DAWID SZESCILO"

0 (NIE)RACJONALNYM USTAWODAWCY
NA PRZYKLADZIE REGULACJI TWORZENIA
I ZMIANY GRANIC PARKOW NARODOWYCH

ON (IR)RATIONAL LAWMAKING IN THE LIGHT
OF THE PROCEDURE FOR CREATION
AND EXPANSION OF NATIONAL PARKS

http://dx.doi.org/10.12775/PP0S.2014.044

STRESZCZENIE

Procedura tworzenia i powiekszania parkéw narodowych prze-
widziana w ustawie o ochronie przyrody z 2004 r. przyznaje samorza-
dowi lokalnemu i regionalnemu uprawnienie do wspétdecydowania
w tej kwestii. Ponadto, na skutek nowelizacji ustawy o ochronie przy-
rody z 2011 r. utworzenie nowego parku narodowego wymaga zmia-
ny ustawy. Celem artykutu jest wykazanie niezgodnosci z Konstytucja

" Doktor nauk prawnych, adiunkt w Zaktadzie Nauki Administracji na
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przedstawionego powyzej stanu prawnego. Autor opisuje takze, jak
analizowana regulacja wplyneta na zatrzymanie rozwoju sieci parkéw
narodowych w Polsce, pomimo niekwestionowanych potrzeb ekolo-
gicznych w tym zakresie.

Stowa kluczowe
Parki narodowe; obszary chronione; IUCN; samorzad lokalny;
ustawa o ochronie przyrody.

ABSTRACT

The procedure for the creation and expansion of national parks
as provided in the Nature Conservation Act of 2004 provides local and
regional authorities with the right to co-decide on the issue. In additi-
on, as a result of amendments to the Nature Conservation Act of 2011,
the creation of a new national park requires a change in this piece
of legislation. The purpose of this article is to demonstrate the uncon-
stitutionality of the above described legal framework. Furthermore,
the author presents how the current regulation stopped the develop-
ment of a network of national parks in Poland, despite the unquestio-
nable environmental needs in this area.

Keywords
National parks; protected areas; IUCN; local government; Natu-
re Conservation Act.

1. WPROWADZENIE. ROLA PARKU NARODOWEGO
W SYSTEMIE OCHRONY PRZYRODY

Parki narodowe s3 najwyzsza krajowa forma obszarowej
i konserwatorskiej ochrony przyrody'. Przyjmuje sie, ze po raz
pierwszy ta forma ochrony przyrody pojawita sie w Stanach
Zjednoczonych w roku 1872, kiedy utworzono Park Narodowy

1 D. Jakubowska, Ochrona réznorodnosci biologicznej, [w:] M. Gérski
(red.), Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2009, s. 515.
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Yellowstone?. Ogoélnie ujmujac, idea parku narodowego polega
na objeciu szczeg6lnym rezimem prawnym enklaw dzikiej przy-
rody zabezpieczonych przed ludzka ingerencja, aby zachowa¢
ich nienaruszong forme przyrodnicza. Parki narodowe maja by¢
swoistym bastionem réznorodnosci biologicznej®.

Pierwsze préby stypizowania parku narodowego i innych
obszaréw chronionych podjeto juz w 1933 r. w trakcie Miedzy-
narodowej Konferencji na rzecz Ochrony Fauny i Flory w Lon-
dynie*. W pézniejszym okresie, wazna role w upowszechnianiu
parku narodowego jako zasadniczej formy ochrony przyrody
i tworzeniu standardu ich funkcjonowania odegraty dziatania
Miedzynarodowej Unii Ochrony Przyrody (IUCN - Internatio-
nal Union for Conservation of Nature), ktéra od 1962 r. zaczeta
publikowaé¢ dokumenty zaréwno okre$lajace gtéwne typy ob-
szarow chronionych (w szczegdlnosci parki narodowe, rezer-
waty, pomniki przyrody), jak i zasady ich wyznaczania oraz
zarzadzania®.

Zgodnie z definicja IUCN, park narodowy to ,obszar lado-
wy lub morski poddany ochronie w celu zachowania dla obec-
nego i przysztych pokolent ekologicznych wtasciwosci jednego
lub wiekszej liczby ekosystemdéw, wykluczenia eksploatacji czy
zasiedlania w spos6b zagrazajacy realizacji celéw ochronnych;
zapewnienia warunkéw dla dziatalnosci naukowej, edukacyj-
nej, rekreacyjnej i turystycznej prowadzonej w sposéb spéjny
z celami ekologicznymi”®. Do tej definicji wyraznie nawigzuje

2 P. Van Heijnsbergen, International Legal Protection of Wild Fauna and
Flora, Amsterdam 1997, s. 172.

3 A. O. Awiti, Stewardship of national parks and reserves in the era of global
change, ,,Environmental Development” 2012, nr 1, s. 102.

4 A. Philips, The history of the international system of protected area
management categories, ,,Parks” 2004, nr 3, s. 6. Oprécz parkéw narodowych
wyrézniono wéwcezas rowniez rezerwaty $ciste, rezerwaty fauny i flory oraz
rezerwaty z zakazem polowania i zbieractwa. Klasyfikacja byta powszechnie
stosowana przez mocarstwa kolonialne w Afryce Subsaharyjskie;.

