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Nature protection in spatial planning: theory - law- reality

Abstract

This paper contains a critical analysis of the nature protection issues according to the spatial planning in
Poland. Three crucial points of view are discussed herein:
o theoretical assumption;
»  law conditions;
»  planning and implementation practice.

The analysis attempts to answer a question: how to provide effective nature protection in spatial plan-
ning? Or, in other words: how to use spatial planning as an instrument of effective nature protection?
KEY WORDS: nature protection, spatial planning, theory, law.

Wstep

Przedmiotem artykulu jest analiza udziatu problematyki ochrony przyrody' w planowaniu
przestrzennym w Polsce, w trzech podstawowych ujeciach:
«  zaloZenia teoretyczne (ujecie naukowo-idealistyczne);
+  uwarunkowania prawne (ujecie administracyjno-urzednicze);
»  praktyka planistyczna i wdrozeniowa (ujecie projektowo-samorzadowe).

Analiza prowadzi do proby odpowiedzi na pytanie: jak zapewni¢ efektywnosé ochrony przy-
rody w planowaniu przestrzennym? lub inaczej: jak wykorzysta¢ planowanie przestrzenne jako
narzgdzie efektywnej ochrony przyrody?

Teoria

Planowanie przestrzenne stanowi podstawowe narzedzie ksztattowania tadu przestrzennego
w zagospodarowaniu kraju i jednostek samorzadu terytorialnego, w warunkach ich ustawowo
deklarowanego zréwnowazonego rozwoju. Nieodlacznym atrybutem tadu przestrzennego jest
naturalny lub uksztattowany tad przyrodniczy, kiérego utrzymanie jest jednym z celéw zréwno-

' W rozumieniu Ustawy o ochronie przyrody.
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wazonego rozwoju. Wynika z tego teoretycznie istotna rola problematyki przyrodniczej, w tym

ochrony przyrody, w planowaniu przestrzennym.

W kontekscie planowania przestrzennego najwazniejsze sg nastgpujace cechy przyrody.

Przyroda jest:

o krzywa (w przeciwienstwie do geometrycznych struktur antropogenicznych, ktére w giéw-
nej mierze s3 przedmiotem planowania);

+  dynamiczna, w tym moze by¢ niebezpieczna (co wymaga dostosowania planowanych struk-
tur antropogenicznych lub zabezpieczenia struktur istniejacych);

«  zasobna (stanowi podstawe rozwoju struktur antropogenicznych, a w planowaniu wymaga
to m. in. uwzglednienia zagadnieni odnawialnoéci i nieodnawialnoéci zasobéw oraz ich ra-
cjonalnego wykorzystania);

+  niezastagpiona (co stwarza wymog jej ochrony w sensie utylitarnym i ekologicznym);

« estetyczna (co stwarza wymog jej ochrony w sensie krajobrazowym);

«  bodicowa (w efekcie stanowi m. in. jedno z podstawowych uwarunkowan jakosci zycia lu-
dzi, ktorej ksztaltowaniu stuzy¢ ma planowanie przestrzenne).

Z przedstawionych cech przyrody wynikaja podstawowe zasady zagospodarowania prze-
strzennego w kontekécie jej ochrony:

1) zasada zachowania kentinuum przyrodniczego - utrzymanie ciggtoéci uktadow przyrod-
niczych w czasie i w przestrzeni,

2) zasadazréwnowazenia rozwoju — dopuszczenie obcigzenia antropogenicznego przyrody co
najwyzej do poziomu jej potencjatu samoregulacyjno-odpornoéciowego (Przewozniak 1991,
2002a),

3) zasada dobrego sgsiedztwa - eliminacja lub ograniczenie negatywnych wplywéw energe-
tycznych, materialnych i fizjonomicznych wewnetrznych i zewngtrznych wobec struktur
przyrodniczych, zwlaszcza objetych lub planowanych do obj¢cia formami ochrony prawnej
(Przewozniak 2002a, b),

4) zasada tréjochrony — konieczno$¢ zintegrowanej ochrony waloréw przyrodniczych, kultu-
rowych i krajobrazowych (Pankau i Przewozniak 1998).

Wyzej wymienione zasady sg trudne do wdrozenia, gdyz:

ad. 1) model wezlowo-strefowego zagospodarowania kraju jest konfliktowy wobec ciaglosci prze-

strzennej ukladow przyrodniczych,

ad. 2) potencjal samoregulacyjno-odporno$ciowy struktur przyrodniczych réznych typow jest

trudny do obiektywnego, jednoznacznego, rozpoznania,

ad. 3) ograniczona podaz przestrzeni, zwlaszcza w centrach urbanizacji powoduje intensyfikacje

»negatywnych sasiedztw” (Przewozniak 2002a),
ad. 4) duze walory przyrodnicze i kulturowe s3 czesto roztaczne terytorialnie, a w przypadkach
wsp6lwystepowania cele ich ochrony moga by¢ konfliktowe (Kostarczyk i PrzewoZniak
2002).
Problematyka ochrony przyrody powinna by¢ uwzgledniona w planowaniu przestrzennym

w nastepujacych aspektach:

1) przestrzenny - identyfikacja struktur przyrodniczych i ustanowionych form ochrony przy-
rody oraz wskazanie form ochrony planowanych - dotychczasowych i wynikajgcych z prac
nad planem zagospodarowania przestrzennego,
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2)
3)
4)
5)

6)

7)

