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Procedura powstawania parkéw narodowych

Wprowadzenie

Niniejsza analiza przygotowana zostata na zlecenie Centrum Strategii Srodowiskowych.
Przedmiotem analizy jest odpowiedZ na nastepujgce pytania dotyczace procedury powstawania
parkéw narodowych uregulowanej w ustawie o ochronie przyrody:

1. Czy ustawa o ochronie przyrody w obecnym ksztafcie daje jednoznaczna podstawe do
utworzenia parku narodowego w Polsce? Innymi stowy, czy ewentualne utworzenie parku
narodowego na podstawie istniejgcych przepiséw da pewnos¢ przed (uzasadnionym)
kwestionowaniem takiego ustanowienia.

2. Jezeli odpowiedZ na powyzsze jest twierdzgca, to jaka powinna byc procedura i sekwencja
wydarzeri, a w szczegdlnosci: przyjecie ktérego aktu powinno nastgpic w jakiej kolejnosci -
ustawy sejmowej, rozporzqdzenia RM w sprawie okreslenia granic? i jak powinna byc¢
procedura uzgadniania z jednostkami samorzqdu terytorialnego. tj. czy JST w pierwszej
kolejnosci, w uchwatach wtasciwych Rad wyrazajqg wsparcie dla powstania parku czy
powinny one raczej uzgodnic projekt rozporzgdzenia Rady Ministrow w sprawie okreslenia
granic (vide: Wyrok WSA w Lublinie z dnia 8 maja 2009 r., sygn. Il SA/Lu:
https://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/ii-sa-lu-112-09,0chrona_przyrody_sa-
morzad_terytorialny,2ca2de.html )?

3. Jakie powinny byc¢ szczegétowe rekomendacje dotyczqce procedury powotania Parku
Narodowego Doliny Dolnej Odry na podstawie aktualnie obowiqzujgcej ustawy o ochronie
przyrody, przy zatozeniu nastepujgcych warunkdw:

a. jednostki samorzqdu terytorialnego deklaratywnie popierajq utworzenie parku
narodowego

b. teren, na ktérym ma zostac utworzony park narodowy jest w cafosci wtasnosciq
Skarbu Paristwa.

Z zakresu niniejszej analizy wytagczona zostata problematyka uzgadniania okres$lania granic z
organami uchwatodawczymi jednostek samorzadu terytorialnego, a w szczegdlnosci zgodnos$¢ z
Konstytucja prawa tzw. weta samorzgdowego.

Do przygotowania niniejszej analizy wykorzystane zostaty nastepujgce akty prawne i
dokumenty:

Akty prawne:

1. Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1336 z p6zn.
zm.).
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Procedura powstawania parkéw narodowych

Dokumenty:

1. Opinia prawna w sprawie procedury tworzenia parkéw narodowych oraz zmiany granic
istniejgcych parkéw narodowych z dnia 27 kwietnia 2012 roku, znak: BAS-WAUiP-976/12,
autorstwa dr. P. Czarnego;

2. Opinia prawna dotyczgca obywatelskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie
przyrody (druk nr 23) z dnia 11 maja 2012 roku, autorstwa A. Karczmarka;

3. Opinia prawna dotyczgca obywatelskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie
przyrody (druk nr 23) oraz propozycji zgtoszonych do projektu w trakcie wystuchania
publicznego w dniu 13 marca 2012 r., z dnia 20 listopada 2012 roku, autorstwa M.
Gwiazdowicza i A. Karczmarka;

4. Opinia prawna w sprawie niektérych aspektéw nowelizacji ustawy z dnia 16 czerwca 2004 r. o
ochronie przyrody z dnia 18 czerwca 2013 roku, autorstwa dr Katarzyny Kubuij.

Analiza

Park narodowy, zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody (dalej: u.o.p.), obejmuje
obszar wyro6zniajgcy sie szczegdlnymi wartosciami przyrodniczymi, naukowymi, spotecznymi,
kulturowymi i edukacyjnymi, o powierzchni nie mniejszej niz 1000 ha, na ktérym ochronie podlega cata
przyroda oraz walory krajobrazowe. Park narodowy tworzy sie w celu zachowania réznorodnosci
biologicznej, zasobow, tworéw i sktadnikdw przyrody nieozywionej i walorow krajobrazowych,
przywrécenia wiasciwego stanu zasobow i sktadnikdédw przyrody oraz odtworzenia znieksztatconych
siedlisk przyrodniczych, siedlisk roslin, siedlisk zwierzat lub siedlisk grzybéw".

Park narodowy jest panstwowg osobg prawng w rozumieniu art. 9 pkt 14 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych?. Z tego powodu w obecnym stanie prawnym park narodowy tworzy
sie i likwiduje na podstawie odpowiednich ustaw o utworzeniu albo likwidacji parku narodowego.
Procedura ustanawiania parkéw narodowych uregulowana zostata w art. 10 u.o.p. Artykut ten stanowi
m.in. ze:

1. Okreslenie i zmiana granic parku narodowego nastepuje w drodze rozporzqdzenia Rady
Ministréw, ktére okresla jego obszar, przebieg granicy, otuline | nieruchomosci Skarbu Paristwa

T Art. 8 ust. 2 u.o.p.

