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Charakter prawny planów 1 w zakresie ochrony środowiska

I. Analizując charakter prawny planów dążyć będziemy do ustalenia do jakiej kategorii aktów prawnych należą plany oraz, co się z tym wiąże jaka jest ich moc wiążącą.

W polskim systemie prawnym plany nie są nowością. W szczególności w ustroju socjalistycznym odgrywały one olbrzymią rolę w sterowaniu procesami ekonomicznymi. Były to głównie plany gospodarcze. Obok nich występowały plany zagospodarowania przestrzennego. Plany te znane są od okresu międzywojennego. Rozporządzenie Prezydenta RP z 16. 02. 1928 r o prawie budowlanym i zabudowie osiedli2 w art. 7 - 51 regulowało uchwalanie, treść i rolę planów zabudowania. Taką nazwę nosiły wówczas plany zagospodarowania przestrzennego. Po wojnie uchwalony został dekret z 2. 04. 1946 o planowym zagospodarowaniu przestrzennym3. Przewidywał on w art. 1, że wszystkie poczynania publiczne i prywatne w zakresie użycia terenu i rozmieszczenia ludności powinny być dostosowane do postanowień planów zagospodarowania przestrzennego. Na planowanie przestrzenne składały się: plan krajowy, plany regionalne i plany miejscowe. Plany te miały tworzyć hierarchiczną całość. Postanowienia planów regionalnych wynikać miały z planu krajowego a planów miejscowych z planów regionalnych. Nie opracowano jednak plany krajowego a w pozostałym zakresie też nie wszędzie opracowano wymagane plany. W okresie intensywnej industrializacji postanowienia ustawy nie były w ogóle stosowane. Plany zagospodarowania przestrzennego zastąpione były przez decyzje o lokalizacji ogólnej. Dopiero 31. 01. 1961 r. Sejm przyjął ustawę o planowaniu przestrzennym.4 Od tego czasu mamy do czynienia z systemem planowania przestrzennego, który wprawdzie podlegał zmianom (ustawy z 1984 i 1994 r) ale w podstawowym swoim zrębię zachował tożsamość. Jak się wydaje plany te różniły się od planów społeczno-gospodarczych.

Jeśli chodzi o charakter miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego to od początku nie budziło wątpliwości, że jest to akt normatywny, gdyż zawiera normy prawne czyli wypowiedzi o charakterze ogólnym (generalnym i abstrakcyjnym). Wydawany jest na podstawie ustawy, w trybie określonym przez ustawę oraz podlega publikacji. Normy planu zagospodarowania przestrzennego charakteryzuje trwałość oraz działanie na przyszłość. Plan zagospodarowania przestrzennego nie wpływa na realizowane, przed jego uchwaleniem, sposoby gospodarowania terenem. Nie można tego samego powiedzieć o planach gospodarczych. Ich charakter prawny budził liczne kontrowersje.

II. Jak stwierdzono dyskusją nad charakterem prawnym planów gospodarczych była w PRL bardzo ożywiona. Można w niej wyodrębnić dwa nurty. Pierwszy nurt tworzyły wypowiedzi teoretyków prawa oraz konstytucjonalistów usiłujących określić rodzaje źródeł prawa w PRL. Drugi nurt tworzyły wypowiedzi przedstawicieli prawa administracyjnego zajmujących się prawną problematyką zarządzania gospodarka.

Analizy teoretyków prawa zmierzały do ustalenia pojęcia systemu prawa i pojęcia tworzenia prawa oraz źródeł prawa. Uznano, że w oparciu o przesłanki teoretycznoprawne należy przyjąć, że system prawny tworzą normy ogólne (generalne i jednostkowe). Za tą koncepcją przemawiają następujące argumenty:

1) funkcje norm ogólnych i norm indywidualnych (jednostkowych i konkretnych) w społeczeństwie są różne skoro pierwsze kierują zachowaniem się całej klasy adresatów w pewnych sytuacjach typowych, podczas gdy te drugie ustalają konkretne prawa i obowiązki konkretnej osoby dla wyznaczonej sytuacji,

2) proces tworzenia norm generalnych jest odmienny od procesu tworzenia norm indywidualnych - te pierwsze tworzą organy prawodowawcze, te drugie organy określone jako organy stosowania prawa,

3) zakres systemu prawa złożonego wyłącznie z norm ogólnych jest łatwy do ustalenia, o ile tylko w danym systemie istnieje obowiązek publikowania norm; trudno byłoby spełnić wymóg publikacji w odniesieniu do wszystkich norm indywidualnych i konkretnych,

4) system prawny złożony z norm generalnych zyskuje legitymację demokratyczną, o ile normy te są tworzone przez organy przedstawicielskie lub z upoważnienia tych organów.5 

W koncepcji tej za normę prawną uznawano wzór powinnego zachowania się.6 Norma prawna nakazywał, zakazywała lub uprawniała do określonego sposobu postępowania. Norma generalna określała nakazane, zakazane lub dozwolone postępowanie dla klasy podmiotów określonych w sposób generalny (np. wszyscy, mieszkańcy miast etc.). Norma abstrakcyjna określała nakazane, zakazane lub dozwolone zachowanie w ten sposób, że nie realizowało się jednorazowym postępowaniu. To postępowanie określone było także w sposób ogólny (np. należy płacić alimenty, obowiązek stawienia się do poboru obejmuje osoby w wieku... etc.). Zasadniczo normy ogólne miały zarazem charakter generalny i abstrakcyjny ale przyjmowano możliwość istnienia w systemie prawnym norm indywidualnych i abstrakcyjnych (np. przy określaniu kompetencji określonych organów państwowych np. Rady Ministrów).

Konstytucjonaliści zgodnie przyjmowali, że w systemie źródeł prawa kluczowa rola należy do ustaw w tym zwłaszcza konstytucyjnych. Przedmiotem sporów wśród konstytucjonalistów była rola aktów normatywnych tj. zawierających normy ogólne Rady Ministrów i ministrów nie mogących się wykazać szczegółowa podstawą ustawową. Początkowo uznawano, że tzw. samoistne uchwały Rady Ministrów i zarządzenie ministrów wydawane na podstawie ogólnych norm kompetencyjnych, są aktami powszechnie obowiązującymi, aczkolwiek jest to pewien rodzaj wyjątku.7 Pogląd ten był przedmiotem rozległej krytyki. Uznano w końcu, że tzw. uchwały samoistne jak i zarządzenia ministrów oparte na ogólnych normach kompetencyjnych nie mogą być traktowane jako przepisy powszechnie obowiązujące.

