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PLANY OCHRONY OBSZAROW CHRONIONYCH
JAKO INSTRUMENT KSZTALTOWANIA PRZESTRZENI
NA POZIOMIE LOKALNYM

1. Obszarowe formy ochrony przyrody jako obszary specjalne

Poddawanie terenéw szczeg6lnie cennych przyrodniczo ochro-
nie prawnej jest jednym z zasadniczych sposobéw ochrony przyrody. Wpisuje
sie¢ w nurt tzw. konserwatorskiej ochrony przyrody, polegajacej na zabezpie-
czeniu przetrwania tak wskazanych przedmiotéw ochrony!. Obszarowe for-
my ochrony przyrody sg szczeg6lnym z punktu widzenia prawa administra-
cyjnego Srodkiem prawnym. W doktrynie zalicza sie je do kategorii obszaréw
spegjalnych, a wiec obszaréw, na ktérych obowigzuje specyficzny rezim prawny,
w istotny sposéb modyfikujacy czy wrecz wylaczajacy dotychczasowy porza-
dek prawny. Obszary specjalne tworzone sg dla realizacji nadrzednych zadan
pafistwa na danym — wyodrebnionym terenie. Nalezg zatem do Srodkéw bez-
posredniego gospodarowania przestrzenig?.

*  Mgr Anna Fogel — sedzia Sadu Rejonowego w Piasecznie; uczestniczka Warszawskiego
Seminarium Aksjologii Administracji.

1 Por. P. Otawski, Obszary ochrony przyrody a system planowania przestrzennego w Polsce,
[w:] Planowanie Przestrzenne — szanse i zagrozenia spoleczno-srodowiskowe, red. S. Kozlowski,
P. Legutko-Kobus, Lublin 2007, s. 130.

2 Por. J. Stelmasiak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawny srodek
ochrony srodowiska, Lublin 1994, s. 103-133.
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W doktrynie prawa administracyjnego podejmowano liczne préby usys-
tematyzowania réznych rodzajéw obszaréw specjalnych®. L. Jastrzebski ob-
szary chronione przyrodniczo zaliczal do specjalnych obszaréw ochronnych
(tworzonych z uwagi na motyw zachowawczy). Te z kolei, pod wzgledem
pemionych funkgji zaliczat do instytugji regulacyjno-prewencyjno-ochronnych®.

Normy administracyjnego prawa materialnego, regulujace wzory za-
chowan w obszarze chronionym, zawarte sg w przepisach powszechnie obo-
wigzujacych rangi ustawowej. Jednak przepisy te w ogromnej wiekszosci sg
majq zastosowanie wylgcznie w granicach obszaru chronionego i formutowa-
ne sg na wysokim poziomie ogélnosci. Tymczasem jednym z podstawowych
probleméw ochrony przyrody jest zapewnienie realizacji celéw ochronnych
stojacych u podstaw utworzenia danej formy ochrony w sposéb mozliwie
dopasowany do specyfiki danego obszaru. Zadanie takie spelnia¢ majg plany
ochrony parkéw narodowych, rezerwatéw przyrody i parkéw krajobrazowych.

2. Rys historyczny

Plany ochrony parkéw narodowych, rezerwatéw i parkéw kra-
jobrazowych, wprowadzone zostaly do polskiego systemu prawnego ustawa
z 16.10.1991 r. o ochronie przyrody (dalej: u.o.p. z 1991 r.)°. Ustawa ta nie
okresSlata poczatkowo, w jakiej formie ani trybie nastepuje przyjecie planu
ochrony. Plany ochrony parkéw narodowych i rezerwatéw przyrody zatwier-
dzane byly przez Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le-
$nictwa a plan ochrony park krajobrazowego — przez wojewode.

Plany ochrony sporzadzane dla parkéw narodowych i parkéw krajo-
brazowych byly planami obszaru funkcjonalnego, w rozumieniu 6wczeSnie
obowigzujacej ustawy z 12.7.1984 r. o planowaniu przestrzennym (dalej u.p.p.)s.
Zgodnie z art. 25 w.o.p. z 1991 r., zostaly wiaczone w system planéw zago-
spodarowania przestrzennego. Korzystaly zatem z formy prawne]j przewidzianej
w ustawie o planowaniu przestrzennym.

Zgodnie z art. 4 u.o.p. z 1991 r. w planach zagospodarowania prze-
strzennego nalezalo okre$la¢ wymagania ochrony parkéw narodowych, re-

Ibidem, s. 125-126 i przywolana tam literatura.

L. Jastrzebski, Prawo ochrony srodowiska w Polsce, Warszawa 1990, s. 65.
T,j.: Dz.U. z 2001 r., Nr 99, poz. 1079 ze zm.

Tj.: Dz.U. z 1989 r., Nr 17, poz. 99 ze zm.
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zerwatow przyrody, parkéw krajobrazowych i obszaréw chronionego krajo-
brazu, a takze innych skladnikéw przyrody, ktére podlegaja ochronie. Jak
podnosit J. Stelmasiak, oznaczalo to nadrzedno$¢ metody gospodarowania
przestrzenig w postaci planu zagospodarowania przestrzennego, w celu utrzy-
mania réownowagi przyrodniczej na danym obszarze objetym planem. Odmien-
nosci w ustaleniach planu zagospodarowania przestrzennego dotyczacych
obszaréw specjalnych o charakterze ekologicznym wynikajg bowiem ze spe-
cyficznych — w odniesieniu do pozostalych obszaréw — cech tych przestrzeni,
a takze celéw jakie majg by¢ zrealizowane (cel priorytetowy utworzenia da-
nego obszaru specjalnego). Jednak plan zagospodarowania przestrzennego,
wedlug tegoz Autora, tylko wtedy uzna¢ mozna bylo za Srodek prawny ochrony
Srodowiska w zagospodarowaniu przestrzennym danego obszaru, gdy uwzgled-
nial specjalny rezim prawny ujety np. w planie ochrony parku narodowego.
Ich nieuwzglednienie spowodowaloby bowiem sprzecznos$é z przepisami pra-
wa materialnego’