8)

funkcjonalny — rozpoznanie powigzan przyrodniczych, w tym ustanowionych i planowa-
nych form ochrony przyrody z otoczeniem (zasiegi wzajemnego zasilania),

fizjonomiczny - okreélenie stref ekspozycji krajobrazowej ustanowionych i planowanych
form ochrony przyrody oraz zakreséw przedpoli widokowych z ich terenéw,

prawny - uwzglednienie uwarunkowan wynikajacych z prawa powszechnego i miejscowego
(w kompetencji wojewoddéw i samorzadéw gmin) ochrony przyrody,

prognostyczny — diagnoza zagrozen dla realizacji celéw ochrony przyrody i okreslenie moz-
liwosci przeciwdziatania im,

uzytkowy — okreslenie zakresu i sposobéw udostepnienia terenéw ustanowionych i plano-
wanych form ochrony przyrody dla funkcji spoteczno-gospodarczych oraz okreslenie cha-
raktern pozadanego zagospodarowania terenéw sasiednich,

normatywny ~ podporzadkowanie ustalei planu przepisom ochronnym obowigzujacym na
terenach ustanowionych form ochrony przyrody oraz wprowadzenie ustaler ,,proochron-
nych” dla planowanych form ochrony przyrody i dla otulin form ochrony?,

wdroZeniowy - zapewnienie efektywno$ci zastosowania w praktyce ustaled planu.
Najwazniejszym zadaniem planowania przestrzennego w aspekcie celéw ochrony przyro-

dy powinno by¢ ustalenie i prawne usankcjonowanie zagospodarowania terenu stymulujacego
osiagniecie celow ochrony. Niezbedne w zwigzku z tym w planowaniu przestrzennym s3:

1
2)

3)

4)

1)
2)
3)
4)
5)

inwentaryzacja i waloryzacja przyrodnicza (opracowanie ekofizjograficzne),

identyfikacja zagrozen dla realizacji celéw ochrony przyrody (opracowanie ekofizjograficzne
i prognoza oddziatywania planu na $rodowisko),

delimitacja planowanych form ochrony przyrody, otulin ustanowionych i planowanych form
ochrony oraz systemu osnowy ekologicznej® (opracowanie ekofizjograficzne i plan zagospo-
darowania przestrzennego),

okredlenie zasad zagospodarowania przestrzennego zgodnych z celami ochrony przyrody
{opracowanie ekofizjograficzne, plan zagospodarowania przestrzennego, prognoza oddzia-
tywania planu na $rodowisko).

Prawo*

Planowanie przestrzenne obejmuje nastepujgce rodzaje opracowan projektowych:
koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju,

plan zagospodarowania przestrzennego wojewédztwa,

studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy,

miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,

plan zagospodarowania przestrzennego morskich wéd wewnetrznych, morza terytorialnego
i wylacznej strefy ekonomicznej,

? Zgodnie z Ustawg o ochronie przyrody otulina musi by¢ ustanowiona dla parku narodowego, a moze

by¢ ustanowiona dla rezerwatu przyrody i parku krajobrazowego.

? Osnowa ekologiczna - system terenéw aktywnych biclogicznie, stymulujacych horyzontalne powigza-

nia przyrodnicze, poprzez procesy atmosferyczne, obieg wody, sukcesje roslin, migracje zwierzat itp. (Prze-
woZniak 2002a).

* Wedtug stanu prawnego z 15.02.2006 r.
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6) decyzja o lokalizacji celu publicznego,

7) decyzja o warunkach zabudowy.

Aktami planowania przestrzennego nie s3 decyzje o pozwoleniu na budowe.

Decyzje o lokalizacji celu publicznego i decyzje o warunkach zabudowy, podobnie jak de-
cyzje o pozwoleniu na budowe, dla przedsiewzigé mogacych znaczgco oddzialywaé na $rodowi-
sko musza by¢ poprzedzone decyzjami o érodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacje
przedsiewziecia.

Prawne uwarunkowania ochrony przyrody w planowaniu przestrzennym zawarte sg przede
wszystkim w nastepujacych aktach prawa powszechnego:

1) Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony érodowiska (Dz. U. 2001 r., Nr 62, poz. 627
z pézniejszymi zmianami, zwlaszcza wynikajacymi z ustawy z dnia 18 maja 2005 r. 0 zmianie
ustawy Prawo ochrony $rodowiska i niektérych innych ustaw — Dz. U. 2005 r., Nr 113, poz.
954),

2) Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
2003 r., Nr 80, poz. 717 z pdzniejszymi zmianami),

3) Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. 2004 r., Nr 92, poz. 880 z
pozniejszymi zmianami),

4) Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 9 wrzeénia 2002 r. w sprawie opracowan ekofi-
zjograficznych (Dz. U. 2002 r., Nr 155, poz. 1298),

5) Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 14 listopada 2002 1. w sprawie szczegélowych
warunkow, jakim powinna odpowiadaé prognoza oddzialywania na $rodowisko dotyczaca
projektéw miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. 2002 r., Nr 197,
poz. 1667),

6) Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. 2003 r., Nr
164, poz. 1587),

7) Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustala-
nia wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. 2003 r., Nr 164, poz. 1588),

8) Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu pro-
jektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U.
2004 r., Nr 118, poz. 1233).

Prawne uwarunkowania ochrony przyrody w planowaniu przestrzennym zawarte sg takze w
prawie miejscowym, pozostajacym w zakresach kompetencji wojewodéw i samorzadéw gmin.

