nawet restrykcyjnych dziatan wobec uzytkow-
nikéw lasu, de facto ograniczajac wykorzystanie funkeji lasu™.

Konstatacja ta wienczy szczegétowe rozwazania doty-
czace lasow ochronnych i jednocze$nie pozwala sformutowaé
teze o charakterze bardziej ogélnym i nade wszystko — teore-
tycznym. Otéz w piSmiennictwie wskazuje sie, ze lasy szcze-
gblnie chronione posiadaja status zblizony do tzw. obszaréw
specjalnych*!. Obszary specjalne nie s3 wprawdzie terminem
normatywnym (nie wystepuja w normach i przepisach praw-
nych), stanowiac raczej teoretyczna konstrukcje dogmatyki
prawa publicznego, ale petnig przy tym istotng role z poznaw-
czego punktu widzenia*’. Abstrahujac w tej chwili od szcze-
gétowych rozwazan dotyczacych ewolucji oraz typologii (po-
dzialu) obszaréw specjalnych*, mozna — postugujac sie duzym
uproszczeniem - stwierdzi¢, ze cecha definicyjna obszaréw
specjalnych jest obowigzywanie w ich obrebie specjalnego, po-
wotywanego ze wzgledu na interes publiczny rezimu prawne-
go, wylaczajacego lub ograniczajacego ,,powszechny porzadek
prawny w postaci co najmniej zakazéw o charakterze najcze-

40 J. Pakuta, Pojecie i zasady gospodarki lesnej, [w:] B. Rakoczy (red.), Wy-
brane problemy prawa lesnego, Warszawa 2011, s. 94.

4 J. Sommer, Obszary specjalne w ochronie srodowiska, [w:] W. Radecki
(red.), Instytucje prawa ochrony srodowiska. Geneza. Rozwdj. Perspektywy, War-
szawa 2010, s. 167.

42 1. Zacharko, Wybrane refleksje nad istotq sfery specjalnej w prawie ad-
ministracyjnym, jej rodzajami i implikacjami w sferze skutkéw prawnych, [w:]
J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq a przyszloscig w nauce prawa administra-
cyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw
2009, s. 793.

4 Zob. np. J. Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego w materialnym
prawie administracyjnym na przykladzie obszaréw specjalnych o charakterze
ekologicznym, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System
prawa administracyjnego. T. 7. Prawo administracyjne materialne, Warszawa
2012, s. 656-658.
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$ciej administracyjnym. Moze by¢ on uzupelniony przez odpo-
wiednie nakazy, czy tez ograniczenia administracyjnoprawne
pod warunkiem, ze tworza spdjny porzadek prawny”#. Rezim
ten wprowadzany jest wiec z powodu konieczno$ci realizacji
priorytetowego celu jego utworzenia®. Stad tez nastepstwem
ustanowienia obszaru specjalnego jest w wprowadzenie okre-
$lonych ograniczen publicznoprawnych dotyczacych np. praw
rzeczowych, ciezaréw publicznych i/lub nakazéw typu policyj-
nego*®. Przykladowo obszarami specjalnymi sa prawne formy
ochrony przyrody (parki narodowe, rezerwaty przyrody, itd.),
poligony wojskowe, uzdrowiska, ale takze obszary stanu epi-
demii?’ czy tez, w moim przekonaniu, wiasnie lasy ochronne*.
Jesli wzig¢ bowiem pod uwage motywy i sposéb ich tworzenia,
jak réwniez szczegoélne warunki i rezim prawny funkcjonujacy
w lasach ochronnych, to fakt zaliczenia ich do obszaréw spe-
cjalnych nie powinien budzi¢ zadnych watpliwosci. Jakkolwiek
oczywiscie kwestia dyskusyjng i otwartg (lecz w moim prze-
konaniu — wtérng) moze by¢ ich klasyfikacja do zastanych po-
dziatéw i typologii obszaréw specjalnych (czy np. da sie je jed-
noznacznie sklasyfikowaé jako obszary specjalne o charakterze
ekonomicznym lub ochronnym, czy tez tworza one swoista,
hybrydalng grupe obszaréw etc.).

4 J. Stelmasiak, D. Lebowa, Obszar specjalny w prawie ochrony przyro-
dy - zagadnienia ogdlne, [w:] D. Kopeé, N. Ratajczyk (red.), Prawo ochrony
przyrody. Stan obecny, problemy, perspektywy, £6dz 2008, s. 110.

4 J. Stelmasiak, Interes indywidualny a interes publiczny w ochronie srodo-
wiska w obszarze specjalnym o charakterze ekologicznym, Rzeszéw 2013, s. 7.

