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PLANY OGOLNE GMIN

A POSTANOWIENIA PLANOW OCHRONY PARKOW
NARODOWYCH, PARKOW KRAJOBRAZOWYCH
ORAZ REZERWATOW PRZYRODY

A

General plans of municipalities vs. provisions of protection plans
for national parks, landscape parks, and nature reserves
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The Act of July 7, 2023, amending the Act on Spatial Planning and Development and certain other
acts (Journal of Laws 2023, item 1688) introduced the general municipal plan into the Polish spa-
tial planning system. Pursuant to Article 13a(7) of the Act of March 27, 2003, on Spatial Planning
and Development (Journal of Laws 2024, item 1130, as amended), these plans constitute acts of
local law. Consequently, the solutions they establish will determine the entire spatial management
process within a municipality. They will also be of significant importance for environmental pro-
tection, which cannot be effectively implemented in isolation from the spatial context in which
the protected environmental components are located. An important role in this regard is played
by the provisions of protection plans developed for national parks, landscape parks, and nature
reserves — forms of nature protection referred to in Article 6 of the Act of April 16, 2004, on Na-
ture Protection (Journal of Laws 2024, item 1478, as amended). Against this background, this ar-
ticle discusses the role of protection plans in the environmental protection system, their legal na-
ture, and the manner in which the restrictions they impose should be incorporated into the
development of general plans.
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Wprowadzenie

Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym oraz niektérych innych ustaw' wprowadzono do polskiego systemu gospoda-
rowania przestrzenig instrument w postaci planéw ogélnych gmin. Zgodnie z postano-
wieniami art. 13a ust. 7 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym? majg one status prawa miejscowego. W zwiazku z tym wynikajace z nich
rozwigzania beda determinowac caly proces gospodarowania przestrzenig na terenie
gminy. Beda wiec mialy istotne znaczenie réwniez z punktu widzenia ochrony srodowi-
ska, ktéra nie moze by¢ skutecznie realizowana w oderwaniu od przestrzeni, w ktérej
wystepuja skladniki sSrodowiska podlegajace ochronie. Jednoczesnie jednak postanowie-
nia planéw ogdlnych beda determinowane uwarunkowaniami wynikajacymi z innych
aktéw prawnych, w tym tych bedacych podstawg ochrony przyrody. Istotng role w tym
zakresie odgrywaja postanowienia planéw ochrony, opracowywanych dla parkéw naro-
dowych, parkéw krajobrazowych czy rezerwatéw przyrody bedacych forma ochrony
przyrody, o ktérych mowa w art. 6 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyro-
dy’. Dlatego tez z punktu widzenia teorii i praktyki stosowania prawa warto przeanalizo-
wag, jakie sg relacje prawne miedzy postanowieniami planéw ochrony a planami ogdélnymi,
a takze w jaki sposob rozwigzania wynikajace z tych pierwszych muszg by¢ implemento-
wane w planach ogélnych. Jak juz wspomniano, z jednej strony obecnie gminy znajduja
sie na etapie tworzenia planéw ogolnych, z drugiej natomiast plany ochrony wprowadzo-
ne dla form ochrony przyrody opracowywane s3 przez inne organy, w innych postepo-
waniach. W zwigzku z tym efekty tych prac nie zawsze musza by¢ kompatybilne.
W zwiazku z tym w celu osiagnigcia spojnosci obowiazujacych przepiséw prawa, a przez
to poprawy bezpieczenstwa obrotu prawnego, warto przeanalizowad, jaki wptyw posta-
nowienia planéw ochrony beda mialy na rozwigzania wynikajace z planéw ogélnych.

1. Charakter prawny planéw ogéInych gminy oraz ich postanowienia

Zgodnie z postanowieniami art. 13a ust. 7 u.p.z.p. ,plan ogélny jest aktem prawa miej-
scowego’. Plan ogdlny gminy jest zatem aktem nalezacym do katalogu aktéw prawa po-
wszechnie obowiazujacego. Pozwala to na wyeliminowanie wczesniej wystepujacego pro-
blemu zwigzanego z ustaleniem, jaki charakter ma studium uwarunkowan i kierunkow

1 Dz.U.z2023 r. poz. 1688 z pézn. zm.
2 Tj.Dz.U. 22024 r. poz. 1130 z p6zn. zm., dalej: u.p.z.p.
3 Tj.Dz.U. 22026 r. poz. 13, dalej: w.o.p.
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zagospodarowania przestrzennego gminy, ktore wielokrotnie bylo okreslane jako akt
o charakterze tylko wewnetrznym®*.

Zakres postanowien planu ogdlnego okreslono w art. 13a ust. 4 u.p.z.p. Zgodnie
z przywolanym przepisem w planie ogélnym okreslane sg tresci obowigzkowe oraz fakul-
tatywne. Do obowigzkowych tresci naleza: strefy planistyczne, ktére muszg by¢ uwzgled-
niane przy sporzadzeniu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego i przy
wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy, oraz gminne standardy urbanistyczne, ktore
réwniez muszg by¢ uwzgledniane przy sporzadzeniu miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego i przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy".