Ustawy

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (Dz. U. 2001 r., Nr 62, poz.
627 z pbiniejszymi zmianami):
1) okreéla zasady postgpowania w sprawie ocen oddziatywania na srodowisko skutkdw realiza-
cji planéw i programéw, w tym koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju i
projektow planoéw zagospodarowania przestrzennego,
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2) okresla zasady sporzadzania prognoz oddzialywania na §rodowisko, m. in. planéw zagospo-
darowania przestrzennego,

3) okresla zasady wydawania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacje
przedsiewziecia,

4) okresla zasady postepowania w sprawie ocen oddziatywania na $rodowisko planowanych
przedsiewzigé, w tym mogacych znaczaco oddziatywaé na obszary Natura 2000,

5) okreéla zasady sporzadzania raportu o oddzialywaniu przedsiewziecia na $rodowisko,

6) okresla zasady uwzgledniania problematyki ochrony srodowiska w zagospodarowaniu prze-
strzennym i przy realizacji ochrony §rodowiska,

7) wprowadza wymdg sporzgdzenia opracowania ekofizjograficznego na potrzeby planéw za-
gospodarowania przestrzennego,’

8) nakazuje uwzglednienie w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego i
w decyzjach o warunkach zabudowy ograniczen wynikajacych z ustanowienia w trybie
przepiséw Ustawy o ochronie przyrody form ochrony przyrody i ich otulin.

W zakresie punktéw 1) - 7) brak w ustawie bezpoérednich odniesieri do ochrony przyrody,
poza wprowadzeniem wymogu zapewnienia w opracowaniach planistycznych réwnowagi przy-
rodniczej i ochrony bioréznorodnosci. Réwnowaga przyrodnicza zdefinjowana jest w Ustawie
(...) jako stan, w ktérym na okreslonym obszarze isinieje réwnowaga we wzajemnym oddzialywa-
niu: czlowieka, skladnikéw przyrody zywej i uktadu warunkow siedliskowych tworzonych przez
skiadniki przyrody nieozywionej. Jest to bledna definicja - wynika z niej, Ze osiagniecie réwnowagi
przyrodniczej jest niemozliwe bez czlowieka - jest akurat odwrotnie._

W ramach postepowan w sprawie ocen oddzialywania na §rodowisko jako podstawowe do-
kumenty sporzadzane sg prognozy oddzialywania planéw na $rodowisko (dolaczane do planéw)
i raporty o oddzialywaniu przedsigwzig¢ na srodowisko (jako zalaczniki do wnioskéw o wydanie
decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacje przedsiewzie) (tab. 1).

* Opracowanie ekofizjograficzne zdefiniowane jest w ustawie Prawo ochrony §rodowiska jako (...) doku-
mentacja sporzqdzana na potrzeby planow zagospodarowania przestrzennego, charakteryzujgca poszczegélne
elementy przyrodnicze na obszarze objetym planem i ich wzajemne powigzania. Definicja ta stanowi zaprze-
czenie istoty opracowania ekofizjograficznego, ktéra powinien byé przyrodniczy projekt ksztaltowania sro-
dowiska.
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Tab. 1. Podstawowe dokumenty postepowan w sprawie ocen oddzialywania na §rodowisko w planowaniu
przestrzennym (wg ustawy Prawo ochrony $rodowiska); + wymoég, - brak wymogu, +/- jestlub
moze byé wymagany.

Tab. 1. Basic documentation for environmental impact assessment used in spatial planning (pursuant to the
Law on nature conservation); + required, - not required, -/+ is or may be required.

Prognoza oddzialywania
planu Raport o oddziatywa-
Lp. Opracowania planistyczne zagospodarowania niu przedsigwzigcia na
przestrzennego na $rodowisko*
$rodowisko
Koncepcja przestrzennego
1. . R + -
zagospodarowania kraju
P Plan zagospodarowania przestrzennego +
© | wojewddztwa
3 Studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
" | spodarowania przestrzennego gminy
4 Miejscowy plan zagospodarowania .
| przestrzennego
Plan zagospodarowania przestrzennego
5. ] - + -
wod morskich ...
6. | Decyzja o lokalizacji celu publicznego - +/-
7. | Decyzja o warunkach zabudowy - +/-

Zrédlo: opracowanie wlasne (Source: Author’s study).

* Jako zatgcznik do wniosku o wydanie decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacje
przedsigwzigcia (as an appendix to an application for a decision on environmental conditions of planning
permission).

Dla planéw zagospodarowania przestrzennego wymagane jest sporzadzenie prognoz od-
dziatywania na $rodowisko, a dla decyzji o lokalizacji celu publicznego i dla decyzji 0 warunkach
zabudowy moze by¢ wymagane sporzadzenie raportu o oddzialywaniu przedsiewzigcia na $ro-
dowisko, jako zalgcznika do decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacje
przedsiewziecia. Przeprowadzenia post¢powania w sprawie ocen oddzialywania na $rodowisko
nie wymaga studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, co
jest zdecydowanie niekorzystne w aspekcie ochrony przyrody. Sg to jedyne opracowania plani-
styczne stosunkowo szczegdélowe i obejmujace znaczne obszary (gminy), w przeciwienistwie do
bardzo rozdrobnionych, fragmentarycznych planéw miejscowych (ktére musza by¢ zgodne ze
studiami) i ogélnych w swej treéci planéw regionalnych.

W ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. 2001 ., Nr 62, poz.
627 z p6iniejszymi zmianami) tylko raz uzyty jest termin ,ochrona przyrody”. Jest on generalnie
ujety w zakresie pojgciowym terminu ,,ochrona §rodowiska’, chociaz w innych aktach prawnych
terminy te traktowane sg roztgcznie (np. w ustawach oméwionych ponizej).
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Wedlug Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz. U. 2003 r., Nr 80, poz. 717 z pbZniejszymi zmianami):

1) wkoncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju okresla sie m. in. (...) wymagania z za-
kresu ochrony srodowiska z uwzglednieniem obszaréw podlegajgcych ochronie (...),

2) w planie zagospodarowania przestrzennego wojewédztwa okreéla sie (...) w szczegolnosci m.
in. system ochrony przyrody (...}; plan wymaga uzgodnienia z organami wtaciwymi na pod-
stawie odrebnych przepisow,

3) wstudium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy uwzglednia
si¢ w szczegélnodci m. in. (...) uwarunkowania wynikajgce z wymogow ochrony przyrody oraz
okresla sig obszary i zasady ochrony przyrody (...}, uwzgledniajac ustalenia planu zagospoda-
rowania przestrzennego wojewodztwa; nie ma wymogu uzgadniania studium z organami
ochrony przyrody,

4) w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego okreéla sie (...) obowigzkowo zasa-
dy ochrony przyrody (...); plan wymaga uzgodnienia z organami wladciwymi na podstawie
odrebnych przepiséw,

5) w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz w decyzji o warunkach
zabudowy terenu okreéla sie (...) warunki wynikajgce z ochrony srodowiska,

- decyzje wydaje si¢ po uzgodnieniu z dyrektorem parku narodowego w odniesieniu do ob-
szardéw polozonych w granicach parku i jego otuliny oraz z wojewddzkim konserwatorem przyro-
dy w odniesieniu do pozostatych obszaréw objetych ochrong na podstawie przepiséw o ochronie
przyrody.

W Ustawie nie jest wprost uwzgledniony problem obszaréw planowanych do objecia ochro-
ng przyrody, co stanowi zaprzeczenie istoty planowania, czyli projektowania przysztosci.

Zgodnie z Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. 2004 r., Nr
92, poz.880 z pdzniejszymi zmianami) cele ochrony przyrody sq realizowane przez uwzglednienie
wymagati ochrony przyrody w (...) koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, (...}, planach
zagospodarowania przestrzennego wojewddztw, (...), studiach uwarunkowai i kierunkéw zagospo-
darowania przesirzennego gmin, miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego i planach
zagospodarowania przestrzennego morskich wéd wewnetrznych, morza terytorialnego i wylgcznej
strefy ekonomicznej oraz w dziatalnosci gospodarczej i inwestycyjne;.

Projekty studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, miejsco-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego, plandéw zagospodarowania przestrzennego wo-
jewédztw oraz planéw zagospodarowania przestrzennego morskich wdd wewnetrznych, morza
terytorialnego i wylgcznej strefy ekonomicznej:

»  w czesci dotyczacej parku narodowego i jego otuliny wymagaja uzgodnienia z dyrektorem
parku;

«  wczesci dotyczacej parku krajobrazowego i jego otuliny oraz obszaru chronionego krajobra-
zu wymagaja uzgodnienia z wlasciwym miejscowo wojewoda.

W szczegdlny sposéb w Ustawie o ochronie przyrody potraktowano obszary Natura 2000,
ustalajgc m. in., ze:

Art. 33. 1. Zabrania sig podejmowania dziatat moggcych w znaczgcy sposéb pogorszyé stan siedlisk
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przyrodniczych oraz siedlisk gatunkéw roslin i zwierzgt, a takze w znaczgcy sposéb wplyngé nega-
tywnie na gatunki, dla ktérych ochrony zostat wyznaczony obszar Natura 2000 (...)

3. Projekty planéw i projekty zmian do przyjetych planéw oraz planowane przedsiewzigcia, ktdre
nie sq bezposrednio zwigzane z ochrong obszaru Natura 2000 lub obszaréw, o ktérych mowa w ust.
2, lub nie wynikajqg z tej ochrony, a ktére mogg na te obszary znaczgco oddzialywaé, wymagajg
przeprowadzenia postgpowania w sprawie oceny oddzialywania na Srodowisko, na zasadach okre-
slonych w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony Srodowiska.

Przepisy Ustawy zabraniaja podejmowania dziatari mogacych znaczgco pogorszy¢ stan ob-
szaru Natura 2000, a jednoczesnie wprowadzaja wymog przeprowadzenia dla dzialan mogacych
znaczgco oddziatywad na obszar Natura 2000 post¢gpowania w sprawie oceny oddzialywania na
$rodowisko. W wigkszosci przypadkéw znaczace oddziatywanie (...) bedzie znaczacym pogorsze-
niem (...) - po co w takich przypadkach przeprowadza¢ ocene, skoro dziatanie jest zabronione?
Istotny problem zwigzany jest takze z brakiem mozliwoéci obiektywnego ustalenia jakie oddzia-
tywanie planowanego przedsigwzigci lub jakie pogorszenie stanu (...) jest (bedzie) znaczace, a
jakie nie.

