Ochrona przyrody w rekach samorzadow wojewaddzkich
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Skutecznosc przepisow prawa ochrony przyrody w parkach
krajobrazowych i obszarach chronionego krajobrazu



Ochrona przyrody jako zadanie samorzadu wojewodzkiego

 Ochrona srodowiska jest zadaniem wszystkich pozioméw polskiego
samorzadu terytorialnego. To logiczna konsekwencja przepisow
Konstytucji RP, ktore ochrong Srodowiska traktuja jako zadanie panstwa
(art. 5) oraz obowigzek witadz publicznych (art. 74).  Administracja
samorzadu terytorialnego to takze wladza publiczna, w catej rozcigglosci
stosujg si¢ wiec do niej wszystkie regulacje konstytucyjne dotyczace wiadz
publicznych.

« Ustawa 0 samorzadzie gminnym wsrdd zadan wiasnych gminy sytuuje
sprawy ochrony srodowiska 1 przyrody, zieleni miejskiej | zadrzewien
Ustawa 0 samorzadzie powiatowym do zadan publicznych o charakterze
ponadgminnym realizowanych przez powiat zalicza ochrone $srodowiska I
przyrody, lesnictwa I rybactwa srodladowego

« Do zadan o charakterze wojewodzkich realizowanych przez samorzad
wojewodzKi nalezy migdzy innymi ochrona srodowiska.

Wskazane akty prawne wyznaczajg fundamenty 1 generalne ramy dla
aktywnos$ci samorzadowej W ochronie $rodowiska, natomiast ich
sprecyzowanie nastgpuje W wielu ustawach o charakterze bardziej
szczegotowym, formutujgcych konkretne kompetencje.



Fundamenty prawne ,,przyrodniczych” kompetencji
samorzgdow wojewodzkich

aktualna pozycja samorzagdowego wojewoddztwa w zakresie ochrony przyrody
zostata uksztattowana przede wszystkim przez wejscie w zycie dwoch ustaw:
ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowej w
wojewodztwie oraz towarzyszgcej jej ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie
niektérych ustaw w zwigzku ze zmianami w organizacji i podziale zadan
administracji publicznej w wojewddztwie.

jadrem zmian byto przekazanie samorzadowi wojewddzkiemu oraz regionalnym
dyrektorom ochrony s$rodowiska prawie wszystkich kompetencji w zakresie
ochrony srodowiska i przyrody, ktdre wczesniej przystugiwaty wojewodom. Nie ma
w zwigzku z tym najmniejszych watpliwosci, ze prawnie i faktycznie pozycja
samorzadu wojewddzkiego, w tym stojgcego na czele zarzadu wojewddztwa —
marszatka, w zakresie ochrony przyrody, ulegta znaczgcemu wzmocnieniu.



Watpliwosci wokét wzmocnienia pozycji samorzadu
wojewodzkiego wobec ochrony przyrody

Znalazty one przede wszystkim wyraz w skardze skierowanej do Trybunatu
Konstytucyjnego, i nastepnie w duzej czesci zostaty rozwiane wskutek
wydanego przez Trybunat Konstytucyjny wyroku.

Ze wzgledu na znaczenie tego orzeczenia dla kompetencji samorzadu
wojewodzkiego w dziedzinie ochrony przyrody przytocze jego najwazniejsze
motywy, najpierw wskazujgc na zarzuty stawiane ustawie z 23 stycznia 2009 r.
Prezydent uznaft, ze nowela styczniowa nie spetnia konstytucyjnego wymogu
ochrony srodowiska, bo powierza kompetencje tworzenia, powiekszania,
likwidacji albo zmniejszania parkow krajobrazowych (i pozostate zadania
zwigzane z funkcjonowaniem parku) organowi stanowigcemu i kontrolnemu
wojewodztwa. Choc¢ stosowny projekt uchwaty sejmiku wojewddztwa
wymaga uzgodnienia z wtasciwym regionalnym dyrektorem ochrony
srodowiska — organem administracji rzgdowej niezespolonej — rozwigzanie to
nie zapewnia petnej ochrony srodowiska.



Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego

Trybunat wskazat, ze u podstaw zmian, ktére miato przynies¢ wejscie w zycie
noweli styczniowej, lezy zatozenie nadrzednej roli konstytucyjnej zasady
subsydiarnosci panstwa (w mysl ktérej uprawnienia winny by¢ przypisane
najnizszemu szczeblowi administracji, mogacemu efektywnie realizowaé
postawione zadania) oraz idea, by to samorzagdowi wojewddztwa, nie za$s
wojewodzie, przystugiwaty kompetencje w  zakresie administracji
reglamentacyjno-porzadkowe,;.

Zdaniem Trybunatu nie sposob uznac, ze przyjeta regulacja ustawowa nie
zapewnia ochrony srodowiska.

Zmienia ona dotychczasowy podziat kompetencji miedzy administracje
rzgdowg i samorzgdowg w zakresie tworzenia i funkcjonowania parkow
krajobrazowych, ale nalezy podkresli¢, ze zaréwno administracja rzgdowa jak i
samorzad terytorialny stanowig ,elementy sktadowe” panstwa jako catosci,
wiec podleganie analizowanych spraw kompetencjom sejmiku, a nie wojewody
nie oznacza ,zdjecia z panstwa odpowiedzialnosci” za ochrone przyrody w
Polsce.



Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego (cd)

* uchwalone rozwigzania moga by¢ uznane za dyskusyjne i mozna wyrazac
watpliwosci, czy wprowadzany model jest lepszy od funkcjonujacego
dotychczas albo czy pozwala chroni¢ sSrodowisko w sposdb optymalny.

 jednak przyjecie przez ustawodawce pewnej koncepcji dalszego
funkcjonowania jednej z form ochrony przyrody miesSci sie w
konstytucyjnie akceptowalnych granicach swobody ustawodawcze;.



Instrumenty ochrony krajobrazu w prawie miedzynarodowym

Krajobraz jest przedmiotem ochrony realizowanej za pomoca
aktow prawa miedzynarodowego oraz aktow prawa
wewnetrznego (krajowego).

Te pierwsze to przede wszystkim stanowigca swoistg
,hadbudowe” Europejska Konwencja Krajobrazowa,
sporzagdzona we Florencji dnia 20 pazdziernika 2000 r.,
ratyfikowana przez Polske w czerwcu 2004 r. i bedgca czescig
polskiego systemu prawnego



Instrumenty ochrony krajobrazu w prawie miedzynarodowym

Analiza Konwencji pozwala sformutowac cele, jakie powinny osiggnac¢
przyjmujgce ten akt panstwa:

*nadanie ochronie krajobrazu rangi prawnej poprzez podkreslenie, ze
krajobraz stanowi zasadniczy element otoczenia cztowieka i wyraza
dziedzictwo przyrodnicze oraz kulturowe

epanstwa majg kreowac i realizowac polityke w zakresie ochrony,
gospodarowania i planowania krajobrazu, tworzac w tym celu odpowiednie
instrumenty prawne

*integracja polityki krajobrazowej z innymi politykami, ktorych realizacja moze
oddziatywac na krajobraz.



Instrumenty ochrony krajobrazu w prawie miedzynarodowym

 kreowanie i realizacja polityki ochrony krajobrazu powinny uwzgledniac
edukacje spoteczng w tym zakresie, ksztatcenie specjalistow zajmujacych
sie krajobrazem, a takze identyfikowac i oceniac krajobrazy wystepujgce w
danym panstwie w kontekscie zatozonych celéw jakosci krajobrazu

* umozliwienie spoteczenstwu oraz organom lokalnym i regionalnym udziatu
w tworzeniu i realizacji polityki krajobrazowej



Umiejscowienie przepisow o ochronie krajobrazu w
prawie polskim

W prawie polskim rozwdj ochrony krajobrazu byt i jest zwigzany z regulacja
planowania i zagospodarowania przestrzennego, z przepisami prawa

budowlanego i przepisami o ochronie zabytkdéw, a takze z przepisami ochrony
srodowiska, w tym ochrony przyrody.



Poczatki prawnej ochrony krajobrazu w Polsce

Warto przypomnie(, ze pierwsze przepisy w Polsce biorgce
pod uwage ochrone i ksztattowanie krajobrazu dotyczyty
trzech dziedzin:

budownictwa i planowania (rozporzgdzenie Prezydenta RP o
prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli z 1928 r.)

ochrony zabytkéw (dekret Rady Regencyjnej o opiece nad
zabytkami sztuki i kultury z 1918 r. oraz rozporzgdzenie
Prezydenta RP z 1928 r. o opiece nad zabytkami)

ochrony przyrody (ustawa o ochronie przyrody z 1934 r.).



Tradycje prawnej ochrony krajobrazu w Polsce

« W tekscie pierwotnym ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z 7
lipca 1994 r. znajdowat sie przepis o uwzglednianiu w zagospodarowaniu
przestrzennym waloréw krajobrazowych (art. 1 ust. 2 pkt 2), zasadniczo
powtdrzony w obowigzujgcej ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (art. 1 ust. 2 pkt 2: w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym uwzglednia sie miedzy innymi walory architektoniczne i
krajobrazowe).

* Jezeli chodzi o prawo budowlane, to w ustawie z 27 pazdziernika 1974 .
Prawo budowlane ustawodawca zamiescit przepis art. 4, zgodnie z ktorym
forma architektoniczna obiektow budowlanych powinna by¢
zharmonizowana z otoczeniem, uwzglednia¢ walory krajobrazu i wptywad
na podniesienie estetyki otoczenia.



Tradycje prawnej ochrony krajobrazu w Polsce

Z kolei w kluczowym dla prawa ochrony zabytkow akcie — mianowicie
ustawie z 15 lutego 1962 r. o ochronie dobr kultury znalazt sie przepis
statuujgcy ochrone krajobrazu kulturowego w formie ustanawianych stref
ochrony konserwatorskiej, rezerwatow i parkow kulturowych (art. 5 pkt
12).

Krajobraz kulturowy jest przedmiotem ochrony rowniez w Swietle
obowigzujgcej ustawy z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami (krajobraz kulturowy w mysl ustawy to przestrzen historycznie
uksztattowana w wyniku dziatalnosci cztowieka, zawierajgca wytwory
cywilizacji oraz elementy przyrodnicze).