2 Art. 8a ust. 1 u.0.p.

4/14



Procedura powstawania parkéw narodowych

nieoddawane w uzytkowanie wieczyste parkowi narodowemu. Rada Ministréw, wydajgc rozporzqdzenie,
kieruje sie rzeczywistym stanem wartosci przyrodniczych obszaru.

Ta. Likwidacja lub zmniejszenie obszaru parku narodowego nastepuje wytqcznie w razie
bezpowrotnej utraty wartosci przyrodniczych i kulturowych jego obszaru.

1b. Prawo uzytkowania wieczystego w stosunku do nieruchomosci Skarbu Parstwa, ktdre
zostaty wytqczone z granic parku narodowego w wyniku jego likwidacji lub zmiany jego granic, wygasa z
dniem wejscia w zycie ustawy o likwidacji parku narodowego albo rozporzqdzenia w sprawie zmiany jego
granic. Minister wifasciwy do spraw srodowiska przekazuje protokolarnie nieruchomosci do zasobu
nieruchomosci Skarbu Paristwa.

2. Okreslenie i zmiana granic parku narodowego moze nastgpic po uzgodnieniu z wtasciwymi
miejscowo organami uchwatodawczymi jednostek samorzqdu terytorialnego, na ktdrych obszarze dziatania
planuje sie powyzsze zmiany, oraz po zaopiniowaniu, w terminie 30 dni od dnia przedfozenia tych zmian,
przez zainteresowane organizacje pozarzqgdowe. NieztoZenie opinii w przewidzianym terminie uznaje sie za
brak uwag.

3. Z dniem wejscia w Zycie ustawy o utworzeniu parku narodowego albo rozporzgdzenia w
sprawie zmiany jego granic park narodowy nabywa z mocy prawa prawo uZytkowania wieczystego
nieruchomosci Skarbu Paristwa pofozonych w jego granicach i stuzqcych realizacji jego celéw oraz wiasnosc
potozonych na tych nieruchomosciach budynkdw, innych urzqgdzen i lokali.

3a. Nabycie praw, o ktérych mowa w ust. 3, nie moze naruszac praw oséb trzecich.

3b. Nabycie praw, o ktérych mowa w ust. 3, potwierdza wojewoda w drodze decyzji
administracyjnej wydanej w terminie 12 miesiecy od dnia wejScia w Zycie ustawy o utworzeniu parku
narodowego albo rozporzqdzenia w sprawie zmiany jego granic. Odwofania od decyzji wojewody rozpatruje
minister wiasciwy do spraw Srodowiska.

Dodatkowo, w kwestii powstawania parkdéw narodowych istotny jest réwniez art. 7 ust. 2 u.o.p.,
ktéry stanowi, ze:

1. Utworzenie lub powiekszenie obszaru parku narodowego lub rezerwatu przyrody jest celem
publicznym w rozumieniu ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2023
r. poz. 344).

2. Utworzenie Ilub powiekszenie obszaru parku narodowego Ilub rezerwatu przyrody
obejmujgce obszary, ktore stanowig nieruchomosci niebedgce wtasnosciq Skarbu Panstwa, nastepuje za
zgodq wiasciciela, a w razie braku jego zgody - w trybie wywtaszczenia okreslonym w ustawie z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami.
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Zaznaczy¢ nalezy, iz art. 10 u.o.p. zostat dnia 1 stycznia 2012 roku znowelizowany w zakresie
procedury powstawania parkéw narodowych3. Przed zmiang przepisow utworzenie parku
narodowego, zmiana jego granic lub likwidacja nastepowato w drodze rozporzgdzenia Rady Ministréw.

Od momentu nowelizacji art. 10 u.o.p. zaden park narodowy nie zostat utworzony, tym samym
brak jest mozliwosci analizy i odwotania sie do jakiejkolwiek praktyki w tej sprawie. Ponadto
praktycznie brak jest poglagdéw doktryny w tej materii4, sporzgdzonych zostato wytgcznie kilka opinii
Biura Analiz Sejmowych (dalej: BAS), ktére to opinie zostaty uwzglednione w niniejszej analizie.

Utworzenie parku narodowego - szczegétowa analiza

Jak widac z przytoczonych powyzej przepiséw, ustawa o ochronie przyrody zawiera regulacje
dotyczacg tworzenia parkéw narodowych. Jednakze regulacja ta budzi pewne watpliwosci, ktore
zostang omoéwione ponizej.

Utworzenie parku narodowego nastepuje w drodze ustawy (art. 10 ust. 3 i 3b u.o.p.).
Natomiast okreslenie granic parku narodowego nastepuje w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow,
ktore okresla:

e oObszar
e przebieg otuliny,
e nieruchomosci Skarbu Panstwa nieoddawane w uzytkowanie wieczyste parkowi narodowemu.

Rada Ministrow wydajgc rozporzadzenie kieruje sie rzeczywistym stanem wartosci
przyrodniczych obszaru.

