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Abstrakt. Celem artykutu jest ukazanie statusu prawnego gminy wiejskiej w procesie two-
rzenia i ochrony obszaru Natura 2000. Opracowanie podzielone jest na cztery cze¢sci. Pierw-
sza dotyczy miejsca ochrony przyrody w dziatalnosci wiadz publicznych, w szczegdlnosci
samorzadu gminnego. Druga poswigcona jest uzasadnieniu wyréznienia gminy wiejskiej
sposréd zasadniczo prawnie jednolitej kategorii gminy. W czesci trzeciej ukazana jest istota
prawna obszaréw Natura 2000 i charakterystyka ich tworzenia. Cz¢s¢ czwarta dotyczy wska-
zania instrumentéw prawnych, jakie moga wykorzystywaé¢ gminy wzgledem obszaréw Na-
tura 2000. Udzial gminy w tworzeniu obszar6éw Natura 2000 oparty jest na instrumentach
planistycznych i opiniodawczych. Jezeli chodzi o ochrong obszaru juz utworzonego, to klu-
czowe znaczenie maja instrumenty decyzyjne, zwiazane z realizacja okreslonych przedsig-
wzigé. Organ wykonawczy gminy moze bra¢ udzial w tym procesie zaréwno na etapie
wstepnym, gdy mowa o srodowiskowych uwarunkowaniach danego przedsigwzigcia, jak
i moze by¢ autorem decyzji ,,wlasciwej”, pozwalajacej na realizacj¢ okreslonego przedsig-
wzigcia. Mozliwa jest tez taka sytuacja, iz organ wykonawczy gminy nie bierze udziatu
w wydaniu zadnej z wymienionych decyzji, cho¢ przedsigwzigcie ma by¢ realizowane na ob-
szarze jego gminy. Powstaje wowczas pytanie o jego pozycje w takiej sytuacji — czy ma
prawny status strony? Artykut nie wyczerpuje wszystkich watkow zwiazanych z tematem,
ma za zadanie dokonac pewnej systematyzacji, uporzadkowania, ukazania zjawiska w szer-
szej perspektywie.

Stowa kluczowe: gmina, gmina wiejska, organ wykonawczy gminy, wojt, obszar Natura
2000, instrumenty planistyczne, instrumenty decyzyjne, opinia, decyzja o srodowiskowych
uwarunkowaniach, przedsigwzigcie, ochrona przyrody, kompetencje, pomocniczosé, plano-
wanie przestrzenne, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
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WPROWADZENIE

Na wstepie nasuwa si¢ pytanie, na ktérym szczeblu wtadzy publicznej reali-
zowane sa zadania z zakresu ochrony przyrody. Czy na nizszym (w gminie lub
w samorzadzie) czy wyzszym (w powiecie, wojewddztwie lub na szczeblu ad-
ministracji rzadowej)? Nalezy oczywiscie zdawac sobie sprawg z niejednolitosci
tego, co okreslamy ochrong przyrody: moze to by¢ ochrona pojedynczego drze-
wa, ale moze to by¢ tez wszystko to, co rozumiemy pod terminem zachowania
réznorodnosci biologicznej. Kazda z tych kategorii bedzie wymagata innych
dziatari i odmiennych srodkéw potrzebnych do skutecznej ochrony, co moze wy-
magac dziatania przez inng (wyzsza) instancje. Innymi stowy, chodzi o okresle-
nie, czy 1 jak urzeczywistniana jest zasada pomocniczosci w dziedzinie ochrony
przyrody.

W brzmieniu normatywnym zasad¢ pomocniczosci najpetniej wyraza ratyfi-
kowana przez Polske Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego [1994]. Zgod-
nie z jej artykutem 4: ,,...generalnie odpowiedzialnos¢ za sprawy publiczne po-
winny ponosi¢ przede wszystkim te organy wtadzy, ktére znajduja si¢ najblizej
obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi wtadzy, nalezy uwzglednié
zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci”. Mowiac
wprost — pomocniczo$¢ wyraza zasade, ze nigdy nie nalezy powierzac jednost-
ce wigkszej tego, co moze zrobi¢ réwnie wydajnie jednostka mniejsza [Saint-
-Quen 1991, s. 4], czyli spoleczeristwo nie powinno przejmowaé zadan, ktore
moze samodzielnie wykonywac jednostka.

Idea subsydiarnosci ma charakter dwukierunkowy — moze stanowié przestan-
ke przekazania kompetencji w doét (blizej obywatela) badZ w gére (blizej wszyst-
kich, ktérych dzialanie ma dotyczy¢), jednakze zawsze bedzie to podziat piono-
wy, uzalezniony od relacji z obywatelami [Szpor 2001, s. 6], czyli wladza wyz-
sza, zwlaszcza parstwo, moze interweniowac jedynie w takim wypadku i w ta-
kim stopniu, w jakim grupy i jednostki wykazuja lub udowadniaja swoja niewy-
dolnosé. Tak wiec zadania publiczne powinny by¢ wykonywane raczej w gmi-
nie niz w powiecie, wojewddztwo powinno wykonywac to, co przekracza moz-
liwosci powiatu, a administracja rzadowa dziata¢ tam i w takich granicach, gdzie
nie moze skutecznie i efektywnie dziata¢ samorzad terytorialny. Nawiazuje do
tego Konstytucja RP w artykule 163, stanowiac, iz samorzad terytorialny wyko-
nuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla orga-
néw innych wtadz publicznych, oraz w artykule 164 ustep 3 — gmina wykonuje
wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

