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Gospodarka przestrzenna ISSN 1899-3192
Aktualne aspekty polityki społeczno-gospodarczej i przestrzennej

Piotr Krajewski
Uniwersytet Przyrodniczy we Wrocławiu

PROBLEMY PLANISTYCZNE  
NA TERENACH PARKÓW KRAJOBRAZOWYCH  
W SĄSIEDZTWIE WROCŁAWIA NA PRZYKŁADZIE 
ŚLĘŻAŃSKIEGO PARKU KRAJOBRAZOWEGO

Streszczenie: W artykule przedstawiono problematykę zmian krajobrazu obszarów chronio-
nych na przykładzie Ślężańskiego Parku Krajobrazowego, położonego na terenie Wrocław-
skiego Obszaru Funkcjonalnego, wynikających z dotychczasowych przemian społeczno-go-
spodarczych oraz podejmowanych decyzji planistycznych przez władze gminy. Dyskusja na 
temat zasad kształtowania przestrzeni jest szczególnie istotna w odniesieniu do obszarów 
o dużych walorach krajobrazowych, gdzie zachodzą silne procesy urbanizacyjne. Zebrane 
doświadczenia pozwoliły wskazać najważniejsze konflikty przestrzenne, jakie mają miejsce 
na terenach wskazanego parku krajobrazowego, oraz określić przyczyny ich powstawania, 
przy szczególnym uwzględnieniu przepisów prawnych dotyczących opiniowania i uzgadnia-
nia decyzji planistycznych na tego typu obszarach.

Słowa kluczowe: krajobraz, zmienność krajobrazu, obszary podmiejskie, konflikty prze-
strzenne, Ślęża.

DOI: 10.15611/pn.2014.367.15

1. Wstęp

W zależności od poziomu wiedzy i techniki oraz stopnia organizacji społecznej, 
gospodarczej i politycznej zmienia się stosunek dwóch podstawowych czynników 
tworzących krajobraz: środowiska przyrodniczego i efektów działalności człowie-
ka. Zmianom ulegają warunki geograficzne, liczebność populacji, inteligencja i siły 
wytwórcze człowieka. Istotne są również przemiany polityczne, gospodarcze oraz 
kulturowe. Wszystkie te czynniki mają wpływ na kształt krajobrazu i determinują 
jego modyfikacje. Historycznie ukształtowany krajobraz Polski ulegał silnym prze-
mianom w okresie socjalistycznym w wyniku silnego uprzemysłowienia i zmian 
w gospodarce. Postępował proces dewastacji krajobrazu. Przekształcenia ustrojowe 
po 1989 r. oraz wejście Polski do Unii Europejskiej, w wyniku którego urucho-
miono ogromne środki na inwestycje z dotacji w ramach regionalnych programów 
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operacyjnych, znów spowodowały intensyfikację zmian krajobrazu. Do najważniej-
szych współcześnie zagrożeń można zaliczyć naciski inwestorów wymuszających 
pośpiech i uproszczenie procedur inwestycyjnych, przy jednoczesnej rezygnacji 
z przeprowadzania niezbędnych badań krajobrazowych. Istotnym problemem są 
także znaczne rozmiary inwestycji oraz zbyt mała wiedza o zmianach, jakie mogą 
powodować w krajobrazie [Myga-Piątek 2005]. Dyskusja na temat przekształceń 
krajobrazu jest szczególnie istotna na obszarach parków krajobrazowych – terenów 
pozostających cały czas w gospodarczym użytkowaniu, ze względu na wyjątkowe 
walory krajobrazowe będących pożądanym miejscem lokalizacji nowej zabudowy 
i inwestycji. Powoduje to wiele konfliktów przestrzennych, których rozwiązanie jest 
jednym z najtrudniejszych zadań gospodarki przestrzennej na poziomie lokalnym. 
Obszarem, gdzie liczba konfliktów stale rośnie, jest Ślężański Park Krajobrazowy, 
położony w granicach Wrocławskiego Obszaru Funkcjonalnego.