Tradycje prawnej ochrony krajobrazu w Polsce

Wedtug poczatkowego brzmienia ustawy o ochronie przyrody z 1991 r.

formami ochrony przyrody byty parki krajobrazowe i obszary chronionego
krajobrazu (art. 13 ust. 1 pkt 3i 4).

W tekscie jednolitym tej ustawy opublikowanym w 2001 r. znajdowat sie
przepis (art. 47a ust. 1) stanowiacy, ze walory krajobrazowe podlegaja
ochronie bez wzgledu na to, czy sg objete szczegdlnymi formami ochrony
przyrody, ktéry jednak nie zostat powtdrzony w pierwotnym tekscie
ustawy o ochronie przyrody z 2004 r.



Cele przepisow o ochronie krajobrazu

* Mozna wiec przyjac, ze prawnej ochronie krajobrazu stuzy kompleks
przepisOw wywodzgcych sie ze wskazanych wyzej dziedzin prawa, ktore
majg nastepujace cele:

1) ochrona krajobrazu rozumianego jako element, czy nawet fundament
srodowiska przyrodniczego

2) ochrona krajobrazu kulturowego

3) ksztattowanie zrbwnowazonej relacji miedzy rozmaitymi przedsiewzieciami
a zastanym krajobrazem.



Tradycje prawnej ochrony krajobrazu w Polsce

Tak zarysowana kompleksowa ochrona krajobrazu byta wyraznie
widoczna juz w okresie miedzywojennym, kiedy to zaczeto
mowi¢ o catosciowej ochronie krajobrazu rozumianej jako
synteza ochrony przyrody i ochrony krajobrazu kulturowego.
Wydaje sie, ze do takiej kompleksowosci nawigzywat Jan
Gwalbert Pawlikowski, ktorego zdaniem petna ochrona przyrody
wymaga zarowno chronienia poszczegdlnych twordow, jak i
tworzenia rezerwatow, a nadto opieki nad krajobrazem, celem
ustrzezenia go przed szpeceniem przez niestosowne budowle, zle
prowadzone drogi, szyldy reklamowe



Zwigzek ochrony przyrody i ochrony krajobrazu

Ochrona krajobrazu i ochrona przyrody majg wspdlng geneze,
ugruntowane s3 zwigzki ochrony krajobrazu z przepisami prawa
budowlanego i prawa zagospodarowania przestrzennego.

Ochrona krajobrazu w Polsce — podobnie jak ochrona przyrody — jest silnie
zakorzeniona w teoriach budowanych w odniesieniu do wartosci
idealnych.

Ma swoje zrédta w przedwojennych koncepcjach, wedtug ktérych idea
ochrony przyrody zaczyna sie tam, gdzie chronigcy nie czyni tego ani dla
celdw materialnych, ani dla innych wartosci, ale dla samej przyrody, dla
upodobania w niej, dla odnalezionych w niej wartosci idealnych



Koncepcja prawna ochrony krajobrazu

Aktualnie polska koncepcja normatywna ochrony krajobrazu
oparta jest na nastepujacych fundamentach:

eustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym,

eustawa z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody,
eustawa z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska,

eustawa z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami.



Kryzys polskiego prawa ochrony krajobrazu

* W pewnym momencie, ktory w przyblizeniu mozna okresli¢ jako poczagtek
XXI w. polski ustawodawca wyraznie zlekcewazyt ochrone krajobrazu poza
obszarami specjalnymi

* Oczywiscie mozna twierdzi¢, ze krajobraz podlegat ochronie prawnej, bo
stanowit element poddanego ochronie — co jasno wynika juz z tytutu
ustawy — srodowiska. Z drugiej strony ochrona ta miata w odniesieniu do
krajobrazu poza obszarami specjalnymi dosc¢ iluzoryczny charakter, nie
opierata sie bowiem na konkretnych instrumentach prawnych (a istniaty
takie instrumenty w zakresie na przyktad waod, zwierzat czy kopalin — ktore
sg w ustawowej definicji wymienione razem z krajobrazem).



Kryzys polskiego prawa ochrony krajobrazu

Ow stan rzeczy mozna okreéli¢ jako kryzys, za$ to ze do niego doszto byto
niezrozumiate i nieuzasadnione przynajmniej z dwdch wzgledow.

*Po pierwsze, Polska dobrowolnie zobowigzata sie dochodzic¢ do
miedzynarodowych standardow w dziedzinie ochrony krajobrazu, i w tym celu
ratyfikowata Europejska Konwencje Krajobrazowg, bedacg fundamentalnym
europejskim aktem prawnym poswieconym powszechnej (ogdlnej) ochronie
krajobrazu. Tym samym Polsce trudno byto obronic sie przed zarzutem
niepetnej realizacji Europejskiej Konwencji Krajobrazowe;j.

*Po drugie, byt to regres wobec instrumentarium prawnego wytworzonego
dla powszechnej (ogdlnej) ochrony krajobrazu przez wskazane wczesniej akty
prawne (zwtaszcza ustawa o ochronie przyrody i ustawa Prawo budowlane).