W obowiazujacej ustawie o ochronie przyrody [2004] nie wida¢ zbyt szero-
kiego oparcia si¢ ustawodawcy na zasadzie pomocniczosci — kompetencje sa
wiazane raczej ze wspolnotami wyzszego rzedu. Zauwazy¢ mozna, iz sposrod
organdw ochrony przyrody wymienionych w artykule 91 ustawy o ochronie
przyrody (minister wtasciwy do spraw srodowiska, Generalny Dyrektor Ochro-
ny Srodowiska, wojewoda, regionalny dyrektor ochrony srodowiska, starosta,
waojt, burmistrz, prezydent miasta) najwig¢cej kompetencji zwiazanych jest z or-
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ganami administracji rzadowej. Przegladajac kluczowa czgs¢ ustawy o ochronie
przyrody poswigcona formom ochrony przyrody, widaé, ze organami wtasciwy-
mi do podejmowania rozstrzygnigc sa czgsciej organy administracji rzadowej niz
samorzadowej, podobnie jak w innych aktach prawnych umownie zaliczanych
do prawa ochrony przyrody [Habuda 2008].

KOMPETENCJE GMINY W DZIEDZINIE OCHRONY PRZYRODY

Kompetencje gminy wydaja si¢ nie mie¢ samodzielnego charakteru i sa wa-
runkowane uzgodnieniem z organami administracji rzadowej. Widac to na przy-
ktad przy tworzeniu niektérych form ochronnych — ustanowienie pomnika przy-
rody, stanowiska dokumentacyjnego, uzytku ekologicznego, zespotu przyrodni-
czo-krajobrazowego nastepuje w drodze uchwaly rady gminy, ale projekt tej
uchwaty musi by¢ najpierw uzgodniony z regionalnym dyrektorem ochrony sro-
dowiska (art. 44)2. Najwiecej kompetencji przypisanych gminie wynika z roz-
dzialu 4 ustawy o ochronie przyrody zatytulowanego Ochrona terendw zieleni
i zadrzewien.

Przegladajac tzw. ustrojowe ustawy samorzadowe (ustawa o samorzadzie
gminnym [2001], ustawa o samorzadzie powiatowym [2001], ustawa o samorza-
dzie wojewoddztwa [2001]), widaé, ze sprawy ochrony przyrody w hierarchii za-
dan samorzadu ustawodawca stawia wysoko. W ustawie o samorzadzie gmin-
nym sprawy ochrony przyrody wymienione sag w pierwszym punkcie katalogu
przyktadowych zadan wtasnych, sprawy zas zieleni gminnej i zadrzewien
w punkcie 12 (art. 7). Taki sposob redakcji tekstu prawnego sugeruje wysoka
rangg ochrony przyrody jako dziedziny dzialalnosci wtasnej gminy. Szczegéto-
we rozwigzania ustawowe z zakresu prawnej ochrony przyrody chyba nie w pet-
ni to potwierdzaja. Widac to wyraZznie w odniesieniu do podstawowego szczebla
samorzadu, czyli gmin. Skoro ustawodawca w fundamentalnych rozwiazaniach
ustrojowych zdecydowat si¢ na pomocniczos¢ i decentralizacje, a nie na omni-
potencje panstwa i centralizacje, to w szczegbélowych rozwiazaniach ustawo-
wych powinno by¢ to widoczne.

PRAWNA SPECYFIKA GMIN WIEJSKICH

Zgodnie z ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, przez gmi-
n¢ nalezy rozumie¢ wspolnote samorzadowa (czyli mieszkaiicéw gminy) oraz
odpowiednie terytorium. W swietle przepiséw ustawy gminy majq zunifikowa-
ny status prawny, co oznacza, ze brak jest normatywnych podstaw podziatu na
gminy miejskie, miejsko-wiejskie i wiejskie. Takie stanowisko zajmowane jest
tez w doktrynie, ktdrej przedstawiciele, zwracajac uwage na przyjeta w 1990 ro-
ku zasade jednolitosci rozwigzaii w odniesieniu do samorzadu gminnego, pod-
kreslaja, iz ustawodawstwo nie odr6znia gminy miejskiej od wiejskiej. Choé

2To i tak w pewnym sensie ,,postep”, albowiem we wczesniejszym stanie prawnym gmina mogta
wykonywac kompetencje w tym zakresie dopiero wtedy, gdy nie skorzystat z nich wojewoda.
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rozréznienie takie miato istotne znaczenie ustrojowe w II Rzeczypospolitej, to
od lat siedemdziesiatych XX wieku ulegalo stopniowemu zacieraniu
[Izdebski 2006]. Przepisy czasami daja podstawe do klasyfikacji gmin, cho¢ nie
bezposrednio i w zasadzie bez znaczenia prawnego. Pewnych réznic (gléwnie
w kwestii nazewnictwa) doszukiwac si¢ mozna w artykule 26 ustawy ,,gminnej”.
Ustep 3 tego artykutu stanowi, ze burmistrz jest organem wykonawczym w gmi-
nie, w ktorej siedziba wtadz znajduje si¢ w miescie potozonym na terytorium tej
gminy. W ustepie 4 czytamy, iz w miastach powyzej 100 tysiecy mieszkaricow
organem wykonawczym jest prezydent miasta.

