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SUMMARY: The objectives which are important from the point of view of environmental protection can be
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protection as well as to assess the current state of affairs in this area and also to propose some changes. Particular
attention was paid to the direct instrument of spatial management, which is the local development plan.
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Uwagi wstepne

Cele wazne z punktu widzenia ochrony srodowiska moga by¢ realizowane
na rbézne sposoby, przy wykorzystaniu réznych instrumentéw zarzadzania.
W pelni zasadne wydaje si¢ zalozenie, zgodnie z ktérym czes$¢ waznych celéw
z punktu widzenia ochrony srodowiska bedzie realizowana poprzez instrumenty
zarzadzania przestrzenig. Otwartym zagadnieniem pozostaje, jaka forme moze
przybiera¢, a jaka przybiera taczenie zagadnien przestrzennych i srodowisko-
wych w procesie zarzadzania.

W artykule podjeto probe okreslenia, w jaki sposéb w ramach systemu zarza-
dzania przestrzenia na szczeblu lokalnym i regionalnym w Polsce realizuje sie wy-
tyczne zwigzane z ochrong $rodowiska. Przeprowadzono réwniez analize instru-
mentow zarzadzania przestrzenig na szczeblu lokalnym, czyli miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego, decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
oraz regionalnym - czyli planéw zagospodarowania przestrzennego wojewddztw.

W pracy postawiono nastepujaca hipoteze badawczg: obecnie obowigzujace
instrumenty zarzadzania przestrzenia w Polsce nie dajg petnej gwarancji realiza-
cji celow waznych z punktu widzenia ochrony srodowiska. Pozytywny wpltyw
instrumentéw zarzadzania przestrzenig na ochrone §rodowiska zaleze¢ bedzie
przede wszystkim od konkretnej koncepcji dziatania przyjetej przez dang jed-
nostke samorzadu terytorialnego.

Przyja¢ nalezy, ze zgodnie z art. 1 i 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym podstawg dzialann organéw administracji publicznej, w tym
podmiotow gospodarki przestrzennej, jest zasada zréwnowazonego rozwoju.
W opinii autora, w polskim prawie zostata ona uwzgledniona przede wszystkim
w wymiarze $rodowiskowym' (o czym $wiadczy miedzy innymi nieostra defini-
cja zawarta w ustawie — Prawo ochrony $rodowiska?). W niniejszym kontekscie
najwlasciwsze bedzie traktowanie zrownowazonego rozwoju jako modelu struk-
tury lub procesu rozwoju spoteczno - gospodarczego badz przestrzennego®. Za-
chowanie i ochrona waloréw $rodowiskowych terenéw moze zreszta stanowic
tez atut zagospodarowania przestrzennego!. W rzeczywisto$ci samorzadowej

! Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Wyd. C.H. Beck,
Warszawa 2008, s. 10.

2 Zastrzec nalezy, ze w praktyce spotka¢ mozna w doktrynie odmienne spojrzenia, zgodnie
z ktérymi zréwnowazony rozwoj bedzie miat w polskim prawie wymiar zdecydowanie szerszy
niz $rodowiskowy. Analiza zapiséw licznych ustaw $rodowiskowych, zwtaszcza prawa ochro-
ny srodowiska, prowadzi jednak do wyktadni systemowej sktaniajacej sie do tezy wyrazonej
w artykule. Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska, Dz. U. z 2008 .
nr 25, poz. 150 z pézn. zm.

3. Parysek, Wprowadzenie do gospodarki przestrzennej, Wyd. Uniwersytetu Adama Mickiewi-
cza, Poznan 2007, s. 94.

* A. Bernaciak, Wielkopolskie gminy nadwarcianiskie i promocja ich waloréw przyrodniczych,
w: Prace z zakresu gospodarki przestrzennej, red. A. Sobczak, Wyd. Akademii Ekonomicznej,
Poznan 2004, s. 101.
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odniesienie polityki przestrzennej do kwestii srodowiskowych ujawnia sie na po-
ziomie strategicznym (intencje wladz wzgledem $rodowiska przyrodniczego,
w mniejszym lub wiekszym zakresie zwerbalizowane w poszczegélnych doku-
mentach rozwojowych) i operacyjnym (poszczeg6lne opracowania opisujace stan
poszczegdlnych komponentéw $rodowiska przyrodniczego)®. Zasada zréwnowa-
zonego rozwoju nie znajduje zastosowania bezposredniego, czyli na przyktad nie
mozna zakwestionowa¢ decyzji o warunkach zabudowy tylko dlatego, Ze narusza
ona w czyjej$ opinii zrownowazony rozwoj. Tym niemniej w wiekszym zakresie
znajduje zastosowanie w sferze koncepcyjnej i poprzez wykorzystanie konkretnych
instrumentéw zréwnowazonego rozwoju (powiazanych systemowo z planowaniem
przestrzennym, zwlaszcza w procedurze oceny oddziatywania na §rodowisko).

Ochrona $rodowiska w koncepcyjnych instrumentach
zarzadzania przestrzenia

Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
(dalej - studium) jest pierwszym z instrumentéw zarzadzania przestrzenia
na szczeblu lokalnym. Nie jest to instrument o skutkach bezposrednich. Nalezy
g0 raczej uznac za instrument o charakterze programowo-koncepcyjnym¢. For-
muta obecnego systemu zarzadzania przestrzenia gwarantuje, ze wyrazone
w studium koncepcje na pewno zostang zrealizowane’. Na potrzeby niniejszego
artykutu uzna¢ nalezy, ze koncepcyjny charakter danego instrumentu zarzadza-
nia przestrzenig oznacza jedynie jego posredni wplyw na przestrzen z jednej
strony oraz mozliwo$¢ zawierania w nim cato$ciowych wizji zagospodarowania
przestrzeni z drugiej strony. Studium wiaze jedynie organy gminy przy okazji
sporzadzania planéw miejscowych (czyli plany miejscowe muszg by¢ zgodne ze
studium, a brak takiej zgodnosci oznacza¢ bedzie mozliwos¢ uchylenia danego
planu). Ponadto studium odnosi sie zawsze do obszaru catej gminy oraz jest in-
strumentem w sferze lokalnej obligatoryjnym.