Podjete srodki zaradcze

W 2015 r. Sejm uchwalit ustawe zwang potocznie krajobrazowg, ktora
nowelizowata szereg aktow prawnych, w tym ustawe o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym.

Jej podstawowym celem byto doprowadzenie do spdjnosci polskiego prawa z
Europejska Konwencja Krajobrazowga poprzez wzmocnienie prawnych
instrumentow ochrony krajobrazu.

Owo wzmocnienie wyraza sie przede wszystkim przez:



Wzmochnienie prawnej ochrony krajobrazu

1) wprowadzenie legalnej definicji krajobrazu oraz jego postaci
,kwalifikowanej” - krajobrazu priorytetowego,

2) wprowadzenie instytucji audytu krajobrazowego umozliwiajacej
identyfikacje krajobrazow na terenie wojewddztwa,

3) obligatoryjne umieszczenie w planie miejscowym zasad ksztattowania
krajobrazu,

4) okreslenie nastepstw uznania okreslonego krajobrazu za priorytetowy,
krajobrazu.

5) wzmocnienie rezimu prawnego parku krajobrazowego i obszaru
chronionego krajobrazu

6) ograniczenie mozliwosci blokowania przez gminy utworzenia parku
krajobrazowego i obszaru chronionego



Ochrona krajobrazu w prawie ochrony srodowiska

W fundamentalnej dla systemu prawnej ochrony srodowiska
ustawie Prawo ochrony srodowiska ochrona krajobrazu oparta
jest na dwaoch filarach.

Pierwszy widoczny jest w tym, ze ustawa Prawo ochrony sSrodowiska traktuje
krajobraz jako jeden z wielu elementéw srodowiska, co z jednej strony jest
trafne, ale z drugiej rodzi zarzut nielogicznosci: bowiem prowadzi do wniosku,
ze krajobraz jest czyms odrebnym od powierzchni ziemi i znajdujgcych sie na
niej na przykfad roslin czy wod.

Ustawodawca, w kwestii szczegdétowych zasad ochrony krajobrazu, poprzez
art. 81 ust. 4 pkt 1, odsyta do ustawy o ochronie przyrody, ktéra ma okreslac
szczegotowe zasady ochrony krajobrazu.



1)

2)

Ochrona krajobrazu w prawie ochrony srodowiska

Drugi filar ochrony krajobrazu w ustawie Prawo ochrony
srodowiska opiera sie na podkresleniu roli planowania
przestrzennego. Widac to w:

nakazie zapewniania ochrony waloréw krajobrazowych srodowiska w
studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego
gmin oraz w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego

obowigzku uwzgledniania w planach  miejscowych ograniczen
wynikajgcych z ustanowienia ,krajobrazowych” form ochrony przyrody
czyli parku krajobrazowego, obszaru chronionego krajobrazu, zespotu
przyrodniczo — krajobrazowego



Ochrona krajobrazu w prawie ochrony srodowiska

3) obowigzku takiego przeprowadzania linii komunikacyjnych, rurociggow i
innych obiektow liniowych, aby ograniczy¢ ich oddziatywanie na srodowisko,
w tym ochrone walorow krajobrazowych

Ciezar uwzgledniania wymogow ochrony krajobrazu zostaje wiec przez ustawe
Prawo ochrony srodowiska roztozony pomiedzy przepisy o zagospodarowaniu
przestrzennym i przepisy o ochronie przyrody.



Ochrona krajobrazu w ustawie o ochronie przyrody

Ochrone krajobrazu za pomocga ustawy o ochronie przyrody
trzeba ujmowac w trzech podstawowych wymiarach.

Pierwszy, najogolniejszy i najszerszy, opiera sie utwierdzonej
prawnie zasadzie, ze krajobraz stanowi czes¢ srodowiska
przyrodniczego (przyrody) i dlatego zasadniczo catos¢ ustawy o
ochronie przyrody stuzy takze (ex definitione) ochronie
krajobrazu, szczegdlnie gdy przyjmiemy jego biologiczng
koncepcje.



Ochrona krajobrazu w ustawie o ochronie przyrody

* Drugi wymiar zasadza sie na przyjeciu, ze ochronie krajobrazu
stuzg szczegdlne formy ochrony przyrody, ktoérych katalog
wykracza jednak poza formy typowo , krajobrazowe”.

Innymi stowy formy ochrony krajobrazu to nie tylko parki krajobrazowe,
obszary chronionego krajobrazu i zespoty przyrodniczo — krajobrazowe.
Warto zwrdéci¢ uwage, ze walory krajobrazowe stanowig czesc definicji
parku narodowego (art. 8 ust. 1 i 2 ustawy o ochronie przyrody), rezerwatu
przyrody (art. 13 ust. 1), w definicji pomnika przyrody mowa jest o
szczegoblnej wartosci krajobrazowe;j.



Ochrona krajobrazu w ustawie o ochronie przyrody

Wymiar najwezszy to traktowanie jako form ochrony krajobrazu przede
wszystkim wskazanych wyzej ,krajobrazowych” form ochrony przyrody.

