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Ochrona przyrody od dawna byta i nadal pozostaje przedmiotem regulacji
prawnej. Zwigzane z tym wymagania poczatkowo byty ksztattowane prawodaw-
stwami poszczegolnych panstw. Dwudziesty wiek przynidst natomiast rozwdj
rozwigzan o charakterze migdzynarodowym i ponadnarodowym. Prawda jest jed-
nak, ze rozrdznienie pomigdzy ochrong ,,Srodowiska” oraz ,,przyrody” moze by¢
zarzewiem sporow. W prawie polskim srodowiskiem sg bowiem ,,elementy przy-
rodnicze™ (w tym rowniez przetworzone przez cztowieka), jak rOwniez wzajem-
nie oddziatywania pomiedzy nimi (art. 3 pkt 39 Prawa ochrony $rodowiska?).
Szczegdlowe zasady ochrony obszaréw i obiektow o warto$ciach przyrodni-
czych, krajobrazu, zwierzat i roslin zagrozonych wygini¢ciem oraz drzew, krze-
wow 1 zieleni — okreslajg odrgbne przepisy, przede wszystkim za$ ustawa z 16
kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody®. Wspomniana ochrona pierwotnie miata
charakter konserwatorski; jej istotg byto zachowanie wyrozniajacych si¢ elemen-
tow przyrodniczych w stanie nie pogorszonym. Za sprawa rozwigzan mi¢dzyna-
rodowych zaczeta ona przybiera¢ réwniez posta¢ czynna, czyli polegajaca na od-
twarzaniu tych wartosci przyrodniczych, ktoére wygingty. Powszechnie tez wia-
domo, ze podstawowg przyczyng niekorzystnych zmian srodowiska, w tym do-
tyczacych cennych elementéw przyrodniczych, jest obecny model rozwoju go-

L Oczywiscie tylko takie, ktore objete sg jurysdykcja RP.
2 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r., Dz.U. z 2020 r., poz. 2019 ze zm., dalej cyt. jako ,,pr.0.8.”
3 Dz.U.z2020r., poz. 55 ze zm. (dalej cyt. jako ,,u.op.”).
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spodarczego. Zaktada on m.in. nadmierng eksploatacje zasobow srodowiska,
w tym o charakterze nieodnawialnym. Wywazenie zwigzanych z tym akcentow,
rozstrzyganie konfliktow odnoszacych si¢ do wykorzystywania (czy tez odna-
wiania) sktadnikow $rodowiska, w tym cennych z przyrodniczego punktu widze-
nia, wymaga zatem precyzyjnej regulacji prawnej, a nadto jest zrodtem licznych
konfliktow (spotecznych, gospodarczych) oraz kosztow. Ustalenie istoty ,,warto-
$ci przyrodniczych” nie jest natomiast tatwe, przede wszystkim ze wzgledu na
niezwykle ocenny charakter oraz relatywizm zwigzanych z tym kryteriow. War-
tosci wystepujace pospolicie mogg nie wymagac ochrony; ich zanik moze jednak
uzasadnia¢ potrzebe jej wdrozenia. Przemianom ulega réwniez wiedza o $rodo-
wisku, w tym o potrzebie ochrony jego sktadnikow, albo $wiadomos¢ jej braku.
Literatura dotyczgca prawnych instrumentow ,.idealnej” ochrony przyrody*
wzbogacita si¢ niedawno o monografi¢ piora Anety Kazimierskiej-Patrzycznej.
Poswiecono ja zagadnieniu, ktére wprawdzie bylo juz przedmiotem analiz, ale
miaty one charakter daleki od wyczerpujacego. Omawiana monografia stanowi
natomiast rezultat kompleksowego podejscia do tematu, zarowno z punktu wi-
dzenia prawa miedzynarodowego, ponadnarodowego, jak i polskiego.
Kluczowe znaczenie z punktu widzenia tematu nalezy przypisa¢ Konwencji
o Rdéznorodnosci Biologicznej, sporzadzonej w dniu 5 czerwca 1992 r. w Rio de
Janeiro. Polska nie spieszyla si¢ z jej wdrozeniem. Ustawa o zgodzie na ratyfikacje
zostata uchwalona 31 sierpnia 1995 r., ratyfikacji dokonano 13 grudnia 1995 r.,
w stosunku do Polski weszta ona w zycie z dnie m 19 grudnia 1996 r., natomiast
na promulgacje tekstu w Dzienniku Ustaw trzeba byto czeka¢ az do 2002 r.°
Ksigzka sktada si¢ z sze$ciu rozdziatow. Dwa pierwsze poswigcono pojeciu
réznorodnosci biologicznej 1 zakresowi jej ochrony oraz ewolucji prawnej regu-
lacji zwigzanych z tym wymagan. Wspomniana konwencja definiuje przedmiot
tej ochrony jako ,,zr6znicowanie wszelkich zywych organizméw pochodzacych,
inter alia, z ekosystemow ladowych, morskich i innych wodnych ekosystemow
oraz zespotow ekologicznych, ktorych sg one czescig. Dotyczy to roznorodnosci
biologicznej w obrebie gatunku, pomiedzy gatunkami oraz ekosystemami” (art. 2).
Celem monografii jest natomiast ustalenie istoty instrumentéw ,idealnej”
ochrony przyrody, a wigec obejmujacej dziatania zar6wno o charakterze konser-
watorskim, jak i zmierzajace do restytucji sktadnikow zagrozonych wyginieciem,
jak i tych, ktore wyginely. Trudnos¢ polega natomiast na tym, ze rozréznienie
pomiedzy tak rozumiang ochrona, a ,,zréwnowazonym uzytkowaniem” przyrody
(r6znorodnos$ci biologicznej) jest niezmiernie trudne (S. 29 i nast.), w znaczne
mierze ze wzgledu na brak dostatecznej wiedzy o zaleznos$ciach pomigdzy po-

