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System planowania
w prawie ochrony srodowiska
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Planowanie w ochronie srodowiska nabralo coraz wiekszego znaczenia
i dynamiki szczegdlnie po akcesji Polski do Unii Europejskiej, stopnio-
wo obejmujac kolejne obszary prawa, w tym ochrone jakosci $rodo-
wiska, przyrody, wykorzystania powierzchni ziemi, gospodarke odpa-
dami, zarzadzanie zasobami wodnymi, prawo rolne, lesne, lowieckie,
ochrone zwierzat i inne. Jakkolwiek pierwsze programy ochrony srodo-
wiska byly tworzone na podstawie ustawy z 31 stycznia 1980 r. o ochro-
nie i ksztaltowaniu $rodowiska’, a od 2001 r. obowiazywatl juz pewien
system powigzanych ze sobg aktéw planowania na czele z polityka eko-
logiczng panstwa, to zasadnicze zalozenia obecnego systemu planowa-
nia powstaly w zwigzku ze zmiang przepiséw celem ich dostosowania
do prawa unijnego. W konsekwencji planowanie w prawie ochrony $ro-
dowiska jest — najwyrazniej sposrod wszystkich dziedzin prawa admi-
nistracyjnego — efektem transpozycji aktow prawa UE, w szczeg6lnosci
za$ licznych dyrektyw do polskiego porzadku prawnego.

I tak, na przyklad art. 6 ust. 1 dyrektywy Rady 92/43/EWG z 21 maja
1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny
i flory* dopuszcza opracowywanie planéw zagospodarowania specjal-
nie dla obszaréw ochrony badz zintegrowanie ich z innymi planami
rozwoju. Planowanie stuzace ochronie jakosci srodowiska odpowiada
wymogom wynikajacym z dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/50/WE z 21 maja 2008 r. w sprawie jakosci powietrza i czystszego
powietrza dla Europy® przewidujacej ,,plany ochrony jakosci powietrza”
oraz ,,plany dziatan krétkoterminowych’, a takze z dyrektywy 2002/49/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 25 czerwca 2002 r. odnoszacej

1 T.,j.Dz.U. 1994, nr 49, poz. 196 ze zm. (uchylona).
2 Dz.Urz. UEL206,s.7zezm.
3 Dz.Urz. UEL152,s. 1.
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sie do oceny i zarzadzania poziomem hatasu w §rodowisku?, ktéra okre-
$la dla panstw cztonkowskich ,plany dziatan dla potrzeb zarzadzania
problemami hatasu i skutkami halasu oraz w miare potrzeby, zmniejsze-
nia halasu na obszarach podleglych ich wtasciwosci”

Obecne zasady planowania gospodarki odpadami sg konsekwen-
cja wdrozenia wymagan dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/98/WE z 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadéw oraz uchyla-
jacej niektore dyrektywy’, ktéra promuje koncepcje ,spoleczenstwa
recyklingu” wywodzaca sie z aktow programowych (rozdzial V Plany
i programy). Panstwa czlonkowskie majg zapewni¢, aby wlasciwe orga-
ny opracowaly co najmniej jeden plan gospodarki odpadami. Oprocz
tego planu dyrektywa przewiduje zastosowanie nowego instrumentu
w postaci programu zapobiegania powstawaniu odpadéw, ktéry moze
by¢ przyjmowany jako odrebny program lub zintegrowany z planem
gospodarki odpadami, a w stosownych przypadkach z innymi progra-
mami w obszarze polityki ochrony srodowiska. Zaréwno plany gospo-
darki odpadami, jak i programy zapobiegania powstawaniu odpadéw
maja by¢ oceniane przynajmniej co sze$¢ lat i zmieniane stosownie do
potrzeb.

Zalozeniom prawa UE odpowiadaja gtéwne kierunki planowania
w zarzadzaniu zasobami wodnymi. Dyrektywa 2000/60/WE Parlamen-
tu Europejskiego i Rady z 23 pazdziernika 2000 r. ustanawiajaca ramy
wspolnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej® przyjmuje, ze
planowanie w gospodarowaniu wodami stuzy projektowaniu i koordy-
nowaniu dzialann majacych na celu osiggniecie lub utrzymanie co naj-
mniej dobrego stanu ekologicznego wod oraz ekosystemdéw od wody
zaleznych, poprawe stanu zasobéw wodnych, poprawe mozliwosci ko-
rzystania z wod, zmniejszanie ilosci wprowadzanych do wod lub do
ziemi substancji i energii mogacych negatywnie oddzialywa¢ na wody,
poprawe ochrony przeciwpowodziowej. Przewidziano przygotowanie
i aktualizowanie przez panstwa czlonkowskie stosownych ,,programéw
monitorowania stanu wod powierzchniowych, podziemnych oraz wéd
na obszarach chronionych’, a takze odpowiadajacych im ,,programow
$rodkoéw dzialania” Z kolei do opracowania ,,planéw zarzadzania ryzy-
kiem powodziowym” zobowigzuje dyrektywa 2007/60/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 23 pazdziernika 2007 r. w sprawie oceny ryzyka
powodziowego i zarzadzania nim’.

