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Miedzy ochrona deklaratywna a ochrong
rzeczywista. Prawo ochrony przyrody w $wietle
projektowanych zmian legislacyjnych

Between Declarative Protection and Real Protection: Nature
Conservation Law in Light of Proposed Legislative Amendments

Wprowadzenie

Dbato$¢ o przyrode, bedaca dziedzictwem i bogactwem narodowym, jest obo-
wiazkiem organéw administracji publicznej, os6b prawnych i innych jednostek
organizacyjnych oraz oséb fizycznych, co wynika z art. 4 ust. 1 u.o.p.!. Realizacja
tego obowigzku nie moze jednak ogranicza¢ si¢ do deklaratywnego uznania
wartosci przyrody, lecz powinna znajdowac odzwierciedlenie w sp6jnym i efek-
tywnym systemie norm prawnych, zdolnych do zapewnienia rzeczywistej, a nie
jedynie formalnej ochrony jej zasobéw. Skutecznos$¢ ochrony przyrody zalezy
bowiem w decydujacym stopniu nie tyle od przyjmowanych na poziomie poli-

! Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz.U. 2026, poz. 13, ze zm.).
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tycznym celow i strategii, ile od jako$ci rozwigzan legislacyjnych, ich wewnetrznej
spojnosci, zgodnosci z zasadami konstytucyjnymi oraz zdolnosci do efektywnego
wdrazania i egzekwowania. Analiza aktéw normatywnych uchwalonych w ostat-
nim dziesiecioleciu?, jak réwniez projektow ustaw procedowanych w tym czasie®
ujawnia liczne mankamenty, w tym fragmentaryczno$¢, brak konsekwencji oraz
tendencje do ostabiania standardéw ochronnych.

Zjawiska te maja charakter systemowy i nie moga by¢ analizowane wylacznie
przez pryzmat biezacych uwarunkowan politycznych. Niezaleznie bowiem od
nich dostrzegalny jest brak spdjnej i dlugofalowej koncepcji ochrony przyrody.

Na poziomie Unii Europejskiej problematyka ta wpisuje si¢ w szerszy kontekst
polityki ochrony i odbudowy bioréznorodnosci, w tym w szczegdlnosci Strategii
na rzecz bior6znorodnosci do 2030 r.* oraz nowych instrumentéw prawnych, ta-
kich jak rozporzadzenie (UE) 2024/1991 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
24 czerwca 2024 r. w sprawie odbudowy zasobéw przyrodniczych i zmiany roz-
porzadzenia (UE) 2022/869°, ktére ustanawiaja wiazace cele odbudowy zdegrado-
wanych ekosysteméw®. W najnowszym raporcie Europejskiej Agencji Srodowiska
podkreslono, ze ,stan srodowiska w Europie nie jest dobry, a najpowazniejsze
wyzwania dotycza zagrozen dla przyrody”. Cho¢ w Polsce odsetek powierzchni
kraju objetej formami ochrony przyrody — wynoszacy okoto 40%® — jest wyraznie

2 Chocby ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. 0 zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz ustawy
o lasach (Dz.U. 2016, poz. 2249), tzw. Lex Szyszko.

3 Zob. np. E. Radecka, Kilka uwag na temat propozycji zmian w ustawie o parkach narodowych,
[w:] Na rozdrozach prawa publicznego i prywatnego. Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Ryszarda
Mikosza, red. G. Dobrowolski, F. Nawrot, L. Strzepek, Toruri 2024, s. 543—556; eadem, Parki narodowe
— wnioski de lege ferenda (cz. 1), ,Roczniki Administracji i Prawa” 2022, nr 1, s. 101-116; eadem, Parki
narodowe — wnioski de lege ferenda (cz. 2), ,Roczniki Administracji i Prawa” 2022, nr 2, s. 185-196.

* European Commission, Biodiversity Strategy for 2030, https://environment.ec.europa.eu/
strategy/biodiversity-strategy-2030_en#the-business-case-for-biodiversity (dostep: 23.04.2026);
S. Prakash, C. Liquete, Biodiversity Conservation: A Knowledge Synthesis and Analysis of Bio-
diversity Conservation Measures Highlighting the Relevant EU Policies, Projects and Initiatives,
Luxembourg 2023.

® Dz.Urz. L 2024/1991, 29.07.2024.

¢ E. Dallagiacoma, R. Torelli, Biodiversity Conservation under Nature Restoration Law: The
Empowering Role of the EU Corporate Sustainability Due Diligence Directive, [w:] Biodiversity
Finance: The Economic, Operational, and Societal Impacts of Biodiversity Loss, eds. T. Walker,
H. Naffa, R.K. Tharumar, S. Donders, Cham 2025, s. 171-205.

7 European Environment Agency, Stan srodowiska w Europie nie jest dobry: najwazniejsze
wyzwania to zagrozenia dla przyrody i skutki zmian klimatu, https://www.eea.europa.eu/en/
newsroom/news/state-of-europes-environment-2025/poland-eea25-press-release-polish.pdf/ @@
download/file (dostep: 4.01.2026).

8 Trading Economics, Poland — Terrestrial Protected Areas (% of Total Land Area), https://
tradingeconomics.com/poland/terrestrial-protected-areas-percent-of-total-land-area-wb-data.
html (dostep: 4.02.2026).
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wyzszy niz $rednia unijna, to stan ochrony wiekszosci siedlisk przyrodniczych
oraz znacznej czesci gatunkéw objetych dyrektywa siedliskowa’ oceniany jest
jako niezadowalajacy. To z kolei sklania do refleksji nad efektywnoscia instru-
mentéw prawnych. Powstaje pytanie, czy ich ograniczona skutecznosc¢ nie jest
powiazana z szerszym zjawiskiem obnizania standardéw ochrony srodowiska,
analizowanych w literaturze w ramach koncepcji regresji ochrony srodowiska
(environmental backsliding), pozostajacej w napieciu z zasada nieregresji (non-
-regression). Koncepcje regresji ochrony srodowiska ujmuje sie najczesciej jako
konstrukcje prawng, ktéra uniemozliwia wladzy publicznej zmniejszanie juz
ustanowionego poziomu ochrony srodowiska poprzez uchylanie lub nowelizo-
wanie obowiazujacych przepiséw, wypowiadanie uméw miedzynarodowych lub
uchwalanie regulacji dopuszczajacych dzialania, ktére wczesniej byly zakazane.
Powinna by¢ ona stosowana w taki sposob, aby nakladata obowigzek utrzyma-
nia dotychczasowego poziomu ochrony srodowiska, a nie zachowania w mocy
konkretnych rozwiazan legislacyjnych''. Nie powinna by¢ odczytywana jako
»zamrozenie” prawa, dopuszczalne sg bowiem modyfikacje, o ile nie prowadza
do pogorszenia stanu srodowiska ani do obnizenia poziomu jego ochrony.

Na tle powyzszego szczegélnego znaczenia nabieraja krajowe inicjatywy le-
gislacyjne dotyczace ochrony przyrody. Pierwsza z nich dotyczy ustawy o utwo-
rzeniu Parku Narodowego Doliny Dolnej Odry*?, ktérej przyjecie uzasadniane
bylo potrzeba objecia ochrong cennych ekosysteméw Odry. Prace nad tym aktem
wpisuja sie w szerszy kontekst wieloletnich postulatéw rozszerzenia sieci parkéw

° Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodni-
czych oraz dzikiej fauny i flory (Dz.Urz. L 206/7, 22.07.1992, ze zm.).

10 European Environment Agency, Europe’s Environment 2025: Poland, 29.09.2025, https://
www.eea.europa.eu/en/europe-environment-2025/countries/poland?activeAccordion=bf3383aa-
5478-4¢33-91b7-a8d6707886ed (dostep: 4.01.2026).

11 Zasada ta stopniowo ksztaltuje si¢ zaréwno na poziomie krajowym, jak i na poziomie mie-
dzynarodowym, znajdujac odzwierciedlenie w dokumentach i debacie towarzyszacej procesom
globalnego zarzadzania §rodowiskiem. Zob. M. Prieur, The Principle of Non-Regression, [w:] El-
gar Encyclopedia of Environmental Law, ed. M. Faure, Cheltenham 2016, s. 251-259; E. da Silva,
Post-Accession Compliance and the Environmental Acquis in Poland: Putting the EU Enforcement
Mechanisms to the Test?,“20 Years of EU Membership Paper Series’, Institute for European Studies,
University of Malta, 2024, s. 1-20. Zob. takze: A. Buzogany, B. Cotta, Post-Accession Backsliding and
European Union Environmental Policies, “Post-Communist Economies” 2022, vol. 34(5), s. 647—665.

