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ISTOTA PARKU NARODOWEGO

Ustawa z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. Nr 92, poz. 880 ze zm.)
uznaje park narodowy za najwyzsza forme ochrony przyrody Wed}ug definicji zamieszczo-
nejw jej art. 8 park narodowy obejmuje obszar wyrdzniajacy sie szczegolnym1 warto$ciami
przyrodnlczyml naukowymi, spolecznymi, kulturowymi i edukacyjnymi, o powierzchni
nie mniejszej niz 1000 ha, na ktorym ochronie podlega cala przyroda oraz walory krajobra-
zowe. Park narodowy tworzy sie w celu zachowania réznorodnosci biologicznej, zasobow,
twordw i sktadnikdw przyrody nieozywionej i waloréw krajobrazowych, przywrdcenia wha-
Sciwego stanu zasobow i sktadnikéw przyrody oraz odtworzenia znieksztatconych siedlisk
przyrodniczych, siedlisk ro§lin, zwierzat lub grzybéw. Park narodowy jest panistwowa jed-
nostka budzetowg w rozumieniu przepiséw o finansach publicznych.

Jednym z 23 polskich parkéw narodowych jest Ojcowski Park Narodowy utworzony
rozporzadzeniem Rady Ministréw z 14 stycznia 1956 r. (Dz. U. Nr 4, poz. 22). Funkcjonu-
je na podstawie ustawy o ochronie przyrody oraz rozporzadzenia Rady Ministrow z 8
sierpnia 1997 r. w sprawie Ojcowskiego Parku Narodowego (Dz. U. Nr 99, poz. 607).
Obejmuje obszar 2145,62 ha, a wokot niego zostata wyznaczona otulina na obszarze 6777 ha,
ktora obejmuje tereny pigciu gmin.
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ZAGROZENIA PARKU NARODOWEGO

Schematycznie rzecz biorac, zagrozenia parku narodowego mozemy podzieli¢ na dwa
rodzaje: wewnetrzne i zewnetrzne. Zrédtem pierwszych sa zachowania podejmowane na
terenie samego parku narodowego, zrédtem drugich zas$ zachowania podejmowane poza
parkiem narodowym, jezeli ich skutki moga objawic si¢ na terenie parku narodowego.
Ustawa o ochronie przyrody w art. 5 pkt 29 definiuje zagrozenie zewnetrzne jako czynnik
mogacy wywotaé niekorzystne zmiany cech fizycznych, chemicznych lub biologicznych
zasobow, twordw i sktadnikéw chronionej przyrody, waloréw krajobrazowych oraz prze-
biegu proceséw przyrodniczych, wynikajacych z przyczyn naturalnych lub z dziatalnoSci
cztowieka, majacy swe zrédlo poza granicami obszardw lub obiektéw podlegajacych ochronie
prawnej. Wprawdzie ta definicja ma charakter generalny i odnosi si¢ do wszystkich form
ochrony przyrody, ale zrozumiate jest, ze odnosi si¢ takze do takiej formy ochrony przyro-
dy, jaka jest park narodowy.

Podczas gdy ochrona przed zagrozeniami wewnetrznymi opiera si¢ przede wszystkim
na systemie zakazOow i ograniczen obowiazujacych na terenie samego parku narodowego,
ochrona przez zagrozeniami zewnetrznymi jest zagadnieniem znacznie bardziej skompli-
kowanym. Podstawowym §rodkiem prawnym ochrony parku narodowego przed zagroze-
niami zewnetrznymi jest ustanowienie otuliny. Definicje otuliny znajdujemy w art. 5 pkt 14
ustawy o ochronie przyrody, ktory za otuling uznaje strefe ochronna graniczacg z forma
ochrony przyrody i wyznaczona indywidualnie dla formy ochrony przyrody w celu zabez-
pieczenia przed zagrozeniami zewnetrznymi wynikajacymi z dziatalno$ci cztowieka. Zno-
wu ta definicja ma charakter generalny i obejmuje otuliny wyznaczane dla wszystkich form
ochrony przyrody, ale szczegdlnymi cechami odznacza si¢ otulina parku narodowego, a to
dlatego, ze tylko wyznaczenie takiej otuliny jest obligatoryjne, podczas gdy wyznaczenie
otuliny wokoét rezerwatu przyrody czy parku krajobrazowego jest fakultatywne.

REZIM PRAWNY PARKU NARODOWEGO

Jednym z wazniejszych instrumentow ochrony parku narodowego jest objecie go szcze-
golnym rezimem prawnym. W odréznieniu od ustaw o ochronie przyrody z lat 1934, 1949
11991, ktére zaktadaly indywidualizowanie rezimu prawnego konkretnego parku narodo-
wego, dajac Radzie Ministréw wzgledng swobode w wyborze zakazow, nakazow i ograni-
czen, ustawa obowiagzujaca w swym art. 15 w sposob catosciowy i jednakowy dla wszystkich
parkéw narodowych (a takze rezerwatdw przyrody) okresla rezim prawny parku i nie do-
puszcza do indywidualizacji w odniesieniu do konkretnego parku narodowego w akcie
kreujacym park. Dlatego, moim zdaniem, nie obowiazuja juz § 4 i 5 rozporzadzenia
w sprawie Ojcowskiego Parku Narodowego. Wedlug art. 153 ustawy o ochronie przyrody
utworzone wezesniej formy ochrony przyrody (w tym parki narodowe) staja si¢ formami
ochrony przyrody w rozumieniu tej ustawy, a wobec tego art. 15 automatycznie wchodzi
w miejsce indywidualnego rezimu parkowego. To ujednolicenie rezimu prawnego parkéw
narodowych i rezerwatdw przyrody nie oznacza braku mozliwosci jakiejkolwiek indywidu-
alizacji, ale jej mechanizm jest inny niz w okresie obowigzywania poprzednich ustaw, pole-
ga mianowicie nie na indywidualizacji w akcie kreujacym, lecz na operowaniu dopuszczo-
nymi przez art. 15 wyjatkami.
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Rezim prawny parku narodowego (a takze rezerwatu przyrody) jest wyznaczony przez
art. 15 ustawy o ochronie przyrody, ktory:

1) wust. 1 zawiera list¢ dwudziestu siedmiu zakazéw obowiazujacych z mocy samego
prawa,

2) wust. 2 wskazuje na pie¢ wyjatkéw od zakazdw,

3) w ust. 3 upowaznia ministra wta$ciwego do spraw srodowiska do zezwalania na
indywidualne odstgpstwa od zakazow.

