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   Na gruncie obowiązującej od jedenastu lat, wielokrotnie nowelizowanej ustawy z 16 października 1991 o ochronie przyrody (tekst jednolity Dz.U. 2001 Nr 99, poz. 1079 ze zm.) wyróżnia się trzy podstawowe kierunki ochrony przyrody, które nazywane są zwykle: 

1) ochroną obszarową obejmującą parki narodowe, rezerwaty przyrody, parki krajobrazowe i obszary chronionego krajobrazu, tworzące łącznie krajowy system obszarów chronionych, 

2) ochroną obiektową (indywidualną) obejmującą pomniki przyrody, stanowiska dokumentacyjne, użytki ekologiczne, zespoły przyrodniczo-krajobrazowe i parki gminne, 

3) ochroną gatunkową dziko występujących roślin i zwierząt oraz ich siedlisk. 

   Planowanie ochrony związane jest tylko z ochroną obszarową. Według art. 35 ustawy o ochronie przyrody określenie obszarów poddanych ochronie, ustalenie otulin (stref ochronnych) oraz zasad zagospodarowania tych obszarów następuje stosownie do krajowej strategii ochrony i umiarkowanego użytkowania różnorodności biologicznej oraz wynikającego z niej planu działań. Taką strategię i program działań sporządza minister właściwy do spraw środowiska, a zatwierdza Rada Ministrów. To są podstawowe instrumenty koncepcyjne w ochronie przyrody, sporządzane na szczeblu kierownictwa państwa. Obok nich doniosłe znaczenie mają plany ochrony trzech podstawowych form ochrony obszarowej: parków narodowych, rezerwatów przyrody i parków krajobrazowych. Plany te czynię przedmiotem mego wystąpienia. 

Krajowy system obszarów chronionych w Polsce

   Przed przystąpieniem do analizy planów ochrony wypadnie pokrótce przedstawić krajowy system obszarów chronionych w dzisiejszym kształcie. 

   Park narodowy jest najwyższą formą ochrony przyrody. Obejmuje obszar chroniony, wyróżniający się szczególnymi wartościami naukowymi, przyrodniczymi, społecznymi, kulturowymi i wychowawczymi, o powierzchni nie mniejszej niż 1000 ha, na którym ochronie podlega całość przyrody oraz swoiste cechy krajobrazu. Wszelkie działania na terenie parku narodowego podporządkowane są ochronie przyrody. Funkcja ochronna parku narodowego ma pierwszeństwo przed wszystkimi innymi funkcjami. 

   Kompetencja do tworzenia parków narodowych przysługuje Radzie Ministrów, która czyni to rozporządzeniami. Parkiem narodowym zarządza dyrektor tego parku, który na terenie parku narodowego wykonuje zadania i kompetencje wojewody z zakresu ochrony przyrody. 

   Obecnie mamy w Polsce 23 parki narodowe, zajmujące łącznie powierzchnię 306 tys. ha, co stanowi 1 % terytorium kraju. Powierzchnia poszczególnych parków narodowych jest zróżnicowana: od największego Biebrzańskiego zajmującego blisko 60 tys. ha, do najmniejszego Ojcowskiego zajmującego niewiele ponad 2 tys. ha. 

   Rezerwat przyrody jest obszarem obejmującym zachowane w stanie naturalnym lub mało zmienionym ekosystemy, w tym siedliska przyrodnicze, a także określone gatunki roślin i zwierząt, elementy przyrody nieożywionej, mające istotną wartość ze względów naukowych, przyrodniczych, kulturowych bądź krajobrazowych. Każdy rezerwat ma własny, indywidualny cel ochrony. 

   Kompetencja do uznawania za rezerwaty przyrody przysługuje: 

· zasadniczo wojewodzie, który czyni to rozporządzeniem, 

· wyjątkowo ministrowi właściwemu do spraw środowiska, który może rozporządzeniem uznać za rezerwat przyrody, jeżeli obowiązek utworzenia rezerwatu wynika z zobowiązań międzynarodowych, a wojewoda rezerwatu nie utworzył. 

   W rozporządzeniu może być określony organ sprawujący bezpośredni nadzór nad rezerwatem. 

   Obecnie mamy w Polsce 1307 rezerwatów przyrody, zajmujących łącznie 148 tys. ha, co stanowi 0,5 % terytorium kraju. 

   Park krajobrazowy jest obszarem chronionym ze względu na wartości przyrodnicze, historyczne i kulturowe, a celem jego utworzenia jest zachowanie, popularyzacja i upowszechnianie tych wartości w warunkach zrównoważonego rozwoju. Grunty rolne, leśne i inne nieruchomości znajdujące się w granicach parku krajobrazowego pozostawia się w gospodarczym wykorzystaniu. 

   Kompetencja do utworzenia parku krajobrazowego przysługuje wojewodzie, który czyni to rozporządzeniem. Parkiem krajobrazowym zarządza dyrektor tego parku. Parki krajobrazowe mogą być łączone w zespoły, wówczas organem zarządzającym jest dyrektor zespołu parków krajobrazowych. 

   Obecnie mamy w Polsce 119 parków krajobrazowych, zajmujących łącznie blisko 2,5 mln ha, co stanowi blisko 8 % terytorium kraju. Najważniejsze zespoły parków krajobrazowych to Zespół Jurajskich Parków Krajobrazowych, Zespół Parków Krajobrazowych Gór Świętokrzyskich, Dolnośląski Zespół Parków Krajobrazowych. 