Instytucja planéw funkcjonalnych zostala zniesiona wraz z wejSciem
w zycie ustawy z 7.7.1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (dalej: u.z.p.)?
1 utratg mocy art. 25 u.o.p. z 1991 r. Obowigzujace w tej dacie oraz przyjmo-
wane po6zniej plany ochrony parkéw narodowych i krajobrazowych przestaty
mie¢ okreslony charakter prawny. W doktrynie podkreslano, ze staly sie ak-
tami realizacyjnymi polityki przestrzennej, aktami o charakterze wewnetrz-
nym, okreslajacymi zamierzone dzialania, zmierzajace w kierunku realizowa-
nia celéw ochrony?®.

Jednocze$nie w u.0.p. z 1991 r. wprowadzono normy niezwykle wzmac-
niajgce range planéw ochrony. W art. 14 ust. 9 i 24 ust. 9 zawarto regulacje,
ze zawarte w planie ochrony parku narodowego i parku krajobrazowego usta-
lenia sg wigzace przy sporzadzaniu plan miejscowy. Rangi takiej nie mialy
plany ochrony rezerwatéw przyrody.

Po wejsciu w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r.
wprowadzanie ograniczel w wykonywaniu prawa wlasnoSci poprzez plany
ochrony bylo przedmiotem licznej krytyki. Brak ustawowego umocowania
planéw ochrony naruszal bowiem wymog ustawowego ograniczania witasno-
Sci, zawarty w art. 64 ust 3 Konstytucji. Nowelizacja ustawy o ochronie przyrody

7 J. Stelmasiak, op.cit., s. 126.

8 DzU. Nr 89, poz. 415 ze zm.

9 'W. Radecki [w:] Prawo o ochronie przyrody. Komentarz, red. J Sommer, Wroctaw 1994,
s. 129.
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z 7.12.2000 r.!° zawierala wyrazng podstawe prawng do ustanawiania pla-
néw ochrony. Zgodnie z art. 13a i 13 b ustawy w znowelizowanym brzmie-
niu, przewidziana zostala dla nich forma rozporzadzenia ministra wtasciwe-
go do spraw Srodowiska (dla parku narodowego) lub wojewody (dla parku
krajobrazowego i rezerwatu przyrody).

Projekt planu ochrony podlegal zaopiniowaniu przez zainteresowane
jednostki samorzadu terytorialnego, w terminie jednego miesigca od dnia jego
przediozenia. Niezlozenie opinii w przewidzianym terminie uznawano sie za
brak uwag do projektu. Zachowano zasade, ze ustalenia zawarte w planie
ochrony sg wigzace dla plan miejscowy i decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu. Ustanowienie planu ochrony zobowigzywato wtasci-
we gminy do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego dla obszaru objetego planem ochrony lub dokonania zmian w obowig-
zujacym plan miejscowy, w terminie jednego roku od dnia wejscia w zycie
aktu ustanawiajgcego plan ochrony.

Ustawa z 16.4.2004 r. (dalej u.o.p.)!'! zasadniczo zmienila osadzenie
planéw ochrony parkéw narodowych, rezerwatéw przyrody i parkéw krajo-
brazowych w systemie planowania przestrzennego.

W art. 19 ust. 2 u.o.p. zmieniony zostal tryb opiniowania przez wtla-
Sciwe miejscowo rady gmin planéw ochrony. Ustalenia dotyczace infrastruk-
tury technicznej, zagospodarowania turystycznego sposobu uzytkowania grun-
tow, eliminacji lub ograniczania zagrozeh zewnetrznych oraz ustalen do stu-
diéw uwarunkowan oraz plan miejscowy, w odniesieniu do nieruchomosci
nie bedacych wiasnoscig Skarbu Panstwa, wymagaty bowiem uzgodnienia przez
wlasciwe rady gmin.

W ustawie wprowadzono takze nowg forme ochrony przyrody — ob-
szary Natura 2000. Z uwagi na ich specyfike przewidziano sporzadzanie réwniez
dla nich planéw ochrony. Poniewaz obszary Natura 2000 w duzej mierze
pokrywaly sie z juz istniejagcymi obszarowymi formami ochrony przyrody,
konieczne stalo sie ustalenie wzajemnych relacji pomiedzy poszczegdlnymi
planami ochrony.

Ustawa z 3.10.2008 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz nie-
ktérych innych ustaw!? zmienila nie tylko wiasciwos¢ organéw do ustano-

10 DzU. Nr 3, poz. 21.

1" Dz.U. Nr 92, poz. 880 ze zm.

2. Dz.U. Nr 201, poz. 1237.

13 Plan ochrony dla rezerwatu przyrody polozonego na terenie wiecej niz jednego woje-
wodztwa ustanawiajg wspélnie, w drodze aktu prawa miejscowego w formie zarzadzenia, regio-
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wienia i sporzgdzenia planéw ochrony (kompetencje uzyskali regionalni dy-
rektorzy ochrony Srodowiska). Przede wszystkim zniosta obowiagzek uzyska-
nia zgody wlasciwych rad gmin co do czesci (wskazanej wyzej), ustalen pla-
néw ochrony, ktéry zastgpiono wylacznie obowigzkiem uzyskania opinii.
Wprowadzita ponadto szereg zmian dotyczacych planéw ochrony dla obsza-
row Natura 2000.

