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Wstep

7 obserwacji rzeczywisto$ci wynika, ze $wiat pelen jest fikcji i pozorow. Zja-
wisko to wystepuje we wszystkich sferach ludzkiej dziatalnosci, w tym rowniez
w ochronie przyrody. Fikcje organizacyjne i dziatania pozorne rzadko sg przed-
miotem badan, by¢ moze dlatego, Zze problematyka ta wydaje si¢ mato atrakeyj-
na. Tymczasem ma ona duze znaczenie dla podnoszenia sprawnosci dziatania
w skali makroekonomicznej i mikroekonomicznej, dla oszczednosSci czasu
i kosztow, eliminacji marnotrawstwa i strat.

Metoda badania fikcji i dziatah pozornych jest prosta. Polega ona na poréw-
naniu rzeczywisto$ci ze wzorem i na zbadaniu odchylen. Wzorzec wskazuje, jak
powinno by¢, a rzeczywisto$¢ odpowiada na pytanie, jak jest.

W niniejszym artykule przedstawiono badania fikcji i dziatan pozornych wy-
stepujacych w ochronie przyrody w Polsce, zwracajac szczegblng uwage na wy-
stepowanie tego zjawiska w parkach krajobrazowych. Celem opracowania jest
wodkrycie” fikcji i dziatan pozornych wystepujacych w praktyce parkow krajo-
brazowych i ukazanie wptywu fikcji na sprawnos$¢ funkcjonowania ochrony
przyrody w Polsce.

Wzorcem, do ktérego poréwnywano rzeczywisto$¢, byta ustawa o ochronie
przyrody z dnia 16 kwietnia 2004 r.!

Ze wzgledu na objeto$¢ artykutu skoncentrowano sie na najwazniejszych
odchyleniach rzeczywistosci od wzorca, czyli zapiséw ustawowych. W opraco-
waniu wykorzystano literature i biezace doniesienia mediéw, a takze wlasne
obserwacje autora.

W zakoniczeniu przedstawiono i skomentowano najwazniejsze fikcje wyste-
pujace w ochronie przyrody w Polsce i parkach krajobrazowych.

1. Park krajobrazowy jako organizacja

W ustawie o ochronie przyrody park krajobrazowy zdefiniowano jako obszar
chroniony ze wzgledu na wartosci przyrodnicze, historyczne i kulturowe oraz
walory krajobrazowe. Podstawowym celem, dla ktérego powotuje sie park krajo-
brazowy, jest zachowanie i popularyzowanie wymienionych wartosci i waloréw
w warunkach zréwnowazonego rozwoju.

Park krajobrazowy jest organizacja w klasycznym rozumieniu tego pojecia.
Wedlug T. Kotarbinskiego, organizacja jest jaka$ catoscig ztozona z czesci
i wszystkie te czesci powinny sie przyczynia¢ do powodzenia catosci - w przy-
padku parku krajobrazowego do zachowania i popularyzowania jego wartosci
oraz waloréw.

1Dz.U. 2009, nr 151, poz. 1220.
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Tadeusz Kotarbinski wyrdznia trzy punkty widzenia na organizacje: rzeczo-
wy, atrybutowy, czynno$ciowy.

7 punktu widzenia rzeczowego organizacja to rzecz zorganizowana albo ina-
czej- instytucja. Kazda organizacja powotana przez cztowieka, a wiec organizacja
sztuczna (przedsigbiorstwo, bank, uczelnia, klub sportowy, wiezienie, urzad) jest
w tym rozumieniu instytucja. A zatem park krajobrazowy jest réwniez instytucja.
Na budynku, w ktérym miesci sie jego siedziba, zamieszcza sie tablice z napi-
sem: Park Krajobrazowy w... lub Zespét Parkéow Krajobrazowych. Atrybutem
organizacji — jej istotng cecha, przymiotem - jest porzadek, po prostu porzadek.
A wyrazem, odbiciem tego porzadku jest struktura - zwana zazwyczaj strukturg
organizacyjng. Zawiera ona w sobie hierarchie, czyli stosunki nad - i podporzad-
kowania, opisy zadaf, uprawnien i odpowiedzialno$ci poszczegélnych komérek
lub pracownikéw.

Organizacja atrybutowa wynika oczywisScie z istnienia i respektowania r6z-
nego rodzaju przepiséw organizacyjnych, takich jak na przyktad regulaminy,
statuty, ksiegi stuzb. Te elementy sktadajq sie na tak zwang formalizacje organi-
zacji, ktéra powinna by¢ optymalna, aby mozna byto skutecznie realizowa¢ cel
postawiony przed dang organizacjq.

Organizacja czynno$ciowa to wszelkiego rodzaju procesy, ktore sg skierowa-
ne na osiagniecie zadan wynikajacych z postawionego celu. W przypadku par-
kow krajobrazowych zadania te sg znane, poniewaz zostaly wymienione w usta-
wie o ochronie przyrody. Nalezy jednak pamieta¢ o tym, ze obok tych gtéwnych
procesow w kazdej organizacji, réwniez w parkach krajobrazowych, wystepuja
procesy informacyjne, motywacyjne, kontrolne i inne Procesy te przecinaja
strukture, uruchamiajgq dzialania i w ten sposoéb bezposrednio lub posrednio
angazuja wszystkie komorki na rzecz wykonania postawionych zadan.

Obok tego klasycznego ujecia organizacji park krajobrazowy mozna réwniez
analizowa¢ jako organizacje samorzadowg (powotana przez samorzad woje-
wodztwa), jak réwniez jako organizacje niedochodowa (non-profit).

