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Podziekowania

Pragniemy ztozy¢ podziekowania licznej grupie 0sob, ktore przedstawity nam swoje cenne
komentarze i uwagi do raportu. Szczegdlne podziekowanie sktadamy zespotowi Centrum
Rozwigzywania Sporéw i Konfliktdw przy Uniwersytecie Warszawskim z szefowg tego
zespotu — dr Ewg Gmurzynska, oraz cztonkom koalicji organizacji pozarzadowych na rzecz
zmiany procedury tworzenia i powiekszania parkow narodowych.
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Podsumowanie

Obowigzujgca regulacja tworzenia i powiekszania parkéw narodowych w Polsce blokuje
skuteczng i petng ochrone najcenniejszych zasobow naturalnych Polski. Po raz ostatni nowy
park narodowy utworzono w Polsce w 2001 r. Trzy lata pdzniej po raz ostatni udato sie
powiekszy¢ obszar istniejgcego juz parku. Od tego czasu proces rozszerzania obszaréw
podlegajacych ochronie w tej formie zamart. Powodem nie jest osiggniecie wystarczajacej
liczby parkéw narodowych. Wcigz méwi sie — réwniez w dokumentach rzadowych - o
potrzebie utworzenia co najmniej trzech nowych parkdéw (Mazurskiego PN, Jurajskiego PN i
Turnickiego PN) oraz powiekszenia juz istniejgcych, w szczegdlnosci Biatowieskiego PN.

Przeszkodg dla zmian na mapie parkéw narodowych w Polsce jest regulacja prawna ich
tworzenia i powiekszania przewidujgca wymog uzyskania zgody  wszystkich
zainteresowanych jednostek samorzadu terytorialnego (wiadz gminnych, powiatowych,
wojewddzkich). W ostatnim czasie wladze samorzadowe zablokowaty prébe powiekszenia
Biatowieskiego PN.

Obywatelska inicjatywa legislacyjna ztozona w Sejmie 9 listopada 2010 r. proponuje zmiane
ustawy o ochronie przyrody, ktéra odbierze samorzagdom prawo weta i zastgpi je prawem
do opiniowania projektéw tworzenia i powiekszania parkéw. Takie rozwigzanie uznaje sie
za konieczne, aby przetamac obecny impas.

Przedstawiony raport oferuje kompleksowe rozwigzanie problemu proceduralnych ram
tworzenia i powiekszania parkéw narodowych nakierowane na wigczanie w proces
decyzyjny jak najszerszej grupy zainteresowanych podmiotdw oraz umozliwienie im
prezentowania swoich opinii i intereséw. Analiza traktuje propozycje zawarte w projekcie
obywatelskim jako punkt wyjscia do sformutowania propozycji, ktéra zwiekszy szanse na jej
akceptacje w parlamencie i wérdd zainteresowanych podmiotow.

Propozycja ClientEarth bazuje na analizie procedur stosowanych w innych panstwach
(szczegdlnie w Szwecji) oraz tendencjach w zakresie tworzenia polityk publicznych i
zarzadzania publicznego. W zwigzku z tym, proponujemy model oparty na trzech
zatozeniach:

e Szeroka i rzeczywista partycypacja spoteczna:

o Nalezy dopusci¢ do dziatania w toku catego procesu decyzyjnego mozliwie
najszerszego grona interesariuszy - przedstawicieli lokalnych i regionalnych
wspdlinot, organizacji pozarzadowych, $rodowisk naukowych,
przedsiebiorcow. etc.

o Mechanizm partycypacji musi wykracza¢ poza standardowg formute
konsultacji spotecznych - konieczny jest model aktywnego zaangazowania
wszystkich interesariuszy, wigczenie ich do jadra procesu decyzjnego i
zapewnienie udziatu na kazdym etapie;

o Decyzja ostateczna oparta na potrzebach ekologicznych:

o Interesy ekonomiczne, spoteczne, potrzeby zgtaszane przez spotecznosci
lokalne i regionalne powinny by¢ uwzglednione w mozliwie najszerszym
zakresie;

o Mogg one by¢ realizowane jedynie w takim zakresie, w jakim nie narazajqg
na szwank potrzeb ekologicznych;

o Ostateczna decyzja nalezy do rzadu jako organu odpowiedzialnego za
polityke ekologiczng panstwa;
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o« Decyzja oparta na dowodach (evidence-based policy):
o Tre$¢ decyzji o utworzeniu parku narodowego musi by¢ powigzana z
konkretnymi danymi iloSciowymi i jakoSciowymi;
o W procesie decyzyjnym niezbedny jest aktywny udziat ekspertow,
naukowcow, specjalistow réznych dziedzin.

W rezultacie, proponujemy procedure tworzenia parkéw narodowych sktadajacg sie z
szesciu etapdw opisanych szczegbtowo w raporcie. Sformutowana procedura weciela
opisane wyzej zasady w ramach specjalnego mechanizmu instytucjonalnego, na ktoéry
sktada sie:

e Zapewnienie udzialu w procesie decyzyjnym szerokiej grona interesariuszy
(samorzad lokalny i regionalny, naukowcy, organizacje pozarzadowe) w ramach
prac specjalnej Grupy Sterujgcej koordynujgcej prace nad tworzeniem lub
powiekszaniem parku;

e Wykorzystanie szerokiej gamy innowacyjnych metod wspdtpracy i konsultagcji
spofecznych, aby zapewni¢ obywatelom informacje o skutkach utworzenia parku
narodowego;

e Zapewnienie skutecznej realizacji celéw ekologicznych w rozsgdnym czasie;

e Wiaczenie procesu tworzenia parku narodowego w ramy polityki rozwoju lokalnego
poprzez zagwarantowanie przez panstwo pakietu dziatan ostonowych dla
spotecznosci  lokalnych dotknietych niekorzystnymi skutkami gospodarczymi
utworzenia parku narodowego.

Powyzsza propozycja nie wymaga uregulowania na poziomie ustawowym, ale
wystarczajgce jest jej opisanie w formie rozporzadzenia do ustawy o ochronie przyrody
(bytoby to najbardziej skuteczne i wigzace) lub regulacji soft /aw (np. memorandum
Ministra Srodowiska).
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1. Wprowadzenie

Jak podkresla Ministerstwo Srodowiska, Polska nalezy do panstw europejskich o
najwiekszej bioréznorodnoéci'. To stwarza szczegdlne wyzwania zwigzane z ochrong
dziedzictwa naturalnego z wykorzystaniem takze instrumentéw prawnych, w szczegdlnosci
obejmujgcych tworzenie parkdw narodowych i innych obszaréw prawnie chronionych. W
Polsce istniejg obecnie 23 parki narodowe, ktdre zajmujg powierzchnie 316 748 ha (ok. 1%
powierzchni kraju)>. Dodajmy, ze catoé¢ obszaru parkéw podlega jednoczesnie ochronie w
ramach europejskiej sieci Natura 2000. Od wielu lat przedstawiciele organizacji
pozarzadowych oraz naukowcy podnoszg postulaty dotyczace powiekszenia obszaru
istniejgcych juz parkéw narodowych oraz utworzenia co najmniej trzech nowych parkéw
narodowych:

e Turnickiego Parku Narodowego zajmujacego cze$¢ Pogdrza Przemyskiego®;

e Mazurskiego Parku Narodowego wyodrebniony z terendw obecnego parku
krajobrazowego i obejmujacy rzeke Krutynie, jeziora Nidzkie i tuknajno®;

o Jurajskiego Parku Narodowego na Jurze Czestochowskiej’.

Do postulatu tworzenia nowych parkéw przychylit sie rzad w dokumencie ,Polityka
ekologiczna panstwa w latach 2009 — 2012 z perspektywg do 2016 r.” przyjetym réwniez
przez Sejm RP°. W ,Krajowej strategii ochrony i zréwnowazonego uzytkowania
roznorodnosci biologicznej* z 2007 r., rzad za swdj priorytet uznat ,powofanie Turnickiego
PN, Jurajskiego PN, Mazurskiego PN, powiekszenie Biatowieskiego PN i Karkonoskiego
PN.”” Do dzié zaden z tych postulatdw nie doczekat sie realizacji, a rzad w raporcie
dotyczacym realizacji powyzszej strategii przyznaje, ze:

,, Podsumowujac, do szczegdinie istotnych problemow, ktorych eliminacja jest
niezbednym warunkiem uzyskania dalszego postepu w dziataniach na rzecz
ochrony réznorodnosci biologicznej miedzy innymi naleza:

()

e pozostawanie poza systemem obszaréw chronionych pewnej czesci
terendw o wysokich walorach przyrodniczych. Brak wystarczajgcych
instrumentow zachowania roznorodnosci biologicznej poza obszarami
chronionymi.  Brak podstaw prawnych tworzenia  Korytarzy
ekologicznych. Staby rezim ochronny obszaréw  chronionego
krajobrazu. Trudnosci w uzyskaniu akceptacji spotecznej dla tworzenia
nowych badZ poszerzania istniejacych obszarow chronionych, w tym

! Narodowa Strategia Ochrony Bioréznorodnosci z Planem Dziatania na lata 2007-2013, dostepna na stronie:
http://www.mos.gov.pl/biodiv/files/Krajowa_strategia roznorodnosci biologicznej.pdf.

? Dane Ministerstwa Ochrony Srodowiska: http://www.mos.gov.pl/artykul/2236 parki narodowe/311 parki narodowe.html.

* Karolina Bielenin, Remigiusz Okraska, Turnicki Wezet Gordyjski, ,,Dzikie zycie”, wrzesiert 2003.

4 Czy powstanie Mazurski Park Narodowy?, http://srodowisko.ekologia.pl/ochrona-srodowiska/Czy-powstanie-Mazurski-Park-
Narodowy,12014.html.

> Justyna Walenta, Zielone swiatto dla Jurajskiego Parku Narodowego?, ,Dzikie Zycie”, wrzesier 2005.

® W dokumencie wskazano, ze: , Jest wazna takze kontynuacja tworzenia krajowej sieci obszaréow chronionych uwzgledniajaca
utworzenie nowych parkéw narodowych, rezerwatéw, parkéw krajobrazowych oraz powstanie form i obiektéw ochrony przyrody”
(Ministerstwo Srodowiska, Polityka ekologiczna paristwa w latach 2009 — 2012 z perspektywq do 2016, Warszawa 2008, s. 26-27).