5 N. Dudley (red.), Guidelines for Applying Protected Area Management
Categories, Gland 2008, s. 3 i nast.

6 Oryg. ,Natural area of land and/or sea, designated to (a) protect the
ecological integrity of one or more eco systems for present and future gen-
erations, (b) exclude exploitation or occupation inimical to the purposes of
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ujecie parku narodowego w polskim ustawodawstwie. Arty-
kut 8 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody’ stanowi bowiem, ze:
»Park narodowy obejmuje obszar wyrézniajacy sie szczeg6lnymi
warto$ciami przyrodniczymi, naukowymi, spotecznymi, kultu-
rowymi i edukacyjnymi, o powierzchni nie mniejszej niz 1000
ha, na ktérym ochronie podlega cata przyroda oraz walory kraj-
obrazowe”. Celem utworzenia i dzialania parku jest natomiast
»,Zachowanie réznorodno$ci biologicznej, zasobéw, tworéw
i sktadnikéw przyrody nieozywionej i waloréw krajobrazowych,
przywrécenia wlasciwego stanu zasobéw i sktadnikéw przyrody
oraz odtworzenie znieksztatconych siedlisk przyrodniczych, sie-
dlisk roslin, siedlisk zwierzat lub siedlisk grzybéw” (art. 8 ust. 2
u.0.p.). Oznacza to poddanie ochronie na terytorium parku ca-
tej przyrody i waloréw krajobrazowych danego terenu, co prze-
ktada sie na najszerszy zakres ochrony przystugujacej obszarom
objetym parkami narodowymi®.

Adekwatnie do pozycji parkéw narodowych w krajowym
systemie ochrony przyrody, ustawodawca przewidziat daleko
idace konsekwencje prawne objecia danego obszaru ta forma
ochrony. Po pierwsze, jest to jedyna forma ochrony przyrody,
ktéra w catosci musi by¢ realizowana na obszarze nalezacym
do Skarbu Panstwa. W przypadku rozciggniecia granic parku na
nieruchomo$ci nienalezace do Skarbu Panstwa, istnieje obowia-
zek ich nabycia, a w braku zgody wtasciciela — wywtaszczenia®.
Po drugie, przepisy u.o.p. okreslaja szczegdlny rezim prawny
obowiazujacy na obszarze parku narodowego, ktérego podsta-
wowymi cechami sg zakazy i ograniczenia dotyczace zaréwno

designation of the area and (c) provide a foundation for spiritual, scientific,
educational, recreational and visitor opportunities, all of which must be en-
vironmentally and culturally compatible.“ ITUCN World Commission on Pro-
tected Areas with the assistance of the World Conservation Monitoring Centre,
Guidelines for Protected Area Management Categories, 1994, s. 19.

7 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, t.j. Dz.U. z 2013
1., poz. 627 ze zm. (dalej: u.o.p.).

8 B. Rakoczy, Prawo ochrony przyrody, Warszawa 2009, s. 31.

9 Art. 7 ust. 2 u.o.p.
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wstepu na teren parku, jak i prowadzenia tam jakiejkolwiek ak-

tywnosci'®.

2. ROZWOJ SIECI PARKOW NARODOWYCH W POLSCE

Obecnie w Polsce istniejg 23 parki narodowe, ktére zaj-
muja powierzchnie 316 748 ha, co stanowi ok. 1% powierzchni
kraju'!. Jest to obszar relatywnie maty, jesli poréwna¢ go z in-
nymi panstwami europejskim!?. Pierwszy polski park narodowy
to Pieninski PN utworzony rozporzadzeniem Ministra Rolnictwa
z 23 maja 1932 r.13 Przed II wojng $wiatowg powotano do zycia
jeszcze tylko Biatowieski PN'*. W okresie PRL-u okres najwiek-
szej aktywno$ci w rozwoju sieci parkéw narodowych przypadt
na lata pieédziesiate, kiedy powstaly Swietokrzyski PN (1950),
Tatrzanski i Babiogérski PN (1954), Narwianski i Ojcowski PN
(1956) Wielkopolski PN (1957) oraz Kampinoski i Karkonoski
PN (1959). Po powotaniu w 1960 r. Woliniskiego PN nastgpit
kilkuletni zastdj przerwany w 1967 r. utworzeniem Stowinskie-
go PN. W latach siedemdziesiatych do listy parkéw narodo-
wych dotaczono Bieszczadzki PN (1973) oraz Roztoczanski PN
(1974). W kolejnej dekadzie powstaly jeszcze Gorczanski PN
(1981) oraz Wigierski PN (1989).

Mozna byto oczekiwaé, ze utworzenie WPN zwiastowaé
bedzie ozywienie w polityce ekologicznej panstwa, zwiazane

10 Zob. w szczegdlnosci art. 12 i art. 15 u.o.p.

11 Dane GUS (Maty rocznik statystyczny 2012).

12 Przyktadowo, w Wielkiej Brytanii zajmujg one ponad 8 proc. powierzch-
ni kraju (dane za: http://www.nationalparks.gov.uk/), w Niemczech — ponad
2 proc. (dane za: http://www.bfn.de).