Ponadto, zgodnie z Ustawa, (...) plany ochrony parkéw narodowych, rezerwatéw przyrody i
parkéw krajobrazowych zawierajq ustalenia do studiéw uwarunkowa#i i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gmin, miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, planéw zago-
spodarowania przestrzennego wojewdédztw oraz planéw zagospodarowania przestrzennego morskich
wod wewngtrznych, morza terytorialnego i wylgcznej strefy ekonomicznej, dotyczqce eliminacji lub
ograniczenia zagrozZer zewngtrznych. W Ustawie nie przewidziano uwzglednienia problemu za-
grozen wewnetrznych, ktére w odniesieniu np. do parkéw krajobrazowych i obszaréw chronio-
nego krajobrazu majg wiodgce znaczenie.

Projekt planu ochrony parku narodowego, rezerwatu przyrody i parku krajobrazowego wy-
maga uzgodnienia z wla$ciwymi miejscowo radami gmin w zakresie ustalert do studiéw uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowych planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego, w odniesieniu do nieruchomoéci nie bedacych wlasnoécia Skarbu Panistwa.
Powoduje to, ze gmina ma pelng kontrole nad zagospodarowaniem gruntéw niepanstwowych na
obszarach chronionych i de facto staje si¢ organem decyzyjnym w tym zakresie.

W Ustawie o ochronie przyrody, podobnie jak w pozostalych oméwionych, brak jakichkol-
wiek unormowan w stosunku do planowanych obszaréw ochrony przyrody (poza obszarami Na-
tura 2000) - sytuacja w ich obrebie jest poza kontroly prawno-planistyczng, co stanowi, jak juz
wspomniano, zaprzeczenie istoty planowania.

Uzgodnienia i opiniowanie z zakresu ochrony przyrody w planowaniu przestrzennym

Wymagane ustawowo uzgodnienia w planowaniu przestrzennym z zakresu ochrony przyro-
dy przedstawia tabela 2. Z zestawienia wynika, ze:

»  pozakontrolg na poziomie uzgodnien w procedurze sporzadzania plandw zagospodarowania
przestrzennego sg rezerwaty przyrody iich otuliny, pomniki przyrody, stanowiska dokumen-
tacyjne, uzytki ekologiczne, zespoly przyrodniczo-krajobrazowe oraz ochrona gatunkowa
ro$lin, grzybdéw i zwierzat (dla plandw, ktore je obejmuja, zgodnie z ustawg Prawo ochrony
$rodowiska wymagane sg tylko opinie organéw ochrony rodowiska);
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»  wprocedurze wydawania decyzji poza kontrolg na poziomie uzgodnien s3 pomniki przyro-
dy i ochrona gatunkowa, gdy nie spetniaja kryterium ochrony obszarowej;

»  sporna jest kwestia wymogu uzgodnien decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego i
decyzji o warunkach zabudowy z wojewddzkim konserwatorem przyrody dla przedsigwzie¢
projektowanych w otulinach rezerwatéw przyrody i parkéw krajobrazowych - zgodnie z
wyrokiem Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie (IV SA/Wa 1640/05 z 24
listopada 2005 r.) otulina jest (...) obszarem objetym ochrong na podstawie przepiséw o ochro-
nie przyrody (...) w sensie art. 53 Ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, chociaz nie
jest formg ochrony przyrody — wyrok ten wskazuje na konieczno$é uzgodnien (stanowisko
Ministra Srodowiska w tej sprawie bylo odmienne);

»  obszary Natura 2000 s3 poza kontrola w studiach uwarunkowari i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego, gdyz nie s3 one planami (te wymagaja uzgodnienia);

+  wprocedurze wydawania decyzji o lokalizacji celu publicznego i decyzji o warunkach zabu-
dowy wystepuje w odniesieniu do obszaréw Natura 2000 pomieszanie kompetencji wojewo-
dy i wojewodzkiego konserwatora przyrody.

Tab. 2. Uzgodnienia z zakresu ochrony przyrody wymagane w planowaniu przestrzennym.
Tab. 2. Nature conservation arrangements required for spatial planning.

Opracowania planistyczne

Studium
Koncepcja | Plan zago- uwarun- Mieisco Plan
Formy ochro- prze- spodarowa- kowan i la ri . vg 2agospo- Decyzjao Decyzia o
oy przyr (.)dy strzennego nia prze- kierunkéw sp o daro%va- darowania | lokalizacji waruizliach
Lich otuliny 2agospo- strzennego 2agospo- PO przestrzen- | celu pub-
. . ; nia prze- i : zabudowy
darowania | wojewddz- | darowania SirzEhest nego wod licznego
kraju twa przestrzen- 8 morskich...
nego gminy
1 2 3 4 5 6 7 8

Bask Dyrektor Dyrektor
narodowy
. . PN PN
iotulina
Rezerwat WKP* WKP
przyrody (otulina (otulina
i otulina sporna) sporna)
Park WKP WKP
krajobrazowy (otulina (otulina
iotulina sporna) sporna)
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Obszar
chronionego
krajobrazu

Obszary
Natura 2000

Pornnik
przyrody (obszar) (obszar)

Stanowisko
dokumenta- WKP WKP
cyjne

Ugzytek
ekologiczny

Zespot przy-
rodniczo-kra- WKP WKP
jobrazowy

Ochrona
gatunkowa
(strefy ochro-
ny stanowisk,
ostoi, miejsc
rozrodu i
regularnego
przebywa-

nia...)

WKP WKP
{obszar) (obszar)

Zré6dlo: opracowanie wlasne (Source: Author’s study).

* WKP - wojewddzki konserwator przyrody (Provicial Nature Conservation Officer).

** Na podstawie postgpowania w sprawie oceny oddziatywania na $rodowisko (pursuant to procedures of

environmnental impact assessment).

l: Uzgodnienie wymagane na podstawie Ustawy o ochronie przyrody (arrangement pursuant to the
Law on nature conservation).