Dz.Urz. UE L 189,s. 12 ze zm.
Dz.Urz. UEL312,s.3zezm.
Dz.Urz. UE L 327,s.1zezm.
Dz.Urz. UE L 288, s. 27.

~N o o b



System planowania w prawie ochrony srodowiska

Postepowanie w sprawie oceny odzialywania na srodowisko skutkow
realizacji polityki, strategii, planu lub programu, wprowadzone ustawa
z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddzialywania na $rodowisko® mialo na celu implementacje¢ dyrekty-
wy 2001/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 27 czerwca 2001 r.
w sprawie oceny wplywu niektérych planéw i programéw na $rodo-
wisko’ oraz dyrektywy 2003/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 26 maja 2003 r. przewidujacej udziat spoleczenstwa w odniesieniu do
sporzadzania niektdrych planéw i programéw w zakresie srodowiska
oraz zmieniajacej w odniesieniu do udziatu spoleczenstwa i dostepu do
wymiaru sprawiedliwosci dyrektywy Rady 85/337/EWG i 96/61/WE".
Dyrektywa 2001/42/WE przewiduje zaréwno réznorodnos¢ planéw
i programéw w panstwach cztonkowskich, réznorodnos$¢ procedur, jak
i wielo$¢ organdw bioracych udzial w ich stosowaniu. Wymogi dyrekty-
wy moga by¢ zrealizowane albo przez inkorporacje¢ do istniejacych juz
instrumentow proceduralnych, albo przez stworzenie specjalnej proce-
dury. W Polsce wprowadzono to drugie rozwigzanie, nie do konca chy-
ba trafne. W doktrynie jest ono krytykowane z uwagi na nieskuteczne
w efekcie uregulowanie niezwykle skomplikowanej materii za pomoca
bardzo ogolnych przepisow''.

Charakterystyczng cechg wspolczesnego systemu planowania
w ochronie $rodowiska jest rozproszenie w wielu aktach, o réznej na-
turze prawnej, zwigzane z dynamicznym poszerzaniem obszaru regu-
lacji chronigcych $rodowisko. Podkresla sie, ze funkcja planowania ma
najmniej jasne i stabilne podstawy prawne sposrod wszystkich funk-
cji administracji'®. Planowanie w prawie ochrony $rodowiska jest tez
osadzone na fundamentach prawa administracyjnego i wystepujacego
tam — szerzej pojmowanego — systemu planowania. W tym kontekscie
planowanie w prawie ochrony srodowiska moze by¢ rozpatrywane nie
tyle jako system, co pewien podsystem planowania w prawie admini-
stracyjnym. Jesli wzig¢ jeszcze pod uwage, ze ewoluuje ono w kierunku
ksztaltowania sie ,,swoich”, odrebnych i coraz bardziej rozbudowanych

8 T.j.Dz.U.2013, poz. 1235 ze zm.

9 Dz.Urz. UEL197,s.30.

10 Dz.Urz. UEL 156,s.17.

11 J. Sommer, Planowanie w ochronie srodowiska, [w:] W. Radecki (red.), Instytucje
prawa ochrony Srodowiska. Geneza, rozwdj, perspektywy, Warszawa 2010, s. 145.

12 B. Popowska, Klasyfikacja funkcji administracji w nauce publicznego prawa go-
spodarczego, [w:] B. Popowska (red.), Funkcje wspotczesnej administracji gospo-
darczej. Ksiega dedykowana Profesor Teresie Rabskiej, Poznan 2006, s. 84.
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podsysteméw, jak na przyklad planowanie w prawie wodnym, na rzecz
ochrony przyrody, w prawie gospodarki odpadami, samo juz zamknie-
cie systemu planowania, wyczerpujace wskazanie i uporzagdkowanie
plandéw stajg si¢ przedsigwzieciami nielatwymi do wykonania. Trudno
takze o okreslenie jednego, przejrzystego podzialu aktéw planowania.
W doktrynie s3 one poddawane réznorodnym klasyfikacjom: ze wzgle-
du na zasigg terytorialny oddzialywania, zakres rzeczowy, obowiazek
tworzenia, horyzont czasowy obowigzywania i inne. Na przyklad do
instrumentéw ochrony przyrody sa zaliczane plany i programy, a te
dzielone na plany problemowe oraz plany zwigzane z okreslonymi ob-
szarami®.