Okreslenie granic parku narodowego w drodze rozporzgdzenia moze nastgpi¢ po uzgodnieniu
z wtasciwymi miejscowo organami uchwatodawczymi jednostek samorzadu terytorialnego (JST), na
ktérych obszarze dziatania planuje sie powyzsze zmiany, oraz po zaopiniowaniu, w terminie 30 dni od
dnia przedtozenia tych zmian, przez zainteresowane organizacje pozarzgdowe. Nieztozenie opinii w
przewidzianym terminie uznaje sie za brak uwag. Organami uchwatodawczymi JST bedg w przypadku
gminy: rada gminy, powiatu: rada powiatu, wojewddztwa: sejmik wojewodztwa.

Ustawa stanowi, ze z dniem wejscia w zycie ustawy o utworzeniu parku narodowego park
narodowy nabywa z mocy prawa prawo uzytkowania wieczystego nieruchomosci Skarbu Panstwa
potozonych w jego granicach i stuzgcych realizacji jego celéw oraz wiasnos¢ potozonych na tych
nieruchomosciach budynkéw, innych urzadzen i lokali. Nabycie tych praw potwierdza wojewoda w
drodze decyzji administracyjnej wydanej w terminie 12 miesiecy od dnia wejscia w zycie ustawy o
utworzeniu parku narodowego.

3 Zmiany zostaty wprowadzone ustawg z dnia 18 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 224, poz. 1337).

4 Aktualnie obowigzujace przepisy dotyczace procedury tworzenia parku narodowego omoéwione zostaty w komentarzu do
ustawy o ochronie przyrody autorstwa W. Radeckiego i D. Daneckiej. Jednakze brak jest tam poruszenia najistotniejszych
probleméw i zagadnien dotyczacych procedury tworzenia parkédw narodowych, w szczegdélnosci relacji miedzy ustawg i
rozporzadzeniem.
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Zatem do skutecznego powstania parku narodowego, ktéry bedzie mégt realizowac
swoje funkcje, konieczne jest wydanie dwéch aktéw prawnych: ustawy o utworzeniu parku
narodowego i rozporzadzenia okreslajgcego granice parku. Taka konstrukcja moze budzi¢ w
praktyce wiele watpliwosci. Watpliwosci te wynikajg z faktu, ze rozporzadzenie w sprawie okreslenia
granic parku musi zosta¢ uzgodnione z organami uchwatodawczymi jednostek samorzadu

terytorialnego (brak zgody organéw uchwatodawczych JST uniemozliwia wydanie rozporzadzenia, a
tym samym uniemozliwia skuteczne powstanie parku narodowego; uzgodnienie takie nie jest
wymagane w stosunku do samej ustawy o utworzeniu parku, brak zgody uniemozliwi wydanie). Moze
w zwigzku z tym dojs¢ do sytuacji, w ktoérej ustawa o utworzeniu parku zostanie wydana, zas
rozporzadzenie z uwagi na brak wspotpracy organéw uchwatodawczych JST nie zostanie wydane. W
takiej sytuacji bedzie funkcjonowac w obrocie prawnym ustawa, ktéra bedzie stanowi¢ o utworzeniu
parku narodowego, ktérego sytuacja nie bedzie jasna. Brak wydanego rozporzadzenia okreslajgcego
granice parku powoduje, ze nie jest znany doktadny obszar, ktéry jest objety przez park i na terenie,
ktérego ochronie podlega cata przyroda oraz walory krajobrazowe. W konsekwencji brak jest
okreslenia ,istoty” parku. Powstanie zatem pytanie czy w sytuacji braku wydania rozporzgdzenia o
okresleniu granic parku w_ogéle powstaje park narodowy, czy tez jest to park narodowy ,w
zawieszeniu”, w procesie tworzenia. Ustawa o ochronie przyrody wskazuje, ze samo utworzenie parku
narodowego nastepuje w drodze ustawy, zatem wydaje sig, ze z momentem wejscia w zycie ustawy
powstaje panstwowa osoba prawna - park narodowy, jednakze nie bedzie on w stanie realizowac
swoich dziatan i spetnia¢ swojej funkcji do momentu wydania rozporzadzenia.

Wejscie w zycie ewentualnej ustawy o ustanowieniu parku powoduje nabycie z mocy prawa
uzytkowania wieczystego nieruchomosci Skarbu Panstwa potozonych w jego granicach i stuzgcych
realizacji jego celéw oraz wtasnos¢ potozonych na tych nieruchomosciach budynkéw, innych urzadzen
i lokali. Nabycie tych praw potwierdza wojewoda w drodze decyzji w terminie 12 miesiecy od dnia
wejscia w zycia ustawy ustanawiajacej park. Powstaje w tym miejscu pytanie, w ktérym momencie musi
zosta¢ wydane rozporzadzenie w sprawie granic parku - czy powinno ono funkcjonowaé w obrocie
prawnym w dniu wejscia w zycie ustawy o ustanowieniu parku czy tez wystarczajgce bedzie, aby zostato
wydane w terminie 12 miesiecy od dnia wejscia w zycie ustawy. Ustawa o ochronie przyrody z uwagi
na wystepujgce skutki prawne niejako wymaga, aby juz w momencie wejscia w zycie ustawy o
ustanowieniu parku funkcjonowat w obrocie prawnym akt okreslajacy jego granice. W przeciwnym
bowiem wypadku trudno bedzie o zaistnienie skutkéw prawnych jakie ustawa o ochronie przyrody
wigze z wejsciem w zycie ustawy o utworzeniu parku.