   Obszar chronionego krajobrazu jest terenem chronionym ze względu na: 

1) wyróżniające się krajobrazowo tereny o zróżnicowanych ekosystemach, wartościowe w szczególności ze względu na możliwość zaspokajania potrzeb związanych z masową turystyką i wypoczynkiem, lub 

2) istniejące lub odtwarzane korytarze ekologiczne. 

   Celem tworzenia obszarów chronionego krajobrazu może być w szczególności zapewnienie powiązania terenów poddanych ochronie w system obszarów chronionych. 

   Kompetencja do wyznaczania obszarów chronionego krajobrazu przysługuje wojewodzie, który czyni to rozporządzeniem, ale jeżeli wojewoda tego nie zrobi, obszar chronionego krajobrazu może wyznaczyć także rada gminy uchwałą. Obszary chronionego krajobrazu nie są wyodrębniane w jednostki organizacyjne, nie mają więc swojej administracji. 

   Tą formą prawną ochrony objęto w Polsce ponad 7 mln ha, co stanowi blisko 23 % terytorium kraju.  

   Przytoczone liczby wskazują, że różnymi formami ochrony obszarowej objęto w Polsce ponad 10 mln ha, co stanowi łącznie 32,5 % terytorium kraju. Zdecydowanie wszakże dominują obszary chronionego krajobrazu, które nie mają swojej administracji i nie są obejmowane planowaniem specjalnym. 

   Na reżim prawny parku narodowego, rezerwatu przyrody, parku krajobrazowego i obszaru chronionego krajobrazu składają się zakazy i ograniczenia wprowadzone w akcie kreującym daną formę ochrony przyrody, które jako wydane z upoważnienia ustawy niewątpliwie mają moc powszechnie obowiązującą. Ponadto obowiązują powszechnie zakazy i ograniczenia płynące wprost z ustawy o ochronie przyrody, np. zakazy budownictwa na terenach parków narodowych i rezerwatów przyrody, obowiązek uzgadniania z wojewodą niektórych decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w parkach krajobrazowych i na obszarach chronionego krajobrazu.  Naruszenie zakazów lub ograniczeń obowiązujących na obszarach chronionych (wszystkich czterech) jest co najmniej wykroczeniem z art. 58 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody, w najpoważniejszych zaś sytuacjach – przestępstwem z art. 181, 187 lub 188 Kodeksu karnego. 

   Podstawowym zadaniem planów ochrony związanych tylko z trzema formami: parkami narodowymi, rezerwatami przyrody i parkami krajobrazowymi – jest „rozpisanie w przestrzeni” reżimu prawnego parku bądź rezerwatu. 

Początki planów ochrony

   Plany ochrony parków narodowych, rezerwatów przyrody i parków krajobrazowych jako instytucje prawne zostały wprowadzone ustawą z 16 października 1991 o ochronie przyrody (tekst pierwotny Dz.U. 1991 Nr 114, poz. 492). W tekście pierwotnym ustawy odnośne przepisy o planach ochrony  miały treść następującą: 

   Art. 14. (...) 9. Dla obszaru parku narodowego wraz z otuliną sporządza się plan ochrony. Plan ten zatwierdzany jest przez Ministra Ochrony Środowiska, Zasobów Naturalnych i Leśnictwa. Zawarte w planie ustalenia są wiążące przy sporządzaniu planów zagospodarowania przestrzennego. 

(...) 

   Art. 23. (...) 4. Dla rezerwatu przyrody sporządza się plan ochrony, zatwierdzany przez Ministra Ochrony Środowiska, Zasobów Naturalnych i Leśnictwa. 

(...) 

   Art. 24. (...) 9. Dla parku krajobrazowego wraz z otuliną sporządza się plan ochrony. Plan ten zatwierdzany jest przez wojewodę. Ustalenia zawarte w tym planie są wiążące przy sporządzaniu planów zagospodarowania przestrzennego. 

(...) 

   Art. 25. Plany ochrony parku narodowego i krajobrazowego są planami obszaru funkcjonalnego w rozumieniu ustawy o planowaniu przestrzennym. 

   Przypomnieć wypadnie, że ustawa o ochronie przyrody została przygotowana,  uchwalona i weszła w życie w czasie, kiedy obowiązywała ustawa z 12 lipca 1984 o planowaniu przestrzennym (obowiązujący wówczas tekst jednolity Dz.U. 1989 Nr 17, poz. 99 ze zm.), która znała kategorię planów obszarów funkcjonalnych sporządzanych dla terenów wyodrębniających się m.in. ze względów przyrodniczych. Parki narodowe i parki krajobrazowe uznano za takie tereny, wobec czego plany ochrony dla nich uznano za plany obszarów funkcjonalnych. Ustawodawca nie uczynił tego natomiast w odniesieniu do rezerwatów przyrody. W piśmiennictwie przyjmowano, że plan ochrony rezerwatu przyrody nie był planem przestrzennym. Był to akt o charakterze wewnętrznym, określającym zamierzone działania, zmierzające w kierunku realizowania przez rezerwat celów ochrony
. 

   Pierwszą znaczącą zmianę przepisów o planach ochrony wprowadzono ustawą z 7 lipca 1994 o zagospodarowaniu przestrzennym (tekst pierwotny Dz.U. 1994 Nr 89, poz. 415, późniejszy tekst jednolity Dz.U. 1999 Nr 15, poz. 139 ze zm.)  Znowelizowano art. 24 ust. 9 ustawy o ochronie przyrody przez dodanie, że zatwierdzenie przez wojewodę planu ochrony parku krajobrazowego następuje „w drodze rozporządzenia”, oraz skreślono art. 25 tej ustawy w związku z tym, że ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym nie zna już kategorii planów obszarów funkcjonalnych. 