- Uzgodnienie wymagane na podstawie Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(arrangement pursuant to the Law on spatial planning and management).

66



Maciej Przewozniak - Ochrona przyrody w planowaniu przestrzennym. Teoria ...

Ponadto, zgodnie z ustawg Prawo ochrony srodowiska, organ opracowujacy projekt planu
zagospodarowania przestrzennego poddaje go wraz z prognoza oddzialywania na érodowisko
opiniowaniu przez wlasciwy organ ochrony $rodowiska. Decyzje o lokalizacji celu publicznego i
decyzje o warunkach zabudowy w przypadkach dotyczacych przedsiewzig¢ mogacych znaczaco
oddzialywa¢ na $rodowisko (plus casus obszaréw Natura 2000 — por. powyzej) musza by¢ po-
przedzone wydaniem decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacje przed-
siewzigcia.

Rozporzadzenia ministrow

Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 9 wrzesnia 2002 r. w sprawie opracowan
ekofizjograficznych (Dz. U. 2002 r., Nr 155, poz. 1298) wskazuje na zawarcie w opracowaniu
takich zagadnien, jak:

+  rozpoznanie struktury przyrodniczej, w tym réznorodnosci biologicznej;

= rozpoznanie zasob6éw przyrodniczych i ich ochrony prawnej;

«  ocene stanu ochrony i uzytkowania zasobéw przyrodniczych, w tym réznorodnosci biolo-
gicznej;

»  wskazanie terenéw, ktérych uzytkowanie i zagospodarowanie powinno by¢ podporzgdkowa-
ne potrzebom zapewnienia prawidlowego funkcjonowania $rodowiska i zachowania rézno-
rodnoéci biologiczne;.

Rozporzadzenie to jest skonstruowane nielogicznie i blednie merytorycznie, m. in. miesza
ono ochrone przyrody z ochrong zasobéw w sensie uzytkowym. W zakresie ochrony przyrody
powinno ono zawiera¢ jednoznaczne zapisy dotyczace wymogéw:

»  identyfikacji planowanych form ochrony przyrody i ustalenia zasad ochrony;

 identyfikacji wewnetrznych i zewnetrznych zagrozen ustanowionych i planowanych form
ochrony przyrody oraz propozycji ich eliminacji lub ograniczenia.

Rozporzgdzenie Ministra Srodowiska z dnia 14 listopada 2002 r. w sprawie szczeg6lo-
wych warunkéw, jakim powinna odpowiadaé prognoza oddzialywania na srodowisko doty-
czgca projektéw miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. 2002 r., Nr
197, poz. 1667) okresla, ze w prognozie uwzglednia sie m. in. ocene:

»  zgodnosci ustalen planu z przepisami prawa dotyczacymi ochrony $rodowiska, a w szczegdl-
nosci zawartymi w aktach o utworzeniu obszaréw i obiektéw chronionych oraz w planach
ochrony;

»  skatecznosci ochrony réznorodnosci biologicznej;

»  skutkéw ustaleni planu dla istniejacych form ochrony przyrody;

+  mozliwoéci zastosowania rozwigzan eliminujacych lub ograniczajacych negatywne oddzialy-
wanie na $rodowisko.

Podobnie jak w przypadku rozporzadzenia dotyczgcego opracowan ekofizjograficznych, nie
podkreélono w odniesieniu do prognoz konieczno$ci oceny skutkéw realizacji planu dla planowa-
nych form ochrony przyrody (istotg planowania przestrzennego jest unormowanie przysztosci, w
tym m. in. planowanych form ochrony przyrody).

Wadg obecnego systemu prawnego jest brak wymogu sporzadzania prognoz oddzialywania
na $rodowisko do studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin.
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Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaga-
nego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. 2003 r.,
Nr 164, poz. 1587) wprowadza wymoég zawarcia w planie nakazéw, zakazow, dopuszczen i ogra-
niczen w zagospodarowaniu terendw wynikajacych z:

«  potrzeb ochrony $rodowiska, w szczegdlnosci, o ktérych mowa w ustawie Prawo ochrony
$rodowiska (brak odniesienia do Ustawy o ochronie przyrody);

«  obowigzujacych ustalent planéw ochrony ustanowionych dla parkéw narodowych, rezerwa-
téw przyrody i parkéw krajobrazowych, a takze dla innych form ochrony przyrody wystepu-
jacych na terenach objetych projektem planu (plany ochrony innych form dotycza obecnie
wylacznie obszaréw Natura 2000).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu
ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku
braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. 2003 r., Nr 164, poz. 1588)
nie zawiera jakichkolwiek wymogdw z zakresu ochrony przyrody (§rodowiska). Sg one uwzgled-
nione w Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (zob. rozdz. Ustawy).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu
projektu studium uwarunkowai i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz.
U. 2004 r., Nr 118, poz. 1233) wprowadza wymog zapisania w czgéci tekstowej projektu studium
ustaleni dotyczacych zasad ochrony przyrody, zawierajacych wytyczne ich okreglania w planach
miejscowych, wynikajacych (podobnie jak w przypadku planow miejscowych) z:

+  potrzeb ochrony $rodowiska, w szczeg6lnosdci z tych, o ktérych mowa w ustawie Prawo
ochrony $rodowiska (brak odniesienia do Ustawy o ochronie przyrody);

o  obowigzujgcych ustalen planéw ochrony ustanowionych dla parkéw narodowych, rezerwa-
téw przyrody i parkéw krajobrazowych, a takze dla innych form ochrony przyrody wystepu-
jacych na terenach objetych projektem studium (plany ochrony innych form dotycza obecnie
wylacznie obszaréw Natura 2000).