Szczegotowy zakres studium zostat zawarty w ustawie o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym (art. 10)%. Wéréd szczegétowych elementéw moz-
na tutaj wymieni¢ charakterystyke uwarunkowan zwiazanych:

5 A. Bernaciak, Srodowiskowe uwarunkowania polityki przestrzennej, w: Zarzqdzanie przestrze-
nig miasta, red. M. Nowak, T. Skotarczak, Wyd. CeDeWu, Warszawa 2012, s. 62-63.

¢ K. Matysa-Sulinska, Normy ksztattujqce tad przestrzenny, Oficyna Wolters Kluwer Business,
Warszawa 2008, s. 233-234.

7 D. Korpetta, Samorzqd terytorialny i jego miejsce w ksztattowaniu rozwoju regionalnego, w:
ABC gospodarki przestrzennej w aspekcie rozwoju regionalnego, red. ]. Szyszko, B. Porter, ]. Mal-
czyk, Wyd. Szkoty Gtéwnej Gospodarstwa Wiejskiego, Warszawa 2009, s. 20.

8 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U.
nr 80, poz. 717 z pézn. zm.
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e ze stanem $rodowiska, w tym stanem rolniczej i le$nej przestrzeni produk-
cyjnej, wielkosci i jakosci zasobow wodnych oraz wymogéw ochrony $rodo-
wiska, przyrody i krajobrazu kulturowego;

* 7z wystepowaniem obiektéw i terendw chronionych na podstawie przepisow
odrebnych.

Okreslane w studium kierunki dotycza réwniez:

* zasad ochrony $rodowiska, jego zasobdw, ochrony przyrody, krajobrazu kul-
turowego i uzdrowisk;

» zasad ksztaltowania rolniczej przestrzeni produkcyjnej;

e obszarow wymagajacych przeksztalcen, rehabilitacji lub rekultywacji.
Wskazane wytyczne mogg zostaé zrealizowane na r6zne sposoby. Tym nie-

mniej koncepcja ustawodawcy jest taka, aby na etapie przygotowywania stu-

dium organy gminy dokonaly szczegétowej analizy wystepujacych w sferze lo-
kalnej probleméw $rodowiskowych. Powinna ona przynie$¢ skutek w postaci
wypracowania koncepcji w zakresie zagospodarowania srodowiska, z czym moc-
no wigzac sie bedzie wypracowanie kompromisu pomiedzy zachowaniem walo-
réw Srodowiskowych gminy a jej rozwojem gospodarczym. Oczywiscie, ustawo-
dawca nie wskazuje, jak konkretnie dana gmina powinna powyzsze zrealizowa¢

- zaleze¢ to bedzie przede wszystkim od koncepcji wyrazanej przez jej organy.

Elementem gwarantujacym w pewnym zakresie zgodnos¢ studium z wymogami

ochrony $rodowiska moze by¢ procedura oceny oddziatywania na §rodowisko®

oraz opinia regionalnego dyrektora ochrony srodowiska wyrazana w trakcie spo-
rzadzania dokumentu. Na podstawie przepiséw ustawy o ochronie przyrody pro-
jekty studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego,
obejmujace tereny parkéw narodowych, rezerwatéw przyrody, parkow krajobra-
zowych oraz obszar6w chronionego krajobrazu i otulin tych form (w tych przy-
padkach, kiedy takie wystepuja), wymagaja dokonania uzgodnienia w zakresie
negatywnego wplywu na ochrone przyrody przez dyrektora parku narodowego

(w przypadku parku narodowego i jego otuliny), regionalnego dyrektora ochrony

srodowiska (w przypadku pozostatych wymienionych form ochrony przyrody).
Nieco podobna rol¢ jak studium, z tym ze na szczeblu regionalnym, peini

plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa. Jest to obligatoryjny do-
kument na szczeblu wojewddztwa z zakresu polityki przestrzennej, réwniez

o charakterze bardziej koncepcyjnym niz bezposrednio wigzacym. W planie tym

ustala sie miedzy innymi system obszaréw chronionych, w tym obszary ochrony

srodowiska, przyrody oraz krajobrazu kulturowego. Najbardziej istotne w planie
zagospodarowania przestrzennego wojewdodztwa wydawac sie jednak mogg in-
westycje celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym. Mozna przyjaé, ze wyste-
puje pewien problem w przypadku ich wdrozenia na szczebel lokalny, do lokal-
nych instrumentéw zarzadzania przestrzenia: obecny system nie przewiduje tu-

9 P. Mickiewicz i in., Ocena oddzialywania na Srodowisko a zarzqdzanie rozwojem lokalnym
i regionalnym, SWSPiZ, £.6dz 2011, s. 144-145.
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taj niestety jasnych, niebudzacych watpliwosci rozwiazan'®. Watpliwosci moga

dotyczy¢ przede wszystkim:

e terminu, w ramach ktérego zapisy zawarte w planie zagospodarowania prze-
strzennego wojewodztwa pojawig sie w studium;

* tego, czy zapisy zawarte w planie zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztwa zostang uwzglednione w uchwalonym (albo zmienionym) w zwiaz-
ku z tg okolicznoscia miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
Projekt planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa podlega row-

niez ocenie oddziatywania na $rodowisko. Jest to forma weryfikacji, czy ujete

w dokumencie cele rozwojowe nie sa sprzeczne z zasadg zroéwnowazonego roz-

woju. Na tej samej zasadzie jak studium projekt planu podlega uzgodnieniu ze

strony dyrektora parku narodowego oraz regionalnego dyrektora ochrony $rodo-
wiska w zakresie negatywnego wpltywu planu na ochrone przyrody na terenie
obszarowych form ochrony przyrody.