W mysl zas$ art. 13b pkt 3 lit. a u.p.z.p. ,,ustalenia planu ogélnego okresla sie¢, uwzgled-
niajac uwarunkowania rozwoju przestrzennego gminy, w szczegolnosci wystepujace na
terenie gminy formy ochrony przyrody oraz ich otuliny”. W zwigzku z tym w prawidlo-
wym procesie opracowywania planéw ogolnych musza by¢ uwzglednione ograniczenia
wynikajace z koniecznosci ochrony przyrody. W tym zakresie szczegdlng role odgrywac
beda te $cisle zwigzane z powierzchniowymi formami ochrony przyrody, dla ktérych
opracowywane s3 plany ochrony, pozwalajace na skuteczniejszg i bardziej zindywiduali-
zowang ochrone konkretnych obiektéw przyrodniczych.

2. Charakter prawny planéw ochrony

Przed rozwigzaniem problemoéw bedacych przedmiotem prowadzonych rozwazan nale-
zy odpowiedzie¢ na pytanie, jaki charakter prawny maja plany ochrony przyjmowane na
podstawie art. 20 ustawy o ochronie przyrody dla parkéw narodowych, parkéw krajo-
brazowych oraz rezerwatéw przyrody. Pozwoli to bowiem na udzielenie odpowiedzi, jaki
wplyw ich postanowienia majg na plany ogélne. W literaturze przedmiotu przyjmuje sie,
ze ,plany i zadania s3 jednym z rodzajéw aktéw planowania (dokumentéw planistycz-
nych), ktérych opracowanie przewiduja obowigzujace przepisy®. Ustalajac charakter
prawny planéw ochrony, w orzecznictwie natomiast wskazuje sig, ze ,,plany ochrony par-
kow krajobrazowych stanowig jedynie wskazowki i wytyczne dla aktéw prawa miejsco-
wego. Zawarte w nich ustalenia do studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego gmin oraz plandéw zagospodarowania przestrzennego adresowane
sa do organdéw uchwalajgcych studia i plany, nie moga natomiast by¢ uznane za samoist-
ne zakazy, wywierajace bezposrednie skutki prawne. Ustalenia te powinny by¢ uwzgled-
nione przy sporzadzaniu aktéw planistycznych, nie majg jednak wigzacego charakteru

4 H. Izdebski, Komentarz do art. 1, [w:] Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red.
H. Izdebski, I. Zachariasz, Warszawa 2023, s. 185.

5 T. Filipowicz, Komentarz do art. 13a, [w:] Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red.
A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, Warszawa 2024.

6 M. Stahl, Szczegolne prawne formy dziatania administracji, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 5.
Prawne formy dziatania administracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013,
s. 367.
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w sprawach o ustalenie warunkow zabudowy™. Zwraca si¢ jednak réwniez uwage, ze
»plan ochrony parku krajobrazowego stanowi akt prawa miejscowego jedynie w czesci
dotyczacej ustalenn wymienionych w art. 20 ust. 4a ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochro-
nie przyrody i w tym zakresie wywiera bezposredni wptyw na wykonywanie prawa wta-
snosci, ograniczajac to prawo co do mozliwosci zabudowy dzialek zlokalizowanych
w obszarze, w jakim plan obowigzuje. W pozostalym zakresie adresowany jest do orga-
néw uchwalajacych studia i plany i nie moze by¢ uznany za samoistne zakazy, wywiera-
jace bezposrednie skutki prawne. Nie ma wiagzacego charakteru w sprawach o ustalenie
warunkdéw zabudowy ™.

W zwigzku z tym w doktrynie zasadnie przyjmuje sig, ze o charakterze planéw ochro-
ny nie powinna przesadza¢ ich forma, lecz charakter zawartych w nich postanowien’’. Te
za$ w zasadniczej mierze nie beda mie¢ charakteru normatywnego i dlatego nalezy uznaé
je za akty prawa wewnetrznego bedace forma stosowania prawa'’. Dlatego tez w postano-
wieniach planéw ochrony wyksztalcit si¢ swoisty dualizm zawartych w nich rozwigzan.
Czesciowo sg one bowiem przepisami prawa powszechnie obowigzujacymi, zawierajg po-
stanowienia informacyjno-inwentaryzacyjne, a czgsciowo rozwigzaniami o charakterze
wewnetrznym. Nie budzi jednak najmniejszej watpliwosci, Ze w zakresie wskazanym
w art. 20 ust. 4a u.o0.p. plany ochrony s przepisami prawa miejscowego, gdyz przywotany
przepis wyraznie tak stanowi. Z tego tytulu moga za$ wynika¢ powazne ograniczenia
m.in. w wykonywaniu prawa wiasnosci.

Bez wzgledu jednak na charakter konkretnych postanowien planu ochrony nalezy
pamietaé, ze postepowanie, w ktorym jest on przyjmowany, musi odpowiadac standar-
dom wynikajacym z ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji
o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o oce-
nach oddzialywania na $rodowisko'’. Plany ochrony sa bowiem aktami planowania,
o ktérych mowa w art. 46 tego aktu prawnego. Nie to jednak jest przedmiotem prowa-
dzonych rozwazan.

3. Postanowienia planéw ochrony

Zasadne jest szczegdtowe wskazanie, jakie zalozenia powinien uwzglednia¢ kazdy plan
ochrony, jak powinny przebiega¢ od strony technicznej prace nad opracowaniem jego
projektu oraz jakie elementy powinien zawiera¢ plan ochrony dla poszczegélnych form

7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 stycznia 2020 r., I OSK 516/18, LEX nr 2798728.

8 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 28 grudnia 2022 r., IT SA/Bk
801/22, Legalis nr 2867003.