7 Rada Ministréw RP, Krajowa strategia ochrony i zréwnowazonego uzytkowania réznorodnosci biologicznej oraz Program Dziatari
na lata 2007-2013. Zatqcznik do uchwaty nr 270/2007 Rady Ministréw z dnia 26.10.2007 r., s. 65.
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obszarow Natura 2000 i parkow narodowych (np. Jurajski, Turnicki,
Mazurski oraz powiekszenie Biatowieskiego PN).5”

Na podstawie obowigzujgcej ustawy o ochronie przyrody z 16 kwietnia 2004 r.
nie doszto do zadnych zmian na mapie parkow narodowych w Polsce — nie
utworzono nowych parkow ani tez nie powiekszono obszaru istniejacych juz
parkow. Co wiecej, w przysztym roku minie dekada od czasu utworzenia ostatniego jak do
tej pory, 23. Parku narodowego. Po raz ostatni lista parkéw powiekszyta sie bowiem 1
lipca 2001 r., w dniu utworzenia Parku Narodowego Ujécia Warty obejmujgcego obszar
7955,86 ha’. W pdzniejszym okresie dokonano tylko powiekszenia powierzchni juz
istniejgcych: Tatrzanskiego Parku Narodowego (nieznaczne powiekszenie, a wihasciwe
doprecyzowanie obszaru) i Stowinskiego Parku Narodowego (powiekszony niemal
dwukrotnie).

Wola przetamania impasu w tworzeniu nowych parkéw i powiekszaniu juz istniejgcych,
zdaje sig taczy¢ srodowiska naukowe, organizacje pozarzadowe i rzad z obecnym Ministrem
Srodowiska Andrzejem Kraszewskim'!. Istnieje jednak powazne ryzyko, ze owa
jednomysino$¢ nie wystarczy do osiggniecia sukcesu na tym polu z powodu ustawowych
barier dla tworzenia i rozwijania parkdéw narodowych w Polsce. Jako podstawowy problem
wskazuje sie mozliwos¢ blokowania tworzenia i powiekszania parkéw narodowych przez
jednostki samorzadu terytorialnego (gminy, powiaty, wojewddztwa), co wynika z
obowigzku uzyskania ich zgody na zmiane granic parku.

Pozbawienie wiadz samorzgdowych tego swoistego prawa veta zaktada projekt nowelizacji
ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody przygotowany przez obywatelski
komitet inicjatywy ustawodawczej skupiajagcy gtdwnie przedstawicieli organizaciji
pozarzadowych'®. Po zebraniu blisko ¢wier¢ miliona podpisdw obywateli popierajacych
projekt, trafit on do laski marszatkowskiej™ i bedzie przedmiotem pierwszego czytania na
posiedzeniu Sejmu w dniu 20 stycznia 2011 r.

ClientEarth wyraza zdecydowane poparcie dla wszelkich dziatan zmierzajgcych do
poszerzania zakresu ochrony najcenniejszych wartosci przyrodniczych. Obecny ksztatt
procedury tworzenia i powiekszania parkéw narodowych w Polsce zdaje sie skutecznie
blokowac takie dziatania. Z drugiej strony, naszym celem jest proponowanie rozwigzan
pragmatycznych i zapewniajgcych ochrone interesdbw jak najwiekszej grupy
zainteresowanych podmiotdw. Z tego punktu widzenia uwazamy za stosowne
przedstawienie kompleksowej propozycji regulacji procedury tworzenia i powiekszania
parkdow narodowych stanowigcej uzupetnienie projektu obywatelskiego. Liczymy, ze
zaprezentowana ponizej koncepcja zostanie wykorzystana w pracach legislacyjnych nad
projektem obywatelskim i zwiekszy szanse jego akceptacji przez jak najszerszg grupe
zainteresowanych podmiotow.

Nalezy podkresli¢ na marginesie, ze problematyka rezimu prawnego tworzenia i
powiekszania parkéw narodowych nie wyczerpuje listy zagadnien zwigzanych z obszarami

& Ministerstwo Srodowiska, IV Krajowy raport z wdrazania Konwencji o réznorodnosci biologicznej, Warszawa 2009, s. 10-11.

° Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 19 czerwca 2001 r. w sprawie utworzenia Parku Narodowego ,,Ujscie Warty”, Dz.U. z 2001
r.,Nr 67, poz. 681.

10 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 2 marca 2004 r. w sprawie Stowiriskiego Parku Narodowego, Dz.U. z 2003 r., Nr 43, poz.
390.

" por. artykut Ministra Srodowiska: Andrzej Kraszewski, Ja tez kocham Puszcze, ,Rzeczpospolita“ z 31 sierpnia 2010 r.

© Wiecej informacji na temat obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej zob. na stronie internetowej akcji: www.tydecydujesz.org.

B Projekt wraz z podpisami trafit do Marszatka Sejmu w dniu 9 listopada 2010 .
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chronionymi w Polsce. W$rod pozostatych probleméw, ktére wymagajg dziatan prawnych
mozna wskazac¢ m.in.:

o Niedostateczng liczba parkéw krajobrazowych i rezerwatéw przyrody. Wedtug
stanowiska Panstwowej Rady Ochrony Przyrody z maja 2007 r.: ,Praktycznie
zamarto tworzenie parkéw krajobrazowych, mimo ze wedtug wykonanych analiz
potrzeba ich jeszcze okoto 50. W Polsce powstaje rocznie Srednio 10 nowych
rezerwatdw przyrody, mimo ze do utworzenia reprezentatywnej ich sieci potrzeba
ich jeszcze co najmniej okoto 400.*”

e Niskg efektywnos¢ systemu zarzadzania parkami narodowymi i innymi obszarami
chronionymi wynikajgca m.in. ze struktury organizacyjnej parkéw - szeroko
wskazuje na ten problem Parfistwowa Rada Ochrony Przyrody™.

o Niedokonczony — w ocenie $rodowisk ekologicznych - proces wyznaczania obszarow
chronionych Natura 2000. Natura 2000 w Polsce obejmuje obecnie 141 obszarow
specjalnej ochrony ptakdw pokrywajacych 15,6 proc. terytorium kraju oraz 823
specjalne obszary ochrony siedlisk zajmujgce 11,05 proc. terytorium Polski.
Ogétem, Natura 2000 obejmuje 19,7 proc. naszego terytorium®®. W maju 2010 r.
grupa organizacji ekologicznych opublikowata ,shadow list” ze wskazaniem
kilkudziesieciu dodatkowych obszaréw, ktore powinny zosta¢ wigczone do sieci
,Natura 2000"".

2. Rozwa@j parkéw narodowych w Polsce (1990-2010)

2.1. Tworzenie nowych parkow narodowych oraz powiekszanie
istniejgcych po 1989 roku

1 stycznia 1989 r. powotany do zycia zostat Wigierski Park Narodowy na bazie istniejgcego
juz wczesniej Wigierskiego Parku Krajobrazowego. WPN powstat po okresie o$mioletniego
zastoju w tworzeniu nowych parkéw narodowych. Wczesniej — w 1981 r. — powotano
Gorczanski Park Narodowy. Mozna byto oczekiwa¢, ze utworzenie WPN zwiastowaé bedzie
ozywienie w polityce ekologicznej panstwa, zwigzane réwniez z przemianami ustrojowymi.
Umozliwity one aktywne dziatania ze strony organizacji ekologicznych i ekspertéw, ktorzy
mogli juz w sposdb otwarty wyrazac postulaty pod adresem wiadzy publicznej i wywierac
presje na rzecz podjecia dziatan rekompensujgcych zaniedbania okresu PRL-u, w tym
uzupetnienie siatki parkdéw narodowych.

Nadzieje te spetnity sie tylko czeSciowo. Schemat ponizej przedstawia rozwoj sieci parkow
narodowych w Polsce w latach 1990-2010. Schemat obejmuje jedynie tworzenie nowych
parkéw narodowych.

" panstwowa Rada Ochrony Przyrody, Najwazniejsze problemy ochrony przyrody w Polsce, Warszawa, 15 maja 2007 r., s. 11.
" Ibidem.

'8 http://www.gdos.gov.pl/Articles/view/1910/Historia_powstania.

Y Andrzej Kepel, Natura 2000 w Polsce - Shadow List 2010, http://www.salamandra.org.pl/component/content/article/35-
natura2000/374-natura-2000-w-polsce-shadow-list-2010.html?directory=175.
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Liczba parkéw narodowych w Polsce 1990-2010
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W 1990 r. powstat Drawienski oraz Poleski PN, nastepnie w 1993 r. — Park Narodowy Gor
Stotowych i Biebrzanski Park Narodowy. Istotne zmiany na mapie parkéw narodowych
nastgpity w latach 1995-1996, kiedy to powotano do zycia trzy kolejne parki — Magurski PN,
PN Bory Tucholskie i Narwianski PN. Nastepnie, po piecioletniej przerwie utworzono PN
Ujscia Warty (2001), po czym rozpoczat sie zastoj, pomimo ciggle zgtaszanych postulatow
tworzenia kolejnych parkéw. W latach 2001 — 2010 nie utworzono zadnego nowego
parku narodowego.

Podobng dynamike mozna zaobserwowac, gdy chodzi o powiekszanie obszaru parkéow
narodowych. Ogétem w latach 1990 — 2010 zmiany granic parkdw narodowych poprzez ich
rozszerzenie dokonano 20 razy. Zdecydowanie najbardziej aktywny okres przypadt
na lata 1996-1997, kiedy przeprowadzono 13 operacji rozszerzenia parkdw narodowych,
m.in. w odniesieniu do Karkonoskiego PN, Pieninskiego PN, Wigierskiego PN,
Kampinoskiego PN i Ojcowskiego PN. Po raz ostatni zwiekszono powierzchnie parkéw
narodowych w kwietniu 2004 r., kiedy to o ponad 14 tys. ha poszerzono granice
Stowinskiego PN. Od tego momentu proces rozszerzania obszaru parkéw narodowych
zamart.
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Oczywiscie, poza parkami narodowymi w badanymi okresie rozwijaty sie inne kategorie
obszaréw chronionych. W szczegdlnosci, po akcesji do Unii Europejskiej rozpoczat sie
proces wyznaczania europejskich obszaréw ochrony w ramach sieci Natura 2000. Ich
utworzenie nie umniejsza jednak w zaden sposéb obowigzku polskich wtadz do rozwijania
krajowych instrumentéw prawnych ochrony przyrody, takich jak parki narodowe, parki
krajobrazowe czy rezerwaty.

2.2. Zmiany regulacji w zakresie tworzenia i powiekszania
parkow narodowych

Powyzsze dane ilustrujg wyrazng tendencje w kwestii powiekszania obszaru parkéow
narodowych w Polsce. Zaréwno jesli chodzi o tworzenie nowych, jak i zmiane granic juz
istniejgcych parkéw narodowych, okres najwyzszej aktywnosci przypadty na lata
dziewiecdziesigte poprzedniego stulecia, ze szczegdinym uwzgledniem lat 1995 — 1997.
Najbardziej jednak uderza catkowite zamrozenie procesu rozszerzania obszaru objetego
parkami narodowymi po 2004 r., a w zasadzie nawet juz od 2001 r., kiedy to po raz ostatni
utworzono nowy park narodowy.