Studium uwarunkowan i kierunk6w zagospodarowania przestrzennego, po-
dobnie jak miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, sg w literaturze
przedmiotu oceniane jako instrumenty $cisle powigzane z ochrong srodowiska’.
Instrumenty koncepcyjne pozostawiaja pewien zakres zwiazany z ksztattowa-
niem zréwnowazonego rozwoju na szczeblu lokalnym i regionalnym do uznania
dla poszczegdlnych samorzgdéw. Czynnikami ograniczajacymi ten zakres sa in-
stytucje §cislej zwigzane z systemem zarzadzania srodowiskiem, jak na przyktad
ocena oddziatywania na $rodowisko. Z jednej strony powyzsze stanowi przejaw
zasady samodzielno$ci planistycznej gminy, z drugiej - nie daje oczywiscie gwa-
rancji, ze cele srodowiskowe zwigzane ze zréwnowazonym rozwojem zostana
w konkretnych samorzadach ujete w dostatecznym stopniu. Jest to jednak wina
bardziej charakteru wskazanych instrumentéw zarzgdzania przestrzenia niz
braku zaniedban w procedurze oceny oddziatywania na srodowisko.

Miedzy planami miejscowymi a decyzjami lokalizacyjnymi.
Ochrona Srodowiska w bezposrednich instrumentach
zarzadzania przestrzenig

Zupeknie inaczej nalezy rozpatrywac znaczenie i skutki bezposrednich in-
strumentéw zarzadzania przestrzenia, czyli miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego (planow miejscowych) oraz decyzji o warunkach zabudo-
wy i zagospodarowania terenu (decyzji lokalizacyjnych). Dzieki tym instrumen-
tom organy gminy sa podstawowym podmiotem gospodarki przestrzennej'2.

10 M. Nowak, P. Mickiewicz, Plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa jako instru-
ment zarzqdzania rozwojem regionalnym, Wyd. CeDeWu, Warszawa 2012, s. 89-101.

11 B, Poskrobko, T. Poskrobko, Zarzgdzanie srodowiskiem w Polsce, PWE, Warszawa 2012, s. 65.
12W. Gaczek, Zarzqdzanie w gospodarce przestrzennej, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz
- Poznan 2003, s. 84.
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Podstawowym instrumentem powinien by¢ plan miejscowy'®. Nie jest on jednak
obligatoryjny, a juz uchwalony moze odnosic¢ sie nawet do niewielkiej czesci po-
wierzchni gminy. Jezeli wymagaja tego tereny, dla ktorych jest uchwalony, powi-
nien zawiera¢ miedzy innymi zasady ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu
kulturowego. Mozna zauwazy¢ w licznych przypadkach tendencj¢ nasladownic-
twa planistycznego w gminach poszczegolnych wojewddztw!*. To, w jakim zakre-
sie w planie miejscowym zadania te, wazne z punktu widzenia zréwnowazonego
rozwoju, zostaly zrealizowane, weryfikowane bedzie przede wszystkim w opar-
ciu o strategiczng ocene oddziatywania na §rodowisko'®. Elementem zwigzanym
z wymogami Srodowiskowymi w ramach procedury uchwalania planu jest takze
rozwigzanie, zgodnie z ktérym regionalny dyrektor ochrony $rodowiska jest tez
- tak jak w przypadku studium - organem opiniujacym projekt planu.
Otwartym zagadnieniem pozostaje, kiedy plan miejscowy bedzie mogt sta-
nowi¢ efektywny instrument wdrazania celéw zwigzanych z ochrona srodowi-
ska. Przy dobrych intencjach organéw gminy jest to mozliwe w licznych sytu-
acjach. Pewne przypadki przewiduje tez ustawodawca. Wiaza si¢ one znaczaco
z przepisami dotyczacymi ochrony przyrody. Tak jak w przypadku studiéw oraz
planéw zagospodarowania przestrzennego wojewodztw, projekt planu miejsco-
wego obejmujacego obszarowe formy ochrony przyrody podlega odpowiednio
uzgodnieniu ze strony dyrektora parku narodowego lub regionalnego dyrektora
ochrony $rodowiska w zakresie, w jakim ten plan mogtby negatywnie oddziaty-
waé na ochrone przyrody. Warto takze wskaza¢d, ze obligatoryjnym elementem
planu ochrony dla parku narodowego, rezerwatu przyrody oraz parku krajobra-
zowego sg ustalenia do studi6éw oraz planéw miejscowych i planéw zagospoda-
rowania wojewddztw. Na podobnej zasadzie wskazania do zmian w istniejacych
tego rodzaju dokumentach nalezy sformutowaé¢ w planach zadan ochronnych
oraz planach ochrony dla obszaréw Natury 2000. Fogel w niniejszym kontekscie
rozwaza, w jakim zakresie organy gminy powinny uwzglednia¢ w planowaniu
przestrzennym wymogi ochrony przyrody (identyfikowa¢ wystepujace wartosci
przyrodnicze, ustali¢, czy konieczne jest podjecie dziatari ochronnych lub pre-
wencyjnych) na terenach, na ktérych nie wystepuja formy ochrony przyrody. Wy-
pada zgodzi¢ si¢ ze zdaniem autorki, ze realizacja uprawnien wynikajacych
z wladztwa planistycznego nie moze prowadzi¢ do ksztalttowania rozwoju prze-
strzennego gminy niezgodnego z zasadg zréwnowazonego rozwoju'®.
Niezaleznie od powyzszego, w literaturze przedmiotu wskazuje sie na pewne
stabos$ci zwiazane z zakresem gwarancji ochrony srodowiska w systemie plano-

