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POZYCJA PRAWNA GMINY WIEJSKIEJ 
W PROCEDURZE WYZNACZANIA I OCHRONY 
OBSZARÓW NATURA 2000

Abstrakt. Celem artyku³u jest ukazanie statusu prawnego gminy wiejskiej w procesie two-
rzenia i ochrony obszaru Natura 2000. Opracowanie podzielone jest na cztery czêœci. Pierw-
sza dotyczy miejsca ochrony przyrody w dzia³alnoœci w³adz publicznych, w szczególnoœci
samorz¹du gminnego. Druga poœwiêcona jest uzasadnieniu wyró¿nienia gminy wiejskiej
spoœród zasadniczo prawnie jednolitej kategorii gminy. W czêœci trzeciej ukazana jest istota
prawna obszarów Natura 2000 i charakterystyka ich tworzenia. Czêœæ czwarta dotyczy wska-
zania instrumentów prawnych, jakie mog¹ wykorzystywaæ gminy wzglêdem obszarów Na-
tura 2000. Udzia³ gminy w tworzeniu obszarów Natura 2000 oparty jest na instrumentach
planistycznych i opiniodawczych. Je¿eli chodzi o ochronê obszaru ju¿ utworzonego, to klu-
czowe znaczenie maj¹ instrumenty decyzyjne, zwi¹zane z realizacj¹ okreœlonych przedsiê-
wziêæ. Organ wykonawczy gminy mo¿e braæ udzia³ w tym procesie zarówno na etapie
wstêpnym, gdy mowa o œrodowiskowych uwarunkowaniach danego przedsiêwziêcia, jak
i mo¿e byæ autorem decyzji „w³aœciwej”, pozwalaj¹cej na realizacjê okreœlonego przedsiê-
wziêcia. Mo¿liwa jest te¿ taka sytuacja, i¿ organ wykonawczy gminy nie bierze udzia³u
w wydaniu ¿adnej z wymienionych decyzji, choæ przedsiêwziêcie ma byæ realizowane na ob-
szarze jego gminy. Powstaje wówczas pytanie o jego pozycjê w takiej sytuacji – czy ma
prawny status strony? Artyku³ nie wyczerpuje wszystkich w¹tków zwi¹zanych z tematem,
ma za zadanie dokonaæ pewnej systematyzacji, uporz¹dkowania, ukazania zjawiska w szer-
szej perspektywie. 
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WPROWADZENIE

Na wstêpie nasuwa siê pytanie, na którym szczeblu w³adzy publicznej reali-
zowane s¹ zadania z zakresu ochrony przyrody. Czy na ni¿szym (w gminie lub
w samorz¹dzie) czy wy¿szym (w powiecie, województwie lub na szczeblu ad-
ministracji rz¹dowej)? Nale¿y oczywiœcie zdawaæ sobie sprawê z niejednolitoœci
tego, co okreœlamy ochron¹ przyrody: mo¿e to byæ ochrona pojedynczego drze-
wa, ale mo¿e to byæ te¿ wszystko to, co rozumiemy pod terminem zachowania
ró¿norodnoœci biologicznej. Ka¿da z tych kategorii bêdzie wymaga³a innych
dzia³añ i odmiennych œrodków potrzebnych do skutecznej ochrony, co mo¿e wy-
magaæ dzia³ania przez inn¹ (wy¿sz¹) instancjê. Innymi s³owy, chodzi o okreœle-
nie, czy i jak urzeczywistniana jest zasada pomocniczoœci w dziedzinie ochrony
przyrody. 

W brzmieniu normatywnym zasadê pomocniczoœci najpe³niej wyra¿a ratyfi-
kowana przez Polskê Europejska Karta Samorz¹du Terytorialnego [1994]. Zgod-
nie z jej artyku³em 4: „...generalnie odpowiedzialnoœæ za sprawy publiczne po-
winny ponosiæ przede wszystkim te organy w³adzy, które znajduj¹ siê najbli¿ej
obywateli. Powierzaj¹c te funkcje innemu organowi w³adzy, nale¿y uwzglêdniæ
zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnoœci i gospodarnoœci”. Mówi¹c
wprost –  pomocniczoœæ wyra¿a zasadê, ¿e nigdy nie nale¿y powierzaæ jednost-
ce wiêkszej tego, co mo¿e zrobiæ równie wydajnie jednostka mniejsza [Saint-
-Quen 1991, s. 4], czyli spo³eczeñstwo nie powinno przejmowaæ zadañ, które
mo¿e samodzielnie wykonywaæ jednostka. 

Idea subsydiarnoœci ma charakter dwukierunkowy – mo¿e stanowiæ przes³an-
kê przekazania kompetencji w dó³ (bli¿ej obywatela) b¹dŸ w górê (bli¿ej wszyst-
kich, których dzia³anie ma dotyczyæ), jednak¿e zawsze bêdzie to podzia³ piono-
wy, uzale¿niony od relacji z obywatelami [Szpor 2001, s. 6], czyli w³adza wy¿-
sza, zw³aszcza pañstwo, mo¿e interweniowaæ jedynie w takim wypadku i w ta-
kim stopniu, w jakim grupy i jednostki wykazuj¹ lub udowadniaj¹ swoj¹ niewy-
dolnoœæ. Tak wiêc zadania publiczne powinny byæ wykonywane raczej w gmi-
nie ni¿ w powiecie, województwo powinno wykonywaæ to, co przekracza mo¿-
liwoœci powiatu, a administracja rz¹dowa dzia³aæ tam i w takich granicach, gdzie
nie mo¿e skutecznie i efektywnie dzia³aæ samorz¹d terytorialny. Nawi¹zuje do
tego Konstytucja RP w artykule 163, stanowi¹c, i¿ samorz¹d terytorialny wyko-
nuje zadania publiczne niezastrze¿one przez Konstytucjê lub ustawy dla orga-
nów innych w³adz publicznych, oraz w artykule 164 ustêp 3 – gmina wykonuje
wszystkie zadania samorz¹du terytorialnego niezastrze¿one dla innych jedno-
stek samorz¹du terytorialnego. 