Zjawisko to, jak zasygnalizowano na wstepie, nie znajduje uzasadnienia w przestankach
natury ekologicznej czy naukowej. Potrzeba tworzenia nowych parkéw oraz poszerzania
granic juz istniejgcych wydaje sie niekwestionowana, a lokalizacja nowych obszaréw
chronionych przynajmniej na poziomie ogdinych zatozen ustalona. Gdzie zatem tkwi zrodto
impasu w realizacji tych postulatéw?
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OdpowiedZ na to pytanie kryje sie - jak wynika z opinii Srodowisk ekologicznych oraz
dotychczasowej praktyki tworzenia nowych parkéw i powiekszania juz istniejgcych — w
procedurze prawnej regulujgcej powstawanie parkdw narodowych oraz zmiane ich granic.
W latach 1990 — 2010 procedura ta byla poddawana zmianom legislacyjnym, ktére bez
watpienia miaty wptyw na skutecznos¢ realizacji idei poszerzania obszaru objetego parkami
narodowymi. Opisano je w tabeli, ktory stanowi aneks do niniejszego raportu.

Analiza zmian procedury tworzenia i powiekszania parkéw narodowych wskazuje na
bezposrednig korelacje miedzy procedurg prawng tworzenia i powiekszania parkéow
narodowych a skuteczng realizacjg postulatdbw w tym zakresie. Mozna przyjac, ze
zalamanie rozwoju sieci parkéw narodowych w Polsce zbiegto sie z istotng
zmiang rezimu prawnego tworzenia parkow narodowych wprowadzong ustawg
z dnia 7 grudnia 2000 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody z moca
obowiazujaca od dnia 2 lutego 2001 r.'%, Przed wejéciem w zycie noweli z grudnia
2000 r., procedura tworzenia i powiekszania granic parkéw narodowych byta bardzo
prosta. Opierata sie bowiem na jednostronnym i petni samodzielnym rozstrzygnieciu Rady
Ministrow podejmowanym w drodze rozporzadzenia. Byt to rezim, ktéry do uchwalonej
1991 r. nowa ustawy o ochronie przyrody, przeniesiono bez istotnych modyfikacji z ustawy
obowigzujgcej w okresie Polski Ludowej (ustawa o ochronie przyrody z 1949 r.). W tym
trybie - obowigzujgcym przez niespetna dekade (grudzien 1991 — luty 2001) - udato sie
utworzy¢é pie¢ nowych parkéw i osiemnastokrotnie powiekszy¢ powierzchnie juz
istniejacych.

Wprowadzona niejako przy okazji prac nad nowelizacjg ustawy o ochronie przyrody zmiana
okazata sie mie¢ daleko idgce skutki. W procesie decyzyjnym pojawit sie bowiem
dodatkowy aktor o statusie w istocie réwnoprawnym do Rady Ministréw, ktéra do tej pory
jako jedyna wyposazona byta w kompetencje decyzyjne. Co wiecej, ustawa postugujac sie
klauzulg ,zainteresowanych jednostek samorzadu terytorialnego” wiaczyla w catg
procedure szeroki krag podmiotéw. Gdy mowa o zainteresowanych jednostkach samorzadu
terytorialnego nalezy bowiem przez to rozumiec nie tylko gminy, na obszarze ktorych majg
by¢ zlokalizowane nowe obszary parkowe, ale takze powiaty i wojewoddztwa. W
minimalnym wariancie wymagana jest zatem zgoda trzech organdéw (rada gminy, rada
powiatu, sejmik wojewddztwa), cho¢ z reguly konieczne bedzie zaangazowanie organow
stanowigcych wiekszej liczby jednostek samorzadu terytorialnego (np. rad kilku gmin, jak
ma to miejsce w przypadku préb powiekszenia Biatowieskiego Parku Narodowego).

Nagle zatem cata procedura radykalnie sie skomplikowata, a ryzyko jej niepowodzenia
niepomiernie wzrosto. Do zablokowania idei utworzenia albo powiekszenia parku
narodowego wystarcza bowiem brak zgody nawet jednego z uczestniczagcych w nim
organdw samorzgdowych. Jedna rada gminy, jedna rada powiatu czy sejmik wojewddztwa
sg w stanie skutecznie zahamowac caty proces.

W tej sytuacji staje sie zrozumiate, dlaczego inicjatywy tworzenia i powiekszania kolejnych
parkdw zamarty wtasnie po uchwaleniu nowelizacji ustawy o ochronie przyrody z grudnia
2000 r. Jedyny park narodowy, ktory powstat na podstawie nowej procedury to
Park Narodowy ,Ujscie Warty”. Byla to jednak inicjatywa o tyle szczegdlna, ze

B w pazdzierniku 1999 r. rzad skierowat do Sejmu projekt obszernej nowelizacji ustawy o ochronie przyrody (druk sejmowy nr
1476, Sejm Rzeczpospolitej Polskiej Ill kadencji). Projekt przewidywat jedynie drobne zmiany w zakresie procedury tworzenia i
powiekszania parkéw narodowych. Fundamentalna zmiana zostata jednak wprowadzona juz na etapie prac sejmowych.
Parlamentarzysci zdecydowali o dodaniu kluczowego art. 14 ust. 7b sankcjonujacego obowigzek uzyskania zgody jednostek
samorzadu terytorialnego na utworzenie badZ powigkszenie granic parkéw narodowych. W toku prac parlamentarnych
rozwazano zastosowanie stabszej formuty ,zasiegniecia opinii jednostek samorzadu terytorialnego”. Ostatecznie jednak
przewazyto rozwigzanie przyznajgce w istocie przedstawicielom wtadz samorzgdowych prawo veta w procesie decyzyjnym
dotyczacym utworzenia bgdz powiekszenia obszaru parkéw narodowych.
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zapoczatkowana zostata przez samg spoteczno$¢ tego terenu, bez impulsu ze strony
19
rzadu™.

Podobne poparcie spoteczne, czy wrecz inicjatywna rola wspolnot lokalnych nie towarzyszy
natomiast podejmowanym w ostatnim czasie probom powotania do zycia Mazurskiego PN,
Turnickiego PN czy Jurajskiego PN, a takze prébom poszerzenia Biatowieskiego PN. W tych
przypadkach inicjatywy Ministerstwa Srodowiska czy organizacji ekologicznych napotykaija
na opor wyrazany takze réwniez poprzez korzystanie z uprawnienia przewidzianego w art.
10 ust. 2 (wczesniej 14 ust. 7b) ustawy o ochronie przyrody. Przyktadowo, 19 pazdziernika
2010 r. udzielenia zgody na powiekszenie Biatowieskiego PN odméwita Rada Gminy
Hajnéwka®, w istocie paralizujac proces powiekszenia BPN.

Przyczyny oporu samorzgdéw sg ztozone i obejmujg przede wszystkim:

e obawy o skutki gospodarcze utworzenia obszaru chronionego - decyzja o
utworzeniu parku narodowego niewatpliwie wymusza zmiane struktury lokalnej
gospodarki, w tym redukcje zatrudnienia w niektorych jej sektorach np. przemysle
drzewnym;

e brak wiarygodnej i petnej informacji na temat rzeczywistych skutkdw utworzenia
parku jest Zzrédtem nieuzasadnionych obaw dotyczacych rzekomych zakazéw
wstepu do lasu czy zbierania grzybow;

e brak dziatan ostonowych, np. specjalnego rzgdowego programu rekompensujgcego
skutki ekonomiczno-spoteczne objecia danego obszaru ochrong przyrodnicza
(strategia rozwoju wraz z dodatkowym finansowaniem).

Opdr Srodowisk lokalnych skutecznie paralizuje wysitki na rzecz utworzenia nowych parkéw
narodowych. To pozbawia w istocie rzad jednego z podstawowych instrumentéw wdrazania
ogolnopanstwowej polityki ekologicznej, a w rezultacie prowadzi do, jak sie wydaje,
naruszenia zasad podziatu kompetencji miedzy organy wiadzy publicznej w tej sferze.
Zgodnie bowiem z art. 146 Konstytucji RP, to do Rady Ministréw nalezy ,prowadzenie
polityki wewnetrznej panstwa”, w tym polityki ekologicznej (art. 146 ust. 1 Konstytucji RP).
Co wiecej, do Rady Ministrow nalezg ,sprawy polityki panstwa” (art. 146 ust. 2 Konstytucji
RP). Tworzenie parkéw narodowych — jako zadanie o znaczeniu ogodlnopanstwowym,
kluczowe dla ksztattu polityki ekologicznej panstwa realizowanej w wykonaniu obowigzku
przewidzianego w art. 5 Konstytugji RP* - niewatpliwie zatem powinno by¢ przypisane
rzadowi.

Kazdy obszar polityki publicznej podlega regule podziatu zadan i kompetencji pomiedzy
rozne poziomy witadzy publicznej. W zwigzku z tym, kwestie dotyczace ochrony najbardziej
cennych przyrodniczo obszaréw powinny by¢ rozstrzygane przez organ odpowiedzialny za
prowadzenie ogolnopanstwowej polityki ekologicznej. Podejmowane przezen decyzja winny
oczywiscie poprzedzac szerokie konsultacji z udziatem wszystkich zainteresowanych. Kazdy

¥ w rejonie, gdzie Warta uchodzi rozlewiskiem do Odry znajdujg sie znane tereny legowe oraz pobytowe ptactwa wodnego,
ktérym ochrone zapewniat rezerwat ,Storisk”. Mieszkancy okolicznych gmin uznali, ze korzystnym dla nich bedzie powotanie na
tym terenie parku narodowego. Taka byta geneza powstania Parku Narodowego Ujscie Warty. Inicjatywa i realizacja byta oddolna i
nie wywotata entuzjazmu w rzadzie (kolejne obcigzenie budzetowe) i w Srodowiskach profesury przyrodniczej (nie od nich wyszta
inicjatywa). Samorzgdowcy wykazali szczegdlng determinacje — w ciggu roku przygotowali dokumentacje i zebrali pakiet
stosownych uchwat organéw samorzadowych (4 gminne, 4 powiatowe i sejmiku wojewddztwa). W taki sposob, w 2001 r. powstat
23. polski park narodowy. Wydaje sie, ze bardziej niz ukochanie przyrody istotne byto pragmatyczne przekonanie o wiekszej
szansie rozwojowej regionu, na ktérego terenie istnieje park narodowy”( Tadeusz Burger, Konflikt ekologiczny — specyfika i
studium przypadkow, [w:] Cezary Starczewski (red.), Konflikt ekologiczny. Materiaty pokonferencyjne, Warszawa 2007, s. 12).