3 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa z dnia 23 maja 1932 r. o utworze-
niu z rezerwatu w Pieninach jednostki organizacyjnej szczegélnej pod nazwa
»Park Narodowy w Pieninach”, M.P. z 1932 r., Nr 123, poz. 156.

14 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z dnia 4 sierpnia
1932 r. o utworzeniu z Nadlesnictwa Rezerwat w okregu Dyrekeji Laséw Pan-
stwowych w Biatowiezy jednostki organizacyjnej szczegélnej pod nazwg ,,Park
Narodowy w Biatowiezy”, M.P. z 1932 r., Nr 183, poz. 219.
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réwniez z przemianami ustrojowymi. Umozliwily one aktyw-
ne dzialania ze strony organizacji ekologicznych i ekspertéw,
ktérzy mogli juz w sposéb otwarty wyraza¢ postulaty pod ad-
resem wtadzy publicznej i wywiera¢ presje na rzecz podjecia
dziatan rekompensujacych zaniedbania okresu PRL-u, w tym
uzupelnienie siatki parkéw narodowych. Oczekiwania te spel-
nity sie tylko cze$ciowo. W 1990 r. powstat Drawienski oraz Po-
leski PN, nastepnie w 1993 r. — Park Narodowy Goér Stotowych
i Biebrzanski Park Narodowy. Istotne zmiany na mapie parkéw
narodowych nastapity w latach 1995-1996, kiedy to powotano
do zycia trzy kolejne parki — Magurski PN, PN Bory Tucholskie
i Narwianski PN. Nastepnie, po piecioletniej przerwie utworzo-
no PN Ujscia Warty (2001), po czym rozpoczat sie zastdj, pomi-
mo ciagle zgtaszanych postulatéw tworzenia kolejnych parkéw.
W latach 2001-2010 nie utworzono zadnego nowego parku
narodowego.

Podobna dynamike mozna zaobserwowaé, gdy chodzi
o powiekszanie obszaru parkéw narodowych. Ogétem w latach
1990-2010 zmiany granic parkéw narodowych poprzez ich roz-
szerzenie dokonano 20 razy. Zdecydowanie najbardziej aktyw-
ny okres przypad! na lata 1996-1997, kiedy przeprowadzono
13 operacji rozszerzenia parkéw narodowych. Po raz ostatni
zwiekszono powierzchnie parkéw narodowych w kwietniu
2004 r., kiedy to o ponad 14 tys. ha poszerzono granice Sto-
winskiego PN. Od tego momentu proces rozszerzania obszaru
parkéw narodowych zamart.

Powyzsze dane ilustruja wyrazng tendencje w kwestii po-
wiekszania obszaru parkéw narodowych w Polsce na przestrze-
ni ostatnich dwéch dekad. Zaréwno jesli chodzi o tworzenie no-
wych, jak i zmiane granic juz istniejacych parkéw narodowych,
okres najwyzszej aktywnosci przypadt na lata dziewiecédziesia-
te poprzedniego stulecia, ze szczegdélnym uwzglednieniem lat
1995-1997. Najbardziej jednak uderza catkowite zamrozenie
procesu rozszerzania obszaru objetego parkami narodowymi po
2004 r., a w zasadzie nawet juz od 2001 r., kiedy to po raz ostat-
ni utworzono nowy park narodowy.
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3. PRZEOBRAZENIA REGULACJI TWORZENIA
I ZMIANY GRANIC PARKOW NARODOWYCH

Sledzac losy zmian w procedurze tworzenia i powiek-
szania parkéw narodowych, mozna zidentyfikowa¢ przyczyne
zatrzymania tego procesu po 2001 r. Zalamanie rozwoju sieci
parkéw narodowych w Polsce zbieglo sie z istotng zmiang re-
zimu prawnego tworzenia parkéw narodowych wprowadzong
ustawa z dnia 7 grudnia 2000 r. o zmianie ustawy o ochronie
przyrody, ktéra weszta w zycie w dniu 2 lutego 2001 r.'*> Przed
wejsciem w zycie noweli z grudnia 2000 r., procedura tworze-
nia i powiekszania granic parkéw narodowych opierata sie na
jednostronnym i w pelni samodzielnym rozstrzygnieciu Rady
Ministréw podejmowanym w drodze rozporzadzenia. Byt to re-
zim, ktéry do uchwalonej 1991 r. nowej ustawy o ochronie przy-
rody'®, przeniesiono bez istotnych modyfikacji z ustawy obowia-
zujacej w okresie Polski Ludowej (ustawa o ochronie przyrody
z 1949 r.'7). W tym trybie — obowigzujacym przez niespetna
dekade (grudzien 1991-luty 2001) — udato sie utworzy¢ pieé
nowych parkéw i osiemnastokrotnie powiekszy¢ powierzchnie
juz istniejacych.

Nowelizacja u.o.p. z 7 grudnia 2000 r. zawierata wiele
zmian, ktére zostaly ocenione krytycznie jako ostabiajace po-
ziom ochrony przyrody w Polsce. Skutkiem nowelizacji byta
m.in. utrata mocy obowigzujacej planéw ochrony dla parkéw
narodowych, gléwnego okreslajacego cele i zadania zwigzane
z zapewnieniem odpowiedniego stanu zasobéw przyrodniczych
w parkach narodowych®®.