W obowi¹zuj¹cej ustawie o ochronie przyrody [2004] nie widaæ zbyt szero-
kiego oparcia siê ustawodawcy na zasadzie pomocniczoœci – kompetencje s¹
wi¹zane raczej ze wspólnotami wy¿szego rzêdu. Zauwa¿yæ mo¿na, i¿ spoœród
organów ochrony przyrody wymienionych w artykule 91 ustawy o ochronie
przyrody (minister w³aœciwy do spraw œrodowiska, Generalny Dyrektor Ochro-
ny Œrodowiska, wojewoda, regionalny dyrektor ochrony œrodowiska, starosta,
wójt, burmistrz, prezydent miasta) najwiêcej kompetencji zwi¹zanych jest z or-
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ganami administracji rz¹dowej. Przegl¹daj¹c kluczow¹ czêœæ ustawy o ochronie
przyrody poœwiêcon¹ formom ochrony przyrody, widaæ, ¿e organami w³aœciwy-
mi do podejmowania rozstrzygniêæ s¹ czêœciej organy administracji rz¹dowej ni¿
samorz¹dowej, podobnie jak w innych aktach prawnych umownie zaliczanych
do prawa ochrony przyrody [Habuda 2008]. 

KOMPETENCJE GMINY W DZIEDZINIE OCHRONY PRZYRODY

Kompetencje gminy wydaj¹ siê nie mieæ samodzielnego charakteru i s¹ wa-
runkowane uzgodnieniem z organami administracji rz¹dowej. Widaæ to na przy-
k³ad przy tworzeniu niektórych form ochronnych – ustanowienie pomnika przy-
rody, stanowiska dokumentacyjnego, u¿ytku ekologicznego, zespo³u przyrodni-
czo-krajobrazowego nastêpuje w drodze uchwa³y rady gminy, ale projekt tej
uchwa³y musi byæ najpierw uzgodniony z regionalnym dyrektorem ochrony œro-
dowiska (art. 44)2. Najwiêcej kompetencji przypisanych gminie wynika z roz-
dzia³u 4 ustawy o ochronie przyrody zatytu³owanego Ochrona terenów zieleni
i zadrzewieñ. 

Przegl¹daj¹c tzw. ustrojowe ustawy samorz¹dowe (ustawa o samorz¹dzie
gminnym [2001], ustawa o samorz¹dzie powiatowym [2001], ustawa o samorz¹-
dzie województwa [2001]), widaæ, ¿e sprawy ochrony przyrody w hierarchii za-
dañ samorz¹du ustawodawca stawia wysoko. W ustawie o samorz¹dzie gmin-
nym sprawy ochrony przyrody wymienione s¹ w pierwszym punkcie katalogu
przyk³adowych zadañ w³asnych, sprawy zaœ zieleni gminnej i zadrzewieñ
w punkcie 12 (art. 7). Taki sposób redakcji tekstu prawnego sugeruje wysok¹
rangê ochrony przyrody jako dziedziny dzia³alnoœci w³asnej gminy. Szczegó³o-
we rozwi¹zania ustawowe z zakresu prawnej ochrony przyrody chyba nie w pe³-
ni to potwierdzaj¹. Widaæ to wyraŸnie w odniesieniu do podstawowego szczebla
samorz¹du, czyli gmin. Skoro ustawodawca w fundamentalnych rozwi¹zaniach
ustrojowych zdecydowa³ siê na pomocniczoœæ i decentralizacjê, a nie na omni-
potencjê pañstwa i centralizacjê, to w szczegó³owych rozwi¹zaniach ustawo-
wych powinno byæ to widoczne. 

PRAWNA SPECYFIKA GMIN WIEJSKICH

Zgodnie z ustaw¹ z 8 marca 1990 roku o samorz¹dzie gminnym, przez gmi-
nê nale¿y rozumieæ wspólnotê samorz¹dow¹ (czyli mieszkañców gminy) oraz
odpowiednie terytorium. W œwietle przepisów ustawy gminy maj¹ zunifikowa-
ny status prawny, co oznacza, ¿e brak jest normatywnych podstaw podzia³u na
gminy miejskie, miejsko-wiejskie i wiejskie. Takie stanowisko zajmowane jest
te¿ w doktrynie, której przedstawiciele, zwracaj¹c uwagê na przyjêt¹ w 1990 ro-
ku zasadê jednolitoœci rozwi¹zañ w odniesieniu do samorz¹du gminnego, pod-
kreœlaj¹, i¿ ustawodawstwo nie odró¿nia gminy miejskiej od wiejskiej. Choæ
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rozró¿nienie takie mia³o istotne znaczenie ustrojowe w II Rzeczypospolitej, to
od lat siedemdziesi¹tych XX wieku ulega³o stopniowemu zacieraniu 
[Izdebski 2006]. Przepisy czasami daj¹ podstawê do klasyfikacji gmin, choæ nie
bezpoœrednio i w zasadzie bez znaczenia prawnego. Pewnych ró¿nic (g³ównie
w kwestii nazewnictwa) doszukiwaæ siê mo¿na w artykule 26 ustawy „gminnej”.
Ustêp 3 tego artyku³u stanowi, ¿e burmistrz jest organem wykonawczym w gmi-
nie, w której siedziba w³adz znajduje siê w mieœcie po³o¿onym na terytorium tej
gminy. W ustêpie 4 czytamy, i¿ w miastach powy¿ej 100 tysiêcy mieszkañców
organem wykonawczym jest prezydent miasta. 