13 P, Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Lexis Nexis, War-
szawa 2007, s. 59-60.

1+ A. Matkowska, Przestrzenna analiza aktywnosci planistycznej gmin wojewddztwa matopol-
skiego, w: ,Studia i Materiaty Towarzystwa Naukowego Nieruchomosci” 2012, t. 20, nr 1, Towa-
rzystwo Naukowe Nieruchomosci, Olsztyn, s. 182-183.

15 Podstawy planowania przestrzennego i projektowania urbanistycznego, red. R. Cymerman,
Wyd. Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego, Olsztyn 2011, s. 232.

16 A. Fogel, Prawna ochrona przyrody w lokalnym planowaniu przestrzennym, Instytut Gospo-
darki Przestrzennej i Mieszkalnictwa, Warszawa 2011, s. 161.
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wania przestrzennego. Przede wszystkim wskazuje si¢ tutaj na niedopowiedze-
nia w zakresie poszczegblnych kompetencji z zakresu ochrony s$rodowiska
(na przyktad przy okazji okre$lania w planie miejscowym granic i sposobéw zago-
spodarowania terenéw gorniczych). Problemem moze by¢ tez brak precyzyjnych
kryteriow wdrazania waznych inwestycji (oddziatujacych takze na $rodowisko)
z dokumentéw koncepcyjnych do planéw miejscowych!”. Otawski zwraca stusz-
nie uwage na fakt, ze z punktu widzenia celéw ochrony $rodowiska pewnym
problemem moze by¢ fakultatywno$¢ planéw miejscowych. Oznaczaé to moze
sytuacje, kiedy organy gmin bedg unika¢ uchwalania planéw miejscowych dla
obszar6w warto$ciowych pod wzgledem Srodowiskowym'®. Zastanowi¢ sie nalezy,
czy w wymiarze koncepcyjnym (nie prawnym) takie dziatanie nie moze prowadzi¢
do naruszenia czy cho¢by ograniczenia zasady zréwnowazonego rozwoju.

Brak uchwalonego planu miejscowego oznacza¢ bedzie na danym obszarze
dokonywanie zmian przeznaczenia terenu opartych na decyzji lokalizacyjnej bu-
dzacej liczne kontrowersje'. Decyzja ta dzieli sie na decyzje o warunkach zabu-
dowy oraz decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Moze by¢
ona oceniana jako sformalizowane przyrzeczenie uzyskania pozwolenia na bu-
dowe?. Wydaje sie, ze w przypadku stosowania tej decyzji czesto najstabiej
chronione sg §rodowiskowe walory danego terenu. W odniesieniu do wybranych
przedsiewzie¢ pewna jest tutaj procedura oceny oddzialywania przedsiewziecia
na $rodowisko. Procedura ta nie zawsze jednak w spornych, drobniejszych kwe-
stiach (na przyktad zieleni miejskiej*') wymagajacych ochrony czesci $rodowiska
znajduje zastosowanie. Wiele zaleze¢ tutaj bedzie od zakresu przedsiewzie¢
poddanych tej ocenie. Do grupy przedsiewzie¢ znaczaco oddziatujacych na $ro-
dowisko w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie
przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywa¢ na s$rodowisko? zaliczono
(w dwéch grupach - przedsiewzie¢ zawsze znaczaco oddziatujgcych na §rodowi-
sko oraz mogacych potencjalnie znaczaco oddzialywa¢ na $rodowisko) miedzy
innymi drogi, elektrownie, linie kolejowe, instalacje radiokomunikacyjne, urza-
dzenia umozliwiajace pobér wod podziemnych, czy tez wydobywanie ze ztoza

7E. Oglecka, J. Stodczyk, Ocena funkcjonowania regulacji prawnych zwigzanych z planowaniem
przestrzennym. Wybrane zagadnienia, w: System planowania przestrzennego i jego rola w stra-
tegicznym zarzqdzaniu rozwojem kraju, red. T. Markowski, P. Zuber, Komitet Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju Polskiej Akademii Nauk, t. 84, Warszawa 2011, s. 116.

18 P, Otawski, Ochrona srodowiska jako wartos¢ i cel planowania przestrzennego, w: Wartosci
w planowaniu przestrzennym, red. Z. Cieslak, A. Fogel, Instytut Gospodarki Przestrzennej
i Mieszkalnictwa, Warszawa 2010, s. 72-73.

9 A. Kope¢, Udziat spoteczny w planowaniu przestrzennym - uwarunkowania prawne a praktyka
planistyczna, w: Czynniki spoteczne w gospodarce przestrzennej i planowaniu przestrzennym,
red. E. Klima, Wyd. Uniwersytetu Lédzkiego, L6dz 2009, s. 41.