2. Uwarunkowania planowania przestrzennego na obszarze 
Ślężańskiego Parku Krajobrazowego 

Ślężański Park Krajobrazowy jest jednym z 12 parków krajobrazowych na terenie 
województwa dolnośląskiego, położonym w jego centralnej części (rys. 1), w od-
ległości ok. 30 km od Wrocławia. Składa się z 3 głównych części – największego 
kompleksu obejmującego Masyw Ślęży wraz ze Wzgórzami Oleszeńskimi, kom-
pleksu obejmującego Jańską Górę oraz części obejmującej Wzgórza Kiełczyńskie, 
położonych na terenie gmin Sobótka, Marcinowice, Dzierżoniów, Łagiewniki i Jor-
danów Śląski. Łącznie wszystkie części zajmują powierzchnię 8190 ha. Połączone 
są ze sobą otuliną o powierzchni 7450 ha [Śnigucki 2004]. Pod względem fizyczno-
-geograficznym Ślężański Park Krajobrazowy stanowi część makroregionu Przed-
górza Sudeckiego [Kondracki 2002]. 

Zasady gospodarowania przestrzenią na terenach parków krajobrazowych okre-
ślają ramy ustawy o ochronie przyrody z dnia 16 kwietnia 2004 r. (tekst jednolity,  
Dz. U. z 2013 r., poz. 627), wydane na jej podstawie rozporządzenia ws. parków kra-
jobrazowych, plany ochrony parków krajobrazowych, a także dokumenty planistyczne 
i decyzje podejmowane przez władze lokalne. O konieczności uwzględniania parków 
krajobrazowych, a w konsekwencji ich planów ochrony w planowaniu przestrzennym 
mówi art. 73 ust. 1 pkt 1 Prawa ochrony środowiska (tekst jednolity, Dz. U. z 2013 r., 
poz. 1232). Wspomina o tym także § 4 pkt 3 Rozporządzenia Ministra Infrastruktury 
z dnia 26 sierpnia 2003 r. ws. wymaganego zakresu projektu miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego (Dz. U. z 2003 r. Nr 164, poz. 1587). Mówi on, że 
ustalenia dotyczące zasad ochrony środowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego 
zawarte w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego powinny zawierać 
nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenów wynikające 
z ustaleń planów ochrony ustanowionych m.in. dla parków krajobrazowych, a także 
dla innych form ochrony przyrody na terenach objętych projektem planu miejscowego.
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Rys. 1. Lokalizacja Ślężańskiego Parku Krajobrazowego w odniesieniu do Wrocławia

Źródło: opracowanie własne.

Ślężański Park Krajobrazowy został utworzony w 1988 r. Obecnie w jego grani-
cach obowiązuje rozporządzenie Wojewody Dolnośląskiego z dnia 4 kwietnia 2007 r. 
w sprawie Ślężańskiego Parku Krajobrazowego (Dz. Urz. Woj. Doln. z 2007 r. Nr 94, 
poz. 1105) wraz z jego późniejszą zmianą z 2008 r. Określono w nim szczególne cele 
ochrony, którymi jest m.in. zachowanie krajobrazu Masywu Ślęży, w tym zachowanie 
lokalnego charakteru i skali zabudowy w historycznie ukształtowanych jednostkach 
osadniczych oraz niezabudowanych przestrzeni w otwartym krajobrazie leśno-polno-
-łąkowym [Krajewski 2012]. W latach 2009‒2010 r. został opracowany plan ochrony 
Ślężańskiego Parku Krajobrazowego, uchwalony uchwałą nr XVI/331/11 Sejmiku 
Województwa Dolnośląskiego z dnia 27 października 2011 r. w sprawie ustanowie-
nia planu ochrony dla Ślężańskiego Parku Krajobrazowego (Dz. Urz. Woj. Doln. 
z 2011 r., Nr 251, poz. 4508). Wszystkie gminy, w obrębie których znajduje się Park, 
mają uchwalone studia uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzenne-
go. Całkowite pokrycie planami miejscowymi w granicach Parku ma jedynie gmina 
Sobótka. W pozostałych gminach pokrycie planami jest fragmentaryczne. 

