WOICIECH RADECKI

Ochrona prawna waloréw turystycznych

Cz. IV. Walory turystyczne cennych przyrodniczo

obszaréw specjalnych

A. Parki narodowe i rezerwaty przyrody

Ustawa z 16 kwietnia 2004 o ochronie przyrody (Dz.U. Nr 92,
poz. 880 ze zm.) w art. 6 ust. 1 wylicza dziesi¢¢ prawnych form
ochrony przyrody, ktére mozna podzieli¢ na trzy rodzaje:
1)formy ochrony obszarowej obejmujace:

a) tradycyjne: parki narodowe i rezerwaty przyrody,

b) nowsze: parki krajobrazowe i obszary chronionego kra-

jobrazu,

¢) europejskie: obszary Natura 2000,
przy czym nie jest to podziat roztaczny, poniewaz obszary
Natura 2000 moga pokrywac sig¢ (catkowicie lub czg§ciowo)
z innymi formami ochrony obszarowe;j (a takze obiektowej),
2)formy ochrony obiektowej obejmujace:

a) tradycyjne: pomniki przyrody,

b) nowsze: stanowiska dokumentacyjne, uzytki ekologicz-

ne i zespoly przyrodniczo—krajobrazowe,

przy czym zwlaszcza uzytki ekologiczne i zespoty przyrod-
niczo—krajobrazowe maja takze charakter przestrzenny,
3)formy ochrony gatunkowej: roslin, zwierzat i grzybow.
Walory turystyczne moga towarzyszy¢ kazdej z wyréznio-
nych form ochrony przyrody, przy czym jest zrozumiate, ze
sa one najwyzsze w parkach narodowych i rezerwatach przy-
rody, od ktérych rozpoczng rozwazania. Ochrona waloréw
przyrodniczych, a tym samym turystycznych w parkach na-
rodowych i rezerwatach przyrody opiera si¢ na czterech fila-
rach, ktérymi sa:
1) specjalny rezim prawny,
2) dziatalno$¢ dyrektora parku narodowego lub podmiotu
sprawujacego nadzor nad rezerwatem przyrody, w tym szcze-
golnie istotne jest wydawanie zarzadzen regulujacych korzy-
stanie z parku narodowego w celach turystycznych,
3) optaty za korzystanie oraz
4) plany ochrony.

Rezim prawny parkéw narodowych i rezerwatow przyrody

W odréznieniu od ustaw o ochronie przyrody z lat 1934, 1949
11991, ktore zaktadaty indywidualizowanie rezimu prawne-
go konkretnego parku narodowego i rezerwatu przyrody, da-
jac organom kreujacym te formy ochrony wzgledna swobodg
w wyborze zakazow, nakazoéw i ograniczen, ustawa obowia-
zujaca w swym art. 15 w sposob catosciowy i jednakowy dla
wszystkich parkéw narodowych i rezerwatow przyrody okre-
$la rezim prawny parku i rezerwatu, nie dopuszczajac do indy-
widualizacji w odniesieniu do konkretnego parku narodowego

Prof. dr hab. W. Radecki — Instytut Nauk Prawnych PAN, Zesp6t Prawa
Ochrony Srodowiska, Wroctaw

lub rezerwatu przyrody w akcie kreujacym (rozporzadzeniu
Rady Ministréw w odniesieniu parku narodowego badz roz-
porzadzeniu wojewody w odniesieniu do rezerwatu przyrody).
Wedtlug art. 153 ustawy o ochronie przyrody utworzone wcze-
$niej formy ochrony przyrody (w tym parki narodowe i rezer-
waty przyrody) staja si¢ formami ochrony przyrody w rozu-
mieniu tej ustawy, a wobec tego art. 15 automatycznie wszedt
w miejsce indywidualnego rezimu parkowego lub rezerwato-
wego. To ujednolicenie rezimu prawnego parkow narodowych
irezerwatéw przyrody nie oznacza braku mozliwosci jakiej-
kolwiek indywidualizacji, ale jej mechanizm jest inny niz
w okresie obowiazywania poprzednich ustaw, polega miano-
wicie nie na indywidualizacji w akcie kreujacym, lecz na ope-
rowaniu dopuszczonymi przez art. 15 wyjatkami.

Rezim prawny parku narodowego irezerwatu przyrody jest

wyznaczony przez art. 15 ustawy o ochronie przyrody, ktory:

1)w ust. 1 zawiera list¢ dwudziestu siedmiu zakazoéw obowia-
zujacych z mocy samego prawa,

2)w ust. 2 wskazuje na pi¢¢ wyjatkow od zakazow,

3)w ust. 3 upowaznia ministra wlasciwego do spraw $rodo-
wiska do zezwalania na indywidualne odstgpstwa od za-
kazow.

Jesli chodzi o zakazy z art. 15 ust. 1, to daja si¢ one podzieli¢
na kilka kategorii.

Kategorial —zakazy bezwzgledne, od ktorych samust. 1 w art.
15 nie przewiduje zadnych wyjatkéw; sa to zakazy: chwy-
tania lub zabijania dziko wystgpujacych zwierzat, zbierania
lub niszczenia jaj, postaci mtodocianych i form rozwojowych
zwierzat, umyslnego ptoszenia zwierzat kregowych, zbiera-
nia porozy, niszczenia nor, gniazd, legowisk i innych schro-
nien zwierzat oraz ich miejsc rozrodu (pkt 3), pozyskiwania,
niszczenia lub umys$lnego uszkadzania roélin i grzybow (pkt
5), uzytkowania, niszczenia, umyslnego uszkadzania, zanie-
czyszczania 1 dokonywania zmian obiektéw przyrodniczych,
obszaré6w oraz zasobow, tworow i skladnikow przyrody
(pkt 6), pozyskiwania skat, w tym torfu, oraz skamieniato-
$ci, w tym kopalnych szczatkoéw roslin i zwierzat, mineratow
i bursztynu (pkt 8), niszczenia gleby lub zmiany przeznacze-
nia i uzytkowania gruntow (pkt 9), stosowania chemicznych
i biologicznych $rodkow ochrony roslin i nawozow (pkt 12),
zakltocania ciszy (pkt 20), wykonywania prac ziemnych trwa-
le znieksztalcajacych rzezbg terenu (pkt 22), wprowadzania
organizmow genetycznie zmodyfikowanych (pkt 26).