4 Czyli rozumianej jako warto$¢ sama dla siebie. Z powodzeniem mozna jednak broni¢ zapatry-

wania, ze ochrona przyrody jest cze$cia ochrony srodowiska. W polaczeniu z zasadg zréwno-
wazonego rozwoju daje si¢ zatem uzasadni¢ oceng, ze w istocie jej celem ochrona gatunku ludz-
kiego, a jej granice wyznacza interes cztowieka.

5 Dz.U.z2002r., Nr 184, poz. 1532 oraz 1533.
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szczegOlnymi sktadnikami $rodowiska, ich wzajemnych oddziatywaniach,
a takze ustaleniem, do jakiego stopnia czlowiek moze ingerowac w te zaleznosci.

Podstawowym zrodtem prawa w omawianym zakresie jest ustawa z dnia 16
kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody. Przedmiotem jej ochrony jest przyroda
(zywa, nieozywiona) oraz krajobraz. Wskazanie na ten ostatni element zdaje si¢
prowadzi¢ do wniosku, Ze nie jest on elementem przyrody. Jego ochrona nie jest
zresztg objeta zakresem przedmiotowym konwencji o ochronie réznorodnosci
biologicznej. Zasady ochrony krajobrazu okresla zarowno ustawa o ochronie
przyrody, jak i ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Trudno wiec zgodzi¢ si¢ z oceng, jakoby ochrona krajobrazu mie-
Scita si¢ w zakresie przedmiotowym roznorodno$ci biologicznej (s. 30 i nast.).
Autorka dwukrotnie (s. 34, s. 137) podkresla, ze pojecie ,,krajobrazu” zostato
wprowadzone do prawa polskiego dopiero w wyniku nowelizacji ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym dokonanej w 2015 r. Wczesdniejsza
definicje tego pojecia zawiera natomiast Europejska Konwencja Krajobrazowa®,
ktora w wyniku ratyfikacji (z mocg od 1 stycznia 2005 r.) stala si¢ czgscig pol-
skiego porzadku prawnego (art. 91 Konstytucji). Przy okazji warto zwrocié
uwagge, ze definicje te (aczkolwiek bardzo bliskie sobie), nie sa tozsame. Pytanie
wiec, czy powoduje to jakie§ konsekwencje prawne.

Podejmujac probe ustalenia istoty wspomnianego ,,zréwnowazonego uzytko-
wania”, nalezy w tym miejscu wytkngé niechlujstwo prawodawcy. Ustawa
o ochronie przyrody wielokrotnie postuguje si¢ okre$leniem ,,uzytkowanie™”’, jed-
nak tylko w niektérych sytuacjach odnoszac je do prawa rzeczowego ograniczo-
nego o tej nazwie® (np. art. 8h ust. 1 pkt 7, art. 10 e ust. 2-3, art. 10f ust. 1),
przewaznie natomiast nadajac temu okresleniu znaczenie potoczne, bedace syno-
nimem ,,korzystania” (z rzeczy, dobr o innym charakterze). Przyktadem mogg
by¢ takie okreslenia, jak ,uzytkowanie oraz odnawianie zasobow, tworoOw
i sktadnikow przyrody” (art. 2 ust. 1), ,,uzytkowanie r6znorodnosci biologicznej”
(art. 3 pkt 4), ,,uzytkowanie obiektéw przyrodniczych, obszaréw, zasoboéw, two-
row, sktadnikow przyrody” (art. 15 ust. 1 pkt 6). Problem bowiem w tym, ze
wspomniane ,,uzytkowanie” (ré6znorodnosci, obiektow, obszardéw itd.) nie ma nic
wspolnego z ,,uzytkowaniem” rozumianym jako prawo podmiotowe (prawo rze-
czowe ograniczone). Uchybienie to pojawia si¢ zreszta w wielu innych ustawach
(nie tylko w zakresu tematu), czego przyktadem moga by¢ art. 3 pkt 3 oraz pkt
31b, art. 76, art. 1014, art. 135 oraz inne pr.o.$. czy chociazby Prawo budowlane.
O ile w jezyku potocznym okreslenie ,,uzytkowanie” zasobow przyrody (badz
podobne) moze by¢ poprawne, o tyle w tekscie aktu normatywnego jest btedem.
Uzycie go w tekScie prawniczym wymagato zatem stosownego komentarza.