   Drugą znaczącą zmianę przepisów o planach ochrony wprowadzono ustawą z 24 lipca 1998 o zmianie niektórych ustaw określających kompetencje organów administracji publicznej – w związku z reformą ustrojową państwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668). Zmiana ta polegała na tym, że według znowelizowanego art. 23 ust. 4 ustawy o ochronie przyrody organem właściwym do zatwierdzenia planu ochrony rezerwatu przyrody stał się wojewoda, a nie minister, jak było poprzednio (jedynie w sytuacji, gdy utworzenie rezerwatu wynika z zobowiązań międzynarodowych i rezerwat tworzy minister właściwy do spraw środowiska, on też zatwierdza plan ochrony dla takiego rezerwatu – nowe ust. 5 i 6 dodane do art. 23 ustawy o ochronie przyrody). 

   W tym stanie prawnym weszła w życie fundamentalna nowelizacja ustawy o ochronie przyrody dokonana ustawą z 7 grudnia 2000 o zmianie ustawy o ochronie przyrody (Dz.U. 2001 Nr 3, poz. 21), zwaną dalej „nowelą grudniową”. W przedmiocie planów ochrony nowela grudniowa wprowadziła następujące najważniejsze zmiany: 

· zdefiniowała plan ochrony jako podstawowy dokument opracowywany dla szczególnych form ochrony przyrody zawierający opis formy ochrony oraz cele prowadzonych działań ochronnych, katalog zadań i sposobów ich wykonania (nowy art. 2a pkt 9), 

· wskazała, że plany ochrony sporządza się dla parków narodowych, rezerwatów przyrody i parków krajobrazowych (nowy art. 13a ust. 1), 

· potwierdziła, iż ustalenia zawarte w planie ochrony są wiążące dla miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, dodając, że są one wiążące także dla decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (nowy art. 13a ust. 4), 

· określiła podmiot zobowiązany do sporządzenia planu ochrony wskazując na: 

· organ zarządzający obszarem chronionym, co dotyczy parków narodowych i parków krajobrazowych i oznacza dyrektora parku, 

· organ sprawujący bezpośredni nadzór nad obszarem chronionym, co dotyczy rezerwatów przyrody i oznacza organ wyznaczony rozporządzeniem o uznaniu za rezerwat;   

zakreślając jednocześnie termin 5 lat od dnia utworzenia parku narodowego, rezerwatu przyrody lub parku krajobrazowego (nowy art. 13a ust. 5), 

· wskazała na organ i formę prawną ustanowienia planu ochrony przesądzając, że jest to: 

· rozporządzenie ministra właściwego do spraw środowiska dla parków narodowych oraz tych rezerwatów przyrody, które ze względu na zobowiązania międzynarodowe zostały utworzone przez ministra (nowy art. 13a ust. 5), 

· rozporządzenie wojewody dla wszystkich innych rezerwatów przyrody oraz dla parków krajobrazowych (nowy art. 13a ust. 6), 

· określiła termin 20 lat, na jaki sporządza się plan ochrony, oraz wskazała, co mają zawierać plany ochrony (nowy art. 13b ust. 1-3), 

· zobowiązała ministra właściwego do spraw środowiska do określenia rozporządzeniem szczegółowych zasad sporządzania projektów planów ochrony dla parków narodowych, rezerwatów przyrody i parków krajobrazowych (nowy art. 13b ust. 4). 

   Mimo iż nowela grudniowa weszła w życie 2 lutego 2001, trzy rozporządzenia Ministra Środowiska w sprawie szczegółowych zasad sporządzania projektów planów ochrony zostały wydane dopiero 15 kwietnia 2002: 

· dla parków narodowych – Dz.U. 2002 Nr 55, poz. 495, 

· dla rezerwatów przyrody – Dz.U. 2002 Nr 55, poz. 496, 

· dla parków krajobrazowych – Dz.U. 2002 Nr 55, poz. 497;

i weszły w życie 30 maja 2002.  

   Nowela grudniowa nie była uchwalana w „pustce prawnej”. Plany ochrony dla niektórych parków narodowych, rezerwatów przyrody i parków krajobrazowych albo były już zatwierdzone, albo znajdowały się w różnych fazach przygotowywania. Ustawodawca musiał przeto odnieść się do „starych” planów, co uczynił w art. 4 i art. 6 ust. 3 noweli grudniowej, ale tylko w kwestii planów ochrony parków narodowych i rezerwatów przyrody. Treść obu tych przepisów warto przytoczyć w pełnym brzmieniu: 

   Art. 4. Plany ochrony parków narodowych zatwierdzone przed dniem wejścia w życie niniejszej ustawy obowiązują dyrektorów parków narodowych w zakresie realizacji celów ochrony przyrody w rozumieniu art. 2 ust. 2 ustawy, o której mowa w art. 1 [tj. ustawy z 16 października 1991 o ochronie przyrody], do czasu ustanowienia planów w trybie art. 13a ust. 5 ustawy, o której mowa w art. 1, lecz nie dłużej niż w ciągu roku od dnia jej wejścia w życie. 

(...) 

   Art. 6. (...) Dla rezerwatów przyrody, dla których nie sporządzono planów ochrony, a utworzonych przed dniem wejścia w życie ustawy, organ właściwy sporządzi je nie później niż w ciągu 5 lat od dnia wejścia w życie niniejszej ustawy. 