Jeśli chodzi o przepisy powszechnie obowiązujące to utrwalił się pogląd, że chodzi tu przede wszystkim o sprawy obejmowane ogólną nazwą "sfera praw i obowiązków obywatelskich", a więc o sytuację prawną obywateli wobec organów państwowych oraz wzajemne prawa i obowiązki obywateli między sobą. Wchodzić w rachubę miały zwłaszcza sprawy rozmaitego rodzaju nakazów i zakazów zachowania obywateli, świadczeń osobistych i pieniężnych, opłat, cen i płac podatków itd. Twierdzono również, że takie sprawy jak ustalenie granic jednostek podziału administracyjnego kraju lub jednostek tworzonych dla potrzeb szczególnych jak również tworzenie, łączenie i znoszenie samodzielnych organów państwowy oraz określenie ich kompetencji władczych można zaliczyć do przepisów powszechnie obowiązujących.8 Przepisy powszechnie obowiązujące to ustawy lub akty wykonawcze (rozporządzenia, uchwały, zarządzenia) oparte na wyraźnej delegacji ustawowej. Akty normatywne administracji wydane bez podstawy ustawowej (tzw. samoistne uchwały Rady Ministrów) jak i zarządzenie ministrów wydane w oparciu o ogólne normy kompetencyjne zobowiązujące do kierowania określonym zakres spraw nie mogą zawierać przepisów powszechnie obowiązujących. Są one jedynie aktami wewnętrznego kierownictwa, ich moc obowiązująca ogranicza się do jednostek organizacyjnych podległych danemu ministrowi. Pogląd ten był bardziej postulatem doktryny prawniczej niż odzwierciedleniem rzeczywistości prawnej ze względu na utrzymywanie się praktyki wydawania tego rodzaju aktów normatywnych. Należy zauważyć, że istotnym przełomem było utworzenie sądownictwa administracyjnego w postaci Naczelnego Sądu Administracyjnego. NSA w pierwszym roku swojej działalności w jednym z orzeczeń orzekł, że tzw. samoistne uchwały Rady Ministrów stanowią akty prawotwórcze kierownictwa wewnętrznego i mogą wiązać tylko adresatów, którzy są organizacyjnie podporządkowani organowi wydającemu dany akt.9 

Warto odnotować, ze były również poglądy, które kwestionowały normatywny charakter uchwał samoistnych Rady Ministrów jak i zarządzeń ministrów nie opartych na wyraźnej postawie ustawowej odmawiając im mocy wiążącej.10 Zmierzano w ten sposób do zapewnienia prymatu ustawy w systemie źródeł prawa. Poglądy takie były poglądami dominującymi w doktrynie prawnej. Trzeba jednak zwrócić uwagę, że były to bardziej postulaty de lege ferenda a nie poglądy odzwierciedlające rzeczywistość prawną. Prawodawstwo w postaci uchwał samoistnych Rady Ministrów lub zarządzeń ministrów wydanych na podstawie ogólnych przepisów kompetencyjnych istniało do końca istnienia PRL, aczkolwiek jego rozmiar ulegał stopniowemu ograniczeniu.

W ujęciu zarówno teoretyków prawa jak i konstytucjonalistów plany nie mogły być aktami normatywnymi o mocy powszechnie wiążącej ze względu na to, że nie mogły wylegitymować się podstawą ustawową a narodowe plany społeczno-gospodarcze uchwalane były uchwałami Sejmowymi.

Nieco inaczej kształtowały się poglądy przedstawicieli prawa administracyjnego zajmujących się zarządzeniem gospodarką narodowa. W początkowym okresie nie budziło większych wątpliwości zarówno to, że plany gospodarcze mają charakter aktów normatywnych a więc zawierający ogólne normy postępowania jak i to, że mają one charakter wiążący. Może najdobitniej wyraził ten pogląd W. Brzeziński, skądinąd niesłychanie zasłużony dla powstania prawa ochrony środowiska. Pisał on: Normy planowe stanowią jeden z nowszych typów norm prawnych. (...) Treścią norm planowych jest ustalenie zadań administracji i gospodarki narodowej w zakresie objętym systemem gospodarki planowej. Ustalając zadania, normy planowe są z natury rzeczy są w swej treści konkretne, gdyż zadanie musi być konkretnie określone zarówno co do przedmiotu, jak i co do realizacji. Normy planowe są normami generalnymi w tym znaczeniu, że ustalając zadanie, pozostawiają realizatorowi zadania swobodę wyboru - ...- takiego rozstrzygnięcia, które w danej sytuacji (...) w najwyższym stopniu gwarantuje realizację normy Norma planowa nie jest normą indywidualną, chociaż jest normą konkretną, nie przewiduje bowiem jakiegoś jednego rozstrzygnięcia czy działania, lecz cały splot różnych, nie dających się na razie przewidzieć aktów prawnych i działań, które mają być podjęte przez nie oznaczony na razie krąg realizatorów planu. Istnieje przeciwieństwo norma abstrakcyjna - norma konkretna, ale nie ma przeciwieństwa norma generalna - norma konkretna, Normy planowe w jakiś sposób wiążą wykonawców. Normy planowe są zdaniem autora obok norm klasycznych podstawą prawą działania aparatu państwowego. Normy-wytyczne kierownictwa państwowe są zbliżone do norm planowych w tym zakresie w jakim wyznaczają zadania, ale nie wyznaczają je konkretnie.11 

Pogląd tego typu nie był powszechnie uznawany. Także autor go później zmodyfikował. Uznał, że plan gospodarczy jest przede wszystkim ekonomiczną kategorią pojęciowa. Nie można mu jednak odmawiać miejsca wśród pojęć prawnych. Jest pewnego rodzaju aktem prawnym, którego sporządzenie jest uregulowane przez prawo i pociąga za sobą określone skutki. Te skutki prawne sprowadzają się do tego, że plany gospodarcze obowiązują.12 Tak więc jeśli początkowo twierdził, że plan jest aktem normatywnym to wycofał się z tego stanowiska.

