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Ramy prawne budownictwa
na terenie parkéw narodowych

The Legal Frameworks of Construction Within the Area of National Parks

The author presents legal frameworks for the construction sector in an area
encompassed by nature protection, a national park. Such construction is strictly limited,
however possible after reaching the conditions described in the Polish Nature Protection
Act. The author conducted research from the perspective of interpretation of the adminis-
trative courts’ jurisprudence, legal literature as well as papers by non-legal experts on na-
tional parks. The main subject of this research was an analysis of the provisions of the Polish
Nature Protection Act concerning the conditions allowing for building constructions in the
national parks’ area and relations between a protection scheme and other planning docu-
ments. The author focuses solely on Polish legislation, particularly the Nature Protection Act
and the Construction Law, Environmental Law, and ordinances appropriate for that subject.
He points out the relative flexibility of the construction’s prohibition, which often causes aris-
ing of undesirable construction projects and which is criticized by many entourages con-
nected with nature protection. The author provides a report on this subject. It presents the
attitudes of judges and comentators, addressing the issues associated with exceptions to
construction prohibition and complementing those issues with an impact on the protection
of national parks schemes.
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1 Ustawa z dnia 7 lipca 1994
roku Prawo budowlane (Dz. U.
2020 r., poz. 1333 z péin. zm.).
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technicznej, w szczegblnoéci w zakresie zwigzanym z wymaganiami, o kté-
rych mowa w ust. 1 pkt 1-7.”. Ograniczenia wynikajace z ochrony $rodowi-
ska precyzuja nastgpne przepisy tejze ustawy, a takze Prawo ochrony srodo-
wiska? (dalej: ,,p.0.8.”) oraz wiele innych aktéw prawnych?®. Szczegdlnie wazna
regulacja dla niniejszego tematu bedzie jednak ustawa o ochronie przyrody*
(dalej: ,u.0.p.”), ktéra obejmuje kwestie srodowiskowe wymienione w art. 2.

Ustawa o ochronie przyrody przewiduje istnienie form ochrony przy-
rody, ktére sa zwiazane specjalnymi przepisami. Nie ma wspélnej definicji
legalnej terminu ,forma ochrony przyrody”. Ustawodawca wymienia je enu-
meratywnie, a nastgpnie definiuje kazda z osobna w nastgpnych przepisach.
Art. 6 ust. 1 u.o.p. wymienia zatem parki narodowe, rezerwaty przyrody,
parki krajobrazowe, obszary chronionego krajobrazu, obszary Natura 2000,
pomniki przyrody, stanowiska dokumentacyjne, uzytki ekologiczne, zespoty
przyrodniczo-krajobrazowe oraz ochron¢ gatunkows roslin, zwierzat i grzy-
béw. Najbardziej restrykcyjne i najdalej idace $rodki, majace na celu ochro-
n¢ przyrody, stosowane s3 w odniesieniu do parkéw narodowych, na ktérych
skupie sie¢ w tym artykule.

Zgodnie z definicja zawarta w art. 8 u.o.p., park narodowy obejmuje
obszar wyrdzniajacy si¢ szczegblnymi warto$ciami przyrodniczymi, nauko-
wymi, spolecznymi, kulturowymi i edukacyjnymi o powierzchni nie mniej-
szej niz 1000 ha, na ktérym ochronie podlega cala przyroda oraz walory kra-
jobrazowe. Tworzy si¢ go w drodze ustawy (w drodze rozporzadzenia nada-
je mu si¢ statut oraz okresla granice), w celu zachowania réznorodnosci bio-
logicznej, zasobéw, tworéw i skladnikéw przyrody nieozywionej i waloréw

2 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony srodowiska
(Dz. U. 2021 1., poz. 1973 z péin. zm.).

3 M.in. ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 roku o udost¢pnianiu infor-
macji o §rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochro-
nie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko (Dz. U.
2021 r., poz. 247 z péin. zm.), ustawa z dnia 3 lutego 1995 roku
o ochronie gruntéw rolnych i le$nych (Dz. U. 2021 r., poz. 1326 z pézn.
zm.), ustawa z dnia 20 lipca 2017 roku Prawo wodne (Dz. U. 2021 r.,
poz. 624 z péin. zm.), ustawa z dnia 14 grudnia 2012 roku o odpadach
(Dz. U. 2021 r., poz. 779 z pézn. zm.), rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 10 wrzesnia 2019 roku w sprawie przedsiewzig¢ mogacych zna-
czaco oddzialywa¢ na srodowisko (Dz. U. 2019 r., poz. 1839), rozporza-
dzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 roku w sprawie
warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ budynki i ich
usytuowanie (Dz. U. 2019 r., poz. 1065), a takze szereg innych rozpo-
rzadzen, szczegélnie Ministra Srodowiska.