Ograniczanie sie w analizie prawniczej do tych form ochrony — jako
instrumentow ochrony krajobrazu w prawie ochrony przyrody nie jest
btedem, jezeli mamy swiadomos¢ wielowymiarowosci ochrony krajobrazu,
nawet tylko na gruncie ustawy o ochronie przyrody.

Postrzeganie ochrony krajobrazu tylko przez pryzmat tzw. krajobrazowych
form ochrony przyrody (czyli parku krajobrazowego, obszaru chronionego
krajobrazu i zespotu przyrodniczo — krajobrazowego) jest nieuprawnionym
i znieksztatcajgcym stan prawny uproszczeniem.



Istota parku krajobrazowego

Ochrona przyrody nie jest jedynym wyznacznikiem tworzenia |
funkcjonowania parku krajobrazowego (co zdecydowanie odrdznia park
krajobrazowy od parku narodowego i rezerwatu przyrody).

Swiadczy o tym ust. 6 art. 16 ustawy o ochronie przyrody, gdzie mowa o tym,
ze grunty rolne i lesSne oraz inne nieruchomosci znajdujgce sie w granicach
parku krajobrazowego pozostawia sie w gospodarczym wykorzystaniu.

Takze z istoty zrownowazonego rozwoju, o ktérym mowa w ustawowym
okresleniu parku krajobrazowego wynika, ze na obszarze tej formy ochronnej
liczy sie nie tylko ochrona przyrody ale takze gospodarka.



Efektywnosc¢ ochrony parku krajobrazowego

e 7 prawniczego punktu widzenia istotnymi elementami wptywajacymi na
efektywnosc¢ ochrony wydaja sie:

1) procedura tworzenia parku krajobrazowego

2) rezim prawny, przez ktoéry rozumiem przede wszystkim ograniczenia
(zakazy)

3) status prawny otuliny, czyli strefy, ktéra nie wchodzi w sktad parku
krajobrazowego, ale jednak jest w pewien sposéb wyodrebniona z jego
otoczenia.



Procedura tworzenia parku narodowego

Przypominam, ze w Swietle wczesniej obowigzujgcych przepisow rada gminy
mogta po prostu odmowic uzgodnienia projektu uchwaty, i w ten sposéb w
zasadzie zablokowac procedure tworzenia parku.

MieliSmy wiec do czynienia ze zgodg w gruncie rzeczy nieograniczong,
przepisy nie formutowaty bowiem zadnych warunkow, ktore miatyby
determinowac uzgodnienie.

Wedtug obowigzujgcego stanu prawnego kompetencja gminy w tym zakresie
— chociaz nadal zasadza sie na wyrazeniu zgody — ulegta ograniczeniu, i to z
obydwu stron: zaréwno gdy idzie o wyrazenie zgody, jak i jej odmowe.



Procedura tworzenia parku narodowego

 Mianowicie rada gminy nie moze odmowié¢ uzgodnienia (ma obowigzek
wyrazi¢ zgode), gdy podjecie uchwaty jest konsekwencjg rekomendacji
dotyczacej utworzenia lub powiekszenia obszaru parku krajobrazowego
zawartej w audycie krajobrazowym

* Ustawodawca ,,domyka” tez swobode gminy wskazujgc sytuacje, w ktorej
jej rada moze odmowic uzgodnienia:

moze to mie¢ miejsce wytagcznie w przypadku, gdy przyjecie tej uchwaty
prowadzitoby do ograniczenia mozliwosci rozwojowych  gminy
wynikajgcych z ustalen studium  uwarunkowan i  kierunkow
zagospodarowania przestrzennego lub miejscowego planu w stopniu
nieproporcjonalnym do wartosci jakie park krajobrazowy ma chronic.



Procedura tworzenia parku narodowego

Warto zwrdci¢ uwage na kilka warunkow, ktére muszg byc spetnione tacznie, i
ktore pozwalajg gminie na odmowe uzgodnienia.

Po pierwsze, powstanie parku krajobrazowego (ograniczenia wynikajgce z
wyznaczenia parku) musi spowodowac ograniczenie mozliwosci rozwojowych
gminy.

Po drugie, nie kazde ograniczenie mozliwosci rozwojowych gminy jest
usprawiedliwieniem dla odmowy. Musi to by¢ ograniczenie tych mozliwosci
rozwojowych, ktére stworzyt dla gminy okreslony akt planistyczny (studium
uwarunkowan lub plan miejscowy).



Procedura tworzenia parku narodowego

Jednak nawet zajscie takich okolicznosci nie daje gminie prawa do odmowy
uzgodnienia — musi byc jeszcze spetniony trzeci warunek.

Otdz ograniczenia mozliwosci rozwojowych gminy majg by¢ na tyle dotkliwe,
ze wyraznie wykraczajg poza wartosci wynikajgce z utworzenia (powiekszenia)
parku krajobrazowego (ustawodawca postuguje sie okresleniem
nieproporcjonalnosci miedzy mozliwosciami rozwojowymi gminy a
wartosciami, jakie ma chronié park).