Na problemy wynikajgce z braku wydania rozporzadzenia w sprawie okreslenia granic parku
zwracano uwage w opiniach BAS. W opinii prawnej BAS z dnia 27 kwietnia 2012 roku® zauwazono, ze
Powstaje pytanie, jakie bylyby skutki prawne w sytuacji, gdy do dnia wejscia w Zycie ustawy o utworzeniu
parku, nie zostanie wydane (a doktadniej nie wejdzie w zZycie) rozporzqdzenie w sprawie ustalenia jego granic.

> Opinia prawna w sprawie procedury tworzenia parkéw narodowych oraz zmiany granic istniejgcych parkéw
narodowych z dnia 27 kwietnia 2012 roku, znak: BAS-WAUiP-976/12, autorstwa dr. P. Czarnego;
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Brak rozporzqdzenia powoduje, iz nie mozna ustalic, jakich nieruchomosci dotyczqg skutki opisane w art. 10
ust. 3 ustawy o ochronie przyrody. Rodzi sie zatem stan ,niepewnosci prawnej”. (...) Dodatkowo ustawa
stanowi, iz wojewoda winien wydac decyzje o nabyciu przez park narodowy prawa uzytkowania wieczystego
okreslonych w ustawie nieruchomosci potozonych na jego terenie w terminie 12 miesiecy od dnia wejscia w
zycie ustawy. Jesli wiec we wskazanym w ustawie terminie nie zostanie wydane rozporzqdzenie w sprawie
granic parku, to wojewoda nie bedzie mégt podjqc decyzji na podstawie art. 10 ust. 3b ustawy.

Kolejna trudnos¢ w procedurze ustanawiania parku wynika z relacji miedzy art. 10 i art. 7 ust.
2 u.o.p. Zgodnie z art. 7 ust. 2 u.o.p. Utworzenie lub powiekszenie obszaru parku narodowego lub
rezerwatu przyrody obejmujqce obszary, ktdre stanowiq nieruchomosci niebedgce witasnosciq Skarbu
Panstwa, nastepuje za zgodq wiasciciela, a w razie braku jego zgody - w trybie wywtaszczenia okreslonym w
ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami. Nie jest jasne w jakim momencie
zgoda wiascicieli nieruchomosci miataby zosta¢ wyrazona ani w jaki sposéb. Nie jest jasne czy zgoda
ta powinna by¢ udzielona przed uchwaleniem ustawy, czy przed wydaniem rozporzadzenia,
ewentualnie czy tez bytby to proces nastepczy, majacy miejsce juz po wejsciu w zycie wszystkich aktow
prawnych i bedacy niejako wyborem dla wiascicieli nieruchomosci objetych obszarem parku
narodowego: albo wyrazg zgode na funkcjonowanie ich nieruchomosci w ramach parku albo
nieruchomos¢ bedgca ich wiasnoscig zostanie wywtaszczona. Z literalnego brzmienia art. 7 ust. 2 u.o.p.
mogtoby wynika¢, iz ustawodawca miat na mysli zgode na utworzenie parku narodowego, czyli zgode
na przyjecie ustawy, w ramach ktérej park jest tworzony. Z drugiej, jednakze strony na etapie
przyjmowania ustawy o utworzeniu parku nie jest znany jego doktadny obszar i jego doktadne granice,
stad brak jest nawet mozliwosci ustalenia kregu podmiotéw, ktére powinny wyrazi¢ zgode. Krag takich
podmiotéw bedzie mozliwy do okreslenia dopiero na etapie wydawania rozporzadzenia. Ponadto
polskiemu porzadkowi prawnemu nie jest znana instytucja uzyskiwania zgody indywidualnych
podmiotéw na przyjecie ustawy. Co wiecej, rozwigzania takie budzi uzasadnione i istotne zastrzezenia
co do jego zgodnosci z Konstytucjg, w szczegolnosci art. 4 ust. 2 i art. 104 ust. 1 dot. kompetencji Sejmu,
z uwagi na naruszenie roli Sejmu jako organu przedstawicielskiego. Dlatego tez zaproponowac nalezy
inng interpretacje art. 7 ust. 2 u.o.p. zgodnie z ktérg zgody wtascicieli na utworzenie parku, o ktérych
mowa we wspomnianym artykule, sg to zgody na objecie ich nieruchomosci ochrong w postaci parku
narodowego, a wiec sg to de facto zgody na proponowang i konsultowang z nimi tre$¢ rozporzadzenia
w sprawie granic parku. W ten sposOb juz na etapie ustalania granic parku narodowego Rada
Ministrow bedzie posiadac informacje o nieruchomosciach, w stosunku do ktérych konieczne bedzie
przeprowadzenie procedury wywiaszczeniowej, mozliwe bedzie wycenienie tych nieruchomosci i
ustalenie skutkéw finansowych proponowanych rozwigzan.