Maj¹c na uwadze generaln¹ zasadê ustanowion¹ w ustêpie 1 artyku³u 26 usta-
wy „gminnej” (organem wykonawczym gminy jest wójt), mo¿emy wyró¿niæ
gminy wiejskie, gdzie organem wykonawczym gminy jest wójt, a siedziba w³adz
gminy nie znajduje siê w mieœcie, bowiem miast na terytorium gminy wiejskiej
zwykle nie ma, gminy miejsko-wiejskie, gdzie organem wykonawczym jest bur-
mistrz, maj¹cy zwykle siedzibê w mieœcie znajduj¹cym siê na terenie tej gminy,
oraz gminy miejskie, które po³o¿one s¹ w granicach administracyjnych miasta,
a organem wykonawczym takiej gminy jest prezydent. Nale¿y jednak podkreœliæ
umownoœæ tego rozró¿nienia. Ustawa o samorz¹dzie gminnym przewiduje
wprawdzie w artykule 38 mo¿liwoœæ odrêbnoœci ustroju gmin, jest to jednak
zwi¹zane nie z miejskim b¹dŸ wiejskim charakterem gminy, ale z wykonywa-
niem przez nie zadañ o szczególnym charakterze. Jak dotychczas ustawodawca
spoœród ogó³u gmin wyodrêbni³ gminy uzdrowiskowe [Ustawa o lecznictwie
uzdrowiskowym... 2005], jednak ich pozycja prawna nie odbiega od innych
gmin (dochodz¹ tylko dodatkowe zadania w³asne zwi¹zane z zachowaniem
funkcji leczniczych uzdrowiska oraz powo³ywanie przez radê gminy sta³ej ko-
misji uzdrowiskowej o kompetencjach opiniodawczo-doradczych).

Na tle powy¿szych uwag nasuwa siê pytanie o zasadnoœæ wyró¿nienia gminy
wiejskiej w kontekœcie tworzenia i ochrony obszarów Natura 2000, skoro pod
wzglêdem prawnym (materialnym i ustrojowym) przes³anki wyró¿niania takich
gmin s¹ w¹t³e. Prawdopodobnie wynika to z dwóch powodów. Po pierwsze, ist-
niej¹ce i projektowane obszary Natura 2000 obejmuj¹ przede wszystkim tereny
znajduj¹ce siê poza miastami, na terenach ma³o zurbanizowanych3. Po drugie,
pomimo jednolitego statusu prawnego gminy wiejskie i wiejsko-miejskie dyspo-
nuj¹ innym potencja³em i staj¹ wobec odmiennych problemów gospodarczych
i rozwojowych ni¿ gminy miejskie. 

ADMINISTRACYJNOPRAWNE PROCEDURY WYZNACZANIA 
OBSZARÓW NATURA 2000

Polski ustawodawca najwa¿niejsze przepisy odnosz¹ce siê do obszarów Na-
tura 2000 zamieœci³ w artyku³ach 25–39 ustawy o ochronie przyrody [2004].
Zgodnie z artyku³em 25, sieæ obszarów Natura 2000 obejmuje: 1) obszary spe-
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cjalnej ochrony ptaków, 2) specjalne obszary ochrony siedlisk, 3) obszary maj¹-
ce znaczenie dla Wspólnoty4. Brak przeszkód, aby obszary tej sieci spe³nia³y po-
wy¿sze wymagania, a jednoczeœnie by³y na przyk³ad parkiem narodowym. W ta-
kim przypadku obszary te obowi¹zywa³yby przepisy w³aœciwe dla parku naro-
dowego, a wiêc o wiele surowsze. 

Poni¿ej opisano kolejne etapy procedury powstawania obszarów Natura 2000. 
Najpierw minister w³aœciwy do spraw œrodowiska okreœla w drodze rozporz¹-

dzenia typy siedlisk przyrodniczych oraz gatunki, bêd¹ce przedmiotem zaintere-
sowania Wspólnoty, w tym siedliska i gatunki o znaczeniu priorytetowym, wy-
magaj¹ce ochrony w formie sieci Natura 2000. Wskazuje przy tym kryteria wy-
boru obszarów kwalifikuj¹cych siê do uznania za maj¹ce znaczenie dla Wspól-
noty, jako specjalne obszary ochrony siedlisk oraz jako obszary specjalnej
ochrony ptaków. Czyni¹c to, bierze pod uwagê zachowanie cennych lub zagro-
¿onych sk³adników ró¿norodnoœci biologicznej [art. 26]. 

Nastêpnie Generalny Dyrektor Ochrony Œrodowiska opracowuje projekt listy
obszarów Natura 2000 zgodnie z przepisami wspólnotowymi. Zasiêga przy tym
opinii w³aœciwych miejscowo rad gmin5. Rada gminy ma 30 dni na przedstawie-
nie opinii, je¿eli nie skorzysta w tym czasie ze swojego uprawnienia, to uznaje
siê to za brak uwag. 

Kolejny krok czyni minister w³aœciwy do spraw œrodowiska, a na jego podjê-
cie wymagana jest zgoda Rady Ministrów. Je¿eli Rada Ministrów takiej zgody
udzieli, to minister w³aœciwy do spraw œrodowiska przekazuje Komisji Europej-
skiej listê proponowanych obszarów, maj¹cych znaczenie dla Wspólnoty, szacu-
nek dotycz¹cy wspó³finansowania przez Wspólnotê oraz listê obszarów specjal-
nej ochrony ptaków. Form¹ prawn¹ wyznaczenia obszaru specjalnej ochrony
ptaków lub specjalnego obszaru ochrony siedlisk jest rozporz¹dzenie ministra
w³aœciwego do spraw œrodowiska wydawane w porozumieniu z ministrami w³a-
œciwymi do spraw rolnictwa, rozwoju wsi, rybo³ówstwa i gospodarki wodnej.
Wydaj¹c rozporz¹dzenie, minister kieruje siê stanem siedlisk przyrodniczych
oraz gatunków roœlin i zwierz¹t oraz koniecznoœci¹ zachowania szczególnie cen-
nych lub zagro¿onych sk³adników ró¿norodnoœci biologicznej. 