6 Sporzadzona we Florencji dnia 20 pazdziernika 2000 r., Dz.U. z 2006, Nr 14, poz. 98 oraz 99.
" Pomijam problematyke ,,uzytkowania wieczystego”.
8 Czyli w rozumieniu przyjetym w art. 252 i nast. k.c.
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Trafnie tez rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego I Rady (UE) nr
511/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie Srodkoéw zapewniajacych zgod-
nos$¢ uzytkownikéw w Unii z wymogami wynikajacymi z Protokotu z Nagoi do-
tyczacego dostgpu do zasobdw genetycznych oraz uczciwego i sprawiedliwego
podziatu korzysci wynikajacych z wykorzystania tych zasobow definiuje ,,uzyt-
kownika” (w tekscie angielskim okre$lonego jako ,,user”) jako tego, kto wyko-
rzystuje zasoby genetyczne [...].

Trescig rozdzialu trzeciego jest przede wszystkim analiza tych zasad prawa
ochrony $rodowiska i wymagan ochrony przyrody, ktoére odnosza si¢ do r6zno-
rodno$ci biologicznej. Autorka trafnie przyjmuje, ze sa to zwlaszcza przewi-
dziane Prawem ochrony $rodowiska zasady zrownowazonego rozwoju, a takze
kompleksowosci i przezorno$ci. Szkoda tylko, ze omawiajac rozwigzania, ktore
bezposrednio odnosza si¢ do ochrony przyrody, Autorka ogranicza si¢ do zrefe-
rowania wypowiedzianych w tej mierze zapatrywan przedstawionych w literatu-
rze przedmiotu (s. 98 i nast.), trafnie przypisujac istotng rol¢ systemowi ocen od-
dzialywania na Srodowisko. Obserwacja otaczajacej rzeczywistosci dostarcza na-
tomiast przyktadow naduzywania omawianych rozwigzan; nie do rzadkos$ci na-
leza np. zadania uzupetnienia raportu o oddziatywaniu przedsigwzigcia na $rodo-
wisko o informacje dotyczace wplywu zamierzonej dziatalnosci na takie ele-
menty §rodowiska, ktore ze wzgledu na specyfike tej ostatniej w oczywisty spo-
sob pozostajg poza jej wptywami. Warto bylo tez zwroci¢ uwagg, ze wymagania
dotyczace wspomnianych ocen po czesci sg bardziej rygorystyczne niz wymaga
dyrektywa dotyczaca ocen przedsigwzigé, w pewnym jednak zakresie nie w petni
implementuja rozwigzania prawa UE. Co prawda przedstawione wyzej zasady
ochronne znajduja rowniez zastosowanie w odniesieniu do dziatan o charakterze
niewladczym, jednak ich wdrozenie generuje koszty; nic wiec dziwnego, ze
w praktyce bywajg pomijane.

Rozdziat czwarty zawiera omowienie prawnych form ochrony przyrody, traf-
nie ocenionych jako podstawowe instytucje ochrony réznorodnosci biologiczne;j.
Obszerno$¢ zwiagzanej z tym regulacji prawnej nie pozwolila na rozwinigcie
wielu szczegotowych watkow dotyczacych tej problematyki, a zwlaszcza kon-
fliktow spotecznych powstajacych w zwiazku z tworzeniem obszarowych oraz
indywidualnych (obiektowych) form ochrony przyrody®. Autorka trafnie podkre-
sla niezwykle ocenny charakter przestanek uzasadniajgcych zastosowanie tych
rozwigzan. Rzecz jasna szczegoty zaleza od rodzaju danej formy ochrony. Tytu-
tem przyktadu dla parku narodowego sg to ,,szczegdlne wartosci przyrodnicze,
naukowe, spoteczne, kulturowe i edukacyjne”; dla rezerwatu przyrody ,,szcze-
golne wartosci przyrodnicze, naukowe, kulturowe lub walory krajobrazowe”.
Park krajobrazowy tworzy si¢ natomiast dla ochrony ,,wartosci przyrodniczych,
historycznych i kulturowych oraz waloréw krajobrazowych w celu zachowania,