Powyzsze watpliwosci potwierdza opinia BAS z dnia 27 kwietnia 2012 roku, w ktérej wskazano,
ze Wprowadzenie do ustawy o ochronie przyrody rozwigzania polegajgcego na tym, iz utworzenie parku
narodowego wymaga formy ustawy potgczone zostato z przyjeciem (a raczej pozostawieniem) regulacji,
zgodnie z ktdrq okreslenie granic parku (i ich zmian) nalezy do Rady Ministréw. Powoduje to istotne
komplikacje, zwigzane z pozostawieniem w mocy bez zadnej zmiany art. 7 ust. 2 ustawy o ochronie przyrody.
Chodzi o to, iz w sytuadji, gdy ,decyzja” parlamentu o utworzeniu parku narodowego musi znaleZz¢ swojq
konkretyzacje w postaci rozporzqdzenia Rady Ministréw okreslajgcego (doktadnie) granice parku, to w
momencie wydania ustawy nie da sie precyzyjnie ustalic, jaki obszar zajmowac ma tworzony park, a zatem
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kto jako wiasciciel gruntu potozonego na tym obszarze ma wyrazic¢ zgode na jego utworzenie. Ponadto
koncepcja ta zakfada, iz jesli tereny majqgce sie znaleZ¢ - wedtug koncepcji powstania parku narodowego -
w jego obszarze bytyby wtasnosciq prywatng, to wiasciciele wyrazaliby zgode na uchwalenie ustawy.
Rozwigzanie takie wydaje sie niepraktyczne i naruszajgce role Sejmu jako organu
przedstawicielskiego (art. 4 ust. 2 i art. 104 ust. 1 Konstytucji RP).

W doktrynie wskazuje sie w tym zakresie, ze Ustawa o ochronie przyrody nie wskazuje, kiedy takq
zgode nalezy uzyskac, ale jasne jest, ze w kazdym razie przed wydaniem aktu o wyznaczeniu granic parku
narodowego (...). Dodatkowo przyjmuje sie, ze zgoda taka powinna mie¢ forme aktu notarialnego, z
uwagi na jej zblizony charakter do ograniczonego prawa rzeczowego®. Poglad ten wydaje sie by¢ jednak
dyskusyjny, albowiem ustawa o ochronie przyrody nie zawiera w tym zakresie zadnej regulacji, podczas
gdy wymég zachowania formy szczegdlnej jest wprost wskazywany w ustawach, a nie domniemywany.

Utworzenie parku narodowego - podsumowanie

Przedstawione powyzej rozwazanie pokazuja, iz aktualnie obowigzujgca procedura
powstawania parkéw narodowych jest niejasna, niespéjna, moze powodowac liczne problemy
w praktyce tworzenia parku narodowego, ale przede wszystkim rodzi uzasadnione watpliwosci
co jej zgodnosci z Konstytucjg. Jak wskazano w opinii BAS z dnia 27 kwietnia 2012 roku wprowadzony
w wyniku nowelizacji ustawy o ochronie przyrody z sierpnia 2011 r. tryb tworzenia parkéw narodowych
uznac nalezy za uregulowany w sposéb niespdjny z innymi niezmienionymi przepisami ustawy o
ochronie przyrody oraz za wzbudzajgcy powazne wqtpliwosci interpretacyjne. Niejasnosci te stanowic
mogq podstawe do stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucjq niektorych uregulowan z uwagi na
sprzecznos¢ z zasadami poprawnej legislacji stanowigcymi czesé zasady panistwa prawnego (art. 2
Konstytucji). W szczegdlnosci chodzi tu o problemy wynikajgce ze ztozonej procedury tworzenia parku, w
ktérym niektdre skutki wejscia w Zycie ustawy o jego utworzeniu uzaleznione sq tresci rozporzgdzenia Rady
Ministréow w sprawie okreslenia granic konkretnego parku. Powodowac to moze nierozwigzywalne w
praktyce problemy w sytuacji, gdy ustawa o utworzeniu parku wesztaby w Zycie przed wydaniem
rozporzqdzenia o okresleniu granic parku.

Podobnie procedura ta zostata oceniona w kolejne opinii BAS z dnia 18 czerwca 2013 roku, w
ktérej stwierdzono, ze Sposob uksztattowania przez ustawodawce podziatu kompetencji w zakresie
tworzenia, a nastepnie okreslania i zmiany granic parku narodowego budzi natomiast wgtpliwosci
konstytucyjne w tym znaczeniu, iz dopuszcza do sytuacji, w ktorej brak aktu wykonawczego okreslajgcego
jego granice spowoduje, iz ustawa o utworzeniu parku narodowego nie wywota skutkéw prawnych, nie
spowoduje bowiem jego faktycznego powstania. Moze to prowadzic do stanu swoistej niepewnosci prawnej.
Rozwigzanie to naleiy uznaé¢ za dysfunkcjonalne oraz trudne do pogodzenia ze znajdujgcq
umocowanie w zasadzie demokratycznego panistwa prawnego - zasadq prawidtowej legislacji, ktorej
jedng z przestanek jest obowigzek tworzenia spéjnych i nie budzgcych wgqtpliwosci w praktyce
przepisow prawa.