*% Rada gminy Hajnéwka przeciwko powiekszeniu BPN,
http://wiadomosci.gazeta.pl/Wiadomosci/1,80273,8533395,Rada_gminy Hajnowka przeciwko powiekszeniu BPN.html.

21 . - . R ;. . . . ;.. . .

»Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i
obywatela oraz bezpieczerstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone srodowiska, kierujac sie
zasada zréwnowazonego rozwoju.”
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z tych podmiotéw powinien mie¢ zapewnione prawo do wyrazenia swoich opinii,
postulatéw, a nawet zamanifestowania obaw. Nie moze to jednak sie przerodzi¢ w prawo
weta, ktére podwazy konstytucyjny podziat zadan i kompetencji miedzy rzadem i
jednostkami samorzadu terytorialnego.

W tym Swietle, obecna procedura tworzenia parkéw narodowych, w istocie pozbawiajgca
rzad mozliwosci dziatania w tej kwestii, prowadzi do naruszenia wyraznego,
konstytucyjnego podziatu kompetencii i sfer dziatania pomiedzy Rade Ministréw i jednostki
samorzadu terytorialnego. Do tej pory jednak zaden z uprawnionych podmiotéw (np. grupa
postdw, Rzecznik Praw Obywatelskich) nie poddat tej kwestii pod ocene Trybunatu
Konstytucyjnego.

2.3. Obywatelska inicjatywa ustawodawcza w sprawie zmiany
zasad tworzenia i powiekszania parkow narodowych

Panujacy juz blisko dekade impas w kwestii powiekszania obszaru parkdéw narodowych w
Polsce wzbudza powazny niepokdj wsrdd przedstawicieli organizacji ekologicznych. W
efekcie zdecydowali sie oni na podjecie dziatan zmierzajgcych do usuniecia barier prawnych
tworzenia i powiekszania parkéw narodowych. Skorzystali przy tym z mozliwosci, jakie daje
obywatelska inicjatywa ustawodawcza, tj. prawo zgtaszania pod obrady parlamentu
projektdw ustaw popartych przez grupe co najmniej 100.000 obywateli.

Projekt przygotowany przez koalicje organizacji pozarzadowych i poparty przez Panstwowg
Rade Ochrony Przyrody** zawiera dwa elementy”:

e zmiane procedury tworzenia i powiekszania parkéow narodowych poprzez
pozbawienie jednostek samorzadu terytorialnego prawa weta w ramach tej
procedury i zastgpienie go prawem do konsultacji (wyrazenia opinii):

Proponuje sie nastepujacg tres¢ art. 10 ust. 2 ustawy o ochronie przyrody:
LUtworzenie parku narodowego, zmiana jego granic lub likwidacja moze nastapic po
zaopiniowaniu projektu rozporzadzenia, o ktorym mowa w ust. 1, przez witasciwe
miejscowo organy uchwatodawcze jednostek samorzadu terytorialnego, Paristwowa
Rade Ochrony Przyrody oraz zainteresowane organizacje pozarzagdowe. NieztoZenie
opinii w terminie 30 dni uznaje sie za brak uwag.”

e ograniczenie mozliwosci odwotywania dyrektoréow parkéw narodowych w celu
zwiekszenia ich niezaleznosci i skutecznosci w dziataniu na rzecz ochrony parku.

Proponuje sie wprowadzenie do art. 101 ustawy o ochronie przyrody ust. 2a o
tresci: ,2a. Minister wiasciwy do spraw Srodowiska moze odwotac dyrektora parku
narodowego przed uptywem okresu, o ktorym mowa w ust. 2, wytgcznie ze
wzgledu na przyczyny podane w art. 52 i 53 Kodeksu pracy, po zasiegnieciu opinii
Paristwowej Rady Ochrony Przyrody, ktorg zawiadamia o przyczynie uzasadniajgcej
odwotanie. Nieztozenie opinii w terminie 14 dni uznaje sie za brak uwag.”

Nasza analiza odnosi sie tylko do pierwszego z zaproponowanych postulatow. Kwestia
procedury odwolywania dyrektora parku narodowego nalezy do bardzo szerokiej sfery
problemdéw zarzadzania parkami, ktore zastugujg na odrebne, kompleksowe omdwienie
wykraczajgce poza ramy niniejszego opracowania.

2 paristwowa Rada Ochrony Przyrody, Opinia w sprawie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej dotyczgcej tworzenia i zmiany
granic parkéw narodowych oraz trybu odwotywania ich dyrektoréw, Warszawa, 4 sierpnia 2010 r.

> Tekst projektu dostepny jest na stronie internetowej: http://pracownia.org.pl/pliki/2010-08 obywatelski-projekt-ustawy.pdf.
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3. Procedura tworzenia parkow narodowych - analiza
prawnoporownawcza

3.1. Uwagi ogolne

Nie istnieje jednolity, akceptowany w skali ogolnoswiatowej czy europejskiej,
model regulacji parkéw narodowych, w tym procedury ich tworzenia oraz
powiekszania. Juz od kilkudziesieciu lat jednak funkcjonuje powszechnie przyjmowana
definicja parku narodowego zaproponowana przez IUCN (International Union for
Conservation of Nature). Okresla ona parki narodowe jako drugq kategorie obszaréw
ochronnych po rezerwatach scistych. Wedle zaproponowanej przez IUCN definicji, ,park
narodowy to obszar lgdowy lub morski poddany ochronie w celu:

e zachowania dla obecnego i przysztych pokolen ekologicznych wtasciwosci jednego
lub wiekszej liczby ekosystemow;

e wykluczenia eksploatacji czy zasiedlania w sposdb zagrazajacy realizacji celow
ochronnych;

e zapewnienia warunkéw dla dziatalnosci naukowej, edukacyjneg', rekreacyjnej i
turystycznej prowadzonej w sposéb spdijny z celami ekologicznymi**”.

IUCN wskazuje réwniez cele, jakie powinny byC realizowane w procesie zarzadzania
parkiem narodowym, kryteria selekcji obszaréw, ktdre powinny by¢ chronione w formie
parku narodowego. Ponadto, wytyczne IUCN okreSlajg preferowany model zarzadzania
parkiem narodowym. Postuluje sie, by parki byly — co do zasady - zarzadzane przez
najwyzszg wiladze panstwowa. Dopuszcza sie jednak réwniez inne formy zarzadzania —
poprzez inne organy administracyjne, lokalne spotecznosci, fundacje czy inne podmioty
prawne zapewniajace skutecznag ochrone przyrody?>.

3.2. Wyznaczanie obszarow chronionych w prawie Unii
Europejskiej

W  kontekécie = rozwazan  prawnoporéwnawczych  warto  wprowadzi¢c  watek
prawnoeuropejski. Wprawdzie prawo wspdlnotowe nie zawiera regulacji dotyczacych
parkow narodowych, ale interesujgce wnioski przynosi analiza przepisow dotyczacych
tworzenia wspolnotowych obszaréw chronionych, czyli sieci Natura 2000. Europejski
Trybunat Sprawiedliwosci interpretujgc przepisy dotyczace sieci Natura 2000, tj. dyrektywe
ptasig®® i dyrektywe siedliskowa®, wielokrotnie stawat przed pytaniem, czy prawo
wspodlnotowe dopuszcza pozaekologiczne (pozanaukowe) kryteria doboru obszaréw
chronionych w ramach sieci Natura 2000. W szczegodlnosci, wskaza¢ musiat, na ile interesy

2 oryg. ,Natural area of land and/or sea, designated to (a) protect the ecological integrity of one or more ecosystems for present

and future generations, (b) exclude exploitation or occupation inimical to the purposes of designation of the area and (c) provide a
foundation for spiritual, scientific, educational, recreational and visitor opportunities, all of which must be environmentally and
culturally compatible.” (IUCN World Commission on Protected Areas with the assistance of the World Conservation Monitoring
Centre, Guidelines for Protected Area Management Categories, 1994, s. 19).

> JUCN World Commission on Protected Areas with the assistance of the World Conservation Monitoring Centre, Guidelines..., s.
19.

2 Dyrektywa Rady 79/409/EWG z dnia 2 kwietnia 1979 roku w sprawie ochrony dzikich ptakéw (obecnie obowigzuje jej
ujednolicona wersja: Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/147/WE z dnia 30 listopada 2009 roku w sprawie ochrony
dzikich ptakéw, Dziennik Urzedowy UE, Seria L 20 z dnia 26 stycznia 2010r.).

7 Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory, Dziennik
Urzedowy UE, Seria L 206 z 22 lipca 1992 r.
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spofeczne i gospodarcze wspolnot lokalnych mogg by¢ brane pod uwage przy tworzeniu
sieci Natura 2000, czy i ewentualnie w jakim zakresie mogg skutkowa¢ modyfikacjg listy
obszaréw chronionych ustalong w oparciu o potrzeby ekologiczne.

Problemu tego dotyczyt m.in. niedawny wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
Z dnia z dnia 14 stycznia 2010 r. w sprawie C-226/08 Stadt Papenburg przeciwko Republice
Federalnej Niemiec’®. ETS opowiedziat sie w nim jednoznacznie po stronie wylacznie
ekologicznych (naukowych) przestanek wyznaczania obszaréow chronionych. Stangt na
stanowisku, ze uwzglednianie jakichkolwiek pozaprzyrodniczych kryteriow stanowitoby
zagrozenie dla realizacji celu okreslonego w art. 3 ust. 1 dyrektywy siedliskowej®®, czyli
skupienia w ramach spdjnej sieci Natura 2000 wszystkich obszaréw spetniajgcych kryteria
wartosci przyrodniczej, szczegétowo wypunktowane w zatgcznikach do dyrektywy. Wedle
Trybunatu, wymogi gospodarcze, spoteczne i kulturowe oraz cechy regionalne i lokalne, nie
tworzg samoistnej podstawy do odstgpienia od zasadniczych przestanek ekologicznych przy
wyznaczaniu obszaréw chronionych, a ochrona obszaréw o najwyzszej wartosci winna by¢
podporzadkowane celom przyrodniczym.

3.3. Przeglad modeli tworzenia parkow narodowych

Brak powszechnego modelu regulacji tworzenia parkdw narodowych przektada sie na duza
roznorodno$¢ rozwigzan stosowanych przez poszczegdlne panstwa. Dodatkowym
czynnikiem rdznicujgcym stosowane procedury sg uwarunkowania ustrojowe kazdego z
panstw — przede wszystkim pozycja samorzadu terytorialnego.

