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Abstract

There is nolegal definition in administrative law for the terms ,special territo-
rial division” and ,special area”. These terms are also not a legal term according
to the current legislation. Using the existing achievements of administrative

law doctrine, in particular those relevant to the current normative reality, it

is possible to develop definitions of these semantically distinct concepts. Ter-
ritorial divisions, including special territorial divisions, fall within the scope

of political-organisational administrative law, as special territorial divisions

are created primarily to define the territorial scope of action of non-integrated

state administration or other territorial organisational units of administrative

entities. A special territory, on the other hand, is a legal institution of substan-
tive administrative law, the essence of which lies primarily in the relationship

of an isolated specific space to a special legal regime that limits or extends the

existing general legal order.
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1 Wprowadzenie

W przepisach prawa administracyjnego nie ma definicji legalnej
zaréwno terminu ,podziat terytorialny specjalny”, jak i ,obszar specjalny”.
Co wiecej terminy te nie s réwniez pojeciem jezyka prawnego na gruncie
aktualnie obowigzujacych przepiséw prawnych. Mimo Ze pojecia te sg juz
od dawna przedmiotem rozwazan doktryny prawa administracyjnego, to
terminy te s3 w dalszym ciagu niejednolicie prezentowane. Zauwazalny
jest brak w szczegélnosci poglebionych badan prawnoporéwnawczych
tych obu zagadnien. Z tego tez wzgledu celem niniejszego opracowania
jest przedstawienie znaczenia tych pojeé, a nastepnie ich poréwnanie
poprzez ukazanie podobienistw, réznic i ich wzajemnych relacji. Wskazany
powyzej cel badawczy pozwolit na sformulowanie nastepujacej tezy: obszar
specjalny nie stanowi jednostki podziatu terytorialnego specjalnego, lecz
w niektérych przypadkach mozna zauwazy¢ wzajemne ich przenikanie sie.

Struktura opracowania i jego tre$¢ odpowiada postawionemu celowi
i tezie badawczej. W poczatkowej czesci ukazana zostanie istota podziatu
terytorialnego specjalnego oraz obszaru specjalnego. W dalszej za$
odrebno$é podziatu terytorialnego specjalnego od obszaru specjalnego.
W ramach procesu badawczego wykorzystanych zostanie kilka metod.
Zuwagina dazenie badawcze zasadne bedzie postuzenie sie przede wszyst-
kim metodg poréwnawczoprawng, ktéra umozliwi ukazanie odrebno-
Sci podziatu terytorialnego specjalnego od obszaru specjalnego. Ponadto
zastosowane zostana metoda teoretycznoprawna, dogmatycznoprawna
i historyczna. Postuzenie sie tymi metodami umozliwi dokonanie pogle-
bionej analizy dotychczasowego dorobku polskiej doktryny prawa, a takze
analizy zaréwno obecnie obowiazujacych, jak i poprzednio obowiazuja-
cych polskich przepiséw prawnych, w zakresie odnoszacym sie do wyzej
wskazanych zagadnien.

2 | Podziat terytorialny specjalny

W przepisach prawa administracyjnego nie ma definicji legalnej terminu
»podzial terytorialny specjalny”. Co wiecej termin ten nie jest réwniez
pojeciem jezyka prawnego obecnie obowigzujacych przepiséw prawnych.
Kwestia podzialu terytorialnego specjalnego jest natomiast juz od dawna
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przedmiotem rozwazan doktryny prawa administracyjnego, ktére w duzym
stopniu wyjasniaja istote tego pojecia. Kwestia ta byla prezentowana juz
w publikacjach okresu miedzywojennego!”. Szersze jednak rozwazania
doktrynalne dotyczace podzialéw terytorialnych specjalnych, a w szcze-
gblnosci w zakresie pojmowania podziatu terytorialnego specjalnego, mialty
miejsce dopiero w okresie powojennym. Przy czym poczatkowo w tym
okresie prezentowane byty poglebione rozwazania dotyczace podziatéw
terytorialnych specjalnych, lecz nie ukazujace wprost definicji tego poje-
cia”. W tym miejscu nalezy podkre$li¢, ze najbardziej zaawansowang
analize problematyki podziatéw terytorialnych specjalnych, w tym opisowa
definicje tego pojecia, zaprezentowal Wojciech Chréscielewski, wedtug
ktérego podziatami terytorialnymi specjalnymi sg, okreslone w przepisach
prawa z zamiarem trwalosci, podziaty terytorium panstwa utworzone
dla potrzeb dzialalno$ci aparatu panistwowego i innych jednostek orga-
nizacyjnich, ktére wykonuja zadania pafistwowe nienalezace do zakresu
wlasciwosci rzeczowej terenowych organéw administracji panistwowej
(z systemu organéw rad narodowych); czynnoéci prawne podejmowane
przez te jednostki organizacyjne musza posiada¢ znamiona wladztwa
administracyjnego, przy czym uksztaltowanie zadari kompetencji tych
jednostek organizacyjnych uwarunkowuje stworzenie dla ich prawidtowej
realizacji jednostek terytorialnych catkowicie odrebnych od jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego lub jednostek opartych wprawdzie
na jednostkach zasadniczego podziatu terytorialnego, lecz sie¢ z nimi nie
pokrywajacych®®,

! Zob. np. Julian Suski, ,Podzial administracyjny Panistwa Polskiego”,
[w:] Materiaty Komisji dla Usprawnienia Administracji Publicznej przy Prezesie Rady
Ministréw, t. I, Podziat Administracyjny Paristwa (Warszawa: Komisja dla Uspraw-
nienia Administracji Publicznej przy Prezesie Rady Ministréw, 1929), 9-10.

2 Zob. np. Maurycy Jaroszyniski, ,0gélne zagadnienia organizacyjne admi-
nistracji”, [w:] Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Maurycy Jaroszynski,
Marian Zimmermann, Wactaw Brzezifiski (Warszawa: Pafistwowe Wydawnictwo
Naukowe, 1956), 177-178; Karol Sobczak, ,,Podziat terytorialny Paristwa”, [w:], Jerzy
Stuzewski, Olga Bujko, Karol Sobczak, Polskie prawo administracyjne (Warszawa:
Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, 1961), 74; Jerzy Starosciak, Prawo
administracyjne (Warszawa: Pafistwowe Wydawnictwo Naukowe, 1969), 107; Zbi-
gniew Leonski, Podziat terytorialny, w System prawa administracyjnego, t. I, red.
Jerzy Staroéciak (Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdarisk: Zaktad Narodowy im.
Ossoliniskich, 1977), 371.

3 Wojciech Chréscielewski, Podzialy terytorialne specjalne (Warszawa: Pani-
stwowe Wydawnictwo Naukowe, 1987), 82-83.
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Do czasu sformutowania powyzszej definicji doktrynalnej wystepowata
w doktrynie prawa administracyjnego luka, polegajaca na braku precyzyj-
nego okreslenia pojecia podziatu terytorialnego specjalnego, ktéra byta
przyczyna podawania bardzo rozbieznych danych co do iloéci podziatéw
terytorialnych specjalnych funkcjonujacych wéwczas w Polsce. Podawane
w literaturze liczby od kilkudziesieciu do ponad stu podziatéw specjalnych
wynikaly z przyjmowania przez poszczegdlnych przedstawicieli doktryny
réznych kryteriéw wyodrebniania tego rodzaju podziatu terytorialnego.
Zaproponowana przez Chréscielewskiego definicja podziatéw terytorial-
nych specjalnych w pewnym stopniu luke te wypelnita, a to umozliwito pre-
cyzyjniejsze okreslenie wystepujacych w praktyce podziatéw specjalnych*l.

Réwniez w nowszej literaturze upubliczniane byly poglady dotyczace
podziatéw terytorialnych specjalnych, w tym préby zdefiniowania pojecia
podziatu terytorialnego specjalnego uwzgledniajace zarazem w pewnym
zakresie wezes$niejszy dorobek doktryny prawa administracyjnego, jak
i dokonane po 1989 r. istotne zmiany ustroju panistwa. Przy czym przez
poszczegdlnych przedstawicieli doktryny poglady dotyczace podziatéw
terytorialnych specjalnych prezentowane s zasadniczo w ramach dwéch
gltéwnych nurtach roztacznie. Cze$¢ bowiem doktryny opowiada sie za sze-
rokim ujeciem rozumienia tego terminu. W tym zakresie warto na wstepie
wskazaé definicje wypracowang juz na poczatku lat dziewieédziesiatych
przez Jacka Langa, ktéry przyjat, ze podzialy specjalne to podziaty teryto-
rium panstwa tworzone dla potrzeb organéw panstwowych nienalezacych
do administracji rzadowej ogélnej (systemu ogélnych organéw administra-
cji rzadowej) ani do samorzadu terytorialnego, dokonane na podstawie
prawa, odrebne od podziatu zasadniczego oraz wzglednie trwate. Zdaniem
tego przedstawiciela doktryny prawa administracyjnego z podzialéw spe-
cjalnych moga korzysta¢ takze i instytucje niepaniistwowe, wykonujace na
podstawie poruczenia (zlecenia) zadania publiczno-prawne (pafistwo-
we)"®). Wedtug natomiast Barbary Jaworskiej-Debskiej specyfika admi-
nistracji niezespolonej uzasadnia niejednokrotnie przyjecie rozwigzan
organizacyjnych, dla ktérych zasadniczy podzial terytorialny okazuje sie
nieprzydatny. Z tego tez wzgledu dla potrzeb tej kategorii organéw, a takze
innych podmiotéw (np. organéw wymiaru sprawiedliwoéci, samorzadéw

# Chroéscielewski, Podzialy terytorialne specjalne, 83-84.
5 Jacek Lang, Podzialy terytorialne. Geneza, typy, zasady tworzenia. http://biu-
rose.sejm.gov.pl/teksty_pdf_94/i-181.pdf. [dostep: 4.1.2020].


http://biurose.sejm.gov.pl/teksty_pdf_94/i-181.pdf
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zawodowych) tworzy sie podziaty terytorialne specjalne'®’. Zblizone podej-
Scie do okreslenia podzialéw terytorialnych specjalnych prezentuje Jan
Zimmermann, ktérego zdaniem podzialy specjalne s aktualnie tworzone
w zasadzie tylko na potrzeby administracji niezespolonej, tj. wyliczonych
ustawowo organéw administracji rzagdowej, ktére nie podlegajg zwierzch-
nictwu wojewody, a takze na przyklad dla wymiaru sprawiedliwosci lub
dla samorzadéw zawodowych!”. Powyzsze stanowiska nie s3 odosobnione,
bowiem w nurt szerokiego ujecia tego terminu wpisa¢ mozna publikowane
poglady szeregu innych przedstawicieli doktryny prawa'®.

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze w doktrynie prawa prezentowane sa
réwniez wezsze ujecia podzialéw terytorialnych specjalnych. Wezsze ujecie
tego pojecia wynika z funkcji tego podziatu, bowiem z punktu widzenia
funkcji podzialéw terytorialnych (administracyjnych) w nauce wyréznia
sie zasadniczy podziat administracyjny paristwa dla celéw administracji
ogblnej - tu zwykle méwi sie o podziale terytorialnym, zwracajac uwage
na to, ze stuzy on nie tylko klasycznej administracji paistwowej, lecz
stwarza ramy ustrojowe i polityczne rozwoju terytorialnego - i podzialy

¢ Barbara Jaworska-Debska, ,Podziat terytorialny”, [w:] Prawo administra-
cyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. Malgorzata Stahl, Piotr
Korzeniowski (Warszawa: Wolters Kluwer, 2024), 392.