12 Ustawa ta zostala przyjeta przez Sejm i Senat, a nastepnie zawetowana przez Prezyden-
ta RP Karola Nawrockiego. Zob. Sejm RP, X kadencja, Rzadowy projekt ustawy o utworzeniu
Parku Narodowego Doliny Dolnej Odry, druk nr 1721, https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/
PrzebiegProc.xsp?nr=1721 (dostep: 4.01.2026); Prezydent RP, Wniosek dotyczacy odmowy pod-
pisania ustawy, https://www.prezydent.pl/storage/file/core_files/2025/11/7/35ec969737e30a3b-
5b2938a02186b7b8/Wniosek%20ws.%200dmowy%20podpisania%20ustawy%200%20utworze-
niu%20Parku%20Narodowego%20Doliny%20Dolnej%200dry.pdf (dostep: 3.01.2026).


https://www.eea.europa.eu/en/europe-environment-2025/countries/poland?activeAccordion=bf3383aa-5478-4c33-91b7-a8d6707886ed
https://www.eea.europa.eu/en/europe-environment-2025/countries/poland?activeAccordion=bf3383aa-5478-4c33-91b7-a8d6707886ed
https://www.eea.europa.eu/en/europe-environment-2025/countries/poland?activeAccordion=bf3383aa-5478-4c33-91b7-a8d6707886ed
https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1721
https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1721
https://www.prezydent.pl/storage/file/core_files/2025/11/7/35ec969737e30a3b5b2938a02186b7b8/Wniosek ws. odmowy podpisania ustawy o utworzeniu Parku Narodowego Doliny Dolnej Odry.pdf
https://www.prezydent.pl/storage/file/core_files/2025/11/7/35ec969737e30a3b5b2938a02186b7b8/Wniosek ws. odmowy podpisania ustawy o utworzeniu Parku Narodowego Doliny Dolnej Odry.pdf
https://www.prezydent.pl/storage/file/core_files/2025/11/7/35ec969737e30a3b5b2938a02186b7b8/Wniosek ws. odmowy podpisania ustawy o utworzeniu Parku Narodowego Doliny Dolnej Odry.pdf

112 Ewa Radecka

narodowych w Polsce. Jednocze$nie w toku prac legislacyjnych podnoszono
argumenty dotyczace potencjalnych korzysci spoteczno-gospodarczych, w tym
mozliwosci pozyskania srodkéw finansowych, co wskazuje na wieloaspektowy
charakter tej inicjatywy. Druga aktywno$¢ legislacyjna warta uwagi to projekt
nowelizacji ustawy o ochronie przyrody oznaczony numerem UD233",

Oba przedsigwziecia legislacyjne sa prezentowane jako instrumenty stuza-
ce wzmocnieniu ochrony przyrody, co uzasadnia potrzebe ich poglebionej ana-
lizy pod katem rzeczywistego zakresu i charakteru wprowadzanych instytucji.
W szczegdlno$ci wymaga rozwazenia, czy projektowane przepisy nie prowadza do
instrumentalnego traktowania ochrony przyrody, w tym do jej podporzadkowania
celom innym niz stricte ochronne, takim jak np. cele fiskalne, organizacyjne czy
wizerunkowe. W niniejszym opracowaniu podjeto sie odpowiedzi na pytanie, czy
przewidziane zmiany rzeczywiscie usuwaja mankamenty obowiazujacych regulacji.

Artykul stanowi krytyczny komentarz do wybranych rozwiazan wynikajacych
z wyzej wspomnianych prac legislacyjnych. Analiza prowadzona jest z wyko-
rzystaniem metody dogmatyczno-prawnej, uzupelnionej elementami analizy
prawnoporéwnawczej.

Ustawa o utworzeniu Parku Narodowego Doliny Dolnej Odry

Koncepcja powstania nowego parku narodowego niewatpliwie zastuguje na
aprobate z punktu widzenia celéw ochrony przyrody. Ma to szczegdlne znaczenie
w polskich uwarunkowaniach, gdzie ostatni Park Narodowy Ujscie Warty zostal
utworzony w 2001 r.** (a wiec jeszcze na mocy poprzednio obowigzujacej ustawy
o ochronie przyrody z 1991 r.”®). Okoliczno$¢ ta nie $wiadczy jednak o braku ob-
szaréw wymagajacych objecia ta najwyzsza forma ochrony przyrody, lecz raczej
o trudnosciach w realizacji tego rodzaju inicjatyw'.

13 Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie przyro-
dy oraz niektérych innych ustaw, https://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawu-o-zmianie-
ustawy-o-ochronie-przyrody-oraz-niektorych-innych-ustaw (dostep: 3.01.2026); Minister Klimatu
i Srodowiska, Projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektérych innych ustaw,
24.03.2026, https://legislacja.gov.pl/projekt/12408504 (dostep: 26.03.2026).

* Centralny Rejestr Form Ochrony Przyrody, https://crfop.gdos.gov.pl/CRFOP/widok/view-
parknarodowy.jsf?fop=PL.ZIPOP.1393.PN.23 (dostep: 4.01.2026).

15 Ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody (Dz.U. 1991, nr 114, poz. 492,
z pézn. zm.).

16 Zob. np. Turnicki Park Narodowy, https://turnickipn.pl/#:~:text=Turnicki%20Park%20
Narodowy%20%7C%20Przyjed%C5%BA%20na%20Pog%C3%B3rze%20Przemyskie%2C%20d0%20
projektowanego%20Turnickiego%20Parku%20Narodowego (dostep: 5.01.2026).
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Watpliwosci rodzi natomiast spos6b uksztaltowania ram prawnych dotycza-
cych tworzenia nowego parku. Badania w tym zakresie wskazuja na szereg niepo-
kojacych dziatan. Problem nie dotyczy samej idei powstania tej formy ochronnej,
lecz tkwi w jakosci prawa. Szczegélnie wyrazne sg przy tym préby wypracowania
kompromiséw gospodarczych, ktére w przypadku parkéw narodowych — jako
najwyzszej formy ochrony przyrody — powinny mie¢ charakter absolutnie wy-
jatkowy. Ocena przedstawiona w tym punkcie nie zmierza do podwazenia za-
sadnosci kreacji tej formy ochronnej, lecz do merytorycznej analizy tego aktu.

Ustawa o utworzeniu Parku Narodowego Doliny Dolnej Odry" liczy siedem
artykutéw. Dalsze rozwazania koncentruja si¢ na tych, ktére nalezy uznac za
najbardziej newralgiczne z punktu widzenia sp6jnosci oraz efektywnosci systemu
prawnej ochrony przyrody.

Szczegblnej uwagi wymaga art. 2 ust. 1 pkt aib u.p.n.d.o., w ktérym dokonano
modyfikacji definicji ustawowej ,udostepniania” zawartej w ustawie systemowej
— ustawie o ochronie przyrody. Cho¢ zmiane te prébowano przeprowadzi¢ w spo-
sob formalnie wyrazny, nie sposob uznac jej za zgodna z zasadami prawidlowej
legislacji. Ustawa o utworzeniu Parku Narodowego Doliny Dolnej Odry ma
charakter incydentalny i przedmiotowo ograniczony (do utworzenia konkretnej
formy ochrony przyrody'®), tymczasem ingerowala w ujecie legalne o znaczeniu
og6lnym, wlasciwe dla ustawy podstawowej dla danej dziedziny spraw. Tego
rodzaju zabieg narusza reguly systematyzacji poziomej aktu normatywnego®,
gdyz prowadzi do przekroczenia zakresu przedmiotowego ustawy o utworzeniu
Parku Narodowego Doliny Dolnej Odry oraz jest sprzeczny z zasadami poprawnej
legislacji**. Dodatkowo nowo wprowadzane do definicji udostepniania pojecie
»kulturowego potowu ryb” nie zostalo ograniczone li tylko do ustawy o utworze-
niu Parku Narodowego Doliny Dolnej Odry. Pozostaje to w sprzecznosciz § 148
ZTP*, zgodnie z ktérym odstepstwo od znaczenia poje¢ ustalonych w ustawie
podstawowej wymaga wyraznego wskazania zakresu odniesienia nowej definicji.

17 Tekst po trzech czytaniach w Sejmie. Zob. Tekst ustawy z dnia 26 wrzesnia 2025 r. o utwo-
rzeniu Parku Narodowego Doliny Dolnej Odry przekazany do Senatu zgodnie z art. 52 regulaminu
Sejmu, http://orka.sejm.gov.pl/opinie10.nsf/dok?OpenAgent&1721_u3 (dostep: 3.01.2026), dalej:
u.p.n.d.o.

¥ Nie jest to ustawa zmieniajaca. Zob. pomocniczo § 93 ust. 2 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej (t.j. Dz.U. 2016,
poz. 283, ze zm.; dalej: ZTP), w $wietle ktérego ,w ustawie zmieniajacej nie zamieszcza si¢ prze-
piséw regulujacych sprawy nieobjete zakresem unormowania ustawy zmienianej”.

¥ L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2001, s. 117.

» Zob.§ 3 ust. 2 ZTP.