Inni nie negując mocy wiążącej planów ani ich normatywnego charakteru wskazywali na ich istotne różnice w stosunku do przepisów powszechnie obowiązujących. Zwracano uwagę, że w uchwale Sejmu o rocznym narodowym planie społeczno-gospodarczym brak postanowień, które by określały postępowanie w przypadku niewykonania obowiązków ustalonych planem, nie ma też określenia środków prawnych zmuszających do wykonania tych obowiązków, ani też postanowień o zakresie i trybie pociągania do odpowiedzialności.13 

Można by przyjąć, że dominującym poglądem był pogląd o specyficznym miejscu planów w systemie źródeł prawa.

Twierdzono, że powiązania  pomiędzy normami planowymi a innymi normami obowiązującego prawa mają jakościowo odmienny charakter niż np. powiązania norm indywidualnych zawartych w aktach administracyjnych z powszechnie obowiązującymi normami generalnymi. Plany w zasadzie nie zawierają norm będących powszechnie obowiązującymi. Od tej zasady istnieją nieliczne wyjątki podyktowane szczególnymi względami (np. plany zagospodarowania przestrzennego). Plany mogą stanowić podstawę prawną administracyjnych rozstrzygnięć indywidualnych ale tylko obok podstawy prawnej w postaci aktów normatywnych. Normy planowe wiążą swoich adresatów w sposób odmienny niż pozostałe normy porządku prawnego. W przypadku norm planowych możliwe jest oddzielenie adresata planu od wykonawców planu. Odpowiedzialność organów, będących adresatami norm planowych, chociaż nie będących ich wykonawcami, powinno odpowiadać wyposażenie tych organów w stosowne środki prawne umożliwiające oddziaływanie na wykonawców planu.

Tak więc uznawano, iż normy planowe stanowią swoisty typ norm obowiązującego porządku prawnego. Swoistość norm planowych przejawia się:

1) w odmiennym od innych norm sposobie wyrażania norm planowych (przez określenie celów lub zadań oraz środków ich realizacji, a nie przez określanie sposobu postępowania),

2) w znacznie ściślejszym niż w przypadku innych norm wzajemnym powiązaniu norm planowych w obrębie poszczególnych planów oraz ścisłym wzajemnym powiązaniu różnych planów,

3) w specyficznych powiązaniach pomiędzy normami planowymi z jednej strony a powszechnie obowiązującymi źródłami prawa i normami indywidualnymi - z drugiej strony; polegających przede wszystkim na tym, iż norma planowa obok normy generalnej może stanowić element podstawy zindywidualizowanych rozstrzygnięć administracyjnych,

4) w niespotykanej w przypadku innych norm możliwości oddzielenia adresata planu od wykonawcy normy planowej,

5) w "elastyczności" skutków prawych norm planowych, przejawiającej się w tym, że obowiązki prawne zrodzone przez normy planowe mogą istnieć tylko tak długo, dopóki ich istnienie jest politycznie, społecznie lub gospodarczo uzasadnione i celowe.14 

Odnotować też trzeba poglądy odmawiające planom charakteru aktów normatywnych. Tak np. M. Tyczka nie przywiązywał większej roli do aktów planowania (planów) w systemie prawnym gospodarki uspołecznionej. Zaliczał on normy planowe ustalane przez organy zwierzchnie nad przedsiębiorstwami nie do aktów normatywnych ale do indywidualnych aktów o charakterze wewnętrznym tj. skierowanych do podporządkowanych jednostek.15 Poglądy takie były jednak w mniejszości w 1975 ale w latach 80-tych w miarę wprowadzania mechanizmów ekonomicznych do zarządzania gospodarką stały się dominującymi.

Akty planowania były charakterystyczne także ze względu na charakter wypowiedzi je tworzących (normy indywidualne, normy wytyczne, normy planowe i wypowiedzi o charakterze nienormatywnym) jak również ze względu na charakter związania adresatów.16 Normy składające się na akty planowania nie stwarzały precyzyjnych kryteriów, które pozwoliłyby określić czy zachowanie adresatów jest z nimi zgodne, czy też nie. Akty planowania dla ich skuteczności wymagają konkretyzacji. Konkretyzacja ta możliwa jest zarówno poprzez polecenie służbowe, przy czym zakres wiązania polecenia służbowego zmieniał swój charakter aby w końcowym okresie ograniczyć się tylko do układu organizacyjnego, do którego należy organ, który ustanowił dany akt planowania jak i adresat aktu) jak też przez różne formy działań niewładczych.17 Tak więc akty planowania stanowiły swoisty rodzaj aktów prawnych i ich powiązanie z prawem powszechnie obowiązującym nie było proste. Początkowo uznawano, że mogą one stanowić podstawę decyzji administracyjnych, później jedna uznano, że samodzielnie nie mogą stanowić takiej podstawy aby w końcu uznać, że w żadnym przypadku nie mogą być podstawą decyzji administracyjnych poza tymi sytuacjami, gdy ich normy mają charakter abstrakcyjno-konkretny i zawarte są w aktach normatywnych należących do źródeł prawa powszechnie obowiązującego.

Warto zwrócić uwagę, że zmienność poglądów na role planów gospodarczych w systemie prawnym odzwierciedlała zmiany w poglądach z jednej strony na rolę systemu prawnego w społeczeństwie a z drugiej strony na strukturę i zasady funkcjonowania gospodarki narodowej. Tak długo jak społeczeństwo jawiło się jako nieustruktualizowana jedność i jednostka była ściśle podporządkowana kolektywowi tak długo prawo nie było traktowane jako zespół norm ogólnych ale raczej jako system zindywidualizowanych poleceń lub rozkazów. Dążenie do demokracji przejawiające się w nadaniu podmiotowości prawnej i politycznej coraz szerszemu kręgowi czynników powodowało wzrost znaczenia prawa jako systemu norm ogólnych ustanawianych prze organ przedstawicielski w specjalnej formie i opublikowanych. Formom opartym na scentralizowanym kierownictwie oraz planowaniu i koncepcji jedności własności państwowej w wersji skrajnej tj. negującej obrót składnikami mienia między przedsiębiorstwami na zasadach prawa cywilnego odpowiadały poglądy podkreślające normatywny charakter planów i ich powszechną moc wiążącą. Rozwój decentralizacji zrządzania, wzrost samodzielności przedsiębiorstw państwowych i nabieranie stosunków między nimi cech cywilnoprawnych prowadziło do rewizji poglądów na prawną naturę planów w kierunku traktowania ich jako narzędzi zarządzania o wewnętrznym charakterze.