8 Por. W.Radecki [w:] Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Wydanie V, 2018 roku, str. 93
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W zwigzku z tym nasuwa sie wniosek, ze omawiana nowelizacja zostata przeprowadzona w
sposdb nieprzemyslany, a wprowadzona nig zasada tworzenia parkéw narodowych w ustawie
pomineta inne przepisy ustawy o ochronie przyrody oraz kompetencje innych organdéw, w tym w
szczegllnosci Rady Ministrow. Prowadzi¢ to moze badZ do stwierdzenia, ze obecna procedura
tworzenia parkéw narodowych jest sprzeczna z Konstytucjg, a tym samym niemozliwa do
zrealizowania w praktyce, bagdz do préby takiej wyktadni przepiséw ustawy -- przy uwzglednieniu
wszystkich dyrektyw interpretacyjnych tekstu prawnego, w tym w szczegélnosci wyktadni systemowej
i funkcjonalnej - ktéra zapewni mozliwos¢ jej stosowania w zgodzie z zapisami Konstytucji.

Pytanie nr 1

Czy ustawa o ochronie przyrody w obecnym ksztafcie daje jednoznaczna podstawe do utworzenia
parku narodowego w Polsce? Innymi stowy, czy ewentualne utworzenie parku narodowego na podstawie
istniejgcych przepiséw da pewnosc przed (uzasadnionym) kwestionowaniem takiego ustanowienia.

Jak zostato omoéwione we wczesniejszej czesci analizy, ustawa o ochronie przyrody reguluje
procedure powstawania parkéw narodowych, jednakze jest ona niejasna, niespdjna i trudna do
zrealizowania w praktyce. Oczywistym rozwigzaniem wydaje sie zmiana przepisdw ustawy o ochronie
przyrody i wprowadzenie dobrze uksztattowanej procedury tworzenia parkéw narodowych, ktéra z
jednej stronie nie bedzie rodzic praktycznych trudnosci, z drugiej strony nie bedzie rodzi¢ watpliwosci
co do jej zgodnosci z Konstytucjg. Zaznaczy¢ w tym miejscu nalezy, iz w przypadku zmiany procedury
w zakresie tworzenia parkéw narodowych poddac nalezy pod rozwage rowniez kwestie tzw. weta
samorzadowego i jego ewentualnej zgodnosci z Konstytucja.

Jednakze w sytuacji braku mozliwosci zmiany ustawy o ochronie przyrody, nalezy rozwazac
mozliwos¢ utworzenia parku narodowego na podstawie aktualnie obowigzujgcych przepiséw. Przepisy
ustawy o ochronie przyrody, jak wszystkie inne ustawy, korzystajg z domniemania zgodnosci z
Konstytucja. Oznacza ta, ze przepisy regulujgce procedure tworzenia parkédw narodowych uznaje sie
za zgodne z Konstytucja, dopdki Trybunat Konstytucyjny nie stwierdzi w wyroku ich niezgodnosci z
Konstytucja.

Osobng kwestig jest to czy samej ustawie tworzacej park i rozporzgdzeniu okreslajgcemu
granice parku bedzie mozna postawic zarzut niekonstytucyjnosci. Jezeli oba te akty w sposéb skuteczny
tworzytyby w petni funkcjonujacy park narodowy i zostatyby przyjete i wydane wedtug procedury
opisanej w dalszej czesci analizy, wydaje sie, ze ryzyko stwierdzenia ich niekonstytucyjnosci z powodu
watpliwosci zwigzanych z procedurg bytoby niewielkie’. Aczkolwiek zwréci¢ nalezy uwage na

7 Poza zakresem rozwazan pozostaje kwestia oceny zgodnosci z Konstytucjg udziatu organéw uchwatodawczych JST w postaci
uzgodnienia i wigzace sie z tym ewentualne tzw. prawo veta.
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problematyke zwigzana z art. 7 ust. 2 u.0.p. Przedstawiona w niniejszej analizie interpretacja tego
artykutu wydaje sie by¢ logiczna, jednakze mogga pojawic sie zarzuty dot. wadliwosci utworzenia parku
zgodnie z przedstawiong interpretacjg.

Pytanie nr 2

Jezeli odpowiedZ na powyzsze jest twierdzqgca, to jaka powinna byc¢ procedura i sekwencja wydarzen,
a w szczegdlnosci: przyjecie, ktérego aktu powinno nastgpi¢ w jakiej kolejnosci - ustawy sejmowej,
rozporzgdzenia RM w sprawie okreslenia granic? i jak powinna byc procedura uzgadniania z jednostkami
samorzqdu terytorialnego. tj. czy /ST w pierwszej kolejnosci, w uchwatach wtasciwych Rad wyrazajq wsparcie
dla powstania parku czy powinny one raczej uzgodnic projekt rozporzqdzenia Rady Ministréow w sprawie
okreslenia granic (vide: Wyrok WSA w Lublinie z dnia 8 maja 2009 r., sygn. Il SA/Lu: https.//www.orzeczenia-
nsa.pl/wyrok/ii-sa-lu-112-09,0chrona_przyrody_sa-morzad_terytorialny,2ca2de.html )?