15 Ustawa z dnia 7 grudnia 2000 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody,
Dz.U. z 2001 r., Nr 3, poz. 21.

16 Ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody, Dz.U.
z 1991 r., Nr 114, poz. 492.

17 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1949 r. o ochronie przyrody, Dz.U. z 1949 r.,
Nr 25, poz. 180.

18 M. Gwiazdowicz, Ochrona przyrody w Polsce. Wybrane problemy, Raport
Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu RP, Warszawa 2002, s. 5; W. Ra-
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W kwestii tworzenia i powiekszania parkéw narodowych
nowela réwniez przyniosta drastyczne zmiany. W art. 14 u.o.p.
z 1991 r. regulujacym procedure tworzenia i powiekszania par-
kéw narodowych wprowadzono bowiem ust. 7b, zgodnie z kté-
rym: ,Utworzenie, powiekszenie, zmniejszenie lub likwidacja
parku narodowego moze nastapi¢ tylko po uzgodnieniu z wia-
$ciwymi miejscowo organami zainteresowanych jednostek sa-
morzadu terytorialnego, na ktérych obszarze dziatania planuje
sie powyzsze zmiany, oraz po zaopiniowaniu, w terminie jedne-
go miesiaca od dnia przedtozenia tych zmian, przez zaintere-
sowane organizacje pozarzadowe. Nieztozenie opinii w przewi-
dzianym terminie uznaje sie za brak uwag”.

W procesie decyzyjnym pojawit sie zatem dodatkowy aktor
o statusie w istocie rownoprawnym do Rady Ministréw, ktéra do
tej pory jako jedyna wyposazona byla w kompetencje decyzyj-
ne. Formuta uzgodnienia oznacza bowiem konieczno$¢ uzyska-
nia wyraznej aprobaty organéw upowaznionych do uzgodnienia
dla projektu przedtozonego przez Rade Ministrow. Brak stano-
wiska upowaznionych organéw nie moze by¢ tez poczytywany
jako wyrazenie zgody w sposéb dorozumiany. Co wiecej, ustawa,
postugujac sie klauzulg ,zainteresowanych jednostek samorzg-
du terytorialnego”, wiaczyta w cata procedure szeroki krag or-
ganéw. Gdy mowa o zainteresowanych jednostkach samorzadu
terytorialnego nalezy bowiem przez to rozumie¢ nie tylko gminy,
na obszarze ktérych maja by¢ zlokalizowane nowe obszary par-
kowe, ale takze powiaty i wojewddztwa. W minimalnym warian-
cie wymagana jest zatem zgoda trzech organéw (rada gminy,
rada powiatu, sejmik wojewddztwa), cho¢ z reguty konieczne
bedzie zaangazowanie organéw stanowiacych wigkszej liczby
jednostek samorzadu terytorialnego (np. rad kilku gmin).

Zacytowany przepis w niezmienionym brzmieniu zacho-
wano w nowej u.o.p. z 2004 r. jako art. 10 ust. 2. Istotng mody-
fikacje przyniosta jednak obszerna nowelizacja u.o.p. z sierpnia

decki, Ochrona prawna parkéw narodowych przez zagrozeniami zewnetrznymi,
,Pradnik. Prace Muzeum Szafera” 2007, tom 17, s. 31.
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2011 r."? Rozdzielita ona proces tworzenia od powiekszania par-
kéw narodowych. W zwiazku z tym, w obecnym stanie prawnym
okre$lenie i zmiana granic parku narodowego nastepuje w dro-
dze rozporzadzenia Rady Ministréw po uzgodnieniu z wtasci-
wymi miejscowo organami uchwalodawczymi jednostek samo-
rzadu terytorialnego, na ktérych obszarze dziatania planuje sie
powyzsze zmiany?’. Ustawa milczy na temat procedury utworze-
nia parku narodowego, jednak z nowego brzmienia art. 10 ust. 3
u.o.p. mozna wnioskowa¢, ze wymaga to zmiany u.o.p. Przepis
ten postuguje sie bowiem pojeciem ,,ustawy o utworzeniu parku
narodowego”. Ponadto, do u.o.p. wprowadzono zalacznik za-
wierajacy wykaz parkéw narodowych, z czego mozna by wno-
si¢, ze utworzenie nowego parku nastgpi¢ powinno w drodze
uzupelnienia owego zatacznika. Nalezy jednak podkresli¢ brak
jednoznacznego okreslenia kompetencji oraz trybu procedowa-
nia w kwestii utworzenia parku narodowego.

4. REGULACJA TWORZENIA
I ZMIANY GRANIC PARKOW NARODOWYCH
W SWIETLE STANDARDOW KONSTYTUCYJNYCH

Obowiazujaca od 2001 r. (z modyfikacjami wprowadzony-
mi w 2011 r.) procedura tworzenia i zmiany granic parkéw na-
rodowych winna podlega¢ analizie zaréwno z punktu widzenia
polityki prawa, jak i poprawnosci legislacyjne;j.