46 M. A. Waligorski, Obszary specjalne, [w:] Z. Leonski (red.), Wezlowe
problemy materialnego prawa administracyjnego. Cze$¢ II, Poznan 2000, s. 71.

47 Bardziej szczeg6lowe wyliczenie tych obszaréw: R. Stec, Uprawienie
lowiectwa i prowadzenie gospodarki towieckiej. Uwarunkowania administracyj-
noprawne, cywilne i organizacyjne, Warszawa 2012, s. 60-61.

4 Tak: M. A. Waligdrski, Obszary, s. 130. Zob. tez J. Sommer, Obszary,
s. 167, przypis nr 7 i przywotana tam literatura.
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5. PODSUMOWANIE

Lasy ochronne zaliczane sa do szczegélnych form go-
spodarki lesnej*. Specyfika tych ekosysteméw lesnych pole-
ga w gtéwnej mierze na realizacji funkcji ekologicznych oraz
spotecznych, ze wzgledu na ktére zostaly one ustanowione.
Powierzchnia laséw sklasyfikowanych jako ochronne nieustan-
nie wzrasta i obejmuje juz blisko potowe wszystkich obszaréw
lesnych.

Lasy ochronne tworzone moga by¢ zaréwno w lasach pan-
stwowych, jak i niestanowigcych wtasnosci Skarbu Panstwa
(nalezacych do oséb fizycznych, spétdzielni produkcyjnych,
organizacji spotecznych etc.). Utworzenie lasu ochronnego jest
réwnoznaczne z wprowadzeniem na jego terenie systemu okre-
$lonych ograniczen publicznoprawnych. W tym kontekscie lasy
szczegblnie chronione moga by¢ postrzegane jako obszary spe-
cjalne, ktérych elementami konstytutywnymi sa: wyodrebnio-
ne terytorium i funkcjonujacy w jego obrebie specjalny rezim
prawny.

Utworzenie oraz zniesienie lasu ochronnego nastepuje
w drodze decyzji administracyjnej. W przypadku laséw niesta-
nowigcych witasnosci Skarbu Panstwa, utworzenie lasu szcze-
gélnie chronionego musi poprzedza¢ zgoda jego wtasciciela.
Jednocze$nie system nakazéw oraz zakazdéw, w szczegdlnosci
za$ znaczace ograniczenie prawa zabudowy czy koniecznos$¢
prowadzenia specjalistycznej gospodarki lesnej w takich eko-
systemach lesnych, raczej nie stanowia zachety dla wtascicieli
laséw. Tymczasem lasy ochronne petnig wazkie role z punktu
widzenia zaréwno czlowieka, jak i srodowiska naturalnego, zas
przepisy ustawy o lasach nie statuuja mozliwosci ustanowie-
nia lasu ochronnego w trybie wywtaszczenia, w sytuacji gdyby
wtasciciel lasu nie wyrazit zgody na jego utworzenie. Co wie-
cej, w gruncie rzeczy nie istnieje mozliwo$¢ wywtaszczenia lasu
na cele publiczne, po, to aby utworzy¢ las ochronny, bowiem

4 A. Lipinski, Prawne podstawy ochrony srodowiska, Warszawa 2010,
s. 183-184.
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lasy te praktycznie nie mieszcza sie w zakresie pojeciowym celu
publicznego w rozumieniu ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami.

Kolejng problematyczna kwestig jest zagadnienie strony
W postepowaniu w sprawie uznania lasu za ochronny, co podyk-
towane jest swoistoscig przyjetej przez ustawodawce regulacji.
Niejednokrotnie ustalenie podmiotéw posiadajacych legityma-
cje procesowa w tego typu postepowaniach moze nastreczaé po-
waznych trudnosci i w konsekwencji — w przypadku btednego
ustalenia kregu stron — skutkowa¢ mozliwoscia zakwestionowa-
nia decyzji (a wiec znacznym wydtuzeniem postepowania).

Nalezy takze nadmienié, iz akt wykonawczy do ustawy
o lasach wydany w sprawie szczegétowych zasad i trybu uzna-
wania laséw za ochronne oraz szczegétowych zasad prowa-
dzenia w nich gospodarki lesnej wydaje sie — dotyczy to czesci
obejmujacej rodzaje laséw, ktére moga by¢ uznane za ochron-
ne — chaotyczny i niekompatybilny wzgledem art. 15 ustawy
o lasach, co de lege ferenda powinno zosta¢ uporzadkowane.
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