2 Zgodnie z jego trescia: ,Jezeli w ustawie zachodzi wyjatkowo potrzeba odstapienia od zna-
czenia danego okreslenia ustalonego w ustawie okreslanej jako «kodeks» lub «prawo» lub innej
ustawie podstawowej dla danej dziedziny spraw, wyraznie podaje sie inne znaczenie tego okreslenia


http://orka.sejm.gov.pl/opinie10.nsf/dok?OpenAgent&1721_u3
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Mozna podnie$¢ argument, ze dodanie ,kulturowego potowu ryb” w usta-
wie o ochronie przyrody bylo podyktowane potrzeba zapewnienia jednolitosci
terminologicznej oraz prawidlowego uksztattowania rezimu ochronnego Parku
Narodowego Doliny Dolnej Odry. Nie mozna jednak zgodzi¢ si¢ z takim po-
dejsciem. Jednolito$¢ terminologiczna nie moze bowiem tego usprawiedliwia¢,
zwlaszcza gdy ustawodawca dysponowat alternatywnymi rozwiazaniami zgod-
nymi z Zasadami techniki prawodawczej, takimi jak wprowadzenie definicji
o ograniczonym zakresie zastosowania albo dokonanie odrebnej nowelizacji
ustawy o ochronie przyrody.

Zastrzezenia te uzasadniajg analize modyfikacji definicyjnych, ktére — cho¢
formalnie zawarte w ustawie o charakterze szczegdlnym — wywieraja skutki
normatywne wykraczajace poza jej zakres przedmiotowy. Nowe brzmienie ,udo-
stepniania” obejmuje réwniez kulturowy® i amatorski poléw ryb oraz rybac-
two. Budzi to powazne watpliwosci, zwlaszcza ze obecne ujecie zawarte w art. 5
ust. 22 u.o.p. ma charakter szeroki i funkcjonalny, dotyczy bowiem korzystania
z przyrody w celach rekreacyjnych, sportowych oraz zarobkowych, co w sposéb
naturalny obejmuje zaréwno amatorski (cel rekreacyjny czy sportowy) potéw
ryb, jak i rybactwo (cel zarobkowy).

Co wigcej, dla dopuszczania tego rodzaju aktywnosci nie trzeba wprowadzac
opisywanych tu zmian. Wszak w obowiazujacym art. 15 ust. 1 pkt 14 u.o.p. za-
warto nastepujace uregulowanie: ,W parkach narodowych (...) zabrania sie: (...)
polowu ryb i innych organizméw wodnych, z wyjatkiem miejsc wyznaczo-
nych w planie ochrony lub zadaniach ochronnych” Oznacza to, ze ewentualne
dopuszczenie potowu w parku mogtoby nastapic¢ na etapie planowania ochron-
nego, bez ingerencji w tre$¢ ustawy systemowej. Zreszta sama ustawa o Parku
Narodowym Doliny Dolnej Odry w art. 5 takie modyfikacje (i planu ochrony,
i zadan ochronnych) przewiduje. Nie byloby zatem konieczno$ci przyjmowania
nowych aktéw planowania ochronnego, a mozna by zmienic te juz istniejace.

i zakres jego odniesienia, uzywajac zwrotu: «w rozumieniu niniejszej ustawy okreslenie ... ozna-
cza ...» albo zwrotu: «ilekro¢ w niniejszej ustawie jest mowa o ..., nalezy przez to rozumiec ...»".

2 Zgodnie z art. 5 ust. 22 u.o.p. udostepnianie to umozliwianie korzystania z parku narodo-
wego, rezerwatu przyrody lub niektérych ich obszaréw i obiektéw w celach naukowych, eduka-
cyjnych, turystycznych, rekreacyjnych, sportowych, filmowania, fotografowania, a takze w celach
zarobkowych.

 Wypada tylko odnotowad, ze w pierwotnym brzmieniu projektu proponowano nastepu-
jaca poprawke: ,rybactwa, w tym rybactwa kulturowego, i ryboléwstwa kulturowego’;, co przez
Panstwowa Rade Ochrony Przyrody zostalo odczytane jako wyjatkowo niefortunne ujecie. Zob.
Panstwowa Rada Ochrony Przyrody — Komisja ds. Prawa Ochrony Przyrody, Opinia w sprawie
projektu ustawy o utworzeniu Parku Narodowego Doliny Dolnej Odry, 2.09.2025, https://legislacja.
gov.pl/docs//2/12401307/13151376/13151379/dokument735438.pdf (dostep: 3.01.2026).


https://legislacja.gov.pl/docs//2/12401307/13151376/13151379/dokument735438.pdf
https://legislacja.gov.pl/docs//2/12401307/13151376/13151379/dokument735438.pdf
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Powstaje rowniez pytanie o zasadno$¢ wyodrebnienia ,,kulturowego potowu
ryb” z rybactwa. Jako kulturowy poléw ryb rozumie sie ,wykonywanie potowow
organizmoéw wodnych metodami i narzedziami potowowymi tradycyjnymi dla
danego regionu na wodach $rédladowych lub wodach morskich” (tak art. 2 ust. 1
lit. b u.p.n.d.o.). Nie jest jasne, kto i w jakim trybie mialby okresli¢, co to znaczy,
ze dany poldéw jest ,tradycyjny”. Jest to szczegélnie istotne, gdyz dla niektérych
regiondéw ,tradycyjnymi” ciggle sa metody nielegalne, np. potéw ryb pradem?.
Brak normatywnych kryteriéw pozwalajacych na jednoznaczne odréznienie ,kul-
turowego” pofowu ryb od innych form prowadzi do istotnego obnizenia pewnosci
prawa oraz stwarza ryzyko arbitralnosci w stosowaniu przepiséw ochronnych.

Nie mozna traci¢ z pola widzenia tego, Ze za udostepnienie moga by¢ pobie-
rane oplaty®, a te nie maja ustawowego limitu gérnej granicy (w odréznieniu od
oplat za wstep®). Jesli o watku fiskalnym juz mowa, nie bez znaczenia pozostaja
rowniez konkretne wyliczenia kwotowe zawarte na stronach Ministerstwa Kli-
matu i Srodowiska. Sa one podawane jako jeden z argumentéw za powstaniem
omawianej formy ochrony przyrody?, a to tylko poteguje wrazenie, ze ustawa ta
miala duze znaczenie ekonomiczne.

Dalsze watpliwos$ci wiaza sie réwniez z przypadkami, w ktérych nie stosuje
sie zakazow z art. 15 ust. 1 w.o.p. W art. 2 ust. 4 lit. a u.p.n.d.o. wprowadza sie
wylaczenie zakazéw na potrzeby realizacji przez ,Panstwowe Gospodarstwo
Wodne Wody Polskie lub na jego zlecenie zadan utrzymywania lub inwestycji
w zakresie: sSrddladowych drég wodnych w sposéb zapewniajacy bezpieczna ze-
gluge, bezpieczenstwa lub eksploatacji urzadzen wodnych wraz z infrastruktura
towarzyszaca oraz zapobiegania lub zwalczania zagrozen dla zycia lub zdrowia
ludzi oraz srodowiska wodnego, na obszarze parkéw narodowych okreslonych
w zalaczniku nr 2 do ustawy”. Jednoczesnie zdecydowano si¢ na umieszczenie

2 Zob. pomocniczo o metodach zakazanych ze wzgledu na uzyte $rodki lub sposoby: W. Ra-
decki, Oceny prawne kiusownictwa rybackiego, ,Prokuratura i Prawo” 2011, nr 9, s. 13; art. 8 ustawy
z dnia 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie §rédladowym (t.j. Dz.U. 2022, poz. 883, ze zm.).

% Zob.art. 12 ust. 1,3 i 6 u.o.p.

% Zob. art. 12 ust. 5 w.o.p.

¥ Jak podano na stronie Ministerstwa, ,prognozowane zwiekszenie subwencji ogdlnej dla gmi-
ny Kotbaskowo wynosi 273 tys., gminy Widuchowa okofo 1,07 mln, a dla miasta Szczecin 25 tys..
Ponadto utworzenie parku narodowego wiaze sie z mozliwo$cia skorzystania z rezerwy celowej
budzetu paristwa (art. 91 ustawy z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorza-
du terytorialnego, Dz.U. 2024, poz. 1572). ,Wedlug algorytmu przekazanego przez Ministerstwo
Klimatu i Srodowiska do Ministerstwa Finanséw warto$¢ §rodkéw z rezerwy celowej dla gminy
Widuchowa wyniesie 4,9 mln z1 (dla wariantu utworzenia parku narodowego na obszarze trzech
gmin: Widuchowa, Kolbaskowo i Szczecin)” Zob. Ministerstwo Klimatu i Srodowiska, Pierwszy
od 24 lat nowy park narodowy — Park Narodowy Doliny Dolnej Odry, 23.09.2025, https://www.gov.
pl/attachment/6dc3480e-6bef-4873-97d7-63b5cf817da9 (dostep: 8.12.2025).


https://www.gov.pl/attachment/6dc3480e-6bef-4873-97d7-63b5cf817da9
https://www.gov.pl/attachment/6dc3480e-6bef-4873-97d7-63b5cf817da9
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w tym zataczniku tylko Parku Narodowego Doliny Dolnej Odry. Ponownie pod-
nies¢ trzeba sprzecznos¢ z zasadami prawidlowej legislacji oraz fakt modyfiko-
wania ustawy o ochronie przyrody — i to w tak znamiennym obszarze jak zakazy
— przez ustawe incydentalna.

