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Wprowadzenie

Zaréwno polskie prawo ochrony przyrody, jak i szeroko rozumiane
prawo ochrony srodowiska to dziedziny o charakterze interdyscypli-
narnym, co implikuje konieczno$c¢ postugiwania sie przez ustawodawce
pojeciami wlasciwymi dla nauk pozaprawnych, w duzej mierze nauk
o przyrodzie. Prawodawca w ustawie prawo ochrony srodowiska' oraz
w ustawie o ochronie przyrody? zamiescit wiele definicji, co bylo po-
dyktowane wola unifikacji rozumienia stosowanych w nich pojec¢ oraz
unikniecia dodatkowych probleméw interpretacyjnych. Osiagniecie celu
przyswiecajacego ustawodawcy jest mozliwe wytacznie pod warunkiem
poprawnego skonstruowania definicji legalnej. Oparcie sie przez organ
orzekajacy na wadliwej definicji moze doprowadzi¢ do btednego stoso-
wania norm prawnych.

Pojecie , otuliny” ustawodawca zdefiniowat w sposéb niepetny. W za-
kresie objetym definicja nie uwzgledniono aspektu ograniczeri obo-
wiazujacych na obszarze graniczacym z okreslonymi formami ochrony
przyrody, z pojeciem tym zwigzanych.

Niniejsze opracowanie argumentuje za przedstawionym twierdze-
niem, ukazuje, jak istotne jest dokonanie zmiany definicji pojecia ,,otu-
lina”. Dla poparcia argumentéw przywoluje liczne orzeczenia uwy-

! Ustawa z dnia 27 IV 2001 r. Prawo ochrony érodowiska (tekst jedn. Dz. U. 2013,
poz. 1232), dalej ,p.0.8.”.

2 Ustawa z dnia 16 IV 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz. U. 2013, poz. 627),
dalej ,u.0.p.”.
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puklajace zasadniczg kwestie. Ponadto buduje definicje realng pojecia’
otuliny, odpowiadajaca zaréwno dotychczasowemu dorobkowi nauk
o przyrodzie, jak i utrwalonej linii orzeczniczej.

1. Definicje pojecia otuliny proponowane w opracowaniach
z zakresu nauk o przyrodzie

Szerokie spojrzenie na omawiane zagadnienie wymaga przedstawienia
prob zdefiniowania pojecia ,,otulina”, opublikowanych w zagranicz-
nych zrédiach naukowych z zakresu nauk o przyrodzie. Zabieg ten
jest konieczny ze wzgledu na wskazang we wstepie ceche wtérnosci
definicji legalnej, jako definicji prawnej, wobec definicji z zakresu nauk
o przyrodzie.

Ogo6lna charakterystyke omawianego zagadnienia przeprowadza
M. Diego w opracowaniu Otuliny stanowigce obszar wokot stref ochronnych:
krotki przeglad literatury*. Autor podkresla range problematyki oraz przy-
tacza rozmaite rozumienie pojecia , otuliny” w literaturze przedmiotu.
Ponadto przedstawia rézne sposoby definiowania tego pojecia. Wskazuje
na geneze terminu ,otulina”, ktérej zaréwno on, jak i wiekszoé¢ oséb
zajmujacych sie tym zagadnieniem, upatruje w sporzadzeniu przez Or-
ganizacje Narodoéw Zjednoczonych do spraw Oswiaty, Nauki i Kultury
(UNESCO) dokumentu Man and the Biosphere i wdrozeniu programu
UNESCO ustanawiajacego rezerwaty biosfery®. Zgodnie z tym doku-
mentem w otulinie wprowadzane sa prawne lub zwyczajowe ograni-
czenia w zakresie wykorzystywania zasobéw lub w celu zmniejszania
negatywnych skutkéw oddzialywania sasiadujacej spotecznosci. Otu-
liny sa waznym elementem ochrony strategicznej terenéw majacych
znaczenie dla r6znorodnosci biologicznej, w szczegdélnosci dla Swia-
towego Dziedzictwa UNESCO, Rezerwatow Biosfery i obszaréw chro-

% Konkretyzujac definicje zaliczanag do grupy definicji klasycznych stanowiacych ro-
dzaj definicji realnej, opierajaca sie na cechach definiowanego bytu. Definicja taka mozliwa
jest do skonstruowania tylko i wylgcznie z uwzglednieniem jej cech konstytutywnych,
istotnych, ktérych nie mozna poming¢ bez zmiany zakresu pojecia. Pozostalymi cechami
takiej definicji sa cechy konsekutywne oraz akcydentalne.

* M. Diego, Buffer Zones Around Protected Areas: A Brief Literature Review, , Electronic
Greek Journal” 2001, http://escholarship.org/uc/item/02n4v17n (dostep: 4 VI 2013);
ttumaczenie wlasne - K.R.

> UNESCO, Biosphere reserves: The Seville Strategy and the Statutory Framework of the
World Network, Paris 1996.
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nionych Miedzynarodowej Unii Ochrony Przyrody®. Przywotana opinia
UNESCO oraz dokonana w dokumencie préba zdefiniowania pojecia
otuliny wyraZnie odwotuja sie do dwéch aspektow:

a) minimalizowania negatywnego wplywu na obszary podlegajace
prawnej ochronie przyrodniczej poprzez ustanowienie obszaru posred-
niego pomiedzy obszarami chronionymi a niechronionymi;

b) istnienia ograniczer prawnych na terenie otuliny.

Nalezy takze przywola¢ Konwencje londyriska z 1933 r.” dotyczaca
ochrony na terenie Afryki. Art. 4 tej konwencji stwierdza, ze wzdtuz re-
zerwatéw oraz parkéw narodowych mozna wytyczy¢ strefy buforowe,
by zapewni¢ bardziej skuteczna ochrone dzikiej fauny i flory, szczegélnie
zwierzat wedrownych?®. Przepis ten stanowi pierwszy przyklad rozwazan
nad celowoscig wprowadzania obszaréw, ktére maja zabezpieczac oraz
usprawniac funkcjonowanie stref ochronnych.

We wspomnianym opracowaniu autorstwa Diega wskazano kilka
prob zdefiniowania pojecia otuliny, wéréd nich m.in. definicje J. Sayera’,
ktory okresla otuline jako ,powierzchnie peryferyjna parku narodo-
wego badz rezerwatu, gdzie zastosowano ograniczenia niezwiazane
bezposrednio z wykorzystaniem zasobéw terenu chronionego lub gdzie
powziete sg dzialania na rzecz rozwoju i w celu poprawienia warto-
Sci terenu”, oraz definicje M. Wellsa i K. Brandona'’, ujmujaca otuline
jako ,okolice sasiadujgce z chronionymi powierzchniami, na ktérych
gospodarka gruntami jest czesciowo ograniczona w celu zapewnienia
dodatkowej warstwy ochronnej powierzchniom chronionym wraz z za-
pewnieniem korzysci sasiadujgcym wspolnotom spotecznym”. W innym
kierunku zmierza definicja G. Meffe’a i R. Carrolla, ktorzy uwypuklaja
przede wszystkim czynnik spotecznej aktywnosci dopuszczalnej na tere-

¢ Miedzynarodowa Unia Ochrony Przyrody (International Union for Conservation of
Nature - IUCN) jest miedzynarodowgq organizacjg utworzong w 1948 r., swoje dziatania
koncentrujaca na ochronie przyrody. Stanowi pierwsza $wiatowg organizacje skupiajaca
si¢ na problemach srodowiska naturalnego i obszaréw chronionych. Swiatowa Komisja
TUCN ds. Obszaréw Chronionych (IUCN World Commission on Protected Areas - WCPA)
zdefiniowata szeé¢ kategorii obszaréw chronionych.

7 Convention Relative to the Preservation of Fauna and Flora in their Natural State,
London, 8 XI 1933, http:// www .jus.uio.no/english/services/library/treaties/06/6-02/
preservation-fauna-natural.xml (dostep: 4 XII 2013).

8S. Hayden, The International Protection of Wild Life, New York 1942, s. 45-46.

°]. Sayer, Rainforest Buffer Zones: Guidelines for Protected Area Managers, Gland 1991,
s. 2.

10M. Wells, K. Brandon, The Principles and Practice of Buffer Zones and Local Participation
in Biodiversity Conservation, ,Ambio” 1993, vol. 22, no. 2/3, s. 159.
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nie otuliny. Autorzy ci stwierdzaja, ze otulina jest ,,obszarem otaczajacym
rezerwat stanowie}cy obszar Centralny, w ktc’)rym dopuszczalne sa niede-
strukcyjne dziatania ludzkie, takie jak ekoturystyka, rolnictwo o niskiej
intensywnoéci, wydobywanie naturalnych zl6z odnawialnych”*.

Diego wskazuje na ogoélny cel ustanawiania obszaréw otulin, a jest
nim potrzeba ochrony obszaru parku badz rezerwatu przed dziatalnoscia
lokalnej spotecznosci oraz przed szkodliwymi dzialaniami, ktére maja
miejsce na zewnatrz strefy prawnie chronionej, jednakze wywieraja na
nig negatywny wplyw. Ustanowienie otulin ma utatwi¢ ochrone $ro-
dowiska przyrodniczego w strefach ochronnych wymienionych przez
ustawodawce oraz ukierunkowac dziatania spotecznosci lokalnej na
ochrone przyrody. Autor ten przytacza nastepujace korzysci z ustano-
wienia otuliny:

a) otulina stanowi fizyczna bariere pomiedzy oddzialywaniem czto-
wieka a obszarem chronionym prawnie;

b) otulina stanowi powiekszenie terenu poddanego ochronie;

¢) otulina powoduje zmniejszenie negatywnego oddzialywania na
strefe prawnie chroniona'.

Przytoczone definicje otuliny, pomimo ich r6znego brzmienia, wska-
Zujq na istnienie kategorii zakazéw i ograniczert w odniesieniu do moz-
liwosci zagospodarowania obszaru otuliny oraz prowadzenia przez
czlowieka dzialari na tym obszarze. Ograniczenia wydaja sie dla wszyst-
kich autoréw na tyle istotne, ze odnalazly swoje miejsce w definicjach.