Kategoria I — zakazy w zasadzie bezwzgledne, ale dopusz-
czajace wyjatki, jezeli czynnosci stuza ustawowo okreslonym
celom; sa to zakazy: budowy lub rozbudowy obiektow bu-
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dowlanych iurzadzen technicznych, z wyjatkiem obiektow
1 urzadzen stuzacych celom parku narodowego albo rezerwa-
tu przyrody (pkt 1), zmiany stosunkéw wodnych, regulacji
rzek i1 potokow, jezeli zmiany te nie stuza ochronie przyrody
(pkt 7), umieszczania tablic, napisow, ogtoszen reklamowych
i innych znakéw niezwigzanych z ochrona przyrody, udostep-
nianiem parku albo rezerwatu przyrody, edukacja ekologicz-
na, z wyjatkiem znakéw drogowych iinnych znakéw zwia-
zanych z ochrong bezpieczenstwa i porzadku powszechnego
(pkt 19).

Kategoria II1 — zakazy wzgledne, ktére moga by¢ uchylone
w planie ochrony albo w zadaniach ochronnych; sa to zakazy:
rybactwa, z wyjatkiem obszaréw ustalonych w planie ochro-
ny albo w zadaniach ochronnych (pkt 2), polowania, z wy-
jatkiem obszaréw wyznaczonych w planie ochrony lub za-
daniach ochronnych ustanowionych dla rezerwatu przyrody
(pkt 4) — zwracam uwagg, ze w parkach narodowych zakaz
polowania nie moze by¢ uchylony; prowadzenia dziatalnosci
wytworczej, handlowej irolniczej, z wyjatkiem miejsc wy-
znaczonych w planie ochrony (pkt 11), amatorskiego potowu
ryb, z wyjatkiem miejsc wyznaczonych w planie ochrony lub
zadaniach ochronnych (pkt 14), wprowadzania psow na ob-
szary objgte ochrona Scisla i czynna, z wyjatkiem miejsc wy-
znaczonych w planie ochrony oraz pséw pasterskich wprowa-
dzanych na obszary objgte ochrong czynna, na ktérych plan
ochrony albo zadania ochronne dopuszczaja wypas (pkt 16).

Kategoria IV — zakazy wzgledne, ktore moga by¢ uchylone
przez wyznaczenie lub wskazanie miejsc dozwolonych dla ta-
kich czynnos$ci: w parku narodowym — przez dyrektora par-
ku, a w rezerwacie przyrody — przez organ uznajacy obszar
za rezerwat przyrody; sa to zakazy: palenia ognisk i wyro-
bow tytoniowych oraz uzywania §wiatta o otwartym ptomie-
niu, z wyjatkiem miejsc wyznaczonych (pkt 10), zbioru dziko
wystepujacych roslin i grzyboéw oraz ich czgsci, z wyjatkiem
miejsc wyznaczonych (pkt 13), ruchu pieszego, rowerowego,
narciarskiego ijazdy konnej wierzchem, z wyjatkiem szla-
kow i tras narciarskich wyznaczonych (pkt 15), wspinacz-
ki, eksploracji jaskin lub zbiornikéw wodnych, z wyjatkiem
miejsc wyznaczonych (pkt 17), ruchu pojazdéow poza droga-
mi publicznymi i wskazanymi niepublicznymi potozonymi
na nieruchomosciach bedacych w trwatym zarzadzie parku
narodowego (pkt 18), uzywania todzi motorowych iinnego
sprzgtu motorowego, uprawiania sportow wodnych i moto-
rowych, plywania i zeglowania, z wyjatkiem akwenéw lub
szlakow wyznaczonych (pkt 21), biwakowania, z wyjatkiem
miejsc wyznaczonych (pkt 22).

Kategoria V — zakazy wzgledne, ktére moga by¢ uchylone
przez zgodg wlasciwego organu; sa to zakazy: prowadzenia
badan naukowych w parku narodowym bez zgody dyrektora
parku, a w rezerwacie przyrody bez zgody organu uznajace-
go obszar za rezerwat (pkt 24), wprowadzania gatunkow ro-
slin, zwierzat lub grzybow bez zgody ministra wlasciwego do
spraw $rodowiska (pkt 25), organizacji imprez rekreacyjno—
—sportowych w parku narodowym bez zgody dyrektora par-
ku, a w rezerwacie przyrody bez zgody uznajacego obszar za
rezerwat (pkt 27).

Wedtug art. 15 ust. 2 zakazy, o ktoérych mowa w ust. 1, nie
dotycza:

I)wykonywania zadan wynikajacych z planu ochrony lub za-
dan ochronnych,

2)likwidacji naglych zagrozen oraz wykonywania czynnosci
nieuj¢tych w planie ochrony lub zadaniach ochronnych, za
zgoda organu ustanawiajacego plan ochrony lub zadania
ochronne,

3)prowadzenia akcji ratowniczej oraz dziatan zwigzanych
z bezpieczenstwem powszechnym,

4)wykonywania zadan z zakresu obronnosci kraju w przy-
padku zagrozenia bezpieczenstwa panstwa,

5)obszaréw objetych ochrong krajobrazowa w trakcie ich go-
spodarczego wykorzystywania przez jednostki organiza-
cyjne, osoby prawne lub fizyczne oraz wykonywania prawa
wlasno$ci, zgodnie z przepisami Kodeksu cywilnego.