Sprawę charakteru planów gospodarczych ostatecznie wyjaśniła ustawa z 26. 02. 1982 r o planowaniu społeczno-gospodarczym.18 Jej art. 5 stanowił: Plany centralne i plany terytorialne nakładają na organy administracji państwowej obowiązek oddziaływania środkami im ustawowo przekazanymi na przedsiębiorstwa i inne jednostki gospodarcze w celu zapewnienia realizacji zadań określonych w tych planach.
Zaś art. 6 stwierdzał: Kierunkową zbieżność działania jednostek gospodarczych z celami określonymi w planach centralnych i terytorialnych zapewniają:

1) umowy zawierane przez organy administracji państwowej bądź przez wyznaczone przez nie jednostki organizacyjne z jednostkami gospodarki uspołecznionej oraz umowy zawierane między przedsiębiorstwami i innymi organizacjami gospodarczymi,


2)
stosowanie narzędzi ekonomicznych przez organy administracji państwowej i banki na podstawie uprawnień ustawowych,


3)
wzajemna wymiana informacji w toku opracowywania planów,


4)
możliwość nakładania na przedsiębiorstwa państwowe obowiązków wykonywania zadań, zgodnie z przepisami ustawy o przedsiębiorstwach państwowych.
Tak więc plany gospodarcze nie były traktowane jako akty normatywne, nie były wiążące dla ich adresatów i nie mogły być podstawą aktów indywidualnych nakładających obowiązki na wykonawców planów. Możliwość nakładania obowiązków przewidziana w pkt 4 art. 6 była ograniczona w ten sposób, że organ administracji nakładając obowiązek wykonania określonego zadania planowego na przedsiębiorstwo miał obowiązek zapewnienia środków na jego wykonanie. Trzeba pamiętać, że ustawa ta weszła w życie, gdy sektor socjalistyczny był sektorem dominującym w gospodarce.

Warto odnotować, że praca zbiorowa będąca podsumowanie wieloletnich badań, która ukazała się w 1989 r. na temat prawa socjalistycznego w ogóle nie wspomina o planach lub normach planowych. Można się domyślać, że lokuje plany pod nagłówkiem czynności doraźnego i operatywnego kierownictwa nie zaliczając tego rodzaju czynności ani do aktów normatywnych ani też do decyzji stosowania prawa.19
Warto odnotować, że wraz z rozpoczęciem transformacji zainteresowanie planami jako szczególnymi formami prawnymi działania zanikło. 

III. Zacząć trzeba od stwierdzenia, że analizę charakteru prawnego planów należy prowadzić uwzględniając charakter systemu prawnego i społeczno- ekonomicznego. Jeśli chodzi o ten ostatni element to w Polsce mamy gospodarkę rynkową opartą na prywatnej własności środków produkcji. Istniejące przedsiębiorstwa państwowe albo działają jako spółki prawa handlowego albo przedsiębiorstwa państwowe, które nie są organizacyjnie podporządkowane organom administracji. Wobec tego przedsiębiorcy są podmiotami posiadającymi zagwarantowane przez konstytucję prawa i są niezależni od administracji, która wkraczać może w ich sferę wolności tylko w zakresie i formach określonych w ustawach. 

Jeśli chodzi o charakter systemu prawnego to zwrócić należy uwagę na regulację konstytucyjną. Konstytucja wyróżnia przepisy prawa powszechnie obowiązujące, na które składają się normy prawne zawarte w Konstytucji, ustawach, ratyfikowanych umowach międzynarodowych oraz rozporządzeniach (art. 87 ust. 1 Konstytucji). Do źródeł powszechnie obowiązującego prawa Konstytucja zalicza również akty prawa miejscowego, z tym że powszechne obowiązywania tych aktów jest ograniczone do obszaru działania organów, które je ustanowiły (art. 87 ust. 2 Konstytucji)20. Tylko akty normatywne zawierające normy powszechnie obowiązujące mogą być podstawą prawną decyzji. Ten pogląd jest konsekwentnie podtrzymywany w orzecznictwie NSA21. Podstawą prawną decyzji administracyjnej może być jedynie przepis powszechnie obowiązujący, a więc przepis aktu ustawodawczego lub ratyfikowanej umowy międzynarodowej albo aktu normatywnego wykonawczego: rozporządzenia i aktu prawa miejscowego22. Konstytucja wyróżnia jeszcze akty normatywne mające charakter wewnętrzny. Tą kategorię tworzą uchwały Rady Ministrów i zarządzenia Prezesa Rady Ministrów oraz ministrów. Zarządzenia muszą być również wydane na podstawie ustawy, ale nie musi to być szczegółowe upoważnienie. Wiążą one jedynie jednostki organizacyjne podległe organowi wydającemu te akty. Nie mogą one stanowić podstawy decyzji wobec obywateli, osób prawnych i innych podmiotów (art. 93 ust. 1 i 2 Konstytucji). Podlegają one kontroli co do ich zgodności z powszechnie obowiązującym prawem, a więc nie mogą wkraczać w dziedziny uregulowane tym prawem. Akty te nazywa się aktami kierownictwa wewnętrznego. W ten sposób Konstytucja stworzyła zamknięty system źródeł prawa. Poza tym systemem znajdują się akty nie mające charakter aktów normatywnych zawierające aprobatę lub dezaprobatę kierunku działania określonego organu władzy publicznej lub ogólnie sformułowane zalecenie co do kierunku działania tych organów23 . Można je zaliczyć do ogólnych czynności doraźnego i operatywnego kierownictwa działalnością adresatów indywidualnych lub ich grup, wyodrębnionych ze względu na wyspecjalizowane role społeczne w kierowanych jednostkach układu organizacyjnego państwa. Ze względu na to, że zakres układu organizacyjnego państwa uległ znaczemu ograniczeniu przez wyłączenie przedsiębiorstw, jest to niezbyt rozległa grupa o małym znaczeniu praktycznym. Do tej grupy należałoby zaliczyć akty planowania ze względu na charakter wypowiedzi je tworzących (normy indywidualne, normy wytyczne, normy planowe i wypowiedzi o charakterze nienormatywnym) oraz formę ich ustanowienia, chyba że chodzi o plany przestrzenne. Normy planowe i normy - wytyczne to wypowiedzi, ktore wyznaczają określone zadania a nie regulują postępowanie.