7 JanZimmermann, Prawoadministracyjne (Warszawa: Wolters Kluwer, 2022),218.

8 W nurt szerokiego ujecia wpisa¢ mozna np. poglad E. Ury, zgodnie z kté-
rym podzial dla celéw specjalnych tworzony jest wylacznie w drodze ustawy dla
terenowych organéw rzadowej administracji niezespolonej, a ponadto dla innych
organéw panstwowych oraz wymiaru sprawiedliwo$ci i dostosowany do specyfiki
wykonywanych dziatan - zob. Elzbieta Ura, Prawo administracyjne (Warszawa:
Wolters Kluwer, 2024), 191. Z kolei Jarostaw Dobkowski za podziaty terytorialne
specjalne uznat podziaty terytorialne ustanowione przepisami prawnymi o zna-
mionach trwalosci, stuzace dzialalnosci aparatu paiistwowego, nie nalezace do
wlaséciwosci terenowych organéw administracji ogélnej (zespolonej). Zdaniem
J. Dobkowskiego podziaty terytorialne specjalne sg najczesciej przestrzenng struk-
turg administracyjna naczelnych i centralnych organéw i urzedéw wtadzy publicz-
nej - zob. Jarostaw Dobkowski, Dobkowski Jarostaw, , Podziat terytorialny paristwa”,
[w:] Jarostaw Dobkowski, Mirostaw Karpiuk, Pawet Romaniuk, Piotr Sitniewski,
Prawo administracyjne (Olsztyn: Wydawnictwo Uniwersytetu Warmirisko-Ma-
zurskiego, 2024), 150. Zgodnie za$ ze stanowiskiem Janusza Stugockiego podzialy
specjalne sg tworzone w zasadzie na potrzeby funkcjonowania administracji rza-
dowej. Cho¢ w ramach tego pogladu jest mowa o potrzebach funkcjonowania
administracji rzadowej, to stanowisko to nalezy zaliczy¢ jednak do szerokiego
ujecia terminu specjalnych podziatéw terytorialnych z uwagi na uzycie terminu
W zasadzie” - zob. Janusz Stugocki, Prawo administracyjne. Zagadnienia ustrojowe

(Warszawa: Wolters Kluwer, 2023), 258.
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dla celéw administracji specjalnych!®. W ramach za$ pogtebionej ana-
lizy J. Filipek stwierdzitl, iz ogélny podziatl terytorialny wiaze sie z pio-
nowa i pozioma struktura organizacyjna rzadowej administracji ogélnej
i powszechnego samorzadu terytorialnego. Podzial ten jest wykorzysty-
wany réwniez do terytorialnych struktur administracji specjalnej. Nie-
mniej specyfika administracji specjalnej prowadzi niejednokrotnie do
rozwigzan organizacyjnych, dla ktérych podzial terytorialny ustalony dla
struktury organizacyjnej rzadowej administracji ogélnej i powszechnego
samorzadu terytorialnego okazuje sie nieprzydatny. W tego rodzaju sytu-
acjach tworzy sie podzialy terytorialne dla celéw administracji specjalne;.
Zdaniem J6zefa Filipka podzial terytorialny dla celéw administracji spe-
cjalnej odbiega od ogélnego podziatu terytorialnego zasadniczo wéwczas,
gdy wystepuja w nim inne poziomy organizacyjne w poréwnaniu z pozio-
mami w strukturze organizacyjnej administracji ogélnej, tj. gdy pozioméw
tych jest wiecej albo mniej w ramach administracji dla celéw specjalnych,
ewentualnie gdy jeden lub wieksza liczba tych pozioméw tworzonych jest
wedtug innych kryteriéw anizeli szczeble w strukturze organizacyjnej
administracji ogdlnej. Z kolei gdy podzial terytorialny dla celéw specjalnych
rézni sie od ogdlnego podziatu terytorialnego jedynie granicami jednostek
terytorialnych, lecz jednostki te dziatajg w ramach tych samych szczebli
cojednostki ogélnego podziatu terytorialnego, albo gdy organy lub urzedy
reprezentujace administracje specjalng ulokowane zostaty w innej miejsco-
wosci anizeli organy administracji ogélnej, wéwczas mamy do czynienia
z podziatem specjalnym odbiegajacym niezasadniczo od podziatu teryto-
rialnego ogélnego. Ewidentnie wezsze ujecie tego pojecia prezentuje
réwniez Jacek Piecha, zdaniem ktérego podziaty terytorialne specjalne
sa Scisle powigzane z funkcjonowaniem terenowych organéw admini-
stracji niezespolonej i tworzone sa na potrzeby ich dziatania. Przy czym
zdaniem tego przedstawiciela doktryny podziat terytorialny specjalny nie
musi pokrywaé sie z podziatem zasadniczym™. To za$ oznacza, ze jego
zdaniem kazdy podzial terytorialny ustalony na potrzeby dziatania orga-
néw administracji niezespolonej jest podzialem terytorialnym specjalnym
nawet wéwczas, gdy pokrywa sie on w calosci z zasadniczym podzialem

9 Zob. Hubert Izdebski, Michat Kulesza, Administracja publiczna zagadnienia
ogélne (Warszawa: Wydawnictwo Liber, 2000), 162.
10 16zef Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne. Czgs¢ I (Krakéw: Kantor
Wydawniczy Zakamycze, 2003), 287.
11 Jacek Piecha, ,Podzialy terytorialne paiistwa”’, [w:] Prawo administracyjne,
red. Jacek Jagielski, Marek Wierzbowski (Warszawa: Wolters Kluwer, 2022), 279.
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terytorialnym. Odmienne stanowisko w tym zakresie przedstawia Bar-
tosz Majchrzak, poniewaz w jego ocenie podziat terytorialny specjalny to
podzial terytorialny odrebny od podzialu zasadniczego i pomocniczego,
wprowadzany ustawowo na potrzeby niektérych jednostek organizacyj-
nych administracji niezespolonej."?! Z powyzszym pogladem nie sposéb sie
zgodzi¢ w pelni. W tym miejscu warto bowiem podkresli¢, ze na gruncie
obecnie obowigzujacego ustawodawstwa podzialy terytorialne specjalne
ustalane s na potrzeby czesci administracji niezespolonej na podstawie
delegacji ustawowych zamieszczonych w przepisach odrebnych. Cho¢
ustanowienie organéw niezespolonej administracji rzagdowej nastepuje
wylacznie w drodze ustawy, to terytorialny zasieg dziatania tych orga-
néw ustalany jest najczesciej w akcie wykonawczym do ustawy. Co wiecej
przepisy ustawowe nie wprowadzaja obowiazku ustalenia na potrzeby
organéw niezespolonej administracji rzadowej podzialéw terytorialnych
specjalnych. W ramach zakresu poszczegélnych delegacji ustawowych
jest mowa o okresleniu przez wiasciwego ministra terytorialnego zasiegu
dziatania $ci$le okreslonych organéw niezespolonej administracji rzadowe;.
Przy czym wtasciwy minister moze okresli¢ terytorialny zasieg dziatania
tych organéw jako odrebny od podzialu zasadniczego i pomocniczego
albo pokrywajacy sie z podzialem zasadniczym. Do podziatéw terytorial-
nych specjalnych zalicza sie réwniez podzialy, ktére wprawdzie opieraja
sie na podziale zasadniczym, jednak sie z nim nie pokrywaja"**. Zgodnie
natomiast ze skondensowanym stanowiskiem Grazyny Szpor terytorialne
podziaty specjalne to rozcztonkowanie terytorium panstwa, odmienne od
zasadniczego i pomocniczego, ustanawiane w przepisach prawa z zamia-
rem trwatosci dla potrzeb niektdrych jednostek organizacyjnych admini-
stracji niezespolonej wykonujacych zadania publiczne™.

W tym miejscu warto dotychczasowy dorobek doktryny prawa admi-
nistracyjnego w zakresie podziatéw terytorialnych specjalnych odniesé
do rzeczywisto$ci normatywnej, a w szczegdlnosci do obecnie obowia-
zujacego prawodawstwa. Aktualnie nie ma jednej ustawy czy innego
aktu normatywnego, ktéry kompleksowo regulowatby kwestie zwigzane

12 Bartosz Majchrzak, Istota administracji publicznej, w Nauka administracji, red.

Zbigniew Cie$lak (Warszawa: Wolters Kluwer, 2017), 16.

13 Zbigniew Leonski, Zarys prawa administracyjnego (Warszawa: Wydawnictwa
Prawnicze PWN, 2000), 97.

14 Grazyna Szpor, ,,Podzialy specjalne”, [w:] Prawo administracyjne. Cze$¢ ustro-
jowa, red. Zygmunt Niewiadomski (Warszawa: LexisNexis, 2002), 117.
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z tworzeniem jednostek podziatu terytorialnego specjalnego™®. Zasady
tworzenia bowiem podzialéw terytorialnych specjalnych sa regulowane
w odrebnych ustawach."®! Przy czym zadna z tych obecnie obowiazuja-
cych odrebnych ustaw nie postuguje sie pojeciem ,podziat terytorialny
specjalny” lub innym bardzo zblizonym. Wcze$niej byto jednak inaczej,
bowiem w ramach art. 23 ustawy z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad
narodowych i samorzadu terytorialnego"” ustawodawca po raz pierwszy
w naszym prawodawstwie postuzyt sie terminem ,terytorialny podziat
specjalny”. Do jej uchwalenia termin ten funkcjonowat jedynie w lite-
raturze. Niestety, ustawodawca nie skonstruowat wéwczas wyczerpuja-
cej, legalnej definicji tej instytucji, chociaz jej elementy znajdowaly sie
w przepisach tej ustawy. Przepis art. 23 ust. 1 zamieszczony w ramach
Rozdziatu 2 pt. ,Podzial terytorialny panstwa i terytorialna organizacja
rad narodowych” ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu teryto-
rialnego brzmiat nastepujaco:

Précz zasadniczego podziatu terytorialnego, o jakim mowa w art. 14, moga
by¢ dokonywane, na podstawie odrebnych ustaw, terytorialne podziaty
specjalne, uwzgledniajace potrzeby okreslonych dziatéw gospodarki lub
administracji paristwowej badz w innych uzasadnionych spotecznie i gospo-
darczo celach.