4 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody (Dz. U.
2021 r., poz. 1098 z pézn. zm.).
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krajobrazowych, przywrécenia wlasciwego stanu zasobéw i sktadnikéw przy-
rody oraz odtworzenia znieksztatconych siedlisk przyrodniczych, siedlisk ro-
$lin, siedlisk zwierzat lub siedlisk grzybéw. Jest paristwowa osoba prawna
w rozumieniu art. 9 pkt 14 ustawy o finansach publicznych’, a jego organem
jest dyrektor parku narodowego, powotywany i odwolywany przez ministra
whasciwego do spraw srodowiska. Te i inne kwestie ustrojowe parku narodo-
wego uregulowane sa w art. 7-12 u.o.p. Interesujacym jest jednak to, ze pol-
skie parki narodowe niekoniecznie pokrywaja si¢ z globalnym standardem
definiowania form ochrony przyrody, skategoryzowanym przez Migdzyna-
rodowa Uni¢ Ochrony Przyrody. Zgodnie z jej klasyfikacja, nie wszystkie
polskie parki narodowe zawieraja si¢ w globalnej definicji parku narodowe-
go (Kategoria II, ang. national park), bowiem Wigierski Park Narodowy oraz
Ojcowski Park Narodowy zaliczaja si¢ do kategorii obszaru chronionego kra-
jobrazu (Kategoria V, ang. protected landscapelseascape), ,zarezerwowanej” dla
parkéw krajobrazowych, a wigc o mniejszej restrykeji®.

Wracajac jednak do polskiego prawa, nalezy zastanowic sig, jaka ko-
neksje posiada instytucja parku narodowego z budowa obiektéw budowla-
nych. Nietrudno jest si¢ domysle¢, ze jednym z gtéwnych powodéw powsta-
nia parku narodowego jest zachowanie dziewiczosci terenu i uchronienie go
przed jakakolwiek zabudowa. Przy pierwszej mysli mozna wigc stwierdzié,
ze na terenie parku narodowego obowiazuje catkowity zakaz budownictwa.
Jednakze nalezy pamigta¢ o wszelkich bacéwkach czy schroniskach tury-
stycznych w gérach, a takze o takich budynkach jak Wysokogérskie Ob-
serwatorium Meteorologiczne na Sniezce. To przeciez s obiekty budowlane
w rozumieniu prawa budowlanego, co wskazuje, ze jak najbardziej budynki
w parkach narodowych moga powstawa¢. Art. 15 ust. 1 pkt 1 u.o.p. stano-
wi” W parkach narodowych oraz rezerwatach przyrody zabrania si¢ budowy
lub przebudowy obiektéw budowlanych i urzadzeni technicznych, z wyjat-
kiem obiektéw i urzadzen stuzacych celom parku narodowego albo rezerwatu
przyrody”. W niniejszym artykule skupig si¢ wigc na tym, jakie warunki nale-
zy spetni¢, aby na terenie parku narodowego wybudowa¢ obiekt budowlany.

2. Wyjatki od zakazu budowy

Zakaz budowy lub przebudowy obicktéw budowlanych i urzadzen
technicznych wynikajacy z art. 15 ust. 1 pkt 1 u.o.p. ma charakter w zasadzie
bezwzgledny, z dopuszczonymi wyjatkami, jesli stuza okreslonym ustawowo

5  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz. U.
2021 r., poz. 305 z pézn. zm.).

6 Czeslaw Okoléw, ,Migdzynarodowa klasyfikacja obszaréw chronio-
nych” Na sieradzkich szlakach, nr 4 (1997): 13.
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celom’. Istotny dla tego tematu bedzie wyjatek zawarty w art. 15 ust. 2 pkt 5
w.o.p., ktéry brzmi nastgpujaco: ,,Zakazy, o ktérych mowa w ust. 1, nie do-
tycza obszaréw objetych ochrong krajobrazowa w trakeie ich gospodarczego
wykorzystywania przez jednostki organizacyjne, osoby prawne lub fizyczne
oraz wykonywania prawa wlasnosci, zgodnie z przepisami Kodeksu cywil-
nego.”. Nalezy jednak zauwazy¢, ze whascicieli nieruchomosci na wyzej wy-
mienionych obszarach, cho¢ korzystajg oni z niniejszego wyjatku, obowiazu-
ja réwniez pewne ograniczenia. Ograniczenia te wynikaja gléwnie z art. 117
w.0.p., ktéry stanowi, ze na gruntach uzytkowanych gospodarczo w parkach
narodowych stosuj¢ si¢ ochrong krajobrazowa. Ochrona krajobrazowa zostata
w art. 5 pkt 8 u.o.p. zdefiniowana jako zachowanie cech charakterystycznych
danego krajobrazu. Oznacza to, ze wykonywanie prawa wiasnosci na obsza-
rach wymienionych w przepisie moze zosta¢ ograniczone w przypadku nega-
tywnej oceny oddzialywania planowanej inwestycji na krajobraz tych obsza-
réw. Ocena taka, zgodnie z art. 73 p.o.§., daje dyrektorowi parku narodowego
podstawe do odmowy uzgodnienia decyzji o warunkach zabudowy®. Zatem
w tym przypadku uprawnienia wtasciciela do korzystania z rzeczy w rozu-
mieniu art. 140 kodeksu cywilnego’ jest ograniczone przepisami u.o.p'.
Wyktadnia art. 15 ust. 2 pkt 5 u.o.p. stala si¢ przedmiotem wielu
wyrokéw Naczelnego Sadu Administracyjnego i wlasnie z jego orzecznictwa
nalezy wyciagnaé szereg zasad, jakie mozna zastosowa¢ do interpretacji tego
przepisu. Przede wszystkim nalezy przyjaé, ze niniejszy wyjatek nigdy nie be-
dzie mial zastosowania do przyszlych inwestycji. Przepis jasno formutuje, ze
dotyczy on obszaréw w trakcie ich gospodarczego wykorzystywania, a wigc
odnosi si¢ do stanu juz istniejacego, a nie do mozliwych, przysztych przedsie-
wzigé realizowanych przez plan miejscowy'". Gtéwnym ratio legis omawianej
regulacji jest mozliwo$¢ wykorzystywania tego obszaru na tych samych wa-
runkach, jakie funkcjonowaly przed ustanowieniem parku narodowego. Do-
tyczy to np. gospodarstw rolnych, ktérych prowadzenie wymaga od czasu do
czasu rozbudowy, budowy czy modernizacji obiektéw istniejacych w ramach
dzialalnosci rolnej. Na mocy u.o.p., wymienione dziatania sa mozliwe pod
warunkiem zachowania réznorodnosci biologicznej na danym terenie i braku