Wyznaczenie specjalnego obszaru ochrony siedlisk nastêpuje po uzgodnieniu
z Komisj¹ Europejsk¹ w terminie 6 lat od dnia zatwierdzenia tego obszaru jako
maj¹cego znaczenie dla Wspólnoty [art. 27 i 27a]. Jest to zatem procedura d³u¿-
sza i bardziej z³o¿ona, jeœli porównaæ j¹ z tworzeniem obszarów specjalnej
ochrony ptaków (gdzie nie wymaga siê uzyskania zgody Komisji Europejskiej).
Komisja Europejska musi bowiem ustosunkowaæ siê do przedstawionej przez
ministra listy, kwalifikuj¹c (lub odmawiaj¹c) obszar jako maj¹cy znaczenie dla
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obowi¹zek jej zasiêgniêcia, to jednak nie zobowi¹zuje do zachowania siê zgodnego z treœci¹ opi-
nii. Z drugiej strony nale¿y pamiêtaæ, ¿e organ musi liczyæ siê z koniecznoœci¹ uzasadnienia, dla-
czego opiniê „zlekcewa¿y³”. 



Wspólnoty. Ostatecznie obszar ochrony siedlisk tworzony jest aktem prawa kra-
jowego (czyli w tym przypadku rozporz¹dzeniem ministra w³aœciwego do spraw
œrodowiska), ale najpierw lista tych obszarów musi byæ zatwierdzona przez Ko-
misjê. Od tego momentu minister ma maksymalnie 6 lat na wydanie rozporz¹-
dzenia. Od czasu umieszczenia obszaru na liœcie (co nastêpuje po zatwierdzeniu
przez Komisjê) a¿ do wydania rozporz¹dzenia przez ministra mamy do czynie-
nia z „obszarem o znaczeniu wspólnotowym” (Site of Community Importance –
SCI). Powstaje pytanie, jakie konsekwencje prawne ma pojawienie siê „propo-
nowanego obszaru o znaczeniu wspólnotowym” (to znaczy po umieszczeniu ta-
kiego obszaru na liœcie ministra i przekazaniu go Komisji Europejskiej, ale jesz-
cze przed zatwierdzeniem przez Komisjê jako maj¹cego znaczenie dla Wspólno-
ty). Rozstrzygaj¹ce jest brzmienie artyku³u 33 ustêpy 2 i 1 ustawy o ochronie
przyrody [2004], zgodnie z którym, zakaz podejmowania dzia³añ, mog¹cych
znacz¹co negatywnie oddzia³ywaæ na cele ochrony obszaru Natura 2000, stosu-
je siê tak¿e do proponowanych obszarów, umieszczonych na liœcie przez mini-
stra i przekazanych Komisji, ale jeszcze przez ni¹ niezatwierdzonych. 

Po wydaniu rozporz¹dzenia przez ministra, co musi byæ uzgodnione z Komisj¹
Europejsk¹, mo¿na ju¿ mówiæ o specjalnym obszarze ochrony siedlisk. W najnow-
szej literaturze, dotycz¹cej prawa ochrony przyrody, wskazuje siê, ¿e obszary Na-
tura 2000 to forma istotnie ró¿ni¹ca siê od parków narodowych i rezerwatów przy-
rody z jednej strony, a od parków krajobrazowych i obszarów chronionego krajo-
brazu z drugiej. Nie jest tak, ¿e na obszarze Natura 2000 chroni siê ca³oœæ przyro-
dy, jak na przyk³ad w parku narodowym. Ustanowienie obszaru Natura 2000 ma
zawsze konkretny cel – ochronê wa¿nych w skali europejskiej siedlisk i gatunków.
Re¿im prawny obszaru Natura 2000 zmierza ku temu, aby chroniæ w³aœnie te sie-
dliska i gatunki. Dlatego na obszarze Natura 2000 mo¿na inwestowaæ, mo¿na na-
wet przeprowadziæ przez taki obszar autostradê, ale pod warunkiem, aby dzia³ania
te nie wp³ywa³y w znacz¹cy sposób negatywnie na gatunki, dla których ochrony
zosta³ wyznaczony obszar Natura 2000. Na tym obszarze podejmowane dzia³ania
nale¿y podzieliæ na dwa rodzaje: pierwsze, które nie zagra¿aj¹ zachowaniu sie-
dlisk przyrodniczych oraz siedlisk roœlin lub zwierz¹t ani nie wp³ywaj¹ negatyw-
nie na gatunki roœlin i zwierz¹t, dla których ochrony zosta³ wyznaczony obszar
Natura, wtedy taka dzia³alnoœæ nie podlega ¿adnym ograniczeniom i prawo w³a-
snoœci jest w pe³ni respektowane, oraz drugie, które mog¹ negatywnie oddzia³y-
waæ na obszary Natura 2000, w tym w szczególnoœci pogorszyæ stan siedlisk
przyrodniczych oraz siedlisk gatunków roœlin i zwierz¹t, dla których ochrony
wyznaczono Naturê, a tak¿e wp³yn¹æ negatywnie na gatunki, dla których ochro-
ny zosta³ wyznaczony obszar Natura 2000 – takie dzia³ania s¹ zabronione przez
artyku³ 33 ustêp 1 ustawy o ochronie przyrody.

Ochrona przyrody to instytucja prawna, polegaj¹ca na wyodrêbnieniu okre-
œlonego przedmiotu (obszaru, obiektu, gatunku), uznaniu go za chroniony po-
wszechnie obowi¹zuj¹cym aktem normatywnym, poddaniu go szczególnemu re-
¿imowi prawnemu, w którym zasadnicz¹ rolê odgrywaj¹ zakazy zachowania siê
zagra¿aj¹ce temu przedmiotowi, oraz ustanowieniu odpowiedzialnoœci typu pe-
nalnego za naruszenie tych zakazów [Radecki 2008, s. 65]. W klasyfikacji form
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ochronnych na obszarowe, obiektowe i gatunkowe obszary Natura 2000 s¹ zali-
czane do tych pierwszych, wraz z parkami narodowymi, rezerwatami przyrody,
parkami krajobrazowymi i obszarami chronionego krajobrazu. Wed³ug brzmie-
nia ustêpu 2 artyku³u 25 ustawy o ochronie przyrody [2004], obszar Natura 2000
mo¿e obejmowaæ czêœæ lub ca³oœæ obszarów i obiektów objêtych formami
ochrony przyrody, o których mowa w artykule 6 ustêp 1 punkty 1–4 i 6–9. 