Majac na uwadze generalng zasade ustanowiona w ustepie 1 artykutu 26 usta-
wy ,.gminnej” (organem wykonawczym gminy jest wdjt), mozemy wyrdznié
gminy wiejskie, gdzie organem wykonawczym gminy jest wojt, a siedziba wtadz
gminy nie znajduje si¢ w miescie, bowiem miast na terytorium gminy wiejskiej
zwykle nie ma, gminy miejsko-wiejskie, gdzie organem wykonawczym jest bur-
mistrz, majacy zwykle siedzibe w miescie znajdujacym si¢ na terenie tej gminy,
oraz gminy miejskie, ktére potozone sg w granicach administracyjnych miasta,
a organem wykonawczym takiej gminy jest prezydent. Nalezy jednak podkresli¢
umownos¢ tego rozréznienia. Ustawa o samorzadzie gminnym przewiduje
wprawdzie w artykule 38 mozliwos¢ odrebnosci ustroju gmin, jest to jednak
zwiagzane nie z miejskim badZ wiejskim charakterem gminy, ale z wykonywa-
niem przez nie zadan o szczegdlnym charakterze. Jak dotychczas ustawodawca
sposréd ogdétu gmin wyodrebnil gminy uzdrowiskowe [Ustawa o lecznictwie
uzdrowiskowym... 2005], jednak ich pozycja prawna nie odbiega od innych
gmin (dochodza tylko dodatkowe zadania wilasne zwigzane z zachowaniem
funkcji leczniczych uzdrowiska oraz powotywanie przez rad¢ gminy statej ko-
misji uzdrowiskowej o kompetencjach opiniodawczo-doradczych).

Na tle powyzszych uwag nasuwa si¢ pytanie o zasadno$¢ wyrdznienia gminy
wiejskiej w kontekscie tworzenia i ochrony obszaréw Natura 2000, skoro pod
wzgledem prawnym (materialnym i ustrojowym) przestanki wyrézniania takich
gmin sa watle. Prawdopodobnie wynika to z dwdch powodéw. Po pierwsze, ist-
niejace i projektowane obszary Natura 2000 obejmuja przede wszystkim tereny
znajdujace si¢ poza miastami, na terenach mato zurbanizowanych3. Po drugie,
pomimo jednolitego statusu prawnego gminy wiejskie i wiejsko-miejskie dyspo-
nuja innym potencjalem i staja wobec odmiennych probleméw gospodarczych
i rozwojowych niz gminy miejskie.

ADMINISTRACYJNOPRAWNE PROCEDURY WYZNACZANIA
OBSZAROW NATURA 2000

Polski ustawodawca najwazniejsze przepisy odnoszace si¢ do obszaréw Na-
tura 2000 zamiescit w artykutach 25-39 ustawy o ochronie przyrody [2004].
Zgodnie z artykulem 25, sie¢ obszar6w Natura 2000 obejmuje: 1) obszary spe-

3 Mapa wojew6dztw i powiatéw pod katem obszaréw Natura 2000, ze strony internetowej Gene-
ralnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska.
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cjalnej ochrony ptakéw, 2) specjalne obszary ochrony siedlisk, 3) obszary maja-
ce znaczenie dla Wspdlnoty#. Brak przeszkdd, aby obszary tej sieci spetniaty po-
wyzsze wymagania, a jednoczesnie byty na przyktad parkiem narodowym. W ta-
kim przypadku obszary te obowigzywatyby przepisy wilasciwe dla parku naro-
dowego, a wigc o wiele surowsze.

Ponizej opisano kolejne etapy procedury powstawania obszaréw Natura 2000.

Najpierw minister wlasciwy do spraw srodowiska okresla w drodze rozporza-
dzenia typy siedlisk przyrodniczych oraz gatunki, bedace przedmiotem zaintere-
sowania Wspdlnoty, w tym siedliska i gatunki o znaczeniu priorytetowym, wy-
magajace ochrony w formie sieci Natura 2000. Wskazuje przy tym kryteria wy-
boru obszaréw kwalifikujacych si¢ do uznania za majace znaczenie dla Wspdl-
noty, jako specjalne obszary ochrony siedlisk oraz jako obszary specjalnej
ochrony ptakéw. Czyniac to, bierze pod uwage zachowanie cennych lub zagro-
zonych skladnikéw réznorodnosci biologicznej [art. 26].

Nastepnie Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska opracowuje projekt listy
obszaréw Natura 2000 zgodnie z przepisami wspdlnotowymi. Zasigga przy tym
opinii wtasciwych miejscowo rad gmind. Rada gminy ma 30 dni na przedstawie-
nie opinii, jezeli nie skorzysta w tym czasie ze swojego uprawnienia, to uznaje
sie to za brak uwag.

Kolejny krok czyni minister wtasciwy do spraw srodowiska, a na jego podje-
cie wymagana jest zgoda Rady Ministréw. Jezeli Rada Ministréw takiej zgody
udzieli, to minister wtasciwy do spraw srodowiska przekazuje Komisji Europej-
skiej listg proponowanych obszar6éw, majacych znaczenie dla Wspdlnoty, szacu-
nek dotyczacy wspdifinansowania przez Wspolnote oraz liste obszaréw specjal-
nej ochrony ptakéw. Forma prawna wyznaczenia obszaru specjalnej ochrony
ptakéw lub specjalnego obszaru ochrony siedlisk jest rozporzadzenie ministra
wlasciwego do spraw srodowiska wydawane w porozumieniu z ministrami wta-
Sciwymi do spraw rolnictwa, rozwoju wsi, rybotéwstwa i gospodarki wodne;.
Wydajac rozporzadzenie, minister kieruje si¢ stanem siedlisk przyrodniczych
oraz gatunkow roslin i zwierzat oraz koniecznoscia zachowania szczeg6lnie cen-
nych lub zagrozonych sktadnikéw réznorodnosci biologiczne;.