7 Wojciech Radecki, ,Ochrona waloréw turystycznych” Problemy Ekolo-
gii, nr 1 (2008): 3-4.

Ibidem, 5.

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywilny (Dz. U. 2020 .,
poz. 1740 z péin. zm.).

10 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 lipca 2016 roku,
sygn. II OSK 2776/14.

11 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 listopada 2016
roku, sygn. II OSK 227/15.
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naruszenia réwnowagi przyrodniczej'?. NSA stusznie wskazal, ze ,Nie moz-
na przez gospodarcze wykorzystanie obszaru parku narodowego rozumieé
wszelkiego rodzaju dziatalnosci gospodarczej w ramach realizacji prawa wias-
nosci, poniewaz podwazaloby to gléwny cel ochrony przyrody, jakim jest
troska o zachowanie oraz zréwnowazone uzytkowanie zasobéw srodowiska
przyrodniczego, ktére polega na ochronie okreslonych elementéw lub walo-
16w $rodowiska przed zniszczeniem lub degradacja, ze wzgledéw ekologicz-
nych”. Wyjatek ten dotyczy wigc przede wszystkim wykorzystania lesnego
lub rolnego. Niedopuszczalna jest szersza interpretacja art. 15 ust. 2 pkt 5
u.0.p., ktéra doprowadzitaby do uznania, ze wyjatek obejmuje wszelkq dzia-
talnos¢ cztowieka, w tym rozwdéj funkeji mieszkaniowej danego obszaru. Na-
ruszyloby to podstawowy cel tworzenia parkéw narodowych. Wykorzystanie
gospodarcze terenu parku narodowego powinno by¢ wigc rozumiane jako
zgodne z jego podstawowymi celami i uwzglednia¢ zasady ochronne przewi-
dzianego dla niego w zarzadzeniu wlasciwego ministra®.

Realizacja tego wyjatku jest dopuszczalna na mocy samego prawa.
Nie ma wigc tutaj miejsca na jakiekolwiek decyzje administracyjne dyrektora
parku narodowego, ktére zwalniatyby z zakazu lub ograniczatyby zastosowa-
nie wyjatku'.

Na koniec nalezy réwniez zauwazy¢, ze wyjatek z art. 15 ust. 2 pke 5
u.0.p. stosuje si¢ jedynie do konkretnej czgéci parku narodowego, tj. korzysta-
jacej tylko z ochrony krajobrazowej. Oznacza to, ze zwolnienie nie przystugu-
je na obszarze objetym dodatkowa forma ochrony przyrody”. Dotyczy to np.
sytuacji, gdy na dana cz¢$¢ parku narodowego nachodzi obszar Natura 2000,
wobec ktérego stosuje si¢ inne, bardziej restrykcyjne zasady.

Kolejny wyjatek od zakazu budowy jest dopuszczalny na podstawie
zezwolenia organu administracyjnego, jakim jest minister wlasciwy do spraw
srodowiska. Art. 15 ust. 3 pkt 112 u.o.p. brzmi: ,,Minister wlasciwy do spraw
srodowiska, po zasiggnieciu opinii dyrektora parku narodowego, moze ze-
zwoli¢ na obszarze parku narodowego na odstgpstwa od zakazéw, o ktérych
mowa w ust. 1, jezeli jest to uzasadnione potrzeba ochrony przyrody, wy-
konywaniem badan naukowych, celami edukacyjnymi, kulturowymi, tury-
stycznymi, rekreacyjnymi lub sportowymi lub celami kultu religijnego i nie
spowoduje to negatywnego oddziatywania na przyrode parku narodowego

12 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 listopada 2013
roku, sygn. I OSK 1476/12.

13 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 lipca 2016 roku,
sygn. I OSK 2776/14.

14 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
12 grudnia 2018 roku, sygn. VII SA/Wa 836/18.

15 Krzysztof Gruszecki, ,Art. 157, [w:] Ustawa o ochronie przyrody. Komen-
tarz (System Informacji Prawnej Lex, 2017), 2.
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lub potrzeba realizacji inwestycji liniowych celu publicznego lub potrzeba
realizacji inwestycji celu publicznego z zakresu tacznosci publicznej o nieli-
niowym charakterze w celu zwigzanym z zapewnieniem telekomunikacji na
obszarze parku narodowego, w przypadku braku rozwiazan alternatywnych
i po zagwarantowaniu kompensacji przyrodniczej w rozumieniu art. 3 pkt 8
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony §rodowiska”. Post¢powa-
nie wszczyna sie na wniosek strony'®.