Poczynione rozwazania nalezy uzupelni¢ poprzez okreslenie celu,
jaki maja spetnia¢ ustanowione obszary otulin. M. Zgorzelski®® wymienia
i omawia trzy podstawowe funkcje otuliny:

a) obszar otuliny jako ,filtr”;

b) obszar otuliny jako obszar transmisji przyrodniczej w przestrzen-
nym systemie obszaréw chronionych;

¢) otulina jako obszar dla lokalizacji zaplecza technicznego, zwigza-
nego z wypelnianiem statutowych funkcji obszaru ochrony.

W pracach nad zbudowaniem legalnej definicji pojecia , otuliny”
uwzglednienie powyzszych funkcji wydaje sie niezbedne. Biorac pod
uwage funkcje ,filtrowania”, nie jest mozliwe ustanowienie otuliny

1 G. Meffe, R. Carroll, Principles of Conservation Biology, Sunderland 1994, s. 559.

12 M. Diego, op. cit., s. 11-12.

B M. Zgorzelski, Uwagi na temat roli otuliny w polskim, przestrzennym systemie obszarow
chronionych, , Prace i Studia Geograficzne” 2011, t. 46, s. 201-206, www.wgsr.uw.edu.pl/
uploads/f_biblioteka/PIS/46/ Zgorzelski.pdf (dostep: 30 V 2013).
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bez jednoczesnego powolania na tym obszarze ograniczeni, bowiem
filtr taki szybko stalby sie nieuzyteczny jako obszar zdegradowany na
réwni z obszarem poza otuling, przez co nie spelniatby zadan, jakim
mial pierwotnie stuzy¢.

2. Pojecie otuliny w ustawodawstwie polskim

Wskazane definicje nalezy poréwnac z definicja zredagowana przez pol-
skiego ustawodawce, ktéry po raz pierwszy pojecie otuliny wprowadzit
w ustawie o ochronie przyrody z 1991 r."* Ustawa ta nie definiowata
jednak tego pojecia. Czyni to dopiero nowelizacja tej ustawy z 2000 r.*
Zgodnie z jej brzmieniem przez otuline nalezalto rozumiec¢ strefe ochron-
na graniczacy z forma ochrony przyrody i wyznaczona indywidualnie
dla formy ochrony przyrody w celu zabezpieczenia przed zagrozeniami
zewnetrznymi.

Natomiast zgodnie z tredcig art. 5 ust. 14 u.o.p. uzyte w niej pojecie
,otulina” oznacza ,strefe ochronng graniczaca z forma ochrony przy-
rody i wyznaczong indywidualnie dla formy ochrony przyrody w celu
zabezpieczenia przed zagrozeniami zewnetrznymi wynikajacymi z dzia-
talnosci cztowieka”. Definicja otuliny ulegla wiec w 2004 r. modyfikacji
polegajacej na dookresleniu, zZe zagrozenia zewnetrzne musza wynikac
z dzialalnosci czlowieka.

Nalezy uzna¢, ze pojecie otuliny w polskim systemie prawnym po-
krywa sie czedciowo z zakresem definicji sformutowanych przez zagra-
nicznych przedstawicieli nauki, przede wszystkim tej grupy, ktéra nacisk
kladzie na cel wydzielenia danego obszaru, tj. zapewnienie przestrze-
ni wlasciwej ochrony przed zagrozeniami zewnetrznymi. Zacytowana
powyzej definicja jest jednak ubozsza, gdyz nie zawiera wskazania,
ze ustanowienie obszaru stuzy¢ ma osiggnieciu celéw poprzez wpro-

1 Ustawa z dnia 16 X 1991 r. o ochronie przyrody (Dz. U. Nr 114, poz. 492). Pojecie
otuliny nie wystepowalo w ustawie z dnia 7 IV 1949 r. 0 ochronie przyrody (Dz. U. Nr 25,
poz. 180). Jak jednak podkresla sie w literaturze, na podstawie wczesniej obowiazujacej
ustawy z 1949 r. istniala mozliwoé¢ ustanowienia stref ochronnych wokét parkéw na-
rodowych. Wprawdzie nie bylo mozliwe tworzenie ich decyzjami administracyjnymi,
ale mozna je byto wyznacza¢ w planach zagospodarowania przestrzennego parkéw
narodowych wraz z otaczajacymi je strefami. Por. W. Brzezifiski, Problematyka prawna
stref ochronnych parkow narodowych, ,,Studia Prawnicze” 1966, nr 12, s. 3.

> Ustawa z dnia 7 XII 2000 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody (Dz. U. 2001
Nr 3, poz. 21).
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wadzenie systemu ograniczen obowiazujacych w otulinie. Co prawda
ustawodawca odwoluje sie do ograniczen w tresci art. 10 ust. 6 u.o.p.’s,
jednak element ten w $wietle dorobku nauki, a takze celu wprowadzenia
otuliny wydaje sie tak bardzo istoty, konstytutywny, ze powinien od-
naleZ¢ swoje miejsce w definicji ustawowej pojecia. Bez wprowadzenia
stosownych ograniczen w zakresie korzystania z nieruchomosci w ob-
szarze otuliny nie jest mozliwe osiggniecie celow, ktére stanowily ratio
legis wprowadzenia dodatkowego obszaru stuzacego zabezpieczeniu
podstawowych form ochrony przyrody.

Ustawodawca w definicji wymienil podstawowe cechy, jakie tacznie
skladaja sie na formalno-prawne pojecie , otulina”; jest nig zatem:

a) obszar gruntu polozony w bezposredniej stycznosci, na zewnatrz
od formy ochrony przyrody i oddzielajacy forme ochrony przyrody od
innych terenéw;

b) obszar, ktéry sam nie jest forma ochrony, a jego utworzenie ma
charakter celowy i stuzebny w stosunku do formy ochrony przyrody,
dla zabezpieczenia ktorej zostat utworzony;

) obszar utworzony w sposob sformalizowany, okreslony wprost
w tresci aktu normatywnego, regulujacego indywidualnie konkretna
forme ochrony przyrody;

d) obszar zabezpieczajacy forme ochrony przyrody przed zagroze-
niami zewnetrznymi, tj. powstalymi nie tylko poza terenami objetymi
forma ochrony przyrody, ale takze poza otuling, przy czym zagrozenia
zewnetrzne, przed ktérymi chroni otulina, musza wynika¢ z dziatalnosci
cztowieka.

Wyjasénienie pojecia otuliny wymaga wskazania, jakie obiekty przy-
rodnicze sg formami ochrony przyrody. Jest to stosunkowo proste za-
danie, gdyz ustawodawca w tresci art. 6 ust. 1 u.o.p. enumeratywnie
wyliczyl wystepujace formy ochrony przyrody', a naleza do nich:

a) parki narodowe,

b) rezerwaty przyrody,

¢) parki krajobrazowe,

16 Ograniczenia moga i powinny zosta¢ wprowadzone poprzez akty planowania
przestrzennego.

7 Nalezy przy tym, za B. Wierzbowskim i B. Rakoczym, dodaé, Ze specjalne miejsce
w katalogu form ochrony przyrody przyznano parkom narodowym i rezerwatom, ktérych
utworzenie lub poszerzenie ich obszaréw jest celem publicznym. Zob. B. Wierzbowski,
B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2010, s. 256.
Uprzywilejowana pozycja wskazanych form ochrony przyrody przejawia sie takze w obo-
wigzku albo mozliwosci ustanowienia dla nich otuliny.
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d) obszary chronionego krajobrazu,

e) obszary Natura 2000,

f) pomniki przyrody,

g) stanowiska dokumentacyjne,

h) uzytki ekologiczne,

i) zespoly przyrodniczo-krajobrazowe,

j) ochrona gatunkowa roélin, zwierzat i grzybow.

Pomocne dla zrozumienia pojecia , otulina” jest rowniez zapoznanie
sie z zawarta w art. 5 ust. 29 u.o.p. definicja legalng pojecia , zagrozenia
zewnetrzne”. Ustawodawca okreélil, Ze jest to ,,czynnik mogacy wywo-
ta¢ niekorzystne zmiany cech fizycznych, chemicznych lub biologicz-
nych zasobéw, tworéw i sktadnikéw chronionej przyrody, waloréw
krajobrazowych oraz przebiegu proceséw przyrodniczych, wynikajacy
z przyczyn naturalnych lub z dzialalnosci cztowieka, majacy swoje
zroédto poza granicami obszaréw lub obiektéw podlegajacych ochronie
prawnej”.

Nalezy podkresli¢, ze otulina jest tworzona dla zapobiezenia zagro-
zeniom plynacym z dzialalnosci cztowieka, a nie w celu zapobiezenia
niekorzystnym czynnikom naturalnym. Jak wskazuje si¢ w literaturze,
zakres pojecia ,zagrozenia zewnetrzne wynikajace z dziatalnosci czlo-
wieka” nie ma jasno okreslonego zakresu przedmiotowego. Dlatego
istnieje mozliwos¢ réznorakiego jego interpretowania’®.

Otulina obligatoryjnie tworzona jest dla parkéw narodowych (art. 11
ust. 1 u.o0.p.), a fakultatywnie dla rezerwatéw przyrody i parkéw krajo-
brazowych (art. 13 ust. 2 i art. 16 ust. 2 u.o.p.). Pojecie otuliny wskazuje
korelacje z ochrona obszarowg, ktéra - jak podkreslit P. Otawski - polega
na wyznaczeniu fragmentéw przestrzeni, wartosciowych ze wzgledu na
wystepujace gatunki roélin, zwierzat oraz ich uklady biocentryczne oraz
walory krajobrazowe, jako poddanych dodatkowym rygorom prawnym,
najczesciej w postaci pewnych zakazéw, majacych zabezpieczy¢ prze-
trwanie tak okreslonych przedmiotéw ochrony®. Powierzchniowe formy
ochrony przyrody spelniaja przede wszystkim funkcje zachowawcze
ochrony przyrody?.