Tak jak nie jest mozliwe hermetyczne traktowanie prawa ochrony
$rodowiska, bez dostrzegania jego nowych i wieloptaszczyznowych po-
wigzan z innymi dziedzinami prawa'4, tak tez nie mozna byloby sku-
tecznie realizowac réznych zadan i dziatan na rzecz ochrony $rodowiska
bez zintegrowanego podejscia do zagadnienia planowania. Wykazanie
wszelkich tego typu powigzan nie jest w tym miejscu mozliwe, juz jed-
nak z art. 8 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska'
wyprowadzi¢ mozna koncepcje integracji polityki ochrony srodowiska
z planowaniem w innych obszarach prawa administracyjnego, w tym
szczegllnie z planowaniem przestrzennym i planowaniem na rzecz
rozwoju spoleczno-gospodarczego. Z tego przepisu explicite wynika, ze
polityki, strategie, plany lub programy dotyczace w szczegdlnosci prze-
mystu, energetyki, transportu, telekomunikacji, gospodarki wodnej,
gospodarki odpadami, gospodarki przestrzennej, le§nictwa, rolnictwa,
ryboléwstwa, turystyki i wykorzystywania terenu powinny uwzgledniac
zasady ochrony srodowiska i zréwnowazonego rozwoju.

Tytul I, dzial IIT u.p.o.s. sytuuje na czele systemu planowania poli-
tyke ochrony srodowiska prowadzong na podstawie strategii rozwoju,
programoéw i dokumentéw programowych, o ktérych mowa w ustawie
z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju'é, a takze za
pomocy wojewodzkich, powiatowych i gminnych programéw ochrony
$rodowiska. W systemie planowania miesci si¢ takze ,,program napraw-
czy” przyjmowany w razie stwierdzenia naruszenia wymaganego stanu

13 J. Rotko, Instrumenty prawne ochrony srodowiska, [w:] W. Radecki (red.), Teore-
tyczne podstawy prawa ochrony przyrody, Wroctaw 2006, s. 184-231.

14 P. Korzeniowski, O potrzebie koncepcji systemu prawa ochrony srodowiska, [w:]
J. Stugocki (red.), Dziesie¢ lat polskich doswiadczeri w Unii Europejskiej. Problemy
prawnoadministracyjne, t. |, Wroctaw 2014, s. 483.

15 T.j. Dz.U. 2013, poz. 1232 ze zm., dalej jako u.p.0.$.

16 T.j.Dz.U.2014, poz. 1649 ze zm.
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jakosci srodowiska, w przypadkach okreslonych ustawa lub w przepi-
sach szczegolnych (art. 84 u.p.0.$.). W rozumieniu tego przepisu ,,pro-
gramem naprawczym’ jest program stuzacy ochronie powietrza przed
zanieczyszczeniem (art. 91 u.p.o.$.), program, ktdrego celem jest ochro-
na przed hatasem (art. 119 u.p.0.§.) czy program przyjmowany na rzecz
ochrony wod przed azotanami ze zrédet rolniczych (art. 47 ust. 7 ustawy
z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne'”). Na podstawie art. 251 u.p.o.§ tworzo-
ny jest program zapobiegania powaznym awariom przemystowym, a na
podstawie art. 265 u.p.o.$. — zewnetrzny plan operacyjno-ratowniczy na
wypadek awarii. Do niedawna specyficznym planem w prawie ochrony
srodowiska byt program dostosowawczy, ktéry mogt by¢ wprowadzony
dla zakladéw eksploatujacych instalacje wymagajace pozwolenia zinte-
growanego w drodze decyzji administracyjnej marszalka wojewodztwa
(tytut VIII u.p.o.$., uchylony).

Na gruncie odrgbnych ustaw tworzone sa m.in. plany ochrony (dla
parku narodowego, rezerwatu przyrody, parku krajobrazowego, obszaru
Natura 2000 lub jego czesci), plany zadan ochronnych, program ochro-
ny i zrbwnowazonego uzytkowania réznorodnosci biologicznej, kra-
jowy oraz wojewodzki plan gospodarki odpadami, uchwala w sprawie
wykonania planu wojewddzkiego oraz plan inwestycyjny stanowiacy za-
tacznik do tego planu, program wodno-srodowiskowy kraju, z uwzgled-
nieniem podzialu na obszary dorzeczy, plan gospodarowania wodami
na obszarze dorzecza, plan zarzadzania ryzykiem powodziowym, plan
przeciwdzialania skutkom suszy na obszarze dorzecza oraz w regionie
wodnym, plan utrzymania wod, warunki korzystania z wod regionu
wodnego i, sporzadzane w miare potrzeby, warunki korzystania z wod
zlewni, krajowy program oczyszczania $ciekow komunalnych, strate-
gia morska i stuzace jej realizacji programy, plany operacyjne ochrony
przed powodzig, wieloletni plan rozwoju i modernizacji urzagdzen wo-
dociggowych i urzadzen kanalizacyjnych, plany urzadzenia lasu, w tym
uproszczone, roczne plany fowieckie i wieloletnie fowieckie plany ho-
dowlane, krajowy plan strategiczny w zakresie ryboléwstwa, lokalna
strategia rozwoju obszaréw rybackich, program rozwoju obszarow wiej-
skich i programy rolnosrodowiskowe, program opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat i, stanowiacy
jego fakultatywng czg$¢, plan znakowania zwierzat w gminie.