Art. 15 ust. 7 w.o.p. wymienia elementy, ktére powinien zawieraé
whniosek. Sa to imie i nazwisko oraz adres albo nazwa i siedziba wnioskodaw-
cy, wskazanie zakazéw, od ktérych wnioskodawca zamierza uzyskaé zezwo-
lenie na odstgpstwo, cel wykonania wnioskowanych czynno$ci wraz z uza-
sadnieniem, opis planowanych czynnosci, lokalizacja wykonywania plano-
wanych czynnosci, uzasadnienie braku rozwiazan alternatywnych wzgledem
planowanego wariantu w przypadku realizacji inwestycji liniowych celu pub-
licznego lub w przypadku realizacji inwestycji celu publicznego z zakresu
tacznosci publicznej o nieliniowym charakterze w celu zwiazanym z zapew-
nieniem telekomunikacji na obszarze parku narodowego oraz opis przewidy-
wanych dzialaii majacych na celu zapobieganie, ograniczanie lub kompensa-
¢j¢ przyrodnicza negatywnych oddziatywari na przyrode parku narodowe-
go. Z uwagi na uzycie sformutowania ,w szczegdlnosci” przed wymieniem
elementéw, nalezy uznaé, ze jest to katalog otwarty. W przypadku brakéw
wniosek bedzie ulegat konwalidacji zgodnie z art. 64 § 2 kodeksu postgpo-
wania administracyjnego (dalej: ,k.p.a.”), czyli poprzez wezwanie do uzu-
petnienia brakéw formalnych wniosku w terminie 7 dni pod rygorem pozo-
stawienia wniosku bez rozpoznania'®.

Zgodnie z art. 15 ust. 6 i 8 u.o.p. zezwolenie wydaje si¢ w drodze de-
cyzji administracyjnej na czas okreslony, ale nie dtuzszy niz 5 lat i wskazu-
je si¢ w nim warunki realizacji odstgpstwa od zakazu wynikajace z potrzeb
ochrony przyrody.

Interpretacja wskazanego odstgpstwa stata si¢ przedmiotem rozwa-
zan zarébwno w orzecznictwie sadéw administracyjnych, jak i w doktrynie.
Omawiajac ten wyjatek nalezy rozpoczaé¢ od okreslenia sytuacji, w ktérej
mozna ubiega¢ si¢ o zezwolenie zwalniajace z zakazu. Wskazuje si¢, ze mu-
sza zostac spetnione facznie trzy warunki: odstgpstwo jest uzasadnione kté-
ra$ z wyczerpujaco wymienionych przestanek w przepisie, brak jest rozwiazan
alternatywnych oraz wnioskodawca gotowy jest przeprowadzi¢ kompensacje
przyrodnicza, przy czym pojawiaja si¢ watpliwosci, czy warunek drugi i trzeci

16 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
27 lutego 2008 roku, sygn. IV SA/Wa 2550/07.

17 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postgpowania administra-
cyjnego (Dz. U. 2021 r., poz. 735 z pézn. zm.).

18  Gruszecki, ,Art. 157, 3.
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stosuje si¢ jedynie w przypadku realizacji inwestycji liniowych celu publicz-
nego czy odnosi si¢ to do kazdego z przypadkéw. Watpliwa sprawa jest réw-
niez przyporzadkowanie budowy lub przebudowy obiektéw turystycznych
do dyspozycji wlasciwego przepisu — czy sa to dzialania podlegajace art. 15
ust. 1 u.o.p. (zwolnione z zakazu z mocy prawa z racji tego, ze stuza celom
parku narodowego), czy art. 15 ust. 3 u.o.p. (zwolnione z zakazu po uzy-
skaniu zezwolenia ministra)? Proponuje si¢, ze nalezy ten problem rozwiazaé
podchodzac indywidualnie do sprawy, tj. dokonujac oceny, czy to dziatanie
nie koliduje z funkcja ochronng parku narodowego. Jesli nie koliduje — nie
potrzeba zezwolenia®.