20 P. Korzeniowski, Instytucje prawne ochrony srodowiska a proces inwestycyjno-budowlany,
Wyd. Difin, Warszawa 2012, s. 256.

1 Na ten temat: M. Nowak-Rzasa, Rola partycypacji spotecznej w ksztattowaniu terendw zieleni
miasta, ,Acta Scientarum Polonorum. Administratio Locorum” 2011 nr 10, s. 49-54.

22Dz. U.nr 213, poz. 1397.
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gazu ziemnego i ropy naftowej*. Niezaleznie od powyzszego, pewne standardo-
we inwestycje — nawet na przyktad zabudowa mieszkaniowa - zlokalizowane na
terenach objetych obszarowymi formami ochrony przyrody zostaty do grupy
wskazanych przedsiewzie¢ dotaczone®. Doda¢ tu jednak nalezy, ze problemem
wciaz pozostaje zagospodarowanie — w oparciu o decyzje lokalizacyjne - terenow
waznych z punktu widzenia §rodowiska, ale niespetniajacych kryteriow zwiaza-
nych ze wskazanymi powyzej przedsiewzieciami. W odniesieniu do tego przy-
padku moze brakowa¢ rozwigzan prawnych chronigcych $rodowisko, a takze
pogodzenie wymogéw $rodowiskowych z wymogami inwestycyjnymi. Przykta-
dem moze by¢ tutaj mozliwo$¢ uzyskania decyzji o warunkach zabudowy dla
terenu, na ktérym - zgodnie z decyzja o §rodowiskowych uwarunkowaniach —
wytyczony zostat przebieg drogi publiczne;.

W tym miejscu zasygnalizowaé¢ réwniez nalezy, ze wzgledem decyzji lokali-
zacyjnych, odnoszacych sie zwlaszcza do form ochrony przyrody oraz ich otulin,
réwniez przewidziane jest dokonanie uzgodnienia przez dyrektora parku naro-
dowego lub regionalnego dyrektora ochrony srodowiska®. Przy tej okazji zasad-
ne wydaje si¢ powolanie na wyrok WSA w Gdansku, zgodnie z ktérym kwestie
ograniczen wynikajacych z ochrony przyrodniczej terenéw, na ktérych jest poto-
zona nieruchomo$¢ majaca by¢ objeta decyzja o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu, nie podlegaja badaniu przez organ wydajacy t¢ decyzje,
lecz sg przedmiotem oceny w postepowaniu przed organem uzgadniajacym?.
Zgadzajac si¢ z powyzsza teza, uznac jednak nalezy, ze przedmiotowy stan praw-
ny budzi watpliwoéci, gdyz przy tej okazji organy gminy sa zwolnione z dbatosci
o ochrone $rodowiska przy wydawaniu decyzji lokalizacyjnych.

Ochrona srodowiska w planowaniu przestrzennym —
instytucje uwzglednione w prawie ochrony Srodowiska

W literaturze osobno w kontekscie planowania przestrzennego rozpatruje sie
uwarunkowania przestrzenne wynikajace z ustawy - Prawo ochrony srodowiska?’.
Pozwala to szerzej, niezaleznie od innych instrumentéw rozpatrzy¢ srodowiskowe
ograniczenia dla polityki przestrzennej. Sprowadzajq sie one w pierwszym zakre-
sie do obowiazku uwzgledniania w aktach polityki przestrzennej:

23 T. Wilzak, Przedsiewziecia mogqce znaczqco oddziatywac¢ na srodowisko - przewodnik po rozpo-
rzqdzeniu Rady Ministréw, Generalna Dyrekcja Ochrony Srodowiska, Warszawa 2011, s. 15-156.
2* A, Fogel, Ocena Srodowiskowych skutkow lokalizacji zabudowy mieszkaniowej - zagadnienia
prawne, w: Prawo ochrony przyrody a wolnos¢ gospodarcza, red. M. Gorski, Polskie Zrzeszenie
Inzynieréw i Technikéw Sanitarnych, £.6dz - Poznan 2011, s. 139-141.

25 S. Gawtowski, Wtadztwo gminy w zarzqdzaniu ochronq srodowiska, w: Samorzqd terytorialny
w przestrzeni publicznej, red. Z. Zychowicz, Zachodniopomorski Uniwersytet Technologiczny,
Szczecin 2012, 5. 98.

26 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 7 lipca 2012 ., I1 SA/Gd 5/12, LEX nr 1128218.

27 M. Zakrzewska, Ochrona srodowiska w procesie inwestycyjno-budowlanym, Lexis Nexis,
Warszawa 2010, s. 61.
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* rozwigzan niezbednych do zapobiegania powstawaniu zanieczyszczen, za-
pewnienia ochrony przed powstajacymi zanieczyszczeniami oraz przywraca-
nia $rodowiska do wlasciwego stanu;

* warunkow realizacji przedsiewzie¢ umozliwiajacych uzyskanie optymalnych
efektow w zakresie ochrony $rodowiska.