Wyznaczenie specjalnego obszaru ochrony siedlisk nastgpuje po uzgodnieniu
z Komisja Europejska w terminie 6 lat od dnia zatwierdzenia tego obszaru jako
majacego znaczenie dla Wspdlnoty [art. 27 i 27a]. Jest to zatem procedura dtuz-
sza i bardziej ztozona, jesli poréwnac ja z tworzeniem obszaréw specjalnej
ochrony ptakéw (gdzie nie wymaga si¢ uzyskania zgody Komisji Europejskiej).
Komisja Europejska musi bowiem ustosunkowa¢ si¢ do przedstawionej przez
ministra listy, kwalifikujac (lub odmawiajac) obszar jako majacy znaczenie dla

4 Pojecie ,,obszaréw majacych znaczenie dla Wspdlnoty” pojawito sig w polskim prawie wskutek
nowelizacji ustawy o ochronie przyrody, ktéra weszta w zycie 15 listopada 2008 roku. Wczesniej
ustawodawstwo polskie nie znato takiego pojecia.

5 Opinia w prawie nie ma charakteru wigzacego, tak wiec z jednej strony, cho¢ przepis naklada
obowiazek jej zasiggnigcia, to jednak nie zobowigzuje do zachowania si¢ zgodnego z trescia opi-
nii. Z drugiej strony nalezy pamigtaé, ze organ musi liczy¢ si¢ z koniecznoscig uzasadnienia, dla-
czego opinig ,,zlekcewazyt”.
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Wspdlnoty. Ostatecznie obszar ochrony siedlisk tworzony jest aktem prawa kra-
jowego (czyli w tym przypadku rozporzadzeniem ministra wtasciwego do spraw
Srodowiska), ale najpierw lista tych obszaréw musi by¢ zatwierdzona przez Ko-
misje. Od tego momentu minister ma maksymalnie 6 lat na wydanie rozporza-
dzenia. Od czasu umieszczenia obszaru na liScie (co nastgpuje po zatwierdzeniu
przez Komisj¢) az do wydania rozporzadzenia przez ministra mamy do czynie-
nia z ,,obszarem o znaczeniu wspolnotowym” (Site of Community Importance —
SCI). Powstaje pytanie, jakie konsekwencje prawne ma pojawienie si¢ ,,propo-
nowanego obszaru o znaczeniu wspélnotowym” (to znaczy po umieszczeniu ta-
kiego obszaru na liscie ministra i przekazaniu go Komisji Europejskiej, ale jesz-
cze przed zatwierdzeniem przez Komisje jako majacego znaczenie dla Wspdlno-
ty). Rozstrzygajace jest brzmienie artykutu 33 ustgpy 2 i 1 ustawy o ochronie
przyrody [2004], zgodnie z ktérym, zakaz podejmowania dziatari, mogacych
znaczaco negatywnie oddziatywaé na cele ochrony obszaru Natura 2000, stosu-
je si¢ takze do proponowanych obszaréw, umieszczonych na liscie przez mini-
stra i przekazanych Komisji, ale jeszcze przez nig niezatwierdzonych.

Po wydaniu rozporzadzenia przez ministra, co musi by¢ uzgodnione z Komisja
Europejska, mozna juz méwi€ o specjalnym obszarze ochrony siedlisk. W najnow-
szej literaturze, dotyczacej prawa ochrony przyrody, wskazuje sig, ze obszary Na-
tura 2000 to forma istotnie r6zniaca si¢ od parkow narodowych i rezerwatow przy-
rody z jednej strony, a od parkéw krajobrazowych i obszaréw chronionego krajo-
brazu z drugiej. Nie jest tak, ze na obszarze Natura 2000 chroni si¢ catos¢ przyro-
dy, jak na przyktad w parku narodowym. Ustanowienie obszaru Natura 2000 ma
zawsze konkretny cel — ochrong waznych w skali europejskiej siedlisk i gatunkéw.
Rezim prawny obszaru Natura 2000 zmierza ku temu, aby chroni¢ wiasnie te sie-
dliska i gatunki. Dlatego na obszarze Natura 2000 mozna inwestowa¢, mozna na-
wet przeprowadzi¢ przez taki obszar autostrade, ale pod warunkiem, aby dzialania
te nie wptywaly w znaczacy sposéb negatywnie na gatunki, dla ktérych ochrony
zostat wyznaczony obszar Natura 2000. Na tym obszarze podejmowane dziatania
nalezy podzieli¢ na dwa rodzaje: pierwsze, ktére nie zagrazaja zachowaniu sie-
dlisk przyrodniczych oraz siedlisk roslin lub zwierzat ani nie wptywaja negatyw-
nie na gatunki roslin i zwierzat, dla ktérych ochrony zostat wyznaczony obszar
Natura, wtedy taka dziatalno$¢ nie podlega zadnym ograniczeniom i prawo wta-
snosci jest w petni respektowane, oraz drugie, ktére moga negatywnie oddziaty-
wac na obszary Natura 2000, w tym w szczegdlnosci pogorszy¢ stan siedlisk
przyrodniczych oraz siedlisk gatunkéw roslin i zwierzat, dla ktérych ochrony
wyznaczono Nature, a takze wptynaé negatywnie na gatunki, dla ktérych ochro-
ny zostal wyznaczony obszar Natura 2000 — takie dzialania sa zabronione przez
artykut 33 ustgp 1 ustawy o ochronie przyrody.