Jesli chodzi o zakazy z art. 15 ust. 1 odnoszace si¢ do parkdw narodowych, to daja sie
one podzieli¢ na kilka kategorii:

Kategoria I —zakazy bezwzgledne, od ktérych sam ust. 1w art. 15 zadnych wyjatkow
nie przewiduje; sa to zakazy: chwytania lub zabijania dziko wystepujacych zwierzat, zbiera-
nia lub niszczenia jaj, postaci mtodocianych i form rozwojowych zwierzat, umyslnego pto-
szenia zwierzat kregowych, zbierania porozy, niszczenia nor, gniazd, legowisk i innych
schroniefi zwierzat oraz ich miejsc rozrodu (pkt 3), polowania (pkt 4), pozyskiwania, nisz-
czenia lub umy§lnego uszkadzania roslin i grzybéw (pkt 5), uzytkowania, niszczenia, umysl-
nego uszkadzania, zanieczyszczania i dokonywania zmian obiektéw przyrodniczych,
obszardw oraz zasobow, twordw i sktadnikéw przyrody (pkt 6), pozyskiwania skat, w tym
torfu, oraz skamieniatoSci, w tym kopalnych szczatkéw roélin i zwierzat, mineratow i bursz-
tynu (pkt 8), niszczenia gleby lub zmiany przeznaczenia i uzytkowania gruntéw (pkt 9),
stosowania chemicznych i biologicznych Srodkéw ochrony rodlin i nawozéw (pkt 12),
zakltdcania ciszy (pkt 20), wykonywania prac ziemnych trwale znieksztatcajacych rzezbe
terenu (pkt 22), wprowadzania organizmoéw genetycznie zmodyfikowanych (pkt 26).

Kategoria I1 —zakazy w zasadzie bezwzgledne, ale dopuszczajace wyjatki, jezeli
czynnosci stuza celom ochronnym; sa to zakazy: budowy lub rozbudowy obiektéw budow-
lanych i urzadzen technicznych, z wyjatkiem obiektéw i urzadzen stuzacych celom parku
narodowego (pkt 1), zmiany stosunkéw wodnych, regulacji rzek i potokéw, jezeli zmiany te
nie stuza ochronie przyrody (pkt 7), umieszczania tablic, napiséw, ogloszen reklamowych
iinnych znakéw niezwigzanych z ochrong przyrody, udostepnianiem parku, edukacjg eko-
logiczna, z wyjatkiem znakéw drogowych i innych znakéw zwiazanych z ochrong bezpie-
czenstwa i porzadku powszechnego (pkt 19).

Kategoria I11 —zakazy wzgledne, ktére moga by¢ uchylone w planie ochrony albo
w zadaniach ochronnych; sa to zakazy: rybactwa, z wyjatkiem obszaréw ustalonych
w planie ochrony albo w zadaniach ochronnych (pkt 2), prowadzenia dziatalnosci wytwor-
czej, handlowej i rolniczej, z wyjatkiem miejsc wyznaczonych w planie ochrony (pkt 11),
amatorskiego potowu ryb, z wyjatkiem miejsc wyznaczonych w planie ochrony lub zada-
niach ochronnych (pkt 14), wprowadzania pséw na obszary objete ochrona Scista i czynna,
zwyjatkiem miejsc wyznaczonych w planie ochrony oraz pséw pasterskich wprowadzanych
na obszary objete ochrong czynna, na ktorych plan ochrony albo zadania ochronne dopusz-
czaja wypas (pkt 16).

Kategoria IV —zakazy wzgledne, ktore moga by¢ uchylone przez wyznaczenie lub
wskazanie miejsc dozwolonych dla takich czynnoSci przez dyrektora parku; sa to zakazy:
palenia ognisk i wyrobow tytoniowych oraz uzywania $wiatta o otwartym plomieniu,
z wyjatkiem miejsc wyznaczonych (pkt 10), zbioru dziko wystepujacych roslin i grzybow
oraz ich czgsci, z wyjatkiem miejsc wyznaczonych (pkt 13), ruchu pieszego, rowerowego,
narciarskiego i jazdy konnej wierzchem, z wyjatkiem szlakéw i tras narciarskich wyznaczo-
nych (pkt 15), wspinaczki, eksploracji jaskif lub zbiornikéw wodnych, z wyjatkiem miejsc
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wyznaczonych (pkt 17), ruchu pojazdéw poza drogami publicznymi
i wskazanymi niepublicznymi potozonymi na nieruchomosciach bedacych w trwatym za-
rzadzie parku narodowego (pkt 18), uzywania todzi motorowych i innego sprz¢tu motoro-
wego, uprawiania sportéw wodnych i motorowych, plywania i zeglowania, z wyjatkiem
akwenow lub szlakéw wyznaczonych (pkt 21), biwakowania, z wyjatkiem miejsc wyzna-
czonych (pkt 22).