Wyjatki ujete w pkt 1 i 3 tego przepisu mozna uznac za mniej
wigcej oczywiste. Pozostale punkty moga rodzi¢ watpliwosci
irdzne interpretacje.

Jesli chodzi o wyjatek z pkt 2 zasygnalizowano watpliwose,
czy okresla on dwie niezalezne od siebie przestanki zwal-
niajace z obowiazku przestrzegania zakazdéw, czy tez jedna
sktadajaca si¢ z dwoch elementow. Opowiedziano si¢ za wy-
ktadnia, ze jest to jedna przestanka sktadajaca si¢ z dwoch
elementow, gdyby bowiem miato by¢ inaczej, to cz¢$¢ druga
tego punktu uzyskataby charakter uniwersalny, usprawiedli-
wiajacy wszystko [1]. Powstaje wszakze pytanie, czy napraw-
de likwidacja naglych zagrozen (a tylko o takie w art. 15 ust.
2 pkt 2 chodzi) zawsze wymaga uprzedniej zgody ministra
wyrazonej w formie decyzji administracyjnej. Nie jest wy-
kluczona interpretacja, ze to jednak byloby nadmierne for-
malizowanie zagadnienia. Dlatego mozna broni¢ innego po-
gladu, ze o likwidacji nagtego zagrozenia decyduje dyrektor
parku i dopiero na dalsze dziatania z tym zwiazane musi wy-
razi¢ zgodg minister.

Jesli chodzi o wyjatek z pkt 4, to w praktyce pojawita sig¢ pro-
ba jego rozszerzajacej interpretacji i wykazania, ze ,,czysz-
czenie pasa granicznego z drzew i krzewow” na terenie par-
ku narodowego pozwala na wykonanie takich czynnosci bez
czyjejkolwiek zgody, gdyz przepisy o ochronie granicy pan-
stwowej maja charakter nadrzedny. Taka wykladnia przepi-
su jest mocno watpliwa, nie jest bowiem przypadkiem, ze
pkt 4 dopuszcza zwolnienie od nakazu tylko w razie zagro-
zenia bezpieczenstwa panstwa. Mozna si¢ zapewne zgodzic,
7ze wramach czyszczenia pasa granicznego dopuszczalne
jest usunigcie krzewdw badz przycigcie galezi, ale usuwania
drzew nawet pogarszajacych widoczno$¢ pasa granicznego
usprawiedliwi¢ nie mozna. Nawiasem méwiac, te rozwazania
moga mie¢ znaczenie juz tylko na zewngtrznej granicy Unii
Europejskiej, w odniesieniu do potudniowej granicy Polski sa
jawnie bezprzedmiotowe.

Najpowazniejsze watpliwosci budzi pkt 5. W praktyce moz-
na si¢ spotka¢ z pogladem, ze na terenach uzytkowanych
gospodarczo i stanowiacych wtasno$¢ prywatna w parku
narodowym wolno wszystko, gdyz art. 15 ust. 2 pkt 5 usta-
wy o ochronie przyrody wytacza wszystkie zakazy z ust. 1
tego artykutu. Tak jednak nie jest, poniewaz taka interpre-
tacja prowadzilaby do uznania pojgcia ,,ochrony krajobrazo-
wej” za kategorig pusta. Tymczasem art. 117 ust. 2 ustawy
o ochronie przyrody nakazuje stosowanie ochrony krajo-
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brazowej na gruntach uzytkowanych gospodarczo w parku
narodowym, a definicj¢ ochrony krajobrazowej znajduje-
my w art. 5 pkt 8 tej ustawy — zachowanie cech charak-
terystycznych danego krajobrazu. Te przepisy, wraz z art.
73 Prawa ochrony $§rodowiska, nakazujacym uwzgledniaé
ograniczenia wynikajace z utworzenia obszaru chronionego
nie tylko w miejscowych planach zagospodarowania prze-
strzennego, lecz takze w decyzjach o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, daja dyrektorowi parku narodo-
wego petne podstawy do odmoéwienia uzgodnienia decyzji
o warunkach zabudowy gruntu prywatnego w parku naro-
dowym, gdyby zabudowa miata narusza¢ charakterystyczne
cechy danego krajobrazu [2].

Przepis art. 15 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody pozwala mi-
nistrowi wlasciwemu do spraw §rodowiska na zezwolenie (w
formie, co oczywiste, decyzji administracyjnej) na odstapie-
nie od wszelkich zakazow, jezeli sa spelnione jednocze$nie
trzy warunki:
1)odstepstwo jest uzasadnione ktoras z taksatywnie (wyczer-

pujaco) wymienionych przestanek:

a) potrzeba ochrony przyrody,

b) wykonywanie badan naukowych,

c) cele edukacyjne, kulturowe, turystyczne, rekreacyjne,

sportowe,

d) cele kultu religijnego,

e) realizacja inwestycji liniowych celu publicznego,
2)brak rozwiazan alternatywnych,
3)przeprowadzenie kompensacji przyrodnicze;j.