3. Funkcja i charakter prawny
planéw ochrony obszaréw chronionych

Plany ochrony umozliwiajg realizacje dziatan ochronnych w prze-
strzeni. Pozwalaja one na odniesienie poszczegélnych nakazéw, zakazéw i nie-
zbednych dziatan nie tylko do wyodrebnionego obszaru, ale tez SciSle okre-
Slonego miejsca. W ochronie przyrody czesto bowiem o realnej ochronie war-
toSci przyrodniczych decyduje uregulowanie indywidualnych zamierzen in-
westycyjnych czy zasad zagospodarowana przestrzeni na bardzo matym, kon-
kretnym, terenie. Przyktadem moze by¢ przeciecie ciggdw migracyjnych drob-
nych zwierzat przez inwestycje liniowe, nawet o bardzo matej skali, jak ogro-
dzenia na litej podstawie, czy tez zagospodarowanie oczek Srédpolnych i tor-
fowisk &rodlesnych. Wiasciwe uregulowanie takich dzialan czesto decyduje
o zachowaniu danej populacji lub siedliska. Ma to szczegdlne znaczenie w przy-
padku gatunkoéw i siedlisk zagrozonych wyginieciem. Styk norm zapewniaja-
cych realizacje nadrzednych dziatan panstwa, w tym wypadku w zakresie
ochrony przyrody, z aktami organéw samorzadowych dotyczacych planowa-
nia przestrzennego jest szczeg6lnie istotny. Precyzyjne okreslenie wzajemnych
zaleznoSci miedzy nimi, oparte zaréwno na analizie przepisow jak i przyje-
tych zalozeniach aksjologicznych moze minimalizowa¢ nieuchronne konflikty
w planowaniu przestrzennym.

Celem ustalenia tych zaleznoSci niezbedne wydaje sie by¢ okreslenie
charakteru prawnego planéw ochrony obszaréw chronionych.

Plan ochrony dla parku narodowego ustanawia, w drodze rozporza-
dzenia, minister wlasciwy do spraw $rodowiska, plan ochrony dla rezerwatu

nalni dyrektorzy ochrony Srodowiska, na ktérych obszarze dzialania znajdujg sie czesci tego re-
zerwatu, natomiast plan ochrony dla parku krajobrazowego polozonego na terenie kilku woje-
wodztw ustanawia wojewoda wlasciwy ze wzgledu na siedzibe dyrekcji parku, w porozumieniu
z pozostalymi wojewodami.
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przyrody - regionalny dyrektor ochrony $rodowiska, w drodze rozporzadze-
nia, natomiast plan ochrony dla parku krajobrazowego — wiaSciwy wojewoda
w drodze rozporzadzenia'®.

Odmiennie natomiast przedstawia si¢ wlasciwos¢ do sporzadzenia planu
ochrony. Projekt planu ochrony sporzadza dla:

1) parku narodowego — dyrektor parku narodowego;

2) rezerwatu przyrody — regionalny dyrektor ochrony srodowiska lub po
uzgodnieniu z tym organem - zarzadzajacy rezerwatem albo sprawu-
jacy nadzér nad rezerwatem;

3) parku krajobrazowego - dyrektor parku krajobrazowego lub dyrektor
zespolu parkéw krajobrazowych.

Z uwagi na powyzszy dwuetapowy proces powstaja watpliwosci co do
charakteru prawnego planu ochrony. Niewatpliwie jest on ustanawiany po-
przez powszechnie obowigzujacy przepis prawa w rozumieniu art. 87 Kon-
stytucji RP (rozporzadzenie ministra albo akty prawa miejscowego wydawa-
ne przez wojewode lub regionalnego dyrektora ochrony srodowiska). Sam plan
zawiera jednak zaréwno cze$¢ o charakterze informacyjno - analitycznym
(np. cele ochrony przyrody oraz wskazanie przyrodniczych i spolecznych
uwarunkowan ich realizacji), o charakterze realizacyjnym (np. okreSlenie dziatan
ochronnych na obszarach ochrony $cislej, czynnej i krajobrazowej, z poda-
niem rodzaju, zakresu i lokalizacji tych dziatan w parkach narodowych i re-
zerwatach) jak i normatywnym (ustalenia do m.in. studiéw uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin — dalej: studium uwa-
runkowan, miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego — dalej:
plan miejscowy, planéw zagospodarowania przestrzennego wojewodztw).
W. Radecki wskazuje, ze sam plan ochrony nie ma charakteru aktu prawne-
go powszechnie obowigzujacego. Autor ten okresla plan ochrony jako ,rozpi-
sanie w przestrzeni” rezimu prawnego parku narodowego, rezerwatu przyro-
dy albo parku krajobrazowego. Plan nie moze jednak ustanawia¢ ,nowych
zakazéw” wykraczajacych poza to, co mieSci sie poza rezimem prawnym da-
nej formy ochrony przyrody*.

Pomijanie normatywnych elementéw planu ochrony nie wydaje sie by¢
sluszne. Niewatpliwie sg one zawarte w przywolanych wyzej ustaleniach do
aktéw planowania przestrzennego, w tym aktu prawa miejscowego, jakim

4 W. Radecki, op.cit., s. 116. Nalezy jednak podnies¢ dopuszczanie przez tegoz Autora
wprowadzanie zakazu zabudowy, co zostanie przywolane w rozdz. 4.
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jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (dalej: m.p.z.p.). Plany
ochrony nalezy zatem okresli¢ jako specyficzny instrument regulowania prze-
strzeni, zawierajacy w sobie zaréwno elementy aktu prawnego jak i polityki
realizacyjnej. Ustanowienie planu ochrony rozporzgdzeniem ministra lub
waojewody warunkuje jego wejScie w zycie, nie niweczac jednak normatyw-
nego charakteru ustalet zawartych w samym planie.

4. Umiejscowienie planéw ochrony
w planowaniu przestrzennym na poziomie lokalnym

Poniewaz na danym, poddanym ochronie obszarze, moga obo-
wigzywaé dwa przepisy powszechnie obowigzujace o ograniczonym teryto-
rialnie zakresie'®, niezbedne jest okreslenie relacji ustalen planéw ochrony
iaktéw planowania przestrzennego. Szczegdélne miejsce zajmujg tu ustalenia
studiéw uwarunkowan gmin oraz planéw miejscowych.