Istot¹ obowi¹zuj¹cych w Polsce form ochrony przyrody jest ustanawianie dla
nich systemu zakazów (np. zakazy w parku narodowym). Pod tym wzglêdem
prawna konstrukcja obszaru Natura 2000 wygl¹da nieco inaczej. Co prawda jest
ustanowiony zakaz, ale sformu³owany bardzo ogólnie. Mianowicie [art. 33 ust. 1]:
„zabrania siê, z zastrze¿eniem artyku³u 34, podejmowania dzia³añ, mog¹cych
osobno lub w po³¹czeniu z innymi dzia³aniami znacz¹co negatywnie oddzia³y-
waæ na cele ochrony obszaru Natura 2000, w tym w szczególnoœci: 1) pogorszyæ
stan siedlisk przyrodniczych lub siedlisk gatunków roœlin i zwierz¹t, dla których
ochrony wyznaczono obszar Natura, lub 2) wp³yn¹æ negatywnie na gatunki, dla
których ochrony zosta³ wyznaczony obszar Natura, lub 3) pogorszyæ integral-
noœæ obszaru Natura 2000 lub jego powi¹zania z innymi obszarami”. Kolejny, 
34 artyku³ ustawy tworzy mo¿liwoœæ ominiêcia zakazów: „je¿eli przemawiaj¹ za
tym konieczne wymogi nadrzêdnego interesu publicznego, w tym wymogi 
o charakterze spo³ecznym lub gospodarczym, i wobec braku rozwi¹zañ alterna-
tywnych, w³aœciwy organ (regionalny dyrektor ochrony œrodowiska, a na obsza-
rach morskich – dyrektor w³aœciwego urzêdu morskiego), mo¿e zezwoliæ na re-
alizacjê planu lub dzia³añ, mog¹cych znacz¹co negatywnie oddzia³ywaæ na cele
ochrony obszaru Natura 2000, lub obszary znajduj¹ce siê na liœcie, o której mo-
wa w artykule 27 ustêp 1, zapewniaj¹c wykonanie kompensacji przyrodniczej”.
Gdy jednak znacz¹ce negatywne oddzia³ywanie ma odnieœæ skutek wobec sie-
dlisk i gatunków priorytetowych, zezwolenie mo¿e byæ wydane wy³¹cznie w ce-
lu ochrony ¿ycia i zdrowia ludzi, zapewnienia bezpieczeñstwa powszechnego,
uzyskania korzystnych nastêpstw o pierwszorzêdnym znaczeniu dla œrodowiska
przyrodniczego oraz wynikaj¹cych z koniecznych wymogów nadrzêdnego inte-
resu publicznego, po uzyskaniu opinii Komisji Europejskiej. 

Interpretacja tego przepisu pod k¹tem odstêpstw od ogólnego zakazu pozwa-
la wyró¿niæ dwie sytuacje. W pierwszym przypadku procedura uzyskiwania ze-
zwolenia na ominiêcie zakazu pozostaje na poziomie krajowym – chodzi o sy-
tuacje, wynikajace z koniecznoœci ochrony zdrowia i ¿ycia ludzi, zapewnienia
bezpieczeñstwa powszechnego czy te¿ perspektywy uzyskania korzystnych na-
stêpstw dla œrodowiska przyrodniczego. W takich przypadkach, gdy dodatkowo
zapewni siê kompensacjê przyrodnicz¹, uzyskanie opinii Komisji Europejskiej
nie jest wymagane. Sytuacja druga dotyczy przypadku, gdy wzmiankowane wy-
¿ej zezwolenie udzielane jest w celu wynikaj¹cym z koniecznych wymogów
nadrzêdnego interesu publicznego – wtedy opinia Komisji Europejskiej jest bez-
wzglêdnie konieczna. Warto zwróciæ uwagê, i¿ nie ma tu nigdzie bezwzglêdne-
go zakazu prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej na obszarze Natura. Jest ona
jak najbardziej dopuszczalna, pod warunkiem ¿e nie oddzia³uje znacz¹co nega-
tywnie na cele ochrony obszaru Natura 2000.
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GMINA JAKO PODMIOT WSPÓ£ZARZ¥DZAJ¥CY OBSZAREM 
NATURA 2000

W œwietle przepisów ustawy o ochronie przyrody udzia³ gminy w procedurze
tworzenia obszaru Natura 2000 jest skromny. Zgodnie z artyku³em 27 ustêpy
1 i 2, Generalny Dyrektor Ochrony Œrodowiska zasiêga opinii w³aœciwej miej-
scowo rady gminy w sprawie projektu listy obszarów Natura 2000 (Generalny
Dyrektor Ochrony Œrodowiska opracowuje taki projekt, a nastêpnie przedstawia
go do zaopiniowania w³aœciwej radzie gminy). Je¿eli gmina nie przedstawi swo-
jej opinii w ci¹gu 30 dni od dnia otrzymania projektu, to uznaje siê to za brak
uwag. Jest to w zasadzie jedyny przypadek czynnego uczestnictwa organu gmi-
ny w dzia³aniach zmierzaj¹cych do utworzenia obszaru Natura 2000. 