9 Znany jest przyktad referendum przeprowadzonego w jednej z gmin beskidzkich, bedgcego
forma protestu przeciwko projektowi utworzenia na jej terytorium obszaru Natura 2000.
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popularyzacji tych wartosci w warunkach zréwnowazonego rozwoju”, a przed-
miotem ochrony w obszarze chronionego krajobrazu ma by¢ ,,wyr6zniajacy si¢
krajobraz o zr6znicowanych ekosystemach, warto§ciowe ze wzgledu na mozli-
woS$¢ zaspokajania potrzeb zwigzanych z turystykg i wypoczynkiem lub petniong
funkcja korytarzy ekologicznych”. Dalsze szczegdlty mozna poming¢. Nie ma
watpliwos$ci, ze wspomniane formy ochrony przyrody tworzone sg w drodze nor-
matywnej, przewaznie w drodze aktow prawa miejscowego. Wyjatkiem sg parki
narodowe (tworzone w drodze ustawy) i obszary Natura 2000 (w zasadzie two-
rzone w drodze rozporzadzen ministra wlasciwego do spraw $rodowiska). Brak
miejsca nie pozwala wprawdzie na rozwini¢cie szczegdtow, ale poniekad auto-
matycznie pojawia si¢ problem kontroli zgodnosci takich aktow (zwlaszcza miej-
scowych) z ustawa. Jezeli wyj$¢ z zatozenia, ze okreslone w ustawie o ochronie
przyrody wymagania (przestanki) uzasadniajace utworzenie wspomnianych form
ochronnych w istocie przesadzaja o dopuszczalnosci wydania stosownych aktow
normatywnych, to w konsekwencji istnienie tych przestanek musi podlega¢ kon-
troli. Inaczej mowigc organ, ktory zamierza utworzy¢ dang forme ochronng musi
dysponowaé¢ dowodem istnienia wspomnianych okoliczno$ci. W przeciwnym ra-
zie wspomniane formy ochronne mogtyby by¢ tworzone w sposéb catkowicie
dowolny. Ustawodawca nie dostrzegl tego problemu i nie uzaleznil mozliwos$ci
podjecia aktéw tworzacych wspomniane formy ochronne od zgromadzenia do-
kumentacji wykazujacej istnienie omawianych warto$ci. Autorka trafnie do-
strzega, ze roli tej nie spelniaja (majace ustawowe umocowanie) rejestry form
ochrony przyrody, co zreszta znajduje swe potwierdzenie w wynikach kontroli'°.
Zdaniem sadéw administracyjnych obowiazujace przepisy prawa nie przewiduja,
by akt prawa miejscowego tworzacy form¢ ochrony przyrody byt poprzedzony
sformalizowanym postgpowaniem dowodowym. Nie stosuje si¢ w tych sprawach
kodeksu postepowania administracyjnego. Istnienie materialow (opinii i eksper-
tyz), na jakich si¢ opart organ tworzacy dang forme ochronng dowodzi, ze dany
akt nie zostal podjety dowolnie, a ocena tresSci poszczegolnych ekspertyz nie na-
lezy do sadu'’. Wedle NSA ograniczony zakres kontroli aktow normatywnych
wylacza mozliwos¢ badania celowos$ci czy potrzeby wydania zaskarzonego aktu.
Organ uprawniony do stanowienia aktow prawa miejscowego nie zostat przez
ustawodawce zobowigzany do zasi¢gania opinii biegtych i ekspertyz. Tym sa-
mym sady administracyjne, dokonujac kontroli legalno$ci aktow normatywnych,
muszg ograniczy¢ si¢ wyltacznie do zbadania zgodnos$ci aktu normatywnego
z aktami wyzszego rz¢du, bez analizy jego celowosci czy stusznosci, a takze ana-
lizy $rodkéw dowodowych, ktore legty u podstaw jego podjecia’?. Ciekawego
przyktadu dostarcza natomiast orzecznictwo w sprawach skarg na uchwaty rad