Wiele panstw ogranicza sie do lakonicznej i ogdlnikowej regulacji procesu tworzenia
parkow narodowych. Dotyczy to m.in. Nowej Zelandii i Kanady. W Nowej Zelandii
gtéwna role w procesie decyzyjnym odgrywajg dwa organy — panstwowa stuzba ochrony
przyrody (New Zealand Conservation Authority) oraz minister Srodowiska. NZCA ma
obowigzek monitorowac sytuacje przyrodniczg na terenie kraju i zgtasza¢ ewentualne
propozycie w zakresie utworzenia nowego parku badz powiekszenia istniejgcego
ministrowi*. W Kanadzie — jako panstwie federalnym - decyzja nalezy do rzadu, ale
wymaga uzgodnienia z wladzami prowinicji (panstw zwigzkowych)*’. Regulacje w obu
panstwach nie przewidujg uzyskiwania zgody lokalnych wspdlnot na utworzenie nowego
parku czy tez powiekszenie istniejgcego obszaru chronionego.

W Anglii parki narodowe sg wyznaczane przez odrebng jednostke administracyjng pod
nazwg Natural England. Teoretycznie, dziata ona niezaleznie od rzadu. W praktyce jednak
podlega nadzorowi ze strony ministra Srodowiska, ktéry udziela tej instytucji wigzacych
wytycznych. Decyzja Natural England w sprawie utworzenia parku narodowego musi
uzyskac akceptacje ministra srodowiska.

W niektdrych panstwach federalnych dopuszczone jest wykonywanie kompetencji do
tworzenia parkéow na rzecz poszczegdlnych standéw. Taka regulacja obowigzuje np. w
Niemczech, gdzie parki narodowe s3 tworzone decyzjg wiadz landu (panstwa
zwigzkowego) podejmowang w konsultacji z ministrem $rodowiska oraz ministrem

8 Wyrok wraz z uzasadnieniem dostepny jest na stronie internetowej Europejskiego Trybunale Sprawiedliwosci: www.curia.eu.int.
Szerzej zob. Dawid Szescito, Komentarz do wyroku ETS z dnia 14 stycznia 2010 r. w sprawie Stadt Papenburg przeciwko Niemcom,
,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 12.

*  Art 3 ust. 1. Zostanie stworzona spojna europejska sie¢ ekologiczna specjalnych obszaréw ochrony, pod nazwa Natura 2000. Ta
sie¢, ztozona z terendw, na ktérych znajduja sie typy siedlisk przyrodniczych wymienione w zatgczniku | i siedliska gatunkow
wymienione w zataczniku I, umozliwi zachowanie tych typdw siedlisk przyrodniczych i siedlisk gatunkéw we wiasciwym stanie
ochrony w ich naturalnym zasiegu lub, w stosownych przypadkach, ich odtworzenie.”

* National Parks Act 1980.

3! Canada National Parks Act 2000.
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infrastruktury®®. Nalezy przy tym wyraznie podkredli¢, ze ustawa federalna nie nakazuje
wiadzom poszczegdlnych landéw uzyskiwania aprobaty witadz lokalnych (gminnych i
powiatowych) przy podejmowaniu decyzji w sprawie utworzenia nowego parku
narodowego. Podobna regulacja obowigzuje w Austrii. W Hiszpanii, ktorej ustrdj zblizony
jest do federacji z uwagi na duzy zakres samodzielnosci tzw. wspdlnot autonomicznych,
decyzja o utworzeniu nalezy do parlamentu, ale moze by¢ podjeta dopiero po
uzgodnieniach z wiadzami danej wspdlnoty autonomicznej®>. Nalezy jednak wyraznie
zaznaczy¢, ze status owych wspolnot blizszy jest panstwu zwigzkowemu niz jednostce
samorzadu terytorialnego w polskim rozumieniu.

Model, ktéry wydaje sie najbardziej rozbudowany, spojny i kompleksowy, funkcjonuje w
Szwecji. Nie jest to zaskakujgce wzigwszy pod uwage, ze Szwecja byla pierwszym
europejskim panstwem, ktory utworzyto park narodowy (1909 r.), a wiec legitymuje sie
najwiekszym doswiadczeniem w tej dziedzinie. Poza tym, Szwedzi w ciggu ostatniego
¢wiercwiecza zanotowali znaczacy sukces, jesli chodzi o rozwdj sieci parkow narodowych.
Doszto tam do utworzenia dziesieciu nowych i powiekszenia siedmiu istniejacych parkéw™*.

Odpowiedzialno$¢ za przeprowadzenie procesu utworzenia nowego parku narodowego
spoczywa W Szwecji na rzadowej agencji ochrony $rodowiska (Naturvardsverket)™.
Procedura jest wieloetapowa, obejmuje co najmniej czternascie krokéw. Kluczowg cecha
szwedzkiej regulacji tworzenia parkéw narodowych jest dazenie do wigczenia w catg
procedure jak najszerszej liczby interesariuszy, w tym przedstawicieli wspdinot lokalnych i
regionalnych oraz organizacji pozarzadowych, a takze zagwarantowanie najwyzszej jakosci
merytorycznej decyzji o utworzeniu parku, wyznaczeniu jego granic, a takze ustaleniu
zasad zarzadzania parkiem.

W zwigzku z tym, procedura utworzenia parku obejmuje nastepujgce etapy kluczowe:

e wstepne konsultacje na temat idei utworzenia parku — Naturvardsverket prowadzi
ogdlne rozmowy z przedstawicielami wiadz lokalnych i regionalnych na temat samej
koncepcji utworzenia parku, jego celéw i zasad dziatania. Przeprowadzane s3 tez
wstepne prace studialne w celu ustalenia obszaru przysztego parku.

e powotanie trzech grup zadaniowych:

o grupy sterujgcej — sktada sie z przedstawicieli Naturvardsverket oraz wadz
lokalnych i regionalnych. Grupa sterujgca koordynuje prace nad
utworzeniem parku narodowego, analizuje najwazniejsze problemy i
zapewnia wymiane informaciji.

o grupy roboczej — rowniez sktada sie z przedstawicieli Naturvardsverket oraz
wiadz lokalnych i regionalnych. Wykonuje ona prace zwigzane ze
szczegdtowym okreSleniem obszaru przysztego parku, przygotowaniem
planu zarzadzania parkiem oraz regulacji wewnetrznych parku.

o grupy referencyjnej — spetnia ona funkcje forum wymiany informacji i opinii
z udziatem przedstawicieli lokalnych wspdlnot, organizacji pozarzadowych i
innych interesariuszy. Skfad grupy oraz zakres jej dziatania okresla grupa
sterujgca.

e przygotowanie przez Naturvardsverket szczegdtowego planu dziatan prowadzacych
do utworzenia parku wraz z harmonogramem.

32 por. § 22 Gesetz iiber Naturschutz und Landschaftspflege vom 29.07.2009.
3 LEY 5/2007, de 3 de abril, de la Red de Parques Nacionales.

** Dane za: http://www.swedishepa.se/en/In-English/Menu/Enjoying-nature/National-parks-and-other-places-worth-
visiting/National-Parks-in-Sweden/.

35
www.naturvardsverket.se.
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kampania informacyjna — jest to niezwykle istotny etap catej procedury, w ramach
ktorego mieszkancy obszarow, ktdre majg zosta¢ parkiem oraz inni interesariusze
majg zostaé szczegdtowo poinformowani o planowanych dziataniach oraz moga
wyrazi¢ swéj poglad na sprawe. Co nalezy podkresli¢, tak rozumiana kampania
informacyjna jest prowadzona od poczatku projektu az do podjecia ostatecznej
decyzji o utworzeniu parku. Dziatania informacyjne obejmujg m.in.:

o przygotowywanie newsletterow zawierajgcych aktualne informacje na temat
przebiegu procedury tworzenia parku;

o publikowanie ogtoszen w prasie lokalnej i regionalnej;

organizowanie wystaw w miejscach publicznych;

o tworzenie punktdw informacyjnych, gdzie kazdy moze uzyska¢ odpowiedz
na pytania dotyczgce powotania parku;

o organizowanie wycieczek z przewodnikami w celu uswiadomienia
mieszkancom wartosci przyrodniczej obszaréw, ktére majg wejs¢ w skfad
parku;

o publikowanie aktualnych informacji w internecie.

przeprowadzenie niezbednych badan i zgromadzenie petnej dokumentacji, w
szczegolnosci  dotyczacych biologicznych i geologicznych wiasciwosci  terenu
przysztego parku.

okreslenie celu i sporzadzenie planu zarzgdzania parkiem;

przedstawienie przez Naturvardsverket rzadowi ostatecznej propozycji w sprawie
utworzenia parku — dokument ten zawiera opis warunkow naturalnych terenu
objetego planowanym parkiem, przyczyny i cele utworzenia parku.

ostateczna decyzja w sprawie utworzenia parku nalezy do rzadu i parlamentu.
Przed podjeciem rozstrzygniecia w tej sprawie zapewnia sie mozliwo$¢ wyrazenia
opinii wszystkim zainteresowanym podmiotom, w tym przedstawicielom wiladz
lokalnych i regionalnych oraz organizacjom pozarzadowym®.

o

Réwnie duzg wage do zapewnienia szerokiego zakresu spotecznej partycypacji w procesie
tworzenia parkéw narodowych przywigzuje sie w Danii. Dunczycy rozpoczeli tworzenie
parkow narodowych bardzo pdzno, pierwszy park powstat zaledwie dwa lata temu. Mozna
jednak traktowaé Danie jako zrédto zdecydowanie pozytywnych wzordw, jesli chodzi o
zapewnienie udziatu spoteczenstwa w catej procedurze. Model partycypacji spotecznej
zastosowany w pilotazowym projekcie utworzenia parku narodowego Kgs. Nordsjaelland
objat cztery etapy:

otwarte seminarium przedstawiajgce idee utworzenia, dodatkowo cykl wycieczek
prezentujgcych obszar przysztego parku i jego walory ekologiczne;

powotanie otwartych grup tematycznych zajmujgcych sie analizg szczegdtowych
aspektow powotania parku;

szczyt obywatelski — zgromadzenie reprezentatywnej grupy mieszkancoéw terendw,
ktore planuje sie objg¢ parkiem narodowym w celu dokfadnego zidentyfikowania
ich opinii, obaw, oczekiwan i intereséw;

przeprowadzenie warsztatbw =z udziatem przedstawicieli wiadz lokalnych,
organizacji pozarzadowych, organizacji rolniczych oraz lesnikbw w celu
przygotowania ostatecznego raportu okreSlajgcego wizje przysztego parku
narodowego, jego granic i celéw dziatania®’.