Definiujac polityke prawa jako ,uzywanie prawa do osig-
gania zatozonych celéw”?!, nie mozna pomina¢ korelacji miedzy
procedura tworzenia i zmiany granic parkéw wprowadzona no-
wela grudniowa z 2000 r. a zatrzymaniem rozwoju sieci parkow
narodowych w Polsce. Nalezy réwniez wzig¢ pod uwage bogata
historie nieudanych préb powiekszenia istniejacych parkéw lub

19 Ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o ochronie przyro-
dy oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2011 r., Nr 224, poz. 1337.

20 Art. 10 ust. 1i 2 u.o.p.

21 J. Wréblewski, Zasady tworgzenia prawa, Warszawa 1989, s. 36.
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utworzenia nowych pod rzadami regulacji obowiazujacej juz
od ponad dekady?’. Tymczasem, cele polityki panstwa (polity-
ki prawa) w tej dziedzinie zostaty do$¢ precyzyjnie okreslone
w kluczowych dokumentach strategicznych, m.in. w ,Polityce
ekologicznej panstwa w latach 2009-2012 z perspektywa do
2016 r.” oraz ,Krajowej strategii ochrony i zréwnowazone-
go uzytkowania réznorodnosci biologicznej” z 2007 r. W do-
kumentach tych wskazano, ze: ,Jest wazna takze kontynuacja
tworzenia krajowej sieci obszar6w chronionych uwzgledniaja-
ca utworzenie nowych parkéw narodowych, rezerwatéw, par-
kéw krajobrazowych oraz powstanie form i obiektéw ochrony
przyrody”®. Za priorytet uznano ,powotanie Turnickiego PN,
Jurajskiego PN, Mazurskiego PN, powiekszenie Biatowieskiego
PN i Karkonoskiego PN” 24, Brak realizacji tych celéw, pomimo
podejmowanych préb, swiadczy¢ moze o nieadekwatnym i nie-
skutecznym uregulowaniu kwestii tworzenia i powiekszania
parkéw narodowych.

Analizowanej regulacji postawi¢ mozna jednak réwniez
zarzuty wykraczajace poza nieefektywnos$¢. W pierwszej kolej-
nosci stawiam teze, ze moze ona naruszac¢ konstytucyjne zasa-
dy prowadzenia polityki pafistwa ($cislej: polityki ekologicznej)
oraz podziatu odpowiedzialno$ci w tej sferze. Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej z 1997 r.> zawiera szereg postanowien
istotnych dla zasad prowadzenia polityki ekologicznej panistwa.
Problemom ochrony $rodowiska ustrojodawca nadat niezwykle
wysoka range. Obowiazek dziatania panstwa na rzecz ochrony
$rodowiska zostat bowiem wyeksponowany juz jako jedna z za-
sad ustroju panstwa wskazanych w rozdziale pierwszym Kon-

22 Najbardziej spektakularnym niepowodzeniem zakoniczyly sie préby po-
wiekszenia Biatowieskiego Parku Narodowego.

2 Ministerstwo Srodowiska, Polityka ekologiczna paristwa w latach 2009-
—-2012 z perspektywq do 2016, Warszawa 2008, s. 26-27.

24 Rada Ministréw RP, Krajowa strategia ochrony i zréwnowazonego uzyt-
kowania réznorodnosci biologicznej oraz Program Dziatart na lata 2007-2013.
Zalqcznik do uchwaly nr 270/2007 Rady Ministréw z dnia 26.10.2007 ., s. 65.

% Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U.
z 1997 r., Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.
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stytucji. Zgodnie z art. 5 ustawy zasadniczej*: ,Rzeczpospolita
Polska strzeze niepodleglosci i nienaruszalnosci swojego tery-
torium, zapewnia wolnosci i prawa czlowieka i obywatela oraz
bezpieczenistwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego
oraz zapewnia ochrone srodowiska, kierujac sie zasada zréwno-
wazonego rozwoju”.

Dalej, ochrona $rodowiska jest réwniez jednym z nielicz-
nych obowigzkéw obywatelskich wprost wymienionych w Kon-
stytucji. Wedlug art. 86: ,Kazdy jest obowiazany do dbatosci
o stan $rodowiska i ponosi odpowiedzialno$¢ za spowodowa-
ne przez siebie jego pogorszenie”. Ochrona $rodowiska stano-
wi rowniez jedna z przestanek, dla ktérych realizacji mozliwe
jest wprowadzanie ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych
wolnosci i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Niezwykle istot-
ne znaczenie odgrywa art. 74 Konstytucji, ktéry zobowiazuje
wladze publiczne do prowadzenia polityki zapewniajacej ,,bez-
pieczenstwo ekologiczne wspoétczesnemu i przyszlym pokole-
niom”. Ponadto, przepis ten — niezaleznie od cytowanego wyzej
art. 5 Konstytucji RP — ponownie podkresla, ze: ,Ochrona srodo-
wiska jest obowiazkiem wtadz publicznych”.

Ustawa zasadnicza nie tylko jednak tworzy solidne funda-
menty ustrojowe dla dzialan panstwa na rzecz ochrony cennych
zasobéw przyrodniczych. Réwnie waznym elementem regulacji
konstytucyjnej sg przepisy dotyczace rozdzialu zadan, kompe-
tencji i sfer odpowiedzialnos$ci pomiedzy organami wtadzy pu-
blicznej. Generalnemu przypisaniu wszystkim organom panstwa
obowiazku dziatania na rzecz ochrony $rodowiska towarzyszy¢
powinno jasne i precyzyjne okreslenie kto, za co i w jakim zakre-
sie ponosi odpowiedzialno$¢.