Nie jest wszak¿e tak, ¿e nie istniej¹ inne relacje miêdzy gmin¹ i aktami jej or-
ganów a decyzjami podejmowanymi w zwi¹zku z tworzeniem sieci Natura 2000.
„Punkty stycznoœci” na linii gmina – obszar Natura 2000 pojawiaj¹ siê w kon-
tekœcie aktów planistycznych, z jednej strony stanowionych przez odpowiednie
organy gminy, a z drugiej – stanowionych na potrzeby ochrony obszaru Natura
2000. Najpierw nale¿y wskazaæ sytuacje, dla których dokument planistyczny ta-
kiego obszaru zawiera wskazówki dla ju¿ istniej¹cych aktów planistycznych
gmin. Plan zadañ ochronnych dla obszaru Natura 2000 (o którym mowa w arty-
kule 28 ustêp 10 ustawy o ochronie przyrody) zawiera miêdzy innymi wskaza-
nia do zmian w istniej¹cych studiach uwarunkowañ i kierunkach zagospodaro-
wania przestrzennego gmin oraz miejscowych planów zagospodarowania prze-
strzennego, je¿eli s¹ one niezbêdne dla utrzymania lub odtworzenia w³aœciwego
stanu ochrony siedlisk przyrodniczych oraz gatunków roœlin i zwierz¹t na
obszarach Natura 2000. Ustawa o ochronie przyrody przewiduje, i¿ przygotowy-
wany akt planistyczny gminy musi respektowaæ uwarunkowania zwi¹zane
z ochron¹ obszaru Natura 2000. Zgodnie z ustêpem 3 artyku³u 30 ustawy
o ochronie przyrody, projekty studiów uwarunkowañ i kierunków zagospodaro-
wania przestrzennego gmin oraz miejscowych planów zagospodarowania prze-
strzennego wymagaj¹ uzgodnienia z regionalnym dyrektorem ochrony œrodowi-
ska w zakresie ustaleñ tych planów, mog¹cych negatywnie oddzia³ywaæ na ob-
szar Natura 2000. 

Zakres dzia³ania gminy i jej zadania s¹ szeroko okreœlone. Zgodnie z artyku-
³em 6 ustawy o samorz¹dzie gminnym [1990], do zakresu dzia³ania gminy nale-
¿¹ wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrze¿one ustawami
na rzecz innych podmiotów. W artykule 7 pojawia siê kategoria zadañ w³asnych
gminy, obejmuj¹cych zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty. W przyk³a-
dowym wyliczeniu zadañ w³asnych na pierwszym miejscu znajduj¹ siê sprawy
³adu przestrzennego, gospodarki nieruchomoœciami, ochrony œrodowiska i przy-
rody oraz gospodarki wodnej. Kwestie ³adu przestrzennego wi¹¿¹ siê mocno
z tzw. w³adztwem planistycznym gminy (samodzielnoœci¹ planistyczn¹ gminy),
czyli przekazaniem przez ustawodawcê gminie kompetencji w zakresie w³adcze-
go przeznaczania i zasad zagospodarowania terenu (w drodze aktu prawa miej-
scowego – miejscowego planu zagospodarowania terenu, a w przypadku braku
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planu – w drodze decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu)
[Niewiadomski 2009]. Kluczowe instrumenty realizacji w³adztwa planistyczne-
go to studium uwarunkowañ i kierunków zagospodarowania przestrzennego oraz
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. 

Utworzenie obszaru Natura 2000 i jego ochrona ograniczaj¹ samodzielnoœæ
planistyczn¹ gminy. Uchwalanie studium uwarunkowañ i kierunków zagospoda-
rowania przestrzennego oraz miejscowych planów zagospodarowania prze-
strzennego nale¿y do wy³¹cznej w³aœciwoœci rady gminy [art. 18 ust. 2 pkt
5 ustawy o samorz¹dzie gminnym 1990]. Realizacja tego zadania nastêpuje po-
przez ustanowienie przez radê gminy odpowiedniej uchwa³y, która nie jest ak-
tem prawa miejscowego w przypadku studium uwarunkowañ i kierunków zago-
spodarowania przestrzennego gminy [art. 9 ust. 5 o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym 2003], ale jest aktem prawa miejscowego – w przypadku
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego [art. 14 ust. 8]. W stu-
dium, które ma okreœlaæ politykê przestrzenn¹ gminy, uwzglêdnia siê uwarunko-
wania, wynikaj¹ce miêdzy innymi ze stanu œrodowiska, w tym stanu rolniczej
i leœnej przestrzeni produkcyjnej, wielkoœci i jakoœci zasobów wodnych oraz wy-
mogów ochrony œrodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego [art. 10 ust. 1 pkt
3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 2003], wystêpowa-
nia obiektów i terenów chronionych na podstawie przepisów odrêbnych [pkt 9],
potrzeb i mo¿liwoœci rozwoju gminy [pkt 7], zadañ s³u¿¹cych realizacji ponad-
lokalnych celów publicznych [pkt 14]. Ponadto szczegó³owa zawartoœæ studium
powinna okreœlaæ, wœród innych elementów, tak¿e obszary oraz zasady ochrony
œrodowiska i jego zasobów, ochrony przyrody, inne obszary problemowe, w za-
le¿noœci od uwarunkowañ i potrzeb zagospodarowania wystêpuj¹cych w gminie
[art. 10 ust. 2 pkt 3 i 16]. Sporz¹dzaj¹cy projekt studium wójt zobowi¹zany jest
do przeprowadzenia okreœlonych uzgodnieñ i uzyskania opinii, w tym opinii re-
gionalnego dyrektora ochrony œrodowiska [art. 11 pkt 8 lit. J]. Przepis zawarty
w punkcie 9 artyku³u 11 nakazuje wójtowi wprowadziæ do projektu zmiany, wy-
nikaj¹ce z uzyskanych opinii i dokonanych uzgodnieñ, co podnosi w tym przy-
padku znaczenie prawne opinii, która zwykle nie ma wi¹¿¹cego charakteru.
Oprócz opinii i uzgodnieñ organów administracyjnych, wójt zobowi¹zany jest
wyznaczyæ termin do wnoszenia uwag odnoœnie do projektu studium dla osób
prawnych, fizycznych oraz jednostek organizacyjnych nieposiadaj¹cych osobo-
woœci prawnej, przy czym te uwagi, których wójt nie uwzglêdni³, przedstawia
wraz z projektem studium radzie gminy, która decyduje o sposobie ich potrakto-
wania, uchwalaj¹c studium. Studium, jak zaznaczono wy¿ej, nie jest aktem pra-
wa miejscowego. Jego ustalenia s¹ jednak wi¹¿¹ce dla organów gminy przy spo-
rz¹dzaniu miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego. 