Ochrona przyrody to instytucja prawna, polegajaca na wyodrebnieniu okre-
Slonego przedmiotu (obszaru, obiektu, gatunku), uznaniu go za chroniony po-
wszechnie obowigzujacym aktem normatywnym, poddaniu go szczegélnemu re-
zimowi prawnemu, w ktérym zasadnicza rolg¢ odgrywaja zakazy zachowania si¢
zagrazajace temu przedmiotowi, oraz ustanowieniu odpowiedzialnosci typu pe-
nalnego za naruszenie tych zakazéw [Radecki 2008, s. 65]. W klasyfikacji form
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ochronnych na obszarowe, obiektowe i gatunkowe obszary Natura 2000 sg zali-
czane do tych pierwszych, wraz z parkami narodowymi, rezerwatami przyrody,
parkami krajobrazowymi i obszarami chronionego krajobrazu. Wedtug brzmie-
nia ustgpu 2 artykutu 25 ustawy o ochronie przyrody [2004], obszar Natura 2000
moze obejmowac czgs¢ lub catos¢ obszaréw i obiektéw objetych formami
ochrony przyrody, o ktérych mowa w artykule 6 ustep 1 punkty 1-4 1 6-9.

Istota obowiazujacych w Polsce form ochrony przyrody jest ustanawianie dla
nich systemu zakazéw (np. zakazy w parku narodowym). Pod tym wzglgdem
prawna konstrukcja obszaru Natura 2000 wyglada nieco inaczej. Co prawda jest
ustanowiony zakaz, ale sformutowany bardzo ogélnie. Mianowicie [art. 33 ust. 1]:
»zabrania si¢, z zastrzezeniem artykulu 34, podejmowania dziatan, mogacych
osobno lub w potfaczeniu z innymi dziataniami znaczaco negatywnie oddziaty-
wac na cele ochrony obszaru Natura 2000, w tym w szczegdlnosci: 1) pogorszy¢
stan siedlisk przyrodniczych lub siedlisk gatunkéw roslin i zwierzat, dla ktérych
ochrony wyznaczono obszar Natura, lub 2) wptynaé negatywnie na gatunki, dla
ktérych ochrony zostal wyznaczony obszar Natura, lub 3) pogorszy¢ integral-
nos¢ obszaru Natura 2000 lub jego powiazania z innymi obszarami”. Kolejny,
34 artykut ustawy tworzy mozliwos¢ ominigcia zakazow: ,,jezeli przemawiaja za
tym konieczne wymogi nadrzednego interesu publicznego, w tym wymogi
o charakterze spotecznym lub gospodarczym, i wobec braku rozwiazan alterna-
tywnych, wlasciwy organ (regionalny dyrektor ochrony srodowiska, a na obsza-
rach morskich — dyrektor wiasciwego urz¢du morskiego), moze zezwoli¢ na re-
alizacj¢ planu lub dziatan, mogacych znaczaco negatywnie oddziatywac na cele
ochrony obszaru Natura 2000, lub obszary znajdujace si¢ na liscie, o ktérej mo-
wa w artykule 27 ustep 1, zapewniajac wykonanie kompensacji przyrodnicze;j”.
Gdy jednak znaczace negatywne oddziatywanie ma odnies¢ skutek wobec sie-
dlisk i gatunkéw priorytetowych, zezwolenie moze by¢ wydane wytacznie w ce-
lu ochrony zycia i zdrowia ludzi, zapewnienia bezpieczeristwa powszechnego,
uzyskania korzystnych nastgpstw o pierwszorzednym znaczeniu dla Srodowiska
przyrodniczego oraz wynikajacych z koniecznych wymogéw nadrzgdnego inte-
resu publicznego, po uzyskaniu opinii Komisji Europejskie;j.

Interpretacja tego przepisu pod katem odstepstw od ogdlnego zakazu pozwa-
la wyr6zni¢ dwie sytuacje. W pierwszym przypadku procedura uzyskiwania ze-
zwolenia na ominigcie zakazu pozostaje na poziomie krajowym — chodzi o sy-
tuacje, wynikajace z koniecznosci ochrony zdrowia i zycia ludzi, zapewnienia
bezpieczeristwa powszechnego czy tez perspektywy uzyskania korzystnych na-
stepstw dla srodowiska przyrodniczego. W takich przypadkach, gdy dodatkowo
zapewni si¢ kompensacj¢ przyrodnicza, uzyskanie opinii Komisji Europejskiej
nie jest wymagane. Sytuacja druga dotyczy przypadku, gdy wzmiankowane wy-
zej zezwolenie udzielane jest w celu wynikajacym z koniecznych wymogdéw
nadrzednego interesu publicznego — wtedy opinia Komisji Europejskiej jest bez-
wzglednie konieczna. Warto zwrdci¢ uwage, iz nie ma tu nigdzie bezwzgledne-
go zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na obszarze Natura. Jest ona
jak najbardziej dopuszczalna, pod warunkiem ze nie oddziatuje znaczaco nega-
tywnie na cele ochrony obszaru Natura 2000.
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GMINA JAKO PODMIOT WSPOLZARZADZAJACY OBSZAREM
NATURA 2000

