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Opinia
Panstwowej Rady Ochrony Przyrody
w sprawie kierunkdw zmian w przepisach
dotyczacych planow urzadzenia lasu

Trybunat Sprawiedliwosci UE w wyroku C-432/21 z 2 marca 2023 r. orzekt: Poprzez zaniechanie
przyjecia wszelkich przepisow ustawodawczych niezbednych do zapewnienia organizacjom
ochrony przyrody mozliwosci zwrdcenia sie do sgdu z zgdaniem skutecznego zbadania pod
wzgledem merytorycznym i formalnym legalnosci plandw urzqdzenia lasu w rozumieniu
przepisow ustawy o lasach, Rzeczpospolita Polska uchybita zobowigzaniom spoczywajgcym
na niej na mocy art. 6 ust. 3 dyrektywy 92/43, zmienionej dyrektywq 2013/17, w zwiqzku
zart. 6 ust. 1lit. b) i art. 9 ust. 2 Konwencji o dostepie do informacji, udziale spoteczeristwa
w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach dotyczgcych
Srodowiska, podpisanej w Aarhus w dniu 25 czerwca 1998 r. i zatwierdzonej w imieniu
Wspdlnoty Europejskiej decyzjqg Rady 2005/370/WE z dnia 17 lutego 2005 r.

Woczesniej, w wyroku C-441/17 z dnia 17 kwietnia 2018 r., TSUE odnidst sie do zatwierdzenia
aneksu do jednego z plandw urzadzenia lasu w Polsce i do wdrazania dziatan gospodarki
lesnej ujetych w tym planie, orzekajac, ze stanowity one uchybienie zobowigzaniom z art. 6
ust. 1i3iart. 12 ust. 1 lit. (a) i (d) dyrektywy siedliskowej oraz art. 4 ust. 1i 2 i art. 5 lit. (b)
i (d) dyrektywy ptasiej. Analiza niezgodnosci wymienionych przez Trybunat w meritum
wyroku wskazuje, ze mogg sie one odnosi¢ takze do wszystkich innych planéw urzadzenia
lasu w Polsce.

Z wyzej wymienionych przyczyn konieczna jest pilna zmiana przepiséw dotyczgcych planéw
urzadzania lasu, ze wzgledu na konieczno$¢é usuniecia naruszenia prawa UE. Wyroki TSUE muszg
przy tym by¢ odczytane w szerszym kontekscie orzecznictwa Trybunatu dotyczgcego art 6(3)
dyrektywy siedliskowej oraz praw spoteczenstwa do kontroli sagdowe] spraw dotyczgcych
srodowiska, z czego wynika, ze nie wystarczy ograniczy¢ nowelizacji do prostego zapewnienia
organizacjom ochrony przyrody mozliwosci zwrdcenia sie do sqdu z zgdaniem skutecznego
zbadania pod wzgledem merytorycznym i formalnym legalnosci planéw urzgdzenia lasu.

Rédwnoczesnie powszechne jest przekonanie o koniecznosci reformy polskiego lesnictwa,
w tym przekonanie o potrzebie nowej ustawy o lasach. Kierunki tej reformy sg obecnie
dyskutowane, np. w ramach zorganizowanej przez Ministerstwo Klimatu i Srodowiska
Ogdlnopolskiej Narady o Lasach, jak i poza nig. Pilna nowelizacja przepiséw o planach
urzgdzania lasu nie moze zastgpic catosciowej reformy, ale celowe wydaje sie uwzglednienie
w niej przynajmniej tych wstepnych elementéw, ktére sg potrzebne dla zapoczgtkowania tej
reformy. Dobrze zaplanowana nowelizacja przepisébw o planach urzadzania lasu moze
przyczyni¢ sie do poprawy jakosci planowania gospodarki lesnej, ze szczegdlnym
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uwzglednieniem jej wptywu na przyrode i inne walory srodowiska. Moze takze przyczynic sie
do ztagodzenia konfliktow spotecznych wokét gospodarki lesnej, narastajgcych w wyniku
lekcewazenia i pomijania postulatéw spotecznosci lokalnych oraz pozarzagdowych organizacji
przyrodniczych.