Na tle tej regulacji powstaja dwa istotne pytania. Po pierwsze,
czy warunek drugi itrzeci dotycza wszystkich przestanek
merytorycznych, czy tylko ostatniej, mianowicie realizacji
inwestycji liniowych celu publicznego. Przepis art. 15 ust. 3
jest sformutowany tak niejasno, ze sa mozliwe obie odpowie-
dzi. Po drugie, co ma szczegolnie donioste znaczenie w kon-
tekscie turystyki — czy budowa lub rozbudowa na terenie
parku narodowego obiektow budowlanych iurzadzen tech-
nicznych stuzacych turystyce odpowiada dyspozycji art. 15
ust. 1 pkt 1 — nie ma zakazu, poniewaz takie obiekty i urza-
dzenia stuza celom parku narodowego lub rezerwatu przyro-
dy (jest bowiem bezsporne, ze i park, i rezerwat petnia row-
niez funkcje turystyczna), czy tez dopiero dyspozycji art. 15
ust. 3 — jest wymagane zezwolenie ministra na odstgpstwo
od zakazu uzasadnione celami turystycznymi. Rozwiazania
tego dylematu nalezy szuka¢ w istocie funkcji turystycznej
parku narodowego i rezerwatu przyrody. Otoz ta funkcja jest
i musi by¢ podporzadkowana funkeji ochronnej. Jezeli zatem
budowa lub rozbudowa obiektow budowlanych i urzadzen tu-
rystycznych na terenie parku narodowego lub rezerwatu przy-
rody nie koliduje w funkcja ochronna tych terenow, to stosuje
si¢ art. 15 ust. 1 pkt 1 — zakazu nie ma. Jezeli natomiast ko-
liduje, to zakaz jest, ale moze by¢ uchylony przez ministra na
podstawie art. 15 ust. 3.

Dla turystyki szczegolnie istotna jest kategoria IV zakazow,
poniewaz sa to w istocie zakazy uzytkowania turystycznego
parku lub rezerwatu. Ale, i to jest najwazniejsze, przewidzia-
ne w tych przepisach wyjatki wskazuja na granice, w jakich
parki narodowe i rezerwaty przyrody stuza turystyce.

Status prawny dyrektora parku narodowego

Przystepujac do analizy tego problemu wywotujacego kon-
trowersje w literaturze, nalezy zacza¢ od poprzedniej usta-
wy z 16 pazdziernika 1991 o ochronie przyrody, ktéra w art.
6 w brzmieniu pierwotnym do organéw administracji w za-
kresie ochrony przyrody zaliczata — obok ministra Ochrony
Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa i wojewody
— takze (w pkt 3) dyrektora parku narodowego. Przepis art.
9 ust. 1 tamtej ustawy w brzmieniu pierwotnym stanowit, ze
dyrektor parku narodowego jest organem administracji spe-
cjalnej w zakresie ochrony przyrody na terenie parku naro-
dowego, a w ust. 2 zawieral regulacj¢, wedlug ktorej zadania
i kompetencje wojewody z zakresu ochrony przyrody na tere-
nie parku narodowego wykonuje dyrektor tego parku. Usta-
wa z 24 lipca 1998 o zmianie niektorych ustaw okreslajacych
kompetencje organéw administracji publicznej — w zwiazku
z reforma ustrojowa panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668 ze zm.)
skreslono pkt 3 w art. 6 oraz ust. 1 wart. 9, co doprowadzi-
o do tego, ze nowe brzmienie art. 9 juz niepodzielonego na
ustgpy byto nastgpujace: ,,Zadania i kompetencje wojewody
z zakresu ochrony przyrody na terenie parku narodowego wy-
konuje dyrektor tego parku”. Formalnie dyrektor parku naro-
dowego utracit status organu administracji. Pociagneto to za
soba bardzo powazne skutki. W literaturze pojawit si¢ poglad,
ze dyrektor parku narodowego zostal podporzadkowany wo-
jewodzie i stat si¢ organem administracji zespolonej (dawnej
specjalnej) w zakresie ochrony przyrody na terenie parku na-
rodowego [3]. Krytycy tego pogladu, przypisujac zasadnicze
znaczenie artykutowi 9 ustawy z 1991 r. w brzmieniu znoweli-
zowanym, bronili stanowiska, ze dyrektor parku narodowego
nadal jest organem administracji niezespolonej [4].

Powstaje pytanie, jak to jest w obowiazujacym stanie praw-
nym. Ustawa z 16 kwietnia 2004 o ochronie przyrody wyli-
czajac w art. 91 organy w zakresie ochrony przyrody wymie-
nia tylko ministra wtasciwego do spraw ochrony srodowiska,
wojewodeg, starostg, wojta, burmistrza albo prezydenta miasta.
Nie ma wsrod nich dyrektora parku narodowego, ale art. 94 tej
ustawy — tak samo, jak art. 9 jej poprzedniczki — stanowi,
ze zadania w zakresie ochrony przyrody na terenie parku na-
rodowego wykonuje dyrektor twego parku. Na tle tej regulacji
ponownie ujawnita si¢ kontrowersja. Moim zdaniem dyrektor
parku narodowego jest organem administracji publicznej [5],
zdaniem autoréw podrgcznika nie jest organem administracji,
lecz tylko wchodzi w sktad stuzb ochrony przyrody [6]. To
nie jest tylko kwestia teoretyczna, chodzi bowiem o to, czy
dyrektor parku narodowego wydajac zarzadzenia dotyczace
korzystania z parku dziala jako organ administracji publicz-
nej, czy tylko jako ,,gospodarz parku”, a wobec tego czy jego
zarzadzenia maja moc powszechnie obowiazujaca. Niezalez-
nie od odpowiedzi na pytanie, czy to ,,organ” czy ,,g0Spo-
darz”, nie da si¢ zakwestionowaé zwiazania kazdego korzy-
stajacego z parku narodowego zarzadzeniami dyrektora tego
parku, w tym zarzadzeniami okreslajacymi zasady korzysta-
nia z parku narodowego w celach turystycznych.

Podmiot sprawujacy nadzér nad rezerwatem przyrody

Art. 13 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody zobowiazuje wo-
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jewodg, aby rozporzadzeniem uznajacym obszar za rezerwat
przyrody wskazal podmiot sprawujacy nadzor nad rezerwa-
tem. Wskazanie takiego podmiotu nie nadaje mu cech orga-
nu i nie ma podstaw prawnych do uznania, ze ten podmiot (a
moze nim by¢ np. nadle$niczy lub dziekan wydziatu biologii
uniwersytetu) moze wydawac zarzadzenia regulujace korzy-
stanie z rezerwatu w celach turystycznych. To jest kompeten-
cja tylko wojewody.