10 Informacje o wynikach kontroli. Lokalne formy ochrony przyrody. Najwyzsza Izba Kontroli.
Warszawa 2018, s. 43 i nast.

1 Nieprawomocny wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 lutego 2019 r., 11 SA/Kr 1276/18.

12 Wyrok z dnia 16 maja 2005 r., OSK 1497/04.
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powiatow podejmowane na podstawie art. 116 ust. 1 pr.o.s., wedle ktorego ,,rada
powiatu, w drodze uchwaly [...], ograniczy lub zakaze uzywania jednostek pty-
wajacych lub niektorych ich rodzajow na okreslonych zbiornikach powierzchnio-
wych wod stojacych oraz wodach plynacych, jezeli jest to konieczne do zapew-
nienia odpowiednich warunkoéw akustycznych na terenach przeznaczonych na
cele rekreacyjno-wypoczynkowe. W literaturze trafnie przyjeto, ze dopuszczal-
no$¢ takich ograniczen (zakazow) zalezy od ustalenia, czy sg one niezbedne dla
zapewnienia wspomnianych warunkéw®3. Zdaniem NSA nie mozna podzieli¢
oceny, ze zapewnienie wspomnianych warunkéw akustycznych jest uzaleznione
od uprzedniego zbadania i dokonania pomiaréw poziomu hatasu w $rodowisku,
Aprobata tego stanowiska oznacza natomiast niemal calkowita dowolnos¢ w kre-
owaniu ograniczen okre§lonych w art. 116 ust. 1 pr.o.$. Zgodzi¢ si¢ nalezy
Z ocena, ze za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienia prowadzace do
skutkow, ktore nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym,
co obejmuje m.in. procedure podejmowania aktu prawa miejscowego®®. Elemen-
tem tej procedury musi natomiast by¢ ustalenie, czy istniejg przestanki niezbedne
do wydania danego aktu prawa miejscowego. Co prawda mozna spotkaé si¢
Z ocena, ze nie musza one by¢ okre§lone tak dokladnie, jak w odniesieniu do
w odniesieniu do rozporzadzen wykonawczych®, tyle ze podstawg takiego wnio-
sku nie moze by¢ art. 94 Konstytucji, wedle ktorego akty prawa miejscowego
stanowione sg ,,na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie”.
Zwrot ,,upowaznienie” 0znacza bowiem swego rodzaju prawo podmiotowe do
dzialania w razie zaistnienia okre$lonych okolicznosci. Te ostatnie nie mogg by¢
interpretowane dowolnie. Stosownie bowiem do art. 184 Konstytucji sadowa
kontrola dziatalno$ci administracji publicznej obejmuje m.in. orzekanie o zgod-
nosci aktow prawa miejscowego z ustawami. W konsekwencji konstrukcja zakta-
dajaca, ze sad administracyjny nie jest uprawniony do badania istnienia material-
noprawnych przestanek stanowienia takich aktéw oznacza, ze wspomniana kon-
trola moze sta¢ si¢ pustym hastem. Oceng te nalezy réwniez odnie$¢ do aktow
prawa miejscowego tworzacych okreslone ustawa firmy ochrony przyrody.
W przeciwnym razie moglyby one by¢ tworzone dowolnie. Prawda jest nato-
miast, ze ustawodawca nie dostrzegl tego problemu.

Bezspornie aktem prawa miejscowego jest uchwata rady gminy w przedmio-
cie przyjecia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Plan ten
musi spetniaé¢ szczegdtowe wymagania okreslone zar6wno ustawg z dnia 27

13 K. Gruszecki, Prawo ochrony Srodowiska. Komentarz do art. 116, Lex/el 2019, aczkolwiek

z powotaniem si¢ na wyroki wojewddzkich sadéw administracyjnych, ktore zostaty uchylone.

Wyrok z dnia 25 wrzesnia 2019 r., I OSK 2657/17. Stanowisko to jest powielane w pézniejszym

orzecznictwie.

15 Wyrok NSA z dnia 6 lutego 2020 r., 1| OSK 766/18.

16 D. Dgbek, Prawo miejscowe, Oficyna a Wolters Kluwer business 2007, s. 88 i nast. wyrok NSA
2657/17 - SPR.
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marca 2003 r., jak i wieloma przepisami odrebnymi, jak np. Prawem ochrony
srodowiska, ustawa o ochronie przyrody, Prawem geologicznym i gdérniczym
oraz wieloma innymi. Co ciekawe, wymagania te sg przedmiotem drobiazgowej
analizy i kontroli sadéw administracyjnych.

Kolejnym problemem, z pozoru banalnym, jest ustalenie granic przestrzen-
nych wspomnianych form ochrony obszarowej i obiektowej. Tworzace je akty
normatywne koncentrujg si¢ na ustaleniu ,,powierzchniowego” przebiegu tych
granic, niestety nierzadko czynigc to do$¢ nieudolnie'’. Powstaje natomiast pyta-
nie, czy wspomniane formy ochronne obejmujg tylko okreslone ,,0bszary”, czy
by¢ moze rowniez przestrzen nad i1 pod ich powierzchnig. Konsekwencja utwo-
rzenia kazdej formy ochrony przyrody sa liczne zakazy i ograniczenia. Co prawda
np. w parku narodowym ,,ochronie podlega cata przyroda oraz walory krajobra-
zowe” (art. 8 ust. 1), to jednak obowigzujace tam zakazy nie dotycza ,,0bszarow
objetych ochrona krajobrazowa w trakcie ich gospodarczego wykorzystywania
przez jednostki organizacyjne, osoby prawne lub fizyczne oraz wykonywania
prawa wiasnosci, zgodnie z przepisami Kodeksu cywilnego” (art. 15 ust. 2 pkt
5), czego konsekwencja bywa m.in. wycinka drzewostanu. Zabronione jest tam
rowniez ,,pozyskiwanie skal, w tym torfu, oraz skamieniatosci, w tym kopalnych
szczatkodw roslin i zwierzat, mineratow i bursztynu” (art. 15 ust. 1 pkt 8 u.op.).
Powstaje wiec pytanie, czy dotyczy to wylacznie ,,pozyskiwania” metoda od-
krywkowa, czy by¢ moze roéwniez obejmuje wydobywanie kopalin ze z16z znaj-
dujacych si¢ pod powierzchnig nieruchomosci objetych takimi formami ochron-
nymi, w tym zalegajacych na glebokosci kilkuset metrow (lub wigkszej) ponizej
powierzchni. Bardzo czgsto istnieje technologiczna mozliwo$¢ prowadzenia ta-
kiej dziatalno$ci w sposdb niepowodujacy negatywnych oddziatywan na chro-
nione wartos$ci przyrodnicze. Warto tez zwroci¢ uwage, ze ,,skaty, torfy, mineraty
oraz bursztyn” sg kopalinami w rozumieniu Prawa geologicznego i gorniczego,
czego uparcie nie chce dostrzec prawodawca. Zasygnalizowane wyzej watpliwo-
$ci odnoszg si¢ rowniez do pozostatych form ochrony co powoduje, ze dotyczacy
ich rezim ochronny trudno oceni¢ jako dostatecznie przejrzysty i racjonalny. Py-
tanie wigc, czy zapewnia on nalezyta ochrong¢ réznorodnosci biologiczne;j.