Z tego przepisu jasno wynikato, ze wéwczas w polskim systemie praw-
nym mogly by¢, poza zasadniczym podziatem terytorialnym, dodatkowo
ustalane na podstawie odrebnych ustaw terytorialne podziaty specjalne.
Co wiegcej, 6wczesny prawodawca okreslif cele w jakich moga by¢ tworzone
terytorialne podzialy specjalne. Podzialy specjalne moglty bowiem by¢ doko-
nywane dla potrzeb w szczegdlnosci okreslonych dziatéw gospodarki lub
administracji paistwowej, ale réwniez w innych uzasadnionych spotecznie
i gospodarczo celach. To za$ oznaczalo, ze 6wczesny prawodawca wpisat
sie w szerszy nurt rozumienia terminu ,terytorialne podzialy specjalne”.
W zwigzku (z jednej strony) z szeroka mozliwoscia ustalania podziatéw
terytorialnych specjalnych, ustawodawca (z drugiej strony) wprowadzit
dodatkowe wymagania w procesie dokonywania tych podziatéw, aby ten

15 Piotr Ruczkowski, ,,Podziat terytorialny paristwa”, [w:] Prawo administracyjne,

red. Marian Zdyb, Jerzy Stelmasiak (Warszawa: Wolters Kluwer, 2020), 279.
16 Stugocki, Prawo administracyjne. Zagadnienia ustrojowe, 258.
17 Dz.U. 21983 r., nr 41, poz. 185 z pdzn. zm.
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proces w pewnym zakresie uporzadkowac i koordynowaé. Bowiem z ust. 2
art. 23 wyzej wymienionej ustawy wynikato, ze przy dokonywaniu teryto-
rialnego podziatu specjalnego nalezato dazy¢é w miare mozliwosci do tego,
aby podzial ten nie naruszat granic jednostek zasadniczego podziatu tery-
torialnego. Z kolei w ust. 3 art. 23 tej ustawy wprowadzono wymég, aby
organ wlasciwy do ustalenia terytorialnego podziatu specjalnego oraz
zmian w tym podziale zasiegal opinii wojewddzkiej rady narodowej co
do podziatu dotyczacego terenu danego wojewéddztwa. Istotny wptyw na
dokonywanie podziatéw terytorialnych specjalnych miata transformacja
systemowa w Polsce, a w szczegdlnosci uchwalenie pakietu ustaw reformu-
jacych administracje publiczna. W zakresie dotyczacym podziatéw teryto-
rialnych specjalnych warto ukazaé¢ zmiany normatywne dokonane po1989r.
Przy czym zmiany wprowadzone ustawg z dnia 22 marca 1990 r. 0 tereno-
wych organach rzadowej administracji ogélnej”®! w zakresie dotyczacym
podzialéw terytorialnych specjalnych poczatkowo nie odbiegaly znaczaco
od przepiséw wczeéniej obowigzujacych®. Istotniejsze zmiany w zakresie
dotyczacym podziatéw terytorialnych specjalnych wprowadzone zostaly
dopiero ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zmianie ustawy o terenowych
organach rzadowej administracji ogélnej'*”’. W ramach tej zmiany nor-
matywnej prawodawca znaczaco ograniczyl katalog celéw umozliwiaja-
cych dokonanie podziatéw terytorialnych specjalnych, poniewaz po tej
zmianie wprowadzenie terytorialnego podziatu panistwa byto mozliwe

18 Dz.U.z1990r., Nr 21, poz. 123.

19 Przepisart. 51 ww. ustawy zamieszczony w ramach Rozdziatu 8 pt. ,,Podziat
terytorialny” stanowit, iz:

»1. Na potrzeby okreslonych dziedzin administracji paristwowej albo w innych
uzasadnionych spotecznie celach, ustawy szczegdélne moga przewidywaé dokona-
nie terytorialnego podziatu specjalnego.

2. Terytorialny podzial specjalny nie powinien narusza¢ granic jednostek
podziatu zasadniczego.
3. Dokonanie terytorialnego podziatu specjalnego oraz zmian w tym podziale
wymaga porozumienia z ministrem wtasciwym do spraw administracji.”
20 Dz. U. z 1996 r., nr 106, poz. 498. Ustawg tg zmieniono tre$é art. 51 ustawy
o terenowych organach rzadowej administracji ogélnej, ktéry otrzymal nastepujace
brzmienie:

,»1. Ustawy moga przewidywaé wprowadzenie terytorialnego podziatu panistwa
do celéw administracji specjalnej.

2. Podzialy terytorialne, o ktérych mowa w ust. 1, nie mogg naruszaé granic
jednostek podziatu zasadniczego.

3. Ustalanie granic podziatu do celéw administracji specjalnej oraz zmian w tym
podziale wymaga porozumienia z ministrem wlasciwym do spraw administracji.”
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wylacznie dla potrzeb administracji specjalnej, podczas gdy wczeéniej
wprowadzenie terytorialnego podziatu panistwa byto mozliwe na potrzeby
okreslonych dziedzin administracji pafistwowej lub w innych uzasadnio-
nych spotecznie celach. Jednak przepis ten nie obowigzywat dtugo, ponie-
waz w zwigzku z trescig ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. 0 wejéciu w zycie
ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa
oraz ustawy o administracji rzadowej w wojewédztwie®! cata ustawa
o terenowych organach rzadowej administracji ogélnej utracita moc. W jej
miejsce z dniem 1 stycznia 1999 r. weszla w zycie ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 administracji rzagdowej w wojewddztwiel*?], ktéra jedynie w art. 8
w zakresie dotyczacym zasad ustalania, niepokrywajacych sie z zasadni-
czym podziatem terytorialnym panistwa, podzialéw terytorialnych w celu
wykonywania administracji niezespolonej odestata do odrebnej ustawy.

Obecnie za$ bezposrednie odniesienie sie do problematyki podzia-
16w terytorialnych specjalnych wystepuje w ramach art. 4 ustawy z dnia
23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddz-
twie®*], W przepisie tym'®*, wzorem poprzednio obowiazujacej ustawy,
wskazuje sie, ze to odrebne ustawy okreslaja zasady ustalania niepokry-
wajacych sie z zasadniczym podzialem terytorialnym panstwa podziatéw
terytorialnych w celu wykonywania zadan niezespolonej administracji
rzadowej. To za$ oznacza, ze zaréwno na gruncie poprzednio obowigzu-
jacej ustawy, jak i obecnie obowiazujacej uw.a.rw. podziaty terytorialne
specjalne ustalane w celu wykonywania zadan niezespolonej administra-
cji rzadowej maja oparcie normatywne. Ponadto, analogicznie jak wcze-
$niejsza ustawa, tak i obecnie obowigzujgca uw.a.rw. okresla przestanki
tworzenia organéw administracji niezespolonej. Zgodnie z art. 57 uw.a.r.w.
ustanowienie organéw niezespolonej administracji rzadowej moze naste-
powa¢ wylacznie w drodze ustawy, jezeli jest to uzasadnione ogélnopan-
stwowym charakterem wykonywanych zadan lub terytorialnym zasiegiem

21

Dz.U. 21998 r., nr 99, poz. 631.
Dz.U. z1998 r., nr 91, poz. 577.
Dz. U. z 2023 1., poz. 190; Dalej jako: uw.a.r.w.
Zgodnie z art. 4 uw.a.r.w. odrebne ustawy okreslaja:

1) zasadniczy podziat terytorialny pafistwa;

2) nazwe wojewédztwa i nazwe urzedu wojewody oraz jego siedzibe;

3) zasady i tryb ustalania granic wojewédztw oraz dokonywania ich zmian;

4) zasady ustalania niepokrywajacych sie z zasadniczym podziatem terytorial-
nym panistwa podzialéw terytorialnych w celu wykonywania zadan niezespolonej
administracji rzgdowej.

22
23
24
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dziatania przekraczajacym obszar jednego wojewddztwa. Obecnie orga-
nami niezespolonej administracji rzagdowej sa wymienione w przepisie
art. 56 ust. 1u.w.a.r.w. terenowe organy administracji rzadowej podporzad-
kowane wlasciwemu ministrowi lub centralnemu organowi administra-
cji rzadowej oraz kierownicy panstwowych oséb prawnych i kierownicy
innych panstwowych jednostek organizacyjnych wykonujacych zadania
z zakresu administracji rzagdowej w wojewddztwie. Niezwykle istotny jest
fakt, ze katalog organéw rzadowej administracji niezespolonej ma cha-
rakter zamkniety i w zwiazku z tym obejmuje wszystkie organy rzadowej
administracji niezespolonej. Mimo ze na gruncie obowigzujacego stanu
prawnego powyzszy katalog ma charakter zamkniety, to ustawodawca
moze go zmieni¢ poprzez jego zawezenie lub rozszerzenie, majac na uwadze
jednak powyzsze przestanki okreslone w art. 57 uw.a.r.w. Przestanki usta-
nowienia organu niezespolonej administracji rzadowej zostaty skonstru-
owane z uzyciem spéjnika ,lub” oznaczajacego alternatywe nierozlgczna,
czyli uzycie go wskazuje, ze spelniona moze by¢ jedna z przestanek lub obie.

Funkcjonowanie powyzszego zamknietego katalogu organéw niezespo-
lonej administracji rzadowej nie oznacza, ze na potrzeby wykonywania
zadan wszystkich tych organéw wprowadzono podzialy terytorialne spe-
cjalne. Przyktadowo nie ustalono podziatéw terytorialnych specjalnych na
potrzeby regionalnych dyrektoréw ochrony $rodowiska, ktérzy dziataja na
obszarze poszczegdlnych wojewédztw!*®. Przy czym zdecydowana wiek-
szo$¢ organdéw niezespolonej administracji rzgdowej funkcjonuje w opar-
ciu o podzialy terytorialne specjalne, niepokrywajace sie z zasadniczym
podziatem terytorialnym paristwa (np. dyrektorzy okregowych urzedéw
miar, dyrektorzy urzedéw morskich). Podkreéli¢ w tym miejscu nalezy,
ze podzialy terytorialne specjalne w celu wykonywania zadan niekté-
rych organéw niezespolonej administracji rzagdowej okre$lone zostaty na
podstawie odrebnych ustaw. To za$ oznacza, ze problematyka podziatéw
terytorialnych specjalnych jest rozproszona w licznych ustawach szcze-
gélnych®, Co wigcej ta kategoria podziatéw terytorialnych jest ogromnie
zréznicowana w zakresie sposobu ustalania ich zasiegu terytorialnego.
Funkcjonuja bowiem podzialy terytorialne specjalne, ktére wprawdzie
opieraja sie na podziale zasadniczym, lecz z nim sie nie pokrywaja. Dotyczy

25 Zob. art. 123 ust. 1 ustawy z dnia 3 paZdziernika 2008 r. o udostepnianiu

informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $ro-
dowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (Dz. U. z 2024 1., poz. 1112).
26 Jaworska-Debska, Podziat terytorialny, 312.
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to sytuacji, gdy dla organu niezespolonej administracji rzadowej ustala sie
podzial w oparciu o istniejace wojewddztwa, lecz obejmujacy w ramach
jednej jednostki podziatu terytorialnego specjalnego kilka wojewddztw
(np. podzial terytorialny specjalny ustalony dla potrzeb 2 dyrektoréw okre-
gowych urzedéw probierczych obejmujacych swoim zasiegiem dziatania
enumeratywnie wymienione wojewédztwa®”).