W studiach oraz planach miejscowych zapewni¢ nalezy ponadto utrzymanie
réwnowagi przyrodniczej i racjonalng gospodarke zasobami §rodowiska poprzez
migdzy innymi zapewnianie kompleksowego rozwiazania probleméw zabudowy
miast i wsi, uwzglednianie konieczno$ci ochrony wod, gleby i ziemi przed zanie-
czyszczeniami, czy tez ustalanie proporcji pozwalajacych na zachowanie réwno-
wagi przyrodniczej oraz prawidtowych warunkéw zycia. Wszystkie wskazane
powyzej elementy weryfikowane bedg na podstawie opracowan ekofizjograficz-
nych, czyli dokumentacje charakteryzujacq poszczegolne elementy przyrodnicze
na obszarze objetym danym aktem polityki przestrzennej. Opracowania te maja
stuzy¢ uwzglednieniu uwarunkowan przyrodniczych w koncepcji i konstruowa-
niu planu zagospodarowania przestrzennego, ale nie §wiadczy to o decydujacym
zakresie ich wplywu na tre$¢ planu. WSA w Lublinie wskazuje, ze nie zawsze
w planie miejscowym uwzglednia si¢ wszystkie wytyczne wynikajace z Prawa
ochrony $rodowiska, gdyz we wszelkich sytuacjach spornych (wzgledem po-
szczegblnych nieruchomosci) decydowaé bedzie rada gminy®. W przypadku
jednak, gdy w danym akcie polityki przestrzennej wymogi $rodowiskowe nie
zostalyby uwzglednione, kazdy, kto ma interes prawny, moze probowac zakwe-
stionowa¢ dany akt polityki przestrzennej w postepowaniu sgdowo-administra-
cyjnym?. Doda¢ tutaj mozna, ze niniejsza mozliwo$¢ odnosi¢ sie bedzie przede
wszystkim do kwestionowania miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego, a w znikomym (jesli nie zadnym) zakresie - do koncepcyjnych aktow
polityki przestrzennej®. Przypomnie¢ tez nalezy, ze przestanka uchylenia planu
miejscowego moze by¢ jedynie istotne (a nie kazde) naruszenie procedury jego
przygotowywania. W zwigzku z powyzszym wskazane przepisy jedynie w ogra-
niczonym zakresie chronig wskazane walory srodowiskowe, gdyz odstepstwa od
wskazanych powyzej wytycznych nie zawsze beda oznacza¢ stwierdzenie nie-
waznos$ci planu. Konkluzja jest wiec taka, ze w wiekszosci wypadkow powotane
powyzej wymogi beda mialy jedynie charakter postulatywny®'. Przyja¢ wigc na-
lezy, ze $srodowisko chronione jest w ten sposéb dostatecznie.

Ponadto w tej samej ustawie wskazano, ze w bezposrednich instrumentach
zarzadzania przestrzenia (czyli planach miejscowych oraz decyzjach o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu) nalezy uwzglednia¢ ograniczenia
wynikajace z:

e ustanowionych form ochrony przyrody oraz ich otulin;

28 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 4 pazdziernika 2007 r,, I SA/Lu 267/07, LEX nr 400787.

2 M. Gorski i in., Prawo ochrony Srodowiska, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 262.

30 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, red. M. Nowak, Wyd.
C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 48-50.

31 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 lipca 2011 r,, IV SA/Wa 768/11, LEX nr 1162407.
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e utworzonych obszaréw ograniczonego uzytkowania lub stref przemystowych;
e wyznaczonych obszaréw cichych w aglomeracji i poza aglomeracjg;
e ustalen zwigzanych z warunkami korzystania z wod regionu wodnego i zlew-
ni oraz ustanowienia stref ochronnych uje¢ wod.
Jest to kolejny - bardziej deklaratywny zapis, wskazujacy w wigkszym zakre-
sie kierunki oczekiwanych dziatan przez ustawodawce niz nowe obowiazki
i ograniczenia dla podmiotéw prowadzacych polityke przestrzenna.

Ochrona srodowiska w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego wybranych gmin

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze w polskim systemie zarzadzania prze-
strzeniag mozna znalez¢ rozwigzania bardzo mocno powigzane z ochrona $rodo-
wiska, tym niemniej instrumenty te nie zawsze w praktyce muszg sie sprawdzac
i zapewnia¢ dostateczng gwarancje realizacji zrownowazonego rozwoju. W zwiaz-
ku z powyzszym kolejnym elementem badan jest przeanalizowanie konkretnych
przypadkéw polityki przestrzennej wybranych gmin®. Szczegdlna uwaga musi
tutaj zosta¢ poswiecona miejscowym planom zagospodarowania przestrzennego.
Sa to instrumenty zarzadzania przestrzenia najbardziej pozytywnie oceniane
w literaturze przedmiotu oraz wywierajagce na jej ksztaltowanie najsilniejszy
wplyw. Na uwadze oczywiscie nalezy mie¢ to, Ze nie sg one stosowane wzgledem
wiekszej czesSci powierzchni Polski. Nie pomniejsza to jednak ich znaczenia
w wielu gminach.

W badaniach uwzgledniono trzy gminy: Dziwn6w, Hel i Sopot. Wybdr gmin
uzasadniony jest:

e wspdlnym nadmorskim charakterem, w zwigzku z czym sg one wzajemnie
poréwnywalne, zwlaszcza z punktu widzenia wystepujacych w nich konflik-
tow przestrzennych dotyczacych sposobu realizacji koncepcji zrownowazo-
nego rozwoju (konflikt pomiedzy funkcja $rodowiskowg a ustugowo-gospo-
darcza gmin);

* wzajemnie zréznicowang politykg przestrzenng, sprowadzajaca sie do od-
miennego zakresu stosowania miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego (co pomimo wzajemnych zbieznosci wigza¢ mozna z charakte-
rem poszczegdlnych gmin).