   Wobec przypuszczenia, że plany ochrony mogą być potraktowane jako akty wykonawcze do ustawy o ochronie przyrody, należy jeszcze przytoczyć art. 11 noweli grudniowej dotyczący przepisów wykonawczych. Oto jego treść: 

   Art. 11. Przepisy wykonawcze wydane na podstawie przepisów ustawy, o której mowa w art. 1 [tj. ustawy z 16 października 1991 o ochronie przyrody], zachowują moc do czasu wejścia w życie aktów wykonawczych wydanych na podstawie upoważnień ustawowych w brzmieniu nadanym niniejszą ustawa [tj. ustawą z 7 grudnia 2000 o zmianie ustawy o ochronie przyrody], w zakresie, w jakim nie są z nią sprzeczne, jednak nie dłużej niż przez okres 6 miesięcy od dnia jej wejścia w życie. 

   Analiza powołanych przepisów pozwala na wskazanie kilku kluczowych dat: 

· 2 lutego 2001 – wchodzi w życie nowela grudniowa i jednocześnie tracą moc przepisy wykonawcze do ustawy o ochronie przyrody w zakresie, w jakim są sprzeczne z nowelą grudniową, 

· 2 sierpnia 2001 – tracą moc przepisy wykonawcze do ustawy o ochronie przyrody w zakresie, w jakim nie są sprzeczne z nowelą grudniową, 
· 2 lutego 2002 – przestają wiązać dyrektorów parków narodowych plany ochrony parków narodowych zatwierdzone przed wejściem w życie noweli grudniowej, 
· do 2 lutego 2006 – należy sporządzić plany ochrony dla tych rezerwatów przyrody, dla których ich jeszcze nie sporządzono. 
   W kwestii planów ochrony sporządzanych dla trzech form ochrony przyrody – parków narodowych, rezerwatów przyrody, parków krajobrazowych – ustawodawca odniósł się wyraźnie do planów ochrony parków narodowych (art. 4 noweli grudniowej) i planów ochrony rezerwatów przyrody (art. 6 ust. 3 noweli grudniowej), pominął natomiast plany ochrony parków krajobrazowych, co pociąga za sobą ważkie konsekwencje prawne. 
   Jeżeli art. 6 ust. 3 noweli grudniowej traktuje o planach ochrony dla rezerwatów przyrody utworzonych przed 2 lutego 2001, które nie mają planów ochrony, to musi zrodzić się pytanie: a co z rezerwatami przyrody utworzonymi przed 2 lutego 2001, które mają plany ochrony? Odpowiedź prosta, podzielana przez autorów obu opracowań dotyczących prawa ochrony przyrody – plany ochrony rezerwatów przyrody zatwierdzone przed 2 lutego 2001 zachowują moc
. Ale jeżeli tak, to kolejny wniosek jest równie oczywisty: plany ochrony rezerwatów przyrody nie są przepisami  wykonawczymi do ustawy o ochronie przyrody, gdyby bowiem takimi były, to utraciłyby moc obowiązującą najpóźniej 2 sierpnia 2001 na podstawie art. 11 noweli grudniowej. Uznanie planów ochrony za przepisy wykonawcze do ustawy o ochronie przyrody musiałoby pociągnąć za sobą  stwierdzenie sprzeczności między art. 4 i art. 6 ust. 3 noweli grudniowej z jednej strony a art. 11 tejże noweli z drugiej. Kanonem interpretacji prawniczej jest wybieranie takiej metody wykładni, która nie zakłada sprzeczności między przepisami. Taką metodą jest przyjęcie, że żaden plan ochrony nie jest przepisem wykonawczym do ustawy o ochronie przyrody. 

   Jeśli chodzi o „stare” plany ochrony parków narodowych, to sytuacja prawna przedstawia się w ten sposób, że istniejące plany ochrony parków narodowych przestały obowiązywać. W szczególności oznaczało to, że nie muszą być uwzględniane w planach zagospodarowania przestrzennego. Jedynie dyrektorzy parków narodowych zostali związani ich postanowieniami w zakresie realizacji celów ochrony przyrody – do czasu wydania przez ministra właściwego do spraw środowiska nowych rozporządzeń ustanawiających plany ochrony, ale nie dłużej niż przez rok
. Ta interpretacja wskazuje dodatkowo, że plan ochrony parku narodowego nie jest przepisem wykonawczym do ustawy o ochronie przyrody, ponieważ gdyby takim był, to znowu mielibyśmy do czynienia z ewidentną sprzecznością między art. 4 a art. 11 noweli grudniowej. 

   Ustawodawca w noweli grudniowej odniósł się do dotychczasowych planów ochrony parków narodowych (art. 4) i rezerwatów przyrody (art. 6 ust. 3), ale ani jednego zdania nie poświęcił dotychczasowym planom ochrony parków krajobrazowych. Problem tych planów może być rozstrzygany dwojako: 

· albo przez interpretację „z podobieństwa” – jeżeli dotychczasowe plany ochrony parków narodowych utraciły moc 2 lutego 2001 (z zastrzeżeniem tego zakresu, w jakim jeszcze przez rok wiążą dyrektorów), to tym bardziej utraciły moc dotychczasowe plany ochrony parków krajobrazowych, 

· albo przez interpretację „z przeciwieństwa” – jeżeli z woli ustawodawcy utraciły moc jedynie dotychczasowe plany ochrony parków narodowych, to nie utraciły mocy dotychczasowe plany ochrony parków krajobrazowych, ich bowiem nie dotyczy ani art. 4, ani art. 6 ust. 3, ani żaden inny przepis noweli grudniowej. 

