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Opinia
Panstwowej Rady Ochrony Przyrody
w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy
— Prawo ochrony srodowiska oraz niektorych innych ustaw z 19 marca 2024 r.

Panstwowa Rada Ochrony Przyrody (PROP) otrzymata prosbe o opinie w sprawie poselskiego
projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo ochrony Srodowiska oraz niektorych innych
ustaw, ztozong w imieniu Marszatka Sejmu. Projekt dotyczy adaptacji do zmian klimatu i jej
uwzgledniania w réznych aktach prawnych. Wprowadza obowigzek tworzenia tzw. miejskich
planéw adaptacji do zmian klimatu dla miast od 20 tys. mieszkaricdw, zawierajgcych m.in.
rekomendacje wigzace dla planéw zagospodarowania przestrzennego. Wprowadza takze
obowigzek ujecia zagadnien klimatyczno-srodowiskowych w strategiach rozwoju gmin.
Elementem projektu jest propozycja zmiany ustawy o ochronie przyrody w zakresie
dotyczacym terendw zieleni, polegajgca na dodaniu wymogow: wykorzystywania istniejgcych
zasobow przyrodniczych, zagwarantowania powierzchni biologicznie czynnej, preferowania
ekstensywnej pielegnacji, pozostawienia czesci terenu do naturalnej wegetacji. Projekt
zaktada takze wyodrebnianie, w ramach funduszy wydatkowanych na realizacje budzetu
obywatelskiego, puli sSrodkdw przeznaczonych na realizacje projektéw zwigzanych z ochrong
miejskiego srodowiska przyrodniczego.

Tematy, ktérych dotyczy proponowana ustawa, majg znaczny wptyw na stan ekosystemoéw
i zwigzanej z nimi réznorodnosci biologicznej, w tym zwfaszcza ekosystemow w przestrzeni
miejskiej. W szczegdlnosci, planowanie adaptacji do zmian klimatu moze i powinno
obejmowac nastepujgce elementy:

- utrzymywanie, odtwarzanie i tworzenie miejskiej przestrzeni zielonej (urban green
space) w rozumieniu projektu rozporzqdzenia UE o odtwarzaniu przyrody,
tj. obszaréw pokrytych przez drzewa, krzewy, trwatg roslinnosc zielng, porostowg lub
mszystg, naturalne cieki i zbiorniki wodne oraz mokradta w obrebie miast®

- obnizanie ryzyka termicznego w miastach, w szczegdlnosci przez zachowanie i utrzymanie
oraz rozbudowe sieci zielonej infrastruktury w ramach miejskiej przestrzeni zielonej
oraz przez zapewnienie odpowiedniego pokrycia koron drzew w miastach,

- utrzymywanie, odtwarzanie i tworzenie w obrebie miast terendw umozliwiajgcych
spontaniczny rozwdj roslinnosci, a takze utrzymywanie terenéw zielonych w sposéb
maksymalnie umozliwiajgcy spontaniczny przebieg proceséw przyrodniczych;

- ograniczanie presji antropogenicznych na zielen miejskg;

! Projekt rozporzadzenia o odtwarzaniu przyrody (NRL) zostal jak dotad przyjety przez Parlament UE, ale nie zostal
przyjety przez Rade UE. Niezaleznie od dalszych loséw tego projektu, zawarte w nim tresci merytoryczne sa zasadne
i konieczne do wdrozenia. Uwazamy, ze niezaleznie od dalszych prac nad NR na szczeblu europejskim, celowe jest
wprowadzenie w Polsce aparatu pojeciowego i kierunkéw dziatan nawiazujacych do projektu NRL.
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- ksztattowanie warunkéw umozliwiajgcych takze w warunkach zmiany klimatu,
bytowanie zwierzat dziko zyjacych w srodowisku miejskim;

- unaturalnianie ciekéw i ich dolin w obrebie miast; w szczegdlnosci zagospodarowanie
dolin i brzegéw ciekdéw w sposéb umozliwiajacy bezpieczny przeptyw ponadkrytowy
woéd  wezbraniowych, utrzymanie lub odtworzenie naturalnego zréznicowania
morfologicznego koryt i brzegédw ciekdw uodparniajgce ekosystem wodny na niskie
stany wodd; ksztattowanie brzegdéw i dolin ciekdw jako ekosystemow miejskich
w formie optymalnej dla miejskiej réznorodnosci biologiczne;.