Kategoria V —zakazy wzgledne, ktére moga by¢ uchylone przez zgode whasciwego
organu; sg to zakazy: prowadzenia badan naukowych bez zgody dyrektora parku (pkt 24),
wprowadzania gatunkéw roslin, zwierzat lub grzybow bez zgody ministra wlasciwego do
spraw Srodowiska (pkt 25), organizacji imprez rekreacyjno-sportowych w parku narodo-
wym (pkt 27).

Wedlug art. 15 ust. 2 zakazy, o ktérych mowa w ust. 1, nie dotycza:

1) wykonywania zadan wynikajacych z planu ochrony lub zadan ochronnych,

2) likwidacji naglych zagrozef oraz wykonywania czynnosci nieujgtych w planie ochro-
ny lub zadaniach ochronnych, za zgoda organu ustanawiajacego plan ochrony lub zadania
ochronne,

3) prowadzenia akcji ratowniczej oraz dziataf zwigzanych z bezpieczefistwem powszech-
nym7

4) wykonywania zadan z zakresu obronnosci kraju w przypadku zagrozenia bezpieczen-
stwa panstwa,

5) obszaréw objetych ochrong krajobrazowa w trakcie ich gospodarczego wykorzysty-
wania przez jednostki organizacyjne, osoby prawne lub fizyczne oraz wykonywania prawa
wlasnosci, zgodnie z przepisami Kodeksu cywilnego.

Wyjatki ujete w pkt 113 tego przepisu mozna uznac¢ za mniej wiecej oczywiste. Pozosta-
e punkty moga rodzi¢ watpliwosci i rzne interpretacje.

Jesli chodzi o wyjatek z pkt 2 zasygnalizowano watpliwos¢, czy okresla on dwie nieza-
lezne od siebie przestanki zwalniajace z obowiazku przestrzegania zakazéw, czy tez jedna
sktadajaca si¢ z dwdch elementéw. Opowiedziano sie za wyktadnia, ze jest to jedna prze-
stanka sktadajaca si¢ z dwdch elementéw, gdyby bowiem miato by¢ inaczej, to czes$¢ druga
tego punktu uzyskataby charakter uniwersalny, usprawiedliwiajacy wszystko'. Powstaje
wszakze pytanie, czy naprawde likwidacja naglych zagrozen (a tylko o takie w art. 15 ust. 2
pkt 2 chodzi) zawsze wymaga uprzedniej zgody ministra wyrazonej w formie decyzji admi-
nistracyjne;j. Nie jest wykluczona interpretacja, ze to jednak byloby nadmierne formalizo-
wanie zagadnienia. Dlatego mozna bronic¢ innego pogladu, ze o likwidacji nagtego zagroze-
nia decyduje dyrektor parku i dopiero na dalsze dzialania z tym zwigzane musi wyrazi¢
zgode minister.

Jesli chodzi o wyjatek z pkt 4, to w praktyce pojawita si¢ proba rozszerzajacej jego
interpretacji i wykazania, ze ,,czyszczenie pasa granicznego z drzew i krzew6w” na terenie
parku narodowego pozwala na wykonanie takich czynnosci bez czyjejkolwiek zgody, gdyz
przepisy o ochronie granicy panstwowej majq charakter nadrzedny. Taka wyktadnia przepi-
su jest mocno watpliwa, nie jest bowiem przypadkiem, ze pkt 4 dopuszcza zwolnienie od
nakazu tylko w razie zagrozenia bezpieczefistwa pafistwa. Nawiasem mowiac, te rozwaza-
nia moga miec¢ znaczenie juz tylko na zewnetrznej granicy Unii Europejskie;.

!' K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Krakéw 2005, s. 83-84.
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Najpowazniejsze watpliwoSci budzi pkt 5. W praktyce mozna si¢ spotkaé z pogladem,
ze na terenach uzytkowanych gospodarczo i stanowigcych wlasnos¢ prywatng w parku na-
rodowym wolno wszystko, gdyz art. 15 ust. 2 pkt 5 ustawy o ochronie przyrody wylacza
wszystkie zakazy z ust. 1 tego artykutu. Tak jednak nie jest, poniewaz taka interpretacja
prowadzitaby do uznania pojecia ,,ochrony krajobrazowej” za kategorie pusta. Tymczasem
art. 117 ust. 2 ustawy o ochronie przyrody nakazuje stosowanie ochrony krajobrazowej na
gruntach uzytkowanych gospodarczo w parku narodowym, a definicj¢ ochrony krajobrazo-
wej znajdujemy w art. 5 pkt 8 tej ustawy — zachowanie cech charakterystycznych danego
krajobrazu. Te przepisy, wraz z art. 73 ustawy z 27 kwietnia 2001 Prawo ochrony Srodowi-
ska (Dz.U. 2006 Nr 129, poz. 902 ze zm. ), nakazujacym uwzglednia¢ ograniczenia wynika-
jace z utworzenia obszaru chronionego nie tylko w miejscowych planach zagospodarowa-
nia przestrzennego, ale takze w decyzjach o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, daja dyrektorowi parku narodowego petne podstawy do odmdéwienia uzgodnienia
decyzji o warunkach zabudowy gruntu prywatnego w parku narodowym, gdyby zabudowa
miata naruszac charakterystyczne cechy danego krajobrazu®.

Przepis art. 15 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody pozwala ministrowi wtasciwemu do
spraw Srodowiska na zezwolenie (w formie, co oczywiste, decyzji administracyjnej) na
odstapienie od wszelkich zakazow, jezeli sa spetnione jednocze$nie trzy warunki:

1) odstepstwo jest uzasadnione ktdras z taksatywnie wymienionych przestanek:

a) potrzeba ochrony przyrody,

b) wykonywanie badan naukowych,

c) cele edukacyjne, kulturowe, turystyczne, rekreacyjne, sportowe,
d) cele kultu religijnego,

e) realizacja inwestycji liniowych celu publicznego,

2) brak rozwiazan alternatywnych,

3) przeprowadzenie kompensacji przyrodniczej.