Wykazanie, ze wskutek utworzenia parku krajobrazowego dojdzie do
ograniczenia mozliwosci rozwojowych gminy (a contrario: wykazanie, ze
utworzenie parku nie bedzie miec¢ na to wptywu) moze nie by¢ tatwe, i w

istocie rzeczy sprowadza organy stosujgce prawo na pfaszczyzne interpretac;ji
pojec niedookreslonych.



Procedura tworzenia parku narodowego

W literaturze wskazuje sie, ze okreslenie ,potrzeby rozwojowe gminy”
jednoznacznie wskazuje, ze chodzi o interes publiczny na poziomie
lokalnym, a nie o takie inwestycje celu publicznego, ktore beda stuzy¢ nie
rozwojowi gminy, lecz wybranych grup spotecznych lub grup interesu.

Trzeba wiec przyznac, ze ustawodawca — w porownaniu do wczesniejszego
(sprzed wejscia w zycie ustawy krajobrazowej) stanu prawnego ograniczyt
swobode rady gminy w kwestii uzgodnienia projektu uchwaty tworzace;j
park krajobrazowy, zmuszajgc jg do wykazania nieproporcjonalnego - w
stosunku do wartosci przyrodniczych — ograniczenia mozliwosci
rozwojowych.



Procedura tworzenia parku narodowego

Co jednak stanie sie w sytuacji, gdy zdaniem rady gminy takie
nieproporcjonalne ograniczenie nastgpi wskutek utworzenia parku,
wskutek czego odmowi ona zgody na wyznaczenie formy ochrony
przyrody?

Intuicja podpowiada, ze spor bedzie musiat zostac rozstrzygniety przez sad
administracyjny, aktualne pozostaje jednak pytanie o ,twardg” podstawe
zaskarzenia aktu odmawiajgcego uzgodnienia.



Odmowa przez gmine uzgodnienia

* Ustawa o ochronie przyrody stanowi (art. 16 ust. 4a), ze uzgodnien
dokonuje sie w trybie art. 106 ustawy kodeks postepowania
administracyjnego, czyli w drodze postanowienia, na ktore stuzy zazalenie.

* Takie literalne odczytanie przepisu prowadzi jednak do niedorzecznych
whnioskow, wynika z niego bowiem, ze rada gminy swoje stanowisko ma
wyrazi¢ w formie postanowienia, czyli aktu indywidualnego.

* Ponadto nie wchodzi w gre odwotanie sie — jak to jest w przypadku
postanowienia — w drodze zazalenia do organu wyzszej instancji — bowiem
w stosunku do rady gminy nie ma organu wyzszej instancji.



Odmowa przez gmine uzgodnienia

Rozstrzygniecie rady gminy nalezy wiec intepretowac - wbrew
prowadzacej do oczywiscie btednego wniosku wyktfadni literalnej — wedtug
wyktadni systemowej, uwzgledniajac ustrojowg pozycje rady gminy i jej
form dziatania.

Prowadzi to do konkluzji, ze gmina wyraza swoje stanowisko w formie
uchwaty uzgadniajgcej wedtug zasad okreslonych w art. 89 ustawy o
samorzgdzie gminnym, co powoduje, ze zgodnie z art. 98 ust. 1 w zwigzku
z art. 89 — pojawia sie mozliwos¢ zaskarzenia tego aktu do sadu
administracyjnego pod zarzutem niezgodnosci z prawem.



Zakazy jako instrumenty ochrony krajobrazu

Dla rezimu prawnego parku krajobrazowego istotne byto i jest to, ze
okreslone zakazy mogga (a nie muszg) by¢ wprowadzone (decyduje o tym
organ tworzacy park krajobrazowy). Jednak po wejsciu w zycie ustawy
krajobrazowej uksztattowanie rezimu parku krajobrazowego za pomoca
doboru odpowiednich zakazow zostato istotnie zmodyfikowane.

Mianowicie dla pewnych czesSci obszaru parku krajobrazowego powstat
prawny obowigzek wprowadzenia okreslonych zakazow.

Z przepisu art. 17 ust. 1, art. 17 ust. 1a w zwigzku z art. 20 ust. 4 pkt 7
ustawy o ochronie przyrody wynika, ze obszar parku krajobrazowego jest
zroznicowany pod wzgledem rezimu prawnego.



Zakazy jako instrumenty ochrony krajobrazu

Otdéz najwyzszy stopien ochrony przystuguje tym obszarom parku
krajobrazowego, ktore uznano za krajobrazy priorytetowe, a w ich obrebie
krajobrazom stanowigcym przedpole ekspozycji, osie widokowe, punkty
widokowe oraz obszary zabudowane wyrdzniajgce sie lokalng forma
architektoniczng. Dla tych krajobrazow (stref) pewne zakazy wprowadza
sie obligatoryjnie, przy czym to, jakie sg to zakazy zalezy od objecia danego
terenu miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego.



Zakazy jako instrumenty ochrony krajobrazu

Dla pozostatych obszaréow parku krajobrazowego, nie
bedacych strefami o ktorych mowa w art. 20 ust. 4 pkt 7
ustawy o ochronie przyrody, rezim prawny ksztattowany jest
na zasadzie doboru zakazéw z zestawu zamieszczonego w art.
17 ust. 1.