Na odrebng uwage zastuguje uregulowanie dotyczace otuliny parku narodo-
wego. Kwestionowana ustawa miala réwniez wprowadzac przepis dajacy podsta-
wy do tego, by w otulinie tego parku dopuszczalo si¢ realizacje przez ,Paiistwo-
we Gospodarstwo Wodne Wody Polskie lub na jego zlecenie zadan w zakresie
utrzymywania $rédladowych drég wodnych w sposéb zapewniajacy bezpieczna
zegluge i inwestycji w tym zakresie, bezpiecznej eksploatacji urzadzen wodnych
wraz z infrastruktura towarzyszaca oraz zapobiegania i zwalczania zagrozen dla
zycia lub zdrowia ludzi oraz §rodowiska wodnego” Tego rodzaju rozwiazanie
poglebia fragmentaryzacje ochrony przyrody. Niezrozumiale pozostaje, dlaczego
jedynie w odniesieniu do tego parku zdecydowano sie na odrebne, szczegdlowe
dookreslenie rezimu prawnego otuliny, zamiast przyjecia unormowan o cha-
rakterze ogé6lnym i systemowym. Wypada bowiem odnotowad, ze od lat zglasza
sie w doktrynie potrzebe doprecyzowania rezimu obowiazujacego w otulinie®.

W ustawie o utworzeniu Parku Narodowego Doliny Dolnej Odry zmieniano
réwniez art. 15 ust. 3 u.o.p., dodajac w nim pkt 3. Oznaczalo to, ze w przypadku
wykonywania zadan z zakresu obronnosci kraju konieczne byloby uzyskanie
decyzji zezwalajacej na odstepstwa od zakazdw z art. 15 ust. 1 u.o.p. Wydawana
bylaby ona przez ministra wlasciwego ds. srodowiska, po zasiegnieciu niewigza-
cej opinii dyrektora parku. Tym sposobem dochodzito niejako do rozréznienia
dwoch rodzajéw wykonywania zadan obronnosci kraju, tj.:

a) tych zwigzanych z zagrozeniem bezpieczenstwa panstwa (wéwczas w §wie-
tle art. 15 ust. 2 pkt 4 u.o.p. zakazy z art. 15 ust. 1 u.o.p. nie dotycza takich
sytuacji);

b) tych niezwigzanych z bezposrednim zagrozeniem (tutaj istnieje juz ko-
niecznos¢ uzyskania zezwolenia na odstepstwo od zakazéw).

Nalezy wskaza¢, ze ustawa zostala pozbawiona vacatio legis i miata wejs¢

w zycie w dniu nastepujacym po dniu ogloszenia®’, co dodatkowo poteguje za-
strzezenia z punktu widzenia zasad poprawnej legislacji. Rdwniez tempo proce-
dowania ustawy rodzi obiekcje co do zachowania standardéw rzetelnego procesu
legislacyjnego™.

2 Zob. uwagi E. Radeckiej (Rezerwat jako prawna forma ochrony przyrody, Torun 2019, s. 173
i n.) w odniesieniu do otuliny dotyczacej rezerwatu przyrody. Rozwazania te pozostaja aktualne
wzgledem otuliny parku narodowego.

¥ Zob. art. 7 u.p.n.d.o.

% Trzy czytania projektu odbyly sie na posiedzeniach w dniach 24—26 wrzesnia 2025 r. Ponad-
to odstapiono od 7-dniowego terminu, jaki powinien uplyna¢ od wniesienia projektu ustawy do
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Nie sposob réwniez nie odnies¢ sie do weta Prezydenta RP Karola Nawroc-
kiego do przedmiotowej ustawy, ktére dodatkowo unaocznia konflikt dwéch
interes6w publicznych: ochrony przyrody oraz obrony narodowej (bezpieczeni-
stwa narodowego). Weto oparto na dwoch filarach. Pierwszy z nich odwoluje
sie do ,powaznych watpliwosci przede wszystkim z perspektywy koniecznosci
racjonalnej i zréwnowazonej ochrony przyrody jako dobra wspdlnego”. Nato-
miast drugi do ,zagrozenia dla bezpieczenstwa gospodarczego panstwa oraz
intereséw panstwa”

Zastrzezenia prezentowane w wecie biegna dwutorowo, tj. w odniesieniu
do utworzenia parku oraz do zmian dotychczasowych zasad ochrony przyrody.
Szalenie niepokojacy jest jednak fragment, ktéry trzeba przytoczy¢ w catosci:
»Dostrzegam kierunek zmian dazacych do usprawnienia realizacji zadan z zakre-
su obronno$ci panstwa na obszarach objetych ochrona przyrody we wszystkich
parkach narodowych. Nalezy jednak podkresli¢, ze w aktualnych uwarunkowa-
niach geopolitycznych oraz wobec potencjalnych zagrozen dla bezpieczenstwa
panstwa wprowadzona modyfikacja art. 15 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody ma
charakter dalece niewystarczajacy. Jako Zwierzchnik Sit Zbrojnych RP zwracam
uwage, iz decyzje dotyczace realizacji inwestycji niezbednych dla zapewnienia
i rozwijania potencjalu obronnego Rzeczypospolitej Polskiej nie moga by¢ uza-
leznione od decyzji Ministra Klimatu i Srodowiska opartej na opinii dyrektora
parku narodowego (...). W mojej ocenie zasadne jest stworzenie wyraznej $ciezki
prawnej umozliwiajacej realizacje o znaczeniu strategicznym dla obronnosci
i bezpieczenstwa panistwa w sposdéb niezalezny od procedur srodowiskowych
przewidzianych dla inwestycji cywilnych, przy jednoczesnym zachowaniu odpo-
wiednich mechanizméw kompensacyjnych i minimalizujacych wptyw na srodo-
wisko. Takie rozwigzanie zapewni spojnos¢ systemu prawnego, a takze umozliwi
skuteczne i terminowe prowadzenie inwestycji infrastrukturalnych o znaczeniu
obronnym” Cho¢ trafne jest stwierdzenie, ze ochrona przyrody nie ma charakteru
absolutnego, to argumentacja ta opiera si¢ na falszywym zalozeniu, jakoby obo-
wiazujace regulacje z zakresu ochrony przyrody oraz procedury srodowiskowe
realnie uniemozliwiaty lub wrecz paralizowaly realizacje inwestycji obronnych.
Teza ta nie znajduje potwierdzenia w obowiazujacym stanie prawnym. Ustawa
o ochronie przyrody zawiera bowiem rozbudowany katalog wyjatkéw ustawo-
wych, przewiduje procedure udzielania zezwoleni na odstepstwa od zakazdw,
a takze wprowadza automatyczne wylaczenie stosowania zakazéw w przypadku
wystapienia zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa (art. 15 ust. 2 pkt 4 w.o.p.;

pierwszego czytania. Podobnie odbylo sie to podczas drugiego czytania. Zob. Sejm RP, X kaden-
cja, Rzadowy projekt ustawy o utworzeniu Parku Narodowego Doliny Dolnej Odry, druk nr 1721,
https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1721 (dostep: 4.01.2026).


https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1721
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co wiecej, projekt numer UD233 dotyczacy zmian ustawy o ochronie przyrody
zaklada zezwolenie na odstepstwo, gdy tego bezposredniego zagrozenia nie
ma). Réwniez ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska
oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko?®! zna rozwigzania szczegélne dla
inwestycji strategicznych, ktére procedurze oceny oddzialywania na sSrodowisko
poddawane sa w wyjatkowych przypadkach (zob. art. 103 i n. u.i.0.$.). W tym kon-
tekscie argument o ,niewystarczalnosci” obowigzujacych rozwigzan prawnych
nie zostal w uzasadnieniu weta wykazany w sposéb przekonujacy i ma charakter
wylacznie deklaratywny. Co wiecej, postulat wylaczenia inwestycji obronnych
spod ,procedur srodowiskowych przewidzianych dla inwestycji cywilnych” po-
mija fundamentalne zalozenie pafistwa prawnego, zgodnie z ktérym obronnos¢
panstwa nie funkcjonuje poza systemem prawa, lecz w jego ramach. Takze in-
westycje o znaczeniu strategicznym dla bezpieczenstwa narodowego podle-
gaja (czy tez powinny podlegal) regulacji prawnej, cho¢by w formie procedur
szczegblnych, a nie arbitralnych wylaczen spod rezimu. Dodatkowo odwolanie
sie w uzasadnieniu weta do bezpieczenstwa gospodarczego panstwa w spos6b
istotny ostabia argumentacje oparta na przestankach obronnosci sensu stricto.
Sugeruje bowiem, ze rzeczywista stawka rozwazanych zmian nie jest wytacznie
zapewnienie bezpieczenstwa panstwa, lecz takze zwigkszenie elastycznosci ko-
rzystania z obszaréw objetych ochrona przyrody. Tego rodzaju podejscie sprzyja
instrumentalizacji ochrony przyrody i pozostaje w sprzecznosci z jej konstytucyj-
nym ujeciem jako warto$ci samoistnej, a nie jedynie funkcji podporzadkowanej
biezacym interesom gospodarczym lub infrastrukturalnym.