9 Z.Niewiadomski, Charakter prawny miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, [w:] Aktualne
problemy administracji i prawa administracyjnego, red. J. Postuszny, Przemys$l-Rzeszéw 2003, s. 84-89.

10 M. Baran, B. Iwanska, ,Ustalenia” i ,wskazania” jako element planéw ochrony albo zadan ochronnych i ich
wplyw na planowanie przestrzenne w gminach oraz decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, ,,Paistwo i Prawo” 2022, z. 2, s. 65.

11 Tj. Dz.U. 22024 r. poz. 1112, dalej: ustawa ocenowa.
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ochrony przyrody, dla ktérych jego opracowanie ma charakter obowigzkowy. Kierujac
sie takimi zalozeniami, ustawodawca w art. 20 u.o.p. okreslit szczegélowy przebieg prac
nad projektem planu ochrony, zalozenia, jakie powinien uwzglednia¢, oraz jego elemen-
ty sktadowe'>. W literaturze przedmiotu w planach ochrony opracowywanych dla obsza-
réow Natura 2000 wyrdznia sie czeSci:

» bedace przedmiotem (trescia) planéw ochrony i zadan ochronnych dla obszaru

Natura 2000;

» opisowo-identyfikacyjne (np. identyfikacja wystepujacych na terenie chronionym

zagrozen);

» integrujace, obejmujgce uwarunkowania przyrodnicze, spoleczne i gospodarcze;

» ochronno-monitorujace (dzialania ochronne czy monitorowanie stanu zasobow

przyrody);

» yrelacyjne”, ktore definiuje jako oddzialywanie planu ochrony albo zadan ochron-

nych na akty planowania®.

Nie ma zadnych przeszkdéd formalnych przeciwko pomocniczemu stosowaniu tego
podziatu w przypadku planéw ochrony opracowywanych dla pozostalych form ochrony
przyrody. Rola wszystkich planéw ochrony, bez wzgledu na forme ochrony przyrody, dla
ktorej zostaly opracowane, jest bowiem taka sama. Przeprowadzony podzial ulatwia prak-
tyczng oceng, w jakim zakresie postanowienia planéw ochrony sg przepisami prawa po-
wszechnie obowigzujacego, ktdre musza znajdowac bezposrednie zastosowanie w procesie
tworzenia planéw ogdlnych, a w jakim zakresie musza one zostac jedynie uwzglednione
w procesie tworzenia planéw ogolnych.

W orzecznictwie, oceniajac postanowienia planéw ochrony, zwraca si¢ uwage, ze
»plany ochrony parkéw krajobrazowych stanowia jedynie wskazowki i wytyczne dla ak-
tow prawa miejscowego. Zawarte w planie ochrony ustalenia do studiéw uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin oraz planéw zagospodarowania
przestrzennego, adresowane sg do organéw uchwalajacych studia i plany, nie moga nato-
miast by¢ uznane za samoistne zakazy, wywierajace bezposrednie skutki prawne. Ustale-
nia te powinny by¢ uwzglednione przy sporzadzaniu aktéw planistycznych, nie maja jed-
nak wiazacego charakteru w sprawach o ustalenie warunkéw zabudowy, jak i nie maja
wigzgcego charakteru w sprawach pozwolenia na budowe. A zatem tres¢ § 14 ust. 9 pkt 10
zalacznika Nr 1 do ww. uchwaty rozwazana w zwiazku z art. 35 ust. 1 pkt 1 Prawa bu-
dowlanego nie moze normatywnie stanowic¢ przeszkody do uzyskania pozwolenia na bu-
dowe”™. Przytoczony poglad mimo zmiany stanu prawnego nie ulegl dezaktualizacji,
gdyz plan ogdlny ma spetnia¢ podobna rolg jak dotychczas studium kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy.

W zwigzku z tym w praktyce postanowienia planéw ochrony nie zawsze musza by¢
precyzyjne. Organy odpowiedzialne za opracowywanie aktéw planowania w proce-
sie tworzenia, ktdre muszg by¢ uwzglednione, odpowiadaja natomiast za to, aby proces

12 K. Gruszecki, Komentarz do art. 20, [w:] Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2024.

13 M. Baran, B. Iwanska, ,Ustalenia” i ,wskazania” jako element plandw ochrony..., s. 66 oraz cytowana tam
literatura.

14 Wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2022 r., II OSK 3865/19, Legalis nr 2861940.
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uwzglednienia ograniczen wynikajacych z planéw ochrony byt wlasciwy i skuteczny. Na
taka konieczno$¢ wskazuje posrednio poglad przyjmujacy, ze ,,plan urzadzenia lasu, po-
przez wlaczenie w jego ramy programu ochrony przyrody, jest takze instrumentem
ochrony srodowiska, a z tego wynika, ze dane dotyczace opracowania czy realizacji takie-
go instrumentu, takze pod wzgledem podmiotéw uczestniczacych w tym procesie, sg in-
formacjami dotyczacymi srodowiska. Wskazane dziatania, wynikajace z planu urzadze-
nia lasu, s3 jednoznacznie nakierowane na ochrone srodowiska, a zatem wplyw na stan
srodowiska, ktérego elementem jest las™*. Przytoczony poglad odnosi si¢ co prawda bez-
posrednio do planéw urzadzenia lasu, te ostatnie tak jak plany ogélne sg jednak aktami
planowania. W zwiazku z tym wypowiedziany poglad moze by¢ odpowiednio wykorzy-
stany takze w procesie planowania przestrzennego.