J. Stelmasiak podnosil, ze w zadnym wypadku nie mozna uznac, ze
w ramach zagospodarowania przestrzennego danego obszary wystepujg dwa
- réwnorzedne i niezalezne od siebie — $rodki prawne, jakim sg obszar spe-
cjalny i plan miejscowy. Wszelkie srodki prawne stuzace zagospodarowaniu
przestrzennemu, w tym, réwniez obszary specjalne tworzone na obszarze ob-
jetym planem miejscowym, powinny posiada¢ trwale oparcie w ustaleniach
planu miejscowego z uwagi na swoj komplementarny charakter'®, Jednak plany
miejscowe, bedace podstawowym prewencyjno-ochronnym prawnym srodkiem
stuzacym ochronie Srodowiska w ramach gospodarki przestrzenia, w odnie-
sieniu do tego typu obszaréw specjalnych, musialy by¢ skorelowane z ustale-
niami wynikajgcymi z wymagan dotyczacych ochrony Srodowiska szczegdl-
nie cennych wartosci srodowiska wystepujacych na danym terenie. Powyz-

15 P. Otawski proponuje zastgpienie doktrynalnego pojecia ,obszar specjalny” pojeciem ,in-
strument obszarowy”. Podnosi on, ze cechg charakterystyczng dla instrumentéw obszarowych
1 wyrézniajaca go sposrdd innych instrumentéw prawnych jest istnienie w zakresie zastosowania
tego zespolu norm elementu w indywidualny sposéb wiazacego normy z przestrzenig jest. In-
strumenty obszarowe moga wspétwystepowac ze sobg na tym samym terenie o ile przewidziane
przez nie sposoby wykorzystania przestrzeni nie sa wobec siebie konkurencyjne. W przypadku
wspolwystgpowania réznych instrumentéw obszarowych nastepuje kumulacja wprowadzonych
przez nie reziméw prawnych — por. P. Otawski, Obszarowe instrumenty ochrony zasobéw natu-
ralnych Srodowiska, niepubl. praca doktorska, Poznan 2006, s. 126-127.

16 J. Stelmasiak, op.cit., s. 127.
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sze ustalenia znajdowa¢ mialy swoje odzwierciedlenie m.in. wlasnie w pla-
nach ochrony parkéw narodowych, rezerwatéw przyrody czy parkéw krajo-
brazowych to jest poszczegélnych obszaréw specjalnych”?.

Powyzsza argumentacja w pelni zachowata aktualno$¢. Wraz z wej-
Sciem w zycie ustawy o ochronie przyrody z 2004 r. ustawodawca nie prze-
ni6st dotychczasowej tresci art. 13a ust 4 w.o.p. z 1991 r. Zgodnie z przepi-
sem tym, ustalenia zawarte w planie ochrony byly wigzace dla planéw miej-
scowych i decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Ten
jednoznacznie brzmigcy przepis zastapiony zostat sformutowaniem art. 20 ust. 2
pkt 7 oraz ust. 4 pkt 6 obowigzujgcej u.0.p., zgodnie z ktérym, plany ochrony
obszaréw chronionych zawieraja m.in. ustalenia do studiéw uwarunkowan,
planéw miejscowych, planéw zagospodarowania przestrzennego wojewodztw
[...] dotyczace eliminacji lub ograniczenia zagrozen wewnetrznych zewnetrz-
nych. Jakkolwiek zatem nie zostato to wprost wyrazone, ustawodawca nadal
przyznaje ustaleniom przyjetym w planach ochrony range nadrzedna wobec
wskazanych aktéw planistycznych.

Wskazanie pozytywne mocy wigzacej planéw ochrony wobec planéw
miejscowych i decyzji o warunkach zabudowy o zagospodarowania przestrzen-
nego nie zostalo zawarte ani w ustawie o ochronie przyrody ani w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, lecz poSrednio w art. 73
ust 1 pkt 1 ustawy z 27.4.2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (dalej: P.0.5.)*8
Jest to niestety znamienne dla rozproszenia pomiedzy rézne akty prawne
przepisow regulujacych przyrodnicze aspekty planowania przestrzennego.
Postulat uwzgledniania ograniczen wynikajacych z ustanowienia obszarowych
form ochrony przyrody rozciaga sie bowiem niewatpliwie réwniez na plany
ochrony ich dotyczace.

Realizacja tego postulatu bedzie mie¢ miejsce w procedurze sporza-
dzania studium uwarunkowan poprzez wymoég uwzglednienia uwarunkowan
wskazanych w art. 10 ust 1 pkt 3 i 9 u.p.z.p., poprzez okreSlenie ustalef
studium uwarunkowan wskazanych w art. 10 ust 2 pkt 3 tj. obszaréw oraz
zasad ochrony s$rodowiska i jego zasobdéw, ochrony przyrody [...]J, ktére to
ustalenia studium sg wigzace przy planowaniu miejscowym?,

17 Ibidem.

8 Tj.: Dz.U. z 2008 r., Nr 25, poz.150 ze zm.

19 Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ko-
mentarz, Warszawa 2008, s. 99.
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W procedurze sporzadzania plan miejscowy realizacja uwzglednienia
ustalen planéw ochrony moze nastgpi¢ przy regulowaniu wszystkich zagad-
nien okreSlanych zgodnie z art. 15 ust 2 u.p.z.p. Zaré6wno w odniesieniu do
planu miejscowego, jak i studium uwarunkowan, proceduralnym zagwaran-
towaniem uwzglednienia ustalenr planéw ochrony jest wymog dokonania uzgod-
nien — zgodnie z art. 10 ust. 6 1 16 ust 7 w.0.p. — z dyrektorem parku narodo-
wego albo wlasciwym miejscowo regionalnym dyrektorem ochrony $rodowi-
ska. Uwzglednienie ustalen planéw ochrony - jako przepiséw powszechnie
obowigzujgcych — winno byé rowniez przedmiotem badania przez waojewode
w trybie art. 28 u.p.z.p.