Park krajobrazowy mozna réwniez bada¢ z punktu widzenia systemowego.
Warto zwr6ci¢ uwage na to, ze w takim ujeciu park krajobrazowy jest systemem
sztucznym, poniewaz, jak wspomniano, utworzono go z woli cztowieka. Lecz ma
przede wszystkim chroni¢ warto$ci przyrodnicze, a wiec systemy naturalne. Wo-
bec tego tenze sztuczny system powinien przeciwdziata¢ zjawiskom entropijnym
- degenerujacym przyrode - oraz zapewni¢ odpowiednie ku temu warunki, aby
procesy samoregulacji (homeostazy) nie byly zaktécane.

2 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Zaktad Narodowy imienia Ossolifiskich, Wroctaw,
Warszawa, Krakéow 1965, s. 74 i 107. Zob. tez ]. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdzanie,
Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1969, s. 274-275.
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Rysunek 1
Jednos¢ trzech punktow widzenia na park krajobrazowy jako organizacje

NATURA

Oznaczenia: PN — park narodowy, PK — park krajobrazowy, OCHR — obszar chronionego krajobrazu, R — rezerwat, LP — lasy
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Irédto: opracowanie wiasne.

2. Kilka danych statystycznych

Wedtug oficjalnych danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego za 2009 rok,
mniej wiecej jedna trzecia powierzchni Polski jest zajeta przez obszary chronio-
ne. Na parki krajobrazowe przypada prawie 25% powierzchni obszaréw chronio-
nych. W skali catego kraju zajmuja one 8,1% terytorium Polski. Dla poréwnania,
na parki narodowe przypada 3,1% powierzchni obszaréw chronionych i zajmuja
one tylko 1% terytorium Polski. Wiadomo jednak, ze obie formy réznia si¢ mie-

Tabela 1
Udziat form ochrony przyrody w powierzchni obszaréw chronionych i terytorium Polski [%]
Forma ochrony przyrody Powierzchnia obszaréw chronionych Odsetek powierzchni kraju
Ogoétem 100,0 32,3
Parki narodowe 3,1 1,0
Rezerwaty przyrody 1,6 0,5
Parki krajobrazowe 24,9 8,1
Obszary chronionego krajobrazu 69,0 22,3
Pozostate 1,4 0,4

Irédto: opracowanie whasne.
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dzy soba pod wzgledem rezimu ochrony. W parkach narodowych obowiazuje
ochrona $cista, w parkach krajobrazowych ochrona odbywa sie w warunkach
prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;j.

3. Park krajobrazowy w systemie ochrony przyrody

Park krajobrazowy mozna analizowaé z perspektywy systemowej, ale rowno-
cze$nie ochrona przyrody w Polsce jest systemem, ktory zawiera w sobie kilka
podsysteméw.® Najwazniejszymi podsystemami sa obszary Natura 2000, parki
narodowe, rezerwaty przyrody, parki krajobrazowe, obszary chronionego krajo-
brazu. Poniewaz ochrona przyrody realizowana jest na wyznaczonym terytorium,
do podsysteméw zaliczy¢ nalezy rowniez wojewddztwa, powiaty, a przede wszyst-
kim gminy. W rezultacie system ochrony przyrody w Polsce nabiera cech systemu
zlozonego, przede wszystkim ze wzgledu na duzg liczbe i réznorodnos¢ elemen-
tow oraz ich zmienno$¢ w czasie. Zatem wkraczanie do takiego ztozonego syste-
mu, ktory w przewazajacej mierze nazwaé¢ mozna systemem ekologicznym, jest
sprawg delikatna. Zaleca sie wiec ostrozng ingerencje w takich systemach, ponie-
waz wobec braku odpowiedniej wiedzy dochodzi czesto do zniszczenia ujemnego
sprzezenia zwrotnego, czyli mozliwos$ci samoregulacji (homeostazy) systemu.

Parki krajobrazowe sg istotnym podsystemem w systemie ochrony przyrody.
Na koniec 2009 roku funkcjonowato w Polsce 121 parkéw krajobrazowych.
Ze wstepnej analizy kondycji parkow krajobrazowych wynika, Ze nie jest ona
najlepsza. Zainteresowanie ta forma ochrony ze strony Ministerstwa Srodowiska
jest niewystarczajace i nie odpowiada randze parkow w catym systemie ochrony
przyrody. Z wiadomych wzgledow najwieksze zainteresowanie resortu skupia sie
na obszarach Natura 2000 i wszelkich dziataniach na rzecz ochrony klimatu
(redukcji CO ,). Z pewnoscig sa to sprawy wazne, cho¢ kontrowersyjne (ochrona
klimatu), co jednak nie usprawiedliwia braku holistycznego (cato$ciowego) trak-
towania systemu ochrony przyrody. Jesli wiec parki krajobrazowe formalnie ist-
nieja, lecz w systemie ochrony przyrody nie majq istotniejszego znaczenia,
to powstaje pytanie, czy nie rodzg sie w tym zakresie fikcje organizacyjne i dzia-
tania pozorne. Powyzsza teze wzmacniajg argumenty wynikajace z analizy syste-
mu zarzgdzania parkami krajobrazowymi i inne spostrzezenia.

4. Iarzadzanie czy kierowanie parkiem krajobrazowym?

W znowelizowanej ustawie o ochronie przyrody ustawodawca zarezerwowat
termin ,,zarzadzanie” dla regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska, a ,kiero-
wanie” dla dyrektora parku krajobrazowego. By¢ moze chodzi tu o nadanie wyz-

3 B. Poskrobko, Zarzqdzanie srodowiskiem, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa
1998, s. 43 i nast.; Zarzgdzanie srodowiskiem, red. B. Poskrobko, Polskie Wydawnictwo Ekono-
miczne, Warszawa 2007, s. 37 i nast.
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szej rangi dyrektorowi regionalnemu. A moze wynika to z faktu, ze prawnicy
nowelizujacy ustawe nie znajq aparatury pojeciowej z zakresu zarzadzania. Tym-
czasem w $wietle wspolczesnej literatury oba terminy traktuje sie zamiennie.*
Regionalny dyrektor ochrony $rodowiska oraz dyrektor parku krajobrazowego
musza tez realizowac okreslone procesy, ktore nazywajq sie funkcjami zarzadza-
nia albo kierowania. Naleza do nich: planowanie, organizowanie, motywacja
oraz kontrola. Ich atrybutem jest réwniez to, ze podejmuja decyzje. Nie ma wiec
roznicy miedzy obu terminami, poniewaz regionalny dyrektor ochrony srodowi-
ska oraz dyrektor parku krajobrazowego realizujg te same funkcje.