Oplaty za wstep i korzystanie z parku narodowego i re-
zerwatu przyrody

Juz poprzednia ustawa z 16 pazdziernika 1991 o ochronie
przyrody przewidywala optaty za wstgp do parkéw narodo-
wych. Obowiazujaca ustawa z 16 kwietnia 2004 o ochronie
przyrody istotnie rozbudowata przepisy o optatach w art. 12
ust. 3—10, réznicujac:

l)optaty za wstep do parku narodowego lub na niektdre jego
obszary — wstgp zostal zdefiniowany w art. 5 pkt 26 jako
wejscie lub wjazd na obszar objety ochrong Scista lub czyn-
na w celu naukowym, edukacyjnym, turystycznym lub re-
kreacyjnym,

2)optaty za udostgpnianie parku narodowego lub niekto-
rych jego obszardw — udostgpnianie zostato zdefiniowa-
ne w art. 5 pkt 22 jako umozliwianie fotografowania lub
filmowania w celach zarobkowych oraz korzystania z za-
sobow, twordw i sktadnikow przyrody w celach nauko-
wych, edukacyjnych, turystycznych, rekreacyjnych i spor-
towych.

Wysoko$¢ optaty, zarowno za wstep, jak i za udostgpnianie,

ustala dyrektor parku narodowego (art. 12 ust. 4), ale w od-

niesieniu do optat za wstep (a nie za udostepnianie) dyrektor
parku narodowego jest zwiazany:

— gorna wysokoscia optaty jednorazowej — 6 zt z uwzgled-
nieniem wskaznika inflacji (art. 12 ust. 5),

— zwolnieniami z optat (art. 12 ust. 7: dzieci do lat 7, osoby
prowadzace badania naukowe, uczniowie i studenci odby-
wajacy zajecia dydaktyczne, mieszkancy gmin parkowych
i graniczacych z parkiem, osoby udajace si¢ na plaze, osoby
udajace si¢ do miejsc kultu religijnego),

— obnizeniem optat o potowg (art. 12 ust. 8: uczniowie i stu-
denci, emeryci i rencisci, osoby niepetnosprawne, zotnie-
rze stuzby czynnej).

Jesli za$ chodzi o rezerwaty przyrody, to art. 23 ust. 7 usta-
wy z 1991 r. upowazniat wojewode do wprowadzenia rozpo-
rzadzeniem optat za wstep na obszar rezerwatu przyrody lub
za korzystanie z wartosci jego przyrody, kierujac si¢ potrzeba
utrzymania infrastruktury turystycznej i edukacyjnej w tym
rezerwacie przyrody. Rozwiazanie to zostalo powtdrzone
w art. 13 ust. 4—-6 ustawy obowiazujacej, ale z do$¢ istotnymi
zmianami. Wojewoda nadal moze rozporzadzeniem wprowa-
dzi¢ optaty za wstgp na obszar rezerwatu przyrody, ale ma
si¢ kierowac juz tylko potrzeba ochrony przyrody. Wojewoda
ustala stawki optat, przy czym optata za jednorazowy wstep
nie moze przekraczaé kwoty 6 zt waloryzowanej o wskaznik
inflacji. Optaty sa przeznaczane tylko na ochrong przyrody
(art. 13 ust. 6), a wigc nie na utrzymanie np. infrastruktury
turystycznej, co byto mozliwe wedtug poprzedniej ustawy.

Najistotniejsze znaczenie praktyczne maja optaty w parkach

narodowych. Sam ust. 3 wart. 12 obowiazujacej ustawy
o ochronie przyrody wskazuje, ze za wstgp i udostgpnianie
moga by¢ pobierane optaty, natomiast ust. 10 w tymze art.
12 zobowiazuje ministra wlasciwego do spraw srodowiska do
okreslenia rozporzadzeniem parkdéw narodowych lub niekto-
rych ich obszaréw, gdzie za wstep pobiera si¢ optaty. To ostat-
nie sformutowanie nie moze oznacza¢ nic innego niz obowia-
zek pobierania oplat, gdyz nie sposéb inaczej interpretowac
zwrotu ,,pobiera si¢”. Ta réznica migdzy ust. 3 (mozliwosc)
i ust. 10 (obowiazek) doprowadzita do znaczacej kontrowersji
w literaturze. W chronologicznie pierwszym komentarzu do
ustawy jego autor wyrazil poglad, ze postepowanie w sprawie
wprowadzenia oplat za wstgp do parku ma charakter dwueta-
powy: w pierwszym minister wyznacza parki, w ktorych beda
wprowadzone oplaty za wstep, w drugim natomiast dyrektor
parku w zarzadzeniu okresla wysoko$¢ optaty [7]. Piszac ko-
lejny komentarz do ustawy zakwestionowalem trafno$¢ tego
stanowiska argumentujac, ze gdyby tak bylo, to w okresie od
1 maja 2004 (data wej$cia w zycie ustawy o ochronie przyro-
dy) do 7 czerwca 2005 (nastepnego dnia, tj. 8 czerwca 2005
weszlo w zycie rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 18
maja 2005 w sprawie parkow narodowych lub niektorych ich
obszarow, gdzie za wstep pobiera si¢ optaty — Dz.U. Nr 91,
poz. 765) optaty za wstep do parkéw narodowych bytyby po-
bierane bezprawnie, a taki wniosek jest w Swietle zatozenia
racjonalnosci ustawodawcy nie do przyjgcia. Zaproponowa-
fem przeto inng interpretacj¢ polegajaca na tym, ze w od-
niesieniu do parkow narodowych i obszaréw wymienionych
w rozporzadzeniu optaty za wstgp musza by¢ pobierane, na-
tomiast w odniesieniu do innych parkow lub obszaréw optaty
za wstep moga (ale nie musza) by¢ pobierane [8].