Na tle tej regulacji powstajg dwa istotne pytania. Po pierwsze, czy warunek drugi i trzeci
dotyczy wszystkich przestanek merytorycznych, czy tylko ostatniej, mianowicie realizacji
inwestycji liniowych celu publicznego. Ustawa nie daje prostej odpowiedzi na tak posta-
wione pytanie; mozliwe sa obie odpowiedzi. Po drugie, czy budowa lub rozbudowa na
terenie parku narodowego obiektow budowlanych i urzadzen technicznych stuzacych tury-
styce odpowiada dyspozycji art. 15 ust. 1 pkt 1 — nie ma zakazu, poniewaz takie obiekty
iurzadzenia stuza celom parku narodowego (bezsporne bowiem jest, ze park narodowy
petni réwniez funkcje turystyczna), czy tez dopiero dyspozycji art. 15 ust. 3 —wymagane jest
zezwolenie ministra na odstepstwo od zakazu uzasadnione celami turystycznymi. Takze na
to pytanie ustawa nie udziela odpowiedzi wprost i mozliwe sa oba rozwiazania.

REZIM PRAWNY OTULINY PARKU NARODOWEGO

Analize nalezy rozpoczac od postawienia pytania: czy otulina jest formg ochrony przy-
rody? Odpowiedz prosta — otulina nie jest formg ochrony przyrody juz chocby dlatego, ze
nie zostata wymieniona w art. 6 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody. To nie otuling si¢ chroni,
lecz otulina chroni forme¢ ochrony przyrody przez zagrozeniami zewnetrznymi. W odniesie-
niu do otuliny parku narodowego pociaga to za sobg dwie najpowazniejsze konsekwencje:

2 W. Radecki, Paragraf i srodowisko. Inwestycje w parkach narodowych, ,Aura” 2004, nr 12, s. 36.
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—na terenie otuliny nie obowigzuja zakazy, ktére w mysl art. 15 ust. 1 ustawy o ochronie
przyrody obowiazujg na terenie parku narodowego,

—teren otuliny nie jest obejmowany planem ochrony parku narodowego. Nie oznacza
to wszakze, aby istnienie otuliny byto tylko jakim§ ozdobnikiem parku narodowego. Dwa
przepisy obowigzujacego prawa majg tu szczegdlne znaczenie:

—art. 10 ust. 6 ustawy o ochronie przyrody, wedtug ktérego projekty studiow uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego, planéw zagospodarowania przestrzennego wojewOdztw oraz
plandéw zagospodarowania przestrzennego morskich wod wewnetrznych, morza terytorial-
nego i wylacznej strefy ekonomicznej w czegsci dotyczacej parku narodowego i jego otuliny
wymagaja uzgodnienia z dyrektorem parku narodowego w zakresie ustalen tych planéw,
mogacych mie¢ negatywny wptyw na ochrone przyrody parku narodowego,

—art. 53 ust. 4 pkt 7wraz z art. 64 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717 ze zm.), wedlug ktérych zaréwno decyzje
o lokalizacji inwestycji celu publicznego, jak i decyzje o warunkach zabudowy (co dotyczy
innych inwestycji) wydaje si¢ po uzgodnieniu z dyrektorem parku narodowego —w odnie-
sieniu do obszaréw potozonych w granicach parku i jego otuliny.

W obu przytoczonych regulacjach wystepuje uzgodnienie dyrektora parku narodowe-
go odniesione nie tylko do terenu parku narodowego, lecz takze do jego otuliny. Poniewaz
,»uzgodnienie” to nic innego jak ,,zgoda”, przeto wniosek jest w Swietle prawa nie do obale-
nia, mianowicie w otulinie parku narodowego:

— po pierwsze, nie moze by¢ zaplanowane (art. 10 ust. 6 ustawy o ochronie przyrody)
nic, co mogloby mie¢ negatywny wptyw na ochron¢ przyrody parku narodowego — bez
zgody dyrektora parku narodowego,

—po drugie, nie moze powsta¢ zadna nowa inwestycja, obojetnie czy celu publicznego,
czy prywatnego (art. 53 ust. 4 pkt 7 i art. 64 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym) — bez zgody dyrektora parku narodowego.

Latwo wszakze dostrzec, ze charakter prawny uzgodnienia w obu wariantach jest od-
mienny. W pierwszym (akty planistyczne) ujawnienie tego charakteru wymaga dos¢ skom-
plikowanych zabiegéw interpretacyjnych, a wyniki dociekan sag mocno niejasne. Dopiero
w drugim (decyzje) sprawa jest od strony prawnej jasna: uzgodnienie (lub odmowa uzgod-
nienia) nastepuje w formie postanowienia w rozumieniu art. 106 k.p.a., na ktére stronie
przystuguje zazalenie (w tym wypadku do ministra wtasciwego do spraw srodowiska),
anastepnie skarga do sadu administracyjnego w razie niezgodnosci postanowienia z prawem.