8 K. Gruszecki, Nastegpstwa prawne wyznaczenia otuliny parkéw narodowych oraz rezer-
watdéw przyrody, ,Przyroda Polska” 2005, nr 12, s. 10.

1 P. Otawski, Obszar ochrony przyrody a system planowania przestrzennego w Polsce, w:
Planowanie przestrzenne - szanse i zagrozenia spoteczno-srodowiskowe, pod red. S. Koztow-
skiego, P. Legutko-Kobus, Lublin 2007, s. 130.

2 K. Gruszecki, Nastepstwa prawne wyznaczenia otuliny..., s. 10.
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Nalezy wskaza¢, ze ustalanie i zmiana granic parkéw narodowych,
a takze wyznaczanie obszaru otuliny nastepuje w drodze rozporzadzenia
Rady Ministréw, natomiast w przypadku rezerwatu przyrody i parku
krajobrazowego otulina moze powsta¢ rownoczeénie z utworzeniem
formy ochrony przyrody badZ w okresie pézniejszym, poprzez zarzadze-
nie regionalnego dyrektora ochrony érodowiska (RDOS) w odniesieniu
do rezerwatu przyrody lub w drodze uchwaty sejmiku wojewddztwa
w odniesieniu do parku krajobrazowego. Ustawodawca nie przewidzial
w treéci u.o.p. mozliwoéci utworzenia otulin dla zabezpieczenia innych
form ochrony przyrody niz powyzej wymienione.

O znaczeniu otulin w ochronie przyrody $wiadczy miedzy innymi
wielko$¢ terenu, jaki te obszary zajmujg w skali calego kraju. Uwzglednia-
jac obligatoryjnos¢ tworzenia otulin dla parkéw narodowych, prezentacje
nalezy oprze¢ na danych odnoszacych sie wiasnie do tej formy ochrony
przyrody. Ponizsza tabela ukazuje powierzchnie obszaru otulin, wraz
ze wskazaniem powierzchni danego parku narodowego.

Poréwnanie wielkosci obszaréw parkow narodowych i ustanowionych dla nich
otulin

Powierzchnia Powierzchnia otuliny
Nazwa parku narodowego parku narodowego | parku narodowego
(w km?) (w km?)
Babiogorski Park Narodowy 33,92 84,37
Biatowieski Park Narodowy 105,17 32,24
Biebrzanski Park Narodowy 592,23 668,24
Bieszczadzki Park Narodowy 292,02 500,00
Park Narodowy ,,Bory Tucholskie” 46,13 129,80
Drawieniski Park Narodowy 114,41 408,96
Gorczanski Park Narodowy 70,28 166,00
Park Narodowy Gér Stotowych 63,39 105,15
Kampinoski Park Narodowy 385,44 377,56
Karkonoski Park Narodowy 55,80 112,66
Magurski Park Narodowy 194,39 226,97
Narwianiski Park Narodowy 68,10 154,08
Ojcowski Park Narodowy 21,46 67,77
Pieniniski Park Narodowy 23,46 26,82
Poleski Park Narodowy 97,64 136,24
Roztoczarski Park Narodowy 84,83 140,92
Stowiriski Park Narodowy 327,44 302,20
Swigtokrzyski Park Narodowy 78,26 207,86
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Powierzchnia Powierzchnia otuliny
Nazwa parku narodowego parku narodowego | parku narodowego
(w km?) (w km?)
Tatrzanski Park Narodowy 211,64 129,85
Park Narodowy ,, Ujscie Warty” 80,38 104,54
Wielkopolski Park Narodowy 75,84 72,56
Wigierski Park Narodowy 149,88 112,84
Woliniski Park Narodowy 109,37 33,69
Razem 3281,48 4301,32

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie: Ochirona Srodowiska 2010, GUS, Departament Badar
Regionalnych i Srodowiska, Warszawa 2010, http: //ww w.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/
se_ochrona_srodowiska_2010r.pdf (dostep: 30 XI 2013).

Z analizy danych przedstawionych w tabeli wynika, Ze otuliny zaj-
muja tacznie powierzchnie odpowiadajaca 131% obszaru, jaki zajmuja
w Polsce parki narodowe. Obszar otulin parkéw narodowych stanowi
1,38% powierzchni kraju, a liczbe te nalezy powiekszy¢ o ustanowio-
ne fakultatywnie obszary otulin dla rezerwatéw przyrody i parkow
krajobrazowych, co wyraZnie pokazuje, jak znaczny teren kraju zostal
objety obszarem otulin. Wielko$¢ powierzchni otulin oraz stosunek do
szczegolowo okreslonych form ochrony przyrody wymaga pogtebienia
analizy ich statusu prawnego, ktéra nalezy rozpoczaé od skorygowania
tresci definicji.

3. Zakres ograniczen prawnych wystepujacych
na terenie otuliny z uwzglednieniem orzecznictwa

Utworzenie otuliny obszaru chronionego jest pierwszym krokiem. Jego
nastepstwem musi by¢ kompleks dzialar urzeczywistniajacych ochrone
obiektéw znajdujacych sie na terenach parkéw narodowych, rezerwa-
tow oraz parkéw krajobrazowych. Ustawodawca, w przeciwienstwie
do regulacji dotyczacych form ochrony przyrody (art. 15 ust. 1 u.o.p.),
poza stwierdzeniem, Ze w otulinie moze by¢ ,, utworzona strefa ochronna
zwierzat townych” (art. 11 u.o.p.), nie wskazat literalnie, jakie zakazy
moga by¢ wprowadzane na terenie otuliny.

Nastepstwem wprowadzenia strefy ochronnej zwierzat fownych jest
niewlaczenie tego obszaru w granice obwodow towieckich, co skutku-
je ograniczeniem gospodarki fowieckiej. Ustanowienie strefy ochrony
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zwierzat lownych nalezy do wlasciwosci ministra wlasciwego do spraw
srodowiska i nastepuje w formie rozporzadzenia. Przy tworzeniu strefy
ochrony zwierzat fownych organ ochrony przyrody powinien kierowac
sie wynikajaca z art. 11 ust. 2 u.o.p. potrzeba ochrony zwierzat townych.
Odwotujac sie do funkgji otuliny, w szczegéInosci do funkcji zabezpiecza-
jacej, z ktora zwiazane jest nieuchronnie ograniczenie prawa wlasnosci,
nalezy w pierwszej kolejnosci wskazac, ze wlasnosc, stosownie do art. 64
ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (RP)*, moze by¢ ograniczo-
na tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona
istoty prawa wlasnosci. Ustawq ograniczajaca prawo wlasnosci jest takze
ustawa o ochronie przyrody.

Celowe wydaje sie przedstawienie ustawowych ograniczen w korzy-
staniu z praw do nieruchomosci znajdujacych sie w obszarze otuliny,
bowiem chociaz ustawa o ochronie przyrody nie konkretyzuje wobec
otuliny ograniczern w zakresie wykonywania prawa wtasnosci nieru-
chomosci w niej potozonych, nie oznacza to, ze prawnych ograniczen
na terenie otuliny nie wprowadza. Ograniczenia nie musza wynikac
z literalnej tresci przepiséw prawa, lecz moga by¢ ustalone takze na
podstawie przepiséw okreslajacych cele ochrony przyrody i jej poszcze-
golnych form. Wojewo6dzki Sad Administracyjny (WSA) w Warszawie
w wyroku z 15 listopada 2006 r.** wskazal, ze:

»[w] ustawie [...] o ochronie przyrody [...] nie zawarto regulacji, ktéra zakazy
wymienione w art. 15 ust. 1 przenosi na obszary otuliny. W okolicznosciach
rozpatrywanej sprawy w ocenie Sagdu organ pierwszej instancji powinien do-
wieéé, ze charakter inwestycji jest sprzeczny z ustawowym celem, dla ktére-
go wyznaczono otuline Parku, na terenie ktérej moga by¢ realizowane tylko
inwestycje niestwarzajace zagrozenia wynikajacego z dziatalnosci cztowieka.
Ochronie zatem przewidzianej w powolanym wyzej przepisie podlegaja tylko
tereny nalezace do parkéw narodowych i tylko do tych terenéw znajduja za-
stosowanie zakazy”.

Okoliczno$é¢ przytoczona w przywolanym orzeczeniu, wskazujaca,
ze ustawodaweca nie przeniést wprost do stosowania w otulinie zaka-
z6w ustalonych dla formy ochrony przyrody, nie oznacza jednak, iz
poszczegdlne ograniczenia i zakazy przewidziane w art. 15 ust. 1 u.o.p.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).

2 Sygn. IV SA/Wa 1305/06, http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/iv-sa-wa-
-1305-06,uzgodnienia_w_sprawach_z_zakresu_zagospodarowania_przestrzennego,-
305610d.html (dostep: 28 V 2013).
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nie moga by¢ zastosowane w otulinie. Zwazajac bowiem na cel ustano-
wienia otuliny, nalezy przychyli¢ sie do stanowiska stwierdzajacego,
ze otulina ma wiecej cech wspoélnych z obszarami chronionymi jako
formami ochrony przyrody niz z terenami ochrony tej pozbawionymi.
Wprowadzenie pelni ograniczen funkcjonujacych na obszarach parkow
narodowych, krajobrazowych tudziez rezerwatéw powodowatoby na-
tomiast faktyczne poszerzenie wymienionych obszaréw pod odmienna
nazwa. W tym duchu wypowiedzial sie Naczelny Sad Administracyjny
(NSA), ktéry w wyroku z 16 grudnia 2011 r.” wskazat, ze:

,[jlakkolwiek w u.o0.p. nie okreslono wobec obszaru otuliny zakazéw w zakresie
wykonywania wilasnosci nieruchomosci w niej potozonych, tak jak w odniesieniu
do obszaru samego parku narodowego w art. 15 u.o.p., to nie oznacza to, ze brak
jestjakichkolwiek ograniczen dotyczacych zabudowy na tym terenie. Ustawowo
okreslony cel otuliny stanowi podstawe do formulowania ograniczen w sferze
wykonywania wlasnosci nieruchomosci potozonych w otulinie”.