Ustalenie sfer odpowiedzialnosci i kompetencji jest mozli-
we zwlaszcza dzieki szczegétowemu uregulowaniu zadan Rady

%6 Na temat interpretacji konstytucyjnej zasady ochrony s$rodowiska
i zrbwnowazonego rozwoju zob. szerzej: M. Stoczkiewicz, Zasada zréwnowa-
Zonego rozwoju jako zasada prawa, ,Prawo i Srodowisko” 2001, nr 1; Z. Bu-
kowski, Konstytucyjne podstawy obowiqzkéw paristwa w zakresie ochrony sro-
dowiska, ,Prawo i Srodowisko” 2002, nr 4; P. Sarnecki, Uwagi do art. 5, [w:]
L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2001.
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Ministréw. Otéz, stosownie do art. 146 Konstytucji ,,Rada Mini-
strow prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczna Rzeczypo-
spolitej Polskiej”. Ponadto, ,,do Rady Ministréw naleza sprawy
polityki panistwa nie zastrzezone dla innych organéw panstwo-
wych i samorzadu terytorialnego”. Wéréd szczegdtowych zadan
Rady Ministréw wymienia sie m.in. zapewnienie bezpieczen-
stwa wewnetrznego panstwa, co w szerokim sensie obejmuje
zapewne réwniez bezpieczenistwo ekologiczne rozumiane jako
ochrona najcenniejszych zasobéw przyrodniczych kraju. Prze-
ktadajac zacytowane klauzule dotyczace zakresu odpowiedzial-
nosci rzadu na pole polityki ekologicznej pafistwa, mozna przy-
ja¢, ze misja rzadu jest podejmowanie dziatann o najszerszym
zasiegu i najwiekszej wadze dla realizacji przez panstwo konsty-
tucyjnego obowigzku ochrony $rodowiska. Obejmuje to dziata-
nia kluczowe dla realizacji polityki wewnetrznej panstwa w tym
obszarze, majace réwniez na celu zapewnienie bezpieczenistwa
ekologicznego.

Takie zalozenie winno znalezé odzwierciedlenie w po-
szczegolnych obszarach polityki ekologicznej. Jedng z najwaz-
niejszych sfer jest tworzenie i zarzadzanie formami ochrony
przyrody (gtéwnie formy ochrony obszarowej) wymienionymi
w art. 6 u.o.p. Kazdej z form ochrony przyrody winien by¢ wy-
raznie przypisany organ wtadzy publicznej odpowiedzialny za
zapewnienie jej wlasciwego funkcjonowania. Podzial odpowie-
dzialno$ci powinien za$ by¢ pochodna rangi danej formy, jej
zakresu oraz wymogéw w kwestii zarzadzania. Ustawodawca
w znacznym zakresie to zatozenie respektuje. W zwiazku z tym,
parki krajobrazowe i obszary chronionego krajobrazu pozosta-
ja w sferze odpowiedzialno$ci samorzadu regionalnego wspét-
dziatajacego z samorzadem lokalnym?” albo terenowa admini-
stracjg rzadowa?®, rezerwaty przyrody — terenowej administracji

27 Park krajobrazowy tworzy sejmik wojewddztwa po uzyskaniu zgody
wlasciwej rady gminy oraz wlasciwego regionalnego dyrektora ochrony $ro-
dowiska.

28O utworzeniu obszaru chronionego krajobrazu decyduje sejmik wo-
jewodztwa po uzyskaniu zgody wlasciwego regionalnego dyrektora ochrony
$rodowiska.
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rzadowej?’, za$ obszary Natura 2000 — centralnej administracji
rzadowej dziatajacej w porozumieniu z Komisja Europejska®.

Jedynie w przypadkéw parkéw narodowych mamy do czy-
nienia z procedura wymagaja wspétdecydowania wszystkich
szczebli wtadzy publicznej — poczawszy od samorzadu lokalne-
go (gminy i powiaty), poprzez samorzad regionalny (wojewddz-
two samorzadowe), centralng administracje rzadowa (Rade
Ministréw), na parlamencie skoniczywszy. O ile zaangazowanie
parlamentu, biorac pod uwage range zagadnienia oraz jego
ogolnopanstwowy charakter, mozna zrozumieé, to przyznanie
organom jednostek samorzadu terytorialnego kompetencji ko-
decyzyjnych w sprawach polityki panstwa, dotykajacych inte-
resu publicznego w skali ogélnopanstwowej oraz kluczowych
dla realizacji polityki ekologicznej panistwa nalezy poczytywaé
jako naruszenie konstytucyjnej konstrukeji sfer odpowiedzial-
nosci poszczegodlnych organéw wiadzy publicznej. W szczegdl-
nosci przyjete w 2000 r. rozwigzanie pozostaje w kolizji z kon-
stytucyjnym zakresem odpowiedzialnosci Rady Ministréw (art.
146 Konstytucji RP). Nie stanowi réwniez realizacji wyrazonej
w Preambule zasady pomocniczos$ci oraz innych gwarancji de-
centralizacji wtadzy publicznej, poniewaz przyznaje organom
jednostek samorzadu terytorialnego kompetencje daleko wy-
kraczajgce poza sprawny publiczne o znaczeniu lokalnym czy
regionalnym.