% Rolf Lofgren, The process of creating a national park, Naturvardsverket 2009, s. 1-8.

% Dorthe H. Lund et al., The national park pilot process introducing new forms of governance in Danish nature politics, Vienna
2009, s. 22-23.
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4. Propozycja ClientEarth

4.1. Zatozenia optymalnego modelu tworzenia i powiekszania
parkow narodowych

Poszukiwanie optymalnego modelu procedury tworzenia i powiekszania parkéw
narodowych wymaga spojrzenia na problem z bardzo szerokiej perspektywy. Decyzja o
powotaniu do Zzycia nowego badz poszerzeniu granic istniejgcego parku narodowego ma
bowiem wymiar nie tylko aktu prawnego, ale takze aktu politycznego, spotecznego i
ekonomicznego. Jej skutki sg odczuwalne dla pojedynczych obywateli (np. wiascicieli
nieruchomosci objetych przysztym parkiem), wspdlnot lokalnych i regionalnych oraz catego
spofeczenstwa, ktdre ponosi koszty utworzenia i funkcjonowania nowego parku.

Nic zatem dziwnego, ze tak skomplikowany i oddziatujgcy na wiele podmiotéw proces
narazony jest na wystgpienie sytuacji konfliktowych. Konflikty ekologiczne, w tym konflikty
wokot tworzenia parkdow narodowych, nalezg zas - w ocenie specjalistow do spraw do
mediacji - do kategorii najbardziej ztozonych i trudnych do rozwigzywania problemoéw
spotecznych®®. Sprawia to, ze zaprojektowanie odpowiedniej procedury tworzenia parkéw
narodowych jest szczegdlnie trudnym wyzwaniem, a jednoczesnie jest konieczne dla
zminimalizowania negatywnych skutkéw sporéw wokot idei powstania parku oraz
szczegdtowych ustalen dotyczacych jego wielkosci i sposobu funkcjonowania.

Kluczowym zagadnieniem rozwazanym w ramach niniejszej analizy jest wskazanie
podmiotéw dopuszczonych do udziatu w procedurze tworzenia parkéw oraz podziat
kompetencji pomiedzy poszczegdlnych uczestnikdw tego procesu. Przede wszystkim za$
nalezy oceni¢, czy i na jakich warunkach w catej procedurze majg uczestniczy¢ wspolnoty
lokalne i regionalne reprezentowane przez wiadze samorzgdowe.

Jak zwraca sie uwage w badaniach miedzynarodowych, w ostatnich latach dostrzegalne sg
w tej sferze dwie istotne tendencje:

o wiaczanie wspolnot lokalnych i innych interesariuszy w proces tworzenia
i wyznaczania granic nowych parkéw narodowych;

e rozszerzanie mozliwosci spotecznej partycypacji, wrecz zacieranie granic miedzy
publicznymi i prywatnymi uczestnikami procesu decyzyjnego™®.

Propagowanie inkluzywnego i partycypacyjnego modelu tworzenia parkéw narodowych to
wyraz szerszego kierunku w mysleniu o polityce publicznej i zarzadzaniu publicznych w
nowoczesnych panstwach demokratycznych. Okresla sie go mianem Governance, New
Public Governance — pojecia te ttumaczone sg na jezyk polski najczesciej jako zarzadzanie
partycypacyjne. Teoretycy tej koncepcji*® wskazuja, ze wspdiczesne pafstwo musi w
wiekszym stopniu dostrzega¢ partnerow pozarzagdowych — organizacje spoteczne,
wspolnoty samorzagdowe (lokalne i regionalne), a takze biznes. Jako esencjonalny postulat
zarzadzania partycypacyjnego mozna postrzegaC zerwanie z wyrazng separacjg miedzy
administracjg a szeroko rozumianymi adresatami jej dziatan oraz inkluzywne nastawienie

% Jerzy Ksigzek, Magdalena Grudziecka, Mozliwosci zastosowania mediacji i facylitacji w rozwigzywaniu konfliktéw ekologicznych,
[w:] Cezary Starczewski (red.), Konflikt ekologiczny. Materiaty pokonferencyjne, Warszawa 2007, s. 62.

* Dorthe H. Lund, Metagovernance of the national park process in Denmark, ,Local Environment” 2009, nr 3, s. 245.

“*por. np. B. Guy Peters, Jon Pierre, Governance without government? Rethinking public administration, ,Journal of Public
Administration Research and Theory” 1998, nr 2, s. 227-243; Gerry Stoker, Governance as theory: five propositions, ,International
Social Science Journal” 1998, nr 1, s. 17-28.
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administracji — gotowo$¢ do wiaczania na zasadach partnerskich w petny proces
zarzadzania publicznego podmiotéw zewnetrznych (wspdtzarzadzanie).

Jesli chodzi o sprawy polityki ekologicznej, model zarzadzania partycypacyjnego ma
rowniez swoje prawne ugruntowanie. Idea szerokiego udziatlu spotecznego jest
postulowana przede wszystkim w ramach Konwencji z Aarhus o Dostepie do Informacii,
Udziale Spoteczenstwa W Podejmowaniu Decyzji oraz Dostepie do Sprawiedliwosci w
Sprawach Dotyczacych Srodowiska®™. Wprawdzie, brak jest w niej ona przepisdw wyraznie
odnoszacych sie do procedury tworzenia parkéow narodowych, ale wskazuje ona m.in. na
obowigzek wiadz publicznych zapewnienia, aby ,spoteczenstwo uczestniczylo w
przygotowywaniu planéw i programéw majacych znaczenie dla $rodowiska, w ramach
przejrzystych i bezstronnych mechanizmdw, otrzymujac uprzednio niezbedne informacje"
(art. 7 Konwengji z Aarhus), co odnies¢ mozna takze do plandw w zakresie tworzenia
parkéw narodowych.

Wiele uwagi przywigzuje sie w koncepcjach zarzadzania partycypacyjnego do rozwijania
nowych metod uczestnictwa podmiotéw pozarzadowych w tworzeniu polityk publicznych.
Przede wszystkim za$ postuluje sie wyjécie poza znang i rozpowszechniong formute
konsultacji czy opiniowania jako jedynego instrumentu dziatania podmiotow
pozarzadowych. Konsultacje — w praktyce czesto przybierajgce forme fasadowg i rytualng —
to zdecydowanie za mato, by mozna bylo moéwi¢ o rzeczywistym wigczeniu partneréw
pozarzadowych w proces decyzyjny. Potrzebne sg rozwigzania idgce dalej. Ch. Ansell i A.
Gash  wymieniajg sze$¢  podstawowych — wymogéw  (kryteriow)  rzeczywiscie
partycypacyjnego modelu tworzenia polityki publicznych i zarzadzania publicznego:

e proces jest inicjowany przez instytucje publiczng;
e uczestniczg w nim podmioty spoza sektora publicznego;

e udziat partneréw prywatnych nie moze ograniczac sie wytgcznie do zasiegniecia ich
opinii w danej sprawie, ale polega na ich wtgczeniu w proces decyzyjny;

o forum wspotzarzadzania dziata w oparciu o sformalizowane reguty;
e uczestnicy procesu starajg sie podejmowac decyzje w drodze konsensusu;

e cata wspdipraca koncentruje sie w dwdch obszarach: polityki publicznej i
zarzadzania publicznego™.

Jesli przetozy¢ te postulaty na problematyke tworzenia i rozwijania parkéw narodowych,
trudno nie zauwazy¢, ze najpetniej idee zarzadzania partycypacyjnego realizuje szwedzki
model procedury tworzenia parkéw narodowych. Bliski jest mu réwniez model dunski, gdzie
udziat partneréw pozarzadowych wykracza poza standardowe zasieganie ich opinii
(konsultacje).

Rozwigzania stosowane w Szwecji i Danii najlepiej korespondujg zatem ze wspodtczesnymi
tendencjami w dziedzinie polityki publicznej i zarzadzania publicznego, w tym polityki w
obszarze parkéw narodowych. W najszerszym zakresie gwarantujg realny udziat wszystkich
interesariuszy w procesie decyzyjnym. Przyczyniajg sie do tego, ze decyzja o utworzeniu
parku narodowego nie musi by¢ postrzegana jako odgornie narzucona lokalnym i
regionalnym wspolnotom. Wszystkie zainteresowane strony majg mozliwo$¢ aktywnego
uczestnictwa w catym procesie decyzyjnym — od idei do realizacji. Majg mozliwosc¢ nie tylko

“ Konwencja z Aarhus z dnia 25 czerwca o Dostepie do Informacji, Udziale Spoteczeristwa w Podejmowaniu Decyzji oraz Dostepie
do Sprawiedliwosci w Sprawach Dotyczacych Srodowiska. Polska ratyfikowata Konwencje z Aarhus 31 grudnia 2001 r.

“ Chris Ansell, Alison Gash, Collaborative Governance in Theory and Practice, ,Journal of Public Administration Research and
Theory” 2008, nr 4, s. 544-545.
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reagowania na propozycje rzadowych (opiniowania), ale ich wspdttworzenia dzieki
rozbudowanym narzedziom uczestnictwa.

Co niezwykle istotne, szeroka partycypacja roznych podmiotdow w procesie
decyzyjnym nie blokuje realizacji celow ekologicznych. Ksztat procedury
stosowanej w Szwecji gwarantuje, ze interesy ekonomiczne czy polityczne nie przewazg
nad potrzebami Srodowiskowymi i nie doprowadzg do sparalizowania procesu tworzenia
parku. Kompetencja do podjecia ostatecznej decyzji w sprawie utworzenia parku nalezy
bowiem wytgcznie do organdéw centralnych (rzad i parlament) i nie jest uzalezniona od
aprobaty innych podmiotow (jednostek samorzadu terytorialnego, organizacji
pozarzadowych, przedstawicieli biznesu itp.).

Kolejnym filarem pozadanego modelu tworzenia parkéow narodowych — réwniez
reprezentowanym w regulacjach szwedzkich — jest prowadzenie tego procesu w
soparciu o dowody” (evidence-based policy). Pojecie polityki publicznej opartej na
dowodach znane jest od wielu lat jako koncepcja zaktadajgca podejmowanie przez wiladze
publiczne decyzji w oparciu o badania (dane) jakosciowe i iloSciowe gromadzone i
analizowane w toku procesu decyzyjnego. Jest to podejscie przeciwstawne polityce
publicznej ,opartej na opiniach”, gdzie decyzje sg podejmowane bez powigzania z
Ltwardymi” danymi, a np. w oparciu o przestanki stricte polityczne™®.