W zwiazku z tym nie budzi watpliwosci, Ze rozwigzania wprowadzone w planie ogol-
nym nie moga pozostawa¢ w opozycji do postanowien planéw ochrony. W zakresie
okreslonym w art. 20 ust. 4a u.o.p. postanowienia planéw ochrony parkéw krajobrazo-
wych znajdujg bezposrednie zastosowanie. W pozostalym zakresie powinny zosta¢ nato-
miast uwzglednione. Niestety w zadnym z przepiséw nie wskazuje si¢, po spetnieniu ja-
kich standardéw warunek ten bedzie nalezalo uznac za zrealizowany. Pomocne mogg sie
w tym zakresie okaza¢ postanowienia art. 105 ust. 5 u.o.p., zgodnie z ktérym ,,zadania
w zakresie ochrony przyrody wykonuje samodzielnie miejscowy nadlesniczy, zgodnie
z ustaleniami planu ochrony parku krajobrazowego, uwzglednionym w planie urzadzenia
lasu”. Przepis ten nie odnosi si¢ co prawda bezposrednio do planéw ogélnych. Wskazuje
jednak, w jaki sposob ograniczenia wynikajgce z planéw ochrony powinny by¢ realizowa-
ne w praktyce. W przytoczonym rozwigzaniu ustawodawca z jednej strony ograniczyt
bowiem kompetencje dyrektora parku krajobrazowego w tych przypadkach, gdy na tere-
nie parku znajduja si¢ tereny zarzadzane przez Panstwowe Gospodarstwo Le$ne Lasy
Panstwowe, powierzajac zadania w zakresie ochrony przyrody miejscowemu nadlesni-
czemu. Z drugiej natomiast strony ograniczyl swobode Laséw Panstwowych, wskazujac,
w jaki sposob musza by¢ realizowane zadania w zakresie ochrony przyrody. Z przytoczo-
nego rozwigzania wynika wiec jednoznacznie, ze podejmowane na terenie parku krajo-
brazowego dzialania muszg by¢ realizowane zgodnie z ustaleniami planu ochrony parku
krajobrazowego, ktérego postanowienia musza by¢ uwzglednione w planie urzadzenia
lasu. Podobne standardy powinny by¢ spelnione réwniez w przypadku planéw ogdlnych.
Dlatego tez warto rozwazy¢ wprowadzenie analogicznych rozwigzan réwniez we wszyst-
kich przypadkach gospodarowania przestrzenig na terenie powierzchniowych form
ochrony przyrody, dla ktérych opracowano plany ogélne.

Motywacja lezaca u podstaw wprowadzenia tego ograniczenia jest oczywista — gospo-
darka lesna, zgodnie z postanowieniami art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 28 wrze$nia 1991 r.
o lasach'®, powinna by¢ prowadzona w sposéb racjonalny z uwzglednieniem ochrony
srodowiska, a jej podstawg sg plany urzadzenia lasu. W zwigzku z tym nie ma potrzeby
dublowania kompetencji organéw administracji w zakresie gospodarki lesnej. Dlatego
tez za wystarczajace w tym zakresie nalezy uzna¢ uwzglednienie w planach urzadzenia

15 Wyrok NSA z dnia 22 maja 2024 r., IIT OSK 48/23, LEX nr 3721109.
16 Tj. Dz.U. 22025 r. poz. 567 z pdzn. zm.
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lasu postanowien wynikajacych z planu ochrony parku krajobrazowego'”. Wydaje sig, ze
nie ma zadnych przeszkéd formalnych do wprowadzenia analogicznych rozwigzan do
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Mogloby to bowiem wplynaé
na ograniczenie watpliwosci interpretacyjnych, a przez to poprawic skuteczno$¢ ochrony
srodowiska. Ponadto przyspieszyloby to proces uzgodnien. Dzigki uregulowanej $ciezce
»implementacji” postanowien planéw ochrony do planéw ogélnych organy sporzadzaja-
ce te dokumenty w mniejszym stopniu beda narazone na problemy na etapie uzgadnia-
nia czy opiniowania projektow planéw ogélnych przez organy ochrony $rodowiska.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage, ze zawarte w planach ochrony ,,ustale-
nia” albo ,wskazania”, dotyczace eliminacji lub ograniczenia zagrozen wewnetrznych lub
zewnetrznych, maja stuzy¢ skutecznej realizacji celow wskazanych w planach ochrony
opracowanych dla konkretnej formy ochrony przyrody. Podkresla sie réwniez, ze kon-
strukcja ,ustalen” i ,wskazan” dla aktéw planowania wymaga wprowadzenia wynikaja-
cych z nich wladczych ustalen bezposrednio do aktu planowania'®. W zwigzku z tym
ograniczenia te musza zosta¢ wprowadzone do dokumentéw planistycznych, w tym przy-
padku planéw ogolnych. Na kanwie rozwigzan okreslajacych relacje migedzy postanowie-
niami planéw ochrony a postanowieniami aktéw planowania przestrzennego wskazuje
sie bowiem, ze normy zawarte w ,,ustaleniach” i ,wskazaniach” to normy wladcze (czyli
oddzialujace na tres¢ dokumentéw planistycznych przyjmowanych na poziomie gminy)
w zakresie odnoszacym si¢ do terendw, dla ktorych ,ustalenia” i ,wskazania” zostaly
przyjete". Nie ma zadnych podstaw formalnych do odmiennego traktowania relacji mie-
dzy postanowieniami planéw ogélnych a postanowieniami planéw ochrony. W zwigzku
z tym ,,ustalenia” i ,wskazania” s czescig instytucji prawnej, jaka jest plan ogélny, ,,bedac
w stosunku do niego w relacji nadrzednosci, w tym znaczeniu, Ze tresci wyrazone w »usta-
leniach« i »wskazaniach« sg priorytetowe i wiazace (jako wynikajace z aktéw planowania

specjalistycznego) dla aktéw planowania ogdlnego™.