Juz sama terminologia wskazuje na niejednorodnos$¢ tych aktow. Sa
wsrdd nich strategie, plany, programy, warunki, polityki, dokumenty
programowe, wielowymiarowo ze sobg powiazane i trudne w istocie do

17 T.j. Dz.U. 2015, poz. 469 ze zm., dalej jako u.p.w.
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okreslenia. W literaturze przyjmowany jest podzial planowania m.in.
ze wzgledu na kryterium dokladnosci/szczegétowosci'® lub kryterium
zakresu tematycznego”. Nie jest jednak w wielu sytuacjach jasne, czy
mamy do czynienia z planowaniem ramowym/strategicznym, nie pod-
legajacym bezposredniemu wykonaniu, czy moze z planowaniem ope-
racyjnym/czastkowym, bezposrednio realizowanym. W warunkach
wspolczesnego ,wieloprogramowego planowania strategicznego”
trudno uchwyci¢ merytoryczne réznice pomiedzy coraz bardziej ,wy-
mieszanymi” pojeciami (na przyklad krajowy plan strategiczny w za-
kresie ryboléwstwa). Dodatkowo, czes¢ z tych aktéw wprost zostala
wlaczona w ramy innych, nieraz odmiennie nazwanych, na przykltad
w studium uwarunkowan i miejscowych planach ustalane s progra-
my racjonalnego wykorzystania powierzchni ziemi (art. 72 ust. 1 pkt 1
u.p.o.$.), plan inwestycyjny stanowi zalacznik do wojewddzkiego planu
gospodarki odpadami (art. 35a ust. 4 ustawy z 14 grudnia 2012 r. o od-
padach?'), program ochrony i zréwnowazonego uzytkowania réznorod-
nosci biologicznej uchwalany jest wraz z planem dzialan (art. 111 ust. 3
ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody*), a plan znakowa-
nia zwierzat w gminie nalezy do fakultatywnej czesci programu opieki
nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat
(art. 11a ust. 3 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat*>).
Ujednolicenie nazewnictwa, jakkolwiek mozna si¢ zastanawia¢ nad
taka potrzeba, z pewnoscig nie bytoby prostym zabiegiem legislacyjnym
z uwagi na dodatkowe, rozbudowane relacje planéw z zakresu ochro-
ny $rodowiska z planami z innych obszaréw prawa administracyjnego.
Wysuwane s3 tu pewne konkretne postulaty. Na przyklad M. Goérski
i J. Kierzkowska proponuja, aby strategia byla precyzowana bardziej
skonkretyzowanymi planami, dla ktérych wykonania mogtyby by¢ kon-
struowane programy bedace zestawieniami dzialan®’. Problem wydaje
sie szczegolnie zlozony w przypadku, w ktérym te strategie, plany i pro-

18 Cz. Bobrowski, Planowanie gospodarcze, Warszawa 1981, s. 83 i n.; E. Knosala,
Zarys teorii decyzji w nauce administracji, Warszawa 2011, s. 141.

19 T. Dziurbejko, Planowanie rozwoju gminy jako instrument pozyskiwania funduszy
pomocowych Unii Europejskiej, Warszawa 2006, s. 69-70.

20 A. Jaxa Debicka, Sprawne paristwo. Wspdtczesne koncepcje i instrumenty zarzg-
dzania publicznego a administracja publiczna, Warszawa 2008, s. 252.

21 T.j.Dz.U. 2013, poz. 21 ze zm., dalej jako u.o.

22 T.j.Dz.U. 2015, poz. 1651.

23 T.j.Dz.U. 2013, poz. 856 ze zm., dalej jako u.o.z.

24 M. Gorski, J. Kierzkowska, Strategie, plany i programy, [w:] R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego, t. 7, Prawo admini-
stracyjne materialne, Warszawa 2012, s. 191.
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gramy powigzane sg z planami o wieloznacznych — ustawowo niesprecy-
zowanych - postaciach aktow planowania, jak koncepcja, kierunki, pro-
jekt, polityka, podstawy, ocena, analiza czy raport. Jesli dodac jeszcze do
nich zalozenia, priorytety, wytyczne, specyfikacje, budzety, prognozy,
ramy, perspektywy czy efekty, to rysuje si¢ juz wyrazny brak koherent-
nego i uporzadkowanego systemu pojeé, co w duzej mierze zdaje si¢
wynika¢ z przyjetej przez prawodawce koncepcji otwartosci pojeciowej
na kooperacje interdyscyplinarna.