Dobrze zaplanowana adaptacja do zmian klimatu daje szanse na wprowadzenie wymienionych
wyzej kierunkéw dziatania; podczas gdy Zle zaprojektowana adaptacja ich nie uwzgledni,
a moze wrecz wprowadza¢ dziatania szkodliwe dla ekosystemdéw. Dlatego tematyke adaptac;i
do zmian klimatu, w tym w szczegdlnosci w zakresie dotyczagcym miast, PROP postrzega jako
zagadnienie lezgce w jej kompetencjach. Nasza opinia dotyczy tych aspektéw.

Projekt ustawy zawiera takze propozycje zmiany przepisdw dotyczacych m.in.: termindéw
aktualizacji programoéw ochrony powietrza, udzielania dotacji celowych na ochrone
Srodowiska z budzetdw gmin i powiatdéw, przetwarzania danych osobowych i szerokiego
udostepniania ich roznym instytucjom, wymagan jakosciowych wzgledem biomasy z drzew
i krzewdw — wykraczajgce poza kompetencje i zakres zainteresowan PROP. Zagadnien tych
nie analizujemy w naszej opinii.

Po przeanalizowaniu przedstawionego projektu ustawy, PROP pozytywnie ocenia zasadnicze
idee i rozwigzania zawarte w proponowanej regulacji, a zwtaszcza wprowadzenie obowigzkdw:

e uwzgledniania celdw i warunkdw mitygacji i adaptacji do zmiany klimatu w strategiach:
rozwoju gmin, rozwoju ponadlokalnego oraz rozwoju wojewédztw;

e uwzgledniania zagadnien klimatycznych w procedurze oceny oddziatywania na srodowisko;

® sporzadzenia miejskich plandéw adaptacji do zmiany klimatu (MPA) dla miast liczacych
powyzej 20 tys. mieszkanncéw, przyjmowanych w drodze uchwat witasciwych rad gmin,
po przeprowadzeniu procedury postepowania z udziatem spoteczenstwa;

e uwzgledniania wnioskdw i rekomendacji MPA w strategiach rozwoju gminy, planach
ogolnych gmin oraz miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego;

e organizacji centralnego repozytorium MPA i sprawozdan z ich wdrazania (w Instytucie
Ochrony Srodowiska).

Ponadto PROP uznaje za zasadng czesciowg deregulacje budowy matych zbiornikéow
bezodptywowych na wody opadowe i roztopowe oraz idee ,zazielenienia” budzetu
obywatelskiego. Réwnoczesnie przedstawiamy nastepujace uwagi szczegétowe do
przedfozonego projektu ustawy:

1. Pojecie ,adaptacja do zmian klimatu” w odniesieniu do miast, a w konsekwencji
zakres MPA, obejmuje co do zasady, przedsiewziecia zapewniajgce utrzymanie lub
poprawe jakosci zycia mieszkancow miast w warunkach przewidywanej zmiany
klimatu. Nalezatoby jednak wyraZznie zaakcentowaé, ze pojecie to obejmuje takze
przedsiewziecia zapewniajgce — w warunkach zmiany klimatu — utrzymanie albo
poprawe stanu przyrody w miescie (w tym: miejskiej rédznorodnosci biologicznej;



ekosystemow w miescie) — poniewaz stan przyrody ma znaczacy wptyw na warunki
zycia ludzi. Zwigzki te czesto nie sg w petni dostrzegane, dlatego ich zaakcentowanie
w ustawie jest istotne. Proponujemy np. wprowadzenie w art. 3 ustawy zmienianej
(POS) definicji pojecia adaptacja do zmiany klimatu na uzytek ustawy, np.:

adaptacja do zmiany klimatu — dziatania lub zaniechania zmniejszajgce skutki
zmiany klimatu dla gospodarki, spoteczeristwa i srodowiska, w szczegdlnosci
stuzgce utrzymaniu lub poprawie, w sytuacji zmiany klimatu, warunkdw Zycia
ludzi, utrzymaniu lub poprawie funkcjonowania ekosystemdéw wraz
Z podtrzymaniem zwigzanej z nimi roznorodnosci biologiczne;.