3. Problemy planistyczne na obszarze  
Ślężańskiego Parku Krajobrazowego

Rozpoczynając dyskusję na temat problemów planistycznych na terenie Parku, nale-
ży w pierwszej kolejności wspomnieć o niespójności przepisów prawnych i powiela-
niu się zadań regionalnego dyrektora ochrony środowiska i dyrektora parku krajobra-
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zowego. Ustawa o ochronie przyrody w art. 16 ust. 7 wskazuje, że wszystkie projekty 
miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego dla obszarów parków krajo-
brazowych wymagają uzgodnienia z regionalnym dyrektorem ochrony środowiska, 
który dokonuje uzgodnień m.in. na podstawie zapisów rozporządzeń ws. parków kra-
jobrazowych oraz ich planów ochrony. Ta sama ustawa w art. 19 ust. 1 wskazuje, że to 
dyrektor parku krajobrazowego jest odpowiedzialny za opracowanie planu ochrony 
(uchwalanego przez sejmik województwa), a w art. 105 ust. 4 jako jedno z jego zadań 
wymienia składanie wniosków do projektów miejscowych planów zagospodarowa-
nia przestrzennego. Ponadto to dyrektor parku krajobrazowego na mocy udzielonego 
pełnomocnictwa, a nie regionalny dyrektor ochrony środowiska, został wyznaczony 
przez organ samorządowy, jakim jest zarząd województwa, do kontroli przestrzegania 
zapisów planu ochrony oraz określania zasad zagospodarowania przestrzennego na 
terenie parku. Na terenie województwa dolnośląskiego takie stanowisko jest każdora-
zowo przedstawiane gminom w momencie uzgadniania przez Zarząd Województwa 
Dolnośląskiego projektów miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego. 
Zdarzają się zatem takie sytuacje, że ten sam projekt zostaje uzgodniony przez jedną 
instytucję zajmującą się ochroną przyrody i negatywnie zaopiniowany przez inną. 
Ta problemowa sytuacja została zasygnalizowana generalnemu dyrektorowi ochrony 
środowiska, który wydał w 2013 r. zarządzenie obligujące regionalne dyrekcje ochro-
ny środowiska do nawiązania ścisłej współpracy z parkami krajobrazowymi w zakre-
sie spraw dotyczących planowania przestrzennego.

Na liczbę konfliktów przestrzennych w granicach Parku wpływ mają bliska od-
ległość od Wrocławia, atrakcyjność krajobrazu i związane z tym zainteresowanie 
osób prywatnych i inwestorów terenami znajdującymi się w jego granicach, a także 
polityka przestrzenna władz lokalnych, nastawionych głównie na osiągnięcie doraź-
nych korzyści z podatków. Dokonana przez autora analiza spraw opiniowanych przez 
Dolnośląski Zespół Parków Krajobrazowych we Wrocławiu pozwoliła wyszczególnić 
następujące problemy planistyczne:

a) planowanie obszarów zabudowy znacznie ponad zapotrzebowanie społeczne
Polityka przestrzenna władz wielu gmin wiejskich, oparta na rozwoju podporząd-

kowanym kryterium doraźnych korzyści i dostępności gruntów, jest zbyt liberalna 
[Raszka 2000]. Efektem tego jest zgoda na zmianę przeznaczania terenów otwar-
tych, głównie użytków rolnych, na budownictwo jednorodzinne i rezydencjonalne.  
W skrajnych przypadkach prowadzi to do skupowania użytków rolnych przez inwe-
storów, zmiany przeznaczenia w planie miejscowym i sprzedaż gruntu po 5 latach od 
uchwalenia planu, gdy nie ma już konieczności zapłaty renty planistycznej. Szczególne 
nasilenie tego zjawiska występuje na obszarach o wysokich walorach krajobrazowych, 
gdzie wiele terenów przeznaczanych jest pod szeroko rozumiane budownictwo let-
niskowe i usługowe, co jest korzystne z punktu widzenia budżetu gminy ze względu 
na większy podatek od nieruchomości dla tego typu budownictwa. 