Planowanie w prawie ochrony $rodowiska przybiera rézne formy
prawne, charakteryzujac si¢ przy tym odmiennymi, czesto skompliko-
wanymi procedurami opracowania i podejmowania, z wykorzystaniem
instytucji opiniowania (na przyklad opinie réznych organéw, ktérym
podlegaja projekty planéw gospodarki odpadami, opinie rad gmin
w sprawie projektu planu ochrony dla parku narodowego, rezerwatu
przyrody, parku krajobrazowego), zgody (na przyklad ministra wlasci-
wego do spraw rozwoju wsi, do spraw srodowiska albo marszatka woje-
wddztwa na zmiane w planie miejscowym przeznaczenia gruntéow rol-
nych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne), uzgadniania (na przyktad
planu ochrony dla parku krajobrazowego z regionalnym dyrektorem
ochrony §rodowiska), wnoszenia wnioskéw i uwag (na przyklad uwagi
i wnioski do projektu warunkéw korzystania z wod regionu wodnego
oraz do projektu warunkéw korzystania z wod zlewni), konsultowania
(na przyklad miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, planéw transportowych z mieszkancami).

Warto jednak podkresli¢ w tym miejscu, ze pomimo wyraznych ten-
dencji ustawodawcy do zwigkszania znaczenia inicjatyw obywatelskich
w procedurach planowania nie zawsze stanowia one odpowiednio sfor-
malizowang i jednoczes$nie w pelni wykorzystywana forme partycypacji
w procedurach planowania. W prawie ochrony srodowiska wymog par-
tycypacji spolecznej jest ograniczony do przypadku decyzji o najwigkszej
doniostosci i probleméw o najwigkszej wadze spolecznej”. Przez organy
odpowiedzialne za planowanie mozliwo$¢ udzialu spoteczenstwa w two-
rzeniu dokumentdw planistycznych jest in genere postrzegana jako ktopo-
tliwe wydluzenie procedury. Sg tez obawy tych organéw o wykorzystanie
prawa partycypacji spolecznej do zablokowania okreslonych inicjatyw, na
przyktad pod pretekstem ochrony wartosci przyrodniczych®.

25 M. Nyka, Rola spoteczeristwa obywatelskiego w ochronie srodowiska, ,,Przeglad
Naukowy Disputatio” 2013, nr 1, s. 87.

26 A. Fogel, Srodowiskowe aspekty uprawnieri spoteczeristwa w sporzgdzaniu
studiéw uwarunkowan i plandw miejscowych, ,,Samorzad Terytorialny” 2010,
nr5,s. 48.
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Wiele jest wyznacznikéw niejednolitego modelu planowania w pra-
wie ochrony $rodowiska. Poza zréznicowanymi nazwami i formami
prawnymi planéw, rézne s3 podmioty planujace i adresaci plandw,
udzial w planowaniu podmiotéw administrowanych, przedmiot i spo-
sob, w jakim ustawa okresla tres¢ plandw, inny charakter normy kompe-
tencyjnej, na podstawie ktorej plany sa wydawane, odmienne procedury
planowania, terytorialny zasieg, termin i zakres obowigzywania, niejed-
nolicie wprowadzany tryb oglaszania, wreszcie rézne skutki prawne
i stopien autorytatywnosci. Bodaj najbardziej kontrowersyjny jest cha-
rakter prawny aktéw planowania i wynikajacy z niego problem mozli-
wosci traktowania tych aktéw jako odrebnej formy prawne;j.

Istote problemu trafnie oddaje J. Bo¢, stwierdzajac, ze ,,by¢ moze
ustawodawca nie dal sobie tu rady z ochrong koncepcji zamknigtego
porzadku prawnego, a by¢ moze planowanie w ochronie §rodowiska
jest tak istotne, ze wyznacza w okreslonym prawem warunkach sytu-
acje prawng podmiotéw administracji publicznej”™. Nawet w odniesie-
niu do ustawowo sprecyzowanej istoty prawnej aktow planowania sg
zglaszane rézne watpliwosci w pismiennictwie i orzecznictwie. Status
prawny danego planu czgsto trudno jest jednoznacznie okreslic. O ile
w konstytucyjnym systemie zrodel prawa, ktorych podzial ma charakter
dychotomiczny, kazdy akt prawny przybiera posta¢ albo aktu prawa po-
wszechnie obowigzujacego albo aktu prawa wewnetrznego®, specyfika
aktow planowania zasadza si¢ na tym, ze nieraz zdajg si¢ one spelniac
cechy obu rodzaju tych aktéw. W praktyce ocena ich charakteru ustala-
na jest w drodze interpretacji cech prawnych wywodzonych z przepiséow
tych aktéw.