Powigzanie planéw ochrony obszaréw chronionych z aktami plano-
wania przestrzennego zostalo wyrazone w § 6 pkt 3 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z 28.4.2004 r. w sprawie zakresu studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gminy?. Ustalenia dotyczace ochrony
Srodowiska i jego zasobéw, ochrony przyrody, krajobrazu kulturowego i uzdro-
wisk powinny (m.in.) zawiera¢ wytyczne wynikajgce z ustaleni planéw ochrony
ustanowionych dla parkéw narodowych, rezerwatéw przyrody i parkéw kra-
jobrazowych oraz innych form ochrony przyrody wystepujacych na terenach
obejmowanych projektem studium [...].

W odniesieniu do plan miejscowy reguluje to § 4. ust. pkt 3b) rozpo-
rzadzenia Ministra Infrastruktury z 26.8.2003 r. w sprawie wymaganego za-
kresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego?. Usta-
lenia dotyczace zasad ochrony Srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowe-
go powinny zawiera¢ nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zago-
spodarowaniu terenéw wynikajgce z m.in. z obowigzujgcych ustalen planéw
ochrony ustanowionych dla parkéw narodowych, rezerwatéw przyrody i par-
kéw krajobrazowych, a takze dla innych form ochrony przyrody wystepuja-
cych na terenach objetych projektem planu miejscowego.

Ustawa o ochronie przyrody wprowadzita zamkniety katalog nakazow
i zakazéw obowigzujacych w parkach narodowych i rezerwatach przyrody
oraz dopuszczalnych do wprowadzenia w parkach krajobrazowych. Niezbed-
ne w praktyce jest zatem rozstrzygniecie, czy w planie ochrony moga by¢
zawarte wylacznie ustalenia bedace rozwinigciem lub uszczegélowieniem
zakazdéw zawartych w art. 15 i art. 17 u.0.p., czy tez mogq znalez¢ sie w nim

2 Dz.U. Nr 118, poz. 1233.
2 Dz.U. Nr 164, poz. 1587.
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takze inne ustalenia, ktore kreowalyby Iad przestrzenny, znajdujgce oparcie
w ogoélnych przepisach ochrony przyrody czy tez ochrony srodowiska, a tak-
ze parametry i wskazniki urbanistyczne, przyjmowane zgodnie z zapisami
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Studia uwarunko-
wan powinny, zgodnie z obowigzujacym stanem prawnym, w szczegdlnosci
okresla¢ minimalne i maksymalne parametry i wskazniki urbanistyczne,
uwzgledniajace wymagania fadu przestrzennego, w tym urbanistyki i archi-
tektury oraz zréwnowazonego rozwaju, wskazywac tereny do wylgczenia spod
zabudowy a takze zawiera¢ wytyczne okreSlania tych wymagan w planach
miejscowych, to ustalenia i wytyczne planéw ochrony winny odnosi¢ sie do
tych parametréow i wskaznikéw.

Jednym z gltéwnych zagadnien determinujacych realne mozliwosci ochro-
ny przyrody, w tym ochrony réznorodnosci biologicznej, jest dopuszczalnosé
wprowadzania zakazu zabudowy na Scisle okre§lonym (przestrzennie lub ja-
koSciowo) terenie. Réwnie istotne jest wprowadzanie ograniczeft w sposobie
zabudowy terenu - poprzez wprowadzanie kryterium obszarowego niezbed-
nego dla dopuszczenia zabudowy lub przestrzennych wskaznikéw gestosci
iintensywnosci zabudowy (tzw. powierzchnia biologicznie czynna). Niekon-
trolowany rozwoj zabudowy jest bowiem obecnie jednym z gtéwnych proble-
moéw na obszarach poddanych ochronie?.

W. Radecki prezentujac przytoczony juz poglad, ze plan ochrony jest
,LLozpisaniem w przestrzeni rezimu prawnego obszaru chronionego” podnosi,
ze ,plan nie moze ustanawia¢ nowych zakazéw, wykraczajacych poza to, co
miesci sie poza rezimem prawnym danej formy ochrony przyrody“. Analizu-
jac problem dopuszczalnos$ci wylgczenia okreslonych terenéw spod zabudo-
wy w planie ochrony, wskazuje on jednak, ze podstawy prawnej takich usta-
len nalezy szuka¢ w art. 73 P.0.§.%

Taka wykladnia znajduje dodatkowe potwierdzenie w tresci § 17 ust. 6
rozporzadzenia Ministra Srodowiska z 12.5.2005 r. w sprawie sporzadzania

22 A. Fogel, P. Fogel, Mozliwos¢ wykorzystania europejskich wskaznikéw zrownowazone-
go rozwoju w planowaniu przestrzennym na szczeblu lokalnym, [w:] Waloryzacja srodowiska
przyrodniczego w planowaniu przestrzennym, red. M. Kistowski, B. Korwel-Lejkowska, Gdansk—
—Warszawa 2007.

% Przykladowo mozna tu wskaza¢ okreSlony w art. 17 ust. 1 pkt 7 u.o.p. mozliwy do
wprowadzenia zakaz budowania nowych obiektéw budowlanych w pasie szerokosci 100 m od
linii rzek, jezior i innych zbiornikéw wodnych [...].

2 'W. Radecki, op.cit., s. 116 i 125.
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projektu planu ochrony dla parku narodowego, rezerwatu przyrody i parku
krajobrazowego, dokonywania zmian w tym planie oraz ochrony zasobow,
tworéw i sktadnikéw przyrody?.