Prawo miejscowe

Prawne uwarunkowania ochrony przyrody w planowaniu przestrzennym w zakresie prawa
miejscowego zawarte sg przede wszystkim w rozporzadzeniach wojewodéw i w uchwalach rad
gmin dotyczacych form ochrony przyrody. Sa to gtéwnie akty prawne (rozporzadzenia i zarzadze-
nia wojewod6w oraz uchwaly rad gmin) ustanawiajgce formy ochrony przyrody oraz okreslajace
cele i zasady ochrony. Czeste sa:

»  sprzecznoéci miedzy aktami prawa miejscowego i powszechnego (dotyczy to przede wszyst-
kim zakazéw w obrebie form ochrony);

»  ogélnikowos¢ i hastowos¢ zapisow zasad gospodarowania (np. racjonalna gospodarka,
ochrona wdd, powietrza i powierzchni ziemi...);

+ niewladciwa terminologia (np. odleglo$¢ od Sciany lasu — powinno by¢ odlegtoéé od granicy
gruntu le$nego; odleglosé od wéd powierzchniowych — powinno by¢ odlegloé¢ od brzegéw
ciekéw 1 zbiornikéw wodnych);

+  brak dokladnych zatgcznikéw kartograficznych (m. in. powszechny brak wyznaczenia granic
form ochrony przyrody na podkiadach geodezyjnych);
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e obowigzywanie w wojewddztwie (np. w woj. pomorskim) kilku réznych rozporzadzen w tej
samej sprawie (pozostaloé¢ po dawnym podziale administracyjnym na 49 wojew6dztw)s;
»  zmiany prawa w zaleznosci od doraZnych potrzeb.
Wyiej wymienione uwarunkowania z jednej strony utrudniaja sprawne planowanie, a z dru-
giej sprawiaja, ze latwe stajg si¢ manipulacje prawem, zmierzajace do osiagniecia celéw sprzecz-
nych z celami ochrony przyrody.

Realia - praktyka planistyczna i wdrozeniowa

Obowigzek sporzadzania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego oraz stu-
diéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin spoczywa na samorzg-
dowych organach gmin, a planéw wojewédztwa na organie samorzadu wojewodztwa. Decyzje o
lokalizacji inwestycji celu publicznego i decyzje o warunkach zabudowy wydaja przede wszystkim
wojtowie, burmistrzowie lub prezydenci miast.

W wigkszosci przypadkéw organy samorzgdowe, zwlaszcza gminne, deklarujg propagando-
wo wole ochrony przyrody, ale w realnych poczynaniach, w tym planistycznych, sg jej przeciw-
ne. Ochrona przyrody postrzegana jest jako bariera inwestycyjna, a obszary ochrony przyrody
utezsamiane s3 ze skansenami, w sensie warunkéw zycia ludzi (czeste w odniesieniu do par-
kéw krajobrazowych). Wystepuje powszechny brak akceptacji spotecznej dla realnej, efektywnej
ochrony przyrody, zaréwno w odniesieniu do form juz ustanowionych, jak i w szczegélnie ostrej
postaci w odniesieniu do form planowanych (powszechny brak zgody samorzadéw gminnych na
ustanawianie nowych form ochrony przyrody). Przeciwstawieniem dziatan stuzacych ochronie
przyrody s3 ignorancja, demagogia, prywata itp.

Ponadto wystepuje bardzo duze rozdrobnienie obszarowe miejscowych planéw zagospoda-
rowania przestrzennego, co uniemozliwia catoéciowe rozpatrywanie zagadnieni ochrony przyro-
dy.

Odrebne zagadnienie stanowi $rodowisko zawodowe autoréw opracowan planistycznych.
Z wylgczeniem koncepcji zagospodarowania przestrzennego kraju moga by¢ nimi tylko osoby
bedace cztonkami izby samorzgdu zawodowego urbanistéw (plany, studia i decyzje) albo archi-
tektéw (decyzje). W zdecydowanej wiekszosci sg to inzynierowie architekei. W tym érodowisku
zawodowym czeste s3:

«  dyspozycyjnoéc - traktowanie opracowan planistycznych jako narzedzia realizacji intereséw
samorzadéw i inwestoréw, bez wzgledu na skutki, w tym przyrodnicze;

e egoizm zawodowy — pomniejszanie znaczenia zagadnien nie zwigzanych bezposrednio z ur-
banistyka, architekturg i infrastrukturg techniczng;

¢ Np. wedlug stanu prawnego na luty 2006 r. obowigzuje Rozporzadzenie Wojewody Gdariskiego doty-
czgce parkéw krajobrazowych dawnego woj. gdaniskiego, a parki krajobrazowe polozone w woj. pomorskim z
dawnych wojewédztw elblgskiego, bydgoskiego i stupskiego maja rozporzadzenia wojewodéw tych dawnych
wojewodztw - kazde z innymi przepisami; jednoczesnie wszystkie te rozporzgdzenia sg niezgodne z obowia-
zujacg Ustawy o ochronie przyrody.
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»  technokratyzm - przejawia si¢ m. in. w pejoratywnym stosunku do zagadnieri ochrony éro-
dowiska, zwlaszcza przyrody.