Kwestia braku rozwiazani alternatywnych nie ulega wigkszym wat-
pliwosciom interpretacyjnym i jest raczej sprawa bezsporna. Inaczej jest jed-
nak z kompensacja przyrodnicza, ktéra spotkata si¢ z oméwieniem w orzecz-
nictwie. Termin kompensacji przyrodniczej zostal zdefiniowany w art. 3
pkt 8 p.o.$. jako ,zespét dziataii obejmujacych w szczegélnosci roboty bu-
dowlane, roboty ziemne, rekultywacje gleby, zalesianie, zadrzewianie lub
tworzenie skupieri roslinnosci, prowadzacych do przywrédcenia réwnowagi
przyrodniczej na danym terenie, wyréwnania szkéd dokonanych w $rodowi-
sku przez realizacj¢ przedsigwzigcia i zachowanie waloréw krajobrazowych”.
Sa to oczywiscie dziatania majace zosta¢ przeprowadzone przez inwestora be-
dacego wnioskodawca w danej sprawie w celu skompensowania utraconych
wartosci przyrodniczych. Na ministrze z kolei spoczywa obowiazek doktad-
nego sprecyzowania tych dziatain w decyzji administracyjnej*’. Musi wyka-
zaé, ze dzialania kompensacyjne i ich charakter oraz zakres odpowiadaja utra-
conym warto$ciom przyrodniczym danego obszaru w ustalonym stanie fak-
tycznym. Dzialania beda si¢ wige rézni¢ w zaleznosci od sytuacji, a okreslenie
ich zbyt wasko lub szeroko mogloby stanowi¢ przedmiot kontroli w ewentu-
alnym postgpowaniu odwotawczym?®'. Z reguty dziatania kompensacyjne po-
winny by¢ realizowane na obszarze objetym dzialaniem inwestora, lecz mini-
ster moze w zezwoleniu (z obowiazkiem uzasadnienia) rozszerzy¢ teren kom-
pensacji na inne miejsca w parku narodowym, jesli utrata wartosci przyrod-
niczych w miejscu inwestycji ma charakter nieodwracalny*?.

Organem uprawnionym do wydania zezwolenia jest minister. Dy-
rektor parku narodowego nie jest do tego kompetentny i wszelkie uzgod-
nienia z nim maja charakter wiazacy jedynie w przypadku dziatan objetych

19 Radecki, ,,Ochrona waloréw turystycznych”, 5.

20 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
26 wrze$nia 2007 roku, sygn. VII SA/Wa 1654/06.

21  Gruszecki, ,,Art. 157, 4.

22 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
26 wrze$nia 2007 roku, sygn. VII SA/Wa 1654/06.
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dyspozycja art. 15 ust. 1 u.o.p”. Osobna kwestia jest oczywiscie opinia dy-
rektora parku narodowego, po ktérej zasiggnigciu powinna powstaé decyzja.
Zgodnie z art. 15 ust. 4a i 4b u.o.p. jest to pisemne stanowisko dyrektora za-
wierajace ocen¢ planowanych czynnosci w odniesieniu do wplywu przedsie-
wzigcia na przyrode parku narodowego, wydane w terminie 30 dni od otrzy-
mania wniosku ministra, co do ktérego nie stosuje si¢ art. 106 k.p.a. Wyta-
czona jest wicc zasada wspétdziatania organéw. Nie oznacza to jednak, ze
opinia dyrektora jest nieistotna. W toku post¢gpowania powinna zostaé wy-
dana w formie postanowienia w granicach wlasciwosci i kompetencji dyrek-
tora*®. Opinia nie zwalnia jednak ministra z obowiazku przeprowadzenia po-
stgpowania wyjasniajacego, co z reszta wiaze si¢ z zakresem natozenia naka-
zu dziatari kompensacyjnych. Decyzja powinna réwniez spetnia¢ wymagania
wynikajace z art. 107 k.p.a.”.

W poprzednich latach w orzecznictwie mozna bylo natrafi¢ na sta-
nowisko, ze minister nie byl kompetentny na podstawie art. 15 ust. 3 u.o.p.
do zwolnienia z zakazu przebudowy obicktu budowlanego®®. Wiazato si¢ to
jednak z poprzednim brzmieniem art. 15 ust. 1 u.o.p., ktéry méwit o budo-
wie i rozbudowie obiektéw budowlanych. Od 1 stycznia 2012 roku przepis
obowiazuje w obecnym brzmieniu i nie ulega watpliwosciom, ze réwniez ze-
zwolenie na odst¢pstwa od zakazu przebudowy nalezy do kompetencji mini-
stra. Wyjatkiem sg roboty budowlane polegajace na przebudowie obiektéw
budowlanych i urzadzeri technicznych na terenie parkéw narodowych roz-
poczetych i niezakonczonych przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajace;j”.

Koriczac t¢ czgé¢ nalezy przypomnieé o specjalnym rezimie otuliny.
Zgodnie z definicja z art. 5 pkt 14 u.o.p. otulina to ,,strefa ochronna granicza-
ca z forma ochrony prayrody i wyznaczona indywidualnie dla formy ochrony
preyrody w celu zabezpieczenia przed zagrozeniami zewngtrznymi wynikaja-
cymi z dzialalnosci cztowieka”. Bezspornym jest fakt, ze do otulin nie stosuje
si¢ zakazoéw dotyczacych parkéw narodowych?.

23 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 listopada 2016
roku, sygn. II OSK 227/15.

24 Gruszecki, ,,Art. 157, 5.
25 Ibidem, 7.

26  Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
22 stycznia 2010 roku, sygn. IV SA/Wa 1854/09 oraz wyrok Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 wrzesnia

2007 roku, sygn. VII SA/Wa 1654/06.

27 Art. 15 ustawy z dnia 18 sierpnia 2011 roku o zmianie ustawy o ochro-
nie przyrody oraz niekt6rych innych ustaw (Dz. U. 2011.224.1337).