W przypadku tworzenia parkdw narodowych, zasada polityki publicznej opartej na
dowodach wymaga przeprowadzania w toku catego procesu decyzyjnego rozlegtych prac
studialnych, angazowania ekspertow, sporzadzania raportow i analiz okreslajacych
optymalny obszar i warunki funkcjonowania przysztego parku. Niezbedne jest réwniez
zgromadzenie mozliwie najpetniejszej dokumentacji (biologicznej, geologicznej itp.) i
poddanie jej naukowej weryfikacji. Wszystkie te elementy zawiera opisana wyzej procedura
tworzenia parkéw narodowych w Szwecji i niezbedne wydaje sie réwniez ugruntowanie
mechanizmu decyzji opartej na dowodach réwniez w polskim modelu tworzenia parkéow
narodowych.

Podsumowujac, optymalna procedura tworzenia parkdéw narodowych oraz zmiany ich
granic powinna sie opiera¢ na dwdch podstawowych zatozeniach (filarach) wskazanych na
ponizszym schemacie.

3 Szerzej na temat evidence-based policy zob. Ray Pawson, Evidence-based policy: a realist perspective, London 2006; Gary Banks,
Evidence-based Policy-making: What is it? How do we get it?, ANZSOG/ANU Public Lecture Series, Canberra 2009
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Schemat. Zatozenia optymalnego modelu tworzenia i zmiany granic parkéw narodowych.

Szeroka i rzeczywista
partycypacja spoteczna

Decyzja ostateczna oparta

na potrzebach
ekologicznych

Decyzja oparta na
dowodach (evidence-
based policy)

4.2. Szczegotowa propozycja regulacji

Opierajac sie na powyzszych zatozeniach oraz analizie praktyki innych panstw, mozliwe jest
zaproponowanie w tym miejscu szczegétowego modelu tworzenia parkéw narodowych w
Polsce. Poszczegdlne etapy i elementy tego procesu zostaty przedstawione na schemacie
ponizej.

Schemat. Procedura tworzenia i powiekszania parkdéw narodowych w Polsce — propozycja
ClientEarth.

e Minister Srodowiska — z wiasnej inicjatywy lub na wniosek zainteresowanych
podmiotem - ogtasza przystapienie do prac nad utworzeniem badz
rozszerzeniem parku narodowego w formie memorandum zawierajgcego
ogdlnie opisany cel parku, uzasadnienie dla zastosowania tej formy ochrony,
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wstepnie zaktadany obszar parku oraz zatozenia planu rozwoju dla obszaru jednostek
samorzadu terytorialnego objetych parkiem wraz z informacjag o $rodkach
finansowych mozliwych do wykorzystania w ramach programu.

ETAP II. Instytucjonalizacja

po publikacii memorandum rozpoczynajg sie prace nad powofaniem Grupy
Sterujacej - g’ré\{vnego organu roboczego. Cztonkowie Grupy Sterujgcej powotywani
sg przez Ministra Srodowiska.

sktad Grupy Sterujacej: )
- przedstawiciel Ministra Srodowiska — sekretarz Grupy, odpowiedzialny za

dokumentowanie jej prac i koordynacje kwestii techniczno-finansowych
zwigzanych z jej funkcjonowaniem;
- przedstawiciel Ministerstwa Rozwoju Regionalnego — odpowiedzialny za

koordynowanie prac nad programem rozwoju dla obszaru jednostek samorzadu
terytorialnego objetych przysztym parkiem; )

- przedstawiciele Generalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska jako organu
administracji w najwiekszym stopniu odpowiedzialnego za realizacje polityki
ekologicznej panstwa;

- przedstawiciele organizacji pozarzadowych, ktdérych cele statutowe obejmuijg
dziatania na rzecz ochrony $rodowiska (co najmniej pieciu przedstawicieli) —
jezeli liczba zgtoszonych przedstawicieli przewyzsza liczbe miejsc w Grupie,
Minister Srodowiska zaprasza do prac Grupy organizacje, ktore legitymujg sie
dziataniami na rzecz ochrony obszaru objetego planami powiekszenia albo
utworzenia parku. Minister bierze réwniez pod uwage konieczno$¢ zapewnienia w
ramach pracy Grupy reprezentacji jak najszerszej liczby pogladéw i punktéw
widzenia.

- przedstawiciele zainteresowanych jednostek samorzadu terytorialnego wytaniani
przez organy stanowigce (rady gmin i powiatdow, sejmiki wojewddztw) —
przedstawicielem moze by¢ zaréwno radny, jak i wojt, ale tez osoba spoza
skfadu tych organéw (liderzy spotecznosci lokalnych, organizacji pozarzadowych,
przedsiebiorcy).

- przedstawiciele oérodkéw naukowych (uczelni, instytutéow badawczych) -
Minister Srodowiska powotuje w skfad Grupy Sterujacej liczbe przedstawicieli
$rodowisk naukowych co najmniej réwng liczbie przedstawicieli organizaciji
pozarzagdowych. Minister dokonuje wyboru cztonkéw Grupy reprezentujgcych
$rodowiska naukowe zapewniajagc w pierwszej kolejnosci udziat przedstawicieli
osrodkéw badawczych dziatajgcych w obszarze projektowanego parku.

- facylitator (zespdt facylitatorow) — osoba niezwigzana ScisSle z Zadnym
podmiotem reprezentowanym w pracach Grupy, ale neutralna, legitymujaca sie
doswiadczeniem w dziedzinie mediacji powotana w drodze konsensusu przez
wszystkich cztonkdw Grupy, a w przypadku braku zgody — przez Ministra
Srodowiska po zaopiniowaniu kandydatury przez cztonkéw Grupy.

- przedstawiciel parku narodowego, ktéry ma zosta¢ powiekszony (nie dotyczy
tworzenia nowych parkéw).

ETAP III1. Analiza
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e celem etapu III jest wypracowanie szczegétowej koncepcji projektowanego parku
oraz programu rozwoju dla obszaru objetego parkiem.

e Grupa Sterujgca tworzy sposréd swoich cztonkéw zespoty robocze do spraw:

- planowania obszaru parku zgodnie z potrzebami ekologicznymi — ten zespot
sktada sie wylacznie z przedstawicieli Srodowiska naukowego oraz rzadu, co
zapewni, ze jego rekomendacje beda oparte w catosci na kryteriach
ekologicznych);

- analizy skutkéw spoteczno-gospodarczych utworzenia badz powiekszenia parku —
mozliwe jest tutaj zlecenie przygotowanie stosownego raportu na temat skutkéw
spoteczno-gospodarczych podmiotowi zewnetrznemu (uczelni, instytutowi
badawczemu, firmie konsultingowej);

- dziatan komunikacyjnych — zespét ma za zadanie opracowac koncepcje dziatan
informacyjnych i edukacyjnych kierowanych do spotecznosci lokalnej z obszaru
przysztego parku. Dziatania te bedg prowadzone w ramach etapu V.

o facylitator (zespot facylitatordw) zapewnia wymiane informacji miedzy
poszczegolnymi zespotami oraz organizuje periodyczne spotkania catej Grupy.

o kazdy zespdt przygotowuje opracowanie podsumowujgce swojg dziatalnosc:

- analiza okreslajgca optymalny obszar i ksztatt parku;

- analiza skutkéw spoteczno-gospodarczych utworzenia parku wraz z projektem
programu rozwoju dla obszaru jednostek samorzadu terytorialnego objetych
projektowanym parkiem (wraz z szacunkowymi kosztami programu);

- analiza wskazujaca kierunki dziatan informacyjno-edukacyjnych kierowanych do
spotecznosci lokalnej.

e przewodniczacy Grupy przygotowuje na podstawie analiz zespotdéw roboczych raport
podsumowujacy prace Grupy. Raport zawiera prezentacje mozliwie najszerszej liczby
stanowisk i wariantow, ktére pojawity w ramach prac Grupy. Tres¢ raportu nie jest
poddawana gtosowaniu w ramach Grupy, ale kazdy czlonek Grupy ma prawo
zgtoszenia uwag do projektu raportu, ktore zatgcza sie do jego ostatecznej wersii.

e prace Grupy Sterujacej oraz analizy zlecane podmiotom zewnetrznym finansowane sg
ze Srodkow Ministerstwa Srodowiska, przy czym cztonkowie Grupy (poza
facylitatorami) nie otrzymujg statego wynagrodzenia, a jedynie zwrot uzasadnionych
kosztéw.

e opracowania (raport) przygotowane przez Grupe podlegajg publikacji w Biuletynie
Informacji Publicznej Ministerstwa Srodowiska albo w odrebnym serwisie
internetowym dedykowanym projektowi.

ETAP 1IV. Propozycja

e na podstawie raportu Grupy Sterujgcej Minister Srodowiska opracowuje projekt
rozporzadzenia w sprawie utworzenia albo powigkszenia parku narodowego, zas$
Minister Rozwoju Regionalnego w porozumieniu z Ministrem Srodowiska i
marszatkiem wojewddztwa sporzadza projekt programu rozwoju dla obszaru
jednostek samorzadu terytorialnego objetych projektowanym parkiem narodowym.
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e uzasadnienie do projektu rozporzadzenia, a takze projekt programu rozwoju
zawierajg szczegotowe odniesienia do uwag i postulatéw zawartych w raporcie Grupy
Sterujgcej, w szczegdlnosci powody nieuwzglednienia zgtoszonych uwag.

e po konsultacji z Grupg Sterujgcg Minister Srodowiska informuje o planowanym
terminie przedstawienia projektu rozporzadzenia Radzie Ministréw.

ETAP V. Budowanie konsensusu

e prace nad projektami rozporzadzenia i programu rozwoju toczg sie dwutorowo:

- w ramach Grupy Sterujacej: projekty s rozpatrywane przez Grupe Sterujacej z
udziatem przedstawicieli Ministerstwa Srodowiska.

-z udziatem spotecznosci lokalnej: Ministerstwo Srodowiska z udziatem cztonkéw
Grupy Sterujacej i we wspotpracy z podmiotami reprezentowanymi w Grupie,
wykorzystujgc przygotowane przez nig propozycje, prowadzi kampanie
informacyjno-edukacyjng. Obejmuje ona w szczegdlnosci takie dziatania jak:
warsztaty adresowane do konkretnych grup docelowych (np. przedsiebiorcy,
lesnicy, rolnicy); otwarte wycieczki dla mieszkancow umozliwiajgce
przedstawienie obszaru przysztego parku, zasady jego dziatania oraz zasady
wstepu na teren parku oraz np. mozliwosci zbierania runa lesSnego w parku;
ogtoszenia prasowe; seminaria tematyczne.

e powyzsza procedura prowadzona jest rownolegle z procedurg konsultacji i zgtaszania
uwag do projektow rozporzadzen opisang w ustawie o dziatalnosci lobbingowej w
procesie stanowienia prawa**.