Wiadomo réwniez, ze ostatni park narodowy zostal utworzony dwadziescia
lat temu. Pozniejsze zabiegi zmierzajgce do utworzenia kolejnych parkéw naro-
dowych nie daty rezultatu. Szkoda, ze Czytelnik nie moze si¢ wiedzie¢, jakie byty
tego przyczyny i jak mozna im przeciwdzialac.

17 Przyktadem moze by¢ wyznaczanie przebiegu tych granic w oparciu o zmienne formy terenowe
(np. ,,wzdtuz potoku”) lub niedoktadne kryteria (np. ,,przez doling do miejscowosci”) czy tez
W oparciu o mapy, ktore nie sa nigdzie publikowane (np. mapy ,,oddzialow lesnych”). Zob.
rowniez A. Lipinski, Z problematyki tworzenia niektorych form ochrony przyrody, [W:] Czio-
wiek a Srodowisko. Aspekty prawno-spoleczne, E. Ura, J. Stelmasiak, S. Pieprzny (red.), Rze-
szow 2010, s. 159 i nast.; E. Radecka, Rezerwat jako prawna forma ochrony przyrody, Torun
2019,s. 97 i nast. oraz (prawomocny) wyrok WSA z dnia 7 lutego 2013 r., Il SA/Kr 1180/12.
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W $lad za dominujacymi w literaturze przedmiotu pogladami Autorka przyj-
muje, ze analizowane formy ochrony przyrody (obszarowej oraz obiektowej) sa
przyktadami ,,obszaréw specjalnych” (np. 142). Powstaje natomiast pytanie, jaka
moze by¢ praktyczna konsekwencja takiej konkluzji. Wspomniane ,,0bszary spe-
cjalne” moga si¢ na siebie nie nakladaé. Przykladem moze byé uzdrowisko,
w granicach ktorego znajduja si¢ grunty le$ne objete strefa ochronne ujgcia wody,
na ktorej znajduja si¢ pomniki przyrody oraz stanowiska dokumentacyjne przy-
rody nieozywionej. Konsekwencja jest naktadanie si¢ wielu reziméw ochronnych
(zakazow, ograniczen), co rzecz jasna wymaga ustalenia ich wzajemnych relacji.
Ocena, Ze sg to ,,0bszary specjalne” w istocie nic nie daje. Mozna nawet zaryzy-
kowac¢ teze, ze obejmuja one znaczng cze$¢ powierzchni kraju, tyle Zze niewiele
z tego wynika. Automatycznie powstaje natomiast pytanie, jakie maja by¢ ich
granice przestrzenne, a zwlaszcza, czy wspomniane ,,0bszary specjalne” obej-
muja tylko ,,powierzchni¢”, czy réwniez znajdujace sie ponizej wnetrze skorupy
ziemskiej. Whbrew pozorom problem ten ma ogromne znaczenie praktyczne,
w tym wykraczajace poza ochrone réznorodnoéci biologiczne;j®,

Do istotnych instrumentéw ochrony réznorodnos$ci biologicznej trafnie zali-
czono system ocen oddziatywania na §rodowisko (s. 147 i nast.). Nie zawsze
dziata on jednak prawidlowo, a w dodatku polski wykaz przedsiewzie¢ ktore pod-
legaja (badz moga podlegac) takiej ocenie nie jest zgodny z wymaganiami dyrek-
tywy 2011/92/UE z 13.12.2011 r. w sprawie oceny skutkow wywieranych przez
niektore przedsiewziecia publiczne i prywatne na $rodowisko®. Nie jest tez
prawda, ze koncesje na poszukiwanie lub rozpoznawanie z16z kopalin?®® musza
by¢ poprzedzone decyzja w sprawie srodowiskowych uwarunkowan (s. 156).
Z dniem 1 stycznia 2015 r. stan prawny w tym zakresie ulegl zmianie, tyle ze
dokonanej w sposob calkowicie bezmyslny. Nowe brzmienie uzyskal bowiem
art. 72 u.00$. okreslajacy katalog decyzji, ktorych uzyskanie musi by¢ poprze-
dzone decyzja srodowiskowsa, prawodawca ,,zapomnial” natomiast zmieni¢ dal-
Sze przepisy wspomnianej ustawy, pozostawiajgc w nich wspomniane koncesje
(art. 75 ust. 1 pkt 1 lit. ,,j”, art. 80 ust. 3 v.00$.). De lege ferenda nasuwa si¢
natomiast mysl, czy nie nalezatoby wykorzysta¢ mechanizméw ocen oddziaty-
wania na $rodowisko w procedurze tworzenia co najmniej niektérych form
ochrony przyrody.