Jakie znaczenie ma ta kontrowersja mozna wykazaé na przy-
ktadzie Kampinoskiego Parku Narodowego i Ojcowskiego
Parku Narodowego, ktére w tym rozporzadzeniu w ogole nie
zostaly wymienione. Przyjgcie pierwszej interpretacji zmu-
sza do wniosku, ze na terenie tych dwoch parkéw oplaty za
wstep w ogole nie moga by¢ pobierane, natomiast przyjecie
drugiej interpretacji prowadzi do wniosku, ze optaty za wstep
na teren tych dwoch parkéw moga, ale nie musza by¢ wpro-
wadzone.

Dodam, ze wybitny znawca problematyki prawnej ochro-
ny $rodowiska i przyrody opowiedziat si¢ zdecydowanie za
pierwszym stanowiskiem inie cofnat si¢ przed ocena, ze
w okresie od 1 maja 2004 do 7 czerwca 2005 (ponad rok)
oplaty za wstep do parkow narodowych byty pobierane bez-
prawnie [9]. Takze autor podrgcznika prawa turystycznego,
poddajac zdecydowanej krytyce mdj poglad, stwierdzit kate-
gorycznie, ze przed 8 czerwca 2005 optaty byty pobierane bez
podstawy prawnej [10].

Krytyka ta mnie nie przekonuje i nie sktania do zmiany po-
gladu. Jezeli dyrektor parku narodowego na podstawie usta-
wy z 1991 r. wprowadzil optaty za wstep (najzupelniej zgod-
nie z prawem!), to trzeba zapytaé: a co sig stato 1 maja 2004?
Oto6z zajrzat do ustawy obowiazujacej, zobaczyt ust. 3 w art.
12 i ocenit, ze moze nadal optaty pobieraé. W ogoéle nie mu-
siat si¢ zainteresowac¢ przepisem ust. 10 w tymze art. 12, po-
niewaz ten ostatni nie dotyczy mozliwosci pobierania optat,
lecz obowiazku pobierania optat, dyrektor mogt przeto spo-
kojnie poczeka¢, w jakich sytuacjach minister zobowiaze go
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do pobierania optat (nawet jesli sam dyrektor nie widzialtby
takiej potrzeby) i dostosowac si¢ do rozporzadzenia po jego
wejsciu w zycie. Uznanie, ze ust. 10 w art. 12 dotyczy moz-
liwosci pobierania optat za wstgp do parku narodowego, sita
rzeczy prowadzi do utozsamienia ,,mozliwosci” (ust. 3 w art.
12) z ,,obowiazkiem” (ust. 10 w art. 12), a ku temu brak ja-
kichkolwiek podstaw prawnych. To jest wprawdzie juz prze-
sztos¢, ale udowodnienie, ze w okresie od 1 maja 2004 do 7
czerwca 2005 optaty za wstep do parkow narodowych byty
pobierane zgodnie z prawem, rzutuje na biezaca wyktadnie
art. 12 ustawy o ochronie przyrody i prowadzi do wniosku,
ze za wstgp do parku ina szlaki wskazane w rozporzadze-
niu Ministra Srodowiska z 18 maja 2005 dyrektorzy parkow
narodowych oplaty pobiera¢ musza, za wstep do parkéow nie-
ujetych w rozporzadzeniu ina szlaki niewskazane w rozpo-
rzadzeniu dyrektorzy parkéw narodowych optaty pobierad
moga, ale nie musza.

Doda¢ trzeba, ze zadnych watpliwosci nie wywotuja opta-
ty za udostgpnienie parku narodowego lub niektérych jego
obszarow. Dyrektor parku narodowego zawsze moze pobie-
ra¢ takie optaty i swobodnie ustala¢ ich wysokos$¢ bez ogra-
niczen, wylaczen i ulg, jakie w odniesieniu do optat za sam
wstgp narzucaja mu przepisy ust. 5, 7 18 wart. 12 ustawy
o ochronie przyrody.

W jakim tedy znaczeniu mozemy mowic, ze oplaty za wstep
i udostgpnianie parkéw narodowych sa prawnym s$rodkiem
ochrony waloréw turystycznych parku? Mysle, ze w co naj-
mniej dwojakim. Po pierwsze, w jakims$ stopniu ograniczaja
nadmierna presj¢ na najbardziej uczeszczane szlaki ze strony
raczej przypadkowych ,turystow” (cudzystéw nieprzypadko-
wy), ktorym moze by¢ zal tych 6 zt (jest to przeciez rowno-
wartos¢ dwoch piw). Po drugie, optaty stanowiac przycho-
dy gospodarstw pomocniczych przy parkach narodowych sa
przeznaczane m.in. na tworzenie i utrzymanie infrastruktury
turystycznej.

Plany ochrony parkéw narodowych i rezerwatow przyrody

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

Zaczng od spostrzezenia czysto formalnego. Kiedy poprzed-
nia ustawa z 16 pazdziernika 1991 o ochronie przyrody wcho-
dzita w zycie, obowiazywala ustawa z 12 lipca 1984 o plano-
waniu przestrzennym (Dz.U. 1989 Nr 17, poz. 99 ze zm.), ktora
znata kategori¢ prawna ,,planow obszaréw funkcjonalnych”.
Art. 25 poprzedniej ustawy o ochronie przyrody w brzmieniu
pierwotnym uznawat plany ochrony parku narodowego i kra-
jobrazowego za plany obszaru funkcjonalnego. Takze dla re-
zerwatu przyrody sporzadzano plan ochrony, ale ten nie byt
uznawany za plan obszaru funkcjonalnego. Po kilku latach
weszla w zycie ustawa z 7 lipca 1994 o zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. Nr 89, poz. 415, p6zniejszy tekst jed-
nolity Dz.U. 1999 Nr 15, poz. 139 ze zm.), ktdéra kategorie
planow obszaréw funkcjonalnych usungta z naszego syste-
mu prawnego, wobec czego art. 25 ustawy z 1991 r. o ochro-