Istotnym mankamentem obowigzujacej regulacji prawnej jest to, ze samo pojecie otuli-
ny jest niedopracowane. Dyrektor parku narodowego w obu zarysowanych sytuacjach do-
konuje ,,uzgodnienia”, ale nie ma blizszych wskazéwek, w oparciu o jakie kryteria meryto-
ryczne (bo nie prawne, podstawa prawna uzgodnien jest jasna i, przynajmniej w wariancie
drugim dotyczacym decyzji, watpliwosci nie budzi) ma plan badz inwestycj¢ uzgodnic albo
takiego uzgodnienia odméwic. Trzeba przyjacd, bo nie widac innego satysfakcjonujacego roz-
wiazania, ze dyrektor parku narodowego wedhug swojego uznania, swojej wiedzy przyrodni-
czej ocenia, czy przedsiewziecie planistyczne badz inwestycyjne w otulinie parku bedzie
miato negatywny wplyw na przyrode parku narodowego, czy tez takiego negatywnego wplywu
nie bedzie miato. W pierwszym wariancie uzgodnienia odméwi, w drugim uzgodni. Trudno
wszakze zaprzeczyC, ze taka ocena jest niezwykle uznaniowa i moze by¢ kwestionowana.
Rozwiazania nalezy poszukiwaé przede wszystkim w planie ochrony parku narodowego.
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PLAN OCHRONY PARKU NARODOWEGO

Jednym z wazniejszych probleméw prawnych wymagajacych rozwigzania na tle tak
ustawy o ochronie przyrody, jak i innych przepisow, jest ustalenie, jaki charakter prawny
ma plan ochrony parku narodowego, jaki jest tryb jego ustanawiania i jaka jest jego moc
prawna.

Zaczng od spostrzezenia czysto formalnego. Kiedy poprzednia ustawa z 16 pazdzierni-
ka 1991 r. o ochronie przyrody (Dz.U. Nr 114, poz. 492, p6Zniejszy tekst jednolity Dz.U.
2001 Nr 99, poz. 1079 ze zm.) wchodzita w Zycie, obowiazywata ustawa z 12 lipca 1984
o planowaniu przestrzennym (Dz.U. 1989 Nr 17, poz. 99 ze zm.), ktéra znata kategori¢
prawna ,,planéw obszarow funkcjonalnych”. Art. 25 poprzedniej ustawy o ochronie przyro-
dy w brzmieniu pierwotnym uznawat plany ochrony parku narodowego (i krajobrazowego)
za plany obszaru funkcjonalnego. Po kilku latach weszta w zycie ustawa z 7 lipca 1994
o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 89, poz. 415, pdzniejszy tekst jednolity
Dz.U. 1999 Nr 15, poz. 139 ze zm.), ktéra kategori¢ planéw obszaréw funkcjonalnych
usuneta z naszego systemu prawnego, wobec czego art. 25 ustawy z 1991 r. o ochronie
przyrody zostal uchylony. Po kolejnych nowelizacjach do tamtej ustawy wprowadzono
w art. 2a pkt 9 prawna definicje planu ochrony jako podstawowego dokumentu opracowy-
wanego dla wskazanych form ochrony przyrody, zawierajacego opis formy ochrony oraz
cele prowadzenia dziataf ochronnych, katalog zadan i sposobdw ich wykonania. Zauwazy¢
nalezy, ze wprawdzie na podstawie art. 13a ust. 5 tamtej ustawy minister rozporzadzeniem
ustanawial plan ochrony dla parku narodowego, ale ustawa nie nazywatla planu ochrony
aktem prawnym, lecz tylko ,,dokumentem”, aczkolwick wedtug jej art. 13a ust. 4 ustalenia
planu ochrony byly wigzace dla miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i de-
cyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. W literaturze powstatej na gruncie
znowelizowanej ustawy z 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody opowiedziano si¢ za
stanowiskiem, ze plany ochrony sg planami przestrzennymi, aczkolwiek nie mieszcza si¢
w systemie planéw przestrzennym okreSlonym w dwczesnych przepisach o zagospodarowaniu
przestrzennym. Plany ochrony sa przeto specjalnymi planami przestrzennymi zawierajacymi
normy powszechnie obowigzujace, gdyz wprowadzane sa w zycie w drodze rozporzadzenia®.

Jest rzeczg zastanawiajaca, ze w obszernym ,,stowniczku” z art. 5 obowigzujacej ustawy
z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody akurat definicji planu ochrony nie ma, a w jej
tekscie nie ma odpowiednika przepisu wskazujacego wprost na to, ze ustalenia planu ochro-
ny sa wiazace dla miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego oraz decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Owe kategoryczne zwigzanie zastapio-
no nieco enigmatycznym okre§leniem ,,ustaleir do” (art. 20 ust. 4 pkt 7):

—studiéw i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin,

—miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,

— planéw zagospodarowania przestrzennego wojewodztw,

— plandéw zagospodarowania przestrzennego morskich wod wewnetrznych, morza tery-
torialnego i wytacznej strefy ekonomicznej;

przy czym owe ,,ustalenia” moga dotyczy¢ tylko eliminacji lub ograniczenia zagrozen
zewnetrznych. Nie jest wcale jasne, czy inne ustalenia planu ochrony sa wiazace dla miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego, a zwtaszcza dla decyzji o warunkach

3 Prawo o ochronie przyrody. Komentarz, pod red. J. Sommera, Wroctaw 2001, s. 95-96.
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zabudowy i zagospodarowania terenu (tj. w obowiazujacym stanie prawnym decyzji o loka-
lizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy dla innych inwesty-
cji). Podkresli¢ nalezy, ze w odréznieniu od poprzedniego stanu prawnego ustanowienie
planu ochrony parku narodowego nie zobowigzuje gmin do uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla obszaru parku.