W ramach za$ czesci podziatéw terytorialnych specjalnych niektére
jednostki tych podzialéw obejmuja jedno wojewddztwo, inne zas§ w ramach
tego samego podziatu przekraczaja obszar jednego wojewéddztwa. Przy
czym przekroczenie okreslane jest poprzez wskazanie nie tylko nazwy
tego dodatkowego wojewddztwa, lecz takze poprzez wskazanie czesci woje-
wddztwa obejmujace lub wylaczajgce okre$lone powiaty, miasta na prawach
powiatu lub gminy (np. podzial terytorialny specjalny ustalony dla potrzeb
wielu okregowych urzedéw miar przekracza obszar jednego wojewddztwa,
bowiem kilka okregéw urzedu miar obejmuje obszar dwéch wojewddztw,
aw niektérych przypadkach obszar wlasciwosci okregowego urzedu miar
obejmuje jedno wojewddztwo i dodatkowo czes¢ innego wojewédztwal®).
Niektdre podzialy terytorialne specjalne opieraja sie na podziale zasadni-
czym, ale dodatkowo obejmuja obszary terytorialne niewchodzace w ogédle
w zakres podziatu terytorialnego zasadniczego, wykraczajac tym samym
poza terytorium lagdowe RP (np. podzial terytorialny specjalny ustalony
dla potrzeb izb administracji skarbowej w znacznym stopniu pokrywa
sie z terytorialnymi zasiegami poszczegélnych wojewéddztw, z wyjatkiem
Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Gdanisku, Olsztynie i Szczecinie,
bowiem obszar ich wlasciwosci obejmuje dodatkowo okreslony obszar
morski wchodzacy w sklad terytorium RP™?). Wystepuja tez podziaty
terytorialne specjalne nieobejmujace calego obszaru terytorium RP, lecz
jedynie tereny wazne z powodéw naturalnych (np. §rédlagdowe drogi wodne
obejmuja terytorium, na ktérym dziala 3 dyrektoréw urzedéw zeglugi

27 Zob. §1rozporzadzenia Ministra Gospodarki z dnia 17 stycznia 2012 . w spra-

wie okreslenia obszaru dziatania i siedzib okregowych urzedéw probierczych
(Dz. U. z 2012 1., poz. 93).

28 Zob. § 1 rozporzadzenia Ministra Przedsiebiorczosci i Technologii z dnia
27 czerwca 2018 r. w sprawie okreélenia obszaru dziatania i siedzib okregowych
urzedéw miar (Dz. U. z 2018 ., poz. 1275).

29 Zob. Zalacznik nr1 do rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia
24 lutego 2017 r. w sprawie terytorialnego zasiegu dzialania oraz siedzib dyrekto-
réw izb administracji skarbowej, naczelnikéw urzedéw skarbowych i naczelnikéw
urzeddéw celno-skarbowych oraz siedziby dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej
(Dz. U. z 2022 1., poz. 361).
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$rédladowej®)*!, Z drugiej za$ strony sa podziaty terytorialne specjalne

wykraczajace poza obszar terytorium paristwa, bowiem obejmujace dodat-
kowo obszary potozone za granica RP, lecz objete prawem i jurysdykcja RP
(np. terytorialny zakres dziatania dyrektora urzedu morskiego obejmuje

Scisle okreslone obszary terytorium RP takie jak pas nadbrzezny, morskie

porty i przystanie, morskie wody wewnetrzne, morze terytorialne, ale tez

niewchodzace w sklad terytorium RP okreslone czesci strefy przylegtej

oraz wylacznej strefy ekonomiczne;j®*).

W ramach ukazywania obecnie obowigzujacych normatywnych pod-
staw podzialéw terytorialnych specjalnych warto odnies¢ sie jeszcze do
ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej?..
Zgodnie bowiem z art. 6 ust. 3 tej ustawy, ilekroé¢ wtasciwy minister lub
kierownik urzedu centralnego okresla, na podstawie przepiséw odreb-
nych, terytorialny zakres dzialania podlegtych mu lub nadzorowanych
przez niego urzedéw albo innych jednostek organizacyjnych, okreslenie
to nastepuje w porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw admini-
stracji publiczne;j.

Choé w piSmiennictwie przepis ten okresla sie jako ogélng kompetencje
do tworzenia podziatéw specjalnych przyznang wiasciwemu ministrowi
lub kierownikowi urzedu centralnego™*, to z tym pogladem nie sposéb sie
jednak w pelni zgodzié. W przepisie tym nie ma bowiem w ogdle mowy
o podziatach terytorialnych specjalnych, lecz jedynie ogélnie o okreslaniu
przez wlasciwego ministra lub kierownika urzedu centralnego, na podsta-
wie przepiséw odrebnych, terytorialnego zakresu dziatania podlegtych
mu lub nadzorowanych przez niego urzedéw albo innych jednostek orga-
nizacyjnych. To za$ oznacza, ze wlasciwy minister lub kierownik urzedu
centralnego, okreslajac na podstawie przepiséw odrebnych terytorialny
zakres dziatania podleglych mu lub nadzorowanych przez niego urze-
déw albo innych jednostek organizacyjnych, nie musi ustala¢ podziatu

30 Zob. § 3 rozporzadzenia Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédladowej
z dnia 24 wrze$nia 2018 r. w sprawie terytorialnego zakresu dziatania dyrektoréw
urzedéw zeglugi srédladowej i siedzib ich urzedéw oraz siedzib i wlasciwosci
miejscowej delegatur tych urzedéw (Dz. U. z 2021 1., poz. 675).

31 Jaworska-Debska, Podziat terytorialny, 314.

32 Zob. § 2 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej
z dnia 7 paZdziernika 1991 r. w sprawie utworzenia urzedéw morskich, okreslenia
ich siedzib oraz terytorialnego zakresu dziatania dyrektoréw urzedéw morskich
(Dz. U. z 2021 1., poz. 1339).

33 Dz.U.z2024r., poz. 1370 z péZn. zm.

34 Zob. Stugocki, Prawo administracyjne. Zagadnienia ustrojowe, 258.
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terytorialnego specjalnego, lecz moze ustali¢ wyzej wskazany terytorialny
zakres dziatania w oparciu o zasadniczy podziat terytorialny. O czym juz
byla mowa powyzej nawet w przypadku organéw niezespolonej admi-
nistracji rzadowej nie ma obowigzku okreslania ich obszaru dziatania
w ramach podzialéw terytorialnych specjalnych. Juz bowiem obecnie funk-
cjonuja nawet organy niezespolonej administracji rzadowej w oparciu
o zasadniczy podziat terytorialny bez jakichkolwiek modyfikacji. Z tresci
art. 6 ust. 3 ustawy o dziatach wyprowadzi¢ natomiast mozna wniosek, iz
intencja ustawodawcy byto wprowadzenie warunku do procesu ustalania
przez wlasciwego ministra lub kierownika urzedu centralnego terytorial-
nego zakresu dziatania podlegtych mu lub nadzorowanych przez niego
urzedéw albo innych jednostek organizacyjnych w postaci obligatoryjnego
wspbétdziatania w tym procesie ministra wlasciwego do spraw administracji
publicznej zakoniczonego osiagnieciem porozumienia. Poprzez dziatanie
w porozumieniu ministrem kierujacym dziatem ,,administracja publiczna”,
obejmujacym m.in. sprawy podziatu administracyjnego panstwa, zapew-
niona zostata koordynacja w ramach procesu ustalania terytorialnego
zakresu dziatania terenowych organéw administracji rzadowej, w tym
réwniez w ramach procesu ustalania podziatéw terytorialnych specjalnych.

W tym miejscu podkreslié tez trzeba, Ze na gruncie obecnie obowigzu-
jacego ustawodawstwa istnieja tez podstawy prawne umozliwiajace usta-
lanie podziatéw terytorialnych specjalnych na potrzeby innych niz organy
niezespolonej administracji rzadowej podmiotéw wykonujacych zada-
nia publiczne. Przyktadowo na podstawie regulacji ustawowych zostaty
dokonane podzialy terytorialne specjalne na potrzeby terenowych
organéw samorzadu radcéw prawnych'®® oraz lekarzy i lekarzy denty-
stéw'*®l. Podzialy terytorialne niepokrywajace sie z jednostkami zasadni-
czego podziatu terytorialnego zostalty na podstawie regulacji ustawowej
ustalone nie tylko na potrzeby terenowych organéw samorzadu zawodo-
wego, lecz takze na potrzeby innych terenowych jednostek organizacyj-
nych, w tym terenowych organéw wykonujacych zadania publiczne, a nie

35 Zob. Zalacznik do uchwaty Prezydium Krajowej Rady Radcéw Prawnych

Nr 281/IX/2016 z dnia 20 lipca 2016 r. w sprawie ogloszenia tekstu jednolitego
uchwaly w sprawie powotania okregowych izb radcéw prawnych, obszaréw ich
dziatania oraz siedzib, https://bsrp.kirp.pl/d/500/5/?tc=1. [dostep: 15.11.2024].

36 Zob. §1uchwaty Nr 8/16/VII Naczelnej Rady Lekarskiej z dnia 4 marca 2016 r.
w sprawie ustalenia obszaréw dzialania, liczby i siedzib okregowych izb lekarskich,
https://izba-lekarska.org.pl/images/dokumenty/uchwala-nrl-w-sprawie-obsza-
row-dzialania-izb-lekpdf.pdf. [dostep: 15.11.2024].
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wchodzacych w zakres struktur niezespolonej administracji rzadowej np.
dyrektoréw okregowych Stuzby Wiezienne;j®”.

Biorac pod uwage powyzsze, a w szczegdlnosci wystepujace w literaturze
gtéwne dwa nurty, lecz prezentowane dotychczas na zasadzie alternatywy
rozlacznej oraz z uwagi na obecng rzeczywisto$¢ normatywna, zwtaszcza
brak na gruncie obecnie obowigzujacego ustawodawstwa definicji legalnej
terminu ,podziatl terytorialny specjalny”, a nawet brak uzycia w aktual-
nym ustawodawstwie tego terminu lub innego bardzo do niego zblizonego,
w ramach podjecia proby zdefiniowania tego pojecia, zasadnym wydaje sie
réwnoczesne przedstawienie tego pojecia zaréwno w waskim jak i szero-
kim znaczeniu.

Podzial terytorialny specjalny sensu stricto to trwale podzielenie obszaru
objetego prawem i jurysdykcja Rzeczypospolitej Polskiej*®!, odrebne od
podziatu zasadniczego i pomocniczego, mozliwe do ustalenia na podstawie
ustawy w celu okre$lenia terytorialnego zakresu dziatania niezespolonej
administracji rzadowej (terenowej administracji specjalnej). Natomiast
podzial terytorialny specjalny sensu largo dodatkowo moze by¢ ustalony
aktem prawnym w celu okreslenia terytorialnego zakresu dziatania innych
terenowych jednostek organizacyjnych wykonujacych zadania publiczne.

Odmienno$é obu ujeé¢ sprowadza sie do tego, iz pierwsze z nich (sensu
stricto) obejmuje wylacznie podzialy terytorialne specjalne mozliwe do
okre$lenia na potrzeby organéw niezespolonej administracji rzadowej
zamieszczone w ramach zamknietego katalogu okreslonego w uw.a.rw.,
w literaturze prawa administracyjnego i nauki administracji zaliczanych
powszechnie do organéw administracji specjalnej wyodrebnianych w szcze-
gélnosci z uwagi na to, ze ich dzialanie nie miesci si¢ w ramach zasadni-
czego podziatu terytorialnego!**!. Co wiecej, za mozliwoécia przedstawienia
pojecia ,,podzial terytorialny specjalny” sensu stricto przemawia takze
tre$¢ wskazanych juz wczesniej przepiséw art. 4iart. 57 uw.a.rw. oraz tre§¢
licznych aktéw wykonawczych do odrebnych ustaw okreslajacych podziaty
terytorialne specjalne na potrzeby znacznej ilosci terenowych organéw
administracji specjalne;j.