Dobra adaptacja miast do zmian klimatu moze wymagaé¢ planowania w skali
przestrzennej przekraczajgcej granice administracyjne miasta, np. obejmujacej
przedmiescia i tereny zurbanizowane, formalnie nalezgce do sgsiadujgcych gmin
wiejskich. Proponujemy, wykorzystujgc mechanizmy przewidziane ustawg o samorzqgdzie
gminnym, rozwazenie dodania fakultatywnej mozliwosci sporzadzania MPA dla
obszaréow zwigzkédw miedzygminnych oraz mozliwo$¢ zawierania porozumien
miedzygminnych w sprawie wspoélnego opracowania MPA.

»Zazielenienie” budzetéw obywatelskich ma polegac¢ na przeznaczeniu czesci Srodkéw
na projekty zwigzane z ochrong srodowiska przyrodniczego, w tym na realizacje
btekitno-zielonej infrastruktury. Podziat srodkéw pozostawiono do decyzji
samorzgddéw. Proponujemy doprecyzowanie zapiséw w taki sposdb, by byto jasne,
ze ,wyodrebnienie puli” oznacza okreslenie dolnej granicy funduszy na takie
dziatania, a nie wprowadza gérnego limitu Srodkéw, ktére moga byc¢ przeznaczone na
ten cel. Jezeli wolg obywateli bedzie przeznaczenie nawet 100% budzetu
obywatelskiego na projekty zwigzane z ochrong $rodowiska przyrodniczego, ustawa
nie powinna takiej mozliwosci blokowac.

Ani budzety obywatelskie, ani potrzeby ochrony i ksztattowania $rodowiska
przyrodniczego, nie sg ograniczone do gmin miejskich. Wyodrebnienie puli srodkéw
powinno wiec dotyczy¢ ,Srodowiska przyrodniczego”, a nie , miejskiego Srodowiska
przyrodniczego”. W gminach wiejskich wyodrebnienie s$rodkéw na ochrone
miejskiego srodowiska przyrodniczego bytoby niemozliwe do spetnienia.

Dziatania zwigzane z ochrong S$rodowiska przyrodniczego, ktére mogtyby byé
finansowane z budzetu obywatelskiego, zdecydowanie nie powinny by¢ ograniczone
tylko do zwiekszania powierzchni biologicznie czynnej oraz retencji wéd opadowych
i roztopowych. W szczegdlnosci, celowe sg tu takie dziatania prowadzace do
ograniczania wptywu zmiany klimatu na gatunki i siedliska chronione (np. redukcja
presji antropogenicznych na zieled miejska; ksztattowanie warunkéw umozliwiajgcych
takze w warunkach zmiany klimatu bytowanie zwierzat dziko zyjgcych w sSrodowisku
miejskim, w tym redukcja konfliktéw i zagrozen dla nietoperzy zwigzanych z coraz
powszechniejszym zimowaniem niektorych ich gatunkéw w polskich miastach),
dziatania prowadzgce do renaturyzacji ciekdw i ich dolin itp. Katalog potencjalnych
dziatan w proponowanym art. 5a ust. 6a ustawy o samorzadzie gminnym powinien
by¢ wyliczeniem otwartym (,w szczegdlnosci”); przy czym sugerujemy zapisanie
w nim przynajmniej celéw wskazanych powyzej.



4. W projekcie ustawy zatozono dodanie do art. 78 ustawy o ochronie przyrody ustepéw
2 i 3 wskazujacych, ze przy zaktadaniu terenu zieleni w pierwszej kolejnosci nalezy
wykorzystywac zasoby przyrodnicze tego terenu, w tym zachowywac istniejgcq
roslinnos¢ rodzimq oraz zapewnic, aby powierzchnia biologicznie czynna zajmowata
co najmniej 95% powierzchni terenu zieleni. Przy utrzymywaniu terenu zieleni
w pierwszej kolejnosci nalezy' wzmacniac funkcje przyrodnicze tego terenu, w tym przez
ekstensywng pielegnacje zieleni oraz pozostawienie czesci terendw do naturalnej
wegetacji, oraz nalezy dqzy¢ do tego, aby jak najwiekszy udziat w powierzchni miata
powierzchnia biologicznie czynna. Zdaniem autordw projektu ustawy, te dodatkowe
regulacje mogg chronic tereny zieleni przed nadmierng zabudowg powierzchniami
szczelnymi, a takze przyczynic sie do zachowania terenéw zieleni ,dzikiej”.