Wymaga zaznaczenia, ze tym samym NSA podzielil stanowisko
innego sktadu NSA, przedstawione w wyroku z 8 kwietnia 2009 r.*
Sad podkreslit wowczas, ze ,,ustawowo okredlony cel otuliny stanowi
podstawe do formulowania ograniczeni w sferze wykonywania wla-
snosci nieruchomosci polozonych w otulinie”®. Poglad ten pozostaje
w zgodzie ze stanowiskiem doktryny. J. Ciechanowicz-McLean wska-
zuje, ze rygoryzm przepis6w ochronnych na obszarze okreslonej formy
ochrony przyrody uzalezniony jest od jej celéw i funkcji*. Konstatacja
ta odnoszaca sie do form ochrony przyrody wydaje sie aktualna takze
w przypadku okreélenia stopnia rygoryzmu skonkretyzowanych ograni-
czen funkcjonujacych na terenie otuliny. Trzeba podzieli¢ poglad skladu
orzekajacego wskazujacy na koniecznos¢ kazdorazowej oceny zakresu
ograniczen, jakie powinno si¢ wprowadzi¢ na danym obszarze, jednakze
nalezy rowniez zauwazyg¢, iz dla organu orzekajacego niewatpliwe bylo,
Ze ograniczenia na obszarze otuliny funkcjonuja ex definitione, pomi-
mo odmiennego brzmienia definicji ustawowej. Ponadto wskazanie na

% Sygn. II OSK 1893/10, http:// www.orzeczenia-nsa.pl/ wyrok/ii-osk-1893-10,
uzgodnienia_w_sprawach_z_zakresu_zagospodarowania_przestrzennego,1c95d96.html
(dostep: 29 V 2013).

#Sygn. I1 OSK 590/ 08, http:// www.orzeczenia-nsa.pl/ wyrok/ii-osk-590-08,uzgodnie-
nia_w_sprawach_z_zakresu_zagospodarowania_przestrzennego,35dae47.html (dostep:
29V 2013).

% Ibidem.

2. Ciechanowicz-McLean, Obrot nieruchomosciami rolnymi na obszarach prawnej ochrony
przyrody, ,Studia Iuridica Agraria” 2005, t. IV, s. 253.
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niecelowos¢ utworzenia zamknietej listy zakazéw obowiazujacych na
terenie kazdej otuliny wydaje sie stanowiskiem stusznym ze wzgledu
na réznorodnos¢ faktyczng obszaréw oraz rézny stopieni zagrozenia
zewnetrznego dla formy ochrony przyrody.

NSA w przywotanym juz wyroku z 8 kwietnia 2009 r. wyrazit przy
tym stanowisko, ze ustawa o ochronie przyrody wyczerpujaco reguluje
réznorodne aspekty tworzenia i funkcjonowania parku narodowego,
oraz odwolat sie do obszaru otuliny jako terenu granicznego do wska-
zanej formy ochrony przyrody. Sad stwierdzit, ze:

»[plark narodowy obejmuje obszar wyrézniajacy sie szczegélnymi wartosciami
przyrodniczymi, naukowymi, spolecznymi, kulturowymi i edukacyjnymi, na
ktérym ochronie podlega cala przyroda oraz walory krajobrazowe. Ustawo-
dawca ustanowit r6znego rodzaju zakazy obowigzujgce na terenie parku, w tym
zakaz budowy lub rozbudowy obiektéw budowlanych i urzadzen technicznych.
Na obszarach graniczacych z parkiem narodowym wyznacza sie otuline parku
narodowego (art. 11 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody). Stusznie Sad pierwszej
instancji wskazal, ze jakkolwiek w ustawie o ochronie przyrody nie okreslono
wobec obszaru otuliny zakazéw w zakresie wykonywania wlasnosci nieru-
chomosci w niej potozonych, tak jak w odniesieniu do obszaru samego parku
narodowego w art. 15 ustawy o ochronie przyrody, to nie oznacza to, ze brak
jestjakichkolwiek ograniczen dotyczacych zabudowy na tym terenie. Ustawowo
okreslony cel otuliny stanowi podstawe do formulowania ograniczen w sferze
wykonywania wlasnosci nieruchomosci potozonych w otulinie”.

Ponadto nalezy wskaza¢, iz w treSci rozporzadzenia Rady Ministréw
w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddzialywac na srodowi-
sko? otulina zostaje wymieniona wielokrotnie, jako obszar podlegajacy
specjalnej ochronie. Rozporzadzenie zgodnie z § 1 okre$la:

a) rodzaje przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczaco oddziatywac
na $rodowisko;

b) rodzaje przedsiewzie¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddziaty-
wacd na srodowisko;

¢) przypadki, w ktérych zmiany dokonywane w obiektach sa kwali-
fikowane jako przedsiewziecia, o ktérych mowa w pkt 11 2.

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 XI 2010 r. w sprawie przedsiewzie¢
mogacych znaczaco oddzialywaé na srodowisko (Dz. U. 2010 Nr 213, poz. 1397). We
wskazanym rozporzadzeniu do przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczaco oddziatywaé
na srodowisko zaliczono m.in. poszukiwanie lub rozpoznawanie z16z kopalin na terenie
otulin, zalesianie nieuzytkéw lub innych niz orne uzytkéw znajdujacych sie na obszarze
otulin form ochrony przyrody.
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4. Obszar otuliny w $wietle dokumentow planistycznych

Jak wskazano powyzej, nie jest mozliwe wprowadzenie ograniczeni na
terenie otulin przez organ zarzadzajacy dang forma ochrony przyrody.
Osiagniecie celéw ustawowych okreslonych dla otuliny jest mozliwe
dzieki uwzglednieniu jej obszaréw w odpowiednich dokumentach pla-
nistycznych. Zasada ochrony srodowiska uwzgledniana jest przy sporza-
dzaniu i aktualizacji wszystkich aktéw planowania przestrzennego, co
wynika zaréwno z art. 71-73 p.o.8., jak i przepiséw ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym?®. Ponadto art. 74 p.o.S. obliguje do
zapewnienia oszczednego korzystania z terenu w procesach planistycz-
nych®. Jak podkreélaja J. Stelmasiak i A. Ostrowska, dyspozycja przepisu
odnosi sie do kazdego etapu planowania oraz kreuje szeroki zakres
podmiotowy obowiazku. Zobligowane zostaty zaréwno organy wilasciwe
w sprawach planowania i zagospodarowania przestrzennego, jak i inne
podmioty, ktorych dzialalnoé¢ moze mie¢ wplyw na gospodarowanie
przestrzenne, oraz uczestnicy procesu budowlanego i organy wtasciwe
w sprawach budowlanych. Obecnie planowanie przestrzenne odgrywa
ogromna role w ochronie przyrody. W aktach planistycznych mozliwe
jest zabezpieczenie najcenniejszych obszaréw i obiektéw przyrody dla
przysztych pokolen®. Jak stusznie zauwazyt sklad orzekajacy NSA w cy-
towanym juz wyroku z 16 grudnia 2011 r.:

~[wlydaje sig, ze wolg ustawodawcy bylo, aby ustalenia co do zastosowania
konkretnych ograniczerr byly wynikiem uzgodnierhr pomiedzy przedstawicie-
lami lokalnych spotecznosci a podmiotami zarzadzajacymi formami ochrony
przyrody. Do takiego wniosku prowadzi miedzy innymi art. 10 ust. 6 ustawy,
w ktérego tresci wskazuje sie, ze projekty studidow uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gmin, miejscowych planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego, planéw zagospodarowania przestrzennego wojew6dztw oraz
planéw zagospodarowania przestrzennego morskich wéd wewnetrznych, morza
terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej w czesci dotyczacej parku naro-
dowego ijego otuliny wymagaja uzgodnienia z dyrektorem parku narodowego

% Ustawa z dnia 27 III 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U.Nr 80, poz. 717 ze zm.), dalej ,u.p.i.z.p.”. Zob. J. Stelmasiak, A. Ostrowska, Ochrona
Srodowiska w zagospodarowaniu przestrzennym oraz w procesie budowlanym, w: Prawo ochrony
srodowiska, pod red. J. Stelmasiaka, Warszawa 2010, s. 422-423.

2 Jbidem, s. 420.

% A. Tomczak, D. Sowa, Ochrona przyrody jako wyznacznik ksztattowania przestrzeni,
w: Prawo ochrony przyrody a wolnos¢ gospodarcza, pod red. M. Gérskiego, £6dz-Poznan
2011, s. 433.
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w zakresie ustalen tych planéw, mogacych mie¢ negatywny wplyw na ochrone
przyrody parku narodowego lub rezerwatu przyrody”.

We wskazanym wczeéniej orzeczeniu NSA z 8 kwietnia 2009 r. sktad
orzekajacy uznal nadto, iz: , [jlezeli z tresci projektéw wynika, ze moga
one mie¢ wplyw na ochrone przyrody parku narodowego, dyrektor parku
narodowego winien odmoéwié ich uzgodnienia”. Zaznaczy¢ trzeba, ze
organ uzgadniajacy uprawniony jest do oceny projektu, jedynie w kon-
tekscie ustawowego celu ustanowienia otuliny. Na marginesie nalezy
zauwazy¢, ze ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
wprost wskazuje na obowigzek uzgodnienia projektu studium jedynie
z zarzagdem wojewo6dztwa, w zakresie jego zgodnosci z ustaleniami planu
zagospodarowania przestrzennego wojewo6dztwa i z wojewoda w zakresie
jego zgodnosci z ustaleniami programéw, o ktérych mowa w art. 11 pkt 6
w zw. zart. 48 ust. 1 u.p.i.z.p. Ustawodawca nie wymienit wprost w usta-
wie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ze uzgodnienia
nalezy dokonywac¢ z organami zarzadzajacymi formami ochrony przy-
rody. Jednak przytoczona regulacja nie wskazuje takze, iz uzgodnienia
nalezy dokonac wylacznie z wojewoda i zarzagdem wojewodztwa (art. 11
pkt 6). Przyjac trzeba, ze koniecznoé¢ dokonania innych uzgodnien wynika
posrednio z tresci art. 10 ust. 1 pkt 3,419 u.p.i.z.p. Art. 10 u.p.i.z.p. naka-
zuje uwzgledni¢ w studium uwarunkowania wynikajace w szczegdlnosci:

a) ze stanu $rodowiska, w tym stanu rolniczej i leénej przestrzeni
produkcyjnej, wielkosci i jakosci zasobéw wodnych oraz wymogow
ochrony érodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego;

b) ze stanu dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury
wspolczesnej;

c) z wystepowania obiektéw i terenéw chronionych na podstawie
przepiséw odrebnych.