37 Zob. Zalgcznik do zarzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 15 grudnia
2021T1. W sprawie siedzib, terytorialnego zasiegu i szczeg6towego zakresu dziatania
dyrektoréw okregowych Stuzby Wieziennej oraz struktury organizacyjnej okrego-
wych inspektoratéw Stuzby Wieziennej (Dz. Urz. MS Nr 2021, poz. 320 z p6Zn. zm.).

38 Dalej jako: RP.

39 Zob.np.Zbigniew Leoriski, Nauka administracji (Warszawa: C.H. Beck, 2010), 79.
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Pomimo mozliwo$ci normatywnego zakotwiczenia terminu ,podziat
terytorialny specjalny” w znaczeniu waskim, na gruncie obecnie obowig-
zujacego ustawodawstwa istnieje takze mozliwo$¢ jednoczesnego przed-
stawienia tego terminu w znaczeniu szerokim, obejmujacym zbiorczy
otwarty katalog pozostalych podzialéw terytorialnych tworzacych tacz-
nie z podziatem terytorialnym zasadniczym i pomocniczymi caly system
podziatéw terytorium objetego prawem i jurysdykcja RP. Odmiennos$é
znaczenia szerokiego tego pojecia sprowadza si¢ do tego, ze ujecie szerokie
odnoszone jest zaréwno do potrzeb funkcjonowania niezespolonej admi-
nistracji rzadowej, jak i do potrzeb innych terenowych jednostek orga-
nizacyjnych wykonujacych zadania publiczne. Bowiem brak na gruncie
obecnie obowigzujacego ustawodawstwa definicjilegalnej pojecia ,,podziat
terytorialny specjalny”, a nawet brak uzycia w aktualnym ustawodaw-
stwie tego terminu lub innego bardzo do niego zbliZonego, z jednej strony
umozliwia przedstawienie tego terminu w ujeciu waskim, z drugiej zas,
w ujeciu szerokim, zwlaszcza ze na gruncie obecnie obowiazujacego usta-
wodawstwa istnieje mozliwo$¢ okreslenia obszaréw, odrebnych od podziatu
zasadniczego i pomocniczego, na potrzeby nie tylko niezespolonej admi-
nistracji rzadowej, ale tez innych terenowych jednostek organizacyjnych
podmiotéw wykonujacych zadania publiczne. Co wiecej, na podstawie
odrebnych ustaw zostaly juz okreslone podzialy terytorialne specjalne na
potrzeby tych innych terenowych jednostek organizacyjnych podmiotéw,
ktére wykonuja zadania publiczne, np. terenowych jednostek organiza-
cyjnych prokuratury!*.,

3

W polskim prawie administracyjnym nie ma definicji legalnej terminu
»obszar specjalny”. Co wiecej nie jest on nawet uzywany w jezyku prawnym.
Pomimo braku terminologicznego zakotwiczenia w polskim ustawodaw-
stwie obszary specjalne s3 uznawane w doktrynie za jedna z podstawowych

Obszar specjalny

40 Zob. § 2-4 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 19 lutego 2016 1.
w sprawie utworzenia Wydziatéw Zamiejscowych Departamentu do Spraw Prze-
stepczo$ci Zorganizowanej i Korupcji Prokuratury Krajowej, prokuratur regional-
nych, okregowych i rejonowych oraz ustalenia ich siedzib i obszaréw wtasciwosci
(Dz. U. z 2023 1., poz. 1209 z pé%n. zm.).
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1§ w zwigzku z tym

[42]

instytucji prawa administracyjnego materialnego
ujmowane sa w osobny dzial materialnego prawa administracyjnego
Niemniej jednak cho¢ ta doktrynalna zbiorcza konstrukcja ma trwale
ugruntowang juz pozycje w ramach materialnego prawa administracyj-
nego, jest w dalszym ciggu bardzo niejednolicie prezentowana, juz cho¢by
w zakresie okre$lenia jej terminologicznego. Przedstawiciele doktryny
najczesciej uzywaja terminu ,,obszar specjalny” (np. Jan Boé¢**], Jerzy Stel-
masiak**, Jerzy Sommer!**), lecz dosy¢ czesto tez doktryna prawa admi-
nistracyjnego postuguje sie terminem ,strefa specjalna” (np. Zbigniew
Leonski*®!, Lidia N. Zacharko'”, Ewa Ura!*®) [*°]

Poczatki ksztaltowania si¢ koncepcji obszaru specjalnego w Polsce sie-
gaja okresu miedzywojennego. Przy czym woéwczas nie wypracowano
jeszcze pojecia obszaru specjalnego, lecz jedynie wstepna teorie stano-
wigca o istocie obszaru specjalnego, ale o wezszym niz obecnie zakresie,
okreslang w tym okresie pojeciem ,ochrony rezerwatowej”'*, W okresie
powojennym nastapilo znaczace poszerzenie dorobku doktryny prawa

41 Zob. Zofia Duniewska, ,Zakres regulacji prawa administracyjnego mate-

rialnego - wyznaczenie pojecia instytucji tego prawa”, [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, t. VII, Prawo administracyjne materialne, red. Roman Hauser, Zygmunt
Niewiadomski, Andrzej Wrébel (Warszawa: C.H Beck, 2012), 178.

42 Zob. Zbigniew Leoriski, Materialne prawo administracyjne (Warszawa:
C.H. Beck, 2009), 23-24.

43 Zob.Jan Bo¢, Obywatel w sytuacjach reziméw specjalnych, w Prawo administra-
cyjne, red. Jan Boé (Wroctaw: Wydawnictwo Kolonia, 2007), 485 i n.

44 Zob. Jerzy Stelmasiak, ,Obszary specjalne o charakterze ekologicz-
nym w $wietle pogladéw doktryny i orzecznictwa sadéw administracyjnych”,
[w:] Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-
2005, red. Jerzy Géral, Roman Hauser, Janusz Trzcifiski (Warszawa: Wydawnictwo
Naczelnego Sadu Administracyjnego, 2005), 4101 n.

45 Zob. Jerzy Sommer, Obszary specjalne w ochronie §rodowiska”, [w:] Insty-
tucje prawa ochrony srodowiska. Geneza, rozwdj, perspektywy, red. Wojciech Radecki
(Warszawa: Wydawnictwo Difin 2010), 1641 n.

46 Zob. Leonski, Materialne prawo administracyjne, 165 i n.

47 Zob. Lidia Natalia Zacharko, Strefy specjalne w prawie administracyjnym (Kato-
wice: Wydawnictwo Gérnoslaskiej Wyzszej Szkoly Handlowej im. Wojciecha Kor-
fantego, 2012), 18 i n.

48 Zob. Ura, Prawo administracyjne, 193-194.

49 Piotr Zacharczuk, ,,Aksjologiczna podstawa regulacji prawnych normujacych
tworzenie i funkcjonowanie obszaréw specjalnych” Forum Prawnicze, nr 1 (2017):
17. https://forumprawnicze.eu/attachments/article/208/Zacharczuk.pdf.

50 Por. Teresa Kurowska, Koncepcja obszaru specjalnego a ochrona srodowiska
naturalnego, [w:] Zagadnienia prawne ochrony $rodowiska. red. Karol Podgérski
(Katowice: Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, 1981), 131.
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administracyjnego w zakresie rozwiniecia koncepcji obszaru specjal-
nego'™"l. W szczegélnosci ramach publikowanych szerszych rozwazan
Stelmasiak m.in. stwierdzit, ze obszar specjalny obejmuje oznaczona
przestrzen, na ktdérej obowiazuje specyficzny rezim prawny, wytaczajacy
lub co najmniej ograniczajacy dotychczasowy porzadek prawny (normy
powszechnie obowigzujace). Przy czym obszar specjalny tworzony jest dla
realizacji nadrzednych zadan panistwa na danym, wyodrebnionym terenie.
W przekonaniu tego autora obszar specjalny jest srodkiem bezposred-
niego gospodarowania przestrzenig®?. Ponadto z dalszych jego rozwazan
wynika, iz prawng istotg obszaru specjalnego jest powigzanie wyodreb-
nionej okreslonej przestrzeni ze swoistg regulacja prawng wylaczajaca lub
ograniczajaca unormowania powszechnie obowigzujace. W odniesieniu
do obszaréw specjalnych zawsze chodzi bowiem o tego rodzaju zespoty
powszechnie obowigzujacych norm prawnych, ktére maja stuzy¢ realizacji
okreslonych (stypizowanych) celéw i zadan pafistwa. Oznacza to, ze wyod-
rebnienie danego obszaru specjalnego nastepuje w oparciu o konkretne
przepisy materialnego prawa administracyjnego, jezeli przemawia za tym
interes publiczny**. Z kolei Malgorzata Ofiarska wskazuje, ze obszar
specjalny jest pojeciem zbiorczym, ktérego elementy sktadowe wyraznie

51 Przyktadowo w ujeciu Andrzeja Wasilewskiego obszarem specjalnym bedzie
ta cze$¢ przestrzeni paniistwa, w granicach ktérej - z uwagi na jej szczegdlne prze-
znaczenie - wprowadzony zostaje aktem prawnym specjalny, tj. odbiegajacy od
obowiazujacego na calym obszarze panistwa, system norm prawnych majacych
zabezpieczy¢, tzn. umozliwié lub utatwié realizacje priorytetowych zadan i celéw
panstwa na danym obszarze. W ocenie A. Wasilewskiego realizacja priorytetowych
zadan i celéw panstwa na tych terenach nie bytaby mozliwa lub bytaby utrud-
niona bez jednoczesnego wprowadzenia catego systemu szczegélnych norm praw-
nych - zob. Andrzej Wasilewski, Obszar gérniczy. Zagadnienia prawne (Warszawa:
Wydawnictwo Prawnicze, 1969), 118. Natomiast zdaniem Jana Bocia prawna istota
obszaréw specjalnych sprowadza sie do powigzania wyodrebnionej konkretnie
czesci terytorium ze swoistg regulacja prawng dotyczacg zachowania sie w obrebie
tego terytorium. Wyraza sie to w zastgpieniu cze$ci porzadku prawnego powszech-
nego unormowaniem sformutowanym specjalnie na potrzeby obszaru badZ na
poszerzeniu porzadku powszechnego o pewne regulacje specjalne, badZ wreszcie
najednym i drugim jednoczesnie - Jan Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspétczesnej
administracji (Wroctaw: Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, 1985), 103.

52 Jerzy Stelmasiak, ,Instytucja obszaru specjalnego w materialnym prawie
administracyjnym na przykladzie obszaréw specjalnych o charakterze ekolo-
gicznym”, [w:] System prawa administracyjnego, red. Roman Hauser, Zygmunt
Niewiadomski, Andrzej Wrébel, t. VII, Prawo administracyjne materialne (Warszawa:
C.H. Beck, 2012), 652-653.