Dodatkowe problemy zwigzane sg z tym, Ze:

o czeste jest zagubienie w ciagle zmieniajacych sie przepisach prawa;

+  opracowania ekofizjograficzne do planéw nie sg kreatywne i nie zawieraja przyrodniczo uza-
sadnionych koncepcji przestrzennego zagospodarowania terenu;

»  czeste jest marginesowe traktowanie ochrony przyrody w prognozach oddziatywania planéw
na §rodowisko i w raportach o oddziatywaniu przedsiewziec na §rodowisko.

Obraz planowania przestrzennego dopetniajg organy uzgadniajace i opiniujgce opracowania
planistyczne, zwlaszcza organy administracji panstwowej, ktorych poczynania cechujg m. in.:

o subiektywizm i emocjonalno¢ ocen (niedopuszczalne w dziataniach urzedniczych);

o sprzecznoéci wydawanych uzgodnieni i opinii (np. odmienne stanowiska dyrektora parku
krajobrazowego i wojewddzkiego konserwatora przyrody, konserwatora i dyrektora wydzia-
ta érodowiska);

»  walka o drobiazgi i poddawanie spraw strategicznych (np. odmowa uzgodnienia planu do-
puszczajacego wycinke pojedynczego, przydroinego drzewa i uzgadnianie planu dopusz-
czajacego budowe trasy szybkiego ruchu w parku krajobrazowym, z koniecznoécia wycinki
kilkunastu ha lasu);

»  upolitycznienie decyzji.

Efektem przedstawionej sytuacji jest marginalizacja problematyki ochrony przyrody w pla-
nowaniu przestrzennym, zwlaszcza w planach miejscowych i w decyzjach o warunkach zabudo-
wy. Opracowania planistyczne nie stanowig skutecznego narzedzia ochrony przyrody. Przewaza
w nich identyfikacja ustanowionych form ochrony, nie zawierajg one treéci kreatywnych w odnie-
sieniu do ochrony przyrody.

Planowanie przestrzenne jest procesem cigglym, co teoretycznie umozliwia korekte bled-
nych decyzji. W ochronie przyrody na korekte jest z reguly za pdino ze wzgledu na utrate przed-
miotu ochrony.

Podsumowanie

Najwazniejszym zadaniem planowania przestrzennego w kontekscie celéw ochrony przyro-
dy, powinno by¢, w teoretycznym ujeciu, ustalenie i prawne usankcjonowanie zagospodarowa-
nia terenu stymulujacego osiggniecie celéw ochrony. Wspélczesne planowanie przestrzenne w
Polsce nie zapewnia skutecznej ochrony przyrody, co wynika przede wszystkim z uwarunkowan
prawnych, z negatywnego nastawienia lokalnych spofecznosci i reprezentujacych je samorzaddw
gminnych do ochrony przyrody oraz z praktyki projektowe;.

Warunkiem zapewnienia efektywnosci ochrony przyrody w planowaniu przestrzennym lub,
inaczej, wykorzystania planowania przestrzennego jako narzedzia efektywnej ochrony przyrody,
jest uzyskanie akceptacji spotecznej, przede wszystkim lokalnych spotecznoéci, dla ochrony przy-
rody. Bez akceptacji spolecznej nie jest mozliwe efektywne dzialanie poprzez planowanie prze-
strzenne, nawet przy zalozeniu doskonatej teorii, prawa i praktyki projektowej. Wobec znikomych
efektéw edukacji ekologicznej opartej na przestankach emocjonalno-etycznych, podstawowym
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warunkiem uzyskania spolecznej akceptacji dla ochrony przyrody jest wykazanie bezposrednich

i posrednich korzysci ekonomicznych wynikajacych z ochrony, jak:

= ogolna poprawa stanu $rodowiska i ekologicznych, w tym zdrowotnych warunkéw zycia lu-
dzi w rejonach wzmozonej ochrony przyrody;

«  marketingowe wykorzystanie ochrony przyrody dla promocji rejonu (gminy, powiatu, woje-
wodztwa);

«  wzrost atrakcyjnoéci osiedleficzej rejonu i w efekcie wzrost cen ziemi;

«  wzrost atrakcyjnosci rekreacyjnej rejonu powodujacy wigksze natgzenie ruchu turystyczne-
go i w efekcie aktywizacje gospodarczg regionu;

preferencje w dostepie do kredytow i dofinansowan celowych z zakresu ochrony §rodowiska,
w tym budowy infrastruktury technicznej;

+  zmiany strukturalne zatrudnienia i zmniejszenie bezrobocia.

Wyzej wymienione zagadnienia w szczegélnoéci powinny by¢ uwzglednione w prawnie
wymaganej prognozie skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. W planowaniu przestrzennym powinien takze zaistnie¢ system rekompensat fi-
nansowych dla wlascicieli nieruchomosci, ktérych prawa do dysponowania nimi ulegaja ograni-
czeniu w zwigzku z ochrona przyrody.

Zdecydowanie wigkszy udzial powinna mie¢ w planowaniu przestrzennym problematyka
zewngtrznych i wewnetrznych zagrozeni ochrony przyrody, zabezpieczenia planowanych form
ochrony przyrody oraz zagospodarowania otulin ustanowionych i planowanych form ochrony.
Wiskazane sg w tym celu zmiany prawa zwigzanego z ochrong przyrody, niezbedne takze z powo-
du jego licznych bledéw merytorycznych, wewngtrznych sprzecznosci i niejasnoéci.
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