Doskonałym przykładem obrazującym ten problem jest sytuacja w gminie So-
bótka. Wśród ustaleń planu ochrony Parku do studiów uwarunkowań i kierunków 
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zagospodarowania przestrzennego1 znajduje się zapis niedopuszczający do rozwoju 
innych układów urbanistycznych niż te, które zostały określone w studium obowią-
zującym w dniu wejścia w życie planu ochrony. Ten zapis spowodował, że ówczesne 
władze gminy Sobótka w kwietniu 2010 r., po pozytywnym zaopiniowaniu w 2009 r. 
planu ochrony Parku, ale jeszcze przed datą jego wejścia w życie, uchwaliły zmianę 
studium. Dokument obrazujący politykę przestrzenną gminy w znaczący sposób 
zwiększył powierzchnię obszarów przeznaczonych pod zabudowę (tabela 1), nieade-
kwatnie do istniejącego zapotrzebowania społecznego. Potwierdzają to dane zawarte 
w tekście tego studium, dotyczące przewidywanego wzrostu liczby ludności w 2020 r. 
dla całego obszaru gminy o niecałe 350 osób w porównaniu z danymi z 2010 r. (liczba 
ludności wg danych GUS wynosiła w czerwcu 2010 r. 12 677 osób).

Tabela 1. Powierzchnia elementów zagospodarowania przestrzennego w skali całej gminy Sobótka

Element zagospodarowania  
przestrzennego 

Stan na 2009 r.
(ha)

Studium z 2010 r.
(ha)

Tereny zieleni wysokiej 3025,9 3118,1
Tereny wód powierzchniowych 14,9 14,0
Tereny trwałych użytków zielonych 951,3 1337,5
Tereny gruntów ornych 8451,8 5919,9
Tereny osadnicze 1091,2 3145,5

Źródło: opracowanie własne na podstawie ortofotomapy oraz obowiązującego studium gminy Sobótka.

b) niezgodność projektów dokumentów i decyzji planistycznych z planem ochrony
Problem niezgodności projektów dokumentów planistycznych z planem ochrony 

Ślężańskiego Parku Krajobrazowego pojawia się głównie w kontekście istniejącego 
w planie ochrony jednego z ustaleń do studium niedopuszczającego do rozwoju 
innych układów urbanistycznych niż te, które były określone w studium w momen-
cie wejścia w życie planu ochrony. W sytuacji, gdy stwierdzono taką niezgodność, 
dyrektor parku krajobrazowego, oprócz złożenia wniosków i uwag do projektu stu-
dium, jest pozbawiony możliwości zaskarżenia uchwały w trybie art. 101 ustawy 
o samorządzie gminnym (tekst jednolity, Dz. U. z 2013 r., poz. 594). Dotychczasowe 
wyroki sądów administracyjnych w sprawach związanych z dolnośląskimi parkami 
krajobrazowymi pozostawiają sprawy bez merytorycznego rozpatrzenia, orzekając, 
że dyrektor parku krajobrazowego nie ma interesu prawnego do występowania jako 
strona w postępowaniu administracyjnym, co wynika z faktu, że nie jest właścicielem 
żadnej nieruchomości na terenie Parku.