W tym kontekscie nalezy sie odnie$¢ do wyroku Trybuna-
tu Konstytucyjnego z dnia 13 maja 2009 r.°!, ktéry moze by¢
w kontekscie analizowanego problemu uznany za istotny. Jego
przedmiotem byta ocena zgodnosci z art. 5 Konstytucji RP prze-
pisé6w ustawy o ochronie przyrody wyposazajacych samorzad
wojewddztwa w kompetencje do tworzenia i likwidacji parkéw
krajobrazowych. Trybunat orzekt o zgodnosci kwestionowanych

2 Rezerwaty przyrody tworzy wtasciwy regionalny dyrektor ochrony $ro-
dowiska.

% Utworzenie obszaru Natura 2000 nalezy do kompetencji Ministra Sro-
dowiska za zgoda Rady Ministrow oraz w uzgodnieniu z Komisja Europejska.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 maja 2009 r., Kp 2/09,
OTK 2009/5A/66.
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przez Prezydenta RP przepiséw z przywotanym wzorcem kon-
stytucyjnym. Tre$¢ tego wyroku nie podwaza jednak w zadnym
stopniu przedstawionych wyzej konkluzji. W pierwszej kolej-
nosci nalezy zauwazy¢, ze przedmiotem sporu konstytucyjnego
byta procedura tworzenia parkéw krajobrazowych. Jakakolwiek
analogia do parkéw narodowych nie bytaby tu uzasadniona,
zwazywszy na odmienny cel, status czy rezim prawny obowig-
zujacy dla tych form ochrony przyrody. Nie mozna wykluczad,
ze kompetencje decyzyjne samorzadu w dziedzinie tworzenia
parkéw krajobrazowych pozostaja w zgodzie z konstytucyjny-
mi regutami dystrybucji kompetencji miedzy rzad i samorzady.
Ponadto, trzeba pamietaé, ze wniosek Prezydenta RP byt o tyle
niekompletny, Ze jako jedyny wzorzec kontroli konstytucyjnosci
wskazywat art. 5 Konstytucji RP. Sprawa rozpatrywana przez TK
nie dotyczyta zatem w ogole oceny regulacji dotyczacej parkéw
krajobrazowych z przepisami ustawy zasadniczej dotyczacymi
kompetencji rzadu. Co ciekawe jednak, nawet przy braku pod-
staw do zakwestionowania zaskarzonego przepisu Trybunat nie
powstrzymat sie od ich krytycznej oceny. Wskazatl, ze: ,,Uchwa-
lone rozwiazania mogg by¢ uznane za dyskusyjne i mozna wy-
razaé watpliwosci, czy wprowadzany model jest lepszy od funk-
cjonujacego dotychczas albo czy pozwala chroni¢ $rodowisko
w spos6b optymalny”.

Marginesowo mozna réwniez wytkngé ustawodawcy nie-
konsekwencje. Skoro bowiem zapewniono jednostkom samo-
rzadu terytorialnego kompetencje decyzyjne w procesie two-
rzenia i zmiany granic parkéw narodowych, logicznym byloby
przeniesienie tej formuty réwniez na etap zarzadzania parkiem.
Tymczasem, rola samorzadéw w biezacym zarzadzaniu parkiem
jest marginalna i sprowadza si¢ wtasciwie do zaopiniowania
planu ochrony, jednakze bez wptywu na jego tre$¢*? oraz udziatu
w pracach rady parku narodowego (organ opiniodawczo-dorad-
czego)*.

Nowelizacja u.o.p. z 2011 r. pogtebita jeszcze powyzsze
watpliwosci konstytucyjne. Jej rezultatem jest bowiem niepre-

32 Art. 19 u.o.p.
3 Art. 98 u.o.p.
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cyzyjna procedura tworzenia parku narodowego, ktéra moze
w ten sposéb naruszaé zasady poprawne;j legislacji wywodzone
z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji RP). Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego, jednym z komponentéw zasady
demokratycznego panistwa prawnego jest postulat okreslonosci
przepiséw prawa jako gwarancja ochrony zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Jakkolwiek zasa-
da ta odnosi sie szczegélnie do sfery wtadczej ingerencji pan-
stwa w wolno$ci i prawa jednostki*4, znaczenie generalne nalezy
nada¢ postulatowi konstruowania przepiséw prawnych w spo-
s6b poprawny, precyzyjny i jasny. Jak to wytozyt TK w wyroku
z 21 marca 2001 r.: ,Z tak ujetej zasady okreslono$ci wynika,
ze kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie
z punktu widzenia jezykowego i logicznego — dopiero spetnienie
tego warunku podstawowego pozwala na jego ocene w aspek-
cie pozostatych kryteriow. Wymdg jasnosci oznacza nakaz two-
rzenia przepiséw klarownych i zrozumiatych dla ich adresatéw,
ktérzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwa¢ moga stano-
wienia norm prawnych nie budzacych watpliwosci co do tre-
$ci naktadanych obowiazkéw i przyznawanych praw. Zwigzana
z jasno$cig precyzja przepisu winna przejawia¢ sie¢ w konkretno-
$ci naktadanych obowiazkéw i przyznawanych praw tak, by ich
tre$¢ byta oczywista i pozwalata na wyegzekwowanie”*.
Tymczasem, opisana wyzej procedura tworzenia parkéw
narodowych rodzi niejasnosci w jej fundamentalnych aspek-
tach — zar6éwno trybu, jak i organu upowaznionego do dziatania.
Przede wszystkim za$ brak jest wyraznej, jednoznacznej normy
kompetencyjnej w tym zakresie. Jak juz przeanalizowano wyzej,
brzmienie art. 10 ust. 3 u.o.p. oraz ujecie listy parkéw narodo-