Kontrowersji nie powinna - jak sadz¢ — budzi¢ prawna natura planéw
zarzadzania ryzykiem powodziowym dla obszaréw dorzeczy oraz pla-
néw przeciwdzialania skutkom suszy na tych terenach. Plany te przyj-
muje Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia, kierujac si¢ koniecz-
noscig zapewnienia skutecznej ochrony odpowiednio przed powodzia
i suszg oraz ,powszechnym charakterem tych planow” (art. 88h ust. 13
oraz art. 88s ust. 8 u.p.w.). Nie jest juz jednak zgodnie rozumiana isto-
ta innych plandéw, dla ktérych ustawodawca explicite wprowadza forme
rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego. Zdaniem J. Sommera, wy-

27 J. Bo¢, Przyktad prawnych form dziatania administracji w ochronie Srodowiska,
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjne-
go, t. 7, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 2013, s. 438.

28 K. Dziatocha, Zamkniety system Zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego
w konstytucjiiw praktyce, [w:] A. Szmyt (red.), Konstytucyjny system zrédet prawa
w praktyce, Warszawa 2005, s. 21.
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mogi aktu normatywnego sktadajacego si¢ z norm generalnych i ogdl-
nych spelniaja tylko miejscowe plany zagospodarowania przestrzenne-
go oraz warunki korzystania z wod dorzecza®. Autor wylacza natomiast
z tej grupy aktow ,,programy naprawcze” i okresla je typowymi aktami
planowania z uwagi na to, Ze ustawa, okreslajac zakres ich tresci, zawiera
w istocie wskazania, ktore organ sporzadzajacy plan moze zrealizowac,
postugujac si¢ innymi instrumentami prawnymi bedacymi w jego dys-
pozycji (na przyktad harmonogram rzeczowo-finansowy planowanych
zadan, nalozenie obowigzku prowadzenia dodatkowych pomiaréw emi-
sji, nalozenie obowigzku przekazywania informacji o wydanych decy-
zjach, ograniczenie czasu obowigzywania posiadanych pozwolen)*.
Wydaje sie, ze intencja prawodawcy bylo jednak nadanie ,progra-
mom naprawczym’ charakteru aktu prawa powszechnie obowiazuja-
cego poprzez wyznaczenie bezposrednio wynikajacych z programow
obowigzkow dla podmiotéw zewnetrznych. Podobne stanowisko coraz
czesciej jest wyrazane zarowno w doktrynie, jak i judykaturze®'. Porow-
nuje si¢ nawet te programy z miejscowymi planami zagospodarowania
przestrzennego, podkreslajac, ze zar6wno normy programoéw ograni-
czajacych negatywne oddzialywania na srodowisko, jak i miejscowych
plandw maja bardziej regulacyjny charakter w poréwnaniu z innymi
normami planowania (na przykiad planami gospodarczymi)®. Celem
»programow naprawczych” jest doprowadzenie do przestrzegania stan-
dardow jakosci srodowiska przez wszystkie podmioty. Przepisy takiego
programu sg adresowane nie tylko do podmiotéw podleglych organowi
przyjmujacemu program, ale réwniez do innych organéw, a takze w pew-
nym zakresie do przedsigbiorcéow lub innych podmiotéw korzystaja-
cych ze $rodowiska®. Zrédlem obowigzkéw okreslonych na podstawie
art. 84 ust. 1 u.p.o.$. beda najczesciej indywidualne akty administracyjne

29 J.Sommer, Planowanie w ochronie..., s. 143.

30 /bidem.

31 Zob. R. Lewicka, Znaczenie tzw. nieformalnych Zrédet prawa w dziataniach admi-
nistracji publicznej, [w:] P. Chmielnicki, A. Dybata (red.), Nowe kierunki dziatar
administracji publicznej w Polsce i Unii Europejskiej, Warszawa 2009, s. 98-99;
R. Stankiewicz, Znaczenie aktéw planowania w prawie ochrony Srodowiska, [w:]
M. Btachucki, T. Gérzyriska (red.), Zrédta prawa administracyjnego a ochrona
wolnosci i praw obywateli, Warszawa 2014, s. 194; wyrok NSA z dnia 19 sierp-
nia 2010 r., I OSK 1159/10, LEX nr 746413; wyrok WSA w Opolu z dnia 11 mar-
ca 2010 r., Il SA/Op154/10, LEX nr 605436; wyrok WSA w todzi z dnia 14 marca
2012 r., 11 SA/£d 99/12, LEX nr 1139093.

32 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 154.

33 M. Gorski, Ochrona jakosci srodowiska, [w:] M. Gorski, J.S. Kierzkowska (red.),
Prawo ochrony srodowiska, Bydgoszcz 2006, s. 190.
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uwzgledniajace rozwigzania wynikajace z programéw?*. Poza nadaniem
»programom naprawczym’ charakteru aktu prawa miejscowego, ustawa
wprowadza obowigzek ich ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urze-
dowym, wreszcie — zgodnie z art. 186 pkt 4 u.p.0.§. — organ wlasciwy
do wydania pozwolenia na wprowadzenie do srodowiska substancji lub
energii odmowi jego wydania, jezeli wydanie pozwolenia byloby nie-
zgodne z programem ochrony §rodowiska, programem ochrony powie-
trza lub programem ochrony przed hatasem.