Plany miejscowe uchwalane s¹ w celu ustalenia przeznaczenia terenów oraz
okreœlenia sposobów ich zagospodarowania i zabudowy. W zasadzie gmina nie ma
obowi¹zku sporz¹dzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
poza sytuacj¹ gdy wymagaj¹ tego przepisy odrêbne [art. 14 ust. 7 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym 2003]. Przed podjêciem przez radê gmi-
ny uchwa³y o przyst¹pieniu do sporz¹dzenia miejscowego planu zagospodarowania
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przestrzennego organ wykonawczy gminy analizuje zasadnoœæ przyst¹pienia do
sporz¹dzenia planu, zgodnoœæ przewidywanych rozwi¹zañ z ustaleniami studium
i ustala niezbêdny zakres prac planistycznych. Sporz¹dzaj¹c projekt miejscowego
planu, organ wykonawczy gminy okreœla w nim, miêdzy innymi, oprócz przezna-
czenia terenów, zasad ochrony i kszta³towania ³adu przestrzennego, tak¿e zasady
ochrony œrodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego [art. 15 ust. 2]. W proce-
durze przygotowywania miejscowego planu bezpoœrednie zwi¹zki z kwestiami
ochrony œrodowiska przejawiaj¹ siê przede wszystkim w: sporz¹dzaniu przez wój-
ta projektu miejscowego planu wraz z prognoz¹ oddzia³ywania na œrodowisko; uzy-
skaniu opinii o projekcie planu regionalnego dyrektora ochrony œrodowiska; uzgod-
nieniu projektu planu z organami w³aœciwymi na podstawie przepisów odrêbnych
[art. 30 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody 2004]; uzyskaniu zgody na zmianê prze-
znaczenia gruntów rolnych i leœnych na cele nierolnicze i nieleœne; wy³o¿eniu do
publicznego wgl¹du projektu planu wraz z prognoz¹ oddzia³ywania na œrodowisko,
zorganizowaniu w tym zakresie dyskusji publicznej oraz wyznaczeniu terminu,
w którym osoby fizyczne, prawne i jednostki organizacyjne nieposiadaj¹ce osobo-
woœci prawnej mog¹ wnosiæ uwagi dotycz¹ce projektu planu. 

W procesie przygotowywania planu oddzielone s¹ sytuacje, gdy wymagane jest
uzyskanie opinii o projekcie planu [art. 17 pkt 6] i sytuacje, gdy w stosunku do
projektu planu wymagane s¹ uzgodnienia [art. 17 pkt 7]. W doktrynie prawa przyj-
muje siê, ¿e zwykle opinia nie ma charakteru wi¹¿¹cego, natomiast uzgodnienie to
po prostu uzyskanie zgody, wspólne wypracowanie stanowiska w danej sprawie.
Ustawodawca rozstrzyga o konsekwencjach uzgodnieñ i opinii czynionych na po-
trzeby sporz¹dzania planu. Wydaje siê, ¿e w tym przypadku zrównuje opinie
i uzgodnienia, traktuj¹c je jednakowo pod wzglêdem nastêpstw prawnych. I tak
w punkcie 9 artyku³u 17 stanowi, ¿e wójt wprowadza (do projektu planu) zmiany,
wynikaj¹ce z uzyskanych opinii i dokonanych uzgodnieñ. Znamienne jest sformu-
³owanie „wprowadza”, oznaczaj¹ce powinnoœæ, obowi¹zek, a nie na przyk³ad sfor-
mu³owanie „mo¿e wprowadziæ zmiany, wynikaj¹ce z zasiêgniêtych opinii, i wpro-
wadza zmiany, wynikaj¹ce z dokonanych uzgodnieñ” – co oznacza³oby rozró¿nie-
nie charakteru prawnego opinii i uzgodnienia. Skutek rozpatrzenia uwag do pro-
jektu planu osób fizycznych, prawnych i jednostek organizacyjnych nieposiadaj¹-
cych osobowoœci prawnej przejawiæ siê powinien ich wnikliwym rozpatrzeniem
i uwzglêdnieniem w razie zasadnoœci – nieuwzglêdnione uwagi maj¹ byæ przed-
stawione radzie gminy, która ostatecznie decyduje o sposobie ich rozpatrzenia do
projektu planu. Ponadto rada gminy, uchwalaj¹c plan miejscowy, bada jego zgod-
noœæ z ustaleniami studium uwarunkowañ. 

Dwa omówione wy¿ej instrumenty planistyczne gminy s¹ wiêc wyraŸnie uza-
le¿nione od wymogów ochrony przyrody. Gmina ma prawny obowi¹zek respek-
towaæ te wymogi ju¿ na etapie ich przygotowywania. Ju¿ obowi¹zuj¹cy akt pla-
nistyczny gminy mo¿e wymagaæ korekty uwzglêdniaj¹cej akty prawne zwi¹za-
ne z tworzeniem obszaru Natura 2000. Stanowi to ograniczenie samodzielnoœci
gminy, ale jednoczeœnie jej udzia³ w ochronie obszarów Natura. 

Jeœli chodzi o decyzje, za pomoc¹ których organy gminy mog¹ uczestniczyæ
w ochronie obszarów Natura 2000, to w pierwszej kolejnoœci nale¿y wskazaæ te
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o œrodowiskowych uwarunkowaniach6. Ustawodawca w artykule 72 ustêp 1 usta-
wy o udostêpnianiu informacji o œrodowisku i jego ochronie, udziale spo³eczeñ-
stwa w ochronie œrodowiska oraz ocenach oddzia³ywania na œrodowisko [2008]
(zwanej dalej ustaw¹ o udostêpnianiu informacji) wskazuje decyzje, przed któ-
rymi nale¿y wydaæ decyzjê o œrodowiskowych uwarunkowaniach. Z artyku³u 
75 dowiadujemy siê, ¿e organem w³aœciwym do wydania takiej decyzji mo¿e
byæ: 
– regionalny dyrektor ochrony œrodowiska, w przypadku przedsiêwziêæ mog¹-

cych zawsze znacz¹co oddzia³ywaæ na œrodowisko (drogi, linie kolejowe, na-
powietrzne linie elektroenergetyczne, instalacje do przesy³u ropy, gazu, sub-
stancji chemicznych, sztuczne zbiorniki wodne, przedsiêwziêcia realizowane
na terenach zamkniêtych, przedsiêwziêcia realizowane na obszarach mor-
skich, zmiana lasu niestanowi¹cego w³asnoœci Skarbu Pañstwa na u¿ytek rol-
ny), 

– starosta, w przypadku scalania, wymiany lub podzia³u gruntów, 
– dyrektor regionalnej dyrekcji Lasów Pañstwowych, w przypadku zmiany lasu

stanowi¹cego w³asnoœæ Skarbu Pañstwa na u¿ytek rolny, 
– wójt, w przypadku pozosta³ych przedsiêwziêæ. 