Kazda gmina w Polsce moze wypracowywa¢ wlasng koncepcje zwigzang
z ksztaltowaniem polityki przestrzennej. Tym niemniej wybrane przypadki moga
by¢ w pewnym zakresie reprezentatywne dla wiekszych grup gmin. Ogélnie
mozna wyodrebni¢ tutaj nastepujace modele:

32 Metoda studiéw przypadkow jest coraz pozytywniej oceniana w literaturze dotyczacej me-
todologii nauk o zarzadzaniu. Pordwnaj: W. Czakon, Zastosowanie studiéw przypadkéw w bada-
niach nauk o zarzqdzaniu, w: Podstawy metodologii badai w naukach o zarzqdzaniu, red.
W. Czakon, Oficyna Wolters Kluwer Business, Warszawa 2011, s. 45-46.
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Tabela 1

Funkcje srodowiskowe w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego

wybranych gmin atrakcyjnych przyrodniczo

Rok Dziwnéw Hel Sopot

2003 | Brak planéw Brak planéw Dwanas$cie planéw. Dominujace przeznaczenie
ustugowo-mieszkaniowo-drogowe W  pieciu
uwzglednione cele srodowiskowe (zielen, lasy)

2004 | Brak planéw Plan dla jednej dziatki, | Cztery plany; dominujace przeznaczenie mieszka-
cele mieszkaniowe niowo-ustugowo-drogowe. W trzech cele srodo-

wiskowe (zielen)

2005 | Brak planéw Jeden plan dla czterech | Dziesie¢ planéw (dominujace przeznaczenie j.w.).
dziatek, dominujace cele | W czterech ujete przeznaczenie Srodowiskowe,
zwigzane z ekspozycjami | w tym w jednym dominujaca funkcja to zielen dla
przyrodniczymiiplaza | uzytkdow ekologicznych

2006 | Brak planéw Brak planéw Szesnascie uchwalonych planéw, dominujace
przeznaczenie j.w., w sze$ciu uwzgledniono cele
srodowiskowe (zielen)

2007 | Brak planéw Brak planéw Pie¢ uchwalonych planéw, dominujace przezna-
czenie j.w.,, w czterech uwzgledniono cele $rodo-
wiskowe (zielen, lasy)

2008 | Brak planow Brak planéw Dwa uchwalone plany, dominujace przeznaczenie
j-w., brak celéw $rodowiskowych

2009 |Jeden plan (powierzchnia | Brak planéw Cztery uchwalone plany, dominujace przeznacze-

26,35 ha) o przeznaczeniu nie j.w., w dwdch uwzgledniono cele Srodowisko-
terenu na cele mieszkanio- we (zielen na skarpach)
we, ustugowe, turystyczne,
drogowe, sportowe, zielen
objeta formami ochrony
przyrody oraz wode
2010 |Jeden plan (pow. 110,99 ha), | Trzy plany (jeden dla |Jeden uchwalony plan o przeznaczeniu ustugo-
cele turystyczne, tereny zie- | pieciu dziatek, po dwa|wym
leni chronionej oraz tereny | dlajednej dziatki), w kaz-
lesne dym z planéw znaczaco
ujeta zielen
2011 |Jeden plan (7,04 ha), cele |Brak planéw Dwa uchwalone plany, dominujace przeznaczenie
rekreacyjno-wypoczynkowe, mieszkaniowo-ustugowe, celow srodowiskowych
turystyczne, drogowe, zielen brak

Irédto: opracowanie wiasne na podstawie wojewddzkich dziennikéw urzedowych.

e brak uchwalania plan6w miejscowych lub tez uchwalanie planéw w zniko-
mym zakresie;
e uchwalenie kilku planéw miejscowych w latach 2003 - 2011 (od roku 2003
obowigzuje nowa ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym);
o aktywna polityka przestrzenna, ktérej konsekwencja jest czeste uchwalanie
planéw miejscowych.
O wyborze sposobu prowadzenia polityki przestrzennej decyduje w duzej
mierze ocena przez organy gminy efektywnosci poszczegdlnych instrumentéw
zarzadzania przestrzenia oraz jej mozliwosci finansowe. Z tabeli 1 wynika, ze
w gminie Dziwnéw w badanym okresie uchwalono trzy plany miejscowe (ten-
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dencja w zakresie prowadzonej polityki przestrzennej poprawita si¢ dopiero od
roku 2009), w tym jeden obejmujacy wieksza powierzchnie. W kazdym z planéw
ujete zostaly cele srodowiskowe, ktore wigza sie przede wszystkim z objeciem
powierzchnig planu terenéw zielonych oraz laséw. Aktywna polityka przestrzen-
na prowadzona jest wiec tutaj w ograniczonym stopniu, tym niemniej uwzgled-
nia si¢ w niej regularnie wskazane powyzej przeznaczenie. W gminie Hel uchwa-
lono w analizowanym okresie tacznie pig¢ planéw miejscowych, z ktérych
w czterech uwzgledniono cele srodowiskowe - przede wszystkim przez przezna-
czanie obiektéw na tereny zielone. W jednym z planéw cele §rodowiskowe sta-
nowig dominujace przeznaczenie. Najbardziej z badanej grupy gmin aktywna
polityka przestrzenna jest prowadzona w miescie Sopot. W wiekszo$ci uchwala-
nych planéw uwzgledniane jest przeznaczenie terenu zwigzane z zielenig i lasa-
mi. Z powyzszego zestawienia wynika, ze w praktyce planistycznej gmin atrak-
cyjnych pod wzgledem przyrodniczym cele §rodowiskowe sa obecne, ale nie
przypisuje sie im - z jednostkowymi wyjatkami - wiodacego znaczenia. Plany
miejscowe, ktorych gtéwnym celem jest ochrona okreslonych waloréw przyrod-
niczych terenéw, mozna zauwazy¢ tylko w indywidualnych przypadkach. Tym
niemniej sam zakres prowadzenia aktywnej polityki przestrzennej przesadza
o zakresie realizacji przy tej okazji celow §rodowiskowych.