Projekt nowelizacji ustawy o ochronie przyrody (UD233)

Przedlozony projekt numer UD233 jest rozbudowang, jedna z najwiekszych
w ostatnich latach, propozycja zmian ustawy o ochronie przyrody. W tej czesci
opracowania przedstawione zostang jedynie wezlowe zagadnienia proponowanej
nowelizacji wraz z ich ocena. Nie oznacza to jednak, ze w pozostalym zakresie
projekt nie budzi zadnych zastrzezen.

31 T.,j. Dz.U. 2024, poz. 1112, ze zm., dalej: u.i.0.§.
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Wyznaczanie obszarow chronionych na wniosek wiasciciela nieruchomosci

Zagadnienie dotyczy rozwiazan przewidzianych w projekcie poprzez dodanie
do ustawy o ochronie przyrody art. 13a. Regulacja ta mialaby wprowadza¢ mozli-
wo$¢ zainicjowania przez wlasciciela nieruchomosci objecia ochrona jego terenu
w formie rezerwatu przyrody lub powiekszenia istniejacego rezerwatu poprzez
zlozenie wniosku do regionalnego dyrektora ochrony srodowiska. W przypadku,
gdy obszar nie spelnia przestanek wlasciwych dla tej formy ochrony, lecz odpo-
wiada kryteriom ustanowienia uzytku ekologicznego albo zespotu przyrodniczo-
-krajobrazowego, przewidziano przekazanie wniosku do wlasciwej rady gminy.
Jednocze$nie zaklada sie réwniez rozwigzanie w odniesieniu do ustanowienia lub
powiekszenia uzytku ekologicznego oraz zespolu przyrodniczo-krajobrazowego
na wniosek wlasciciela nieruchomosci, na obszarze ktérej dana forma ochrony
mialaby zosta¢ ustanowiona albo rozszerzona (tak propozycja art. 44a ust. 1).

Szczegdlnie donioste znaczenie normatywne ma jednak brzmienie projekto-
wanych art. 13a ust. 4 oraz 44a ust. 5, zgodnie z ktérymi w przypadku ustano-
wienia lub powigkszenia — na wniosek wlasciciela — rezerwatu przyrody, uzytku
ekologicznego albo zespotu przyrodniczo-krajobrazowego wylaczone byloby
stosowanie przepiséw art. 129-134 ustawy Prawo ochrony $rodowiska®, doty-
czacych roszczen zwigzanych z ograniczeniem sposobu korzystania z nierucho-
mosci* (roszczen o wykup lub odszkodowanie)?*.

To oznacza, ze doszloby do wykreowania konstrukcji rodzacej istotne wat-
pliwosci prawne. Po pierwsze, powstawatby model, w ktérym inicjujac objecie
nieruchomosci ochrona, wlasciciel zostaje jednoczesnie pozbawiony roszczen.
Dochodziloby zatem do przenoszenia cigzaru realizacji celéw publicznych® na

32 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz.U. 2025, poz. 647,
ze zm.).

3 Obecnie w literaturze znajduja si¢ poglady, w $wietle ktérych: a) wyrazenie zgody na utwo-
rzenie rezerwatu przyrody nie zamyka wlascicielowi mozliwos$ci dochodzenia roszczen o odszkodo-
wanie lub wykup nieruchomo$ci, wynikajacych z ustawy Prawo ochrony $rodowiska (K. Gruszecki,
Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, LEX/el. 2024); b) wlasciciel nieruchomosci, wyrazajac
zgode, pozbawia sie roszczenia o wykup (W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 93 — autor zastrzega jednocze$nie, ze w jego ocenie wlasciciel taki nie traci
roszczen odszkodowawczych wynikajacych z ustawy Prawo ochrony $srodowiska).

3 Jak zauwaza sie w literaturze, to, z ktérego zadania skorzysta wlasciciel, pozostaje w jego
swobodnym wyborze, gdyz jest to ,konstytucyjne prawo jednostki, azeby nawet przy istotnym
ograniczeniu mogla ona wtada¢ nieruchomoscia, ktérej z jakich$ wzgledéw zby¢ nie chce” (M. Pcha-
fek, [w:] M. Goérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo
ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2014, s. 404).

% W $wietle art. 7 ust. 1 u.o.p. utworzenie lub powiekszenie obszaru parku narodowego lub
rezerwatu przyrody jest celem publicznym w rozumieniu ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o go-
spodarce nieruchomo$ciami (t.j. Dz.U. 2026, poz. 399, ze zm.).
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wlasciciela nieruchomosci bez zapewnienia adekwatnych instrumentéw eko-
nomicznych.

Po drugie, widoczna jest tu wyrazna asymetria — jednostka samorzadu tery-
torialnego uzyskiwataby wynikajaca z ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego®® subwencje ekologiczna za kazdy powstaly obszar przyrodniczo
cenny, podczas gdy negatywne konsekwencje tych ograniczen ponositby wia-
$ciciel nieruchomosci.

Po trzecie, zaproponowane rozwigzanie miatoby funkcjonowa¢ réwnolegle
z obowiazujacym i nieprzewidzianym do modyfikacji art. 7 ust. 2 u.o.p. Jasno
w nim wskazano, ze ,utworzenie lub powiekszenie obszaru parku narodowego lub
rezerwatu przyrody obejmujace obszary, ktére stanowia nieruchomosci niebedace
wlasnoscia Skarbu Panstwa, nastepuje za zgoda wlasciciela, a w razie braku jego
zgody — w trybie wywlaszczenia okreslonym w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami” Wobec tego do juz niedopracowanego® art. 7
ust. 2 w.o.p., ktéry zakltada dwa tryby postepowania w odniesieniu do gruntéw
niestanowiacych wlasnosci Skarbu Panstwa (polubowny, oparty na zgodzie wlasci-
ciela, oraz wywtaszczeniowy w przypadku jej braku), dodawaloby sie trzecia $ciezke
oparta na inicjatywie wlasciciela, lecz pozbawiona roszczen odszkodowawczych.

W rezultacie powstaje system wielotorowy, w ktérym wspétistnieja odmienne
i niespéjne modele, tj.:

a) oparty na zgodzie wlasciciela przy braku jasnych regulacji, np. co do spo-

sobu i momentu jej wyrazenia czy tez roszczen odszkodowawczych;

b) wywlaszczeniowy z roszczeniami odszkodowawczymi (cho¢ w niektérych
przypadkach z problemem ustalenia podmiotu, do ktérego roszczenia te
mialyby by¢ kierowane)?;

c) ,dobrowolny’, bez rekompensaty finansowe;j.

3 Zob. np. art. 29 ustawy z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (t.j. Dz.U. 2024, poz. 1572, ze zm.). Zgodnie z art. 29 ust. 1 tej ustawy potrzeby eko-
logiczne ustala sie dla jednostki samorzadu terytorialnego, na terenie ktérej znajduja sie obszary
o szczeg6lnych walorach przyrodniczych prawnie chronione, przez ktére rozumie sie parki naro-
dowe, rezerwaty przyrody, parki krajobrazowe, obszary chronionego krajobrazu, strefy ochrony
krajobrazu ustanawiane w tych obszarach, a takze obszary Natura 2000, zwane dalej ,,obszarami
prawnie chronionymi” Z kolei w $wietle art. 29 ust. 2 tej ustawy kwote potrzeb ekologicznych danej
jednostki samorzadu terytorialnego oblicza si¢ mnozac, wlasciwa dla danej kategorii jednostek
samorzadu terytorialnego, stawke bazowa za 1 ha powierzchni obszaru prawnie chronionego przez
przeliczeniowa powierzchnig obszaréw prawnie chronionych. Zob. szerzej: K. Zmuda-Matan, Czy
nowa ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego wzmacnia zasade samodzielnosci
finansowej samorzgdu?, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2025, nr 4, s. 89—102; M. Szalast-Piwinska,
Subwencja ekologiczna — instrument wsparcia dla gmin z obszarami chronionymi, ,Ubezpieczenia
w Rolnictwie. Materialy i Studia” 2024, nr 2, s. 59—100.

37 Zob. szerzej: E. Radecka, Rezerwat..., s. 142 i n.

3% Ibidem.
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Tego rodzaju zréznicowanie nie prowadzi do zwigkszenia elastycznosci, lecz
do dalszej fragmentaryzacji ustawy i utraty jej przejrzystosci. Projektowana nowe-
lizacja nie usuwa istniejacych mankamentow, lecz poglebia niespdjnos¢, zwiek-
szajac jednoczesnie ryzyko powstania watpliwosci praktycznych. Pod pozorem
odbiurokratyzowania i uspotecznienia procesu tworzenia form ochrony przyrody
dochodzi w istocie do przerzucenia cigzaru finansowego realizacji polityki eko-
logicznej panistwa na wlascicieli nieruchomosci. Oparto sie na nierealistycznym
zalozeniu, Ze sama inicjatywa wlasciciela oraz formalne ustanowienie ochrony
sa wystarczajace dla zapewnienia jej efektywnosci, co moze prowadzi¢ do znie-
checenia do podejmowania dziatan ochronnych.

Co ciekawe, w ustawodawstwie zaréwno stowackim, jak i czeskim istnie-
ja prawne mozliwosci tworzenia ,prywatnych” form ochrony przyrody (tj. na
podstawie umowy ochronnej czy tez ustanowienia — tzw. prywatnego — np.
rezerwatu przyrody).