5. Komplikacje w procesie zarzadzania parkiem krajobrazowym

Do zrozumienia, na czym polega specyfika zarzgdzania parkiem krajobrazo-
wym (lub zespotem parkéw), trzeba w pierwszej kolejnosci zwr6ci¢ uwage na to,
ze park to obszar, terytorium, powierzchnia. Wyr6zni¢ mozna dwa modele zarza-
dzania ochrong przyrody. Pierwszy, ktéry mozna nazwa¢ idealnym, polega na
tym, ze wszystkie formy ochrony przyrody zajmuja oddzielne obszary. Jest to
model teoretyczny, abstrakcyjny, w ktéorym kompetencje poszczegdlnych form
nie zachodza na siebie. Drugi model jest odwzorowaniem rzeczywistosci i poka-
zuje, jak bardzo komplikuje si¢ zarzadzanie ochrong przyrody w Polsce ze
wzgledu na naktadanie si¢ ro6znych form ochrony.

Parki narodowe i krajobrazowe znajdujg sie na obszarach Natura 2000.
Na powierzchni parkéow krajobrazowych wystepujg obszary chronionego krajo-
brazu, a takze rezerwaty. Ze statystyk wynika, ze duza cze$¢ powierzchni parkéw
jest we wladaniu Laséw Panstwowych. A dodatkowo obszary chronione sa po-
przecinane granicami gmin. Badania pokazuja, Ze na obszarze parkéw krajobra-
zowych znajduje sie (w catosci lub czeéciowo) od 1 do 17 gmin. Ten wezet gor-
dyjski ustawodawca starat sie rozwigza¢ w ten sposob, ze okreslil, jakimi obsza-
rami zarzadza regionalny dyrektor ochrony $rodowiska, a jakimi dyrektor parku
krajobrazowego. Wprowadzono obowiazek uzgadniania, nadzorowania i opinio-
wania. Szczeg6lna role w ochronie przyrody ustawodawca przyznat radom gmin.

Analizujac regulacje prawne zawarte w ustawie o udostepnianiu informacji
o $srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz
o ocenach oddzialywania na $rodowisko, mozna doj$¢ do wniosku, ze ochrona
przyrody w Polsce znajduje si¢ w dwdch osrodkach kompetencyjnych.® Sg nimi
administracja panstwowa i samorzadowa. Jak wynika z tabeli 2, w kompetencji
administracji rzadowej znajduja sie formy o $cistym rezimie ochronnym, za$ we

*S.P. Robbins, D.A. DeCenzo, Podstawy zarzqdzania, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, War-
szawa 2002, s. 36. Zob. réwniez Zarzqdzanie. Teoria i praktyka, red. A.K. Kozminski, W. Pio-
trowski, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 62 i dalsze.

> Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowi-
sko (Dz.U. nr 199, poz. 1227).
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Rysunek 2
Naktadanie sie réznych form ochrony przyrody w Polsce
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pozostaty obszar
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lasy
nadlesniczy

park narodowy
dyrektor parku

samodzielne koordynacja

wykonywanie

obszar
NATURA 2000

Oznaczenia: GDOS — Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska; RDOS — regionalny dyrektor ochrony $rodowiska

Irédto: opracowanie whasne.

wladanie administracji samorzadowej oddano te formy, na obszarze ktorych jest
mozliwa dziatalno$¢ gospodarcza. W wielkosciach liczbowych na administracje
samorzadowa przypada 95,3% powierzchni obszaréw chronionych w Polsce
i 30,8% terytorium kraju (bez obszaréw Natura 2000). Na administracje samo-
rzadowa nalozono wiec odpowiedzialno§¢é za utrzymanie najwiekszych pod
wzgledem obszaru form ochrony.

Zarzadzanie ochrong przyrody w Polsce jest procesem skomplikowanym
miedzy innymi ze wzgledu na to, ze poszczegélne formy ochrony przyrody nakta-

Tabela 2
Formy ochrony przyrody w Polsce we wiadaniu administracji rzadowej i samorzadowej
Administracja
rzadowa samorzadowa
Parki narodowe parki krajobrazowe
Rezerwaty przyrody obszary chronionego krajobrazu
Natura 2000 pomniki przyrody
Ochrona gatunkowa zespoty przyrodniczo-krajobrazowe
uzytki ekologiczne
stanowiska dokumentacyjne

Irédto: opracowanie whasne.
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daja sie na siebie. Druga trudno$cia jest fakt ,nachodzenia” na siebie dwoch
dysponentéw ochrony przyrody: administracji rzadowej i administracji samorza-
dowe;j.

6. Instrumenty stosowane w zarzadzaniu ochrong przyrody

Ze wzgledu na naktadanie si¢ form ochrony przyrody, a takze na ich ,przy-
nalezno$¢ administracyjng” ustawodawca miat trudnosci w okresleniu kompe-
tencji organdw zarzadzajacych. Na przyklad w stosunku do obszaréw Natura
2000 kompetencje te rozpisano nastepujgco:

e Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska nadzoruje funkcjonowanie obsza-

16w Natura 2000;

e regionalny dyrektor ochrony srodowiska koordynuje funkcjonowanie Natury

2000 na swoim obszarze;

e jesli na obszarze Natura 2000 sg lasy, to zadania w zakresie ochrony przyro-
dy wykonuje samodzielnie miejscowy nadlesniczy;

o jesli w calosci lub w czeéci obszar Natura 2000 pokrywa sie z parkiem naro-
dowym, to nadzér nad Natura 2000 wykonuje dyrektor parku narodowego.