Zaden z zakazdw, czy to obowiagzujacych obligatoryjnie, czy
wprowadzonych poprzez dobdr odpowiedniego zakazu dla
potrzeb konkretnego parku nie ma charakteru absolutnego.



Zakazy jako instrumenty ochrony krajobrazu

Wykonywanie zadan wynikajgcych z aktu planistycznego (planu ochrony,
planu zadan ochronnych),

zadan na rzecz obronnosci kraju i bezpieczenistwa panstwa,

prowadzenie akcji ratowniczej oraz dziatan zwigzanych z bezpieczeristwem
powszechnym,

a takze realizacja inwestycji celu publicznego (w rozumieniu ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym)

powoduje automatyczne uchylenie zakazéw, zaréwno tych o charakterze
obligatoryjnym, jak i tych, ktore dobrat organ ustanawiajgcy park
krajobrazowy.



Zakazy jako instrumenty ochrony krajobrazu

Konkludujgc, konstrukcja zakazéw jako instrumentéw ochrony krajobrazu w
parku krajobrazowym opiera sie na kilku filarach.

Pierwszy filar stanowig najbardziej liczne zakazy wymienione w art. 17 ust. 1
pkt 1-14, ktére majg charakter fakultatywny (moga, ale nie musza by¢
wprowadzone). Zakres ich obowigzywania moze obejmowacé caty park
krajobrazowy lub jego czesc.

Mozna je okresli¢ jako klocki budujace rezim parku, ktéry bedzie zréznicowany
w zaleznosci od tego, ktore z tych klockdw zostang uznane za potrzebne dla
ochrony parku krajobrazowego.



Zakazy jako instrumenty ochrony krajobrazu

Drugi filar to zakazy obligatoryjne, obowigzujace ex lege, przeznaczone dla
ochrony okreslonych stref parku krajobrazowego spetniajgcych przestanki
zaliczenia ich do kategorii krajobrazéw priorytetowych.

To przede wszystkim zakaz zabudowy i zakaz zalesiania — w zasadzie
nieograniczony, w odréznieniu od ograniczonego zakazu zabudowy z art.
17 ust. 1 pkt 7 i 8. Na marginesie nalezatoby zapyta¢ ustawodawce, jaka
widzi roznice miedzy zakazem lokalizowania nowych obiektow
budowlanych a zakazem lokalizowania nowych obiektow budowlanych
odbiegajacych od lokalnej formy architektonicznej (art. 17 ust. 1a pkt 2 lit.
a i b). Wydaje sie, ze wystarczytby po prostu zakaz lokalizowania nowych
obiektow budowlanych (zgodnie z regutami logiki zakres pojecia ,,nowy
obiekt budowlany” jest szerszy i zawiera w sobie pojecie ,nowy obiekt
budowlany odbiegajacy od lokalnej formy architektonicznej”).



Zakazy jako instrumenty ochrony krajobrazu

Trzeci filar to warunki, w ktérych zakazy nie obowigzuija.

Mozna je podzieli¢ na te, ktdrych zajscie uchyla wszystkie zakazy (np.
prowadzenie akcji ratowniczej) i te, ktére powoduja skasowanie
konkretnego zakazu.

Zroznicowanie charakteru prawnego zakazow spowodowato, ze czesé
parku krajobrazowego, w ktorej oznaczono strefy krajobrazu

priorytetowego, ma bardziej przewidywalny, pewniejszy i surowszy rezim
prawny.



Otulina jako instrument ochrony krajobrazu

W odniesieniu do okreslenia statusu otuliny ustawodawca pozostaje dosc
lakoniczny.

Wskazuje przede wszystkim jej definicje, wymog jej wyznaczenia
(obligatoryjny w przypadku parku narodowego i fakultatywny wobec
rezerwatu przyrody i parku krajobrazowego) oraz forme prawng jej
utworzenia (w parku krajobrazowym jest to uchwata sejmiku wyznaczajaca
park krajobrazowy).

Z perspektywy funkcjonalnej otuline mozna okresli¢ jako ,, ochrone formy
ochrony przyrody”, niewatpliwy cel jej wyznaczenia stanowi skuteczniejsze
zabezpieczenie formy ochrony przyrody przed niekorzystnymi
oddziatywaniami zewnetrznymi. Z perspektywy jasnosci statusu prawnego
sytuacja jest bardziej ztozona, bowiem przepisy prawne nie wskazujg
wprost dziatan, ktory na obszarze otuliny podejmowacd nie wolno.



Otulina jako instrument ochrony krajobrazu

* Jezeliby przyjac, ze w otulinie nie wolno realizowa¢ pewnych inwestycji, to
pojawia sie pytanie o podstawy prawne takiego ograniczenia. Nalezy

pamietac, ze zakazy wyraznie odnoszg sie do obszaru objetego forma
ochrony przyrody.

* Jezeliby jednak przyjac przeciwne zatozenie — ze w otulinie wolno wszystko
(bo brak sprecyzowanych zakazéw), to ochronna funkcja otuliny stataby sie
czysto iluzoryczna, niweczgc cel tej instytucji.