Co do zasady, nalezy opowiedzie¢ si¢ za dopuszczalnoscig takich usta-
len, ktére co prawda nie wynikajg wprost z art. 151 17 u.0.p., lecz wprowa-
dzajg normy kreujgce tad przestrzenny?. W szczeg6lnosci nalezalyby tu wy-
Iaczenia spod dopuszczalnoSci zabudowy okreslonych terenéw, wprowadza-
nie parametrow tzw. powierzchni biologicznie czynnej czy tez innych odno-
szacych sie do identyfikacji stopnia antropopres;ji.

Ponadto zgodnie z art. 1 ust. 2 u.p.z.p. w planowaniu przestrzennym
uwzglednia sig zwlaszcza wymagania ochrony Srodowiska, w tym gospoda-
rowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i le§nych oraz potrzeby interesu
publicznego. Katalog zawarty w art. 1 ust 2 w.p.z.p., nie majacy charakteru
zamknietego, zdaje sie wskazywaé intencje ustawodawcy co do tych wyma-
gan 1 wartosci, ktére muszg zostaé uwzglednione w procesie planowania prze-
strzennego. Przez Z. Niewiadomskiego zostaly one okreslone jako ,katalog
ustawowo okreslonych wartosci wysoko cenionych”?. Przepisy te majg cha-
rakter przepiséw niedookre$lonych, a nie odsylajacych. Realizacja tych war-
tosci, a wiec rowniez ochrony przyrody, przesadza zatem o zgodnoSci z pra-
wem tworzenia aktéw prawa miejscowego.

Mozliwos¢ wprowadzenia w planach ochrony dodatkowych ograniczen
w odniesieniu do zabudowy ma réwniez uzasadnienie proceduralne. Szcze-
golnie jest to istotne, jezeli gmina réwnolegle opracowuje projekt studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy lub jego
zmiany oraz projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
ktére sg niezaleznie uzgadniane przez organy ochrony Srodowiska. Wprowa-
dzenie w planach jednolitych wytycznych do obu rodzajéw dokumentéw po-

% Dz.U. Nr 94, poz. 794. Zgodnie z przepisem tym zakres ustalen do studiéw uwarunko-
wan i plan miejscowy obejmuje m.in. szczegdlne warunki zagospodarowania terenéw oraz ogra-
niczanie ich uzytkowania, w tym w zaleznoSci od potrzeb: a) wylgczenie terenéw spod zabudo-
wy lub ograniczenia funkcji, parametréw i wskaznikéw ksztaltowania zabudowy oraz zagospo-
darowania terenu; b) ograniczanie lokalizacji infrastruktury technicznej i komunikacyjnej; c) ogra-
niczanie lokalizacji infrastruktury turystycznej, edukacyjnej i rekreacyjnej; [...] f) wskazanie ob-
szaréow dopuszczalnej koncentracji osadnictwa.

% Nalezy jednak wskaza¢, ze lad przestrzenny nie jest wymieniony wprost w art. 31 ust. 3
Konstytugji jako warto$¢ uzasadniajgca ograniczanie m.in. prawa wiasnosci — por. M. Szewczyk,
Prawne aspekty tadu przestrzennego, ,Problemy Planistyczne”, jesien 2008, s. 72-73.

% Z. Niewiadomski, op.cit., s.7.
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zwoli zharmonizowac¢ polityke przestrzenng gminy w tym zakresie oraz uspraw-
ni¢ proces planistyczny.

Drugim istotnym argumentem sg wzgledy merytoryczne. Plany ochro-
ny opracowywane sg w ogromnej wiekszosci przez specjalistow o duzo wy-
Zszym poziomie merytorycznym w zakresie ochrony przyrody, niz zespoly
opracowujace studia uwarunkowan i miejscowe plany. Wskazanie obszaréw
newralgicznych w punktu widzenia antropopres;ji oraz sposobéw ich ochrony
bedzie wiasciwg realizacjg wymogu okreSlonego w art. 1 ust. 2 uw.p.z.p. Wpro-
wadzanie do planéw ochrony dodatkowych ustalen do wytycznych dla ak-
tow polityki przestrzennej gminy pozwoli wypracowaé¢ mechanizmy wzajem-
nego powigzania w monitorowaniu proceséw przestrzennych. Plan ochrony
petnitby funkcje koordynujacag w zakresie polityki przestrzennej ochrony przy-
rody na obszarze go dotyczacym — zapewniajac jej spdjnos¢. Wobec tresci art.
73 P.o.S. nie wykraczaloby poza ustawowe ramy dopuszczalnego zakresu, jednak
w zakresie ksztaltowania mozliwosci zabudowy — a nie wprowadzania do-
datkowego zakazu zabudowy. Nie niweczyloby to ponadto znaczenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego dla ksztattowania tfadu prze-
strzennego we wszystkich jego aspektach?,

Warto przypomnieé, ze wedtug M. Kuleszy miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego — spaja uklady dzialowe czgstkowe (jak ochrona
przestrzeni rolniczej, zabudowa miast, ochrona przyrody) i jednoczesnie sta-
nowi podstawe na rzecz prawidlowego zagospodarowania terenu®. Bez wia-
Sciwej regulacji tychze ,czastkowych uktadéw dziatowych” osiggniecie takiej
roli przez plan miejscowy nie bedzie mozliwe.