W przypadku obszaréw Natura 2000 ochrona przyrody zarzadza si¢ przez
nadzor, koordynacje i samodzielne wykonywanie zadan. By¢ moze, ze w jezyku
prawa terminy: nadzoér i koordynacja brzmig zrozumiale. Natomiast w jezyku
nauki o zarzadzaniu nadzor jest interpretowany jako planowanie dziatania wy-

Rysunek 3
Przyktadowy podziat kompetencji w zakresie zarzadzania ochrong przyrody na obszarze Natura 2000
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Irédto: opracowanie whasne.
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korzystywanego przez inny podmiot, wyrazajqcy sie ingerencjq osoby pilnujqcej.®
W ustawie o ochronie przyrody zapisano (art.32), ze sprawowanie nadzoru przez
Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska polega na: wydawaniu zalecen
i wytycznych, okresleniu zakresu i zadaniu informacji dotyczacej ochrony i funk-
cjonowania obszaréw Natura oraz kontroli realizacji ustaleri planéw ochrony
i planu zadan ochronnych obszaréw Natura 2000. Warto wiec zwroci¢ uwage na
to, ze w zapisie ustawy w pojeciu nadzoru miesci sie kontrola. Pszczotowski zas
zauwazyl, ze kwestia pogmatwania poje¢ nadzoru i kontroli ma powazne skutki
nie tylko teoretyczne, lecz takze praktyczne.” Nadzor bowiem to réwniez kontro-
la, ale takze analiza, rewizja i inspekcja. Wobec tego na czym miatby polegaé
nadzor dyrektora parku narodowego na obszarze Natura 2000 albo koordynacja
dyrektora regionalnego na tym obszarze?

W zarzadzaniu ochrong przyrody w Polsce stosuje si¢ rowniez takie instru-
menty, jak uzgadnianie i opiniowanie. Na przyktad ustanowienie pomnika przy-
rody, lezace w kompetencji rady gminy, wymaga uzgodnienia z regionalnym dy-
rektorem ochrony srodowiska. A projekt uchwaty sejmiku wojewo6dztwa w spra-
wie utworzenia, zmiany granic lub likwidacji parku krajobrazowego wymaga
réwniez uzgodnienia z regionalnym dyrektorem ochrony $rodowiska oraz, do-
datkowo, z wtasciwymi miejscowo radami gmin (art.16, pkt 4). Oznacza to, ze
administracja samorzadowa jest zobowigzana do uzgadniania projektow swoich
uchwat z administracja rzadowa. Zdziwienie moze budzi¢ zapis o uzgadnianiu
projektu uchwaly sejmiku wojew6dztwa z radami gmin. Watpliwosci rodza sie
na tle rozumienia strategii wojew6dztwa jako administracji samorzadowe;.
Przyjmujac wiec, ze samorzad wojewddzki ma jaka$ strategie rozwoju, jest chyba
rzeczg 0CzZywista, ze strategie gmin (i powiatéw) powinny wynikaé z tej ogélniej-
szej strategii. A wiec w tym ogdlniejszym dokumencie przewidziano funkcjono-
wanie parku krajobrazowego. Po co zatem uzgadnianie z rada gminy? Uzgodnie-
nia i opiniowanie wystepuja réwniez w procesie tworzenia planéw ochrony par-
kéw krajobrazowych.

Kolejnymi instrumentami w zarzadzaniu ochrong przyrody w Polsce sg za-
kazy. W parkach narodowych i rezerwatach przyrody ustawodawca przewidziat
26 zakazow (art.15). W stosunku do parkéw krajobrazowych ustawa zawiera 14
zakazow z klauzula, iz mogg one by¢ wprowadzone (art. 17).

Mimo wprowadzenia zakazéw, mimo ustawowego ich umocowania, sa one
w parkach krajobrazowych tamane. Z doniesien prasowych wynika, ze najcze-
$ciej dotyczy to wznoszenia nowych obiektéw budowlanych w pasie o szerokosci
100 m od linii brzegéw rzek, jezior i innych zbiornikéw wodnych. Wokét jezior
obserwuje sie liczne przypadki samowoli budowlanych. Ogradza sie prywatne
posiadtosci az do brzegoéw jezior. W bezposrednim sasiedztwie lokalizuje sie
domy letniskowe, parkingi, pomosty i schody:.

¢ T. Pszczotowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Zaktad Narodowy im.
Ossolinskich, Wroctaw, Warszawa, Krakéw, Gdansk 1978, s. 125.
7 Ibidem, s. 126.
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Schubert na przyktadzie Pszczewskiego Parku Krajobrazowego wykazat sys-
tematyczng dewastacje jego waloréw. Przedstawil ,postepujacg kolonizacje”,
czyli zabudowe powierzchni ciggnacy sie od otuliny do wnetrza tego chronione-
go obszaru.® Z kolei E. Konwiniska opisata plage samowoli budowlanych w Prze-
meckim Parku Krajobrazowym.? Do dyskusji nad zagradzaniem akwenéw wia-
czyla sie réwniez rzecznik praw obywatelskich I. Lipowicz.!” Prasa codzienna
przynosi na biezaco wiadomosci o dewastacji przyrody i krajobrazu. Znany pi-
sarz K. Orlo$ pokazat w swym artykule dewastacje przyrody Mazur,'' a w 2011
roku dziennikarze informowali o porazce Mazurskiego Parku Krajobrazowego
w walce z prywatnym inwestorem, ktéry chciat postawi¢ dom jednorodzinny nad
jeziorem Betdany.'?