W swietle przepiséw ustawy o ochronie przyrody udziat gminy w procedurze
tworzenia obszaru Natura 2000 jest skromny. Zgodnie z artykutem 27 ustepy
1 i 2, Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska zasigga opinii wlasciwej miej-
scowo rady gminy w sprawie projektu listy obszaréw Natura 2000 (Generalny
Dyrektor Ochrony Srodowiska opracowuije taki projekt, a nastepnie przedstawia
go do zaopiniowania wtasciwej radzie gminy). Jezeli gmina nie przedstawi swo-
jej opinii w ciagu 30 dni od dnia otrzymania projektu, to uznaje si¢ to za brak
uwag. Jest to w zasadzie jedyny przypadek czynnego uczestnictwa organu gmi-
ny w dziataniach zmierzajacych do utworzenia obszaru Natura 2000.

Nie jest wszakze tak, Ze nie istniejg inne relacje migdzy gmina i aktami jej or-
ganéw a decyzjami podejmowanymi w zwiazku z tworzeniem sieci Natura 2000.
,Punkty stycznosci” na linii gmina — obszar Natura 2000 pojawiaja si¢ w kon-
tekscie aktéw planistycznych, z jednej strony stanowionych przez odpowiednie
organy gminy, a z drugiej — stanowionych na potrzeby ochrony obszaru Natura
2000. Najpierw nalezy wskazac sytuacje, dla ktérych dokument planistyczny ta-
kiego obszaru zawiera wskazéwki dla juz istniejacych aktéw planistycznych
gmin. Plan zadafi ochronnych dla obszaru Natura 2000 (o ktérym mowa w arty-
kule 28 ustep 10 ustawy o ochronie przyrody) zawiera miedzy innymi wskaza-
nia do zmian w istniejacych studiach uwarunkowan i kierunkach zagospodaro-
wania przestrzennego gmin oraz miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego, jezeli sa one niezbedne dla utrzymania lub odtworzenia wlasciwego
stanu ochrony siedlisk przyrodniczych oraz gatunkéw roslin i zwierzat na
obszarach Natura 2000. Ustawa o ochronie przyrody przewiduje, iZ przygotowy-
wany akt planistyczny gminy musi respektowa¢ uwarunkowania zwiazane
z ochrong obszaru Natura 2000. Zgodnie z ustgpem 3 artykutu 30 ustawy
o ochronie przyrody, projekty studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gmin oraz miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego wymagajq uzgodnienia z regionalnym dyrektorem ochrony srodowi-
ska w zakresie ustalen tych planéw, mogacych negatywnie oddzialywa¢ na ob-
szar Natura 2000.

Zakres dziatania gminy i jej zadania sa szeroko okreslone. Zgodnie z artyku-
tem 6 ustawy o samorzadzie gminnym [1990], do zakresu dziatania gminy nale-
73 wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami
na rzecz innych podmiotéw. W artykule 7 pojawia si¢ kategoria zadan wlasnych
gminy, obejmujacych zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdélnoty. W przykta-
dowym wyliczeniu zadai wlasnych na pierwszym miejscu znajduja si¢ sprawy
tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony srodowiska i przy-
rody oraz gospodarki wodnej. Kwestie tadu przestrzennego wiaza si¢ mocno
z tzw. wladztwem planistycznym gminy (samodzielnoscia planistyczna gminy),
czyli przekazaniem przez ustawodawce gminie kompetencji w zakresie wtadcze-
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 wtadztwa planistyczne-
go to studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.

Utworzenie obszaru Natura 2000 i jego ochrona ograniczaja samodzielnos¢
planistyczng gminy. Uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego oraz miejscowych plandéw zagospodarowania prze-
strzennego nalezy do wylacznej wlasciwosci rady gminy [art. 18 ust. 2 pkt
5 ustawy o samorzadzie gminnym 1990]. Realizacja tego zadania nast¢puje po-
przez ustanowienie przez rade gminy odpowiedniej uchwaty, ktéra nie jest ak-
tem prawa miejscowego w przypadku studium uwarunkowan i kierunkéw 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, ktére ma okreslac¢ polityke przestrzenna gminy, uwzglednia si¢ uwarunko-
wania, wynikajace migdzy innymi ze stanu Srodowiska, w tym stanu rolniczej
ilesnej przestrzeni produkcyjnej, wielkosci i jakosci zasobéw wodnych oraz wy-
mogéw ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego [art. 10 ust. 1 pkt
3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 2003], wystgpowa-
nia obiektéw i terendw chronionych na podstawie przepiséw odrgbnych [pkt 9],
potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy [pkt 7], zadan stuzacych realizacji ponad-
lokalnych celéw publicznych [pkt 14]. Ponadto szczeg6towa zawartos¢ studium
powinna okreslaé, wsréd innych elementdw, takze obszary oraz zasady ochrony
srodowiska i jego zasobdéw, ochrony przyrody, inne obszary problemowe, w za-
leznosci od uwarunkowari i potrzeb zagospodarowania wystgpujacych w gminie
[art. 10 ust. 2 pkt 3 i 16]. Sporzadzajacy projekt studium wdjt zobowiazany jest
do przeprowadzenia okreslonych uzgodnien i uzyskania opinii, w tym opinii re-
gionalnego dyrektora ochrony Srodowiska [art. 11 pkt 8 lit. J]. Przepis zawarty
w punkcie 9 artykutu 11 nakazuje wojtowi wprowadzi¢ do projektu zmiany, wy-
nikajace z uzyskanych opinii i dokonanych uzgodnieri, co podnosi w tym przy-
padku znaczenie prawne opinii, ktéra zwykle nie ma wiazacego charakteru.
Opro6cz opinii i uzgodnien organdéw administracyjnych, wojt zobowiazany jest
wyznaczy¢ termin do wnoszenia uwag odnosnie do projektu studium dla oséb
prawnych, fizycznych oraz jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobo-
wosci prawnej, przy czym te uwagi, ktérych wajt nie uwzglednil, przedstawia
wraz z projektem studium radzie gminy, ktéra decyduje o sposobie ich potrakto-
wania, uchwalajac studium. Studium, jak zaznaczono wyzej, nie jest aktem pra-
wa miejscowego. Jego ustalenia sa jednak wiazace dla organéw gminy przy spo-
rzadzaniu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