Kluczowym pojęciem w systemie prawa ustawowego, a takim jest system prawny polski jest pojęcie aktu normatywnego i na tym tle zakresu ustawy. Zacząć trzeba od twierdzenia, że kategoria akt normatywny dobrze jest znana zarówno doktrynie jak i orzecznictwu sądowemu. W doktrynie przyjmuje się od dawna, że akt normatywny to pochodzący od odpowiedniego organu akt zawierający normy prawne, a więc normy ogólne, przyjęty w określonym trybie.24 Przez normy ogólne rozumie się reguły sterowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Trybunał Konstytucyjny w orzeczeniu U.15/88 stwierdził, że 1) ustawodawca ustanowił, że kontroli Trybunału podlegają akty normatywne, rozumiane jako akty ustanawiające normy prawne, 2) określenie przyjęte przez ustawodawcę wymaga jednak rozwinięcia pojęcia aktu normatywnego, jako aktu ustanawiającego normy prawne, 3) w doktrynie przeważa pogląd, ze akt normatywny jest aktem ustanawiającym normy prawne  o charakterze generalnym (a więc kierowany do pewnej klasy adresatów wyróżnionych z uwagi na jakąś ich wspólną cechę) i abstrakcyjnym (to znaczy ustanawiającym pewne wzory zachowań).25
Zwrócić należy uwagę na szczególną ochroną praw obywatelskich przewidzianą w Konstytucji. Ta szczególna ochrona przejawia się w tym, że wkroczenie w sferę praw obywatelskich poprzez ich ograniczenie możliwe jest tylko w ustawie oraz gdy to jest konieczne w demokratycznym państwie prawa dla jego bezpieczeństwa lub porządku publicznego, bądź dla ochrony środowiska, zdrowia i moralności publicznej, albo wolności i praw innych osób. Ograniczenia te nie mogą naruszać istoty wolności i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji). W przepisie tym Konstytucja nie tylko określa formę ingerencji w prawa i wolności (ustawa) ale również określa proceduralne warunki tego wkroczenia (zasada proporcjonalności) jak również materialnoprawne (ochrona istoty praw). 

Ochrona praw obywatelskich przed ingerencją została rozwinięta przez określenie w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego zasad poprawnej legislacji. W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego istnieje ugruntowany pogląd, że wkraczanie w sferę praw i wolności obywatelskich wymaga dopełnienia konstytucyjnego wymogu dookreśloności regulacji. Regulacja spełnia ten wymóg jeśli precyzyjnie wyznacza dopuszczalny zakres ingerencji oraz tryb, w jakim podmiot ograniczony w swoich prawach i wolnościach może się bronić przed nieuzasadnionym naruszeniem jego interesów26 . W wyroku z  30. 10. 2001 (K 33/00) Trybunał Konstytucyjny zajął następujące stanowisko: Trybunał Konstytucyjny konsekwentnie reprezentuje stanowisko, że z wyrażonej w art. 2 Konstytucji zasady państwa prawnego wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawcę zasad poprawnej legislacji. (...) Nakaz ten jest funkcjonalnie związany z zasadami pewności i bezpieczeństwa prawnego oraz ochrony zaufania do państwa i prawa. Zasady te mają szczególnie doniosłe znaczenie w sferze wolności i praw człowieka i obywatela. Ustawodawca nie może poprzez niejasne formułowanie tekstu przepisów pozostawiać organom mającym je stosować nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego ograniczeń konstytucyjnych wolności i praw jednostki. Założenie to można określić ogólnie jako zasadę określoności ustawowej ingerencji w sferę konstytucyjnych wolności i praw jednostki. Kierując się tą zasadą Trybunał Konstytucyjny reprezentuje stanowisko, iż przekroczenie pewnego poziomu niejasności przepisów prawnych stanowić może samoistną przesłankę stwierdzenia ich niezgodności zarówno z przepisem wymagającym regulacji ustawowej określonej dziedziny (np. ograniczeń w korzystaniu z konstytucyjnych wolności i praw, art. 31 ust. 3 zdanie 1 Konstytucji), jak z wyrażoną w art. 2 Konstytucji zasadą państwa prawnego. 

Dla oceny zgodności sformułowania określonego przepisu prawa z wymaganiami poprawnej legislacji istotne są przy tym trzy założenia. Po pierwsze - każdy przepis ograniczający konstytucyjne wolności lub prawa winien być sformułowany w sposób pozwalający jednoznacznie ustalić, kto i w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom. Po drugie - przepis ten powinien być na tyle precyzyjny, aby zapewniona była jego jednolita wykładnia i stosowanie. Po trzecie - przepis taki winien być tak ujęty, aby zakres jego zastosowania obejmował tylko te sytuacje, w których działający racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzał wprowadzić regulację ograniczającą korzystanie z konstytucyjnych wolności i praw27 .
Poglądy te wypowiedział Trybunał badając zgodność z Konstytucją delegacji do wydania aktu wykonawczego, i mają one pełne odniesienie do interesującego nas zagadnienia. Ustawodawca nie może tak sformułować delegacji ustawowej, że jest trudno ustalić w jakim zakresie w akcie wykonawczym dopuszczalne jest ograniczenie praw obywatelskich. Wkroczenie aktu wykonawczego w sferę praw obywatelskich podlega szczególnym ograniczeniom ze względu na ochronę tych praw jak i bezpieczeństwo prawne. Ograniczenia te powinny być zawarte w samej ustawie, a w przepisach wykonawczych tylko w odniesieniu do zagadnień drugorzędnych i technicznych, tak aby obywatel wiedział w jakim zakresie jego prawa podlegają ograniczeniu i jaka jest ratio legis tego ograniczenia.