Zakazy obowiazujace w parkach krajobrazowych sa z wielu przyczyn czesto
tamane. Trudno byloby ustali¢ jaka$ hierarchie w tym zakresie, lecz pierwsze
miejsce nalezatoby chyba przyzna¢ lekcewazeniu prawa. W sytuacji, kiedy
w parkach krajobrazowych dopuszcza sie prowadzenie dziatalnosci gospodar-
czej, nieuchronnie dochodzi do konfliktow na linii ,moje indywidualne - nasze
wspblne”. Prawo wlasnosci do 1989 roku, a wiec do czasu transformacji poli-
tyczno-spotecznej w Polsce, byto ttamszone - zmarginalizowane - zgodnie z obo-
wigzujaca wowcezas doktryng. Potem wskazowki zegara obrocity sie o 180° i pra-
wo wlasnosci nabrato ,cech $wietosci”.!® Pojawily sie ogromne trudnosci, aby
przekona¢ wiascicieli, Ze w interesie og6tu nalezatoby zrezygnowac (za rozsad-
nym odszkodowaniem) z cze$ci praw wiascicielskich. Na tym wiasnie tle docho-
dzito do konfliktéw w parkach krajobrazowych - na przyktad w sprawach eks-
ploatacji torfu i Zwiru, nie méwigc juz o infrastrukturze drogowej. W tych kon-
fliktach ujawnia sie w postawach wiascicieli chciwo$¢, zawis¢ i lekcewazenie
prawa.

Do przyczyn tamania zakazéw w parkach krajobrazowych nalezy zaliczy¢
przecietny wzrost zamoznosci spoteczenstwa. Na wsi zamozno$¢ wzrosta dzieki
doptatom do rolnictwa z Unii Europejskiej. W miastach réwniez wzrastato prze-
cigtne wynagrodzenie.'* Rozszerza si¢ moda na wypoczynek poza miastem, na
tonie natury, na atrakcyjnych pod wzgledem krajobrazowym i przyrodniczym
terenach. Na te mode pozytywnie zareagowali mieszkancy wsi. Doprowadzito to

8T.Schubert, Park krajobrazowy - zagrozona forma ochrony przyrody, ,Biuletyn Parkow Krajo-
brazowych Wielkopolski” 2006, z.12(14), s. 50.

9 E. Konwinska, Samowole budowlane w Przemeckim Parku Krajobrazowym, ,Biuletyn Parkéw
Krajobrazowych Wielkopolski” 2008, z.14(16), s. 99-102.

01, Lipowicz, Prawo wodne: zakaz grodzenia to za mato, ,Rzeczpospolita” 2011, 27 wrze$nia, s. C7.
11K. Orto$, Znikajqcy pejzaz, ,Rzeczpospolita” 2005, 19-20 listopada. Dodatek ,Plus Minus”, s. 10.
12D, Frey, Mazury mogq przestac by¢ cudem natury, ,Rzeczpospolita” 2011, 28 pazdziernika, s. C2.
13 W. Radecki, Ograniczenia prawa wiasnosci ze wzgledu na potrzeby ochrony przyrody, ,Biule-
tyn Parkéw Krajobrazowych Wielkopolski” 2008, z.14(16), s. 5-19.

14 B. Drewnowska, Zarobki na polskiej wsi rosng w szybkim tempie, ,Rzeczpospolita” 2012,
3 stycznia, s. 31.
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do niekontrolowanego podziatu gruntéw rolnych,'> a w §lad za tym do rozwoju
dzikiego budownictwa. Liczne przyktady pokazuja, Ze tego rodzaju budownic-
two byto wspierane przez potezne lobby prywatnych inwestoréw. W ich przeko-
naniu wszelkie zakazy w parkach krajobrazowych byly i sa zbedne.

Kolejnym powodem lekcewazenia zakazoéw obowiazujacych w parkach kra-
jobrazowych byt i jest nadal brak planéw ochrony:

Nie méwi si¢ o tym ani nie pisze, ze przeciwne likwidacji samowoli budow-
lanych sa wladze niektérych gmin. Przyczyna jest bardzo prosta - likwidacja
samowoli oznacza spadek z wptywu podatkéw do miejscowego budzetu.

Sg oczywiscie proby przeciwdzialania wymienionym wyzej zjawiskom. Wal-
czy sie na przyktad z samowolami budowlanymi, lecz czesto wobec braku kadry,
cze$ciowo za$ z powodu wielokrotnych zmian w prawie budowlanym i przewle-
ktych procedur likwidacja samowoli nie jest skuteczna.

7. Stuzba Parku Krajobrazowego

W art. 137 ustawy o ochronie przyrody zapisano: Zadania w zakresie ochro-
ny przyrody, waloréw krajobrazowych, wartosci historycznych i kulturowych
oraz dziatalnosci edukacyjnej na terenie parku krajobrazowego wykonuje Stuzba
Parku Krajobrazowego. W ustawie okreslono zadania tej stuzby. Na pierwszym
miejscu postawiono inwentaryzacje siedlisk przyrodniczych, stanowisk roslin,
zwierzat oraz grzybow. Inwentaryzacja poszerza baze informacyjng parku, ktéra
wykorzystuje dyrektor parku do wyrazenia opinii na potrzeby samorzadéw, rejo-
nowych dyrekeji ochrony §rodowiska i innych instytucji.

Zadaniem stuzby parkéow krajobrazowych jest monitorowanie rozmaitych
zagrozen pojawiajacych sie we wnetrzu parku lub w jego otoczeniu. W przypad-
ku ich wystapienia stuzba parku ma obowiazek wystapi¢ z wnioskami do odpo-
wiednich instytucji w celu ich eliminacji lub ograniczenia.