Plany miejscowe uchwalane sg w celu ustalenia przeznaczenia terenéw oraz
okreslenia sposobdw ich zagospodarowania i zabudowy. W zasadzie gmina nie ma
obowigzku sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
poza sytuacja gdy wymagaja tego przepisy odrebne [art. 14 ust. 7 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym 2003]. Przed podjeciem przez rade gmi-
ny uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania
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przestrzennego organ wykonawczy gminy analizuje zasadnos$¢ przystapienia do
sporzadzenia planu, zgodnos$¢ przewidywanych rozwiazan z ustaleniami studium
i ustala niezbedny zakres prac planistycznych. Sporzadzajac projekt miejscowego
planu, organ wykonawczy gminy okresla w nim, mi¢dzy innymi, oprécz przezna-
czenia terendw, zasad ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego, takze zasady
ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego [art. 15 ust. 2]. W proce-
durze przygotowywania miejscowego planu bezposrednie zwiazki z kwestiami
ochrony srodowiska przejawiaja si¢ przede wszystkim w: sporzadzaniu przez woéj-
ta projektu miejscowego planu wraz z prognoza oddziatywania na srodowisko; uzy-
skaniu opinii o projekcie planu regionalnego dyrektora ochrony srodowiska; uzgod-
nieniu projektu planu z organami wlasciwymi na podstawie przepiséw odrgbnych
[art. 30 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody 2004]; uzyskaniu zgody na zmiang prze-
znaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne; wyloZzeniu do
publicznego wgladu projektu planu wraz z prognoza oddziatywania na srodowisko,
zorganizowaniu w tym zakresie dyskusji publicznej oraz wyznaczeniu terminu,
w ktérym osoby fizyczne, prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobo-
wosci prawnej mogg wnosi¢ uwagi dotyczace projektu planu.

W procesie przygotowywania planu oddzielone sa sytuacje, gdy wymagane jest
uzyskanie opinii o projekcie planu [art. 17 pkt 6] i sytuacje, gdy w stosunku do
projektu planu wymagane sa uzgodnienia [art. 17 pkt 7]. W doktrynie prawa przyj-
muje sig, ze zwykle opinia nie ma charakteru wigzacego, natomiast uzgodnienie to
po prostu uzyskanie zgody, wspélne wypracowanie stanowiska w danej sprawie.
Ustawodawca rozstrzyga o konsekwencjach uzgodnien i opinii czynionych na po-
trzeby sporzadzania planu. Wydaje si¢, ze w tym przypadku zréwnuje opinie
i uzgodnienia, traktujac je jednakowo pod wzgledem nastgpstw prawnych. I tak
w punkcie 9 artykutu 17 stanowi, ze wojt wprowadza (do projektu planu) zmiany,
wynikajace z uzyskanych opinii i dokonanych uzgodnien. Znamienne jest sformu-
towanie ,,wprowadza”, oznaczajace powinnosc, obowiazek, a nie na przyktad sfor-
mulowanie ,,moze wprowadzi¢ zmiany, wynikajace z zasiggnigtych opinii, i wpro-
wadza zmiany, wynikajace z dokonanych uzgodniefi” — co oznaczatoby rozréznie-
nie charakteru prawnego opinii i uzgodnienia. Skutek rozpatrzenia uwag do pro-
jektu planu oséb fizycznych, prawnych i jednostek organizacyjnych nieposiadaja-
cych osobowosci prawnej przejawic¢ sig powinien ich wnikliwym rozpatrzeniem
i uwzglednieniem w razie zasadnosci — nieuwzglednione uwagi maja by¢ przed-
stawione radzie gminy, ktora ostatecznie decyduje o sposobie ich rozpatrzenia do
projektu planu. Ponadto rada gminy, uchwalajac plan miejscowy, bada jego zgod-
nos¢ z ustaleniami studium uwarunkowan.