4.Sposéb uwzglednienia postanowien planéw ochrony w planach ogdlnych

W teorii prawa przyjmuje sie, ze podstawg stosowania prawa moga by¢ normy zrekon-
struowane z roznych zrédet prawa, a rekonstrukcja ta musi uwzglednia¢ wszystkie wy-
stepujace elementy?’. Jednocze$nie zwraca si¢ uwage na konieczno$¢ uwzglednienia
w tym procesie rowniez innych faktéw prawotworczych?. Taki charakter niewatpliwie
moga mie¢ postanowienia planéw ochrony w czesci, w jakiej nie sa powszechnie obo-
wigzujacymi przepisami prawa. Potwierdzeniem tego jest stanowisko zaprezentowane

17 K. Gruszecki, [w:] Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2024, art. 105.

18 J. Letowski, Miejsce i funkcja planowania w dziatalnosci administracji, ,Studia Prawnicze” 1983, nr 1, s. 154.
19 Ibidem, s. 154.

20 M. Baran, B. Iwanska, ,,Ustalenia” i ,wskazania” jako element planéw ochrony..., s. 67.

21 Z. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa 1978, s. 59.

22 'W. Jakimowicz, Wykladnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2006, s. 384.
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w doktrynie, przyjmujace, ze ,$rodki planistyczne stanowig podstawowe instrumenty
prawne zmierzajace do realizacji celéw ochrony przyrody”>. Dlatego uznaje sig, Ze nor-
ma planowa, w analizowanym przypadku wynikajaca z planu ochrony, nie okresla, jak
nalezy si¢ zachowac, aby zrealizowacd cel, lecz wskazuje, jaki cel wyznaczony przez pra-
wodawce musi zosta¢ osiggniety. Jest wiec on z gory okreslony, a adresat norm nie ma
w tym zakresie zadnego wyboru*. W zwigzku z tym ,,poszukiwanie przez organ admini-
stracji norm zadaniowych warunkuje sposob czynienia przez niego uzytku z uzyskanych
kompetencji, a dokonane na podstawie odkodowanych norm zadaniowych ustalenia
w tym zakresie wplywaja z kolei bezposrednio na sposéb stosowania prawa prze ten or-
gan, w tym i w znacznym stopniu na procesy wykladni’*. Za takim podejsciem przema-
wia wyktadnia celowo$ciowa postanowient obowigzujacych planéw ochrony. Tylko w ten
sposob mozliwa bedzie bowiem skuteczna ochrona waloréw przyrodniczych wystepuja-
cych na terenie form ochrony przyrody. W zwiazku z tym w przypadkach watpliwosci co
do zgodnosci postanowien planéw ogdlnych z planami ochrony nalezalo bedzie tak in-
terpretowaé postanowienia tych pierwszych, aby w ten sposéb wyeliminowa¢ wszelkie
watpliwosci. Jesli za§ w procesie wykladni zgodno$¢ pomiedzy postanowieniami oma-
wianych planéw nie bedzie mogla by¢ osiagnieta, to nalezalo bedzie rozwazy¢, czy nie
jest to przestanka kwestionowania postanowien planu ogoélnego w tym zakresie.

W procesie ustalania wplywu postanowien planéw ochrony na plany ogdlne istotna
role odgrywa réwniez fakt, ze normy zawarte w planach ochrony przynaleza do szeroko
rozumianego prawa ochrony $rodowiska, determinujac w ten sposéb postanowienia in-
nych aktéw planowania (w tym przypadku planéw ogdlnych), a w nastepstwie przekltadaja
sie na ich wyktadni¢®. Uwzglednienie w procesie tworzenia i interpretacji postanowien
aktéw planowania norm nalezacych do prawa ochrony $rodowiska umozliwia réwniez
wywazanie sprzecznych intereséw, ktdre sprowadzaja si¢ do potrzeby ochrony srodowiska,
z jednej strony, i dopuszczalno$ci wykorzystywania jego i jego zasobow z drugiej strony?’.

Plan ogdlny zgodnie z postanowieniami art. 13b u.p.z.p. w zakresie wptywu na $rodo-
wisko przyrodnicze zostal ograniczony do:

a) ustalenia stref planistycznych,

b) wprowadzenia gminnych standardéw urbanistycznych,

c) okreslenia obszaréw uzupelnienia zabudowy.

W praktyce wigc gmina z jednej strony ma bardzo duze pole manewru przy wyzna-
czaniu poszczegdlnych stref planistycznych. Z drugiej natomiast plan ogélny ma niewie-
le miejsca na implementacje wymagan w zakresie ochrony srodowiskowej. W glownej
mierze bedzie si¢ to przejawialo w wyznaczaniu konkretnych stref planistycznych, ktdre
moga stuzy¢ realizacji celow zwigzanych z ochrong przyrody. Ten stopien generalizacji

23 K. Wlazlak, Racjonalnos¢ planowania w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 185.

24 W. Jakimowicz, Wykladnia w prawie administracyjnym, s. 413.

25 Ibidem, s. 414-445.

26 J. Gozdziewicz-Biechonska, Wyktadnia norm planowych w prawie ochrony srodowiska - zagadnienia
wstepne, ,Studia Prawnicze KUL” 2018, nr 2, s. 36.