W drodze rozporzadzenia jako aktu wykonawczego do ustawy
ustanawiane sg rézne plany ochrony (ministra, regionalnego dyrekto-
ra ochrony srodowiska, dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki
wodnej). Charakter tego aktu nie jest dyskusyjny, budzi za to watpli-
wosci natura samych planéw. A. Habuda uwaza, ze akt ustanawiajacy
plan ochrony jest prawem powszechnie obowiazujacym, jednak sam
plan nie ma takiego waloru®. Taki poglad wyraza réwniez W. Radec-
ki, stwierdzajac, ze wszystkie akty ustanawiajace plany ochrony (pla-
ny zadan ochronnych) sa aktami powszechnie obowigzujacymi, czes$é
z nich jest aktami prawa miejscowego, jednak same plany nie s3 pra-
wem, a uszczegélowieniem, ,,rozpisaniem” rezimu prawnego danej for-
my ochrony przyrody. Inni autorzy dostrzegaja jednak powszechno$¢
obowigzywania samego planu”’. A. Fogel wyodrebnia w planie ochrony
zaréwno czes¢ o charakterze informacyjno-analitycznym (na przyklad
cele ochrony przyrody oraz wskazanie przyrodniczych i spotecznych
uwarunkowan ich realizacji), o charakterze realizacyjnym (na przyktad
okreslenie dziatan ochronnych na obszarach ochrony $cistej, czynnej
i krajobrazowej, z podaniem rodzaju, zakresu i lokalizacji tych dzialan
w parkach narodowych i rezerwatach), jak i normatywnym (ustalenia
do m.in. studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gmin, planéw miejscowych i plandw zagospodarowania
przestrzennego wojewodztw)*.

Jednym razem aktami prawa miejscowego przepis okresla same pla-
ny czy programy, a innym razem — uchwaty w sprawie ich wykonania,

34 J.Rotko, Komentarz do ustawy - Prawo ochrony sSrodowiska, Wroctaw 2002, s. 84.

35 A.Habuda, Obszary Natura 2000 w prawie polskim, Warszawa 2013, s. 85.

36 W. Radecki, Prawna ochrona przyrody w Polsce, Czechach i Stowacji. Studium
prawnoporéwnawcze, Warszawa 2010, s. 87.

37 M. Kierus, P. Pawlaczyk, [w:] E. Iddle, T. Bines (red.), Planowanie ochrony obsza-
réw cennych przyrodniczo. Przewodnik dla praktykéw i ich szeféw, Swiebodzin
2004, s. 10; A. Fogel, Plany ochrony obszaréw chronionych jako instrument ksztat-
towania przestrzeni na poziomie lokalnym, ,Kwartalnik Prawa Publicznego”
2008, nr 3-4, s. 88-89.

38 A.Fogel, Plany ochrony...,s. 88-89.
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na przyklad zgodnie z art. 38 ust. 4 u.o. ,uchwala w sprawie wykonania
wojewddzkiego planu gospodarki odpadami jest aktem prawa miejsco-
wego’. Chociaz nie jest w taki sposob okreslany sam plan wojewddzki, to
jednak jego istotne elementy zostaly ,,przeniesione” do uchwaty w spra-
wie wykonania planu. Artykut 18 ust. 1 u.o. z kolei stanowi, ze ,,kazdy,
kto podejmuje dziatania powodujace lub mogace powodowaé powsta-
nie odpaddéw, powinien takie dziatania planowa¢, projektowac”. Nie jest
réwniez do konca jasny, a przez to szczegdlnie dyskutowany charakter
plandw urzadzenia lasu (rozdzial 4 ustawy z 28 wrzes$nia 1991 r. o la-
sach®) czy programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapo-
biegania bezdomnosci zwierzat (art. 11a u.o.z.). Dla niektérych planéw
przewidziana zostala forma aktu administracyjnego (program dosto-
sowawczy moglt by¢ wprowadzony w drodze decyzji administracyjnej
marszatka wojewodztwa*), a nawet czynnosci faktycznej (program
rolnosrodowiskowy jest ,dzialaniem” w ramach, zatwierdzanego przez
Rade Ministréow, programu rozwoju obszaréw wiejskich*').