Kolejnym zadaniem jest gromadzenie dokumentacji dotyczacej przyrody
oraz waloréw parku, jego wartosci historycznych, kulturowych i etnograficznych.
Ta dokumentacja jest wykorzystywana do realizacji dziatalnosci edukacyjnej
wéréd mtodziezy i miejscowego spoteczenstwa. W parkach tworzone sa osrodki
edukacji przyrodniczej, ktore stanowig gtowne centra edukacyjne.

Stuzba parkéw zostata réwniez zobowiazana do wspdtpracy z samorzadami,
zarzadcami obszaréw parku krajobrazowego, organizacjami ekologicznymi i in-
nymi podmiotami, ktére sa zainteresowane ochrong parku krajobrazowego. Za-
danie to jest oczywiste, lecz w praktyce niekiedy trudne do wykonania. Chodzi
tu przede wszystkim o komunikacje miedzy parkami a samorzadami. Stuzba
parkéw powinna réwniez wspoétpracowac z ,zarzadcami obszar6w parku krajo-

15K, Zimniewicz, Podzialy gruntoéw rolnych w Przemeckim Parku Krajobrazowym, ,Biuletyn Par-
koéw Krajobrazowych Wielkopolski” 2000, z. 6(8), s. 91-101.
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brazowego”, nie wiadomo jednak, jak interpretowac to pojecie — kto jest tym
zarzadcg?

Kontrowersje wzbudza zapis ustawy, ktora nakazuje stuzbie parkéw krajo-
brazowych realizacj¢ zadan zwiazanych z ochrong innych form ochrony przyro-
dy w granicach parku. Zapis ten jest nieprecyzyjny i w rezultacie pozostaje mar-
twy, co kwalifikuje go do kategorii fikcji, podobnie zreszta jak poprzedni - mo-
wiacy o ,zarzadcach obszar6w parkéw krajobrazowych”.

Zadania stuzby parkéw krajobrazowych w syntetycznym ujeciu polegaja na:
inwentaryzowaniu, identyfikowaniu zagrozen, dokumentowaniu, edukowaniu
oraz wspdlpracy. Nie wszystkie zadania sformutowano jasno i zrozumiale, co
moze wywota¢ rézne ich interpretacje. Analizujac zakres zadanh oméwionej tu
stuzby; trzeba koniecznie zwréci¢ uwage na jej uprawnienia. W art.107 pkt 4 tak
precyzuje sie te uprawnienia: Pracownik Stuzby Parku Krajobrazowego ma pra-
wo do legitymowania 0s6b naruszajgcych przepisy o ochronie przyrody. W razie
odmowy ma prawo zwrdcic¢ sie do policji lub innych organéw z prosha o pomoc.
Dyrektor parku krajobrazowego ma prawo do wydawania opinii i wnioskowania.
Natomiast nie ma on zadnych uprawnien decyzyjnych. Tymczasem obarcza si¢
go odpowiedzialnoscig za racjonalne (zgodne z przepisami) gospodarowanie
funduszami przeznaczonymi na realizacjg¢ zadan statutowych parku krajobrazo-
wego. Dbalo$¢ o fundusze jest rzecza stuszna, ale nie na tym chyba polega ocena
skutecznosci realizacji zadan parku krajobrazowego. W nauce o zarzadzaniu
funkcjonuje zrozumiata i praktyczna zasada przystawania (wspotodpowiednio-
$ci, kongruencji), w mysl ktorej trzy elementy: zadania, uprawnienia i odpowie-
dzialno$¢ powinny sta¢ wzgledem siebie w rownych proporcjach.'® Tutaj ta réw-
nowaga zostata naruszona. Utrudnia to sprawne funkcjonowanie parku krajo-
brazowego, a tym samym obniza znaczenie parkow w systemie ochrony przyrody
w Polsce.

8. Plany ochrony parkéw krajobrazowych

Plan ochrony parkéw krajobrazowych jest podstawowym dokumentem stra-
tegicznym dla tej formy obszarowej ochrony przyrody. Ustawodawca postanowit
wiec, ze kazdy park krajobrazowy (a takze park narodowy oraz rezerwat przyro-
dy) musi ustanowic taki plan w terminie 5 lat od daty utworzenia parku. Projekt
planu ochrony sporzadza dyrektor parku lub zespotu parku krajobrazowych.
Z kolei projekt ten wymaga (pozytywnego) zaopiniowania przez wtasciwe miej-
scowo rady gmin. Tyle postanowienia ustawowe. A jak wyglada rzeczywisto$¢?

7 analizy tabeli 3 wynika, ze w zaledwie 22 parkach obowigzuja plany
ochrony. W 30 parkach plany te sa w trakcie projektowania badZ opracowania.
W 69 przypadkach nie podano informacji o stopniu przygotowania planéw

16 K. Zimniewicz, Zarzqdzanie polskimi parkami krajobrazowymi. Préba diagnozy, Wydawnic-
two Akademii Ekonomicznej, Poznan 2005, s. 41-42.
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Tabela 3
Diagnoza realizacji zapiséw ustawowych odnosnie do plandw ochrony parkéw krajobrazowych
(stan na grudzien 2011)

Stopien realizadji zapisow ustawowych W liczbach bezwzglednych W odsetkach
Ogoétem parkow 121 100,0
Brak danych 69 57,0
Plan obowigzuje 22 18,0
Plan w trakcie projektowania 27 22,0
Plan w trakcie opracowywania 3 3,0

Zrodto: [Dokument elektroniczny]. Tryb dostepu: www.ekoportal.gov.pl/Parki krajobrazowe [Data wejécia:
01-03-2012].

ochrony. Interpretacja tej wiadomosci moze by¢ wiec taka, Ze nie podejmowano
dziatan prowadzacych do opracowania planu ochrony. W sumie pod koniec 2011
roku 82% parkéw krajobrazowych nie miato planéw ochrony. Poniewaz wszystkie
parki moga wykazac¢ sie jaka$ historia, to jak tatwo zauwazy¢, ustawowy zapis
o0 opracowaniu planu ochrony w przeciagu 5 lat od chwili utworzenia jest fikcja.