27 J. Stelmasiak, Interes indywidualny a interes publiczny w ochronie srodowiska w obszarze specjalnym
o charakterze ekologicznym, Rzeszow 2013, s. 147-148.
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ustalen zwigzanych z ochrong srodowiska rodzi jednak wiele watpliwosci co do sposobu
implementacji wymagan ochrony srodowiska przyrodniczego w tych przypadkach,
w ktérych bedzie to wymagane, oraz odpowiedniego uwzglednienia tych rozwigzan, kto-
re nie wymagajg implementacji z uwagi na ich powszechne obowigzywanie. Przykladem
wymagajacym implementacji do planu ogélnego bedzie wystepowanie w granicach ob-
szaru chronionego, dla ktérego ustanowiono plan ochrony, siedliska gatunku chronione-
go, ktérego wystepowanie potwierdzono w ramach inwentaryzacji przyrodniczej na da-
nym obszarze. W takim przypadku jest niezbedne wprowadzenie w planie ogélnym
strefy planistycznej ograniczajacej mozliwos$¢ przeksztalcen terenu (strefy otwartej).
W przeciwnym razie plan ogélny nie bedzie stuzyl skutecznej realizacji zadan zwigza-
nych z ochrong przyrody. W praktyce takie dzialanie moze si¢ okaza¢ niewystarczajace.
W zwigzku z tym moze zachodzi¢ konieczno$¢ wyznaczenia strefy o szerszym potencjal-
nym katalogu dziatan, wsrod ktorych sg takie zapewniajace ochrone cennego elementu
srodowiska, jak i takie potencjalnie ingerujace w jego strukture (strefa wielofunkcyjna
z zabudowa mieszkaniowa/zagrodowa lub strefa produkcji rolniczej). Kazdy przypadek
bedzie wigc wymagat zindywidualizowanej oceny, na ktérg wplyw beda mialy zaréwno
czynniki srodowiskowe, jak i te zwigzane z gospodarka przestrzenig. W obecnym stanie
brak jest bowiem zobiektywizowanych kryteriow utatwiajacych jej przeprowadzenie.

Konieczno$¢ taka posrednio wynika jednak z postanowien art. 13 pkt 3 lit. b u.p.z.p.,
w ktérym wprowadzono obowiazek uwzglednienia w procesie opracowywania planéw
ogolnych znajdujacych sie na terenie gminy form ochrony”®. W zwiazku z tym brak
uwzglednienia w planie ogdélnym lub wprowadzenie rozwigzan sprzecznych z przepisami
szczegolnymi doprowadzi do naruszenia zasad sporzadzania planu ogolnego. To za$ bedzie
podstawg ich wyeliminowania z obrotu prawnego przez wojewode lub sad administracyjny.

Dlatego tez nalezy uznac¢, ze powigzanie planu ogoélnego z postanowieniami planéw
ochrony jest aktualnie niewystarczajace. Plan ogoélny zawiera bardzo malo rozwiazan po-
$wieconych bezposrednio ochronie przyrody. W zwigzku z tym mozna postawic teze, ze
w wyniku brakéw regulacyjnych dochodzi do powstania luki regulacyjnej. ,Przede
wszystkim obejmuje to zagadnienia zwigzane z krajobrazem kulturowym, otoczeniem
zabytku, wlasciwym ksztattowaniem struktur osadniczych, a takze wskazania potrzeb
ochrony zabytkéw archeologicznych™.

W zwiazku z tym granica uznania ocenianych rozwigzan za prawidtowe bedzie ich
pozostawanie w zgodzie z interesem publicznym, ktérego rodzajem jest skutecznos¢
ochrony srodowiska. W doktrynie podkresla si¢ bowiem, ze stan srodowiska wptywa na
jako$¢ zycia spoleczenstwa. ,Im lepszy jest stan srodowiska, w ktérym zyje, tym lepsza
jest jakos¢ jednostki. Organy odpowiedzialne za ochrong $rodowiska posrednio chronig
wigc rowniez zycie i zdrowie cztowieka™.

28 Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, 2023, Legalis, komen-
tarz do art. 13b, nt 1.

29 A. Fogel, Co zamiast studium uwarunkowan? Ochrona zabytkéw w polityce przestrzennej gminy w zakre-
sie ochrony zabytkow po nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ,,Samorzad
Terytorialny” 2024, nr 6, s. 46.