   Po wejściu w życie noweli grudniowej wypowiedziałem się stanowczo za drugim wariantem interpretacyjnym
 i to stanowisko podtrzymałem, pogłębiając nieco argumentację
. Nadal uważam, że dotychczasowe plany ochrony parków krajobrazowych nadal obowiązują, aczkolwiek z dwoma zastrzeżeniami: 

· po pierwsze, tylko w granicach parków krajobrazowych, a nie ich otulin (stref ochronnych), ponieważ po wejściu w życie noweli grudniowej otuliny nie są obejmowane planami ochrony, 

· po drugie, gdyby w planach ochrony parków krajobrazowych znalazły się ustalenia wykraczające poza to, co w myśl nowego art. 26a ustawy o ochronie przyrody wolno na terenie parku krajobrazowego zakazać, to takie ustalenia (ale tylko takie) utraciłyby moc z dniem 2 lutego 2001. 

   Tak więc aczkolwiek samą nowelę grudniową oceniam jako fatalną pod względem techniki legislacyjnej, to jednak moim zdaniem właściwa interpretacja pozwala na utrzymanie ciągłości planowania na terenie parków krajobrazowych, co ze względu na znaczny obszar objęty tymi formami ochrony i ich funkcje wydaje mi się szczególnie istotne. Ciągłość planowania ochrony została utrzymana także w rezerwatach przyrody, natomiast została przerwana w parkach narodowych, co jeśli zważyć na wyjątkową rangę parków narodowych w systemie ochrony przyrody usprawiedliwia ocenę, że było to rozwiązanie zaiste skandaliczne. 

Treść planów ochrony według ustawy i rozporządzeń

   Analiza art. 13b ustawy o ochronie przyrody i trzech rozporządzeń wykonawczych dotyczących planów ochrony pozwala na stwierdzenie, że plany ochrony składają się z następujących podstawowych elementów: 

1) wskazanie na cele ochrony z uwzględnieniem uwarunkowań ich realizacji: 

a) w parkach narodowych i rezerwatach przyrody – uwarunkowań przyrodniczych i społecznych, 

b) w parkach krajobrazowych – uwarunkowań przyrodniczych, społecznych i gospodarczych, 

2) określenie: 

a) w parkach narodowych i rezerwatach przyrody – obszarów ochrony ścisłej, częściowej i krajobrazowej wraz z programem działań ochronnych na tych obszarach, 

b) w parkach krajobrazowych – obszarów działań ochronnych wraz z zakresem prac związanych z ochroną przyrody i kształtowaniem krajobrazu tych obszarów, 

3) wskazanie na sposoby eliminacji lub minimalizacji zagrożeń dla przyrody, 

4) określenie sposobów udostępniania obszarów: 

a) w parkach narodowych i rezerwatach przyrody – do celów naukowych, dydaktycznych, edukacyjnych, turystycznych i rekreacyjnych, 

b) w parkach krajobrazowych – do celów naukowych, dydaktycznych, edukacyjnych, turystycznych i rekreacyjnych oraz dla innych form gospodarowania, 

5) ustalenia do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego. 

   Rozporządzenia wykonawcze w paragrafach 1 nakazują sporządzanie projektów planów ochrony z uwzględnieniem: 

1) wyników oceny wartości: 

a) w parkach narodowych – naukowych, przyrodniczych, społecznych, kulturowych i wychowawczych oraz swoistych cech krajobrazu, 

b) w rezerwatach przyrody – naukowych, przyrodniczych, kulturowych, krajobrazowych, 

c) w parkach krajobrazowych – przyrodniczych, historycznych i kulturowych, 

2) dostępnych opracowań w zakresie spraw wskazanych w pkt 1, a w odniesieniu do parków narodowych i rezerwatów przyrody także map tematycznych obszaru objętego planem ochrony. 

   Kolejne paragrafy 2 w sposób niezwykle drobiazgowy wskazują, co powinny obejmować oceny wartości parków i rezerwatów. 

   Jednolicie skonstruowane paragrafy 3 wszystkich trzech rozporządzeń zaczynają się wyrazami: „Plan ochrony zawiera opis”, po czym następuje punktowe wyliczenie opisów: 

1) sposobów:  

a) w obu parkach – użytkowania gleb, 

b) w rezerwatach – ochrony przyrody nieożywionej i gleb, 

2) zagadnień gospodarki wodno-ściekowej, regulacji stosunków wodnych i użytkowania ekosystemów wodnych, 

3) sposobów ochrony ekosystemów leśnych: 

a) w parkach narodowych – w zakresie nasiennictwa i szkółkarstwa, zalesienia i odnawiania lasu, pielęgnacji i hodowli drzewostanów, ochrony drzewostanów przed szkodliwym działaniem czynników biotycznych i abiotycznych, 

b) w rezerwatach przyrody – w zakresie hodowli i pielęgnacji drzewostanów, zmierzających do ich unaturalnienia, ochrony drzewostanów przed szkodliwym działaniem czynników biotycznych i abiotycznych, 

c) w parkach krajobrazowych – przed szkodliwym działaniem czynników antropogenicznych, 

4) sposobów ochrony lądowych ekosystemów nieleśnych (tylko w obu parkach, z pominięciem rezerwatów), 

5) sposobów ochrony gatunków zwierząt dziko występujących oraz ich siedlisk, z wyszczególnieniem sposobów ochrony, restytucji oraz regulacji liczebności populacji tych gatunków, 

6) sposobów ochrony gatunków roślin dziko występujących oraz ich siedlisk, z wyszczególnieniem sposobów ochrony oraz restytucji, 

7) utrzymania lub przywracania utraconych wartości kulturowych, 

8) ochrony walorów krajobrazowych, w szczególności widokowych i przyrodniczo-krajobrazowych, 

9) miejsc lokalizacji obiektów infrastruktury turystycznej i edukacyjnej (tylko w parkach narodowych i rezerwatach przyrody, z pominięciem parków  krajobrazowych),

10) ustaleń do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego. 