Kolejnym etapem badan bylo bardziej szczegétowe zweryfikowanie przy-
padku polityki przestrzennej prowadzonej w nadmorskiej gminie wiejskiej Ko-
sakowo. Z tabeli 2 wynika, Ze w gminie tej prowadzona jest bardzo aktywna
polityka przestrzenna: w poszczeg6lnych (i nie tylko wskazanych w tabeli 2) la-
tach uchwalanych jest bardzo wiele planéw miejscowych. Cele srodowiskowe sg

Tabela 2
Bezposrednie instrumenty zarzadzania przestrzenia w gminie Kosakowo
Liczba uchwalonych . ) Liczba wydanych decyzji o warunkach zabudow:
Rok R y Cele $rodowiskowe w uchwalonych planach 4 . 4 s . 4
plandw miejscowych i zagospodarowania terenu
W jednym planie przeznaczenie terenu na 17 (10 decyzji o warunkach zabudo-
2008 |4 zielen. Przecietna powierzchnia uchwalonych | wy oraz 7 decyzji o ustaleniu lokali-
planéw 14 - 17 ha zacji inwestycji celu publicznego)
Wobu plana.ch u}/vzgl.e;dmono przez,naczeme 16 (12 decyzji o warunkach zabudo-
terenu pod zielen. W jednym z planéw przezna- . . N
2009 |2 . , . wy, 4 decyzje o ustaleniu lokalizacji
czenie terenu na cele le$ne. Pierwszy plan inwestydji celu publicznego)
dotyczy powierzchni 137 ha, a drugi 13,62 ha ¥ p g
V\./ c%terech.planach L.lwz;,glqdmono przeznac.ze- 20 (12 decyzji o warunkach zabudo-
nie srodowiskowe: zielen, wody, lasy, pastwiska. . . N
2010 |5 ) . . L wy, 8 decyzji o ustaleniu lokalizacji
Powierzchnia planéw zréznicowana (od 0,13 ha inwestycji celu publicznego)
do 416,7 ha) yejrcelup g

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wojewddzkich dziennikow urzedowych oraz danych uzyskanych
w Urzedzie Gminy Kosakowo.
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tutaj w planach uwzgledniane w wiekszym stopniu niz w gminach wskazanych
w tabeli 1, tym niemniej w badanym okresie nie wystepuja plany bezposrednio
na te cele przeznaczone. Wskazaé nalezy, ze aktywna polityka przestrzenna skut-
kuje niewielka liczbg wydawanych decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu. Niewatpliwie pozwala to zapobiec niekontrolowanym indywidu-
alnym zagrozeniom dla ochrony $rodowiska, wynikajacym ze zbyt szerokiego
stosowania niniejszego instrumentu zarzadzania przestrzenig.

Zakonczenie

Cele érodowiskowe w sposéb bardzo istotny powigzane sa z prowadzong
polityka przestrzenng. Jednakze system zarzadzania przestrzenia powinien gwa-
rantowad, ze ochrona $rodowiska uznana zostanie za jeden z kluczowych ele-
mentéw w ogblnym ksztaltowaniu przestrzeni. Przy obecnym stanie faktycznym
warunek ten jest zrealizowany jedynie w czesciowym zakresie. Gtéwnymi pro-
blemami obecnego systemu sa:

* brak gwarancji, ze dotyczace ochrony $rodowiska wytyczne zawarte w in-
strumentach koncepcyjnych zarzadzania przestrzenia zostang zrealizowane;

o fakultatywno$¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego po-
wodujaca, ze nie ma dostatecznych gwarancji dla ochrony $rodowiska na
obszarach nieobjetych planami;

e brak precyzyjnego wymogu uwzgledniania warto$ci srodowiskowych wyra-
zonych w Prawie ochrony §rodowiska w planach miejscowych.

Postawiona we wstepie hipoteza znajduje potwierdzenie. Oczywiscie, do-
strzec nalezy takze elementy pozytywne, czyli:

e potaczenie planowania przestrzennego z procedura oceny oddzialywania na
$§rodowisko;

* wlaczenie organéw waznych z punktu widzenia §rodowiska do procedury
opinii i uzgodnien w planowaniu przestrzennym.

Powyzsze nie rozwigzuje jednak w pelni catego problemu. W zwiazku z tym
zasadne wydaje sie zarekomendowanie wzmocnienia znaczenia studium zago-
spodarowania przestrzennego, w ktérym kwestie srodowiskowe stanowityby je-
den z kluczowych, obligatoryjnych elementéw. Studium powinno wigza¢ sie nie
tylko z okoliczno$cia sporzadzania planéw miejscowych, ale obowigzywac¢ takze
przy stosowaniu wszelkich innych instrumentéw dotyczacych zarzadzania prze-
strzenia. Ponadto wskazane wydaje sie doprecyzowanie (nawet na szczeblu roz-
porzadzenia) wymog6w dla planéw miejscowych okre§lonych w ustawie — Prawo
ochrony $rodowiska i wprowadzenie koniecznosci ich uwzgledniania w planach
pod rygorem stwierdzenia ich niewaznosci.

Wskazane kierunki dzialania beda skuteczne tylko w przypadku, gdy orga-
ny gmin wyraza wole wlaczenia sie w szerszym zakresie w proces ochrony $ro-
dowiska na swoim terenie. W praktyce okaza¢ sie moze, ze jest to zmiana
z najtrudniejszych do przeprowadzenia.