Oceniajgc pozytywnie intencje zapisow PROP zwraca jednak uwage, ze nie w petni
zrealizujg one deklarowany cel. Wprowadzenie normy zachowania 95% powierzchni
biologicznie czynnej przy tworzeniu nowych terendw zieleni moze — paradoksalnie —
znaczgco skomplikowac ich zaktadanie przez gminy. Obowigzujgca obecnie definicja
terendw zieleni obejmuje bowiem rdézine ich rodzaje: tereny urzgdzone wraz
Z infrastrukturqg techniczng i budynkami funkcjonalnie z nimi zwigzanymi, pokryte
roslinnoscig, petnigce funkcje publiczne, a w szczegdlnosci parki, zielerice, promenady,
bulwary, ogrody botaniczne, zoologiczne, jordanowskie i zabytkowe, cmentarze,
Zielern towarzyszqca drogom na terenie zabudowy, placom, zabytkowym
fortyfikacjom, budynkom. W kontekscie tej definicji i bez sprecyzowania, o jakie
konkretnie tereny zieleni chodzi (parki?), arbitralne ustalenie dotyczace 95%
powierzchni biologicznie czynnej jest mato realistyczne. Tak sformutowany przepis
w zasadzie uniemozliwiatby realizacje wiekszosci obiektéw, wymienionych w ustawowej
definicji terendéw zieleni. Zwracamy uwage, ze nie ma i nie zaproponowano przepisu
zapewniajgcego utrzymanie powierzchni biologicznie czynnej w juz istniejgcych
terenach zieleni.

W zwigzku z powyzszym proponujemy wprowadzenie do art. 78 ustawy o ochronie
przyrody tresci o charakterze instrukcyjnym, ale nie ostrej normy wymagajacej 95%
powierzchni biologicznie czynnej.

Wykraczajgc poza opinie o samym projekcie ustawy, Rada chce zwrdci¢ uwage takze na
szersze problemy dotyczgce przyrody w miastach i adaptacji do zmiany klimatu, sugerujac ich
uwzglednienie przez Ministra Klimatu i Srodowiska w przysztych inicjatywach i pracach
legislacyjnych:

A. Szersze uwzglednienie adaptacji do zmiany klimatu w aktach prawnych

W pazdzierniku 2013 r. Ministerstwo Srodowiska przyjeto Strategiczny plan adaptacji
dla sektoréw i obszaréw wrazliwych na zmiany klimatu do roku 2020 z perspektywq
do roku 2030 [SPA 2020], jako reakcje na Strategie adaptacji do zmian klimatu Unii
Europejskiej — Komunikat KE do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw COM (2013) 216. Strategia
ta wskazuje na konieczno$¢ adaptacji do zmiany klimatu w sektorach i obszarach
szczegblnie wrazliwych, jak: rolnictwo, rdznorodnos¢ biologiczna, lesnictwo,



energetyka, strefa wybrzeza, obszary gorskie, transport, gospodarka przestrzenna
i obszary zurbanizowane, budownictwo, zdrowie. Strategia ta okreslata m.in.
kluczowe dziatania legislacyjne:

e przyjecie nowego Prawa wodnego w tym: prawne uregulowanie ekonomicznej
rentownos$ci uzytkowania wody oraz stworzenie zachet do zmniejszenia
wodochtonnosci gospodarki (Prawo wodne z 2017 r. nie w petni realizuje te
postulaty);

e wprowadzenie prawnych uregulowan dotyczacych ocen i analiz ryzyka
naturalnego, w tym geologicznego, oraz prognozy zmian warunkéw
geologicznych na skutek zmiany klimatu;

e wprowadzenie obowigzkowych plandéw zagospodarowania przestrzennego na
poziomie regionalnym i lokalnym, szczegdlnie dla obszaréw powodziowych,
zagrozonych podtopieniami i osuwiskami, zurbanizowanych, przyrodniczo
cennych oraz dla strefy wybrzeza i wdéd przybrzeznych, z uwzglednieniem
aspektéw dotyczacych obszaréw transgranicznych (wprowadzono instrument
obowigzkowych plandw ogdlnych, ale ani zasady ich sporzadzania, ani zakres
plandw nie uwzgledniaja w wystarczajgcym stopniu problemdw zwigzanych
z wymienionymi obszarami);