   Z uwagi na znaczenie planów ochrony, szczególnie istotne są owe ustalenia do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, które w trzech rozporządzeniach Ministra Środowiska zostały ujęte jako ustalenia w zakresie: 

a) gospodarki wodno-ściekowej, 

b) kształtowania bilansu wodnego na obszarze, odpowiednio: 

· parku narodowego, 

· rezerwatu przyrody, 

· parku krajobrazowego, 

c) propozycji eliminacji lub ograniczenia źródeł zagrożeń dla środowiska; 

te trzy punkty są wspólne dla parków narodowych, rezerwatów przyrody i parków krajobrazowych, następne dotyczą już tylko obu parków (z pominięciem rezerwatów), mianowicie:  

d) propozycji wskazań odpowiedniego działania dla prowadzenia rolnej, leśnej i rybackiej: 

· w parku narodowym na obszarach niebędących w zarządzie parku narodowego, 

· w parku krajobrazowym na całym obszarze, 

e) propozycji wskazań terenów zdegradowanych do rekultywacji i odtwarzania ekosystemów, 

f) propozycji zagospodarowania terenów zieleni i zadrzewień, 

g) propozycji wskazań gruntów do zalesień, 

h) propozycji wskazań miejsc lokalizacji obiektów infrastruktury turystycznej i edukacyjnej. 

   Ostatnie merytoryczne paragrafy 4 rozporządzeń wskazują, z czego w efekcie składa się plan ochrony, mianowicie: 

1) opisów wyszczególnionych w § 3, 

2) opisu zawierającego: 

a) wskazanie podstawy prawnej działania i nazwy, odpowiednio: 

· parku narodowego, 

· rezerwatu przyrody, 

· parku krajobrazowego, 

b) dane dotyczące powierzchni, położenia, granic, stanu środowiska, infrastruktury technicznej, 

c) dane dotyczące form własności gruntów, 

d) zadania ochronne oraz sposoby ich wykonywania, 

e) charakterystykę gleb, ekosystemów, siedlisk przyrodniczych, gatunków dziko występujących roślin i zwierząt oraz ich siedlisk, a także krajobrazów i wartości kulturowych, 

a w odniesieniu tylko do parków krajobrazowych ponadto: 

f) dane demograficzne dotyczące ludności zamieszkującej na obszarze parku krajobrazowego, 

g) istniejące i projektowane formy ochrony przyrody na obszarze parku krajobrazowego (tzn. rezerwaty przyrody, pomniki przyrody, stanowiska dokumentacyjne, zespoły przyrodniczo-krajobrazowe, parki gminne), 

3) mapy odpowiednio: 

· parku narodowego uwzględniającej występujące ekosystemy, sieć dróg, nazwy miejscowości, 

· rezerwatu przyrody uwzględniającej ekosystemy, sieć dróg, 

· parku krajobrazowego uwzględniającej ekosystemy, sieć dróg, nazwy miejscowości, 

a ponadto w odniesieniu tylko do parków narodowych i rezerwatów przyrody: 

4) mapy przedstawiającej obszary ochrony ścisłej, częściowej i krajobrazowej. 

   Wszystko wskazuje więc na to, że plany ochrony nadal będą wielkimi wielotomowymi opracowaniami quasi-naukowymi, zamiast – jak słusznie postuluje się w piśmiennictwie
 - operatywnym narzędziem umożliwiającym sprawne zarządzanie obszarem chronionym. 

Tryb sporządzania i ustanawiania planów ochrony

   Podmiotem zobowiązanym do sporządzenia projektu planu ochrony jest organ zarządzający, tj. w parku narodowym i krajobrazowym jego dyrektor, w rezerwacie przyrody – organ sprawujący bezpośredni nadzór nad rezerwatem, np. nadleśniczy w odniesieniu do rezerwatu leśnego, instytut naukowy, jeżeli mu powierzono nadzór nad rezerwatem. Jeżeli takiego organu nie wyznaczono, sporządzenie projektu planu jest obowiązkiem wojewody. Oczywiste wszakże jest, że faktycznie projekt planu sporządza wyspecjalizowana placówka, np. Instytut Kształtowania Środowiska w Warszawie czy też Instytut Gospodarki Przestrzennej i Komunalnej w Krakowie. 

   Po sporządzeniu projektu następuje etap jego opiniowania. Według art. 13a ust. 3 ustawy o ochronie przyrody projekt planu ochrony podlega zaopiniowaniu przez zainteresowane jednostki samorządu terytorialnego. Nie budzi wątpliwości, że ustawodawca ma na uwadze wszystkie trzy jednostki samorządu terytorialnego: województwa, powiaty, gminy. Zrozumiałe jest, że zainteresowane jednostki samorządowe to takie województwa, powiatu i gminy, na których terenie jest położony park narodowy, rezerwat przyrody lub park krajobrazowy. Ustawodawca wyznacza termin jednego miesiąca od dnia przedłożenia projektu planu ochrony do zaopiniowania, z tym że niezłożenie opinii w przewidzianym terminie uznaje się za brak uwag do projektu. 

   W wypowiedziach przyrodników pojawił się zarzut, że ustawa nie daje  odpowiedzi na pytanie, jak postępować w przypadku negatywnych opinii w odniesieniu do określonych ustaleń
. Zarzut ten nie jest trafny; ustawodawca nie musiał niczego rozstrzygać, gdyż odpowiedź wynika z istoty opinii – żadna opinia nie jest wiążąca, a zatem organ przygotowujący projekt planu ochrony ma jedynie obowiązek zapoznania się z opinią, może ją wprawdzie uwzględnić, ale nie musi jej uwzględniać. Odrzucenie negatywnej opinii nie jest naruszeniem obowiązujących przepisów. 