Biorac pod uwage powyzsze ustalenia, nalezy podkresli¢, ze w Swietle
prawa otulina nie jest obszarem, dla ktérego sporzadza sie odrebny plan
zagospodarowania przestrzennego. W przygotowanych planach, ktérych
katalog zostat powyzej wskazany, otulina stanowi jedynie kategorie plani-
styczna, z ktéra zwigzany jest zestaw ograniczen dla dziatalnoéci mieszkan-
cow. Ze wzgledu na charakter otuliny, bedacej pewnym elementem prze-
strzeni geodezyjnej, wymagane jest jednoznaczne okreslenie jej granic®.

3 Przykladowo, obszar otuliny Wielkopolskiego Parku Narodowego zostal wskazany
w § 6 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 22 X 1996 r. w sprawie Wielkopolskiego
Parku Narodowego. Wskazanie obszaru nastgpilo poprzez wskazanie punktéw granicz-
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NSA w tezie wyroku z 2 lutego 2007 r.** stwierdzit, ze , [o]bjecie gra-
nicami parku narodowego dzialek oznacza koniecznoé¢ uzgodnienia
projektu studium z dyrektorem tego parku stosownie do treéci art. 10
ust. 6 ustawy o ochronie przyrody, a art. 117 tej ustawy, przewidujacy, iz
na gruntach uzytkowanych gospodarczo w parkach narodowych stosuje
sie tylko ochrone krajobrazowg, nie wyklucza koniecznosci dokonania
takiego uzgodnienia”.

Ze wzgledu na przywolang podstawe prawng oczywiste jest, ze
przedstawione powyzej stanowisko NSA nalezy odnies¢ wprost takze
do otuliny. Stosowne uzgodnienia odnoszgce si¢ do obszaru otuliny po-
winny uwzgledniac cel, jakim kierowat sie ustawodawca, wprowadzajac
otuling, a mianowicie wzmocnienie zabezpieczenia danej formy ochrony
przyrody przed negatywnym oddzialywaniem czlowieka. W wyniku
prowadzonych uzgodnieri konieczne bedzie wywazenie wszelkich in-
teresow i wprowadzenie optymalnych rozwigzan w zakresie obostrzen
na terenie otuliny. Wprowadzanie restrykcji nastepuje na etapie sporza-
dzania dokumentu planistycznego badZ wydawania stosownej decyzji
administracyjnej.

Dokumenty planistyczne musza uwzgledniac obszar otuliny znajduja-
cy sie na terenie gminy®. Kazdy z pozioméw planowania ma odniesienie
do przyrody w odpowiedniej skali i szczegoétowosci. Nalezy przy tym
pamietaé, Ze planowanie przestrzenne to dziatanie interdyscyplinarne,
ajednym z jego aspektéw jest prawna i rzeczywista ochrona przyrody™.

nych, takich jak tory kolejowe, ulice, drogi krajowe, drogi wojewoédzkie, granice laséw
(Dz. U. Nr 24, poz. 114).

% Sygn. II OSK 1677/06, http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/ii-osk-1677-06,
ochrona_przyrody_zagospodarowanie_przestrzenne,215a4f6.html (dostep: 3 VI 2013).

% Wiecej na temat aktéw planistycznych gmin na obszarach, w sktad ktérych wchodzi
teren otuliny, zob.: P. Stachowski, Miejscowe planowanie i zagospodarowanie przestrzenne na
przykladzie terenu w otulinie Parku Krajobrazowego , Puszcza Zielonka”, ,Rocznik Ochrony Sro-
dowiska”, http://ros.edu.pl/text/pp_2008_041.pdf (dostep: 1 VI 2013), a takze dokument
Zagospodarowanie przestrzenne i korytarze ekologiczne — wyniki analiz dokumentow planistycz-
nych Wielkopolskiego Parku Narodowego, ukazujacy obszar otuliny Wielkopolskiego Parku
Narodowego wchodzacej w sklad poszczegdlnych gmin, http:// www.buligl.pl/c/docu-
ment_library /get_file 2uuid=db592d61-c517-416d-b02269fa5fbfa5c4&groupld=1058 9
(dostep: 1 VI 2013).

3 A. Tomczak, D. Sowa, op. cit., s. 419. Jak wskazuja autorzy, przy tworzeniu prawa
lokalnego organy sg zobligowane do uwzglednienia ustaleri dokumentéw ochronnych
i planistycznych wyzszego rzedu, wraz z okreslonymi zakazami i nakazami w zakresie
ksztaltowania przestrzeni. Przy sporzadzeniu prawa lokalnego uwzgledniana jest sze-
roka problematyka i niezmiernie wazne sa dokumenty szczegétowo uwzgledniajace
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Spos6b zagospodarowania terenu w gminie moze bowiem stymulowac
albo hamowac¢ rozwéj obszaréw, w tym obszaru objetego ochrong przy-
rody. W granicach otulin cierajg si¢ dwie grupy intereséw, ktore czesto
sg sobie przeciwstawne. Z jednej strony sa to tereny bardzo atrakcyjne
pod wzgledem gospodarczo-spotecznym, z drugiej - istotne z punktu
widzenia ochrony przyrody. Tereny wchodzace w zakres otuliny budza
zainteresowanie inwestorow ze wzgledu na atrakcyjnos¢ przyrodni-
czg rejonu. Jednakze atrakcyjnos¢ ta moze zosta¢ zachwiana w wyniku
dziatant inwestycyjnych powodujacych szkody dla obszaréw objetych
ochrona. Aspekt ten powoduje, ze konieczne jest uwzglednianie intere-
su srodowiskowego przy uchwalaniu badz wydawaniu dokumentéw
planistycznych.

Podstawowym aktem prawnym regulujagcym proces gospodarowa-
nia przestrzenig jest u.p.i.z.p. Planowanie przestrzenne odbywa sie po-
przez wykorzystanie instrumentéw, takich jak: studia uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, miejscowe pla-
ny przestrzenne, decyzje o warunkach zabudowy oraz pozwolenia na
budowe. Gléwnym dokumentem planistycznym jest miejscowy plan
przestrzenny. Zgodnie z art. 6 u.p.i.z.p. ustalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ksztaltuja, wraz z innymi przepisami,
spos6b wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci.

Przy tworzeniu projektu planu zagospodarowania przestrzennego
zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 3 u.p.i.z.p. uwzglednia sie obowigzkowo
zasady ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego®.
Nalezy przyjaé, ze wszystkie ujete we wskazanym przepisie obligatoryjne
elementy planu zagospodarowania przestrzennego sa jednakowo istotne
i ich wywazenie nalezy do organu gminy, w zwigzku z czym na etapie

poszczegolne problemy i zagadnienia urbanistyczne, dotyczace w szczeg6lnosci ochrony
obszaréw cennych przyrodniczo.

% Por. A. Tyszecki, Zblizenie przepiséw prawnych Rzeczpospolitej Polskiej do acquis
communautaire, w: Ochrona srodowiska, pod red. Z. Brodeckiego, Warszawa 2005, s. 321.
Autor wskazuje, Ze w procesie tworzenia projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego wymagane jest wykonanie opracowania ekofizjograficznego, w ktérym
okresla sie wymagania stosownie do rodzaju planu, cech poszczegdlnych elementéw
przyrodniczych i ich wzajemnych powigzan. Celem opracowania jest rozpoznanie ak-
tualnych warunkéw srodowiska przyrodniczego oraz przeprowadzenie analiz i ocen
funkcjonowania §rodowiska pod katem istniejacego i planowanego sposobu zagospo-
darowania przestrzennego obszaru. Wyniki analiz i ocen stuza okresleniu predyspozycji
i funkgji r6znych obszaréw.



Problematyka pojecia ,,otuliny” w polskim systemie prawnym 163

planowania nalezy sporzadzi¢ odpowiednia prognoze skutkéw wptywu
ustalent na srodowisko przyrodnicze, w tym na otuline. Wspdlczesnie
zaspokojenie potrzeb publicznych wymaga bowiem wczeéniejszego
planowania, ktére musi by¢ wmontowane w strukture gospodarowa-
nia obejmujaca: diagnozowanie, ocene stopnia zaspokojenia potrzeb,
formutowanie celéw zmian i zadan, okreslenie warunkow, kierunkéw
dziatan i zadan, ich realizacje i ocene skutecznosci*®.

Zgodnie z art. 10 ust. 1 pkt 3 u.p.i.z.p. przy sporzadzaniu studium
uwzglednia sie stan Srodowiska, w tym stan rolniczej i leSnej przestrzeni
produkcyjnej, wielkosci i jakosci zasobéw wodnych oraz wymogi ochro-
ny §rodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego. Nalezy wskazac, ze
takze w przypadku wydawania decyzji o warunkach zabudowy oraz
pozwoler na budowe organ wydajacy obowiazany jest uwzglednic ele-
menty przyrodnicze wystepujace na danym obszarze. W zwigzku z tym
obszar otuliny wchodzacy w sklad obszaru ma niebagatelny wptyw
na ksztatt dokumentéw planistycznych. Pominiecie w aktach plani-
stycznych ograniczeh w uzytkowaniu nieruchomosci wynikajacych ze
specyfiki otuliny stanowi naruszenie przepiséw powszechnie obowia-
zujacych rangi ustawowej. Przy uchwalaniu aktéw planistycznych na-
lezy uwzglednic przepisy okreslajace poziom ochrony przyrody, jednak
powinno si¢ rowniez wprowadzi¢ wlasne wypracowane rozwigzania
wplywajace na poprawe poziomu funkcjonowania obszaréw chronio-
nych oraz otuliny. W odniesieniu do miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego, jako najwazniejszego aktu planistycznego, zgodnie
z art. 17 ust. 6 lit. a u.p.i.z.p. wojt, burmistrz albo prezydent miasta, po
podjeciu przez rade gminy uchwaly o przystgpieniu do sporzadzania
planu miejscowego, wystepuje o opinie do regionalnego dyrektora ochro-
ny érodowiska. RDOS petni funkcje opiniodawcza planu zagospodaro-
wania, w zwiazku z czym spoczywa na nim obowiazek czuwania nad
tym, aby plan uwzgledniat nalezyty poziom ochrony form przyrody.
Podobne rozwigzanie odnajdujemy w przypadku studium - art. 11 ust. 6
lit. j u.p.i.z.p. wskazuje, ze wojt, burmistrz albo prezydent miasta, po
podjeciu przez rade gminy uchwaly o przystgpieniu do sporzadzania
studium, wystepuje o opinie do RDOS.