e nowelizacja ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach pod katem
uwzglednienia dziatan adaptacyjnych do zmiany klimatu;

e dostosowanie aktow prawnych oraz przepiséw technicznych dotyczacych
dokumentowania zmian warunkéw geologicznych i zasobdéw naturalnych,
projektowania, budowy i dostosowanie infrastruktury transportowej do zmiany
klimatu, zwtaszcza na obszarach narazonych na niebezpieczenstwo powodzi,
podtapianych i osuwiskowych;

e stworzenie podstaw prawnych do przesiedlania ludnosci z terendéw trwale
zagrozonych.

Dziatania te w wiekszosci wcigz oczekujg na realizacje.

B. Problem bezkrytycznego stosowania herbicydow i insektycydow w miastach

Podejscie wielu samorzagdéw do utrzymania terendw trawiastych i parkdéw ulega
w ostatnich latach pozytywnej ewolucji (np. ograniczanie koszenia traw, pozostawianie
fragmentéw w parkach do spontanicznego rozwoju roslinnosci, pozostawianie
i wyznaczanie ostoi przyrody w parkach, pozostawianie niektérych martwych drzew).
Jednak istotnym problemem pozostaje — powszechne w niektérych gminach —
stosowanie herbicyddw oraz insektycyddw. Dotyczy to w szczegdlnosci regularnie
i czesto na duzg skale przeprowadzanych przedsiewzie¢ ,odkomarzania”,
realizowanych dla chwilowego komfortu mieszkaricdw. Praktyki takie majg silny
negatywny wptyw na réznorodnos¢ biologiczng w miastach. Majg one negatywny
wptyw m.in. na faune owadow (w tym zapylajgcych oraz drapieznych) i na baze
pokarmowa kregowych zwierzgt owadozernych zyjgcych na terenach zabudowanych,
co skutkuje ograniczeniem zdolnosci ekosysteméw miejskich do samoregulacji
i w efekcie poteguje problemy w kolejnych sezonach. Moze to miec istotne implikacje
takze w sSwietle zmiany klimatu i np. poszerzania sie zasiegdw wystepowania
gatunkéw komaréw bedgcych wektorami groznych choréb. Rada zwraca uwage, ze



takie praktyki w wielu wypadkach budzg watpliwosci co do mozliwosci naruszenia
nastepujacych przepiséw:

e zakazoéw wynikajacych z rozporzadzen w sprawie ochrony gatunkowej — nie tylko
wowczas, gdy niewybidrcze lub nisko wybidrcze pestycydy powoduja
bezposrednio lub posrednio $mieré¢ organizméw objetych taka ochrong,
wptywajg negatywnie na ich zdrowie lub  mozliwosci rozrodcze, ale takze gdy
wptywajg negatywnie na jakos$¢ ich siedliska, np. poprzez znaczgce ograniczenie
ich bazy pokarmowej;

e art. art. 54 ust. 1 pkt 11 ustawy o ochronie przyrody — w odniesieniu do zwierzat
z gatunkdw chronionych;

e art. 125 ustawy o ochronie przyrody (cho¢ ma on bardzo ogélny charakter);

e w wypadku dziatar na duzg skale lub prowadzonych na terenach chronionych -
takze art. 181 ustawy Kodeks karny.

O ile stosowanie srodkéw ochrony roslin jest uregulowane prawem europejskim
i polskim, to stosowanie srodkdéw chemicznych z intencjg ograniczania liczebnosci
zwierzat lub ogdlnego ograniczania wystepowania roslin nie jest jasno uregulowane
w prawie.

Celowe bytoby wprowadzenie w ustawie o ochronie przyrody co najmniej przepisu
analogicznego do art 118 tej ustawy, nakazujacego zgtoszenie organowi ochrony
przyrody zamiaru stosowania, w celach innych niz ochrona roslin przed agrofagami
lub zapobieganie zakazeniom i chorobom zakainym, srodkéw chemicznych do
zwalczania zwierzat lub rodlin, z mozliwoscia wniesienia sprzeciwu przez organ
w przypadku istotnego ryzyka negatywnego wptywu na réznorodnos¢ biologiczna.