53  Stelmasiak, ,Instytucja obszaru specjalnego”, 653.
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sie réznicuja®*. W jej ocenie instytucja ta charakteryzuje sie nie tylko
wewnetrzng niejednolito$cia, lecz takze stosowaniem w doktrynie dla
okreslenia tej instytucji réznej aparatury pojeciowe;j'**. Podobnie Zbigniew
Janku trafnie zauwazyt, ze gdy na jakim$ bowiem obszarze wprowadza sie
szczeg6lny rezim prawny, wyrazajacy sie gtéwnie w ograniczeniu praw
i wolnosci obywateli, wéwczas méwimy o utworzeniu ,strefy ochronnej”
albo ,,obszaru specjalnego”, albo ,strefy specjalnej”, albo jeszcze inaczej dla
wyraZznego zaznaczenia, ze w granicach takiego obszaru zastapiono okre-
$lona czes¢ porzadku prawnego regulacjg uksztalttowana odmiennie badz
poszerzono porzadek prawny powszechny o prawne regulacje specjalne’®®.
Przy czym - jak pisze z kolei Leoniski - regulacje specjalne wprowadzaja
pewne ograniczenia publicznoprawne, ktére majg rézny charakter. Doty-
cza one praw rzeczowych, ustanawiania ciezaréw publicznych lub wpro-
wadzania postanowien typu policyjnego. Dalej w uzupelnieniu Leoniski
dodaje, ze niekiedy jednak strefe specjalng tworzy sie dla wprowadzenia
okreélonych przywilejow'*”.

Biorac pod uwage powyzsze w tym miejscu warto podkreslié, ze obszary
specjalne to zbiorcza konstrukcja wypracowana przez doktryne prawa
administracyjnego, lecz w dalszym ciagu niejednolicie prezentowana
nie tylko poprzez postugiwanie sie réznorodng terminologia, lecz réw-
niez w zakresie rozumienia tego terminu. Ponadto aktualnie obowigzuje
duza ilo$¢ znacznie zréznicowanych regulacji ustawowych stanowiacych
podstawy prawne dla tworzenia lub funkcjonowania obszaréw specjal-
nych. Z analizy prawodawstwa wynika, ze srodki prawne, ktére mozna
uznaé za obszary specjalne, charakteryzuja sie r6znorodna terminologia,
poniewaz w ustawodawstwie okreslane sa jako np. obszary, strefy, otuliny,
obwody, tereny, pasy. Ponadto sg one znacznie zréznicowane nie tylko
w zakresie terminologicznym, lecz np. takze co do ich charakteru w gra-
nicach specjalnego rezimu prawnego. Na gruncie obecnie obowiazujacego
prawa administracyjnego wystepuja Srodki prawne, ktérych zaliczenie do
kategorii obszaréw specjalnych nie jest w pis§miennictwie w ogéle sporne,

54 Malgorzata Ofiarska, Specjalne strefy ekonomiczne w Polsce. Zagadnienia
publicznoprawne (Szczecin: Wydawnictwo Uniwersytetu Szczeciiskiego, 2000), 42.
55 Malgorzata Ofiarska, Obszar specjalny, w Prawo administracyjne materialne.
Wybranezagadnienia, red.Janusz Stugocki (Bydgoszcz: WydawnictwoKPSW, 2005),240.
56 Zbigniew Janku, ,Prawo administracyjne a cztowiek i ochrona $rodowiska
(z rozwazan nad wybranymi zagadnieniami)”, [w:] Jednostka wobec dziatari admi-
nistracji publicznej, red. Elzbieta Ura (Rzeszéw: Wydawnictwo Mitel, 2001), 157.
57 Leonski, Materialne prawo administracyjne, 165.
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np. rezerwaty przyrody'°®, specjalne strefy ekonomiczne'*®!. Niemniej

jednak w zwigzku z wewnetrzng znaczng niejednolitoscia tej instytucji na
gruncie prawa administracyjnego wystepuja takze $rodki prawne, ktére
nalezy uznawac za obszary specjalne, mimo ze nie jest to takie oczywiste,
i w zwigzku z tym zaliczanie tych srodkéw prawnych do grupy obszaréw
specjalnych moze budzi¢ watpliwosci, wlgcznie z pogladami przeciwnymi
w doktrynie, np. co do obwodéw towieckich!®”, W prawodawstwie wyste-
puje tez szereg przestrzennych srodkéw prawnych o bardzo zblizonym do
obszaréw specjalnych charakterze, lecz niebedacych obszarami specjal-
nymi, np. strefy ochrony konserwatorskiej. W ramach tej ostatniej grupy
mozna wyodrebnié réwniez takie Srodki prawne, ktére przez niektérych
przedstawicieli doktryny sa uznawane za obszary specjalne, np. drogi
publiczne'®. Poszczegdlne rodzaje obszaréw specjalnych normowane sa
szeregiem regulacji ustawowych, ktére okreslaja zasady ich tworzenia
i funkcjonowania’®?!,

Obszar specjalny jest instytucja prawna znamienng przede wszyst-
kim dla materialnego prawa administracyjnego. Nie oznacza to jednak,
ze wszystkie normy prawne dotyczace w szczegélnosci funkcjonowania
obszaréw specjalnych majg charakter norm materialnego prawa admini-
stracyjnego. Na gruncie obecnego ustawodawstwa mozna znalez¢ szereg
przepiséw ustrojowego prawa administracyjnego zwigzanych niewat-
pliwie z funkcjonowaniem obszaréw specjalnych (np. przepisy ustawy
z dnia 16 kwietnia 2004 r. 0 ochronie przyrody'*®! zawieraja ewidentnie
normy o charakterze prawa administracyjnego ustrojowego, poniewaz
dotycza struktury organizacyjnej obszaru specjalnego, jakim jest park
narodowy, tj. dotycza dyrektora parku narodowego'**, rady naukowej

58 Zob. np. Michat Aleksander Waligérski, ,Obszary specjalne”, [w:] Weztowe
problemy materialnego prawa administracyjnego, cz. 2, red. Zbigniew Leonski
(Poznati: Wydawnictwo Terra, 2000), 121.

59 Zob. np. Ofiarska, Obszar specjalny, 262.

60 Tak np. Leoriski, Materialne prawo administracyjne, 166.

61 Tak np. Zbigniew Janku, ,,Administracyjnoprawna regulacja korzystania
z rzeczy powszechnego uzytku - na przykladzie drég publicznych”, [w:] Weztowe
problemy materialnego prawa administracyjnego, cz. 2, red. Zbigniew Leonski
(Poznan: Wydawnictwo Terra, 2000), 7.

62 Zacharczuk, Aksjologiczna podstawa regulacji prawnych normujgcych tworzenie
i funkcjonowanie obszaréw specjalnych, 18-19.

63 Dz.U. z 2024 1., poz. 1478; Dalej jako: u.o.p.

64 Zob. art. 8c u.o.p.
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parku narodowego!®”! oraz stuzby parku narodowego'®®). W zwigzku

z funkcjonowaniem niektérych obszaréw specjalnych stosowane sa
przepisy procesowe, ktére zupelnie odmiennie ksztaltuja postepowanie
administracyjne, niz to wynika z przepiséw ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego'®” (np. w ramach przepi-
séw ustawy z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bytych hitlerowskich
obozéw zagtady'®® zamieszczone zostaty normy procesowe wskazujace, iz
decyzja o odmowie udzielenia zgody na odbycie zgromadzenia na obsza-
rze Pomnika Zaglady lub jego strefy ochronnej powinna by¢ doreczona
organizatorowi w terminie 14 dni od dnia wplyniecia wniosku'®”). Poza
tym niektére regulacje ustawowe okreslajace zasady funkcjonowania
okreslonych obszaréw specjalnych wykraczaja réwniez nawet poza obreb
prawa administracyjnego, poniewaz zawierajg w swej tresci przepisy
karne (np. w ramach przepiséw ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami”® okre$lono odpowiedzialnosé karna za
naruszenie zakazéw lub ograniczen obowigzujacych na terenie parku kul-
turowego lub jego czeéci™) lub przepisy cywilne (np. z przepiséw ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony §rodowiska!’? wynika, ze w razie
ograniczenia sposobu korzystania ze §rodowiska w zwigzku z ustanowie-
niem obszaru specjalnego w postaci obszaru ograniczonego uzytkowania
wlasciwymi w sprawach spornych dotyczacych wysokoéci odszkodowa-
nia lub wykupu nieruchomosci sg sady powszechne”). Wynika to z tego,
ze dla prawidlowej realizacji na terenie obszaréw specjalnych okreslonych
priorytetowych zadan publicznych wykorzystuje sie niekiedy dodatkowo
instrumenty prawne charakterystyczne dla prawa karnego i cywilnego.
Regulacje zaréwno karne, jak i cywilne moga bowiem spetnia¢ istotng role
uzupelniajaca wobec regulacji administracyjnych. W ten sposéb prawo-
dawca zabezpiecza kompleksowo realizacje okreslonych priorytetowych
zadan publicznych na terenach obszaréw specjalnych. Niemniej jednak

65
66
67
68
69

Zob. art. 98 u.o.p.

Zob. art. 103 u.o.p.

Dz.U. z 2024 1., poz. 572.

Dz.U. z 2015 r., poz. 2120.

Zob. art. 7 ust. 5 ustawy o ochronie terenéw bylych hitlerowskich obozéw

zagtady.
70 Dz.U. z2024 1., poz. 1292.

Zob. art. 112 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.

Dz.U. z 2024 1., poz. 54 z pdzn. zm.

Zob. art. 136 ust. 1 ustawy Prawo ochrony §rodowiska.

71
72
73
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uregulowanie funkcjonowania okreslonych obszaréw specjalnych nawet
licznymi normami o charakterze prawa administracyjnego ustrojowego
i procesowego oraz normami karnoprawnymi i cywilnoprawnymi nie
zmienia tego, ze obszary specjalne nalezy uznawac¢ za instytucje prawna
materialnego prawa administracyjnego. W przypadku bowiem obszaréw
specjalnych dominujaca role odgrywaja zawsze normy prawa admini-
stracyjnego materialnego. Pozostate za$ rodzaje norm prawnych maja
charakter jedynie uzupetniajacy*.

W pi$miennictwie niektérzy przedstawiciele doktryny prawa admi-
nistracyjnego wprost uznaja obszar specjalny za jedna z podstawowych
instytucji prawa administracyjnego materialnego”*! i przedstawiajac
materialne prawo administracyjne wedlug poszczegdlnych instytucji tego
prawa obszarom specjalnym po$wiecany jest osobny rozdzial monogra-
fii”®!. Niekiedy za$ obszary specjalne prezentowane s3 jako jeden z dziatéw
materialnego prawa administracyjnego””.

Biorac pod uwage dotychczasowy znaczny juz niewatpliwie w tym zakre-
sie dorobek doktryny nauki prawa administracyjnego, a takze aktualne
ustawodawstwo regulujace tworzenie i funkcjonowanie obszaréw specjal-
nych mozna przyjaé, ze obszar specjalny to instytucja prawna material-
nego prawa administracyjnego rozumiana jako teren niebedacy obiektem,
znajdujacy sie w granicach objetych prawem i jurysdykcja RP, wyodreb-
niony konkretnie aktem prawnym w zwigzku z realizacjg na tym terenie
okreslonego priorytetowego zadania publicznego, na ktérym obowigzuje
specjalny rezim prawny, ograniczajacy lub poszerzajacy dotychczasowy
powszechny porzadek prawny!’®l.

Przyjecie okreslonej definicji obszaru specjalnego jest niewatpliwie
kwestig wyjsciowa w ramach dalszego procesu badawczego, majacego na
celu ustalanie réznic miedzy podziatem terytorialnym specjalnym a obsza-
rem specjalnym.