W Stowacji jest to mozliwo$¢ ustanawiania prywatnych obszaréw chronionych
(stkromné chrdnené tizemie a jeho ochranné pdsmo). Jak wynika z § 31 ustawy nr
543/2002 Z.z. o ochronie przyrody i krajobrazu®, wlasciciel gruntu, ktéry spet-
nia okreslone ustawa warunki obszaru chronionego (§ 21), rezerwatu przyrody
(§ 22) lub pomnika przyrody (§ 23), moze na podstawie przedlozonego projektu
ochrony (§ 54 ust. 10) wystapi¢ do okregowego urzedu srodowiska z wnioskiem
o ustanowienie prywatnego rezerwatu przyrody. Uznanie za rezerwat przyrody
nastepuje w drodze aktu (vyhldska) okregowego urzedu ochrony $rodowiska,
ktory okresla takze stopieni ochrony i jej szczegdly. W przypadku tych prywatnych
rezerwatéw przyrody oplate za wstep moze pobiera¢ upowazniona przez organ
organizacja ochrony przyrody lub wlasciciel prywatnego obszaru chronionego.
Uprawnienia, jakie przysluguja wtascicielowi w takiej sytuacji, przewidziano
w § 61-61c tej ustawy.

Z kolei ustawodawstwo czeskie przewiduje mozliwosci ochrony umownej
(smluvi ochrana). Jak glosi § 39 ust. 1 ustawy nr 114/1992 Sb. o ochronie przyrody
i krajobrazu®, tereny o znaczeniu europejskim mozna — w miejsce ustanawia-
nia narodowego rezerwatu przyrody, narodowego pomnika przyrody, rezer-
watu przyrody, pomnika przyrody lub drzew pamigtkowych — uzna¢ za obszar
chroniony na podstawie pisemnej umowy zawartej miedzy wiascicielem gruntu
a organem, ktory jest uprawniony do uznania tego terenu za chroniony. Do es-
sentialia negotii tej umowy nalezy oznaczenie warunkéw ochronnych obszaru

3% Zékon ¢. 543/2002 Z.z. o ochrane prirody a krajiny.
% Zakon ¢. 114/1992 Sb. o ochrané ptirody a krajiny.
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oraz sposobu troski o niego*'. Ochrona ustanowiona w tej formie jest zwigzana
z nieruchomoscia poprzez konstrukcje stuzebnosci, ale jej skuteczno$¢ ma ogra-
niczony zakres, gdyz bezposrednio wigze jedynie wlasciciela, natomiast wobec
os6b trzecich oddzialuje posrednio poprzez ustawowy zakaz ingerencji w ozna-
czony obszar. W literaturze wskazuje sie na istotne mankamenty tego przepisu,
w szczeg6lnosci na brak mozliwos$ci udzielania odstepstw od ustalonego rezimu
ochronnego, ograniczone mozliwosci oddzialywania na zachowania podmio-
téw trzecich oraz brak systemowego rozwiazania finansowego dla wiascicieli
nieruchomosci. W konsekwencji, pomimo swojego konsensualnego charakteru
i potencjalnie mniejszej ingerencyjnosci wzgledem prawa wlasnosci, instrument
ten znajduje w praktyce jedynie ograniczone zastosowanie®.

Rozwigzania te nie sa pozbawione wad, ale moga stanowi¢ istotny punkt
odniesienia dla krajowego ustawodawcy, pozwalaja bowiem — na podstawie
doswiadczen panstw sasiednich — identyfikowa¢ zaréwno potencjalne korzysci,
jak i ryzyka zwiazane z wprowadzaniem analogicznych instytucji w Polsce.

Planowanie ochronne poza obszarem formy ochrony przyrody

Wypada odnotowac réwniez niezwykle wazny watek zwigzany z planowaniem
ochronnym. Rzagdowy projekt zaklada dodanie w art. 20 ustepu 3a o nastepujacej
tresci: ,Plan ochrony dla rezerwatu przyrody moze okresla¢ zadania ochronne,
o ktérych mowa w ust. 3 pkt 4 [w brzmieniu nadanym projektem: «4) okreslenie
zadan ochronnych i obszaréw ich realizacji» — E.R.], na terenie poza granicami
rezerwatu przyrody, za zgoda wlasciciela lub zarzadcy terenu, jezeli jest to ko-
nieczne dla osiagniecia celow ochrony rezerwatu przyrody”.

Rozwiazanie to stanowi istotna zmiane w zakresie planowania ochronnego.
Dotychczas plany ochrony odnosily sie wylacznie do obszaru danej formy ochro-
ny przyrody, natomiast nowa regulacja przewiduje mozliwo$¢ oddziatlywania
planu na tereny pozostajace poza jej granicami. Trafnie dostrzega sie przy tym,
ze ekosystemy nie sa ograniczone obrebami wskazanymi w akcie kreujacym i wy-
magaja dziatan takze w dalszym otoczeniu. Sam kierunek mozna zatem ocenié¢
co do zasady pozytywnie.

Jednoczes$nie jednak zakladana modyfikacja rodzi pewne zastrzezenia. Klu-
czowym elementem jest wymog uzyskania ,,zgody wilasciciela lub zarzadcy te-

“ W. Radecki, Prawna ochrona przyrody w Polsce, Czechach i Stowacji. Studium prawnopo-
réwnawcze, Warszawa 2010, s. 194.

12 Zob. szerzej: J. Knotek, Smluvni ndstroje v zdkoné o ochrané prirody a krajiny, “Acta Uni-
versitatis Carolinae — Iuridica” 2015, no. 2, s. 37-49.
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renu’, przy czym projektodawca nie dookresla szczegdtéw, takich jak np. forma
tej zgody, tryb jej wyrazenia czy skutki jej cofniecia.

Co wiecej, realizacja dziatan ochronnych poza granicami formy ochronnej
moze w praktyce prowadzi¢ do ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomo-
$ci, w tym do uniemozliwienia jej wykorzystywania zgodnie z dotychczasowym
przeznaczeniem. Projekt nie przewiduje rozwiazan finansowych zwigzanych
z tego rodzaju ingerencja.

Nie moze umykac¢ uwadze jeszcze jedna, pozornie drugorzedna kwestia. Ob-
szary, na ktérych mialyby by¢ realizowane wyzej wskazane zadania poza grani-
cami form ochrony przyrody, moga — lecz nie musza — pokrywac sie z otuling®,
ktéra dzi$ nie jest objeta planowaniem, a réwniez — wedlug definicji ustawowej
— graniczy z dana forma ochronna. Prowadzitoby to do powstania réznych kon-
figuracji. Mozna to przeanalizowa¢ na przykladzie rezerwatu przyrody, ktory:

a) ma wyznaczong otuline (te w drodze aktu prawa miejscowego) i jedno-

cze$nie obszar ten w catosci lub w czesci zostaje objety planem ochrony
(réwniez akt prawa miejscowego), ale za — jakby nalezalo si¢ domysla¢
uprzednia — zgoda wlasciciela lub zarzadcy terenu;

b) ma wyznaczona otuling i nie zostaje ona uwzgledniona w planowaniu

ochronnym, gdyz nie uzyskano zgody wtasciciela lub zarzadcy terenu;

¢) nie posiada otuliny, jednakze teren potozony poza rezerwatem zostaje ob-

jety ustaleniami planu ochrony za zgoda wtasciciela lub zarzadcy terenu.

W kazdym z powyzszych wariantéw prowadzi to do sytuacji, w ktérej sku-
teczno$¢ ochrony w istotnym zakresie uzalezniona jest od zgody wilasciciela
nieruchomosci sgsiedniej lub zarzadcy terenu. Oznacza to, ze ochrona staje sie
w duzej mierze zalezna od struktury wlasnosciowej oraz indywidualnych zapa-
trywan wlascicieli gruntéw.

W ocenie autorki intencje projektodawcy byly szczytne, ale projektowane
brzmienie przepisu nie rozwiazuje podnoszonych od lat probleméw zwigzanych
z dookresleniem rezimu prawnego otuliny*. W sytuacji, gdy otulina bywa nie-
kiedy wieksza od obszaru chronionego®, powstaje pytanie o sens jej wyznacza-
nia, skoro planowanie dziatan ochronnych i tak uzaleznione jest od uzyskania

# Jak stanowi art. 5 pkt 14 u.o.p., otulina to strefa ochronna graniczaca z forma ochrony
przyrody i wyznaczona indywidualnie dla formy ochrony przyrody w celu zabezpieczenia przed
zagrozeniami zewnetrznymi wynikajacymi z dzialalnosci czlowieka.

# K. Rézowicz, Problematyka pojecia ,otuliny” w polskim systemie prawnym, ,Studia Prawa
Publicznego” 2013, nr 4, s. 152 i n.; M. Zgorzelski, Uwagi na temat otulin w polskim, przestrzennym
systemie obszaréw chronionych, ,Prace i Studia Geograficzne” 2011, vol. 46, s. 201 i n.; R. Mikosz,
Otulina parku narodowego (wybrane zagadnienia prawne), [w:] Ocena stanu prawnego funkcjo-
nowania polskich parkéw narodowych, red. M. Kowalska, Warszawa 2015, s. 159 i n.; W. Radecki,
Prawna ochrona przyrody..., s. 179.