   Po etapie opiniowania następuje ustanowienie planu ochrony aktem normatywnym, tj. rozporządzeniem: 

· ministra właściwego do spraw środowiska – dla parków narodowych i tych rezerwatów przyrody, które ze względu na zobowiązania międzynarodowe utworzył minister, 

· wojewody – dla parków krajobrazowych i tych rezerwatów przyrody, które utworzył wojewoda. 

   Plany ochrony dla tworzonych przez wojewodów rezerwatów przyrody oraz dla parków krajobrazowych, jeżeli te rezerwaty lub parki są położone na terenie dwu lub więcej województw, ustanawiają właściwi wojewodowie w porozumieniu ze sobą. 

   W art. 13b ust. 5 ustawy o ochronie przyrody ustawodawca przewidział taką sytuację, kiedy dla parków narodowych lub rezerwatów przyrody nie sporządzono planów ochrony. Wówczas organ sprawujący bezpośredni nadzór sporządza projekt rocznych zadań ochronnych, który także jest ustanawiany rozporządzeniem właściwego organu (ministra lub wojewody). Zadania te obejmują: 

1) identyfikację i opis zagrożeń wewnętrznych i zewnętrznych oraz sposoby ich eliminacji, 

2) sposoby i zakres prowadzenia ochrony czynnej. 

   Rozwiązanie to nie dotyczy parków krajobrazowych. 

Charakter prawny planów ochrony

   Ustalenie charakteru prawnego planów ochrony parków narodowych, rezerwatów przyrody i parków krajobrazowych nie jest zadaniem prostym. Trzeba zapewne przyjąć, że plan ochrony jest jednym z rodzajów planów przestrzennych. Za takim wnioskiem przemawiają przede wszystkim racje historyczne. Jednakże plany ochrony nie mieszczą się w systemie planów przestrzennych określonych w ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym. Nie mogą być podstawą do wydawania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, a także mają odmienną funkcję od miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego. Ich zadaniem nie jest godzenie niejednokrotnie sprzecznych interesów gospodarki, komunikacji, obronności, bezpieczeństwa publicznego, wygody życia mieszkańców i ochrony środowiska, lecz jedynie zapewnienie skutecznej ochrony obszarom przyrodniczo cennym. W tym rozumieniu są to specjalne plany przestrzenne
. Czy zawierają one normy powszechnie obowiązujące? Nie jest to wcale aż tak oczywiste, jak mogłoby się na pierwszy rzut oka wydawać. W piśmiennictwie po wejściu w życie ustawy z 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym został zgłoszony pogląd, iż ustawodawca nowelizując brzmienie przepisu art. 24 ust. 9 ustawy o ochronie przyrody przesądził, że zatwierdzenie planu ochrony jest aktem prawa miejscowego. Plan ochrony parku krajobrazowego staje się obowiązującym aktem normatywnym w mocy przepisów rozporządzenia wojewody o zatwierdzeniu planu
. W obowiązującym stanie prawnym przyjęcie takiego poglądu nakazywałoby go rozszerzyć na wszystkie trzy rodzaje planów ochrony, każdy z nich jest bowiem ustanawiany („ustanowienie” w tekście obowiązującym to nic innego jak „zatwierdzenie” z tekstu poprzedniego) aktem normatywnym – rozporządzeniem (ministra lub wojewody). Ale jeśli wziąć pod uwagę, co zawiera plan ochrony, to oczywiste staje się, że niektóre, i to przeważające, części planu ochrony z istoty swej nie mogą mieć charakteru normatywnego, nie do pomyślenia jest bowiem, aby ocena wartości parku czy rezerwatu miała charakter normatywny. Można by co najwyżej mówić o normatywnym charakterze niektórych ustaleń planu ochrony, ale na pewno nie wszystkich. 

   Jest jeszcze inna kwestia. Czy rzeczywiście ustalenia planu ochrony uzyskują moc powszechnie obowiązująca dlatego, że plan ochrony został ustanowiony aktem normatywnym, czyli aktem powszechnie obowiązującym? Nie sądzę, ponieważ przeczy temu przypuszczeniu przepis art. 13a ust. 4 ustawy o ochronie przyrody, który stanowi: 

   Art. 13a. (...) 4. Ustalenia zawarte w planie ochrony są wiążące dla miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. 

   Przepis ten jest w moim przekonaniu esencją tego, co ustawodawca oczekuje od planów ochrony – związanie organów uchwalających miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego oraz organów wydających decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Już z tego wynika, że jeżeli ustalenia planu wiążą te dwa rodzaje podmiotów, to nie wiążą innych, gdyby bowiem miały moc powszechnie obowiązującą, czyli były wiążące dla wszystkich, to właściwie po co byłaby norma art. 13a ust. 4 ustawy o ochronie przyrody. Przecież i organy planowania przestrzennego, i organy decydujące o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu mieszczą się w kategorii „każdy”, a zatem jeśli plan ochrony wiąże każdego, to i ich. Można by jeszcze zrozumieć sens art. 13a ust. 4 ustawy o ochronie przyrody w odniesieniu do organów miejscowego planowania przestrzennego. Chodzi o to, że miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego ma charakter powszechnie obowiązujący. Gdyby plan ochrony miał mieć także taki charakter, to należałoby oczekiwać, że ustawodawca rozstrzygnie, który z tych planów ma pierwszeństwo, a zatem regulacja art. 13a ust. 4 ustawy o ochronie przyrody miałaby sens, ale tylko w odniesieniu do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego. Natomiast przy założeniu, że plan ochrony ma charakter powszechnie obowiązujący, art. 13a ust. 4 traci sens w odniesieniu do decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, skoro związanie planem ochrony wynikałoby już z tego, że plan ochrony obowiązuje powszechnie. Wywód ten prowadzi do zakwestionowania tezy, jakoby plan ochrony miał charakter powszechnie obowiązujący. Jest inaczej – ustalenia planu ochrony staną się powszechnie obowiązujące po wprowadzeniu ich do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