Dotychczasowe uwagi pozwalają na sformułowanie następującego wniosku: Plan może być uznany za akt normatywny tylko wtedy, kiedy zawiera normy ogólne (tj. generalne i abstrakcyjne określenie zakazanego, nakazanego lub dozwolonego postępowania) a także został ustanowiony w trybie określonym w konstytucji i ustawach oraz należycie ogłoszony. Delegacja dla ustanowienia prawa powinna spełniać wymogi konstytucyjne. Dla rozporządzeń delegacja powinna określać organ właściwy do wydania rozporządzenia, zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczące treści aktu. Rozporządzenie musi być wydane w celu wykonania ustawy. Jeśli chodzi o akty prawa miejscowego to delegacja musi określać zakres spraw przekazanych do uregulowania. Akt prawa miejscowego nie może wykraczać poza ten zakres ani też naruszać przepisów powszechnie obowiązujących ogólnokrajowych jak też wydanych przez organy zarządzające innymi jednostkami podziału terytorialnego kraju. Delegacja, zarówno w stosunku do rozporządzeń jak i aktów prawa miesjcowego, powinna odpowiadać wymogom poprawności legislacyjnej. Samo nazwanie jakiegoś aktu rozporządzeniem czy też aktem prawa miejscowego nie spełnia tego warunku jeśli nie zostały spełnione wymogi materialnoprawne. Jeśli tych warunków plan nie spełnia nie może być uznany za akt normatywny.

IV. Uchwalone ostatnio ustawy dotyczące ochrony środowiska, a zwłaszcza ustawa 27. 04. 2001 r Prawo ochrony środowiska (Dz. U. Nr 62, poz. 627) zawierają liczne przepisy dotyczące planowania w ochronie środowiska. Można by powiedzieć, ze nagle zmieniła się aura wokół planowania. Planowanie, do niedawna traktowane jako kwintesencja socjalizmu, wróciło do łask. Dzieje się tak pod wpływem prawa wspólnotowego, które nie zdradza awersji do planowania. Zdać sobie należy sprawę, że planowanie i plany nie są w pełni zjawiskiem prawnym. Co więcej, prawo jest tylko jednym, i to nie najistotniejszym, elementem planowania. Planowanie to przede wszystkim domena prakseologii i teorii organizacji, a w zakresie planowania ekonomicznego - ekonomii. Prawo wkracza w dziedzinę planowania tylko wtedy, gdy planującym są organy władzy publicznej. Chodzi zwłaszcza o określenie trybu planowania, źródeł finansowania tego procesu oraz sposobu wiązania adresatów norm planowych, aczkolwiek ta ostania sprawa jest najbardziej sporna. W sposób najbardziej ogólny można powiedzieć, że plany wiążą tych, którzy podlegają władzy organizacyjnej planującego. 

Nie zawsze używa się terminu plan i planowanie, tak jest np. w ustawie Prawo ochrony środowiska, ale już w prawie wodnym i w ustawie o odpadach termin ten posiada pełnię obywatelstwa. Dlatego zatytułowałem artykuł "Planowanie w ochronie środowiska", bowiem zarówno polityka ekologiczna jak i programy ochrony środowiska są formami planów i planowania w zakresie ochrony środowiska.

Ustawa prawo ochrony środowiska przewiduje następujące plany w zakresie ochrony środowiska: politykę ekologiczną państwa (art. 13 - art. 16 ustawy prawo ochrony środowiska), programy ochrony środowiska (art. 17 i art. 18 ustawy Prawo ochrony środowiska), programy mające na celu doprowadzenie do przestrzegania standardów jakości środowiska (art. 84 i art. 91 oraz art. 119 ustawy Prawo ochrony środowiska), plany gospodarki odpadami opracowywane na szczeblu krajowy, wojewódzkim i gminnym (art. 14 ustawy o odpadach), krajowy program oczyszczania ścieków komunalnych (art. 43 ustawy z 18. 07. 2001 Prawo wodne), program działań mających na celu ograniczenie odpływu azotu ze źródeł rolniczych (art. 47 ust. 7 ustawy z 18. 07. 2001 r Prawo wodne), plany gospodarowania wodami na obszarach dorzeczy, plany ochrony przeciwpowodziowej oraz przeciwdziałania skutkom suszy na obszarze państwa, z uwzględnieniem podziału na obszary dorzeczy, plany ochrony przeciwpowodziowej regiony wodnego, warunki korzystania z wód regiony wodnego lub wód zlewni (art. 113 ustawy z 18. 07. 2001 r Prawo wodne). Prócz tego istnieją programy (plany) będące częścią innych planów (np. programy racjonalnego wykorzystania powierzchni ziemi - art. 72 ust. 1 pkt 1 ustawy prawo ochrony środowiska) jak też programy będące planami działania określonego podmiotu korzystającego ze środowiska (program gospodarki odpadami niebezpiecznymi - art. 17 ust. 1 pkt 2 ustawy o odpadach, programy dostosowawcze - tytuł VIII, art. 422 - 441 ustawy Prawo ochrony środowiska czy program zapobiegania poważnym awariom przemysłowym - art. 251 ustawy Prawo ochrony środowiska). Te ostatnie dwie grupy programów (planów) ze względu na swój odmienny charakter prawny nie będzie przedmiotem zainteresowania w tym artykule.

Powstaje na wstępie pytanie czy plany te mają, ze względu na treści charakter planów gospodarczych, czy też charakter planów zagospodarowania przestrzennego. Wydaje się, że w większej części są to plany gospodarcze lub zbliżone charakterem do nich. Jedynie warunki korzystania z wód regionu wodnego lub zlewni oraz ochrony przeciwpowodziowej mają charakter planów przestrzennych, gdyż regulują sposób korzystania z przestrzeni. W pozostałym zakresie mają charakter gospodarczy, gdyż wyznaczają zadania przedsiębiorcom i innym użytkownikom środowiska, a nie określają wiążących sposobów postępowania. 

W tym referacie ograniczę się do analizy niektórych tylko planów i to tylko pod kątem ich charakteru prawnego. Szczegółowa analizy poszczególnych planów dokonana będzie w innych referatach.

