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WSTĘP

Przystąpienie Polski do Unii Europejskiej pociągnę o za sobą konieczność
wyznaczenia obszarów przynależnych do Europejskiej Sieci Ekologicznej
Natura 2000, której podstawy wyznaczenia stanowią przepisy Dyrektywy
2009/147/WE w sprawie ochrony dzikiego ptactwa1 oraz Dyrektywy Rady
92/43/EWG z 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych
oraz dzikiej fauny i flory2, implementowane przez ustawę o ochronie przy-
rody3. Ustawa ta pod pojęciem obszaru Natura 2000 rozumie obszar specjal-
nej ochrony ptaków, specjalny obszar ochrony siedlisk lub obszar mający
znaczenie dla Wspólnoty [Unii], utworzony w celu ochrony populacji dziko
występujących ptaków lub siedlisk przyrodniczych, lub gatunków będących
przedmiotem zainteresowania Wspólnoty [Unii] (art. 5 pkt 2b). Lista, nazwa
oraz po ożenie obszarów specjalnej ochrony ptaków w Polsce zosta y okreś-
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1 Wersja skonsolidowana dyrektywy EWG 79/409/EWG z 2 kwietnia 1979 r. o ochronie
dziko żyjących ptaków, Dz. Urz. L 20 z 26.01.2010, s. 7-25.

2 Dz. U. L 206 z 22.07.1992, s. 7.
3 Tekst jedn.: Dz. U. 2009, Nr 151, poz. 1220 ze zm. [dalej cyt.: u.o.p.].
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lone w Rozporządzeniu Ministra Środowiska z dnia 12 stycznia 2011 r.

w sprawie obszarów specjalnej ochrony ptaków4, zaś specjalne obszary

ochrony (siedliskowe) zosta y zg oszone Komisji Europejskiej i oczekują na

zatwierdzenie.

Jednym z zasadniczych za ożeń funkcjonowania sieci Natura 2000 – po

wyznaczeniu sieci chronionych obszarów – jest w aściwe gospodarowanie na

tych obszarach.

1. ZASADY GOSPODAROWANIA NA OBSZARACH NATURA 2000

Zasady gospodarowania na obszarach Natura 2000 można podzielić na

ogólne (dotyczące wszystkich obszarów) i szczegó owe (dostosowane do wy-

mogów ochronnych każdego obszaru). Ogólne zasady postępowania (w tym

gospodarowania) zosta y zapisane w art. 33 ustawy o ochronie przyrody i ze

względu na swą specyfikę nie będą przedmiotem dalszych rozważań. Nato-

miast szczegó owe zasady gospodarowania są oparte na art. 36 u.o.p., zgodnie

z którym na obszarach Natura 2000 nie podlega ograniczeniu dzia alność

związana z utrzymaniem urządzeń i obiektów s użących bezpieczeństwu prze-

ciwpowodziowemu oraz dzia alność gospodarcza, rolna, leśna, owiecka

i rybacka, a także amatorski po ów ryb, jeżeli nie zagrażają one zachowaniu

siedlisk przyrodniczych oraz siedlisk roślin lub zwierząt, ani nie wp ywają

w sposób istotny negatywnie na gatunki roślin i zwierząt, dla których ochro-

ny zosta wyznaczony obszar Natura 2000. Punkt wyjścia dla określenia do-

zwolonych sposobów gospodarowania stanowią postanowienia planów ochro-

ny lub planów zadań ochronnych. Istotą tego rodzaju planów jest określenie

stanu przyrody, identyfikacja zagrożeń i problemów5. Plany te przesądzają

o strategii dzia ań podejmowanych na bieżąco i na przysz ość, jednak zawsze

zgodnie z reżimem prawnym danego obszaru6. Jak wynika z art. 18 u.o.p.,

plany ochrony sporządza się i realizuje dla parków narodowych, rezerwatów

przyrody i parków krajobrazowych. Natomiast obowiązek sporządzenia planu

zadań ochronnych dla obszaru Natura 2000 wynika z art. 28 u.o.p., a planu

ochrony dla tego obszaru – z art. 29 u.o.p. Realizacja tych planów s uży

4 Dz. U. 2011, Nr 25, poz. 133.
5 B. I w a ń s k a, Koncepcja zintegrowanych planów ochrony dla parków narodowych

i obszarów Natura 2000, „Prawo i Środowisko” 2009, nr 3, s. 100.
6 W. R a d e c k i, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2008, s. 122.
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osiąganiu określonych w dyrektywie ptasiej i siedliskowej obowiązków pod-

jęcia określonych dzia ań, umożliwiających zachowanie lub odtworzenie we

w aściwym stanie ochrony siedlisk przyrodniczych i gatunków. Zgodnie

z art. 6 ust. 1 dyrektywy siedliskowej: „Dla specjalnych obszarów ochrony

Państwa Cz onkowskie tworzą konieczne środki ochronne obejmujące, jeśli

zaistnieje taka potrzeba, odpowiednie plany zagospodarowania opracowane

specjalnie dla tych terenów bądź zintegrowane z innymi planami rozwoju oraz

odpowiednie środki ustawowe, administracyjne lub umowne, odpowiadające

ekologicznym wymaganiom typów siedlisk przyrodniczych, wymienionych

w za ączniku I, lub gatunków, wymienionych w za ączniku II, żyjących na

tych terenach”.