Niewatpliwie stusznym kierunkiem zmian w obowigzujgcym prawie
bylo zniesienie wymogu uzgodnienia przez wlasciwe rady gmin czeSci usta-
lenr planéw ochrony. Wymog ten byt niewatpliwie zbyt daleko idagcym ogra-
niczeniem mozliwo$¢ realizacji ochrony przyrody. Trzeba przypomnie¢, ze juz
samo utworzenie parku narodowego i parku krajobrazowego, a wiec form
ochrony najwigkszych obszarowo, zalezy od uzgodnienia przez wtaSciwe miej-
scowo organy uchwatodawcze jednostek samorzadu terytorialnego. Wprowa-
dzenie procedur zwigkszajacych kompetencje gmin w tworzeniu obszarowych
form ochrony przyrody w praktyce wplyneto na znaczace zablokowani tego

% Za przyznaniem koordynujacej roli miejscowym planom zagospodarowania przestrzen-
nego konsekwentnie opowiadat sig J. Stelmasiak - op.cit.

2% M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa
1987, s. 29.
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procesu®. Jak sie wydaje, powodem jest czesta nieche¢ samorzadéw gmin-
nych do narzucania ograniczei w potencjalnym inwestowaniu i zagospoda-
rowaniu terenéw wynikajacych z szeroko rozumianych dziatan panstwa. Tym-
czasem wladze gminne, dziatajac w interesie mieszkancoéw, muszg uwzgled-
ni¢, ze w planowaniu przestrzennym mamy do czynienia z triadg: interes
indywidualny - interes gminy — interes ogélnopanstwowy®. Obowigzek uwzgled-
niania ochrony przyrody wynika zaréwno z przepiséw ustaw szczegdlnych —
jak art. 3 pkt 1 u.o.p., czy tez art. 7 ust 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gmin-
nym, jak i Konstytucji RP. Przepisy Konstytucji dotyczace szeroko rozumianej
ochrony Srodowiska, a wiec art. 5, art.74 i art. 86 oraz dotyczace prawa wia-
snoSci — art. 21 ust. 1 art. 64 ust 1 nie pozostaja bowiem w sprzecznosci,
dzigki ramom wskazanym przez zasade proporcjonalnosci®z.

5. Plany ochrony dla obszaréw Natura 2000

Jednocze$nie niezbedne stalo si¢ skorelowanie polityki ochron-
nej dotychczasowych obszaréw chronionych z wprowadzeniem nowej formy
ochrony przyrody - sieci Natura 2000 i wyznaczaniem obszaréw chronio-
nych w ramach tej sieci.

Obszary Natura 2000, w skiad ktérych wchodza obszary specjalnej
ochrony ptakéw i obszary specjalnej ochrony siedlisk, sg tworzone w wyko-
naniu zobowiazan powstalych po akcesji Polski do Unii Europejskiej do do-
stosowania naszego prawa do Prawa UE. Kluczowe znaczenie odgrywajg tu
postanowienia dyrektywy Rady 79/409/ EWG z 2.4.1979 r. w sprawie ochro-
ny dzikich ptakéw (tzw. ,Dyrektywy ptasiej”) oraz Dyrektywy Rady 92/43/
/EWG z 21.5.1992 r. w sprawie ochrony siedlisk naturalnych oraz dzikiej fau-
ny i flory (tzw. ,Dyrektywy habitatowej”). Plasuje to obszary Natura 2000
bardzo wysoko w hierarchii obszaréw chronionych. Na takg ich range wska-
zuje réwniez tre$¢ art. 27 u.o0.p., zgodnie z ktérym wyznaczenie obszaru Natura

% Por. P. Otawski, Obszary ochrony..., s. 130.

31 Por. W. Szwajdler, Zagospodarowanie przestrzenne. Regulacja prawna, Torun 1995,
s. 122.

32 Szerzej o konstytucyjnym obowigzku wiadz publicznych w zakresie ochrony §rodowiska
i zasadzie proporcjonalnos$ci w monografii B. Rakoczego — zob. idem, Ograniczenie praw i wol-
nosci jednostki ze wzgledu na ochrong srodowiska w konstytucji RP, Torun 2006, rozdz. VII,
oraz w komentarzu L. Garlickiego do art. 74 Konstytucji — zob. idem (red.), Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2003.
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2000, zmiana jego granic lub likwidacja, nie wymaga uzgodnienia wlasciwych
rad gmin. Zgodnie z art. 27 ust. 2 zasiegniecia opinii wymaga natomiast opra-
cowywany projekt listy obszaréw Natura 2000.

Ani ustawa o ochronie przyrody ani tez przepisy wykonawcze wyraz-
nie nie okreslajg miejsca planu ochrony wsréd planéw ochrony innych obsza-
row chronionych. Nie dokonano tego takze w odniesieniu do miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego ani planéw wojewddzkich®,

Zmiana ustawy o ochronie przyrody z 3.10.2008 r. zniosta szereg prze-
piséw dotyczacych relacji planéw ochrony obszaréw Natura 2000 i ,starych”
form ochrony przyrody, budzacych powazne watpliwosci interpretacyjne.
Obecnie na jednym terenie nie przewidziano mozliwosci obowigzywania dwdéch
planéw ochrony, gdyz zgodnie z art. 30 ust. 3, plan ochrony ustanowiony dla
parku narodowego, rezerwatu przyrody lub parku krajobrazowego potozone-
go w granicach obszaru Natura 2000, uwzgledniajacy zakres, o ktérym mowa
w art. 29, staje sie planem ochrony dla tej czesci obszaru Natura 2000. Prze-
pis ten rodzi jednak kolejne watpliwosci. Zakresy planéw ochrony ,starych”
form ochrony przyrody oraz obszaru Natura 2000, oraz te okresSlone w art.
2000, nie sg bowiem tozsame. W szczeg6lnosci zamiast ustalen do studiéw
uwarunkowan i planéw miejscowych planu ochrony dla obszaréw Natura
2000 zawiera¢ majg wskazania do zmian w istniejgcych studiach uwarunko-
wan i miegjscowych planach. Biorac pod uwage, ze jedynie na niewielkim pro-
cencie powierzchni gmin obowigzuja plany miejscowe, przepis ten, przy za-
stosowaniu wykladni gramatycznej, pozostawatby jedynie postulatem. Nale-
Zy go zatem interpretowaé rozszerzajaco, z uwzglednieniem funkcjonalnego
umiejscowienia planéw ochrony i uznaé, ze ,zmiany” dotyczg réwniez sytu-
acji, gdy uchwalone majg by¢ nowe plany miejscowe, na terenie dotychczas
nimi nie objetym.