   Wreszcie zauważyć wypadnie, że miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest jedynym planem przestrzennym, który z mocy art. 7 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym jest przepisem gminnym (tj. aktem prawa miejscowego stanowionym przez gminę według obowiązującego nazewnictwa). Jeżeli tylko plan miejscowy ma moc powszechnie obowiązującą, to żaden inny takiej mocy mieć nie może, a wobec tego jeżeli zgodzimy się z tym, że plan ochrony parku narodowego, rezerwatu przyrody i parku krajobrazowego to plan przestrzenny inny niż miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, to tym samym – stosując zupełnie elementarne ustalenia logiki – musimy zgodzić się z tym, że plan ochrony nie ma mocy powszechnie obowiązującej. 

   Odmówienie planom ochrony mocy powszechnie obowiązującej nie oznacza żadnej deprecjacji tych planów. One bowiem wiążą organy miejscowego planowania przestrzennego i organy decydujące o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, a to jest najważniejsze. Wiążą nie dlatego, że mają moc powszechnie obowiązującą (nie mają jej), ale dlatego, że tak chce ustawodawca. Nie jest to niczym niezwykłym ani zaskakującym. W najnowszej literaturze poświęconej planowaniu przestrzennemu, w której, nawiasem mówiąc, kwestionuje się od strony teoretycznej tezę, że miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawnym, wskazuje się, że ograniczenie swobody planistycznej gminy wynika m.in. z priorytetu planów specjalistycznych
. Plany ochrony parków narodowych, rezerwatów przyrody i parków krajobrazowych są właśnie takimi planami specjalistycznymi, które z woli ustawodawcy wiążą przy sporządzaniu miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego.  

Konsekwencje prawne ustanowienia planu ochrony

   Najpoważniejsza taka konsekwencja została ujęta w art. 13a ust. 7 ustawy o ochronie przyrody, według którego ustanowienie planu ochrony zobowiązuje właściwe gminy do sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru objętego planem ochrony lub dokonania zmian w obowiązującym planie miejscowym w terminie jednego roku od dnia wejścia w życie aktu ustanawiającego plan ochrony. W takiej sytuacji koszt sporządzenia lub zmiany planu miejscowego obciąża budżet państwa. 

   Wyjaśnić z tym miejscu wypadnie, że obowiązująca ustawa z 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym odeszła od znanej poprzednim przepisom zasady powszechności miejscowego planowania przestrzennego. W dzisiejszym stanie prawnym obowiązek sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego istnieje tylko w granicach określonych w art. 13 ust. 1 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, a pkt 1 tego przepisu nakazuje sporządzić plan, jeżeli przepisy szczególne tak stanowią. Art. 13a ust. 7 ustawy o ochronie przyrody jest właśnie takim przepisem szczególnym. 

   W art. 13a ust. 8 ustawy o ochronie przyrody ustawodawca przewidział sytuację, kiedy gmina w terminie roku od wejścia w życie aktu ustanawiającego plan ochrony nie podejmie uchwały o przystąpieniu do sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wtedy wojewoda wzywa gminę do podjęcia takiej uchwały w terminie nie dłuższym niż dwa miesiące, a po bezskutecznym upływie tego terminu sporządza plan w formie aktu prawa miejscowego. Przyjęty w tym, niejako zastępczym, trybie miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego wywołuje takie skutki prawne, jak miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego uchwalony przez radę gminy. 

   W piśmiennictwie zauważono, że ustawodawca przeoczył pewien problem. Otóż może się zdarzyć, że w terminie dwóch miesięcy od wezwania przez wojewodę rada gminy podejmie uchwałę o przystąpieniu do sporządzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ale planu nie sporządzi. Ustawa o ochronie przyrody nie wskazuje rozwiązania takiej sytuacji. Należy sięgnąć do art. 15 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym i uznać, że jeżeli w ciągu roku od podjęcia uchwały rada gminy planu nie uchwali, wojewoda sporządza plan w formie aktu prawa miejscowego, wywołujący takie same skutki prawne, jak plan uchwalony przez radę gminy
. 

   Te rozwiązania zastępcze nie zmieniają podstawowego założenia, że to gmina uchwala miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla obszaru objętego planem ochrony. Powstaje pytanie, jaka jest teraz procedura. Sytuacja przedstawia się najprościej w parku narodowym, a to ze względu na art. 14 ust. 9 ustawy o ochronie przyrody, według którego projekty miejscowych planów  zagospodarowania przestrzennego w części dotyczącej parku narodowego i jego otuliny wymagają uzgodnienia z dyrektorem parku narodowego. Brak takiego uzgodnienia pociągnie za sobą nieważność planu z mocy art. 27 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym. Nie ma natomiast podobnego przepisu w odniesieniu do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego obejmujących rezerwat przyrody i park krajobrazowy. Niemniej jednak redakcja art. 13a ust. 4 ustawy o ochronie przyrody jest jasna – uchwalenie planu z naruszeniem ustaleń planu ochrony nie tylko parku narodowego, ale i rezerwatu przyrody i parku krajobrazowego pociąga za sobą wadliwość planu, którą zobowiązany jest stwierdzić wojewoda jako organ nadzoru nad samorządem gminnym. 
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