Dwa oméwione wyzej instrumenty planistyczne gminy sa wigc wyraZnie uza-
leznione od wymogéw ochrony przyrody. Gmina ma prawny obowiazek respek-
towac te wymogi juz na etapie ich przygotowywania. Juz obowiazujacy akt pla-
nistyczny gminy moze wymagac korekty uwzgledniajacej akty prawne zwigza-
ne z tworzeniem obszaru Natura 2000. Stanowi to ograniczenie samodzielnosci
gminy, ale jednoczesnie jej udziat w ochronie obszaréw Natura.

Jesli chodzi o decyzje, za pomoca ktérych organy gminy moga uczestniczyd
w ochronie obszaréw Natura 2000, to w pierwszej kolejnosci nalezy wskazac te
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o srodowiskowych uwarunkowaniach®. Ustawodawca w artykule 72 ustep 1 usta-

wy o udostgpnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczen-

stwa w ochronie sSrodowiska oraz ocenach oddziatywania na Srodowisko [2008]

(zwanej dalej ustawa o udostgpnianiu informacji) wskazuje decyzje, przed kt6-

rymi nalezy wydaé decyzj¢ o Srodowiskowych uwarunkowaniach. Z artykutu

75 dowiadujemy sig, ze organem wiasciwym do wydania takiej decyzji moze

by¢:

— regionalny dyrektor ochrony srodowiska, w przypadku przedsigwzig¢ moga-
cych zawsze znaczaco oddziatywac na srodowisko (drogi, linie kolejowe, na-
powietrzne linie elektroenergetyczne, instalacje do przesytu ropy, gazu, sub-
stancji chemicznych, sztuczne zbiorniki wodne, przedsigwzigcia realizowane
na terenach zamknigtych, przedsiewzigcia realizowane na obszarach mor-
skich, zmiana lasu niestanowiacego wilasnosci Skarbu Paiistwa na uzytek rol-
ny),

— starosta, w przypadku scalania, wymiany lub podziatu gruntéw,

— dyrektor regionalnej dyrekcji Laséw Paistwowych, w przypadku zmiany lasu
stanowiacego wtasnos¢ Skarbu Panstwa na uzytek rolny,

— wdjt, w przypadku pozostatych przedsigwzigc.

W ustepie 3 dodaje sig, ze jesli przedsigwzigcie, dla ktérego wymagana jest
decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach, realizowane jest przez gming, to
decyzje t¢ wydaje wojt, na ktdrego obszarze przedsigwzigcie jest realizowane.

Widaé wiec, iz okreslone kategorie przedsiewzigé, do ktérych realizacji po-
trzeba wydania odpowiedniej (wtasciwej) decyzji, wymagaja wydania decyzji
wstepnej, ,,poprzedzajacej”, czyli decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach.
Biorac pod uwage podmioty wydajace te decyzje, mozna rozpatrywac nastepu-
jace uktady:

— decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach (Srodowiskowa) wydaje wdjt,
a decyzje wilasciwa takze woit,

— decyzje Srodowiskowa wydaje wojt, a decyzje wlasciwa inny organ,

— decyzje Srodowiskowa wydaje inny organ, a decyzje wtasciwa wojt,

— obie decyzje sa wydawane przez inne organy (niebedace organami gminy), ale
dotycza one terenu gminy.

Tak wigc aktywny udziat organu wykonawczego gminy mozliwy jest w trzech
konfiguracjach. Artykut 96 ustep 1 ustawy o udostepnianiu informacji stanowi,
iz organ wilasciwy do wydania decyzji (Srodowiskowej), wymaganej przed roz-
poczeciem realizacji przedsigwzigcia innego niz przedsigwzigcie mogace od-
dziatywac na Srodowisko, ktére nie jest bezposrednio zwigzane z ochrong obsza-
ru Natura 2000 lub nie wynika z tej ochrony, jest obowigzany do rozwazenia
(przed wydaniem tej decyzji), czy przedsigwzigcie moze oddziatywac na obszar
Natura 2000. Taka przyktadowa decyzja moze by¢ zezwolenie na usunigcie
drzew lub krzewow (wydawane przez wajta). Cytowany przepis, stanowiacy ele-
ment procedury oceny oddzialtywania przedsigwzigcia na obszar Natura 2000,

6 Decyzje takie sa wymagane dla przedsigwzigé zawsze znaczaco oddziatujacych na srodowisko
i przedsiewzigé mogacych znaczaco oddziatywaé na srodowisko.
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jest przyktadem udziatu organu gminy w ochronie tego typu obszaréw (poprzez
rozwazenie, czy przedsigwzigcie moze oddziatywac na obszar Natura 2000).

PODSUMOWANIE

W artykule nie poddano analizie wszystkich przypadkéw udzialu organéw
gminy w ochronie obszaréw Natura 2000. Chodzito gléwnie o wskazanie, iz
kompetencje organéw gminy w tym zakresie (opiniodawcze, planistyczne i de-
cyzyjne), a przede wszystkim decyzje o sSrodowiskowych uwarunkowaniach, sg
znaczace, szczegodlnie jesli weZzmiemy pod uwage udzial w podejmowaniu decy-
zji zwiazanych z dziatalnoscia na obszarach Natura 2000. Dla pehiejszego
przedstawienia zagadnienia przedstawiono réwniez ogdlniejsze rozwazania na
temat miejsca ochrony przyrody w dziatalnosci organéw publicznych (rzado-
wych i samorzadowych), celowosci wyrdznienia gmin wiejskich oraz specyfiki
prawnej obszaréw 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,
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