Na tym wszakze watpliwosci prawne si¢ nie koncza. Ot6z sporzgdzony przez dyrektora
parku narodowego projekt planu ochrony wymaga wspotdziatania z radami gmin, przy
czym to wspotdziatanie wedlug art. 19 ust. 2 przybiera dwojaka postac:

1) zasadniczo — opinii (art. 19 ust. 2 pkt 1) ale

2) uzgodnienia (art. 19 ust. 2 pkt 2), jezeli chodzi o ustalenia dotyczace:

a) infrastruktury technicznej,

b) zagospodarowania turystycznego,

¢) sposobu uzytkowania gruntéw,

d) eliminacji lub ograniczenia zagrozen zewnetrznych,

e) ustalen do studiéw uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego
gmin oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego w odniesieniu do nieru-
chomosci niebedgcych wlasnos$cig Skarbu Panstwa.

Réznica migdzy opinia (pkt 1) a uzgodnieniem (pkt 2) ma charakter zasadniczy, ponie-
waz opinia nie jest wigzaca, nalezy sie jedynie z nig zapoznac, ale nie ma obowiazku jej
uwzglednienia, natomiast uzgodnienie jest wigzace i bez uzgodnienia z radami gmin w
zakresie objetym przez art. 19 ust. 2 pkt 2 zadne ustalenie do planu ochrony parku narodo-
wego nie moze by¢ wprowadzone. Nastepuje przeto swoiste ,,odwrdcenie zwigzania”; ot0z
wprawdzie ustalenia planu ochrony sa wigzace dla rad gmin, ale to rady gmin rozstrzygaja,
czym —w odniesieniu do nieruchomosci niebedacych wlasnoscia Skarbu Pafistwa — pozwo-
la si¢ zwiazac.

Powstaje pytanie, czy ijaki Srodek prawny przystuguje wystepujacemu o uzgodnienie
w razie odmowy uzgodnienia. W literaturze pojawily si¢ odmienne interpretacje. Wedtug
pierwszej do uzgodnien stosuje si¢ art. 89 ustawy z 8 marca 1990 o samorzadzie gminnym
(Dz. U. 2001 Nr 142, poz. 1591 ze zm.) majacy charakterystyczng ,,symetryczna” budowe:
wust. 1, 1ai2 chodzi o taka sytuacje, kiedy rozstrzygnigcie rady gminy wymaga stanowiska
innego organu, w ust. 3 o sytuacje ,,odwrotna”, kiedy rozstrzygniecie innego organu wymaga
zajecia stanowiska przez rade gminy. Jezeli rada gminy odmawia uzgodnienia, to od tego
stanowiska odwolac si¢ nie mozna, bo nie ma do kogo —nie ma zadnego organu nadrzedne-
go nad rada gminy. Mozna natomiast wystapi¢ do sadu administracyjnego — na podstawie
art. 3 § 2 pkt 6 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) — ze skarga na akt rady gminy (uchwate)
odmawiajacy uzgodnienia*. Przeciwnik tego stanowiska uwaza, ze zastosowanie znajduje
nie art. 89, lecz art. 101 ustawy po samorzadzie gminnym?, wobec czego organ ustanawia-
jacy plan jako organ rozstrzygajacy nie ma legitymacji do wystapienia ze skarga do sadu
administracyjnego. Za pierwszym stanowiskiem, ktorego jestem zwolennikiem, przema-
wia uchwata sktadu powigkszonego Naczelnego Sadu Administracyjnego przyznajaca gmi-
nie prawo skargi do sadu administracyjnego na stanowisko organu uprawnionego do uzgod-

+W. Radecki, Paragraf i Srodowisko. Opiniowanie i uzgadnianie planéw ochrony, ,Aura” 2004, nr 10,
s. 36.

5 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Krakow 2005, s. 117-118.
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nienia projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego®. W odniesieniu do
uzgodnienia projektu planu ochrony chodzi wprawdzie o sytuacje ,,odwrotna” — to rada
gminy odmawia uzgodnienia, ale ze wzgledu na ,,symetryczng” budowe art. 89 ustawy
o samorzadzie terytorialnym jeszcze silniejsze argumenty przemawiaja za przyznaniem
prawa skargi do sagdu administracyjnego na negatywne stanowisko rady gminy.

Mechanizm przewidziany w tych przepisach moze znalez¢ zastosowanie tylko w sytu-
acjach niejako modelowych: jest plan ochrony parku narodowego i sg miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego obejmujace otuline parku. Tymczasem w odniesieniu
do wigkszosci parkéw narodowych taka modelowa sytuacja jest sprawa mniej lub bardziej
odlegtej przysztosci. Na razie trzeba sobie radzic z tym, co jest, a jakie watpliwoSci prawne
na tym tle powstaja, ilustruja problemy zwiazane z Ojcowskim Parkiem Narodowym.

UZGADNIANIE INWESTYCIJI
W OTULINIE OJCOWSKIEGO PARKU NARODOWEGO

Przedstawiony mi przez dyrektora Ojcowskiego Parku Narodowego materiat jest ol-
brzymiijego szczegdtowa analiza wymagataby sporzadzenia skomplikowanej ekspertyzy
prawniczej, uwzgledniajacej nie tylko obowigzujace przepisy, lecz takze przepisy wezedniej
obowigzujacej ustawy o ochronie przyrody. Na taka ekspertyze nie ma miejsca w materiale
przeznaczonym do publikacji w niniejszym wydawnictwie. Zdecydowatem si¢ przeto na
wytuskanie, zwlaszcza z postanowien ministra wlasciwego do spraw Srodowiska, typowych
probleméw prawnych i poddanie ich moze nie tyle analizie, ile skrétowej ocenie.