30 B. Rakoczy, Wykladnia in dubio pro naturam w prawie polskim, ,,Studia Prawnicze KUL” 2018, nr 2,
s. 93.
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Przyjmujac zalozenie, ze dzialalno$¢ organéw administracji ma charakter celowy oraz
podejmowana jest w granicach okreslonych przez obowigzujace przepisy prawa, to ,tak-
ze interpretator i nie moze akceptowac takiego znaczenia przepisu, ktére byloby pozba-
wione jakiegokolwiek ratio legis”*'. Podstawowym kryterium w procesie tworzenia oraz
wykladni przepiséw prawa ochrony srodowiska jest realizacja celu publicznego, ktorego
rodzajem jest skuteczna ochrona sktadnikéw $rodowiska, takze w sytuacji, gdy regulacje
prawne s3 niejasne, a intencje ustawodawcy sa malo precyzyjne®. Efekt ten z reguly be-
dzie osiggany przy wykorzystaniu wykladni celowosciowej, ktéra ma za zadanie wypra-
cowanie takiej interpretacji konkretnego przepisu, ktéra umozliwi skuteczng realizacje
celu wskazanego przez prawodawce®. Analizujgc zagadnienia zwigzane z osiagnieciem
konkretnego celu, nie mozna zapomina¢ réwniez o wykladni dynamicznej bedacej prze-
jawem elastyczno$ci prawa w procesie jego wykladni*. Umozliwi to uwzglednienie kon-
tekstu spolecznego, ekonomicznego, a takze aksjologicznego, ktdre lezaly u podstaw
wprowadzania konkretnych rozwiazan®. W zwiazku z tym w przypadku watpliwosci,
w jaki sposéb postanowienia planéw ochrony powinny zosta¢ uwzglednione w planach
ogolnych, nalezy sie kierowac celem wprowadzenia planéw ochrony, ktérym jest ochro-
na srodowiska.

5. Kontrola prawidtowosci sporzadzenia planéw ogélnych

Z przeprowadzonych rozwazan wynika, ze plany ogélne zgodnie z postanowieniami
art. 13a ust. 7 u.p.z.p. s przepisami prawa miejscowego. W zwigzku z tym jako rozwigza-
nia o takim charakterze podlegaja kontroli sprawowanej przez sady administracyjne na
podstawie rozumienia art. 3 § 2 pkt 5 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami ad-
ministracyjnymi*. Na tej podstawie kontrolowane s3 bowiem ,,akty prawa miejscowego
organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rza-
dowej”. W zwigzku z tym na tej podstawie wlasciwy sad powinien dokonywac oceny pra-
widlowosci rozwigzan wprowadzanych w przedlozonych do kontroli zgodnosci z pra-
wem planach ogdlnych, uwzgledniajac przedstawione wyzej relacje miedzy planami
og6lnymi a planami ochrony. Jezeli zatem z jakiego§ powodu postanowien planu ogélne-
go nie da si¢ pogodzi¢ z postanowieniami planéw ochrony, z uwagi na jego sprzeczno$c¢
z celami ochrony, to taki plan powinien podlega¢ w calosci lub czesci wyeliminowaniu
z obrotu prawnego. Dlatego jednym z kryteriéw przeprowadzanej na tej podstawie oce-
ny bedzie zgodno$¢ z postanowieniami opracowanych planéw ochrony. W przypadku

31 K. Lewandowska, T. Lewandowski, Wyktadnia celowosciowa i jezykowa w prawie administracyjnym. Wy-
tyczne doktryny i praktyczny przyktad ich zastosowania, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 9, s. 20.

32 K. Lewandowska, T. Lewandowski, Wykladnia celowosciowa i jezykowa w prawie administracyjnym, s. 20.

33 'W. Jakimowicz, Wykladnia w prawie administracyjnym, s. 183.

34 B. Brzezinski, Wstep do nauki prawa podatkowego, Torun 2003, s. 208.

35 J. Wréblewski, Zagadnienia wyktadni prawa ludowego, Warszawa 1959, s. 313.

36 Tj. Dz.U.z2026 r. poz. 143.
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stwierdzenia sprzecznosci przedlozonych planéw urzadzenia lasu z postanowieniami
planéw ochrony minister powinien odmoéwic ich zatwierdzenia, wskazujac, w jakim za-
kresie wymagaja one poprawienia.

Konkluzje

Uwzgledniwszy powyzsze rozwazania, aby odpowiedzie¢ na postawione na wstepie pyta-
nia, trzeba przyja¢, ze postanowienia planéw ochrony musza zosta¢ uwzglednione w pla-
nach ogoélnych w caloéci, w zakresie, w jakim stuzg realizacji celéw ochrony przyrody,
z ktérych powodu zostala powolana do zycia konkretna forma ochrony przyrody, dla ktd-
rej opracowano plan ochrony. Ustawodawca nie okresla precyzyjnie, w jaki sposéb to
~uwzglednienie” powinno zosta¢ zrealizowane w konkretnym przypadku. W zwiazku
z tym podmioty tworzgce plan ogdlny maja w tym zakresie pewng swobode dzialania. Nie
ma ona jednak charakteru nieograniczonego. Granica swobody sg bowiem wartos$ci przy-
rodnicze, z ktérych powodu wystepowania zostala powotana do zycia konkretna forma
ochrony przyrody oraz zostal okreslony sposéb ich ochrony w przyjetym planie ochrony.
Jezeli zatem w konkretnym przypadku z przeprowadzonej oceny bedzie wynikalo, ze po-
stanowienia planu ogdélnego moga doprowadzi¢ do zniszczenia chronionych wartosci
przyrodniczych, to nalezalo bedzie uzna¢, ze pozostaja one w sprzecznosci z przepisami
prawa bedacymi podstawa objecia ochrong konkretnego skladnika srodowiska przyrod-
niczego, a przejawem tego naruszenia bedzie sprzecznos¢ z postanowieniami przyjetych
planéw ochrony. Wprowadzenie tych ostatnich byto bowiem poprzedzone przeprowadze-
niem oceny, w trakcie ktdrej zinwentaryzowane zostaly wszystkie potencjalne zagrozenia
dla chronionych skladnikéw $rodowiska oraz wypracowano rozwigzania majace stuzy¢
ich eliminacji. Ich odzwierciedleniem sg za$ postanowienia planu ochrony.