Ustawodawca wykazat sie brakiem wyobrazni. Nie przewidzial, Ze moga wy-
stapic istotne bariery w trakcie tworzenia planéw. Do waznych przeszkéd zali-
czy¢ nalezy finanse. Z sondazowych badan wynika, ze przecietny koszt opraco-
wania projektu planu wynosi okoto 200 tys. zt. Parki krajobrazowe sa jednostka-
mi budzetowymi, finansowanymi obecnie z budzetu urzedu marszatkowskiego.
A zatem mozliwosci finansowe decyduja o szansie przygotowania planu ochrony:

Zasada racjonalnego gospodarowania méwi o tym, ze dany efekt (opracowa-
nie planu ochrony) powinno sie osiagna¢ przy mozliwie niskich (w danych wa-
runkach) kosztach. Ta zasada obowigzuje réwniez w procesie wylaniania firm
(zespotéw), ktére zajma sie opracowaniem planu. Oglasza sie wiec przetarg
i opierajac sie na regule aukcji odwrotnej, wybiera sie najtansza oferte. Skutki
takiego postepowania czesto konczg sie w sadzie, poniewaz wykonawca nie do-
trzymat terminu, lub tez projekt planu zawierat btedy merytoryczne. Okazuje si¢
wiec, ze niska cena nie jest skorelowana z jako$cig dzieta, co ostatecznie wydtu-
7a czas przygotowania projektu planu ochrony.

Demokratyczne procedury obowigzujace w Polsce nakazujg udzial spote-
czenstwa w ochronie §rodowiska. To takze wydtuza czas przygotowania projektu
planu.

Caly proces opracowania planu zamykaja trudne negocjacje z miejscowymi
radami gmin, poniewaz to one maja decydujacy glos dotyczacy przyjecia - pozy-
tywnego zaopiniowania planu ochrony parku krajobrazowego. Negocjacje sg
trudne z tego wzgledu, ze gminy tez maja swoje racje, swoje interesy, czesto
sprzeczne z ochrong przyrody i krajobrazu. Mozna sobie wyobrazi¢ negocjacje
dyrektora parku z dwoma, trzema lub czterema radami gmin, a poniewaz
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na obszarze parku krajobrazowego znajduje sie kilkanascie gmin,!” takie sytuacje
rzeczywiscie komplikuja opracowanie i wprowadzenie w zycie planu ochrony.

Czy plany ochrony sg aktem prawa miejscowego, czy tez takim aktem nie sg?
Poniewaz ustawodawca nie wypowiedziat sie w tej sprawie, to, jak zwykle, zda-
nia prawnikéw sg na ten temat podzielone. Nadanie planowi ochrony parku kra-
jobrazowego statusu aktu prawa miejscowego podnositoby jego znaczenie. Taka
interpretacje przyjety na przyktad Wojewddzkie Sady Administracyjne w War-
szawie i Biatymstoku. Pytany o opinie w tej sprawie, jeden z dyrektorow zespotu
parkéw odpowiedziat: wedtug naszych prawnikéw plan ochrony jest aktem pra-
wa miejscowego. Wedtug naszych prawnikéw... W przeciwnym przypadku plan
ochrony parku moze by¢ lekcewazony:.

Podsumowanie

7 poréwnania przepiséw zamieszczonych w ustawie o ochronie przyrody
z realiami ochrony przyrody w Polsce, a w pierwszym rzedzie z ochrong przyrody
w parkach krajobrazowych wynika, ze wystepuja tutaj fikcja organizacyjna
i dziatania pozorne.

Po pierwsze, spektakularng fikcjg jest obowiazek opracowywania i wdraza-
nia planéw ochrony parkéw krajobrazowych w ciagu pigciu lat od momentu
powolania parku. Zapisy ustawowe zupelnie odstaja od rzeczywistosci, a dodat-
kowo nie okreslity rangi planéw ochrony w hierarchii planéw przestrzennych,
co prowadzi do konfliktow i sporéw, czesto konczacych sie w sadzie. A orzecze-
nia sad6w sg, w tej samej sprawie, odmienne.

Po drugie, fikcja organizacyjna jest rowniez to, ze ustawodawca, wyznaczajac
zadania stuzbie ochrony parku krajobrazowego, nie wypowiedziat sie w kwestii
uprawnien tejze stuzby. A wiasciwie sprowadzil te uprawnienia do zapisu,
w stylu groteski, o prawie do legitymowania oséb naruszajacych przepisy
o ochronie przyrody;, i to jeszcze za pomoca policji.

Wystepuje wyrazny brak réwnowagi miedzy zakresem zadan, uprawnien
i odpowiedzialno$ci. Mozna jedynie domysla¢ sie, ze odpowiedzialno$¢ dyrekto-
ra parku (zespotu parkow) polega na skrupulatnym wykonywaniu budzetu. Taka
sytuacja nie sprzyja skuteczno$ci ochrony przyrody w parku krajobrazowym.
Z ustawy wynika, ze dyrektor parku w stosunku do podmiotéw zewnetrznych
(na przyktad rad gmin, regionalnych dyrekcji ochrony srodowiska) moze jedynie
opiniowa¢ i wnioskowac.