Na wstepie chciatbym zauwazy¢, ze wszystkie przedstawione mi sprawy dotyczyly iden-
tycznego problemu prawnego: podmiot bedacy whascicielem nieruchomosci potozonej
w otulinie Ojcowskiego Parku Narodowego zwracat si¢ do wtasciwego organu o decyzje
o warunkach zabudowy w odniesieniu do nowego obiektu budowlanego (domu lub obiektu
gospodarczego) badz rozbudowy istniejacego obiektu. Organ — zgodnie z obowigzujacymi
przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — zwracat si¢ do dyrektora
Ojcowskiego Parku Narodowego o uzgodnienie. Dyrektor odmawiat, wydajac stosowne
postanowienie na podstawie art. 106 § 5 k.p.a., po czym strona zgodnie z tym przepisem
wnosila zazalenie do ministra wlasciwego do spraw Srodowiska, ktory z reguly (poza jed-
nym przypadkiem) uchylat zaskarzone postanowienie i przekazywat sprawe do ponownego
rozpoznania dyrektorowi parku. Czym kierowat si¢ minister uchylajac takie postanowie-
nia? Ot6z z reguly tym, ze dyrektor parku niewtadciwie je uzasadniat, powolywat si¢ na
nieobowiazujace juz plany zagospodarowania przestrzennego gmin obejmujacych obszar
otuliny, siegat do studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, ktore nie sa aktami prawa miejscowego, opierat swoje rozstrzygniecie na zamierze-
niach planistycznych, ktére nie sa aktami wiazgcymi. Czasem stanowisko dyrektora parku
narodowego oparte bylo na spostrzezeniu, ze zamierzona inwestycja ,,nie stuzy celom par-
ku narodowego”. Z reguly nie znajdowato to uznania ministra, moim zdaniem stusznie;
inwestycja w otulinie parku narodowego nie musi stuzy¢ celom parku narodowego, nie
moze im jedynie szkodzi¢. Stanowisko ministra byto do$¢ klarowne: dyrektor parku naro-

® Uchwata sktadu 7 sedziow Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 2 grudnia 2002 — OPS 8/02,
,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 2003, nr 3, poz. 85.
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dowego ma si¢ wypowiedzie¢ w granicach swojej wtasciwosci, a one sg wytyczone tylko
ocenag, czy zamierzona inwestycja w otulinie parku narodowego moze negatywnie oddzia-
tywac na sam park narodowy.

Z tego punktu widzenia niezwykle interesujace jest stanowisko ministra wyrazone
w postanowieniu z 31 stycznia 2006 r. utrzymujacym w mocy postanowienie dyrektora
parku odmawiajace uzgodnienia rozbudowy budynku mieszkalnego i gospodarczego. Mi-
nister podzielit stanowisko dyrektora parku, ze zamierzona inwestycja zagrozi przyrodzie
parku i bylaby sprzeczna z celami ochrony przyrody, dla ktérych park zostat powotany.
W postanowieniu ministra znalazl si¢ nastepujacy wywod prawny:

»Skoro ustawodawca w art. 11 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody nakazuje wyznaczenie
otuliny parku narodowego, to nalezy przyjac, ze realizacja celéw, jakim ona ma stuzy¢,
moze nastapic jedynie wowczas, gdy otulina ta bedzie podlegata ochronie. Zatem bez wat-
pienia otulina jest obszarem obj¢tym ochrona. Pomimo iz obecnie obowigzujaca ustawa
o ochronie przyrody nie okresla katalogu zakazéw obowigzujacych na terenie otuliny, to
przy przyjeciu, ze otulina nie podlega zadnej ochronie, niezasadnym bytoby jej tworzenie.
Jednakze mimo braku jednoznacznej regulacji w tym zakresie nalezy przyjac, ze wobec
konieczno$ci harmonizowania polityki przestrzennej otuliny z ta prowadzong na terenie
parku narodowego (art. 10 ust. 6 ustawy o ochronie przyrody) zakazy ustanowione w art. 15
ust. 1 tej ustawy odnoszace sie do parkow narodowych dotycza rowniez ich otulin”.

Przytoczytem ten fragment uzasadnienia postanowienia ministra, gdyz stanowi on zna-
komity przyktad tego, jak z btednej przestanki mozna wyprowadzi¢ prawidlowy wniosek.
Otz zalozenie, ze zakazy obowigzujace na terenie parku narodowego (art. 15 ust. 1 ustawy
o ochronie przyrody) obowigzuja réwniez na terenie otuliny, jest bledne w stopniu tak
oczywistym, ze nie wymaga poglebionej interpretacji. Ale kolejny fragment uzasadnienia
postanowienia ministra zashuguje na zdecydowang aprobate. Oto on:

,Lokalizacja planowanej inwestycji w bezposrednim sasiedztwie Ojcowskiego Parku
Narodowego stanowi¢ bedzie zagrozenie dla stanu réwnowagi przyrodniczej i wtasciwego
stanu ochrony siedliska przyrodniczego znajdujacego si¢ na terenie Ojcowskiego Parku
Narodowego i jego otuliny. Planowana inwestycja, ze wzgledu na jej usytuowanie, negatyw-
nie wptynetaby na migracje bedacych pod ochrong dziko wystepujacych zwierzat na terenie
Ojcowskiego Parku Narodowego i jego otuliny. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze tereny przyle-
gajace do granic parku wraz z terenami bedgcymi w granicach parku tworza nierozerwalna
calos¢. Stan rzeczy i dziatania w bezpos$rednim sasiedztwie parku i jego otuliny maja szcze-
gblne znaczenie dla obiektéw przyrodniczych, obszaréw oraz zasobow, twordw i sktadni-
kéw przyrody w samym parku. Niewatpliwie, z czym nalezy sie liczy¢, wplyw zagrozen
zwigzanych z funkcjonowaniem planowanej inwestycji dla obszaru chronionego (otuliny)
bytby znaczacy i trudny do oceny. Totez lokowanie Zrodta zagrozen na terenie otuliny jest
sprzeczne z celem i istotg obszaru objetego ochrong™.