Biorgc pod uwage powyisze aspekty, Panstwowa Rada Ochrony Przyrody uwaza,
2e konieczna jest nowelizacja przepisow w sprawie planéw urzadzania lasu z uwzglednieniem
nastepujacych uwarunkowan:

1. Zgodnie z wyrokiem TSUE C-432/21, organizacje ochrony przyrody muszg mieé¢ mozliwos¢
zwrdcenia sie do sgdu z zgdaniem skutecznego zbadania legalnosci plandw urzgdzenia
lasu nie tylko pod wzgledem formalnym, ale takie pod wzgledem merytorycznym.
Najpewniej kontrola taka powinna by¢ powierzona sgdom administracyjnym. W polskim
systemie prawnym sady administracyjne kontrolujg co do zasady aspekty prawne decyzji
administracyjnych, a nie ich aspekty merytoryczne. Petna realizacja wyroku TSUE C-
432/21, tj. wymogu umozliwienia skutecznej kontroli sgdowej planéw urzadzenia lasu pod
wzgledem merytorycznym i formalnym, wymaga wiec nie tylko samego proceduralnego
umozliwienia zaskarzania zatwierdzenia planéw do sadu, ale takze doprecyzowania
w przepisach prawa kryteriéw merytorycznych, jakie prawidtowo sporzadzony (i prawidtowo
oceniony pod wzgledem jego oddziatywania na Srodowisko) plan urzadzenia lasu
powinien spetniac, oraz przestanek jakie powinien uwzgledniad.

2. Przestanki do sporzadzenia planu urzadzenia lasu wskazane w ustawie (art. 18) powinny
obejmowac takze cele ochrony sSrodowiska, w tym w szczegdlnosci ochrony przyrody,
wynikajgce z przepisow odrebnych, a takze wynikajgce ze strategii i programow
ustalonych na poziomie miedzynarodowym, krajowym regionalnym i lokalnym. Chodzi tu
o Europejska Strategie na rzecz Réznorodnosci Biologicznej do 2030 r., Strategie Le$ng UE,
krajowy Program Ochrony Réznorodnosci Biologicznej, Strategie Ochrony Mokradet,
ale i przysztg Strategie Les$ng. Powinno to takie obejmowaé wojewddzkie i gminne
strategie $rodowiskowe. Samorzad na poziomie wojewddztwa i gminy poprzez swoje
dokumenty planistyczne ma kompetencje do m.in. utrzymania tadu przestrzennego,
ochrony powigzan ekologicznych, ochrony krajobrazéw priorytetowych czy chociazby
zapewnienia warunkéw do rekreacji i wypoczynku, gdzie sposéb prowadzenia gospodarki
leSnej moze mieé¢ znaczenie. Ponadto witadze niektorych gmin, pod wptywem
mieszkancéw, stajg sie coraz bardziej Swiadome i chciatyby staé sie waznymi
interesariuszami gospodarki lesnej, ale ich obecne mozliwosci sg bardzo ograniczone.

Pozadane jest wyraZzne zapisanie, ze plany urzadzenia lasu sporzadza sie z uwzglednieniem
celow ochrony form ochrony przyrody oraz z uwzglednieniem ustaleri okreslonych na
podstawie przepisow odrebnych, dotyczqgcych form ochrony przyrody (plany ochrony,
plany zadan ochronnych, ustalenia dotyczgce czynnej ochrony w akcie utworzenia,
programy ochrony gatunkéw);, obecna praktyka wskazuje bowiem, Ze nie jest to
interpretowane jako oczywiste. Pozadane jest tez wskazanie, ze plany urzadzenia lasu
powinny uwzgledniaé potrzebe przeciwdziatania zmianom klimatu oraz adaptacji do tych
zmian, w tym bilans wegla w drzewostanach i w glebach lesnych, a takze zobowigzania
miedzynarodowe w zakresie ograniczania emisji gazéw cieplarnianych.



3. Sporzadzajgcy plan urzadzenia lasu powinien mieé¢ obowigzek rozpoznania, przed
sporzadzeniem planu, stanu S$rodowiska przyrodniczego objetego planem, w tym
w szczegdblnosci wystepowania i stanu ochrony gatunkéw i siedlisk przyrodniczych
okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 26 (typy siedlisk przyrodniczych
oraz gatunki bedace przedmiotem zainteresowania Wspdlnoty), art. 51 lub art. 52
(gatunki chronione) ustawy o ochronie przyrody. W stosunku do przedmiotéw ochrony
obszaréw Natura 2000 wymog taki wynika z uzasadnienia wyroku TSUE C-441/17,
natomiast w stosunku do pozostatych gatunkéw — z merytorycznej koniecznosci
planowania gospodarki le$Snej w sposdb zachowujacy i poprawiajacy stan przyrody, czego
nie mozna zrobi¢ bez wtasciwego rozpoznania tego stanu.