Art. 15 ustawy prawo ochrony środowiska przewiduje, że politykę ekologiczną państwa uchwala Sejm na wniosek Rady Ministrów. Należy zwrócić uwagę, że Konstytucja nie zna instytucji uchwał Sejmu określających kierunki polityki państwa. Instytucja taka była znana Konstytucji z 1952. Jednak Ustawa Konstytucyjna z 17. 10. 1992 r o wzajemnych stosunkach między władzą ustawodawczą i wykonawczą Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorządzie terytorialnym nie przejęła tej instytucji. Jest ona niezgodna z zasadą podziału władzy będącą podstawą ustroju państwowego Polski. Konstytucja z 1997 przewiduje podejmowanie uchwał przez Sejm jedynie w sprawach jednostkowych (art. 107 ust. 2 Konstytucji) lub trybu funkcjonowania Sejmu (np. art. 90 ust. 4 Konstytucji). Najważniejszą uchwałą podejmowaną przez Sejm jest regulamin, który reguluje organizację wewnętrzna i porządek prac Sejmu oraz tryb powoływania i działalność jego organów, jak również sposób wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obowiązków organów państwowych wobec Sejmu (art.  112 Konstytucji). Instytucja uchwał Sejmu znana jest natomiast regulaminowi Sejmu. Regulamin Sejmu uchwalony 30. 07. 1991 (M.P Nr 44, poz. 618 ze zmianami) określa szczegółowo zarówno tryb uchwalania uchwał jak i ich treść. Są one, w zakresie w jakim mają moc wiążącą, wydanymi na podstawie Konstytucji albo aktami powołującymi określone organy, przyjmującymi sprawozdania lub rozstrzygającymi sprawy związane z funkcjonowaniem Sejmu. Art. 55 regulaminu przewiduje podejmowanie przez Sejm w formie uchwał rezolucji, deklaracji, apeli i oświadczeń. Są to akty wyrażające stanowisko Sejmu w sprawach konkretnych lub ogólnych, ale nie mające mocy wiążącej. Tak więc polityka ekologiczna państwa uchwalana przez Sejm jest wyrazem politycznego stanowiska Sejmu. Nie jest zaś aktem normatywnym. Nie ma też mocy powszechnie obowiązującej. Jako wyraz woli Sejmu, jednego z głównych organów władzy publicznej ma duże znaczenie polityczne. Trzeba jednak pamiętać, że ta polityka, ale uchwalona przez Radę Ministrów, ma charakter normatywny w znaczeniu art. 93 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem uchwały Rady Ministrów mają charakter wewnętrzny i obowiązują tylko jednostki organizacyjne podległe Radzie Ministrów. Te jednostki zgodnie z art. 146 ust. 3 Konstytucji to administracja rządowa, a nie jednostki samorządu terytorialnego. Trzeba przy tym pamiętać, że ze względu na treści dokumentu jego bezpośrednia moc wiążąca jest niewielka i musi być wzmocniona instrumentarium będącym w dyspozycji Rady Ministrów. Polityka ekologiczna państwa nie ma mocy wiążącej wobec samorządu terytorialnego ze względu na jego pozycję ustrojowa. Jeśli chodzi o pozycję ustrojową jednostek samorządu terytorialnego to wskazać należy na art. 16 ust. 2 Konstytucji, który stanowi, że samorząd uczestniczy w sprawowaniu władzy publicznej i przysługująca mu, w ramach ustaw, istotną część zadań publicznych wykonuje w imieniu własnym i na własna odpowiedzialność. Tak więc tylko ustawy mogą kształtować kompetencje samorządu terytorialnego a nie akty o charakterze politycznym, których treść nie jest zdeterminowana ustawami. Art. 163 Konstytucji wyraźnie stanowi, że samorząd terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzeżone przez konstytucję lub ustawy dla organów innych władz publicznych. Art. 166 ust. 3 rozstrzyganie sporów kompetencyjnych między organami samorządu terytorialnego i administracji rządowej powierza sądom administracyjnym. Pamiętać trzeba, że zakresy kompetencji poszczególnych jednostek samorządu terytorialnego się nie pokrywają i jednostki te nie są sobie hierarchicznie podporządkowane. W związku z tym treści i zakres programu wojewódzkiego będzie się różnić od powiatowego nie tylko zakresem przestrzennym ale i treścią i zakresem merytorycznym, odpowiednio do kompetencji organów jednostek samorządu terytorialnego. Również kompetencje samorządu powiatowego nie pokrywają się co do zakresu i treści z kompetencjami gminy.

Polityka ekologiczna państwa jest jednak dokumentem politycznym tak Sejmu jak i rządu, w związku z tym powinna być uwzględniania ze względu na jej ewentualną wartość merytoryczną, w działalności organów samorządu.

Także programy ochrony środowiska, znane naszemu prawu za sprawą art. 90 ustawy o ochronie i kształtowaniu środowiska, nie posiadały nigdy charakteru normatywnego i nic w treści ustawy, poza art. 186, nie sugeruje zmiany ich charakteru. Nie należą one do aktów prawa miejscowego tak ze względu na charakter wypowiedzi je tworzących jak i brak takiego zakwalifikowania w ustawie Prawo ochrony środowiska. Norma zawarta w art. 17 i 18 tej ustawy nie może być, że względu na jej treść, zakwalifikowana jako upoważnienie do wydania aktu wykonawczego.

Trzeba podnieść dodatkową okoliczność. Czy samo nazwanie jakiegoś aktu rozporządzeniem czy aktem prawa miejscowego przesądza o jego normatywnym charakterze? Jak starałem się wyżej uzasadnić to nie wystarcza. Akt taki musi zawierać normy prawne, tzn. wypowiedzi zawierające reguły postępowania o charakterze generalno-abstrakcyjnym.