FLatwo zauwazy¢, ze aby przeprowadzic trafng argumentacje z drugiego z przywolanych
fragment6w uzasadnienia, ten pierwszy, uznajacy (oczywiscie btednie) otuling parku na-
rodowego za obszar chroniony, na ktérym obowigzuja takie same zakazy jak w parku narodo-
wym, wcale nie byt potrzeby. Zupetnie wystarczato powotanie si¢ na ciagto$¢ parku i otuliny,
na trasy migracyjne zwierzat, na koncepcje korytarza ekologicznego, aby doj$¢ do prawnie
uzasadnionego wniosku, ze okreslone inwestycje na terenie otuliny zagrazaja nie otulinie,
ale samemu parkowi narodowemu. To postanowienie jest wielce pouczajace, wskazuje bo-
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wiem dyrektorowi parku narodowego prawidlowy kierunek uzasadniania postanowien
odmawiajgcych uzgodnienia inwestycji w otulinie, mianowicie uzasadniony wzgledami
merytorycznymi negatywny wplyw inwestycji w otulinie nie na otuling, lecz na park. Dyrek-
tor nie musi interesowac si¢ planami, ktérych albo juz nie ma, albo jeszcze nie ma, nie musi
siegac do jakich$ koncepcji, operatow, zamierzen itp., ma przedstawic¢ oceng¢ merytoryczna,
uzasadniona w §wietle wiedzy przyrodniczej (a nie prawnej czy jakiejkolwiek innej), ze
inwestycja na terenie otuliny parku narodowego zagrozi nie otulinie, ale parkowi narodo-
wemu. Jezeli bedzie w stanie to wykazad, nikt nie podwazy jego postanowienia odmawiaja-
cego uzgodnienia.

UWAGI KONCOWE

Zajmujac sie od ponad trzydziestu lat problematyka prawna ochrony srodowiska, w tym
ze szczegdlng intensywnoscig problematyka prawna ochrony przyrody, staram si¢ unikac
postawy krytyka, ktéremu si¢ w obowiazujgcym stanie prawnym nic nie podoba. Nie ozna-
cza to, abym stan prawny uznawat za idealny. Bezsensowna zmiana (zeby nie uzy¢ okre§le-
nia nieporéwnanie bardziej dosadnego) ,,starej” ustawy o ochronie przyrody, przeprowa-
dzona ustawg z 7 grudnia 2000 r. o0 zmianie ustawy o ochronie przyrody (Dz. U. 2001 Nr 3,
poz. 21), ktéra zniweczyla dotychczasowe plany ochrony parkéw narodowych, nakazujac —
zupeie nie wiadomo dlaczego — sporzadzanie ich na nowo, zamiast stosownych modyfi-
kacji (ciaglo$¢ planowania jest wartoscia sama w sobie, czego ustawodawca zdaje si¢
w ogole nie rozumiec), aw obowiazujacym od 1 maja 2004 stanie prawnym brak koncepcji
otuliny parku narodowego, jawnie btedne wytaczenie otulin spod planowania ochrony par-
kéw narodowych, zasadnicze watpliwosci dotyczace samego planowania ochrony — to nie-
watpliwe i powazne mankamenty ustawodawcze. Ale cofnatbym sie przed wnioskiem, ze
prawny system ochrony przyrody, w tym parkéw narodowych, jest do niczego i trzeba go
zmieni¢. Stabilno$¢ prawa tez jest warto$cia i takze na gruncie obowiazujacego stanu praw-
nego mozna szukac i znalez¢ instrumenty pozwalajace na ochrong szczegdlnie cennych
obszarow i obiektéw przyrodniczych, w tym parkéw narodowych. W starym sporze o to,
czy lepiej mie¢ ,,dobra ustawe i ztych urzednikow”, czy tez ,,zkg ustawe i dobrych urzedni-
kéw” zawsze opowiadalem si¢ i nadal opowiadam za drugg z tych alternatyw (jesli juz nie
mozna mie¢ dobrej ustawy i dobrych urzednikéw). Pozostawienie nawet niedoskonatej
ustawy, z ktorej przy zastosowaniu odpowiednich metod wyktadni mozna wydoby¢ wnioski
sensowne, wydaje mi si¢ rozwiazaniem lepszym niz ciagle jej zmienianie, rzekome ulepsza-
nie czy wreszcie zastepowanie kolejna, albowiem prowadzi to do lekcewazenia prawa obo-
wigzujacego, ktérego — przy ciggltych zmianach — nikt juz szacunkiem nie darzy.
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SUMMARY

The Nature Conservation Act of 16 April 2004 holds that a national park is the final
form of nature protection in Poland. Threads to national parks can be divided into two
groups, the internal risks resulting from activities undertaken within parks’ boundaries,
and the external dangers posed by actions carried out beyond parks, but harmful to their
nature.

Protection against internal threads is based on the system of prohibitions binding by
operation of law itself and contained in article 15 of the Nature Conservation Act. The
designation of a buffer zone is a basic instrument for protecting national parks against
external threads. The zone bordering on a park is aimed at protecting it against external
dangers caused by human activity. Admittedly, the discussed protection zone is not a legal
form of nature protection, but the Nature Conservation Act as well as other acts, especially
such as the Spatial Planning and Management Act of 27 March 2003, provide the director
of a national park with legal instruments allowing protecting it against external threads,
mainly in the form of :

— the adjustment of spatial planning documents including the area of a park and its
protection zone;

—the adjustment of investment decisions concerning the conditions of planned building
development and land management not only within a park but also its protection zone.

Translated by A. Krukierek