4. W planie urzadzenia lasu powinna by¢ mozliwo$¢ okreslenia obszaréw przeznaczonych do
wyfacznej lub facznej realizacji celéw, o ktérych mowa w art 7 ust. 1-4 ustawy o lasach
(Srodowskochronna funkcja laséw; ochrona cennych fragmentdw rodzimej przyrody,
réznorodnosci biologicznej, lesnych zasobow genetycznych, krajobrazu, potrzeby nauki;
ochrony gleb i terendw szczegdlnie narazonych na zanieczyszczenie lub uszkodzenie oraz
o specjalnym znaczeniu spotecznym; ochrona wdd) — tj. obszarédw wymagajacych, by dla
realizacji powyzszych celéw zrezygnowac na nich z wymienionych w art. 7 pkt 5 funkcji
produkcji drewna oraz surowcdéw i produktow ubocznego uzytkowania lasu. Jasne
dopuszczenie takiej mozliwosci wydaje sie sednem i niezbednym warunkiem rozwazanego
obecnie wzmocnienia laséw cennych przyrodniczo i waznych spofecznie, realizujgcego
deklaracje polityczng wytgczenia 20% najcenniejszych laséw w Polsce z wycinki.

5. Wskazane jest, by zatwierdzenie planu wymagato uzgodnienia z organem ochrony
przyrody, tj.:

a) z whasciwym miejscowo RDOS;
b) w parku krajobrazowym — takze z dyrektorem parku krajobrazowego;

c) dla laséw w parku narodowym niebedgcych w zarzadzie parku, a takze dla lasow
w otulinie parku narodowego — takze z dyrektorem parku narodowego).

Regulacja taka jest potrzebna w S$wietle dotychczasowej praktyki — w niektorych
przypadkach dochodzito do zatwierdzania przez Ministra planéw urzadzenia lasu mimo
negatywnej opinii RDOS stwierdzajacej ryzyko znaczaco negatywnego oddziatywania na
obszar Natura 2000, jak rowniez mimo negatywnych opinii parkéow krajobrazowych,
wskazujgcych, ze plan bedzie prowadzi¢ do negatywnych zmian w krajobrazie parku
krajobrazowego.

6. Organ zatwierdzajgcy plan, w celu uwzglednienia wymagan ochrony s$rodowiska,
powinien mie¢ mozliwo$¢ zmiany meritum przedtozonego do zatwierdzenia planu, takze
w zakresie wykraczajgcym poza wniosek o zatwierdzenie, z wyjgtkiem zwiekszenia
planowanego pozyskania drewna. Tj. organ zatwierdzajgcy powinien mie¢ mozliwosc¢
wprowadzenia do zatwierdzanego planu modyfikacji, ktére uzna za niezbedne dla
ochrony srodowiska, a nie tylko mozliwos¢ odmowy zatwierdzenia catego planu.
Rozwigzanie takie wydaje sie potrzebne dla efektywnosci postepowan.



10.

Niezaleznie od konsultacji spotecznych w procesie opracowania planu i niezaleznie od
procedury strategicznej oceny oddziatywania na $rodowisko, spoteczenstwo,
a przynajmniej organizacje ekologiczne, powinny mie¢ mozliwo$¢ sktadania uwag
i wnioskdéw do organu zatwierdzajgcego plan, odwotania sie od rozstrzygniec¢ tego organu
oraz inicjowania kontroli sgdowej tego rozstrzygniecia. Procedury te muszg zapobiec
wywarciu oddziatywania na $rodowisko, zanim kontrola taka zostanie sfinalizowana,
tj. w praktyce sad kontrolujgcy musi mie¢ przynajmniej mozliwos$¢ zawieszenia
wykonywania gospodarki realizowanej na podstawie kwestionowanego planu. Aby
unikna¢ paralizu gospodarki lesnej, wskazane jest, by zawieszenie takie mogto by¢ takze
czesciowe, tj. mogto byc¢ ograniczone do spornych aspektow. Powyzsze wynika z wyroku
TSUE C-432/21, biorgc pod uwage ustalong przez TSUE takze w innych wyrokach linie
interpretacji prawa UE (w szczegdlnosci wymogi skutecznosci kontroli sgdowej).

Powinna istnie¢ mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci zatwierdzenia planu (np. ze
wzgledu na razace naruszenie prawa przy jego zatwierdzaniu), wznowienia
postepowania w sprawie zatwierdzenia planu (np. z powodu ujawnienia nowych
istotnych okolicznosci), a takie zmiany zatwierdzonego planu z wiasnej inicjatywy
organu zatwierdzajgcego, jezeli wymaga tego interes spoteczny.