Zaroéwno prawo migdzynarodowe, jak i europejskie oraz polskie (w $lad za
Deklaracjg Sztokholmska) przywiazujac znaczaca role do aktéw planowania

18 NSA postanowieniem z dnia 17 czerwca 2011 r., sygn. akt Il OW 43/11 przyjat, Ze ,,terenem
zamknigtym” jest przestrzen znajdujaca si¢ kilkaset metrow ponizej linii kolejowej, w zwiazku
z ktora zostal on wyznaczony. Zob. moja glos¢ do tego postanowienia, ,,Casus” 2012, nr 64,
S. 60 i nast.

19 Dz.U.UE.L 26 728.1.2012, s. 1.

20 Dotyczgce dziatalnosei zaliczonej do kategorii ,,mogacych (zawsze badz potencjalnie) znaczaco
oddziatywac na srodowisko”.
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(programowania) dziatan w zakresie ochrony przyrody. Powstaje natomiast py-
tanie, kogo maja wigza¢ wynikajace stamtad ustalenia. Z punktu widzenia tematu
kluczowe znaczenie ma ,,program ochrony i zrbwnowazonego uzytkowania roz-
norodnos$ci biologicznej wraz z projektem planu dziatan™; jego projekt opraco-
wuje minister wlasciwy do spraw §rodowiska, a w drodze uchwaty zatwierdza
Rada Ministrow (art. 111 u.o.p.). Podjeta w tej sprawie uchwata nr 213 Rady
Ministrow z dnia 6 listopada 2015 r. w sprawie zatwierdzenia ,,Programu ochrony
i zrownowazonego uzytkowania réznorodnosci biologicznej wraz z Planem dzia-
tan na lata 2015-2020%*, jako akt podjety na czas oznaczony, utracita moc z jego
uplywem. Istotne jest natomiast, ze tego rodzaju akt moze mie¢ charakter tylko
L»wewnetrzny” 1 w konsekwencji obowiazuje tylko jednostki organizacyjne pod-
legte Radzie Ministrow (art. 93 ust. 1 Konstytucji). Co prawda cele ochrony przy-
rody majg by¢ realizowane m.in. przez uwzglgdnianie wymagan ochrony przy-
rody w strategiach, programach i dokumentach programowych, o ktérych mowa
w art. 14 ust. 1 pr.o.§., w programach ochrony srodowiska przyjmowanych przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego, strategiach rozwoju wojewodztw,
planach zagospodarowania przestrzennego wojewodztw, strategiach rozwoju
gmin, strategiach rozwoju ponadlokalnego, studiach uwarunkowan i kierunkoéw
zagospodarowania przestrzennego gmin, miejscowych planach zagospodarowa-
nia przestrzennego i planach zagospodarowania przestrzennego morskich wod
wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej oraz
w dziatalno$ci gospodarczej i inwestycyjnej, to jednak ustalenia dokonane przez
Rade¢ Ministrow nie mogga w tym zakresie mie¢ charakteru wigzacego dla samo-
rzadow terytorialnych. Nawiasem mowiac, liczba strategii, programow, planow
gospodarowania srodowiskiem czy tez niektorymi jego elementami, jak roéwniez
innych dokumentéw planistycznych odnoszacych si¢ do funkcjonowania pan-
stwa (zwlaszcza jego gospodarki) jest imponujaca, ale przewaznie niewiele z tego
wynika. Przyjete tam rozwigzania bardzo czgsto nie wptywaja na dziatania wladz
publicznych. Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage Czytelnikom miodszego po-
kolenia, ze historia poniekad zatoczyta koto. Funkcjonujacy w czasach ,,stusznie
minionych” system gospodarki nakazowo-rozdzielczej rowniez oparty byt na pla-
nowaniu zwigzanych z nig zamierzen gospodarczo-inwestycyjnych?. Wielu
z nich nie zrealizowano. Co ciekaw, powotana uchwata nr 213 Rady Ministrow
zwraca uwage na potrzebe rewizji zasad tworzenia obszarowych form ochrony
przyrody, podjecia dziatan na rzecz zwigkszenia spotecznej akceptacji mechani-
zmow ochrony bioréznorodnos$ci, a wreszcie tworzenia nowych parkéw narodo-
wych i powickszania juz istniejagcych. Zamierzenia te nie zostaly zrealizowane.
Autorka trafnie zalicza plany ochrony (parkow narodowych, rezerwatow
przyrody, parkoéw krajobrazowych oraz obszaréw Natura 2000) do kluczowych
instrumentow ochrony przyrody, indywidualizujacych dziatania ochronne. Dla