Postanowienia planéw ochrony w Zadnym razie nie moga by¢ w planie ogélnym
uwzgledniane wybidrczo. Wszystkie one facznie stuzg bowiem realizacji skutecznej ochro-
ny przyrody, na konkretnym terenie. W zwigzku z tym nalezy uzna¢, ze do osiagniecia
tego celu niezbedna jest realizacja wszystkich postanowien planéw ochrony konkretnego
obiektu chronionego. Dzialania te powinny by¢ za$ podejmowane na kazdym etapie ko-
rzystania ze srodowiska. W przeciwnym razie niektére postanowienia planéw ochrony
w praktyce bylyby zbedne. Ocena celowosci ich wprowadzenia byta jednak dokonywana
na etapie przyjmowania planu ochrony. Jezeli wéwczas uznano, ze konkretne postanowie-
nia s3 niezbedne do zapewnienia skutecznosci ochrony srodowiska, to nie moga by¢ one
pomijane na kolejnych etapach stosowania prawa, ktdre réwniez majg gwarantowac sku-
tecznos¢ ochrony srodowiska. W zwiazku z tym wszystkie postanowienia planu ochrony
wplywajace na gospodarowanie przestrzenig powinny znajdowac swoje odzwierciedlenie
w planie ogélnym. W przeciwnym razie nie bedzie gwarancji, ze gospodarka przestrzenia
jest prowadzona zgodnie z ustaleniami wprowadzonego planu ochrony. Za takim podej-
$ciem przemawia wyktadnia celowosciowa postanowien planéw ochrony. Tylko w ten
sposdb mozliwa bedzie skuteczna ochrona waloréw przyrodniczych wystepujacych na te-
renie form ochrony przyrody, dla ktérych plan ochrony zostat wprowadzony.
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W zwigzku z tym nalezy uzna¢, ze wszystkie ustalenia wprowadzonego planu ochro-
ny, wigzace sie z ochrona przyrody na terenach, dla ktérych opracowywany jest plan
ogolny, maja walor wigzacy dla gmin wprowadzajacych plany ogélne. Jak juz bowiem
o tym wspomniano, wprowadzenie planéw ochrony poprzedzone bylo przeprowadze-
niem oceny oddzialywania na $rodowisko oraz konsultacjami spotecznymi, w trakcie
ktorych wszystkie podmioty (w tym réwniez gminy realizujace zadania zwigzane z go-
spodarka przestrzenig) mialy mozliwos¢ przedstawienia swojego stanowiska co do pro-
ponowanych w planie ochrony rozwiazan. Dlatego tez po ich wejsciu w Zycie s3 one nimi
zwigzane w procesie opracowywania planéw ogolnych.

Dlatego tez w praktyce z punktu widzenia koniecznosci uwzglednienia postanowien
planéw ochrony w planach ogdlnych nie ma znaczenia, czy s to postanowienia planow
ochrony, o ktérych mowa w art. 20 ust. 4a u.o.p. w zakresie, w jakim sg one przepisami
prawa miejscowego, czy tez sa to pozostale postanowienia planéw ochrony. Réznica jest
tylko taka, ze w zakresie wynikajacym z art. 20 ust. 4a u.o.p. postanowienia planow
ochrony bezposrednio wigza wszystkie podmioty korzystajace ze srodowiska na terenie
parkow krajobrazowych i w tym zakresie ich postanowienia nie powinny by¢ nawet im-
plementowane do planéw ogolnych, gdyz mogloby to doprowadzi¢ do wadliwej interpre-
tacji, dokonywanej w oderwaniu od postanowien planu ochrony. W pozostalym zakresie
natomiast postanowienia planéw ochrony nie wywoluja skutkow w sferze zewnetrzne;j.
Nie oznacza to jednak automatycznie, ze moga one by¢ pomijane w procesie opracowy-
wania planéw ogdlnych. Okreslaja one bowiem, jakie zagadnienia moga wptywac na
skuteczno$¢ ochrony przyrody. Uwzglednienie ich postanowien w planach ogélnych po-
zwoli zatem na poprawe skutecznos$ci ochrony przyrody w procesie planowania. Sposéb,
w jaki cel ten bedzie osiagniety, nie zostal jednak zdeterminowany przepisami prawa.
W przypadku gmin opracowujacych plany ogélne ograniczenia wynikajace z planu
ochrony muszg zosta¢ uwzglednione w planie ogélnym. W tych zakresie podmioty opra-
cowujace plan ogélny maja jednak pewnag swobode. Jej granica jest jednak zgodnos¢
dziatan przewidzianych w planie ogélnym z celami ochrony $rodowiska wynikajacymi
m.in. z implementacji planéw ochrony.

W zwigzku z tym brak uwzglednienia w planie ogélnym niektdérych ustalen wynika-
jacych z planu ochrony moze uzasadnia¢ twierdzenie, ze prowadzona na tej podstawie
gospodarka przestrzenia nie realizuje w praktyce celéw wynikajacych z planu ochrony
konkretnego obiektu chronionego, a co za tym idzie prowadzona w ten sposob gospo-
darka przestrzenig moze by¢ uznana za wadliwg.
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