Otulina jako instrument ochrony krajobrazu

W orzecznictwie ugruntowata sie teza, ze niedopuszczalne jest
automatyczne ,rozcigganie” zakazéw na obszar otuliny.

Dookreslenia statusu prawnego otuliny parku krajobrazowego dokonat
Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z 28 kwietnia 2010 r.. Czytamy w
nim, ze ze wzgledu na cel otuliny, jednoznacznie wynikajacy z definicji
legalnej, w otulinie parku krajobrazowego moze by¢ prowadzona tylko taka
dziatalnos¢, ktéra dla parku krajobrazowego nie stwarza zagrozenia
wynikajgcego z okreslonej dziatalnosci cztowieka.



Otulina jako instrument ochrony krajobrazu

Argument prawny na rzecz stanowiska, ze dziatalnos¢ w otulinie parku
krajobrazowego podlega ograniczeniom odnajduje takze w brzmieniu art.
16 ust. 7 ustawy o ochronie przyrody, w ktérym mowa o obowigzku
uzyskania zgody regionalnego dyrektora ochrony srodowiska na projekty
aktow planistycznych zagospodarowania przestrzennego, w czesci
dotyczagcej parku krajobrazowego i jego otuliny, w zakresie ustalen

mogacych mie¢ negatywny wptyw na ochrone przyrody parku
krajobrazowego.



Otulina jako instrument ochrony krajobrazu

* Gdyby aktywnos¢ w otulinie nie podlegata zadnym rygorom, to nie bytoby
mowy o0 zgodzie organu na okreslone ustalenia plandw zagospodarowania
przestrzennego w otulinie; innymi stowy ustawodawca wskazatby tylko
park.

 Tymczasem ustawodawca konstruuje przepis tak, ze celem nadrzednym
czyni ochrone przyrody parku, ale nie tylko przed tymi ustaleniami, ktore
odnoszg sie do jego obszaru, lecz takze tymi, ktére dotykajg otuliny.



Otulina jako instrument ochrony krajobrazu

Jednak ciggle brak zdecydowanej postawy prawnej dla ograniczen dziatalnosci
w otulinie.

Mozna taka podstawe odnalezé, gdy teren otuliny objety jest miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego — wtedy dyrektor parku moze nie
zgodzi¢ sie na taki plan miejscowy, ktory dopuszcza zagospodarowanie
przestrzeni niebezpieczne dla przyrody parku narodowego.

Trzeba jednak pamieta¢, ze decyzja dyrektora parku narodowego czy
regionalnego dyrektora ochrony Srodowiska nie uzgadniajgca decyzji o
warunkach zabudowy moze by¢ zaskarzona, a organowi nie zawsze bedzie
tatwo (moze to by¢ czasem w tym momencie niemozliwe) wykazac¢ negatywny
wpltyw na przyrode.



Otulina jako instrument ochrony krajobrazu

Dlatego warto postulowa¢ wzmocnienie ochrony otuliny: poprzez
obejmowanie obszarow planem miejscowym (tylko wyjatkowo decyzje o
warunkach zabudowy), oraz wyrazne rozciggniecie planéw ochrony na teren

otuliny.



Wspotczesny model prawny parku
krajobrazowego i proba jego oceny

Patrzac na 26-letnig historie parkow krajobrazowych, od czasu pierwszej
wyraznej podstawy prawnej ich tworzenia w ustawie o ochronie przyrody z
1991 r., mozna skonstatowad stopniowe obnizanie rangi parkow
krajobrazowych. Jest o szczegdlnie widoczne przez:

*przeksztatcenie parkow krajobrazowych z instytucji panstwowej w instytucje
samorzadowa, co w powszechnym odczuciu (niekoniecznie zresztg trafnym)
oznacza ostabienie pozycji prawnej parkow krajobrazowych,

*rezygnacje z ustawowego ksztattowania rezimu prawnego parkéw
krajobrazowych na rzecz jedynie wyboru stosownych zakazow,

*dopuszczenie w zasadzie bez ograniczen lokalizacji inwestycji celu
publicznego na obszarze parkéw krajobrazowych, nawet gdyby byty to
inwestycje zagrazajgce walorom parku,



Wspotczesny model prawny parku krajobrazowego i proba jego

oceny (2)

zredukowanie planu ochrony do obszaru parku
krajobrazowego bez uwzglednienia jego otuliny,

pozbawienie dyrektora parku krajobrazowego uprawnien do
wydawania decyzji administracyjnych w odniesieniu do
ochrony przyrody na terenie parku krajobrazowego (zadania
dyrektora parku krajobrazowego wymienione w art. 105 ust. 4
ustawy o ochronie przyrody majg wyraznie niewtfadczy
charakter)



Konkluzja

Nieprzypadkowo rozpoczatem od przywotania orzeczenia TK.

Okazata sie zupetnie na odwrot: deformacja systemu ochrony przyrody w
Polsce nie nastepuje wskutek dziatan wtadz lokalnych, samorzgdowych.

To raczej zupetny brak wyobrazni wtadzy centralnej podmywa fundamenty
systemu prawnego regulujgcego ochrone przyrody.