74 Piotr Zacharczuk, Obszary specjalne w polskim materialnym prawie admini-
stracyjnym (Warszawa: C.H. Beck, 2017), 29-30.

75 Duniewska, ,Zakres regulacji prawa”, 178.

76 Zob. Stelmasiak, ,Instytucja obszaru specjalnego”, 651.

77 Zob. Leoniski, Materialne prawo administracyjne, 23.

78 Zob. Zacharczuk, Obszary specjalne w polskim materialnym prawie administra-
cyjnym, 82.
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4 | Odrebnos¢ podziatu terytorialnego
specjalnego od obszaru specjalnego

Podziatu terytorialnego specjalnego oraz jednostki tego podziatu nie nalezy
utozsamiac z obszarem specjalnym, pomimo znacznego ich podobieristwa

terminologicznego oraz przestrzennego ich charakteru. Faktem jest bowiem

to, ze w piSmiennictwie zaréwno wyzej wskazany podzial terytorialny, jak
iobszar sg okreslane jako specjalny. Niewatpliwie taczy je takze to, ze doty-
cza one obszaru objetego prawem i jurysdykcja RP. Niemniej jednak mimo

tych podobienistw z definicji doktrynalnych tych poje¢ wynikaja argumenty

przemawiajace za ich rozréznieniem. Z uwagi na powyzsze w tym miejscu

warto odnie$¢ sie do powyzszych definicji obszaru specjalnego i podziatu

terytorialnego specjalnego, a w szczegélnosci ich istotnych cech i funkeji.
W tym miejscu przede wszystkim warto podkres$li¢, ze w pismiennic-
twie powszechnie przyjmuje sie, iz podzialy terytorialne, w tym podziaty

terytorialne specjalne, wchodza w zakres ustrojowego prawa administra-
cyjnego’, stanowigc bowiem przede wszystkim terytorialne podstawy
ustroju administracji publiczne;j.”**! Podzialy terytorialne, w tym podziaty

specjalne, okre$laja strukture terytorialng (poziomsa) struktur admini-
stracji publicznej'®!. Natomiast obszar specjalny to instytucja prawna

materialnego prawa administracyjnego'®?. Przy czym niektérzy przedsta-
wiciele doktryny prawa ukazujg obszary specjalne w ramach ustrojowego

prawa administracyjnego w czesci dotyczacej podziatu terytorialnego, lecz

z zastrzezeniem, Ze nie stanowia one podziatu terytorialnego!®®.

Podzial terytorialny specjalny to zgodnie z wykladnia jezykowsa roz-
cztonkowanie obszaru objetego prawem i jurysdykcja RP na co najmniej
dwie mniejsze jednostki obszarowe (np. podzial terytorialny specjalny dla
terenowej administracji probierczej dokonujacy rozcztonkowania catego

79 Tak, np. Stugocki, Prawo administracyjne. Zagadnienia ustrojowe, 243 i n.; Ura,
Prawo administracyjne, 183 i n.; Piecha, Podzialy terytorialne paristwa, 275.

80 Zob. Grazyna Szpor, ,Terytorialne podstawy ustroju administracji publicz-
nej”, [w:] Prawo administracyjne, red. Zygmunt Niewiadomski (Warszawa: Lexis
Nexis, 2005), 248.

81 Tak, Zimmermann, Prawo administracyjne, 214.

82 Tak, np. Stelmasiak, ,Instytucja obszaru specjalnego”, 6511 n.; Zacharczuk,
Obszary specjalne w polskim materialnym prawie administracyjnym, 27 i n.

83 Tak, np. Ura, Prawo administracyjne, 193; Zimmermann, Prawo administra-
cyjne, 218.
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terytorium RP na ladzie na obszary dziatania dwdéch okregowych urze-
déw probierczych, ktére obejmuja enumeratywnie wymienione woje-
wédztwal®*l). Na zasadzie wyjatku podziat terytorialny specjalny moze

by¢ takze dokonany poprzez rozcztonkowanie jedynie specyficznej czesci

obszaru objetego prawem i jurysdykcja RP (np. podziat terytorialny spe-
cjalny dokonany na potrzeby dzialania dyrektoréw urzedéw morskich®).
Natomiast obszar specjalny moze by¢ wyodrebniony tylko jeden i objaé

tylko czeéé terytorium paristwa (np. morze terytorialne obejmujace czesé

obszaréw morskich RP**¢!). Oczywiscie rozcztonkowywanie terytorium RP
w ramach podziatu terytorialnego specjalnego moze by¢ dokonane jedno-
razowo i obejmowacé od razu cale terytorium parnistwa (np. podziat teryto-
rialny specjalny dokonany na potrzeby wszystkich okregowych urzedéw
miar'®”)), ale tez moze by¢ dokonywane stopniowo (np. podziat terytorialny
specjalny okreslony na potrzeby niektérych regionalnych dyrekeji laséw
panistwowych®®]),

Podzialy terytorialne specjalne sa dokonywane przede wszystkim

z uwagi na potrzebe zapewnienia funkcjonowania okreslonych terenowych

organéw administracji publicznej, w tym przydanych im do pomocy urze-
déw. Natomiast prawna istota obszaru specjalnego jest przede wszystkim

powiazanie wyodrebnionej okreslonej przestrzeni ze swoista regulacja
prawng wylaczajaca unormowania powszechnie obowiazujace'®.. Z tego

tez wzgledu obszary specjalne, na ktérych obowigzuje szczegélny rezim

prawny, nalezy odrézni¢ od jednostek podziatu terytorialnego tworzonych

84 Zob. § 1 rozporzadzenia w sprawie okre$lenia obszaru dziatania i siedzib
okregowych urzedéw probierczych.

85 Zob. § 2 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie utworzenia urzedéw morskich,
okreslenia ich siedzib oraz terytorialnego zakresu dziatania dyrektoréw urzedéw
morskich.

86 Zob. art. 2 ustawy o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i admi-
nistracji morskiej.

87 Zob. § 1 rozporzadzenia w sprawie okre$lenia obszaru dzialania i siedzib
okregowych urzedéw miar.

88 Zob. np. § 1 rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 30 stycznia 2004 1,
w sprawie zasiegu terytorialnego niektérych regionalnych dyrekeji Laséw Pani-
stwowych (Dz. U. z 2004 1., nr 20, poz. 191 z péZn. zm.).

89 Jerzy Stelmasiak, ,Obszar specjalny jako prawny srodek gospodarowania prze-
strzeniq w zakresie ochrony srodowiska (analiza administracyjnoprawna)”, [w:] Polska
lat dziewiecdziesigtych. Przemiany paristwa i prawa, t. II, red. Lech Antonowicz, Hen-
ryk Groszyk, Mieczystaw Sawczuk, Wiestaw Skrzydto, Tadeusz Bojarski (Lublin:
Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, 1998), 150.
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dla okreslenia terytorialnego zasiegu dziatania organéw i instytucji®.

Obszary specjalne sa bowiem wydzielane na terytorium panistwa w celu
wprowadzenia na nich specjalnego rezimu prawnego, przy czym uzasad-
nieniem specjalnej regulacji prawnej obejmujacej taki obszar sg uwarun-
kowania szczegélne wystepujace na danym obszarze®'. Wynika to z tego,
ze na obszarach specjalnych sa wprowadzane specjalne rezimy prawne
stuzace ochronie okreslonych débr (wartosci) lub korzystaniu z okreslo-
nych débr (obszary specjalne tworzone sa w celu ochrony §rodowiska np.
park narodowy™®?, z uwagi na potrzebe szczegélnego korzystania z rzeczy
lub urzadzen publicznych np. strefy platnego parkowania®*). Niektérzy
przedstawiciele doktryny wskazuja, ze obszary specjalne sg to wycinki
przestrzeni paiistwa wyodrebnione z uwagi na potrzebe realizacji okres-
lonych zadan i celéw publicznych realizowanych przez administracje
publiczng®®*. Przy czym to wyodrebnienie nastepuje w indywidualnych
wypadkach, jezeli przepisy prawa wyraZnie na to zezwalajg, w réznym cza-
sieiw zalezno$ci od aktualnych potrzeb w zakresie realizacji okreslonego
typu zadan publicznych, niezaleznie od istniejacego podziatu terytorial-
nego panstwa®”, Wyodrebnienie nie tylko jednego obszaru specjalnego,
lecz takze jednorazowo wiekszej ilosci obszaréw specjalnych, nie jest wiec
zwigzane z zadnym podzialem terytorialnym, ktéry zawsze ma charakter
generalny. Ponadto podzial terytorialny specjalny nie tylko ma charak-
ter generalny, lecz, o czym juz byla mowa powyzej, dotyczy co do zasady
terytorium calego panistwa, niekiedy nawet wiecej bowiem dotyczy dodat-
kowo strefy przylegtej oraz wytacznej strefy ekonomicznej wchodzacych
w zakres polskich obszaréw morskich, ale nie wchodzacych w sktad tery-
torium RP. Ma on zasadnicze znaczenie dla organizacji i funkcjonowania
catego systemu administracji publicznej. Podziaty terytorialne tworzone
sa dla podmiotéw panstwowych i samorzadu terytorialnego w celu wpro-
wadzenia tadu i porzadku w dziatalno$ci w okreslonej przestrzeni. Podziat
terytorialny przede wszystkim zakresla bowiem wtasciwo$é miejscowg

90 Zygmunt Rybicki, Stanistaw Pigtek, Zarys prawa administracyjnego i nauki
administracji (Warszawa: Paristwowe Wydawnictwo Naukowe, 1988), 500-501.

! Jan Zimmermann, Prawo administracyjne (Krakéw: Kantor Wydawniczy
Zakamycze, 2006), 131.

92 Zob. art. 8 ust. 2 u.0.p.

93  Zob. art. 13b ust. 2 ustawy o drogach publicznych.

4 Zob.np.Jan Zimmermann, Prawo administracyjne (Warszawa: Wolters Kluwer,
2022), 218.

95  Wasilewski, Obszar gérniczy (Zagadnienia prawne), 107.



PRAWO | WIEZ | NR 3 (56) CZERWIEC 2025 Artykuty 284

organéw administracji publiczne;j®®!. Biorac pod uwage powyzsze mozna
przyjaé, iz podziaty terytorialne specjalne zasadniczo obejmuja caty obszar
kraju facznie z obszarami morskimi RP (np. podziat terytorialny specjalny
okreslajacy wlasciwosé miejscowa dyrektoréw okregowych urzedéw gor-
niczych®”)). Natomiast zasadniczo okreslone rodzaje obszaréw specjalnych
nawet lacznie moga obejmowac tylko bardzo niewielki wycinek przestrzeni
pafistwa (np. obszary rezerwatéw przyrody™® zaliczanych do tzw. mato-
powierzchniowych obszaréw chronionych®”). Niemniej jednak wystepuja
tez przypadki, gdy prawie caly kraj pokryty jest siatka wyodrebnionych
obszaréw specjalnych jednego rodzaju (np. obwodami fowieckimi*”, ktére
mimo wystepujacych rozbieznosci w doktrynie uzna¢ jednak nalezy za
obszary specjalnel’®). Z kolei istnieja tez, o czym juz byta mowa powy-
zej, podziaty terytorialne specjalne obejmujace tylko cze$¢, a nie catosé
terytorium objetego prawem i jurysdykcja RP (np. podziat terytorialny spe-
cjalny dla potrzeb administracji morskiej). W zwigzku z tym, ze na gruncie
prawa administracyjnego z jednej strony wyodrebnia si¢ niekiedy obszary
specjalne, ktére tacznie obejmuja niemalze caly kraj, z drugiej zas strony
istnieja podzialy terytorialne specjalne obejmujace tacznie tylko czesé tery-
torium panistwa, moga pojawi¢ sie niekiedy watpliwosci co do charakteru
tych wydzielonych obszaréw. Przy czym zaliczenie danego obszaru do
kategorii obszaru specjalnego powinno wyklucza¢ jednoczesne uznanie
tego obszaru do kategorii jednostki podziatu terytorialnego specjalnego.
Niekiedy dokonanie w tym zakresie klasyfikacji, tj. czy dany obszar jest
obszarem specjalnym czy tez jednostka podziatu terytorialnego specjal-
nego, moze by¢ nietatwe, a wyprowadzony wniosek dyskusyjny. Dlatego

% Elzbieta Ura, Edward Ura, Prawo administracyjne (Warszawa: Lexis Nexis,
2009), 125-126.