nie przyrody zostal uchylony. Po kolejnych nowelizacjach do
tamtej ustawy wprowadzono w art. 2a pkt 9 prawna definicjg
planu ochrony jako podstawowego dokumentu opracowywa-
nego dla wskazanych form ochrony przyrody, zawierajacego
opis formy ochrony oraz cele prowadzenia dziatan ochron-
nych, katalog zadan i sposobdéw ich wykonania. Zauwazy¢
nalezy, ze wprawdzie na podstawie art. 13a ust. 5 tamtej usta-
wy minister rozporzadzeniem ustanawial plan ochrony dla
parku narodowego (a wojewoda rozporzadzeniem dla rezer-
watu przyrody — art. 13a ust. 6), ale ustawa nie nazywata
planu ochrony aktem prawnym, lecz tylko ,,dokumentem”,
aczkolwiek wedtug jej art. 13a ust. 4 ustalenia planu ochrony
byty wiazace dla miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego i decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu. W literaturze powstalej na gruncie znowelizo-
wanej ustawy z 16 pazdziernika 1991 o ochronie przyrody
opowiedziano si¢ za stanowiskiem, ze plany ochrony sa pla-
nami przestrzennymi, aczkolwiek nie mieszcza si¢ w syste-
mie plandéw przestrzennych okreslonym w é6wczesnych prze-
pisach o zagospodarowaniu przestrzennym. Plany ochrony
sa przeto specjalnymi planami przestrzennymi zawierajacy-
mi normy powszechnie obowiazujace, gdyz sa wprowadzane
w zycie w drodze rozporzadzenia [11].

Jest rzecza zastanawiajaca, ze w obszernym ,,stowniczku”

z art. 5 obowiazujacej ustawy z 16 kwietnia 2004 akurat defi-

nicji planu ochrony nie ma, a w jej tek$cie nie ma odpowied-

nika przepisu wskazujacego wprost na to, ze ustalenia planu
ochrony sa wigzace dla miejscowych planow zagospodarowa-
nia przestrzennego oraz decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu. Owo kategoryczne zwiazanie zasta-

piono nieco enigmatycznym okresleniem ,,ustalen do” (art. 20

ust. 3 pkt 7):

— studiow 1 kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego
gmin,

— miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,

— plandéw zagospodarowania przestrzennego wojewodztw,

— plandéw zagospodarowania przestrzennego morskich wod
wewngtrznych, morza terytorialnego iwylacznej strefy
ekonomicznej;

przy czym owe ,ustalenia” moga dotyczy¢ tylko eliminacji

lub ograniczenia zagrozen zewngtrznych. Nie jest wcale ja-

sne, czy inne ustalenia planu ochrony sa wiazace dla miejsco-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego, a zwlasz-
cza dla decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, tj. w obowiazujacym stanie prawnym stworzonym
ustawa z 27 marca 2003 o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) — decyzji o lo-
kalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzji o warun-
kach zabudowy dla innych inwestycji. Podkresli¢ nalezy, ze

w odréznieniu od poprzedniego stanu prawnego ustanowie-

nie planu ochrony parku narodowego badz rezerwatu przyro-

dy nie zobowiazuje gmin do uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla obszaru parku lub re-
zerwatu.

Na tym wszakze watpliwos$ci prawne si¢ nie koncza. Otdz pro-
jekt planu ochrony wymaga wspotdziatania z radami gmin,
przy czym to wspoéldziatanie wedtug art. 19 ust. 2 przybiera
dwojaka postac:

1)zasadniczo — opinii (art. 19 ust. 2 pkt 1) ale
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2)uzgodnienia (art. 19 ust. 2 pkt 2), jezeli chodzi o ustalenia
dotyczace:

a) infrastruktury technicznej,

b) zagospodarowania turystycznego,

¢) sposobu uzytkowania gruntow,

d) eliminacji lub ograniczenia zagrozen zewngtrznych,

e) ustalen do studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gmin oraz miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego

w odniesieniu do nieruchomos$ci niebgdacych wlasnos$cia
Skarbu Panstwa.

Roéznica migdzy opinia (pkt 1) a uzgodnieniem (pkt 2) ma
charakter zasadniczy, poniewaz opinia nie jest wiazaca, na-
lezy si¢ jedynie znig zapoznac, ale nie ma obowiazku jej
uwzglednienia, natomiast uzgodnienie jest wiazace ibez
uzgodnienia z radami gmin w zakresie objetym przez art. 19
ust. 2 pkt 2 zadne ustalenie do planu ochrony parku narodo-
wego nie moze by¢ wprowadzone. Nastgpuje przeto swoiste
,odwrocenie zwiazania”; otéz wprawdzie ustalenia planu
ochrony sa wiazace dla rad gmin, ale to rady gmin rozstrzy-
gaja, czym — w odniesieniu do nieruchomosci niebgdacych
wlasnoS$cia Skarbu Panstwa — pozwola si¢ zwiazac.