28  Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
31 sierpnia 2010 roku, sygn. IV SA/Wa 992/10.

nr 1 (44) wiosna 2023 Prawo i Wiez 269



ARTYKULY

Sposéb ochrony parku narodowego spotyka si¢ z krytyka ze wzgledu
na powyzsze wyjatki i brak planéw ochrony. Jako powéd krytyki wskazuje
si¢ post¢pujaca zabudowe chronionych obszaréw parkéw narodowych, ktéra
wiaze si¢ z utraceniem mocy poprzedniej ustawy z dnia 16 pazdziernika 1991
roku o ochronie przyrody, ktérej art. 14 pkt 2 brzmiat: ,Wszelkie dziatania
na terenie parku narodowego podporzadkowane sa ochronie przyrody i maja

pierwszenistwo przed wszystkimi innymi dziataniami”?.

3. Planowanie przestrzenne

Parki narodowe sg obj¢te dokumentami planistycznymi, takimi jak
studia uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin
czy miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego. Zwiazek migdzy par-
kiem narodowym a powyzszymi dokumentami okresla art. 10 ust. 6 u.o.p.,
ktéry brzmi: ,Projekty studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gmin, miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego, planéw zagospodarowania przestrzennego wojew6dztw oraz pla-
néw zagospodarowania przestrzennego morskich wéd wewnetrznych, morza
terytorialnego i wytacznej strefy ekonomicznej w czgéci dotyczacej parku na-
rodowego i jego otuliny wymagaja uzgodnienia z dyrektorem parku narodo-
wego w zakresie ustalent tych planéw, mogacych mie¢ negatywny wplyw na
ochrong przyrody parku narodowego”. Planowanie przestrzenne gmin jest
wigc zalezne od zarzadzajacego parkiem narodowym, a takze nie moze pomi-
ja¢ art. 15 ust 1 u.0.p*’. Uzgodnienia z dyrektorem parku narodowego, o kt6-
rych wspomina cytowany przepis, powinny mie¢ forme¢ postanowienie lub
milczacej zgody. Z publicznie dostgpnych dokumentéw zawierajacych opinig
dyrektora i majacych wptyw na planowanie przestrzenne warto wymienic
plany ochrony parku narodowego®..

Plan ochrony ustanawia si¢ w terminie 5 lat od dnia utworzenia par-
ku narodowego. Jego projekt sporzadza dyrektor parku narodowego przy
mozliwosci udziatu spoteczenstwa i wymogu zaopiniowania przez wlasciwe
miejscowo rady gmin. W terminie 6 miesi¢cy od dnia otrzymania projektu,

29  Zdzistaw Szkiru¢, ,Spoteczne aspekty funkcjonowania Wigierskiego
Parku Narodowego”, [w:] Migdzy ochrong prayrody a gospodarkq — blizej
ochrony. Konflikty cztowiek-przyroda na obszarach prawnie chronionych
w Polsce, red. Adam Hibszer, J6zef Partyka (Katowice-Ojcéw: Polskie
Towarzystwo Geograficzne. Oddzial Katowicki-Ojcowski Park Naro-
dowy, 2005), 69-70.

30 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 lipca 2014 roku,
sygn. I OSK 85/14.

31 Konrad Podawca, ,Planowanie przestrzenne gmin a zagospodarowanie
przestrzenne parkéw narodowych” Acta Scientarium Polonorum Archi-
tectura, z. 2 (2006): 104.
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minister wlasciwy do spraw $rodowiska ustanawia plan ochrony w formie
rozporzadzenia lub odmawia ustanowienia, jesli jest niezgodny z celem
ochrony przyrody. Sporzadza si¢ go na okres 20 lat z uwzglednieniem cha-
rakterystyki i oceny stanu przyrody, identyfikacji i oceny istniejacych oraz
potencjalnych zagrozen wewnetrznych i zewngtrznych, charakterystyki i oce-
ny uwarunkowari spolecznych i gospodarczych, analizy skutecznosci dotych-
czasowych sposobéw ochrony, charakterystyki i oceny stanu zagospodarowa-
nia przestrzennego oraz wynikéw audytu krajobrazowego. Przy sporzadzaniu
nalezy oceni¢ stan zasobéw, twordw i sktadnikéw przyrody, waloréw krajo-
brazowych, wartosci kulturowych oraz istniejacych i potencjalnych zagrozen
wewngetrznych i zewngetrznych, opracowaé koncepcje ochrony zasobéw, two-
16w i skfadnikéw przyrody oraz wartosci kulturowych, a takze eliminacji lub
ograniczania istniejacych i potencjalnych zagrozen wewnetrznych i zewngtrz-
nych oraz wskaza¢ zadania ochronne z podaniem rodzaju, zakresu i lokaliza-
¢ji. Plan ochrony zawiera cele ochrony przyrody oraz wskazanie przyrodni-
czych i spotecznych uwarunkowar ich realizacji, identyfikacje oraz okreslenie
sposobéw eliminacji lub ograniczania istniejacych i potencjalnych zagrozen
wewnetrznych i zewngtrznych oraz ich skutkéw, wskazanie obszaréw ochro-
ny Scislej, czynnej i krajobrazowej, okreslenie dzialari ochronnych na obsza-
rach ochrony $cistej, czynnej i krajobrazowej, z podaniem rodzaju, zakresu
i lokalizacji tych dziatan, wskazanie obszaréw i miejsc udostgpnianych dla
celéw naukowych, edukacyjnych, turystycznych, rekreacyjnych, sportowych,
amatorskiego potowu ryb i rybactwa oraz okreslenie sposobéw ich udostep-
niania, wskazanie miejsc, w ktérych moze by¢ prowadzona dziatalnos¢ wy-
tworcza, handlowa i rolnicza, ustalenia do studiéw uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego gmin, miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego, planéw zagospodarowania przestrzennego woje-
wédztw oraz plandéw zagospodarowania przestrzennego morskich wéd we-
wngetrznych, morza terytorialnego i wyltacznej strefy ekonomicznej dotyczace
eliminacji lub ograniczenia zagrozeli wewngtrznych lub zewngtrznych (art.
18-20 u.o0.p.). Zgodnie z art. 22 u.o.p. do czasu ustanowienia planéw ochron,
minister ustanawia w formie zarzadzenia zadania ochronne.