97 Zob. § 2 rozporzadzenie Ministra Aktywéw Paristwowych z dnia 1 marca
2022 r. w sprawie okreslenia nazw, siedzib i wlasciwosci miejscowej okregowych
urzeddéw gérniczych oraz zniesienia Okregowego Urzedu Gérniczego w Gliwicach
(Dz. U. z 2022 1., poz. 525).

98  Zob. art. 13 ust. 1 u.0.p.

99 Zacharczuk, Obszary specjalne w polskim materialnym prawie administracyjnym,
215-216.

100 Zob. art. 23 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. Prawo lowieckie
(Dz. U. z 2023 1., poz. 1082); dalej jako: P1.

101 Tak, np. Piotr Zacharczuk, ,Podzialy wojewédztw na obwody towieckie
zachowujace waznoséé¢” Zeszyty Naukowe KUL, nr 4 (2018): 409; Odmiennie
np. Ofiarska, Specjalne strefy ekonomiczne w Polsce. Zagadnienia publicznoprawne,
23-24; Leoniski, Materialne prawo administracyjne, 166.
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tego typu kwestie nalezy rozpatrywaé indywidualnie po uprzednim prze-
analizowaniu wszystkich przepiséw dotyczacych okreélenia granic danego
obszaru oraz ustaleniu charakteru danego obszaru z uwzglednieniem
w szczegdblnosci celu jego wydzielenia.

Instytucja obszaru specjalnego co do zasady jest niezalezna od zagadnien
podziatu administracyjnego"°?. Pomimo jednak tego, ze obszary specjalne
oraz podzialy terytorialne s3 odrebnymi zagadnieniami, to w niektérych
przypadkach mozna zauwazy¢ wzajemne ich przenikanie sie. Przenikanie
sie ma miejsce wéwczas, gdy granice obszaru specjalnego sa okreslane
w oparciu o istniejacy juz podzial terytorialny, lecz aktualnie zasadniczy
a nie podziat terytorialny specjalny (np. granice strefy nadgranicznej
okreslone sg poprzez sporzadzenie wykazu gmin i innych jednostek zasad-
niczego podzialu terytorialnego panstwa potozonych w strefie nadgra-
nicznej°*).[°* przy czym to przenikanie dziata w obie strony, bowiem
niekiedy granice jednostki podziatu terytorialnego specjalnego sa okre-
$§lane w oparciu o wyodrebnione juz obszary specjalne (np. terytorialne
zakresy dzialania dyrektoréw urzedéw morskich sg okreslone poprzez
odniesienie sie do morskich wéd wewnetrznych, morza terytorialnego,
strefy przylegtej, wylacznej strefy ekonomicznej, morskich portéw i przy-
stani oraz pasa nadbrzeznego stanowiacych obszary specjalne!’*®!). Nie-
mniej jednak obszary specjalne nie pelnia roli uzupelniajacej w stosunku
do podziatu terytorialnego specjalnego.

Istotnym kryterium odrézniajacym podzialy terytorialne specjalne od
obszaréw specjalnych jest kolejno$¢ ustalenia organu wiasciwego admi-
nistrujacego na okre$lonym obszarze. Bowiem z analizy aktéw norma-
tywnych, w szczegdlnosci delegacji ustawowych do ustalenia podziatu
terytorialnego specjalnego oraz wydanych na ich podstawie tresci aktéw
wykonawczych, wynika, ze najpierw tworzy sie lub znosi terenowe organy
(urzedy), a nastepnie dopiero okreéla sig ich terytorialny obszar dziatania
isiedziby (np. delegacja w sprawie okregowych urzedéw miar i wydziatéw

102 por. Michat Kulesza, Obszar specjalny jako prawny instrument ochrony

i ksztaltowania §rodowiska naturalnego” Studia Iuridica, t. II (1974): 62.

103 Zob. art. 12 ust. 4 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy
panistwowej (Dz. U. z 2024 1., poz. 388 z pézn. zm.).

104 Zacharczuk, Obszary specjalne w polskim materialnym prawie administracyj-
nym, 38.

105 Zob. § 2 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie utworzenia urzedéw morskich,
okreslenia ich siedzib oraz terytorialnego zakresu dziatania dyrektoréw urzedéw
morskich.
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zamiejscowych°?)). Natomiast w przypadku obszaréw specjalnych jest
odwrotnie. Najpierw sie wyodrebnia obszary specjalne, a nastepnie
dopiero przypisuje sie wiasciwe podmioty administrujace tymi utworzo-
nymi obszarami specjalnymi (np. obwody towieckie wydzierzawiane sa
dopiero po ich wyodrebnieniu°”). Co wiecej obszarami specjalnymi
sa obwody towieckie, a nie jednostkami podziatu terytorialnego specjal-
nego, pomimo iz w podstawie ustawowej do ich wyodrebniania jest mowa
o podziale wojewddztwa na obwody towieckie"*®!. Przy czym w przypadku
obszaru specjalnego moze by¢ okreslony podmiot administrujacy powotany
wylacznie na potrzeby funkcjonowania tylko tego jednego obszaru specjal-
nego (np. Dyrektor Poleskiego Parku Narodowego), moze tez by¢é okreslony
podmiot administrujacy wykonujacy zadania publiczne na terenie wigkszej
liczby obszaréw specjalnych (np. nadzér nad wieloma rezerwatami przy-
rody jednocze$nie moze sprawowac jeden regionalny dyrektor ochrony
$rodowiska). Dokonujac za$ podziatu terytorialnego specjalnego zawsze
okresla sie terytorialny zakres poszczeg6lnych terenowych jednostek orga-
nizacyjnych podmiotéw administrujacych.

5

Korzystajac z dotychczasowego dorobku doktryny prawa administracyj-
nego, w szczegdlnosci tego adekwatnego do obecnej rzeczywistosci nor-
matywnej, mozna wypracowacé definicje zaréwno podziatu terytorialnego
specjalnego, jak i obszaru specjalnego stanowiace podstawe do dokonania
dalszych poglebionych rozwazan, ktére maja na celu ukazanie podobienistw,
réznic i wzajemnych relacji miedzy podzialem terytorialnym specjalnym
a obszarem specjalnym. W pi$miennictwie zaréwno powyzszy podziat
terytorialny, jak i obszar sg okre$lane jako ,specjalny”. Niemniej jednak
podziatu terytorialnego specjalnego oraz jednostki tego podziatu nie nalezy
utozsamiaé z obszarem specjalnym, pomimo znacznego ich podobien-
stwa terminologicznego oraz przestrzennego ich charakteru. W literatu-
rze powszechnie przyjmuje sie, ze podzialy terytorialne, w tym podziaty

Podsumowanie

106 Zob. art. 13 ustawy Prawo o miarach.
107 Zob. art. 29 ust. 1 P.L.
108 7ob. art. 27 ust. 1P.1.
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terytorialne specjalne, wchodza w zakres ustrojowego prawa administra-
cyjnego. Natomiast obszar specjalny to instytucja prawna materialnego
prawa administracyjnego. Obszary specjalne nie stanowig podziatu tery-
torialnego specjalnego z uwagi na ich odmienno$é podstawowych cech
ifunkcji. Podzialy terytorialne specjalne sa dokonywane przede wszystkim
z uwagi na potrzebe zapewnienia funkcjonowania niektérych tereno-
wych jednostek podmiotéw administrujgcych. Natomiast prawng istota
obszaru specjalnego jest przede wszystkim powigzanie wyodrebnionej
okreslonej przestrzeni ze specjalnym rezimem prawnym, ograniczajacym
lub poszerzajacym dotychczasowy powszechny porzadek prawny z uwagi
na uwarunkowania szczegdlne wystepujace na tym obszarze. Ponadto
podzial terytorialny specjalny to rozcztonkowanie obszaru objetego pra-
wem i jurysdykcja RP na co najmniej dwie mniejsze jednostki obszarowe.
Przy czym jednostek podziatu terytorialnego specjalnego nie stanowia
obszary specjalne. Obszar specjalny moze by¢ wyodrebniony tylko jeden
i objaé tylko cze$¢ terytorium objetego prawem i jurysdykcja RP. W tym
miejscu warto tez podkre$lié, ze na gruncie prawa administracyjnego
z jednej strony wyodrebnia sie niekiedy obszary specjalne, ktére tacznie
obejmujg niemalze caty kraj, z drugiej za$ istnieja podzialy terytorialne
specjalne obejmujace tacznie tylko cze$é terytorium panstwa. Dlatego tez
moga pojawic sie niekiedy watpliwosci co do charakteru tych wydzielonych
obszaréw. Przy czym zaliczenie danego obszaru do kategorii obszaru spe-
cjalnego, powinno wykluczaé jednoczesne uznanie tego obszaru do katego-
rii jednostki podziatu terytorialnego specjalnego. Istotnym za$ kryterium
odrézniajagcym podzialy terytorialne specjalne od obszaréw specjalnych
jest kolejno$¢ ustalenia podmiotu administrujacego na okreslonym obsza-
rze. Bowiem z analizy aktéw normatywnych wynika, ze najpierw tworzy
sie lub znosi terenowe organy (urzedy), a nastepnie dopiero dokonuje sie
podziatu terytorialnego specjalnego poprzez okreslenie ich obszaru dziata-
niaisiedzib. Natomiast w przypadku obszaréw specjalnych jest odwrotnie.
Najpierw sie wyodrebnia obszary specjalne, a nastepnie dopiero przypisuje
sie im wtasciwe podmioty administrujace tymi utworzonymi obszarami
specjalnymi. Instytucja obszaru specjalnego, choé¢ odrebna od podziatu
terytorialnego, to w niektérych przypadkach mozna zauwazy¢ wzajemne
ich przenikanie sie. Przy czym przenikanie si¢ ma miejsce wéwczas, gdy
granice obszaru specjalnego sa okreslane w oparciu o istniejacy juz podziat
terytorialny i odwrotnie granice jednostki podziatu terytorialnego specjal-
nego sa wyznaczane w oparciu o wyodrebnione obszary specjalne.
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