34 Por. np. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 marca 2001 r.,
K 24/00, z dnia 11 maja 2004 r., K 4/03 oraz z dnia 17 maja 2006 r., K 33/05.
Zob. szerzej: Biuro Trybunatu Konstytucyjnego, Proces prawotwdrczy w swietle
orgecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjne-
go dotyczqce zagadnien zwigzanych z procesem legislacyjnym, Warszawa 2012,
s. 49-74.

35 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 marca 2001 r., K 24/00,
OTK 2001/3/51.
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wych w zalaczniku do u.o.p. mogtoby wskazywaé, ze utworzenie
nowego parku narodowego w obecnym stanie prawnym nastapi¢
moze poprzez zmiane tresci zatacznika do u.o.p. i w taki spos6b
nalezy rozumie¢ pojecie ,ustawy o utworzeniu parku narodo-
wego”, ktérym postuzono sie w art. 10 ust. 3 u.o.p. Takiej kon-
strukeji daleko jednak do precyzyjnosci, jasnosci i poprawnosci.
Ponadto, nawet przyjmujac taka wykladnie za wiasciwa, nalezy
zwrdci¢ uwage na brak realnego znaczenia aktu ustawodawcze-
go o utworzeniu parku narodowego. Ustawa w sprawie utwo-
rzenia parku narodowego okresla bowiem w istocie jedynie jego
nazwe, za$ ustalenie jego obszaru nastepuje w drodze rozporza-
dzenia Rady Ministréw z uwzglednieniem procedury uzgodnie-
niowej z odpowiednimi jednostkami samorzadu terytorialnego.
Do tego czasu park narodowy pozostaje tworem ,wirtualnym”.
Nie jest nawet jasne, czy dla tak utworzonego, ale nieposiada-
jacego ustalonego obszaru parku nalezy powotywa¢ dyrektora
i inne organy. Wydaje sie, ze tego typu pytania i niekiedy absur-
dalne konsekwencje obecnej regulacji mozna mnozy¢.

5. KONKLUZJE

Przedstawione powyzej zastrzezenia wzgledem obecnej
regulacji tworzenia i zmiany granic powiekszania parkéw na-
rodowych mozna uja¢ w dwa gtéwne zarzuty. Pierwszy z nich
dotyczy wadliwej formuly partycypacji lokalnej w decydowaniu
o sprawach dotyczacych parku narodowego. Udzial samorzadu
lokalnego i regionalnego w procedurze tworzenia i powieksza-
nia parku narodowego wydaje sie pozadany, jako ze decyzja
taka pociaga za sobg istotne skutki finansowe, spoteczne czy
gospodarcze. Partycypacja wspélnot lokalnych powinna sie jed-
nak odbywaé¢ w ramach konstytucyjnego modelu podziatu sfer
odpowiedzialnosci poszczegolnych organow wtadzy publicznej.
Przyznanie prawa wspotdecydowania o utworzeniu i ustaleniu
granic parku narodowego prowadzi jednak do naruszenia kon-
stytucyjnych kompetencji Rady Ministréw w zakresie prowadze-
nia polityki ekologicznej panstwa.
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Drugi zarzut dotyczy braku jednoznacznie okreslonej pro-
cedury tworzenia parku narodowego. Jak sie wydaje, wystepu-
je tutaj luka konstrukcyjna rozumiana jako sytuacja, w ktorej
»hormy danego systemu przewiduja dokonywanie jakich$ czyn-
nosci konwencjonalnych (...), ale w systemie tym brak regut
wskazujacych, jak waznie dokonaé¢ owych czynnosci, czy tez
reguly te sg nie do$¢ precyzyjne®*®”. Luka ta polega na nieprecy-
zyjnym i niejasnym okresleniu trybu i organu upowaznionego
do utworzenia parku narodowego. Skala niejasnosci oraz usta-
wodawczych niedociggnie¢ w tym zakresie prowadzi¢ moze do
naruszenia wywodzonych z zasady demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji RP) regut poprawnej legislacji.

Nie ulega watpliwosci, ze obecny stan prawny wymaga
pilnej sanacji nie tylko przez wzglad na watpliwosci natury kon-
stytucyjnej, ale przede wszystkim z uwagi na niekwestionowane
cele przyrodnicze, ktére de lege lata nie moga by¢ skutecznie
realizowane.
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