C. Funkcjonowanie budzetéw obywatelskich w aspekcie postrzegania przyrody
przez obywateli

Podczas dyskusji w ramach PROP zwrdcono uwage na zagadnienia zwigzane
z praktycznym funkcjonowaniem budzetédw obywatelskich. Dotyczg one przede
wszystkim:

e Transparentnosci rozpatrywania wnioskéw. W praktyce funkcjonujg w gminach
rozne modele oceny zgtoszonych projektéw pod wzgledem ich zgodnosci
z prawem, wykonalnosci technicznej, spetniania przez nie wymogdéw
formalnych, jak rowniez rézne tryby odwotania od decyzji o niedopuszczeniu
projektu do gtosowania. W najlepszych z nich wszystkie dziatania gminy
wobec sktadanych do niej wnioskdw sg jawne i przejrzyste, istnieje tez
dostepny i przejrzysty tryb odwotawczy od decyzji gminy. Jednak w niektérych
gminach procedura oceniana jest nietransparentna.

e Oddziatywania niektérych przedsiewzie¢ na przyrode i sSrodowisko. W propozycjach
do budzetéw obywatelskich pojawiajg sie projekty, ktérych realizacja wprost
przyczynia sie do niszczenia przyrody. Niektére cenne przyrodniczo miejsca,
wazne dla zyjacych w miescie roslin, grzybdw i zwierzat, istotne takze jako
elementy btekitno-zielonej infrastruktury, sg postrzegane przez czes$é
mieszkancéw jako ,nieuzytki”, stad pojawiajg sie np. projekty ich
»uporzadkowania”, udostepnienia, wykorzystania do lokalizacji infrastruktury




rekreacyjnej. Przy czym, o ile w duzych miastach funkcjonujg czesto
organizacje pozarzadowe dziatajagce na rzecz przyrody, ktére mogg takie
projekty oprotestowaé, w mniejszych zwykle nie ma kto tego zrobic.

Jezeli rozwigzanie tych problemdéw miatoby mie¢ charakter legislacyjny, wymagatoby
nowelizacji ustawy o samorzadzie gminnym, a zmiany musiatyby wykraczaé¢ poza
zakres opiniowanego przez PROP projektu ustawy. Oba problemy dotyczg bowiem
materii przekazanej do uregulowania radom gmin w uchwale okreslajgcej
wymagania, jakie powinien spetniac projekt budzetu obywatelskiego. Mozna okresli¢
minimalne standardy w obu sprawach w delegacji ustawowej do wydania takiej
uchwaty, tj. w art. 5a ust. 7 ustawy o samorzadzie gminnym. Przyktadowo
w cytowanym ustepie mozna dodaé¢ w pkt 3 stowa zasady oceny zgtoszonych
projektow co do ich (...) zgodnosci z prawem, oddziatywania na srodowisko, zgodnosci
z celami ochrony Srodowiska i potrzebami adaptacji do zmian klimatu. Dobra
praktyka legislacyjna wymagataby jednak, zeby takie zmiany byly wprowadzane
w ramach ogélnej reformy usprawniajgcej funkcjonowanie budzetéw obywatelskich,
a nie w ustawie o zmianie Prawa ochrony $rodowiska. Mozna jednak wzigé to pod
uwage w pracach Rady Ministrow.

Oprécz rozwigzan prawnych potrzebna jest szeroka i intensywna ogdélnopolska
kampania edukacyjna, ktéra zmienitaby w spoteczenistwie postrzeganie skrawkéw
dzikiej przyrody, w tym terendéw spontanicznego rozwoju przyrody w miastach,
zarosli, mokradet itp., przekonujac, ze sg to miejsca potrzebne, a nie bezuzyteczne.
Mogtaby ona byé¢ zorganizowana np. przez Ministerstwo Klimatu i Srodowiska.
Kierunki priorytetowych dziatan edukacyjnych mogtyby by¢ takze uwzglednione
w kryteriach finansowania takich dziatan przez fundusze ochrony $rodowiska
i gospodarki wodnej.
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