Obecnie plan ochrony sporzadza i ustanawia sie takze dla czeSci ob-
szaru Natura 2000 — a wiec tej, ktéra nie byla objeta ustanowionym juz pla-
nem ochrony. Tym niemniej nadal nalezy uznaé, ze kazdy z obszaréw ochro-
ny wigczonych do sieci Natura 2000 winien mie¢ odrebnie ustanowiony plan
ochrony®*,

3 Por. J. Sommer, Obszary Natura 2000 a planowanie przestrzenne, [w:] Wybrane pro-
blemy planistyczne 2007 roku, Wroctaw 2007, s. 69.
%  Por. W. Radecki, op.cit., s. 137.
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6. Whnioski koncowe

Z przedstawionej analizy wynika przede wszystkim, ze plany
ochrony pelnig podwdjng role. Z jednej strony, przez swa moc wigzgca w sto-
sunku do studiéw uwarunkowan i planéw miejscowych, pelnig funkcje gwa-
rantujacq osiagniecie celéw ochronnych przewidzianych dla obszaréw chro-
nionych. Z drugiej strony petig koordynujaca funkcje w odniesieniu do ochrony
przyrody na terenie danego parku narodowego, rezerwatu przyrody czy par-
ku krajobrazowego. Pozwalajg skoordynowac polityke przestrzenng gmin sa-
siadujacych ze sobg, lezacych na obszarze chronionym, w zakresie przestrzennej
polityki ochrony przyrody. Takich skutecznych instrumentéw — w zakresie
wspdldziatania gmin sgsiadujgcych — nie wprowadzily zapisy u.p.z.p. Z uwagi
na przewidziany ustawowo 20 — letni okres, na jaki plany ochrony sg sporza-
dzane, pozwalajg one réwniez zapewni¢ stabilno$¢ rozstrzygnie¢ planistycz-
nych. Z kolei plan miejscowy, jako instrument realizacyjny, stuzy koordynacji
polityki przestrzennej gminy ochrony wartosci przyrodniczych danej formy
ochrony przyrody z warto$ciami przyrodniczymi pozostalej czesci terenu ob-
jetego plan miejscowy. Moze on bowiem obejmowac réwniez tereny na kté-
rych nie wystepuja obszarowe formy ochrony przyrody, dla ktérych sporza-
dza si¢ plany ochrony. Biorac pod uwage narastajace zagrozenie wartoSci
przyrodniczych, w tym konieczno$¢ ograniczania skutkéw niekontrolowane-
go rozprzestrzeniania sie zabudowy, nalezy opowiedzie¢ sie za celowoScig
zwigkszania roli planéw ochrony w istniejagcym systemie prawnym.

Nie sposob jednak poming¢ faktu, ze wobec zniesienia wymogu obli-
gatoryjnego sporzadzania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego dla obszaréw poddanych ochronie zgodnie z ustawg o ochronie przyro-
dy, relacje miedzy ustalenia planéw ochrony a miejscowym planem zago-
spodarowania przestrzennego w znacznej mierze utracily swa donioslosé,
gdyz moga pozostaé jedynie teoretycznym rozwigzaniem prawnym. Ponadto
faktyczne przeniesienie planowania przestrzennego w zakresie rozwoju za-
budowy na decyzje o warunkach zabudowy, powszechnie krytykowane
w doktrynie, doprowadza do dalszej fragmentaryzacji zarzadzania przestrzenig
na poziomie lokalnym, wprowadza chaos, zwlaszcza ze ustawowo okreslo-
ne uwarunkowania decyzji o warunkach zabudowy nie sa w $cisly spo-
s6b dookreslone. Wymég dokonania okreslonych uzgodnien nie daje wystar-
czajacej gwarangcji na realizacje przyjetych w planie ochrony zasad ochrony

przyrody.
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W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze obecny kierunek umiejscowie-
nia planéw ochrony obszaréw chronionych w systemie planowania przestrzen-
nego nalezy oceni¢ krytycznie.

Brak jest jednoznacznego przesgdzenia o nadrzednosci ustalen zawar-
tych w planach ochrony wzgledem wszelkich aktéw i decyzji wydawanych
w procesie kreowania polityki przestrzennej gmin rozstrzygania o przezna-
czeniu terenu — co wprowadzitoby jasng i zgodng z podstawowymi zaloze-
niami aksjologicznymi hierarchie intereséw uwzglednianych w planowaniu
przestrzennym. W miejsce tego ustawodawca wprowadzil niejasny system
wzajemnych uzgodnien pomiedzy organami gmin i organami realizujacymi
zadania w zakresie ochrony przyrody. Zaleznosci te prowadzg do kazdorazo-
wego, indywidualnego okreslania wzajemnych relacji, co w nieuchronny spo-
s6b prowadzi do preferowania aktualnych intereséw politycznych, czy tez
lokalnych intereséw gospodarczych, nie dajac gwarancji mniej atrakcyjnemu
ze swej istoty interesowi polegajacemu na ochronie przyrody. Wprowadzenie
do obowiazujacego porzadku prawnego zapiséw gwarantujacych umocowa-
nie planéw ochrony wzmocni ochrone przyrody w planowaniu przestrzen-
nym. Ponadto — wobec faktu, ze znaczng cze$¢ tych obszaréw objeto forma
ochrony obszarowej poprzez wyznaczenie obszaréw Natura 2000 — stanowic¢
bedzie rzeczywiste wypelnienie obowigzku dostosowania polskiego prawa do
przepisow wspdlnotowych.