% F. Pankau, Zblizenie przepisow prawnych Rzeczpospolitej Polskiej do acquis communau-
taire, w: Ochrona $rodowiska, s. 313-314.
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Wydaje sie zasadne, by w przypadku sporzadzania stosownych
aktoéw planistycznych lub wydawania decyzji i pozwolen uwzgledniac¢
opinie i spostrzezenia podmiotéw zarzadzajacych obszarami chronio-
nymi. Tylko i wylacznie poprzez wspotprace opierajaca sie na rze-
telnych i miarodajnych badaniach mozliwe jest pogodzenie interesu
spotecznosci lokalnych oraz interesu publicznego, jakim jest efektywna
ochrona przyrody. Istnieje bowiem wiele mozliwosci zagospodaro-
wania przestrzennego zgodnych z tadem przestrzennym, a zarazem
bez narazania na uszczerbek srodowiska naturalnego. Organy gminy
powinny uwzgledniaé interes przyrodniczy i nie przedktada¢ ponad
niego interesu finansowego, skupiajacego sie wylacznie na wplywach
do budzetu gminy. Wiedza decydentéw lokalnych definiujaca potrze-
by ochrony terenéw cennych przyrodniczo jest nieoceniona. Niestety,
czasem jedynym sposobem powstrzymania presji urbanistycznej jest
posiadanie odpowiednich instrumentéw prawnych. Czesto samorza-
dowcy chca w petni wykorzysta¢ mozliwosci inwestycyjne, jakie daja
opracowania planistyczne, czy nawet plan ochrony form przyrody®.
Nalezy przy tym postulowaé, aby wladze gmin podejmowaty wspot-
prace z podmiotem zarzadzajacym dang forma ochrony przyrody na jak
najwcze$niejszym etapie przygotowania dokumentéw planistycznych.
W ten sposéb minimalizuje sie ryzyko op6Znienia realizacji inwestycji.
Opinia podmiotu zarzadzajacego dang forma ochrony przyrody po-
winna by¢ w tym aspekcie kluczowa, ze wzgledu na fakt posiadania
przez tenze podmiot szczegétowej, profesjonalnej i szerokiej wiedzy
dotyczacej mozliwoséci wplywu inwestycji poczynionych na danym
obszarze na prawidlowe funkcjonowanie danej formy ochrony przy-
rody wraz z otulina.

W tym miejscy trzeba podkresli¢, ze ustalen z wlasciwym miejscowo
RDOS, w czesci dotyczacej parku krajobrazowego i jego otuliny, wyma-
gaja projekty studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin, projekty miejscowych planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego, projekty planéw zagospodarowania przestrzenne-
go wojewddztw oraz projekty planéw zagospodarowania przestrzen-
nego morskich wéd wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej
strefy ekonomicznej, w zakresie ustalen tych planéw, ktére moga miec
negatywny wplyw na ochrone przyrody parku krajobrazowego.

% A. Tomczak, D. Sowa, op. cit., s. 433.
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5. Charakter inwestycji dozwolonych na terenie otuliny

WSA w Warszawie w orzeczeniu z 29 listopada 2012 r.*® stwierdzil, iz
»rola organdéw uzgadniajacych jest wskazanie, ze inwestycja [...] stwa-
rza zagrozenia dla parku narodowego, ze wzgledu na brak ogélnego
ustawowego zakazu zabudowy w otulinie”. Nalezy zgodzi¢ sie z tym
pogladem, wskazujac przy tym, iz nie ma ogélnego zakazu zabudowy,
co byloby zbytnia ingerencja w konstytucyjnie okreslone prawo wla-
snosci, jednak inwestycje w tym zakresie powinny by¢ dostosowane
do charakteru otuliny. Zagraniczni przedstawiciele nauki wskazuja
na fakt, ze w rejonie otuliny moga zosta¢ przeprowadzone tylko takie
inwestycje, ktére nawet potencjalnie nie zagrazaja przyrodzie. Nalezy
odnies¢ sie do definicji Meffe’a i Carrolla, wskazujacej liste przykla-
dowych inwestycji, ktére moga zosta¢ przeprowadzone na terenie
otuliny. Zdaniem autoréw dopuszczalne dzialania ludzkie powinny
sie ograniczac do ekoturystyki, rolnictwa o niskiej intensywnosci oraz
wydobywania naturalnych z16z odnawialnych. Ten katalog rodzajow
inwestycji ma charakter przykladowy i powinien by¢ pomocny przy
dokonywaniu interpretacji przepiséw odnoszacych sie do zakresu
ograniczen dziatan na obszarze otuliny. Nalezy przyjaé, ze rozwazania
miedzynarodowe na temat otuliny pozostaja aktualne takze w przy-
padku polskich otulin, ze wzgledu na uniwersalny charakter ochrony
przyrody i bardzo duzy stopierr umiedzynarodowienia zagadnieni
z tej dziedziny. Przykladem znaczacej roli ustalefi miedzynarodowych
moga by¢ akty UNESCO, ktére maja duzy wplyw na przestrzeganie
podstawowych zasad ochrony przyrody i ujednolicenie poje¢ w réz-
nych panistwach. Biorac pod uwage legalng definicje otuliny zawarta
W u.0.p. oraz brak ustawowo wskazanych ograniczerr obowigzujacych
na terenie otuliny, nalezy postuzy¢ sie¢ powyzej zaprezentowanym
kierunkiem interpretacyjnym.

W zakresie oceny dopuszczalnosci konkretnych dziatari inwestycyj-
nych na obszarze otuliny nalezy w kazdym przypadku wywazy¢ dwie
zasady: zasade naleznej ochrony przyrody oraz zasade wolnosci inwe-
stycyjnej. Pojecie wolnosci inwestycyjnej jest przy tym Scisle zwigzane
z 0g6lna koncepcja wolnosci gospodarczej i przystuguje w najszerszym
zakresie wlascicielowi. Mianem inwestycji okresla sie najczesciej naklady

¥ Sygn. IV SA/Wa 2041/12, http: // www.naszawokanda.pl/ orzeczenie/inv83/wsa,

IV-SA-Wa-2041-12,ochrona_przyrody_zagospodarowanie_ przestrzenne/ (dostep: 4 VI
2013).
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gospodarcze przeznaczone na stworzenie nowych i odtworzenie catko-
wicie zuzytych srodkow trwatych®. Wolnoé¢ gospodarcza wigze sie co
do zasady z ingerencja w przyrode, a szerzej - w Srodowisko. Najczesciej
ingerencja ta ma charakter negatywny, gdyz przyroda z punktu widze-
nia inwestycyjnego to przede wszystkim Zrédlo niezbednych surow-
cow?. Zaznaczenia wymaga, ze prowadzenie dziatalnosci inwestycyjnej
w ramach uprawnien indywidualnych obywatela jest czescia polityki
gospodarczej realizujacej funkcje i zadania panstwa zwigzane z zaspo-
kojeniem potrzeb spotecznych zgodnie z zasadg proporcjonalnosci oraz
zasadg zréwnowazonego rozwoju*. Zasada proporcjonalnosci opiera
sie na zalozeniu, iz przy dazeniu do catkowitej realizacji pewnego celu
nalezy stosowac ograniczenia zasady wolnosci gospodarczej w sposob
jak najmniej ucigzliwy. Zasada proporcjonalnosci nakazuje uzycie je-
dynie takich srodkéw, ktére sa niezbedne dla osiggniecia konkretnego
celu. Ograniczenia zasady wolnoéci inwestycyjnej wynikajace z zasady
zrOwnowazonego rozwoju wymagaja uwzglednienia ochrony interesu
réznych grup spotecznych oraz harmonizowania ich realizacji w zgodzie
z wymaganiami ochrony srodowiska. Nalezy jednoczes$nie nadmienic,
Ze ograniczenie uprawnier inwestycyjnych podmiotu wynika nie tylko
z wywazenia wskazanych zasad. Zgodnie z trescig art. 140 Kodeksu cy-
wilnego*? dzialalnos¢ prowadzona przez wlasciciela przy wykonywaniu
jego prawa odbywa sie w granicach okreslonych przez ustawy i zasady
wspoélzycia spolecznego, a takze zgodnie ze spoteczno-gospodarczym
przeznaczeniem swego prawa.

Jak podnosi K. Gruszecki, jezeli zaistnieja okolicznosci ,[...] wska-
zujace, ze inwestycja pociaga za sobg zagrozenia dla srodowiska przy-
rodniczego na terenie parku narodowego lub rezerwatu przyrody,
[...] w prowadzonym postepowaniu administracyjnym [...] organy
administracji powinny wyda¢ decyzje o charakterze odmownym”*.
Taki rodzaj decyzji znajdzie oparcie w ochronie interesu publicznego*.

¥ P. Korzeniowski, Prawna ochrona bioréznorodnosci w dziatalnosci prowadzonej na tere-
nach objetych jednq z obszarowych form ochrony przyrody, w: Prawo ochrony przyrody..., s. 269.

M. Walas, Ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej w ustawie o ochronie przyrody,
w: Prawo ochrony przyrody..., s. 444.