Przedstawione wyzej zagadnienia nie oddajg wyczerpujaco istoty pro-
blemu, pokazujg juz jednak, w jakims zakresie brak zintegrowanego pla-
nowania w prawie ochronie $rodowiska. Réznorodne plany, rozproszone
w wielu aktach prawnych, nie stanowig spdjnego systemu planowania, za
pomocy ktdrego mozna by osigga¢ wspdlne cele, harmonijnie i skutecz-
nie wykonywac¢ zadania stuzgce narastajgcym zagrozeniom jakosci $ro-
dowiska czy realizowa¢ potrzeby wartosci przyrodniczych. Wyrazniejsza
jest tylko, cho¢ tutaj jedynie zasygnalizowana, integracja polityki ochrony
srodowiska z planami zagospodarowania przestrzennego. W wiekszosci
natomiast wymogi planowania odpowiadajg bardziej celom i standardom
srodowiskowym przyjmowanym w prawie UE. Z tego m.in. wynika nie-
jasny charakter wielu aktéw planowania, ich specyficzne formy prawne
i skomplikowane procedury planistyczne. Zwrdcono uwage na obojetne
w zasadzie podejscie do wymogow zwigzanych z przyjmowaniem i reali-
zowaniem planow przez aparat administracji, gdzie obowigzek najczesciej
jest traktowany bardzo formalnie i jezeli wykonywany, to w sposéb nie-
$wiadczacy o zrozumieniu idei tego planowania i jego istoty**.

39 T.j.Dz.U. 2015, poz. 2100.

40 TytutVill u.p.o.s.

41 Art.5ust. 1 pkt 14 ustawy w 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiej-
skich z udziatem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na Rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata
2007-2013 (t.j. Dz.U. 2013, poz. 173 ze zm.).

42 M. Gérski, J. Kierzkowska, Strategie, plany...,s. 217.
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Jezeli na przyklad w planowaniu przestrzennym pojawia si¢ $rodo-
wiskowy kontekst partycypacji spotecznej, moze warto byloby - celem
zapewnienia spojniejszego systemu planowania w prawie administra-
cyjnym - przyjac¢ de lege ferenda wigksze ujednolicenie procedury pla-
nistycznej w zakresie skladania oraz rozpatrywania uwag i wnioskow.
Czy formy udzialu spofeczenstwa, ktére przewidziano w sporzadzaniu
studium uwarunkowan i planéw miejscowych, nie moga mie¢ zastoso-
wania (chociaz zgodnie z ustawg o udostepnianiu informacji o $rodo-
wisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddzialtywania na srodowisko) do konstruowania ak-
tow planowania w obszarze ochrony srodowiska? Innym, godnym roz-
wazenia rozwigzaniem moze by¢ rezygnacja z niektorych planéw albo
ograniczenie ich iloci z jednoczesnym uregulowaniem, wzorem innych
panstw europejskich, kwestii obowigzywania strategii zréwnowazonego
rozwoju kraju, ktéra nie tylko odnosilaby si¢ do zagadnien ochrony $ro-
dowiska, ale i do probleméw szerzej pojmowanego planowania. Miedzy
innymi w Niemczech, Szwecji i Wielkiej Brytanii tworzone sg bardzo
pojemne i skuteczne strategie zréwnowazonego rozwoju, odnoszace si¢
do réznorodnych, wzajemnie na siebie nakladanych probleméw natury
gospodarczej i spolecznej.



Zagadnienie systemowe prawa ochrony $rodowiska, ktérym zostata poswiecona ksigz-
ka, ma wielkie teoretyczne i praktyczne znaczenie w dogmatyce prawa. Rozwazania,
ktore wypelniajg tres¢ ksiazki, dotycza wybranych zagadnien prawa ochrony srodowi-
ska, tworzac w ten sposob pewien zarys systemowego ujecia tej galezi prawa. Przed-
miot badanej problematyki potraktowany zostato przez Autoréw w sposob otwarty na
zainteresowania i potrzeby przedstawicieli innych dziedzin prawoznawstwa. Wazna
czedcig sktadowa problemu doskonalenia modelu prawnego ochrony $rodowiska jest
lepsze wykorzystanie instrumentéw prawnych pozwalajacych racjonalnie pofaczy¢
rézne metody regulacji prawnej w system prawa.

Budowanie mechanizmu ochrony prawnej srodowiska jest oczywiscie zadaniem
wielowymiarowym i wymaga kompleksowego don podejscia z uwzglednieniem sze-
rokiej analizy systemowej najwazniejszych zagadnien z tej dziedziny. Ksigzka pos$wie-
cona jest teoretycznemu opracowaniu wybranych zagadnien systemowych prawa
ochrony $rodowiska. Nie obejmuje ona wszystkich stron przedstawionego problemu,
co oczywiscie trudno jest dokona¢ w jednej pracy. Koncepcji zagadnien systemowych
prawa ochrony srodowiska, wysuwanej w pracy, nie mozna uwaza¢ za bezsporna, ale
jest ona powaznie uargumentowana i daje asumpt do powaznych przemyslen.

Oddajac w rece Czytelnika te ksiazke, zywimy nadzieje, Ze wypelni ona istotng
luke w pi$miennictwie dotyczacym analizy systemowej prawa ochrony srodowiska.
Ksigzka jest pierwsza monografig w serii Biblioteka Probleméw Prawa Ochrony Srodo-
wiska, w ramach ktérego beda prezentowane poglady przedstawicieli doktryny oraz
praktykow zajmujacych stosowaniem prawa ochrony srodowiska.
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