Nie przesgdzajgc formy realizacji powyzszych wymogow, zauwazy¢ mozna, ze potrzeby te
w duzej czesci odpowiadajg regulacjom obowigzujgcym w odniesieniu do decyzji
administracyjnych.

Juz w obecnym stanie prawnym projekt planu urzadzenia lasu podlega strategiczne;j
ocenie oddziatywania na srodowisko. Sad kontrolujgcy zatwierdzenie planu musi miec
podstawy do zbadania jakosci tej oceny, w tym do zbadania takich aspektéw jak:

a) jakos¢ przedtozonej prognozy oddziatywania na S$rodowisko (w tym: zgodnosc
z wymaganiami prawa UE, z uwzglednieniem wymagan wskazanych w wyroku TSUE
C-441/17; zgodnosc¢ z przepisami ustawy ocenowej, zgodnos¢ z uzgodnieniem zakresu
i stopnia szczegdtowosci informacji okreSlonym przez regionalnego dyrektora
ochrony S$rodowiska i panstwowego wojewddzkiego inspektora sanitarnego;
zastosowanie wtasciwych metod prognozowania);

b

~

wziecie pod uwage ustalen zawartych w prognozie oddziatywania na $rodowisko,
wziecie pod uwage opinii odpowiednich organdéw, rozpatrzenie uwag i wnioskow
zgtoszonych w zwigzku z udziatem spoteczeristwa (art. 55 ust. 1 obecnej ustawy
ocenowej);

c) udowodnienie braku znaczgco negatywnego oddziatywania na obszar Natura 2000
(jak wynika z ustalonego orzecznictwa TSUE, konieczne jest rozwianie wszystkich
racjonalnych watpliwosci w tym zakresie).

Ze wzgledu na koniecznos$¢ usuniecia istniejgcego obecnie naruszenia prawa UE,
wyzej wymieniona zmiana przepiséw jest pilna, a nowe uregulowania powinny by¢
stosowane takze do spraw w toku.

Gospodarka lesna jest obecnie w Polsce prowadzona na podstawie planéw
zatwierdzonych w procedurach, ktore TSUE ocenit jako uchybiajgce zobowigzaniom



art 6(3) dyrektywy siedliskowej. Plany te zostang zastgpione nowymi planami dopiero
w kolejnej rewizji, co moze zaja¢ do 10 lat. Tak dtugi okres trwania skutkéw uchybienia
prawu UE wydaje sie nieakceptowalny w sSwietle zasady lokalnej wspdtpracy UE.
Potrzebne sg wiec przepisy przejsciowe, umozliwiajgce, w stosunku do zatwierdzonych
wczesniej, obowigzujgcych plandw urzadzenia lasu, przynajmnie;j:

a) uchylenie lub zmiane przez Ministra planu urzadzenia lasu, w przypadku gdy jego
zatwierdzenie zostato dokonane z naruszeniem prawa, w tym w szczegdlnosci
z naruszeniem art 55 ust. 1 pkt 1 lub 2 ustawy oo$ (niewziecie pod uwage ustalen
zawartych w prognozie oddziatywania na srodowisko opinii organdw opiniujgcych lub
nierozpatrzenie uwag i wnioskow zgfoszonych w zwiqzku z udziatem spoteczeristwa;
zatwierdzenie, pomimo ze plan moze znaczgco negatywnie oddziatywac¢ na obszar
Natura 2000) — przepis powinien uwzglednia¢ takze mozliwos¢ wprowadzenia zmian
wykraczajgcych poza pierwotny wniosek o zatwierdzenie planu;

b) inicjowanie przez spofeczeristwo postepowan, a w razie potrzeby kontroli sgdowe;j,
w kierunku uchylenia lub zmiany planu urzadzenia lasu z powoddéw wskazanych
powyzej.

Czas obowigzywania takich przepisdw przejsciowych nie powinien by¢ ograniczany,
bowiem ewentualne stwierdzenie dawniej dokonanych naruszern prawa moze wymagaé
gtebszej analizy, a z drugiej strony nie ma powodu, by ogranicza¢ w czasie mozliwos$é
naprawy popetnionych naruszen. Oznacza to, ze przepisy przejsciowe powinny wygasngé
wraz z ekspiracjg planéw zatwierdzonych na podstawie przepiséw dotychczasowych.
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