W ocenie Autorki niniejszej analizy skorzystanie z niespojnej i niejasnej procedury tworzenia
parkéw narodowych, obowigzujgcej w niniejszej ustawie, wymagatoby aby ustawa tworzgca park
narodowy weszta w zycie w tym samym dniu co rozporzadzenie okreslajgce granice parku.

W pierwszej kolejnosci podjeta powinna zosta¢ ustawa o utworzeniu parku narodowego,
jednakze moment jej wejscia w zycie powinien zosta¢ znacznie oddalony w czasie, np. o rok lub
kilkanascie miesiecy. Nastepnie w tym okresie przygotowany powinien zosta¢ projekt rozporzgdzenia
okreslajgcego granice parku narodowego. Projekt ten powinien zosta¢ uzgodniony z organami
uchwatodawczymi jednostek samorzadu terytorialnego, ktére powinny podjgé uchwaty w przedmiocie
wyrazenia zgody na odpowiednie okreslenie granic parku narodowego i jako ich podstawe wskazac
m.in. art. 10 ust. 2 u.o.p. Organami uchwatodawczymi jednostek samorzgdu terytorialnego sg w
przypadku:

e gminy: rada gminy,
e powiatu: rada powiatu
e wojewddztwa: sejmik wojewddztwa.

Zgoda powinna zosta¢ wyrazona przez organy uchwatodawcze tych jednostek samorzadu
terytorialnego, na ktérych obszarze planowane jest powstanie parku narodowego®. W doktrynie
wskazuje sie, ze uzgodnienie powinno toczy¢ sie wedtug procedury okreslone w art. 89 ustawy o
samorzadzie gminnym, art. 77b ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 80a ustawy o
samorzadzie wojewddztwa. Organy uchwatodawcze JST w takiej sytuacji powinny podja¢ uchwate w
terminie 30 dni od dnia doreczenia projektu rozporzadzenia. Jezeli organ nie podejmie w tym terminie
uchwaly w przedmiocie wyrazenia zgody uwaza sie, ze projekt zostat uzgodniony w brzmieniu
przedtozonym przez Rade Ministrow?.

8 Por. W. Radecki [w:] Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Wydanie V, 2018 roku

o J.w.
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Ponadto w tym okresie konieczne bytyby réwniez konsultacje z wtascicielami nieruchomosci,
ktére bedg znajdowac sie na terenie parku narodowego celem uzyskania ich zgéd na objecie parkiem
narodowym lub uzyskania informacji o koniecznosci wywitaszczenia nieruchomosci bedacych ich
wiasnoscia.

Po uzyskaniu zgdéd wszystkich organéw uchwatodawczych JST i zapytaniu o stanowisko
wszystkich wtascicieli nieruchomosci, o ktérych mowa w art. 7 ust. 2 u.0.p., Rada Ministréw powinna
wydac rozporzadzenie, tak aby weszto w zycie w tym samym dniu co ustawa o utworzeniu parku
narodowego. W ten sposéb mozliwe bedg do ziszczenia sie skutki prawne, ktére ustawa o ochronie
przyrody wigze z wejsciem w zycie ustawy o utworzeniu parku narodowego.

Jezeli inicjatorem projektu ustawy bytaby Rada Ministréw wowczas wydaje sie, ze proces
legislacyjny mogtby toczy¢ sie wobec dwdch aktéw (ustawa i rozporzgdzenie) rownoczesnie. Istotne
jest aby zapewni¢ réwnoczesne wejscie w zycie tych dwoch aktéow prawnych.

Pytanie nr 3

Jakie powinny byc¢ szczegétowe rekomendacji dotyczgce procedury powofania Parku Narodowego Doliny
Dolnej Odry na podstawie aktualnie obowiqzujgcej ustawy o ochronie przyrody, przy zatozeniu
nastepujgcych warunkdw:

a. jednostki samorzqdu terytorialnego deklaratywnie popierajq utworzenie parku narodowego
b. teren, na ktérym ma zostac utworzony park narodowy jest w catosci wtasnosciq Skarbu Paristwa.

Odpowiedz na powyzsze pytanie moze byc¢ rézna, w zaleznosci od tego kto bedzie inicjatorem procesu
legislacyjnego w zakresie ustawy o utworzeniu parku narodowego.

l. Inicjator procesu legislacyjnego w zakresie ustawy: Rada Ministréow

Przyjmujac zatozenie, ze inicjatorem procesu legislacyjnego w zakresie ustawy o utworzeniu
parku narodowego Doliny Dolnej Odry (dalej;: DDO) bytaby Rada Ministréw, to procedura
powotywania parku narodowego mogtaby wygladac nastepujgco:

Rada Ministréw rozpoczetaby i réwnolegte prowadzita proces legislacyjny dotyczacy ustawy o
utworzeniu parku narodowego i rozporzadzenia w sprawie granic parku. Projekt ustawy i projekt
rozporzadzenia moglyby zosta¢ przygotowane i opublikowane w tym samym czasie. Poza ogolnymi
krokami, ktore nalezy podjg¢ w zwigzku z procedurg legislacyjng, projekt rozporzgdzenia musiatby
zosta¢ uzgodniony z wiasciwymi miejscowo organami uchwatodawczymi JST, na wszystkich
szczeblach'. Fakt, ze organy uchwatodawcze jednostek samorzadu terytorialnego na terenie ktérych
potencjalnie moze zostac¢ utworzony park narodowy DDO juz teraz wyrazajg zgode na jego utworzenie

9 Gmina, powiat i wojewddztwo.
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nie zwalnia z obowigzku uzgodnienia z nimi konkretnego projektu rozporzadzenia w sprawie granic
parku.