Podobnie wygląda sprawa z programami zmierzającymi do przestrzegania standardów jakości środowiska, z planami gospodarowania odpadami, Są o typowe akty planowania. Przekonuje o tym ich normatywnie określona treść. Art. 84 ust. 2 określając zakres treści programów zawiera w istocie wskazania, które organ sporządzający plan może zrealizować posługując się innymi instrumentami prawnymi będącymi w jego dyspozycji np. harmonogram rzeczowo-finansowy planowanych zadań, nałożenie obowiązku prowadzenie dodatkowych pomiarów emisji, nałożenie obowiązku przekazywania informacji o wydanych decyzjach, czy też ograniczenie czasu obowiązywania posiadanych pozwoleń (art. 196 ust. 1 pkt 1 ustawy Prawo ochrony środowiska). To co budzi zastrzeżenie to odmowa wydania decyzji ze względu na sprzeczność z programem, inną niż określona w art. 186 pkt 3 ustawy, oraz możliwość ograniczenia pozwolenia na wprowadzanie substancji do powietrza odrębna od przypadku uregulowanego w art. 196 ust. 1 pkt 1). Te możliwości mogą być realizowane tylko w oparciu o przepisy powszechnie obowiązujące a programy zmierzający do przestrzegania standardów jakości środowiska nie należa do takich przepisów ze względu na to, że nie zaiweieraja norm ogólnych a takze ich podstawa ustanowienia jest niezgodna z Konstytucją. Ustanawianie są one na podstawie ustawy ale również rozporządzania ministra.

Ustawa z 27. 04. 2001 r o odpadach (Dz. U. Nr 62, poz. 628 ze zmianami) w art. 14 reguluje plany gospodarowania odpadami. Plany te opracowuje się na szczeblu krajowym, wojewódzkim, powiatowym i gminnym. Plany te powinny tworzyć zintegrowany i hierarchiczny system. Zgodnie bowiem z art. 15 ustawy o odpadach plany te powinny być opracowywane zgodnie z polityka ekologiczną państwa, a wojewódzki, powiatowy i gminny plan zgodnie z planami wyższego rzędu. Tak więc plany te, będące częścią odpowiednich programów ochrony środowiska (nie wiadomo czy także polityki ekologicznej państwa) mają mieć cechę, której nie mają plany zasadnicze, czyli mają być ze sobą zgodne w ten sposób, że plany niższego szczebla wynikać mają z planów wyższego szczebla. Trzeba zauważyć, że art. 22 tej ustawy uzależnia wydanie decyzji zatwierdzającej program gospodarki odpadami niebezpiecznymi od zgody z planami gospodarki odpadami wszystkich szczebli. Tak więc plany te potraktowane są jako przepisy prawa miejscowego, mimo, że nie są w ten sposób określone w ustawie o odpadach ani też w ustawie prawo ochrony środowiska. Z kolei art. 186 pkt 4 ustawy Prawo ochrony środowiska uzależnia wydanie pozwolenia na wytwarzanie odpadów od zgodności z programami ochrony środowiska, co sugeruje normatywny charakter tych programów. 

Na szczeblu krajowym odpowiedzialny za sporządzenie projektu planu gospodarki odpadami jest minister właściwy do spraw środowiska. Projekt ten jest uchwalany przez Radę Ministrów w formie uchwały zawierającej przepisy o charakterze wewnętrznym. Projekty wojewódzkiego, powiatowego i gminnego planu przygotowywane są przez odpowiednie zarządy oraz wójta (prezydneta, burmistrza) gminy a uchwalane odpowiednio przez sejmik wojewódzki oraz rady gminy lub powiatu. Ustawa o odpadach w art. 14 ust. 6 stanowi, że plany terenowe gospodarki odpadami stanowią część odpowiednich programów ochrony środowiska i są tworzone w trybie i na zasadach określonych przepisami o ochronie środowiska. Jest to jednak nieprawda, gdyż sama ustawa w art. 14, art. 15 i art. 16 ustala samodzielnie, i bardziej szczegółowo, zarówno zasady jak i tryb tworzenia planów gospodarki odpadami. Tak więc, pomijając niespojnośc regulacji, należy uznac, że play gospodarowania odpadami nie są aktami normatywnymi zawierającymi normy powszechnie obowiązujące ze względu na ich treśc a także ze względu na podstawę prawną.

Można powiedzieć, że wymogi aktu normatywnego spełniają zarówno miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego jak i warunki korzystania z wód basenu rzeczngo i zlewni, oraz ochrony przeciwpowodziowej. Zawierają one, obok wypowiedzi o informacyjnym charakterze, normy określające sposoby postępowania o charakterze generalnym. Zakres ingerencji w prawa obywatelskie został określony w sposób dostatecznie szczegółowy poprzez zagwarantowanie odpowiedniej procedury. Plany te muszą zostać opublikowane. Normy tych planów charakteryzuje trwałość oraz działanie na przyszłość. Plany te nie wpływają na realizowane, przed jego uchwaleniem, sposoby gospodarowania terenem.

V. Faktem  jest, że ustawodawcy przyświecała szlachetne idea nadania instrumentom planistycznym skutecznego charakteru. Pozostają wątpliwości co do słuszności obranej drogi. To, że nazwie się jakiś akt aktem prawa miejscowego czy też jego uchwalenie przekaże się do kompetencji Rady Ministrów nie zapewnia mu samo przez się skuteczności,. Musi on mieć odpowiednia strukturę formalną i merytoryczną. Poza tym uzależnianie wydania decyzji od dokumentów o mało sprecyzowanej treści wywołuje poważne zastrzeżenia z punktu widzenia państwa prawa. Powstaje pytanie o konstytucyjność tego typu rozstrzygnięć ustawodawcy. W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego istnieje ugruntowany pogląd, że wkraczanie w sferę praw i wolności obywatelskich wymaga dopełnienia konstytucyjnego wymogu dookreśloności regulacji. Regulacja spełnia ten wymóg jeśli precyzyjnie wyznacza dopuszczalny zakres ingerencji oraz tryb, w jakim podmiot ograniczony w swoich prawach i wolnościach może się bronić przed nieuzasadnionym naruszeniem jego interesów28. Wydaje się, że plany są skuteczne, jeśli są merytorycznie poprawnie skonstruowane i wykonuje je administracja potrafiącą posługiwać się przyznanymi jej instrumentami prawnymi, a więc administracja skuteczna.

Warto zauważyć, że część planów wprowadzona do naszego systemu jest wynikiem konieczności dostosowania naszego prawa do prawa Unii Europejskiej. Warto jednak zauważyć, że przepisy odpowiednich dyrektyw nie wymagają nadania planom charakteru aktów normatywnych. Wymagają tylko aby były one skutecznie realizowane. Skuteczność realizacji jakiegokolwiek planu nie wymaga nadania mu charakteru aktu normatywnego ani też uczynienia go obowiązującym erga omnes.
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