W ustêpie 3 dodaje siê, ¿e jeœli przedsiêwziêcie, dla którego wymagana jest
decyzja o œrodowiskowych uwarunkowaniach, realizowane jest przez gminê, to
decyzjê tê wydaje wójt, na którego obszarze przedsiêwziêcie jest realizowane. 

Widaæ wiêc, i¿ okreœlone kategorie przedsiêwziêæ, do których realizacji po-
trzeba wydania odpowiedniej (w³aœciwej) decyzji, wymagaj¹ wydania decyzji
wstêpnej, „poprzedzaj¹cej”, czyli decyzji o œrodowiskowych uwarunkowaniach.
Bior¹c pod uwagê podmioty wydaj¹ce te decyzje, mo¿na rozpatrywaæ nastêpu-
j¹ce uk³ady: 
– decyzjê o œrodowiskowych uwarunkowaniach (œrodowiskow¹) wydaje wójt,

a decyzjê w³aœciw¹ tak¿e wójt, 
– decyzjê œrodowiskow¹ wydaje wójt, a decyzjê w³aœciw¹ inny organ, 
– decyzjê œrodowiskow¹ wydaje inny organ, a decyzjê w³aœciw¹ wójt, 
– obie decyzje s¹ wydawane przez inne organy (niebêd¹ce organami gminy), ale

dotycz¹ one terenu gminy. 
Tak wiêc aktywny udzia³ organu wykonawczego gminy mo¿liwy jest w trzech

konfiguracjach. Artyku³ 96 ustêp 1 ustawy o udostêpnianiu informacji stanowi,
i¿ organ w³aœciwy do wydania decyzji (œrodowiskowej), wymaganej przed roz-
poczêciem realizacji przedsiêwziêcia innego ni¿ przedsiêwziêcie mog¹ce od-
dzia³ywaæ na œrodowisko, które nie jest bezpoœrednio zwi¹zane z ochron¹ obsza-
ru Natura 2000 lub nie wynika z tej ochrony, jest obowi¹zany do rozwa¿enia
(przed wydaniem tej decyzji), czy przedsiêwziêcie mo¿e oddzia³ywaæ na obszar
Natura 2000. Tak¹ przyk³adow¹ decyzj¹ mo¿e byæ zezwolenie na usuniêcie
drzew lub krzewów (wydawane przez wójta). Cytowany przepis, stanowi¹cy ele-
ment procedury oceny oddzia³ywania przedsiêwziêcia na obszar Natura 2000,
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jest przyk³adem udzia³u organu gminy w ochronie tego typu obszarów (poprzez
rozwa¿enie, czy przedsiêwziêcie mo¿e oddzia³ywaæ na obszar Natura 2000). 

PODSUMOWANIE

W artykule nie poddano analizie wszystkich przypadków udzia³u organów
gminy w ochronie obszarów Natura 2000. Chodzi³o g³ównie o wskazanie, i¿
kompetencje organów gminy w tym zakresie (opiniodawcze, planistyczne i de-
cyzyjne), a przede wszystkim decyzje o œrodowiskowych uwarunkowaniach, s¹
znacz¹ce, szczególnie jeœli weŸmiemy pod uwagê udzia³ w podejmowaniu decy-
zji zwi¹zanych z dzia³alnoœci¹ na obszarach Natura 2000. Dla pe³niejszego
przedstawienia zagadnienia przedstawiono równie¿ ogólniejsze rozwa¿ania na
temat miejsca ochrony przyrody w dzia³alnoœci organów publicznych (rz¹do-
wych i samorz¹dowych), celowoœci wyró¿nienia gmin wiejskich oraz specyfiki
prawnej obszarów Natura 2000. 
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LEGAL POSITION OF RURAL COMMUNES IN THE PROCEDURE
OF DELIMITATION AND PROTECTION OF THE NATURA 2000
AREAS

Abstract. The aim of the paper is to present the legal status of a rural commune in the
process of formation and protection of a Natura 2000 area. The paper is divided into four
parts. The first part deals with the place of environmental protection in the activity of public
authorities, especially of local councils. The second part of the paper presents arguments in
favour of distinguishing a rural commune from among other types of communes which in
legal terms form a fairly uniform category. The third part deals with the legal essence of the
Natura 2000 areas and characterises the processes of their formation. The fourth part of the
paper describes legal instruments that can be used by communes in dealing with the issue of
Natura 2000 areas. The participation of communes in the creation of Natura 2000 areas is
based on planning and advisory instruments. As far as the protection of the already
established areas is concerned decision instruments connected with the implementation of
definite undertakings play the key role. The executive organ of a commune can participate in
this process at the preliminary stage when environmental determinants of a given
undertaking are being discussed but it also can be the author of a decision indispensable to
implement a definite project. It can also happen that the executive organ of a commune will
take no part in the issue of any of the earlier described decisions despite the fact that a project
is to be implemented on the territory of that commune. Such situation leads to the question
about the position of the executive organ – does it have the legal status of a party? The paper
does not cover all aspects of the problem for its aim is to accomplish some sort of
systematisation, to introduce some order and to show the problem in a broader perspective. 

Key words: commune, rural commune, executive organ, chief officer of commune’s
villages, Natura 2000 area, planning instruments, decision instruments, opinion, decision on
environmental determinants, undertaking, protection of the natural environment,
competencies, auxiliary character, town and country planning, local development plan
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