Po trzecie c67 z tego, ze na obszarze parku krajobrazowego obowiazuja zakazy?
Sa one notorycznie tamane, i to praktycznie bez zadnych sankeji dla sprawcow.
Zakazy w parkach to kolejna fikcja, ktéra jest wynikiem braku kontroli, ciaglych
zmian prawa (patrz: prawo budowlane), podniesienia prawa wtasnosci do rangi

17 Ibidem, s.101-102.
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LSwietosci”. Do tego trzeba jeszcze dodaé ciche przyzwolenie wladz niektérych
gmin na tego rodzaju zachowania (podatek od samowoli budowlanych).

Po czwarte, w polskim systemie ochrony przyrody wystepuja dwa piony: rza-
dowy i samorzadowy. Ten pierwszy reprezentuja Generalny Dyrektor Ochrony
Srodowiska i dyrektorzy regionalni. Maja oni odpowiednie uprawnienia decyzyj-
ne. Jesli za$ chodzi o pion samorzadowy, to uprawnienia decyzyjne sa, paradok-
salnie, ulokowane na samym dole struktury samorzadowej w gminach. Warto
przypomnied, Ze na przyktad projekt uchwaly samorzadu wojewddztwa w sprawie
powotania zmiany granic lub likwidacji parku krajobrazowego wymaga pozytyw-
nej opinii miejscowych rad gmin. Takie rozwigzanie zastuguje na miano fikcji nad
fikcjami. Stoi to bowiem w opozycji do idei planéw strategicznych wojewddztw,
z ktérych wynikaja plany powiatow i gmin. We wszystkich tych strategiach sg za-
pisane strategie ochrony przyrody, w tym funkcjonowanie parkow krajobrazowych.
Coz z tego, skoro rady gmin majg uprawnienia, aby zablokowa¢ projekt uchwaty
zarzadu wojewodztwa i moga dowolnie zmienia¢ swoja strategie?

Po piate, w polskim systemie ochrony przyrody na konkretnym obszarze na-
kiadajq sie na siebie dwa piony: rzadowy i samorzadowy. Powoduje to klopoty
w zarzadzaniu ochrong przyrody w Polsce, spory kompetencyjne, nieporozumie-
nia, strate czasu i pieniedzy. Ostatnia reforma w zakresie ochrony przyrody
w Polsce, polegajaca miedzy innymi na wiaczeniu parkéw krajobrazowych do
pionu samorzadowego, spowodowata, Ze w pionie tym, o czym juz wspominano,
znalazto sie okoto 95% obszaréw chronionych. Samorzad wojewddztwa nie
otrzymat jednak odpowiednich uprawnien decyzyjnych w zakresie zarzadzania
ochrong przyrody na podlegajacych mu obszarach. W rezultacie pojawita sie ko-
lejna fikcja i wynikajgce z niej dziatania pozorne.

Najwazniejsze wnioski wynikajace z przeprowadzonej w tym opracowaniu
analizy sa nastepujace. Parki krajobrazowe, mimo duzego potencjalu wyrazaja-
cego sie udziatem w powierzchni obszaréw chronionych, sag w dalszym ciagu
niedoceniong forma ochrony przyrody w Polsce. Na te dyskryminacje zwracano
uwage juz od dawna.'® Parki jako organizacja nie majg odpowiednich upraw-
nien, aby skutecznie chroni¢ przyrode i raczej upodabniaja si¢ do zaktadéw
$wiadczacych ustugi w zakresie turystyki oraz edukacji ekologicznej.

Problemem w ochronie przyrody w Polsce sa uprawnienia gmin. Sg to
uprawnienia natury ustrojowej, to znaczy wynikajg one z samej idei samorzadow
terytorialnych powotanych w okresie transformacji polityczno-spotecznej i go-
spodarczej po 1989 roku. Tworcy tej reformy nie przewidzieli jednak, ze ,,wypo-
sazenie” gmin w swoiste prawo weta w odniesieniu do ochrony przyrody moze
wywola¢ kontrowersje. Wiodzimierz Lecki pyta na przyktad, czy gmina ma man-

18 A. Mizgajski, Krajobraz jako przedmiot ochrony i zarzqdzania. Wybrane problemy, w: Bariery
w zarzqdzaniu parkami krajobrazowymi w Polsce, red. K. Zimniewicz, Polskie Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa 2008, s.41. Zob. tez M. Kistowski, ]. Kowalczyk, Wptyw transformacji
modelu zarzqdzania parkami krajobrazowymi na skutecznos¢ realizacji ich funkcji w przestrzeni
Polski, Polska Akademia Nauk, Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, Warszawa
2011, s.10inast.
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dat do tego, aby zarzadza¢ czeScig mienia og6lnonarodowego, jakim sg krajobraz
i przyroda.'® Z badan wynika, ze w gminach potozonych na obszarach parkéw
krajobrazowych istnieje tez ugruntowane prze$wiadczenie, ze wspétuczestniczg
one w zarzadzaniu parkami krajobrazowymi.?’

Starajac sie zrozumie¢ racje gmin i pogodzic¢ je z ochrong przyrody i krajo-
brazu, nalezy postulowa¢ cato$ciowe, holistyczne potraktowanie intereséw go-
spodarki i intereséw ochrony przyrody. Brak rownowagi w tym zakresie odbije
sie, w krotszej lub dtuzszej perspektywie, na skutecznosci rozwoju gospodarcze-
go i skutecznosci ochrony przyrody.

9 Ochrona srodowiska - sprzecznos¢ miedzy interesem ogétu i interesem jednostki. Z senatorem
dr. Wtodzimierzem teckim rozmawia Wojciech Dutka, ,Przeglad Komunalny” 2002, nr1(124),
s.16-17.

2K, Zimniewicz, Parki krajobrazowe w ocenie wtadz samorzqdowych, w: Bariery, op. cit., s. 93-94.