Projekt rozporzadzenia powinien zosta¢ réwniez przedstawiony do zaopiniowania
zainteresowanym organizacjom pozarzgdowym. Moze nastgpi¢ to np. poprzez przestanie projektu
ustawy do organizacji pozarzadowych, ktére w ocenie Rady Ministrow mogg by¢ zainteresowane
wyrazeniem opinii. Ponadto informacja o mozliwosci przedtozenia opinii powinna zostac
opublikowana w internecie w odpowiedni sposéb, tak aby jak najszersza grupa organizacji
pozarzgdowych mogta powzig¢ informacje o toczagcym sie etapie opiniowania projektu
rozporzadzenia.

Jezeli teren na ktérym miatby zosta¢ utworzony park narodowy DDO nalezatby w catosci do
Skarbu Panstwa, wéwczas brak jest koniecznosci konsultacji z wiascicielami nieruchomosci.

Nastepnie, po:

e umozliwieniu zainteresowanym organizacjom pozarzagdowym wyrazenia opinii w przedmiocie
projektu rozporzadzenia;

e pozytywnym uzgodnieniu projektu rozporzadzenia z wszystkimi organami uchwatodawczymi
jednostek samorzaddw terytorialnych', na terenie ktérych znajdowac sie ma proponowany
park narodowych,

e spetnieniu wszystkich pozostatych ogdlnych warunkéw wynikajgcych z procesu legislacyjnego
dla rozporzadzen i dla ustaw,

ustawa o utworzeniu parku narodowego mogtaby zosta¢ uchwalona przez Sejm, a rozporzadzenie
przyjete przez Rade Ministréw. W ocenie Autorki ustawa o utworzeniu parku narodowego DDO
powinna by¢ osobng, indywidualng ustawg tworzgca park narodowy DDO, ale powinna wprowadzac
rowniez zmiane do Zatgcznika do ustawy o ochronie przyrody zawierajgcego Wykaz Parkéw
Narodowych. Tak jak wskazywane byto juz wczesniej, zasadne jest aby ustawa o utworzeniu parku
narodowego DDO i rozporzadzenie w sprawie jego granic weszty w zycie w tym samym dniu.

I. Inicjator procesu legislacyjnego w zakresie ustawy: inny podmiot niz Rada Ministréw

W przypadku, gdy inicjatorem procesu legislacyjnego w zakresie ustawy o utworzeniu parku
narodowego DDO bytby inny podmiot niz Rada Ministréw, w pierwszej kolejnosci musiataby zostac
uchwalona ustawa o utworzeniu parku narodowego. Nastepnie moégtby zosta¢ rozpoczety proces
legislacyjny dotyczacy rozporzgdzenia w sprawie granic parku. W tym zakresie proces legislacyjny
wygladatby podobnie do opisanego w pkt. . Z tym, ze istotne jest, co byto juz podnoszone w niniejsze;j
analizie, aby ustawa i rozporzadzenie weszty w zycie w tym samym dniu.

W tym organami uchwatodawczymi na wszystkich szczeblach, tj. z organami uchwatodawczymi gminy, powiatu i
wojewodztwa.
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Podsumowanie

Aktualnie obowigzujgca procedura tworzenia parkéw narodowych na podstawie ustawy o
ochronie przyrody jest niejasna, niespdjna, moze powodowac liczne problemy w praktyce tworzenia
parku narodowego, ale przede wszystkim rodzi uzasadnione watpliwosci co jej zgodnosci z
Konstytucjg. W ocenie Autorki niniejszej analizy uzasadniona jest zmiana ustawy o ochronie przyrody
w tym zakresie, tak aby wprowadzi¢ jasng i niebudzacg watpliwosci procedure tworzenia parku
narodowego. Jednakze, w razie koniecznosci podjecia dziatah na podstawie aktualnych przepiséw,
przedstawiona zostata powyzej procedura, ktéra teoretycznie umozliwitaby powstanie parku
narodowego. Teoretycznos¢ tej procedury wynika z faktu, iz wymaga ona bardzo duzego naktadu pracy
i przygotowan, podjecia wielu czynnosci i wielu aktow, z drugiej strony wymaga niezwyktej sprawnosci
dziatania z uwagi na ograniczony czas. Mimo to jej przeprowadzenie nie daje gwarancji, ze utworzenie
w oparciu o nig parku narodowego bedzie zgodne z Konstytucjg. Stad okazac sie moze, iz procedura
ta jest wylgcznie teoretyczna, gdyz w praktyce okaze sie niemozliwa do przeprowadzenia. Okolicznos¢
ta tym bardziej bedzie uzasadnia¢ koniecznos¢ zmiany art. 10 ustawy o ochronie przyrody.
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