Na podstawie delegacji ustawowej z art. 21 u.o.p., minister wlasci-
wy do spraw srodowiska okresla w drodze rozporzadzenia tryb sporzadzania
projektu planu ochrony, zakres prac na potrzeby sporzadzania projektu pla-
nu ochrony, tryb dokonywania zmian w planie ochrony oraz zakres i sposoby
ochrony zasobéw, twordéw i sktadnikéw przyrody?”.

32 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 12 maja 2005 roku w spra-
wie sporzadzania projektu planu ochrony dla parku narodowego, re-
zerwatu przyrody i parku krajobrazowego, dokonywania zmian w tym
planie oraz ochrony zasobéw, tworéw i sktadnikéw przyrody (Dz. U.

2005 r., Nr 94 poz. 794).
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Zaleca sig, aby sporzadzanie planu ochrony oraz studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego przebiegato réwnole-
gle w celu petnej synchronizacji i eliminacji potencjalnych konfliktéw inte-
reséw, co jednak jest zaklécane gléwnie przez rézne okresy obowiazywania
poszczegblnych opracowan planistycznych®. Jedna z istotniejszych przeszkéd
jest rowniez fakt, ze ustanowienie planu ochrony parku narodowego nie zo-
bowiazuje w zaden sposéb gmin do uchwalenia miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego dla obszaru parku.

Nie jest tez bezsporne, czy inne ustalenia planu ochrony niz te doty-
czace eliminagji zagrozeri wewnetrznych i zewnetrznych sa wiazace dla miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego czy decyzji o warunkach
zabudowy™®, cho¢ nalezy zauwazy¢, ze w stosunku do decyzji § 2 pkt 4 wias-
ciwego rozporzadzenia®® wskazuje, ze ustalenia decyzji o warunkach zabudo-
wy w sprawach $rodowiskowych wynikaja z obowiazujacych ustalen planéw
ochrony.

Inng sprawa pozostaje kwestia planéw ochrony w prakeyce.
Na 23 polskie parki narodowe, zaledwie 5 posiada swoje plany ochrony,
ktére zaczely powstawaé dopiero w ostatnich latach. Sa to (w kolejnosci po-
wstawania planéw): Park Narodowy ,Bory Tucholskie”, Pieninski Park
Narodowy®®,  Biatowieski Park  Narodowy”, Roztoczaniski  Park

33 Podawca, ,Planowanie przestrzenne”, 106.

34 Wojciech Radecki, ,Ochrona prawna parkéw narodowych przed za-
grozeniami zewngtrznymi (na kilku przyktadach z Ojcowskiego Parku
Narodowego)” Prgdnik. Prace i materialy Muzeum im. prof. Wladystawa
Szafera, nr 17 (2007): 28.

35 Ibidem, 27.

36 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 roku
w sprawie oznaczeri i nazewnictwa stosowanych w decyzjach o ustale-
niu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz w decyzji o warunkach
zabudowy (Dz. U. 2003 r., Nr 164 poz. 1589).

37 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 15 grudnia 2008 roku
w sprawie ustanowienia planu ochrony dla Parku Narodowego ,,Bory

Tucholskie” (Dz. U. 2008 r., Nr 230 poz. 1545).

38 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 1 lipca 2014 roku w spra-
wie ustanowienia planu ochrony dla Pienifiskiego Parku Narodowego
(Dz. U. 2014 r., poz. 1010).

39 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 7 listopada 2014 roku
w sprawie ustanowienia planu ochrony dla Biatowieskiego Parku Naro-

dowego (Dz. U. 2014 r., poz. 1735).
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Narodowy*” oraz Babiogérski Park Narodowy*'. Zwazywszy na to, ze art. 18
ust. 2 w.o.p. nakazuje ustanowienie planu ochrony w terminie 5 lat od dnia
powstania parku narodowego, zauwazamy pewna niekonsekwencj¢ Ustawo-
dawcy, ktéry nie przewidzial zadnej sankcji w przypadku niedotrzymania
terminu. Z tego powodu mamy do czynienia z sytuacja, ze prawie 18 lat po
wejsciu w zycie tego przepisu tylko 5 parkéw narodowych ma swoje plany
ochrony i tylko jeden z zachowaniem pigcioletniego terminu, podczas gdy
plany ochrony pozostatych parkéw weciaz sa w fazie projektowania. Oczywi-
$cie mata ilo$¢ planéw ochrony jest tez zastuga nowelizacji z 2000 roku, ktéra
uchylita plany ochrony trzynastu parkéw narodowych, ustanowionych jesz-
cze na podstawie poprzedniej ustawie o ochronie przyrody*.