1 § 13 ust. 1 uchwały nr XVI/331/11 Sejmiku Województwa Dolnośląskiego z dnia 27 paździer-
nika 2011 r. w sprawie ustanowienia planu ochrony dla Ślężańskiego Parku Krajobrazowego, Dz. Urz. 
Woj. Doln. 2011.251.4508.
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Innym istotnym problemem mającym zasadniczy wpływ na kształtowanie kra-
jobrazu na obszarach, gdzie nie ma planów miejscowych, są przepisy związane 
z wydawaniem decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Brak 
planów miejscowych w niektórych częściach Parku (głównie w gminach Jordanów 
Śląski i Łagiewniki) sprawia, że jedynymi aktami prawa miejscowego określającymi 
zasady gospodarowania przestrzenią jest rozporządzenie ws. Parku oraz jego plan 
ochrony, na podstawie których uzgodnień decyzji o warunkach zabudowy dokonuje 
regionalny dyrektor ochrony środowiska. Jednak pomimo zapisów art. 73, ust. 1, pkt 1 
Prawa ochrony środowiska, który mówi, że w miejscowym planie zagospodarowania 
przestrzennego oraz w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu 
uwzględnia się w szczególności ograniczenia wynikające z ustanowienia w trybie 
ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody m.in. parku krajobrazowego 
i jego otuliny, decyzja o warunkach zabudowy nie musi być zgodna z planem ochrony. 
Świadczy o tym wyrok NSA z 14.01.2011 r. (sygn. II OSK 2035/09), gdzie orzeczono, 
że „zawarte w planie ochrony ustalenia do studiów uwarunkowań i kierunków zago-
spodarowania przestrzennego gmin oraz planów zagospodarowania przestrzennego, 
uzgodnione w trybie przewidzianym w odrębnych przepisach, adresowane są do orga-
nów uchwalających studia i plany, nie mogą natomiast być uznane za samoistne zakazy, 
wywierające bezpośrednie skutki prawne. Ustalenia te powinny być uwzględnione 
przy sporządzaniu aktów planistycznych, nie są natomiast wiążące przy wydawaniu 
decyzji o warunkach zabudowy”.

c) omijanie zakazów zawartych w rozporządzeniu – dzielenie inwestycji
Problem wykorzystywania istniejących luk prawnych w celu ominięcia zaka-

zów zawartych w rozporządzeniu ws. parku krajobrazowego można rozpatrywać 
m.in. w kontekście zakazu wydobywania złóż na terenie większym niż 25 ha. W takich 
przypadkach, by móc realizować inwestycję, projekty miejscowych planów zagospo-
darowania przestrzennego obejmują wydobycie kruszywa na terenie mniejszym niż  
25 ha, pozostały wyłączając ze zmiany planu. Po uchwaleniu zmiany planu miej-
scowego przystępuje się automatycznie do kolejnej zmiany, tym razem obejmującej 
teren leżący obok. Formalnie ani jedna, ani druga inwestycja nie przekracza ustalonej 
powierzchni, natomiast skumulowany efekt tych inwestycji nie jest analizowany.

d) lokalizacja dużej liczby planowanych farm wiatrowych wokół Masywu Ślęży
W bezpośrednim sąsiedztwie otuliny Ślężańskiego Parku Krajobrazowego, na 

terenie trzech gmin, rozpoczęto procedurę uzyskania pozwolenia na lokalizację farm 
wiatrowych. Wysokie wiatraki, stanowiące wyraźne dominanty w krajobrazie, za-
słaniające z trzech stron widok na Ślężę, jak również z samej Ślęży, zdecydowanie 
negatywnie wpłyną na walory krajobrazowe, będące obiektem ochrony na tere-
nie Parku. Dokumentacja wskazuje na lokalizację farmy wiatrowej na wschód od 
Ślęży, we wschodniej części gminy Jordanów Śląski (uchwała Rady Gminy z dnia  
22 czerwca 2012 r. w sprawie przystąpienia do sporządzenia zmiany studium), na 
północ od Ślęży w środkowej części gminy Sobótka (18 czerwca 2013 r. wszczęto po-
stępowanie administracyjne w sprawie wydania decyzji o środowiskowych uwarunko-
waniach przedsięwzięcia), na zachód od Ślęży w środkowej części gminy Marcinowice  
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(13 lipca 2012 r. wszczęto postępowanie administracyjne w sprawie wydania decyzji 
o środowiskowych uwarunkowaniach przedsięwzięcia).

e) omijanie konieczności uzyskania zgody ministra na przeznaczenie gruntów 
rolnych i leśnych na cele nierolnicze i nieleśne