ETAP VI. Decyzja

e decyzja o utworzeniu badz zmianie granic parku narodowego zapada w formie
rozporzadzenia Ministra Srodowiska albo Rady Ministrow na podstawie projektu
przedstawionego przez Ministra Srodowiska;

e wraz z rozporzadzeniem w sprawie utworzenia badz zmiany granic parku
narodowego Rada Ministréw uchwala (badz nowelizuje uchwalony wczesniej) plan
rozwoju w odniesieniu do obszaru objetego parkiem.

* Por. w szczegblnosci art. 5-7 ustawy z dnia 5 lipca 2005 r. — o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, Dz.U.
22005r., Nr 169, poz. 1414 z péin. zm.
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Elementy uzupetniajgce:

e ramy czasowe - caly proces winien by¢ poddany pewnym ramom czasowym, aby nie
dopusci¢ do blokowania decyzji poprzez jej odwlekanie oraz narzuci¢ procedurze pewng
dynamike. W szczegdlnosci, konieczne jest wprowadzenie limitu czasowego pracy
grupy sterujgcej (etap III) oraz procesu opiniowania projektu rozporzadzenia w sprawie
utworzenia lub powiekszenia parku (etap V).

o dodatkowe dziatania ostonowe dla gmin — utworzenie badZz powiekszenie parku
narodowego wywotuje rowniez konsekwencje podatkowe, tj. spadek wptywow z tytutu
podatku od nieruchomosci i podatku lesnego. Nieruchomosci wchodzace w sktad parku
narodowego sg bowiem zasadniczo wytgczone spod opodatkowania podatkiem od
nieruchomoéci®®, zaé w przypadku podatku leénego jego stawka ulega obnizeniu o
potowe w odniesieniu do laséw wiaczonych do parku narodowego™. O ile w przypadku
podatku od nieruchomosci, gmina moze zwrdci¢ sie do panstwa o zwrot utraconych
dochodéw?, to w przypadku podatku lesnego, taka mozliwoé¢ nie istnieje. Kwota
umniejszajgca w ten sposéb budzety gminne zapewne nie jest bardzo znaczaca, ale
przyznanie gminom mozliwosci uzyskania zwrotu utraconych dochoddéw réwniez w
odniesieniu do podatku lesnego, bytaby waznym gestem w strone samorzadéw.

e partycypacja rozszerzona na etap zarzadzania parkiem - udziat szerokiego
grona interesariuszy w procesie decyzyjnym nie powinien konczy¢ sie z dniem podjecia
przez rzad ostatecznej decyzji w sprawie utworzenia czy powiekszenia parku
narodowego. W szczegdlnosci procedurze analogicznej do zaproponowanej powyzej
powinno by¢ poddane tworzenie planéw ochrony dla parkdéw narodowych,
podstawowego aktu ksztattujgcego zasady zarzadzania parkiem, w tym mozliwosci
wstepu na jego obszar oraz wskazujgcego inne ograniczenia wigzgce réwniez lokalne
spotecznosci®.

4.3. Rekomendacje legislacyjne

ClientEarth wyraza zdecydowane poparcie dla obywatelskiego projektu nowelizacji ustawy
o ochronie przyrody. Projekt obywatelski stanowi optymalny punkt wyj$cia do zmian
ustawowych z uwagi na to, Zze stwarza szanse realizacji podstawowego celu
proponowanego powyzej modelu — odblokowanie procesu tworzenia i powiekszania parkow
narodowych w Polsce.

Projekt ten — w celu zwiekszenia mozliwosci jego szerokiej akceptacji oraz realizacji zatozen
opisanych powyzej — moze jednak zosta¢ uzupetniony o zaprezentowang w niniejszej opinii
kompleksowg koncepcje procedury tworzenia i powiekszania parkéw narodowych. Jej
wdrozenie nie musi wymagac zmian w tresci propozycji obywatelskiej, ale uregulowania
na poziomie rozporzadzenia — co zapewni jej wiekszg skutecznosé - albo nawet dokumentu
o charakterze soft law (np. uchwata Rady Ministrow). Catoksztatt zaprezentowanej wyzej
procedury nie wigze sie z wladczg ingerencjg wiadzy publicznej w prawa i obowigzki
jednostek, ale miesci sie w sferze tzw. dziatan spoteczno-organizatorskich.

* Art. 7 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. — o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U. z 1991 r., Nr 9, poz. 31 z pézn. zm.
“® Art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. — o podatku lesnym, Dz.U. z 2002 r., Nr 200, poz. 1682 z pézn. zm.
7 Art. 7 ust. 4 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. — o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U.z 1991 r., Nr 9, poz. 31 z pdzn. zm.

“*® Obecnie procedura tworzenia planu ochrony opisana jest w art. 19 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. — o ochronie przyrody,
Dz.U.z 2004 r., Nr 92, poz. 880 z pdin. zm.
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Ponadto w naszej ocenie, przedstawiona wyzej propozycja powinna zostac
przetestowana w ramach jednego, pilotazowego projektu utworzenia czy powiekszenia
parku narodowego, a nastepnie poddana szczegdtowej ewaluacji z udziatem wszystkich
uczestnikdow. Umozliwi to jej udoskonalenie i wyeliminowanie ewentualnych niedociggnied.

Co wiecej, uwazamy ze przedstawiona propozycja moze postuzy¢ jako wzorzec dla
procedur tworzenia i zarzadzania innymi obszarami chronionymi. Chodzi np. o parki
krajobrazowe czy obszary Natura 2000. W szczegdlnosci, koncepcja trzech filaréw
procedury tworzenia obszaréw chronionych (partycypacja, prymat potrzeb ekologicznych,
mechanizm polityki publicznej opartej na dowodach) wydaje sie tworzy¢é zestaw
uniwersalnych zasad tworzenia polityki ekologicznej.

ANEKS

Tabela. Procedury tworzenia i powiekszania parkéow narodowych w Polsce 1990-2010.

Zrodto Okres Treé¢ procedury Liczba
obowigzywania utworzonych
p.n. / Liczba
powiekszen
obszaru p.n.
Ustawa z 1990 - 1991  Art. 14. 2/0%
dnia 7 )
kwietnia 1. Utworzenie parku

narodowego  nastepuje = w

ig:rgo:i: drodze rozporzadzenia Rady
d Ministrow, wydanego na
przyrody wniosek Ministra Lesnictwa.

2. Rozporzadzenie to bedzie
zawierato:

1) nazwe parku narodowego,

2) okreslenie obszaréw,
wchodzacych w sktad parku
narodowego,

3) okreslenie ograniczen
wprowadzanych na podstawie
art. 18,

4) okreslenie zasad

zagospodarowania,

5) ustanowienie podlegtej
Ministrowi Le$nictwa wiadzy,
powotanej do sprawowania
zarzadu parku narodowego,
oraz okreslenie jej zakresu

* pod uwage wzieto wytgcznie okres od 1 stycznia 1990 r. do 12 grudnia 1991 r. (dzier wejscia w zycie nowej ustawy o ochronie
przyrody wyznaczajacy jednoczesnie dzieri utraty mocy obowigzujgcej ustawy z 1949 r.).
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dziatania.

Ustawa z 1991 - 2000 Art. 14. 5/18

dnia 16 ()

pazdziernika

1991r. o 7. Utworzenie parku

ochronie narodowego  nastepuje w

przyrody drodze rozporzadzenia Rady
Ministrow, ktére okresla nazwe
parku, obszary wchodzace w
jego skfad i obszary tworzace
otuline parku oraz ograniczenia
i zakazy przewidziane w art. 37
ust. 1.

Ustawa z 2001 - 2004  Art. 14. 1/2

dnia 16 ()

pazdziernika

1991r. o 7. Utworzenie parku

ochronie narodowego, powiekszenie lub

przyrody po zmniejszenie  jego  obszaru

nowelizacji nastepuje w drodze

zdnia 7 rozporzadzenia Rady Ministréw,

grudnia ktore okresla:

2000r.0

zmianie 1) nazwe parku narodowego,

ustawy o 2) jego obszar,

ochronie :

przyrody 3) otuling,

4) nieruchomosci Skarbu
Panstwa nie przechodzace w
trwaty zarzad parku
narodowego,

5) zakazy wtasciwe dla danego
parku narodowego wybrane
sposréd wymienionych w art.
23a.

7a. Likwidacja parku
narodowego moze nastgpi¢ w
drodze rozporzadzenia Rady
Ministrow, wytgcznie w razie
bezpowrotnej utraty  jego
wartosci  przyrodniczych i
kulturowych.

7b. Utworzenie, powiekszenie,
zmniejszenie lub likwidacja
parku narodowego moze
nastgpic tylko po uzgodnieniu z

wiasciwymi miejscowo
organami zainteresowanych
jednostek samorzadu
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terytorialnego, na  ktorych
obszarze dziatania planuje sie
powyzsze zmiany, oraz po
zaopiniowaniu, w  terminie
jednego miesigca od dnia
przedtozenia tych zmian, przez
zainteresowane organizacje
pozarzadowe. Nieztozenie opinii
w  przewidzianym  terminie
uznaje sie za brak uwag.

Ustawa
dnia
kwietnia
2004 r.
ochronie
przyrody

z 2004 -
16

o

Art. 10.

1. Utworzenie parku
narodowego, zmiana  jego
granic lub likwidacja nastepuje
w drodze rozporzadzenia Rady
Ministrow, ktére okresla jego
nazwe, obszar, przebieg
granicy, otuline i nieruchomosci
Skarbu Panstwa
nieprzechodzagce w  trwaly
zarzad parku  narodowego.
Rada Ministréow,  wydajac
rozporzadzenie, Kkieruje sie
rzeczywistym stanem wartosci
przyrodniczych obszaru.
Likwidacja lub zmniejszenie
obszaru parku narodowego
nastepuje wylgcznie w razie
bezpowrotnej utraty wartosci
przyrodniczych i kulturowych
jego obszaru.

2. Utworzenie parku
narodowego, zmiana  jego
granic lub likwidacja moze
nastgpic po uzgodnieniu z

wiasciwymi miejscowo
organami uchwatodawczymi
jednostek samorzadu

terytorialnego, na  ktorych
obszarze dziatania planuje sie
powyzsze zmiany, oraz po
zaopiniowaniu, w terminie 30
dni od dnia przedtozenia tych
zmian, przez zainteresowane
organizacje pozarzadowe.
Nieztozenie opinii w
przewidzianym terminie uznaje
sie za brak uwag.

0/0
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