2L Mon.Pol. 2015, poz. 1207.
22 W znikomym stopniu wigzaty sie one z ochrong $rodowiska.
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parkow narodowych okres$laja je rozporzadzenia ministra wtasciwego do spraw
srodowiska. Do czasu podjecia takich aktow ich substytutami sa ,,zadania
ochronne” (okreslone jako ,,tymczasowe plany ochrony™), przyjmowane w dro-
dze zarzadzen wspomnianego ministra (art. 19 u.op. i nast.). Okreslajg one m.in.
obszary objete ochrong $cista, czynng i krajobrazowa, co w praktyce oznacza nie-
konstytucyjna probe regulacji sytuacji prawnej podmiotéw niepodporzadkowa-
nych wspomnianemu organowi?,

Problemem, ktéry nadaje si¢ do odrebnego i dos¢ obszernego opracowania,
jest analiza ograniczen (zakazow) stanowigcych konsekwencj¢ ustanowienia po-
szczegblnych form ochrony przyrody. Dla parkow narodowych, rezerwatow
przyrody oraz obszaréw Natura 2000 wynikajg one bezposrednio z ustawy),
a w pozostatych sytuacjach katalog dopuszczalnych ograniczen (zakazow) okre-
$la ustawa. Zdaniem Autorki w tej ostatniej sytuacji ,,organy wyznaczajace ob-
szarowe formy ochrony przyrody maja niemal nieograniczong swobodg rozstrzy-
gnigcia, jakie zakazy wybrac i czy majg one obowigzywac na catym terenie danej
formy ochrony, czy tylko w pewnej jego czesci” (s. 181). Pytanie, czy nie nalezy
w takich sytuacjach kierowac si¢ zasada proporcjonalnosci, przede wszystkim
uwzgledniajac rzeczywiste potrzeby ochronne. Nie podzielam zapatrywania Au-
torki, ktora, w $lad za K. Gruszeckim, przyjmuje, ze katalog ograniczen obowig-
zujacych w parku narodowym i rezerwacie przyrody jest precyzyjny i nie budzi
trudnosci interpretacyjnych (s. 177 i nast.). Tytutem przyktadu — w sktad Stowin-
skiego Parku Narodowego wchodzi m.in. pas wod morskich o szeroko$ci 2 mil
morskich?*, Rezim ochronny parku narodowego przewiduje natomiast m.in. za-
kaz uzywania todzi motorowych i innego sprzetu motorowego, uprawiania spor-
tow wodnych i motorowych, ptywania i zeglowania, z wyjatkiem akwenow lub
szlakéw wyznaczonych przez dyrektora parku narodowego (art. 15 ust. 1 pkt 21
u.op.). Umyslne naruszenie tego zakazu jest wykroczeniem (art. 127 u.op.). Po-
wstaje w zwigzku z tym pytanie, czy rzeczywiscie taki zakaz ma swoje meryto-
ryczne uzasadnienie, a zwlaszcza, czy koresponduje z zasada proporcjonalnosci.
Podobna watpliwo§¢ mozna zgtosi¢ pod adresem reziméw ochronnych parkow
krajobrazowych obejmujacych wody stojace i ptynace, gdzie standardem prze-
waznie jest znaczgce ograniczenie ,,uzywania odzi motorowych i innego sprz¢tu
motorowego na otwartych zbiornikach wodnych” (art. 17 ust. 1 pkt 14 u.op.), bez
wzgledu na moc silnika i emisj¢ hatasu. Tytutem przypomnienia, park krajobra-
zowy jest obszarem chronionym ze wzgledu na warto$ci przyrodnicze, histo-
ryczne i kulturowe oraz walory krajobrazowe w celu ich zachowania oraz popu-

2 70b. np. zarzadzenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 10 grudnia 2020 r. w sprawie zadan
ochronnych dla Tatrzanskiego Parku Narodowego na rok 2021, Dz.Urz.MKi$S 2020, poz. 25.
Zob. takze A. Gawrysiak-Zabtocka, Oplaty za wstep do polskich parkéw narodowych, ,,Zeszyty
Prawnicze Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego” 2020, nr 20 (3), s. 294.

24 Zob. § 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 2 marca 2004 r. w sprawie Stowinskiego Parku
Narodowego, Dz.U. z 2004 r., Nr 43, poz. 390.
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laryzacji w warunkach zréwnowazonego rozwoju (art. 16 ust. 1). Praktyka do-
starcza natomiast licznych przyktadow znacznej emisji hatasu majacej swe zrodto
w pracach polowych, wycince lasu i innych podobnych dziataniach prowadzo-
nych w granicach tych form ochronnych.

Przedstawione wyzej uwagi bynajmniej nie umniejszajg wartosci recenzowa-
nego opracowania, ktore stanowi cenny (aczkolwiek mato krytyczny) i bogato udo-
kumentowany wktad do nauki prawa ochrony srodowiska oraz ochrony przyrody.
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