4. Podsumowanie

Parki narodowe, pomimo obowiazywania restrykgji, ktérymi sa ob-
jete, nie s3 wolne od jakichkolwiek inwestycji, a zakazy budowy stosowane
sa stosunkowo elastycznie. Oczywiscie koniecznoscia jest budowanie zaple-
cza i infrastruktury parkéw narodowych zwiazane z turystyka czy badania-
mi naukowymi, lecz istnieja zarzuty, ze coraz czgéciej na ich terenie zachodza
niepozadane zachowania, takie jak zmiana gruntéw rolnych i lesnych na cele
nierolnicze i nielesne tylko budowlane, lokalizowanie zabudowy letniskowe;j
o konstrukcji niezwiazanej na state z gruntem, a wigc niewymagajacej pozwo-
lenia na budowe, przeprowadzanie przez tereny warto$ciowe przyrodniczo
i krajobrazowo przesytowych linii energetycznych, lokalizowanie wiez telefo-
nii komérkowej, sytuowanie turbin wiatrowych czy eksploatowanie kopalin,
najczesciej piasku i zwiru®.

Regulacje ustawy o ochronie przyrody sa krytykowane jako zbyt
liberalne, o czym pisalem juz wczesniej, jednak z istotng krytyka spotka-
to si¢ rozporzadzenie w sprawie przedsigwzig¢ mogacych znaczaco oddzia-
tywaé na $rodowisko*, ktére doktadnie definiuje co nalezy uznawac za takie

40 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 19 kwietnia 2018 roku
w sprawie ustanowienia planu ochrony dla Roztoczanskiego Parku
Narodowego (Dz. U. 2018 r., poz. 1081).

41  Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 22 lipca 2019 roku w spra-
wie ustanowienia planu ochrony dla Babiogé6rskiego Parku Narodowego
(Dz. U. 2019 r., poz. 1699).

42 Daria Danecka, ,Wybrane problemy funkcjonowania parkéw narodo-
wych w Polsce” Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska, nr 3 (2015): 138.

43  Podawca, ,Planowanie przestrzenne”, 109.

44  Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 10 wrze$nia 2019 roku w spra-
wie przedsiewzig¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na $rodowisko

(Dz. U. 2019 r., poz. 1839).
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przedsiewzigcie. Przykladowo, rozporzadzenie stanowi, ze wyciagi narciar-
skie o powierzchni mniejszej niz 5 ha, do takich nie naleza.

W zwiazku z powyzszym coraz czg¢sciej postuluje si¢ koniecznos¢
zmian. Wiele nadziei poktada si¢ projektowanej ustawie o parkach narodo-
wych, ktéra obecnie znajduje si¢ w fazie konsultacji®. Nowa ustawa, po wej-
$ciu w zycie, z pewnoscia zostanie przedmiotem nowych analiz zwiazanych
z budownictwem na terenie parkéw narodowych.

Bibliografia

Danecka Daria, ,Wybrane problemy funkcjonowania parkéw narodowych
w Polsce” Przeglgd Prawa Ochrony Srodowiska, nr 3 (2015): 127-49.

Gruszecki Krzysztof, ,Art. 157, [w:] Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz.
System Informacji Prawnej Lex 2017.

Okotéw Czestaw, ,Migdzynarodowa klasyfikacja obszaréw chronionych” Na
sieradzkich szlakach, nr 4 (1997): 10-13.

Podawca Konrad, ,Planowanie przestrzenne gmin a zagospodarowanie prze-
strzenne parkéw narodowych” Acta Scientarium Polonorum Architectu-
ra, z. 2 (2006): 97-110.

Radecki Wojciech, ,Ochrona prawna parkéw narodowych przed zagrozenia-
mi zewngetrznymi (na kilku przyktadach z Ojcowskiego Parku Narodo-
wego)” Prgdnik. Prace i materialy Muzeum im. prof. Wtadystawa Szate-
ra, nr 17 (2007): 21-32.

Radecki Wojciech, ,Ochrona waloréw turystycznych w dziejach polskich
przepiséw o ochronie przyrody i srodowiska” Problemy Ekologii, nr 1
(2008): 171-178.

Szkiru¢ Zdzistaw, ,Spoteczne aspekty funkcjonowania Wigierskiego Parku
Narodowego”, [w:] Migdzy ochrong przyrody a gospodarkg — blizej ochro-
ny. Konflikty cztowiek-przyroda na obszarach prawnie chronionych w Pol-
sce, red. Adam Hibszer, Jézef Partyka. Katowice-Ojcéw: Polskie Towa-
rzystwo Geograficzne. Oddzial Katowicki-Ojcowski Park Narodowy,
2005.

This article is published under a Creative Commons
® Attribution 4.0 International license.
For guidelines on the permitted uses refer to

https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/legalcode

45  Projekt ustawy o parkach narodowych. https://legislacja.rcl.gov.pl/pro-
jekt/12356100

274 Prawo i Wiez nr 1 (44) wiosna 2023