4 7Zob. E. Radecka, Rezerwat...,s. 1141 n.
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wspomnianej zgody. W konsekwencji skuteczno$¢ ochrony moze zaleze¢ nie od
obiektywnych przestanek przyrodniczych, lecz np. od nastawienia wlascicieli.
Realne zarzadzanie otuling wymagaloby wprowadzenia instrumentéw o cha-
rakterze normatywnym, co z kolei mogloby wiazac si¢ z powstaniem roszczen
odszkodowawczych. Przyjety model oparty na uzyskiwaniu zgody — cho¢ nie
generuje bezposrednich kosztow po stronie pafistwa — moze w praktyce prowa-
dzi¢ do istotnego ostabienia skutecznosci ochrony przyrody.

Przestanki likwidacji i zmniejszenia obszaru ochronnego

W projekcie zaklada sie¢ dodanie w art. 13 nastepujacego ustepu 9: , Likwida-
cja, zmniejszenie obszaru rezerwatu lub wylaczenie z rezerwatu nieruchomosci
nastepuje wylacznie w razie bezpowrotnej utraty wartosci przyrodniczych, kul-
turowych lub waloréw rezerwatu lub wytaczanej nieruchomosci, lub utworzenia
na jego lub jej terenie parku narodowego lub innego rezerwatu przyrody” Z po-
wyzszego wynika, ze dochodzitoby do rozszerzenia przestanek dopuszczalnosci
likwidacji lub do zmniejszenia tej formy ochronnej. O ile w obowigzujacym stanie
prawnym kryterium to ogranicza si¢ do bezpowrotnej utraty wartosci przyrodni-
czych, dla ktérych rezerwat zostal ustanowiony (art. 13 ust. 3 u.o.p. in fine), o tyle
proponowane modyfikacje przewiduja rozszerzenie takze o warto$ci kulturowe
oraz blizej nieokreslone ,walory” rezerwatu. Wprowadzenie tak sformutowanych,
nieostrych kategorii prowadzi do zwigkszenia uznaniowos$ci organéw stosujacych
prawo. Jednocze$nie projekt dopuszcza likwidacje lub zmniejszenie rezerwa-
tu w zwiazku z utworzeniem na jego obszarze innej formy ochrony przyrody
(parku narodowego lub rezerwatu). O ile nie wzbudza wigkszych zastrzezen
kreacja formy ochronnej o ,mocniejszym” rezimie (parku narodowego)*, o tyle
powstaje pytanie, dlaczego i po co zastrzega si¢ mozliwo$¢ likwidacji rezerwatu
juz istniejacego w zwiazku z utworzeniem kolejnego rezerwatu na tym samym
terenie. W szczegblnosci nie jest jasne, czemu ten przepis mialby stuzy¢, skoro
mozna rozszerzyc¢ juz istniejacy rezerwat lub utworzy¢ nowy, przylegty do tego
starego, bez konieczno$ci jego znoszenia. Pytaniem otwartym pozostaje, czy nie
jest to furtka do duzej elastycznosci i uznaniowosci.

Niepokdj budzi rowniez dopuszczalnos¢ wytaczania poszczegédlnych nieru-
chomosci czy to z rezerwatu (o czym powyzej), czy to z parku narodowego®. Jesli
prébowac uchwycié réznice miedzy zmniejszeniem a wylaczeniem nieruchomo-

% W zasadzie tylko w zakresie bezwzglednego zakazu polowania w parku narodowym. Zob.
art. 15 ust. 1 pkt 4 w.o.p.

* Projekt zaklada zmiane brzmienia art. 10 ust. 1a u.o.p. in fine poprzez wprowadzenie na-
stepujacej tresci: ,zmniejszenie obszaru parku narodowego lub wylaczenie z parku narodowego
nieruchomosci”.
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$ci, to mozna by postawic teze, ze zmiana granicy jest na obrzezach krawedzi,
a wylaczenie ma charakter punktowy i moze dokonac sie¢ np. w $rodku danej
formy ochronnej. To z kolei w praktyce moze prowadzi¢ do selektywnej likwida-
¢ji i naruszenia integralnosci ekosystemoéw pod pretekstem doraznych potrzeb,
by¢ moze pozaprzyrodniczych. Pytaniem retorycznym, jakie nalezaloby zada¢
w odniesieniu do takiej propozycji legislacyjnej, jest to, czy przepis ten chroni
przed naruszeniem spéjnosci i celu ochrony omawianych tu form ochronnych
w przypadku wylaczania poszczegdlnych jego czesci z ochrony.

Modyfikacja katalogu zakazéw w ustawie o ochronie przyrody

Dosc¢ istotne zmiany zaktadane sa w obrebie art. 15 u.o.p. Wéréd modyfikacji
odnotowac nalezy te najwazniejsze:
a) wart. 15 ust. 1 w.o.p.:

- w pkt 4 wprowadza si¢ bezwzgledny zakaz polowania zaréwno w par-
kach narodowych, jak i w rezerwatach, co oznacza eliminacje dotych-
czasowego wyjatku przewidzianego dla rezerwatéw przyrody;

- dodano pkt 6a, ustanawiajacy odrebny zakaz uzytkowania zasobdw,
twordw i sktadnikéw przyrody,

- wpkt 16 postuluje sie rozszerzenie zakazu wprowadzania nie tylko psow,
ale w ogdle zwierzat domowych®,

- w pkt 21 postuluje si¢, aby zakaz uzywania todzi motorowych i innego
sprzetu motorowego, uprawiania sportéw wodnych i motorowych, pty-
wania i zeglowania nie dotyczyt statkéw plynacych szlakiem zeglownym
po srédladowych drogach wodnych, wyznaczonych zgodnie z przepi-
sami ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne®,

- w pkt 24 stosuje sie zmiane modelu dotyczacego prowadzenia badan
naukowych poprzez usuniecie stéw ,w parku narodowym bez zgody
dyrektora parku narodowego, w rezerwacie przyrody — bez zgody regio-
nalnego dyrektora ochrony srodowiska” oraz wyodrebnienie procedury
w ramach dodawanego ust. 5a*,

W rozumieniu art. 4 pkt 17 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (t.j. Dz.U.
2023, poz. 1580, ze zm.) s3 to zwierzeta tradycyjnie przebywajace wraz z czlowiekiem w jego
domu lub innym odpowiednim pomieszczeniu, utrzymywane przez czlowieka w charakterze jego
towarzysza.

¥ T,j. Dz.U. 2025, poz. 960, ze zm.

% 5a. Dyrektor parku narodowego moze zezwoli¢ na obszarze parku narodowego na odstep-
stwo od: 1) zakazu, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 24, jezeli jest to uzasadnione zakresem planowa-
nych badan naukowych i ich przydatnos$cia dla realizacji zadan parku narodowego, 2) zakazéw,
o ktérych mowa w ust. 1 pkt 15, 17, 18, 21 i 28, jezeli jest to uzasadnione wykonywaniem badan
naukowych, 3) zakazu, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 27, jezeli jest to uzasadnione celami eduka-
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— w pkt 25 utrzymano zakaz wprowadzania gatunkéw, eliminujac jedno-
cze$nie wyrazne wskazanie kompetencji ministra wlasciwego do spraw
$rodowiska do wyrazenia zgody,

— w pkt 27 ma miejsce rozszerzenie katalogu zakazéw z imprez rekreacyj-
no-sportowych takze na handlowe i rozrywkowe,

- dodano pkt 28, ustanawiajacy zakaz wykonywania lotéw bezzatogowymi
statkami powietrznymi®’;

b) w art. 15 ust. 2 u.o.p. postuluje si¢ uchylenie pkt 5, dotyczacego obszaréw
objetych ochrona krajobrazowa, przenoszac i istotnie rozbudowujac te
regulacje w ust. 2c—2d, co prowadzi do podkreslenia ich gospodarczego
wykorzystania;

c) uchylenie art. 15 ust. 4ba — zniesienie uprzywilejowania inwestycji strate-
gicznych okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 103a ust. 2
wio.$;

d) dodanie art. 15a, ktéry wprowadzalby formalizacje zasad udostepniania
rezerwatow przyrody poprzez ustanowienie aktu prawa miejscowego, ktory
moglby okresla¢ m.in. miejsca, szlaki, sposoby korzystania oraz dopusz-
czalne obciazenie ruchem turystycznym®.

Z powyzszego wynika, ze projektowana nowelizacja charakteryzuje si¢ wy-
raznym dualizmem. Z jednej strony nastepuje zaostrzenie rezimu ochronnego
(m.in. w zakresie polowania, uzytkowania zasobéw przyrody czy wykorzystania
bezzalogowych statkéw powietrznych), z drugiej zas istotna liberalizacja doty-
czaca obszaréw objetych ochrona krajobrazowa, prowadzaca do zréznicowania
intensywnosci ochrony.