Powstaje pytanie, czy ijaki §rodek prawny przystuguje wy-
stgpujacemu o uzgodnienie w razie odmowy uzgodnienia.
W literaturze pojawity si¢ odmienne interpretacje. Wedtug
pierwszej do uzgodnien stosuje si¢ art. 89 ustawy z 8§ mar-
ca 1990 o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2001 Nr 142, poz.
1591 ze zm.) majacy charakterystyczna ,,symetryczng” budo-
we: w ust. 1, lai 2 chodzi o taka sytuacje, kiedy rozstrzygnig-
cie rady gminy wymaga stanowiska innego organu, w ust. 3
o sytuacjg ,,odwrotna”, kiedy rozstrzygnigcie innego organu
wymaga zajgcia stanowiska przez rad¢ gminy. Jezeli rada
gminy odmawia uzgodnienia, to od tego stanowiska odwotaé
si¢ nie mozna, bo nie ma do kogo — nie ma zadnego organu
nadrzgdnego nad rada gminy. Mozna natomiast wystapi¢ do
sadu administracyjnego — na podstawie art. 3 § 2 pkt 6 usta-
wy z 30 sierpnia 2002 Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) — ze
skarga na akt rady gminy (uchwalg¢) odmawiajacy uzgodnie-
nia [12]. Przeciwnik tego stanowiska uwaza, ze zastosowa-
nie znajduje nie art. 89, lecz art. 101 ustawy po samorzadzie
gminnym [13], wobec czego organ ustanawiajacy plan jako
organ rozstrzygajacy nie ma legitymacji do wystapienia ze
skarga do sadu administracyjnego. Za pierwszym stanowi-
skiem, ktoérego jestem zwolennikiem, przemawia uchwata
sktadu powigkszonego Naczelnego Sadu Administracyjnego
przyznajaca gminie prawo skargi do sadu administracyjnego
na stanowisko organu uprawnionego do uzgodnienia projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego [14].
W odniesieniu do uzgodnienia projektu planu ochrony chodzi
wprawdzie o sytuacje ,,odwrotng” — to rada gminy odmawia
uzgodnienia, ale ze wzgledu na ,,symetryczna” budowe art.
89 ustawy o samorzadzie gminnym jeszcze silniejsze argu-
menty przemawiaja za przyznaniem prawa skargi do sadu ad-
ministracyjnego na negatywne stanowisko rady gminy.

Znaczenie planu ochrony parku narodowego i rezerwatu przy-
rody dla turystyki polega przede wszystkim na tym, ze zgod-
nie z art. 20 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody plan ochrony

zawiera z jednej strony identyfikacjg¢ oraz okreslenie sposo-
boéw eliminacji lub ograniczenia istniejacych i potencjalnych
zagrozen wewngtrznych izewngtrznych oraz ich skutkow
(pkt 2), a wigc takze zagrozen walorow turystycznych par-
kéw 1 rezerwatdw, z drugiej za§ wskazanie obszaréw i miejsc
udostegpnianych dla celéw m.in. turystycznych, rekreacyj-
nych, sportowych, amatorskiego polowu ryb oraz okreslenie
sposobow ich udostepniania (pkt 5).

Zadania ochronne

Ustanowienie planu ochrony dla parku narodowego lub re-
zerwatu przyrody moze przeciagac si¢ w czasie. Do tego cza-
su na podstawie art. 22 ustawy o ochronie przyrody funkcjg
planu przejmuja zadania ochronne ustanawiane zarzadze-
niem ministra wtasciwego do spraw §rodowiska dla parku na-
rodowego, a zarzadzeniem wojewody, po zasiggnigciu opinii
ministra, dla rezerwatu przyrody. Zadania ochronne sa su-
rogatem planu ochrony i do czasu jego ustanowienia pelnig
ograniczone funkcje planu ochrony, a poniewaz uwzgledniaja
m.in. identyfikacj¢ i oceng zagrozen oraz sposoby eliminacji
lub ograniczenia tych zagrozen i ich skutkéw, moga by¢ trak-
towane jako czasowy $rodek ochrony takze waloréw tury-
stycznych parkéw narodowych i rezerwatow przyrody.

Odpowiedzialno$¢ za naruszenie lub zagrozenie waloréw
turystycznych parkow narodowych i rezerwatow przyrody

Kazde naruszenie zakazéw tworzacych rezim prawny parku
narodowego i rezerwatu przyrody jest co najmniej wykrocze-
niem, a w powazniejszych przypadkach — przestgpstwem.
Poniewaz jednak problematyka odpowiedzialnosci jest ztozo-
na i wielowatkowa, bedzie ona omawiana jako zagadnienie au-
tonomiczne w ostatnim odcinku mego turystycznego cyklu.

LITERATURA

[11 Gruszecki K.: Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, s. 83—84, Kra-
kow 2005

[2] Radecki W.: Paragraf i Srodowisko. Inwestycje w parkach narodo-
wych, Aura, nr 12, s. 36,2004

[3] NowackiK.: [w:] Ustrdj administracji publicznej, pod red. E. J. Nowac-
kiej, s. 111, Warszawa 2000

[4] Radecki W.: Status prawny dyrektora parku narodowego, Ochrona
Srodowiska. Prawo i Polityka nr 3 (21), s. 8, 2000

[5] Radecki W.: Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, s. 281, Warsza-
wa 2006

[6] Ciechanowicz—McLean J., Biernat K., Mierzejewski P., Trzciniska D.:
Polskie prawo ochrony przyrody, s. 122 i n, Warszawa 2006

[71 Gruszecki K.: Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, s. 68, Krakow
2005

[8] Radecki W.: Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, s. 87, Warszawa
2006

[9] Lipinski A.: Optaty za wstgp do parku narodowego, Problemy Ekolo-
gii,nr 3, s. 159, 2006

[10] Gospodarek J.: Prawo w turystyce, s. 197, Warszawa 2006.

[11] Prawo o ochronie przyrody. Komentarz, pod red. J. Sommera, s. 95—
-96, Wroctaw 2001

[12] Radecki W.: Paragraf i Srodowisko. Opiniowanie i uzgadnianie pla-
néw ochrony, Aura 2004, nr 10, s. 36

[13] Gruszecki K.: Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, s. 117-118,
Krakow 2005

[14] Uchwata sktadu 7 sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego z 2
grudnia 2002 — OPS 8/02, Orzecznictwo Naczelnego Sqdu Admini-
stracyjnego, nr 3, poz. 85,2003 /‘

8 Problemy Ekologii, vol. 12, nr 1, styczen—luty 2008