#1 P. Korzeniowski, op. cit., s. 273.

#2 Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93).

# Komentarz do art. 11 ustawy o ochronie przyrody. Zob. K. Gruszecki, Ustawa
o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2010, LEX nr 8022.

# Por. B. Sitek, Antropologiczne podstawy ochrony Srodowiska w prawie wspolnotowym, w:
Prawa czlowieka w patistwie ekologicznym, pod red. R. Sobariskiego, Warszawa 1998, s. 49-50.
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Administracja publiczna jest odpowiedzialna za uwzglednianie interesu
publicznego w procesie dziatalnosci inwestycyjnej. Realizowanie zadan
zgodnie z interesem publicznym jest mozliwe pod warunkiem zidenty-
fikowania kategorii zagrozen dla tego interesu. Lista kategorii zagrozen
nie ma jednak charakteru zamknietego i stalego, lecz zalezy od sposobu
rozumienia interesu publicznego®.

W sentencji wyroku WSA w Warszawie z 1 sierpnia 2006 r.* odnaj-
dujemy potwierdzenie uprawniert organu zarzadzajacego dana forma
ochrony przyrody do wywierania wplywu na zakres poczynionych in-
westycji na terenie otuliny. Sklad orzekajacy wskazal, ze ,stosownie do
art. 53 ust. 4 pkt 7 u.p.i.z.p. w zw. z art. 5 pkt 14 i art. 11 u.o.p., dyrektor
parku narodowego jest uprawniony do uzgadniania decyzji o warunkach
zabudowy dot. inwestycji lokalizowanych w otulinie parku narodowego,
w kontekscie ustawowego celu otuliny [...]".

Wskazana powyzej linia orzecznicza prezentowana jest takze w wy-
roku WSA w Warszawie z 11 maja 2010 1.7, w ktérego tresci sad zauwa-
zyl, ze ,[w] otulinie parku narodowego mozna lokalizowac tylko takie
inwestycje, ktore dla tego parku nie stwarzaja zagrozenia wynikajacego
z dziatalnosci cztowieka. Natomiast o niemoznosci zaakceptowania okre-
$lonej inwestycji na terenie otuliny przesadza brak mozliwosci pogodze-
nia tej inwestycji z funkcja ochronna otuliny”. Niemozliwos¢ pogodzenia
inwestycji z funkcja ochronng otuliny w szerszej perspektywie stanowi
konflikt zasad i intereséw. Zasada wolnosci gospodarczej moze by¢
ograniczona tylko dla osiagniecia innych, uznanych w danym momencie
za wazniejsze, celéw spolecznych. Konieczne staje si¢ wywazenie ko-
niecznosci realizacji wymagan ochrony przyrody i srodowiska z potrzeba

Jak wskazuje autor, srodowisko jest dobrem wspdlnym, zgodnie zatem z taka kwalifikacja
nalezy uznaé, ze ochrona srodowiska rozumianego jako wartoé¢ stanowi interes publicz-
ny. Konstatacja taka oznacza, iz wszyscy ludzie majg takie samo prawo do korzystania
z dobrodziejstw natury i administracja publiczna ma legitymacje do przeciwdziatania
inwestycjom zagrazajacym interesowi publicznemu. Administracja publiczna, stosujac
ograniczenia w dziatalnosci inwestycyjnej ze wzgledu na wazny interes publiczny, reali-
zuje jednoczesnie funkcje porzadkowo-reglamentacyjng w ochronie przyrody.

# P. Korzeniowski, op. cit., s. 272.

6 Sygn. IV SA/Wa 546/ 06, http: // www.orzeczenia-nsa.pl/ wyrok/iv-sa-wa-546-06,
uzgodnienia_w_sprawach_z_zakresu_zagospodarowania_przestrzennego,1d6b41c.html
(dostep: 30 V 2013).

¥ Sygn. IV SA/Wa 99/10, http:// www.orzeczenia-nsa.pl/ wyrok/iv-sa-wa-99-10,
uzgodnienia_w_sprawach_z_zakresu_zagospodarowania_przestrzennego,98cd80.html
(dostep: 28 V 2013).
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dochowania idei wolnosci gospodarczej. Kazdorazowo nalezy zwazy¢,
czy dana inwestycja nie doprowadzi do zbytniej ingerencji w srodowisko
i nie stoi w sprzecznosci z interesem publicznym.

Ponadto w orzeczeniu WSA w Warszawie mozna przeczytac:

»[s]am ustawowo okreslony cel otuliny stanowi podstawe do formutowania ogra-
niczen w sferze wykonywania wtasnosci nieruchomosci polozonych w otulinie,
dla zapobiezenia zniweczenia ustawowego celu otuliny. Formutowanie takich
ograniczen wymaga oczywiscie zidentyfikowania celu otuliny w konkretnym,
rozpatrywanym przypadku i wykazania, ze wnioskowany sposéb zagospoda-
rowania nieruchomosci - bedacy przejawem wykonywania prawa wlasnosci tej
nieruchomoéci - zniweczy ustawowy cel otuliny lub go ograniczy”.

Z tresci tego orzeczenia wynika, ze chociaz dla obszaru otuliny nie
ustanawia sie skatalogowanych normatywnie zakazéw i ograniczen,
to nie przesadza to o mozliwoéci jakiegokolwiek zagospodarowania jej
obszaru, uzaleznionego w zasadzie wylacznie od woli wlasciciela. Zakres
dziatart mozliwych do poprowadzenia przez wlasciciela jest ograniczony
celem ustanowienia obszaru otuliny. Jak juz wskazano, jest nim zabez-
pieczenie przed szkodliwym odzialywaniem zewnetrznym czlowieka
oraz zapewnienie niezakléconego przebiegu proceséw ekologicznych
i ewolucyjnych na obszarach ochronnych. Przedsiewziecie podjete przez
wlasciciela nieruchomosci zlokalizowanej na terenie otuliny moze by¢
zrealizowane, jezeli uwzglednia potrzeby ochrony parku narodowego,
rezerwatu czy parku krajobrazowego oraz gdy jest to konieczne, z zacho-
waniem okreslonych warunkéw szczegélnych, dla zapewnienia ochrony
obszaréw ekologicznie cennych.

WSA w Warszawie w wyroku z 7 listopada 2006 r.*® wskazal, ze:

»[...] o niemoznosci zaakceptowania okreslonej inwestycji na terenie otuliny
przesadza brak mozliwosci pogodzenia tej inwestycji z funkcja ochronng otu-
liny i wystarczajaca podstawa do stosowania ograniczenia prawa wtasnosci
nieruchomosci w tym zakresie sa przepisy ustawy o ochronie przyrody. Dodat-
kowo nalezy zauwazy¢, ze obowigzek uzgadniania w odniesieniu do obszaréw
polozonych w granicach parku narodowego i jego otuliny dotyczacy lokalizacji
inwestycji celu publicznego wynika z tresci art. 53 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym”.

¥ Sygn. IV SA/Wa 1305/06, http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/iv-sa-wa-
-1305-06,uzgodnienia_w_sprawach_z_zakresu_zagospodarowania_przestrzennego,-
305610d.html (dostep: 4 VI 2013).
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W uzasadnieniu postanowienia WSA w Bialymstoku z 13 maja
2013 r.* przedstawiono rozwazania na temat otuliny:

»[...] otulina i obszar chronionego krajobrazu sg wyodrebniane ze wzgledu na
funkcje ochronne o mniejszej z zalozenia intensywnosci niz np. teren parku
narodowego. Maja chronié¢ przyrode przed intensywna dziatalnoscia czlowie-
ka, ale jej nie wykluczaja. [...] Z ustawy wynika, ze dzialania podejmowane
w otulinie wymagaja uzgodnienia z Dyrektorem Parku Narodowego, natomiast
nie wykluczaja podejmowania w otulinie jakiejkolwiek dziatalnosci, w tym
np. takiej jak projektowany staw. Natomiast obszar chronionego krajobrazu
obejmuje tereny chronione ze wzgledu na wyrézniajacy sie krajobraz o zrézni-
cowanych ekosystemach, wartosciowe ze wzgledu na mozliwos¢ zaspokajania
potrzeb zwigzanych z turystyka i wypoczynkiem lub pelniong funkcjg korytarzy
ekologicznych (art. 23 ustawy o ochronie przyrody). Réwniez zatem i ta forma
ochrony przyrody nie zaklada, ze kazda dzialalnos¢ czlowieka jest dzialal-
noscig powodujaca znaczne niebezpieczenstwo dla systemu przyrodniczego.
Aby zatem wykazad, ze realizowana inwestycja godzi w sposob szczegdlnie
niebezpieczny w przyrode, nalezalo we wniosku o wstrzymanie wykonania
pozwolenia na budowe poda¢ argumenty precyzujace stanowisko wniosko-
dawcy, co jednak nie nastapito”.

Konkretyzacja zagrozen ptynacych z danej inwestycji jest elemen-
tem koniecznym ze wzgledu na okolicznos¢ braku ogélnego zakazu
dokonywania inwestycji na terenie otuliny. Jednak nalezy zauwazy¢,
ze otulina, stanowiac specjalng sfere przejsciowq miedzy terenem formy
ochrony przyrody a terenem pozbawionym takowej ochrony prawnej,
musi spetnia¢ swoj cel, nie eliminujac jednoczes$nie uprawnien wtascicieli
nieruchomosci. Nalezy kazdorazowo wywazy¢ interes wiasciciela nieru-
chomosci oraz interes publiczny, jakim jest ochrona srodowiska, w tym
ochrona przyrody. Wspotczesnie traktuje sie bowiem oba interesy jako
podlegajace jednakowej ochronie, a rolg administratora jest umiejetne
ich zbalansowanie i wywazenie®. Jak stusznie zauwaza J. Zimmermann,
wywazenie interesu powinno w rezultacie da¢ pierwszenstwo temu,
ktory w efekcie przeprowadzonej analizy na to zastuguje™. Bez watpie-
nia wskazanie przez organ administracyjny konkretnych zagrozen jest
elementem koniecznym dla zachowania proporcjonalnosci w wywazeniu
wskazanych intereséw prawnych. Nie istnieje bowiem mozliwos¢ aprio-
rycznego przedlozenia interesu ochrony obszaru otuliny przed intere-

¥ Sygn. II SA/Bk 306/13, http:// orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/C38A253603 (dostep:
20 VI 2013).