Zgodnie z art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych (tekst 
jednolity, Dz. U. z 2013 r., poz. 1205) przeznaczenie gruntów rolnych i leśnych na 
cele nierolnicze i nieleśne następuje w planie miejscowym, a dla gruntów rolnych 
stanowiących użytki rolne klas I‒III wymagana jest zgoda ministra właściwego 
ds. rozwoju wsi. Inwestorzy w celu uniknięcia takiej drogi celowo wprowadzają 
na części terenu roślinność pionierską, np. brzozę brodawkowatą (Betula pendula) 
w celu stopniowego zalesienia. Po pewnym czasie dokonują zmiany klasyfikacji 
gruntów w ewidencji na grunty zadrzewione i zakrzewione występujące na gruntach 
ornych, łąkach lub pastwiskach (oznaczone Lz-R, Lz-Ł lub Lz-Ps), dla których nie 
ma konieczności uzyskania zgody ministra na zmianę przeznaczenia w momencie 
przystąpienia do zmiany planu miejscowego. Wynika to z odstępstwa od zakazu 
zawartego w rozporządzeniu ws. Parku wskazującego na możliwość usuwania za-
drzewień śródpolnych, jeżeli rosną na gruntach oznaczonych w ewidencji gruntów 
jako użytki rolne. W planie miejscowym wyznaczany jest obszar zabudowy dokładnie 
w miejscu, gdzie istnieją grunty zaklasyfikowane jako zadrzewione i zakrzewione. 
Dodatkowo gdy inwestycja jest rozpoczynana, wiek drzew nie przekracza 10 lat, co 
w myśl ustawy o ochronie przyrody spowoduje, że będzie można wszystkie zadrze-
wienia wyciąć bez naliczania opłat.

4. Podsumowanie

Potrzeba rozwoju gospodarczego, która wiąże się ze zmianą funkcji terenów oraz 
budową nowej infrastruktury, w powiązaniu ze wzrostem świadomości krajobrazo-
wej i niedoskonałością przepisów prawnych dotyczących kształtowania krajobrazu, 
prowadzi do powstawania konfliktów przestrzennych. Szczególnie zauważalne są 
konflikty na obszarach podmiejskich, pozostających w strefie oddziaływania dużego 
miasta, uważanych powszechnie za atrakcyjne pod względem walorów krajobrazo-
wych. Tego typu obszarem, gdzie konflikty są częste, jest Ślężański Park Krajobra-
zowy. Masyw Ślęży stanowi ikonę krajobrazu okolic Wrocławia, dlatego działania 
związane z kształtowaniem krajobrazu powinny być planowane tu ze szczególną 
rozwagą. Tymczasem polityka przestrzenna władz lokalnych prowadzi do degrada-
cji krajobrazu. Na skutek braku ścisłych regulacji prawnych oraz konieczności ana-
lizowania planowanych zmian w krajobrazie, doprowadzono w wielu przypadkach 
do znacznego rozwoju obszarów zabudowanych, powstania obiektów niezharmoni-
zowanych z otoczeniem, w nieodpowiednich lokalizacjach. Plan ochrony, który miał 
być gwarantem zachowania walorów krajobrazowych, stał się przyczyną nowych 
konfliktów. Nie sprzyja to uzyskaniu ładu przestrzennego, nadrzędnego celu gospo-
darki przestrzennej, który według Chmielewskiego (2002) oznacza „zespół działań 
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ograniczających powstawanie konfliktów, jakie wynikają ze zmian w zagospoda-
rowaniu przestrzennym oraz konieczności ochrony i kształtowania krajobrazu har-
monijnie skomponowanego i utrzymującego tożsamość kulturową i środowiskową”, 
oraz zachowaniu walorów krajobrazowych dla kolejnych pokoleń zgodnie z zasadą 
zrównoważonego rozwoju.
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PLANNING PROBLEMS IN THE AREAS OF LANDSCAPE  
PARKS NEAR WROCŁAW ON THE EXAMPLE  
OF ŚLĘŻAŃSKI LANDSCAPE PARK 

Summary: This paper presents the problem of changes in the landscape of protected areas 
on the example of Ślężański Landscape Park, located in Wrocław functional area, as a result 
of current socio-economic and planning decisions taken by the local authority. A discussion 
on the principles of land management is particularly important in relation to areas of high 
scenic value, where there are strong urbanization processes. Experience has made it possible 
to identify key spatial conflicts that take place in areas of analyzed landscape park and to de-
termine their causes, with particular regard to laws relating to giving opinions and decisions 
for such areas.

Keywords: landscape, landscape changes, suburban areas, spatial conflicts, Ślęża.
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