Oczywiscie propozycja ta nie jest wolna od wad, chociazby w zakresie wpro-
wadzenia zakazu wykonywania lotéw statkami bezzalogowymi. Nie moze umykac
z pola widzenia, ze ciagle obowigzuje rozporzadzenie w sprawie wylaczenia za-
stosowania niektérych przepiséw ustawy Prawo lotnicze do niektérych rodzajow
statkéw powietrznych oraz okreslenia warunkéw i wymagan dotyczacych uzywa-

cyjnymi, kulturowymi, turystycznymi, rekreacyjnymi lub sportowymi — i nie spowoduje to nega-
tywnego oddzialywania na przyrode parku narodowego”.

1 Nie mialby on jednak charakteru absolutnego, gdyz proponuje si¢ dodanie art. 15 ust. 2a,
aw nim wskazuje sie, ze zakaz ten nie obowiazuje np. w przypadku wykonywania czynnosci stuz-
bowych przez pracownikéw Generalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska, pracownikéw Regionalnych
Dyrekcji Ochrony Srodowiska, pracownikéw parkéw narodowych czy zarzadzajacych rezerwatem.

2 Zob. réwniez art. 28 projektu, w $wietle ktérego ,dotychczasowe akty wydane przez regio-
nalnych dyrektoréw ochrony $rodowiska dla rezerwatéw przyrody wyznaczajace lub wskazujace
miejsca, szlaki i trasy narciarskie, szlaki, akweny i drogi, o ktérych mowa w art. 15 ust. 1 pkt 10,
13, 15-18, 21 i 23 ustawy zmienianej w art. 1, traca moc z dniem wejscia w zycie aktéw prawa
miejscowego wydanych dla tych samych rezerwatéw przyrody na podstawie art. 15a ustawy zmie-
nianej w art. 1, jednak nie pdzniej niz po 60 miesigcach od dnia wejscia w Zycie niniejszej ustawy”.
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nia tych statkow®. W akcie tym wskazano, ze lot nad terenem parku narodowego
(strefa R — Restricted Area) wykonywany przez lotnie bez napedu, paralotnie bez
napedu i bezzalogowe statki powietrzne (zaréwno lekkie, jak i ciezkie) moze
odby¢ sie po uzyskaniu zgody zarzadzajacego tym terenem i na warunkach przez
niego okreslonych. Analogiczne rozwigzanie nie zostalo natomiast przewidziane
w odniesieniu do rezerwatéw przyrody. W konsekwencji powstaje niesp6jnos¢
polegajaca na tym, ze projektowana nowelizacja miataby wprowadzac¢ generalny
zakaz wykonywania lotéw zaréwno nad parkami narodowymi, jak i nad rezer-
watami przyrody, podczas gdy obowiazujace rozporzadzenie — jako akt nizsze-
go rzedu — dopuszcza mozliwos¢ ich wykonywania w odniesieniu do parkéw
narodowych, oczywiscie po uzyskaniu zgody. Ponadto rozwigzania wynikajace
z omawianego rozporzadzenia jawia sie jako watpliwe, chociazby ze wzgledu na
brak szczegétéow co do formy uzyskania tej zgody czy przestanek, jakimi ma sie
kierowac zarzadzajacy przy jej wydawaniu®*. Te niejasno$ci poglebia propozycja
dodania w art. 15 ustepu 5a, a w nim mozliwo$ci wydania przez dyrektora parku
narodowego zezwolenia na odstepstwo od omawianego tu zakazu, ale tylko jezeli
jest to uzasadnione wykonywaniem badan naukowych i nie spowoduje negatyw-
nego oddzialywania na przyrode parku narodowego.

Zakoticzenie

Analiza projektowanych zmian legislacyjnych prowadzi do konstatacji, ze
ochrona przyrody bywa ujmowana w sposéb instrumentalny — jako komponent
wtérny wobec celéw gospodarczych, infrastrukturalnych czy organizacyjnych.
Tworzenie aktéw normatywnych w tych kwestiach nie moze ograniczac sie
wylacznie do zapewnienia formalnej zgodnosci hierarchicznej przepiséw oraz
eliminowania kolizji normatywnych. Réwnie istotne pozostaje zachowanie spdj-
nosci systemowej, przejrzystosci konstrukcji norm prawnych oraz poszanowanie
funkgji, jaka pelni ustawa o ochronie przyrody jako akt systemowy, porzadkujacy
calo$¢ regulacji w tej dziedzinie.

Zasadne jest postulowanie, aby akty prawne ustanawiajace nowe parki na-
rodowe ograniczaly si¢ do swojego zakresu przedmiotowego i nie ingerowaly
w tre$¢ normatywna ustawy o ochronie przyrody. Tylko takie podejscie po-
zwala zachowac przejrzysto$¢, przewidywalno$¢ oraz stabilnos$¢ podstawowych

» Rozporzadzenie Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 26 mar-
ca 2013 r. w sprawie wylaczenia zastosowania niektdérych przepiséw ustawy — Prawo lotnicze do
niektérych rodzajow statkow powietrznych oraz okre$lenia warunkéw i wymagan dotyczacych
uzywania tych statkéw (t.j. Dz.U. 2019, poz. 1497, ze zm.).

* E. Radecka, Parki narodowe — wnioski de lege ferenda (cz. 1)...,s. 111 in.
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standardéw ochronnych. Zmiany o charakterze definicyjnym, systemowym lub
modyfikujace rezim zakazéw powinny by¢ wprowadzane wylacznie w drodze
nowelizacji ustawy systemowej, z poszanowaniem zasad prawidlowej legislacji
oraz po przeprowadzeniu rzetelnej oceny ich skutkéw normatywnych. Ponadto
nalezy podjac pilne prace legislacyjne nad wypracowaniem spdjnego i efektywne-
go systemu prawa ochrony przyrody, ktéry nie bedzie oparty na asymetrycznym
rozkladzie ciezaréw i korzysci.

W szerszej perspektywie omawiane tu dziatania legislacyjne nie powinny by¢
postrzegane jako odosobnione przypadki, lecz raczej jako przejaw environmental
backsliding. Powyzsze ustalenia wzmacniaja potrzebe interpretowania i ksztatto-
wania prawa ochrony przyrody zgodnie z zasada non-regression. Takie podejscie
nie wyklucza samej zmiany prawa, lecz wyznacza jej wyrazne granice, zakazujac
modyfikacji prowadzacych do pogorszenia standardéw ochrony. W konsekwencji
zasada non-regression powinna stanowi¢ kluczowy punkt odniesienia przy ocenie
przysztych interwencji legislacyjnych w dziedzinie ochrony przyrody, a takze przy
wyznaczaniu dopuszczalnego zakresu swobody ustawodawcy w ksztaltowaniu
rezimo6w ochronnych.
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Abstract: The article presents a critical analysis of selected proposed amendments concerning nature
conservation law, namely the solutions envisaged in the draft Act on the Establishment of the Lower
Odra Valley National Park and in the draft amendment identified as UD233. The study aims to assess
whether the proposed regulations strengthen the system of legal protection of nature or, despite their
declared objectives, perpetuate adverse legislative tendencies, such as the instrumentalisation of nature
conservation law, the fragmentation of the framework statute, and the regression of protection standards.
The article addresses selected issues which, in the author’s view, are the most problematic. The subject
matter has not yet been presented to readers and concerns Polish law, with auxiliary use of elements
of comparative legal analysis. The analysis leads to the conclusion that the proposed changes do not
strengthen the system of legal protection of nature; on the contrary, they result in its weakening. Conse-
quently, the article advocates for the adoption of an approach based on the principle of non-regression.

Keywords: nature conservation; forms of nature protection; conservation planning; environmental
backsliding; principle of non-regression

Abstrakt: W artykule przeprowadzono krytyczna analize wybranych projektowanych zmian do-
tyczacych prawa ochrony przyrody, tj. rozwiazan przewidzianych w projekcie ustawy o utworzeniu
Parku Narodowego Doliny Dolnej Odry oraz w projekcie nowelizacji oznaczonym numerem UD233.
Celem opracowania byta ocena, czy projektowane regulacje prowadza do wzmocnienia systemu prawnej
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ochrony przyrody, czy tez — pomimo deklarowanych zalozen — utrwalaja niekorzystne tendencje legisla-
cyjne, takie jak instrumentalizacja prawa ochrony przyrody, fragmentaryzacja ustawy systemowej oraz
regres standardéw ochronnych. W artykule uwzglednione zostaly wybrane, w ocenie autorki najbardziej
problematyczne aspekty. Tematyka ta nie byta dotychczas prezentowana czytelnikom i obejmuje prawo
polskie, przy pomocniczym wykorzystaniu elementéw prawnoporéwnawczych. Analiza prowadzi do
wniosku, ze proponowane modyfikacje nie wzmacniaja systemu prawnej ochrony przyrody, lecz prze-
ciwnie — prowadza do jego ostabienia. W konsekwencji postuluje si¢ przyjecie podejscia opartego na
zasadzie nieregresji.

Stowa kluczowe: prawo ochrony przyrody; formy ochrony przyrody; planowanie ochronne; osta-
bianie standardéw ochrony $rodowiska; zasada nieregresji