%0 P. Suwaj, Konflikt interesow w administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 34.

51]. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 286.
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sem inwestora. Ponadto wskazanie skonkretyzowanej argumentacji jest
niezbedne dla umozliwienia kontrargumentacji stronie zainteresowanej
przeprowadzeniem dzialar inwestycyjnych.

Powyzsze wyniki analizy orzecznictwa oraz tresci ustaw wskazuja
w spos6b jednoznaczny, ze sposéb, w jaki okreslone zostaty ograniczenia
funkcjonujace na terenie , otuliny”, sa bardzo ogélnikowe i wymagaja
kazdorazowej konkretyzacji, przede wszystkim w aktach planistycz-
nych. Jednoczesnie , zakres zakazow oraz ograniczen ustanowionych
dla parkéw narodowych nie moze by¢ wprost rozszerzany na obszary
objete otuling”*2. Podstawowe zakazy oraz ograniczenia wystepujace
na terenach parkéw narodowych okreslane sa w planach ochrony par-
kow. Jak wskazuje WSA w Warszawie*, nie jest mozliwe przenoszenie
wprost ograniczen wystepujacych na terenach parkéw narodowych
na obszary sasiadujgcych z nimi otulin, jednak racjonalne wydaje sie
dopuszczenie mozliwosci stosowania odpowiednio poszczegdélnych
ograniczen. Dokonujac oceny zakresu zakazéw, nalezy uwzgledniac
przede wszystkim cel, dla osiaggniecia ktérego zostal stworzony ob-
szar otuliny. Brak skonkretyzowania katalogu ograniczeri mogacych
obowigzywac na terenie otuliny nie jest przypadkowym pominieciem
tej kwestii przez ustawodawce. Ratio legis takiego rozwigzania nalezy
upatrywaé w réznorodnych celach utworzenia poszczegélnych obszaréw
otulin, co uniemozliwia stworzenie katalogu zamknietego takich ogra-
niczen. W przypadku rozwazania kwestii obejmujacych swoim stanem
faktycznym zagadnienia z zakresu prawa ochrony przyrody, podczas
dokonywania interpretacji poszczegélnych przepiséw, konieczne jest
odniesienie sie do bogatego dorobku nauki ochrony przyrody, takze do-
robku miedzynarodowego. W wielu przypadkach zakoriczenie wyktadni
najednym z jej rodzajow, tzn. zastosowanie tylko i wylacznie wykladni
gramatycznej, moze okazac sie btedne. Nalezy przywota¢ wyrok NSA
z 26 listopada 2008 r.”> stwierdzajacy, ze pomimo ,,[...] iz z wyktadni

2 Wyrok WSA w Warszawie z11 V 2010 r., sygn. IVSA/Wa 99/10, http: // orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/42AD711117 (dostep: 11 VI 2013).

% Wiecej na temat Planu Ochrony Wielkopolskiego Parku Narodowego zob. K. R6-
zowicz, Plan Ochrony Wielkopolskiego Parku Narodowego, ,Glos Wielkopolski”, 26 VI 2013,
s. 16, oraz idem, Plan ochrony przyrody Wielkopolskiego Parku Narodowego, ,Nowiny Ko-
mornickie” 2013, nr 5, s. 28.

¥ Wyrok WSA w Warszawie z11 V 2010r., sygn. IV SA/Wa 99/10, http: // orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/42AD711117 (dostep: 11 VI 2013).

> Sygn. II OSK 1481/0, http:// orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/9D220EB464 (dostep:
11 VI 2013).
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gramatycznej przedmiotowego przepisu wynika co$ zgota odmiennego,
trzeba jednak mie¢ na uwadze, ze wykladnia gramatyczna nie jest jedyna
metoda interpretacji prawa i bywa, ze mimo iz brzmienie przepisu jest
jasne, to trzeba siega¢ do innych rodzajéw wyktadni, w tym wykladni
systemowej i celowosciowej [...]”. Wykladnia systemowa przepiséw od-
noszacych sie do obszaru otuliny wskazuje, iz w przypadku interpretacji
przepiséw konieczne jest polozenie gtéwnego nacisku na cel, jakiemu
stuzylo objecie danego terenu ochrong prawna. Ze wzgledu na bardzo
duza r6znorodnos¢ terendw otulin nie jest mozliwe okreélenie wprost,
jakie dziatania czlowieka bedg miaty negatywny wplyw na obszar otu-
liny, stanowiacy swoista bariere ochraniajaca teren parku narodowego,
parku krajobrazowego czy rezerwatu. Ponadto inne ograniczenia moga
zosta¢ wprowadzone w bezposredniej stycznosci do linii oddzielajacej
teren danej formy ochrony od otuliny, a inne na linii granicznej z tere-
nami nieobjetymi przepisami prawa ochrony przyrody. Ze wzgledu na
tak duza r6znorodnos¢ obszaréw otulin nie jest mozliwe wprowadzenie
konkretnego, enumeratywnie wymienionego katalogu ograniczet oraz
zakazow. Kazdorazowa ocena koniecznosci wprowadzenia ograniczen
powinna by¢ poprzedzona wnikliwg analiza wplywu konkretnej inwe-
stycji na funkcjonowanie otuliny.

Konkludujac, nalezy wskaza¢, ze w otulinie moga by¢ wprowadzone
zakazy i ograniczenia podobne do tych, jakie funkcjonuja w formach
ochrony przyrody, jezeli jest to uzasadnione celem, ktérym jest zabez-
pieczenie formy ochrony przyrody przed ingerencja czlowieka zagra-
zajaca formie ochrony przyrody. Ustanowienie stosownych zakazéw
w otulinie danej formy ochrony przyrody, zgodnie z wyrokiem WSA
w Bialymstoku z 24 lipca 2012 r.*, kierowane potrzeba ochrony przy-
rody danego parku krajobrazowego, jest nie tylko prawem, ale tez obo-
wigzkiem organu administracyjnego. Wszelkie zakazy i ograniczenia
powinny zosta¢ ustanowione z zachowaniem odpowiedniej konsultacji
z podmiotami zarzadzajacymi dana forma ochrony przyrody, ktére sa
podmiotami wyspecjalizowanymi w ochronie przyrody i posiadajacymi
niezbedng wiedze odnoszaca sie do konkretnej formy ochrony. Poniewaz
nie zostal ustawowo wskazany katalog ograniczen, ich zakres i charakter
musi by¢ kazdorazowo dostosowany do charakteru konkretnej formy
ochrony przyrody. Nalezy przy tym zawsze uwzglednia¢ zasade propor-

* Sygn. II SA/Bk 349/12, http:// orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/D7B2712109 (dostep:
1 VI 2013).
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cjonalnosci dziatart administracji (wynikajaca z zasady demokratycznego
panstwa prawnego - art. 2 Konstytucji RP), sformulowana w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza stanowisk doktryny i judykatury oparta na
wskazanych podstawach prawnych oraz faktycznych sktania do jedno-
znacznego wniosku, spéjnego z teza wstepna artykutu. Ustanowienie
oraz poprawne funkcjonowanie obszaru otuliny nie jest mozliwe bez
wprowadzenia stosownych ograniczen lub zakazéw, w tym odno-
szacych sie do najszerszego z praw rzeczowych znanych polskiemu
systemowi prawa - prawa wlasnosci. Pomimo koniecznosci kazdora-
zowego oceniania zakresu tych obostrzen, nalezy uznac ich obowiazy-
wanie za ceche konstytutywna otuliny. Przy uwzglednieniu powyzej
wskazanych okolicznosci uzasadnione jest sformulowanie postulatu
de lege ferenda zmiany definicji normatywnej pojecia otuliny. Wydaje
sie, ze definiens pojecia otuliny powinien zosta¢ uksztaltowany w taki
sposob, aby wprost odwolywac sie do ograniczeni oraz zakazéw wy-
stepujacych na tym obszarze. Zgodnie z postulowana przez autora
definicja pojecie ,otulina” oznacza strefe ochronng graniczqcq z formg
ochrony przyrody i wyznaczong indywidualnie dla formy ochrony przyro-
dy w celu zabezpieczenia, poprzez wprowadzenie systemu ograniczen
lub zakazoéw chronigcych przed zagrozeniami zewnetrznymi wynikajgcymi
z dziatalnosci cztowieka.

THE CONCEPT OF A “BUFFER ZONE” IN THE POLISH LEGAL SYSTEM
Summary

This paper outlines legal considerations connected with the concept of a “buffer
zone” presented on the basis of Polish and foreign legislation, theory and practice.
The statutory regulation of a “buffer zone” is laconic and therefore it is necessary to
interpret it basing on the doctrine in order to avoid problems with its practical appli-
cation by administrative bodies and judicial authorities. The paper contains different
understandings of the concept of a buffer zone defined in law and in literature. And
yet, buffer zones fulfill many important functions and therefore an analysis of their
constitutive features seems to be necessary for correct making and application of the
law. Foreign examples presented in the paper illustrate the universality of the issue.
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Based on legislative texts, the doctrine and judicial decisions as well as other legal
acts regulating land use and spatial planning, an attempt is then made to present the
impact of a buffer zone on the functioning of the areas in its neighbourhood. Further,
the current lines of case law of administrative courts with respect to the issue of
a buffer zone are shown, followed by a proposal to amend the statutory definition
of a buffer zone. References to non-legal considerations regarding the issue in Polish
and foreign literature have also been included to ensure a more holistic approach
to the subject, since its full understanding requires taking into account the reasons
for which a buffer zone has been established, and the functions it has to fulfill in
nature conservation. Legal regulations governing buffer zones reflect environmental
concerns and other related issues covered by widely understood ecology and cannot
be only discussed from the legal point of view.

Keywords: buffer zone, protected areas, nature conservation in Poland
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