Stosownie do postanowień art. 28 u.o.p., plany zadań ochronnych usta-

nawia, w drodze aktu prawa miejscowego w formie zarządzenia, regionalny

dyrektor ochrony środowiska, kierując się koniecznością utrzymania i przy-

wracania do w aściwego stanu ochrony siedlisk przyrodniczych oraz gatunków

roślin i zwierząt, dla których ochrony wyznaczono obszar Natura 2000. Plan

zadań ochronnych powstaje na podstawie dostępnej wiedzy o siedliskach i ga-

tunkach oraz rozpoznania terenowego umożliwiającego ocenę stanu ich ochro-

ny. Szczegó owy sposób przygotowania projektu planu zadań ochronnych

określa Rozporządzenie Ministra Środowiska w sprawie sporządzania projektu

planu zadań ochronnych dla obszaru Natura 20007. Zgodnie z § 3 p. 5 i 6

rozporządzenia, w projekcie planu zadań określa się:

5) ustalenie celów dzia ań ochronnych do osiągnięcia w okresie, na jaki

jest sporządzany plan zadań ochronnych, umożliwiające monitoring i weryfi-

kację ich osiągnięcia, z uwzględnieniem:

a) konieczności utrzymania w aściwego stanu ochrony, likwidacji, ograni-

czenia istniejących lub potencjalnych zagrożeń dla przedmiotu ochrony

lub zapobieżenia im – jeżeli obecny stan przedmiotów ochrony w ob-

szarze zosta oceniony jako w aściwy,

b) potrzeby osiągnięcia w aściwego stanu ochrony, konieczności likwidacji,

ograniczenia istniejących lub potencjalnych zagrożeń odpowiedzialnych

za niew aściwy stan ochrony przedmiotu ochrony lub zapobieżenia im

– jeżeli obecny stan przedmiotów ochrony w obszarze zosta oceniony

jako niezadowalający lub z y,

7 Dz. U. 2010, Nr 34, poz. 186.
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c) konieczności uzupe nienia stanu wiedzy o przedmiocie ochrony i ko-

nieczności likwidacji, ograniczenia zagrożeń dla przedmiotu ochrony

lub zapobieżenia im – jeżeli stan ochrony przedmiotu ochrony nie jest

możliwy do oceny.

6) ustalenie dzia ań ochronnych wynikających z ustalonych celów dzia ań

ochronnych, w tym wskazanie:

a) dzia ań ochronnych zapewniających monitoring osiągnięcia celów dzia-

ań ochronnych, a zw aszcza monitoring przyjętych parametrów stanu

ochrony przedmiotów ochrony,

b) zakresu prac przewidzianych do realizacji,

c) terenu lub miejsca realizacji,

d) terminu oraz częstotliwości realizacji,

e) podmiotu odpowiedzialnego za wykonanie i monitoring,

f) szacowanych kosztów realizacji dzia ań,

g) technicznych uwarunkowań realizacji dzia ań,

h) podmiotów, których wspó dzia anie przy realizacji dzia ań ochronnych

jest niezbędne.

Zgodnie z art. 28 ust. 10 u.o.p., plan zadań ochronnych dla obszaru Natura

2000 zawiera:

1) opis granic obszaru i mapę obszaru Natura 2000;

2) identyfikację istniejących i potencjalnych zagrożeń dla zachowania

w aściwego stanu ochrony siedlisk przyrodniczych oraz gatunków roślin

i zwierząt i ich siedlisk będących przedmiotami ochrony;

3) cele dzia ań ochronnych;

4) określenie dzia ań ochronnych ze wskazaniem podmiotów odpowiedzial-

nych za ich wykonanie i obszarów ich wdrażania, w tym w szczególności

dzia ań dotyczących:

a) ochrony czynnej siedlisk przyrodniczych, gatunków roślin i zwierząt

oraz ich siedlisk,

b) monitoringu stanu przedmiotów ochrony oraz monitoringu realizacji

celów, o których mowa w pkt 3,

c) uzupe nienia stanu wiedzy o przedmiotach ochrony i uwarunkowaniach

ich ochrony.

Wprawdzie plan zadań ochronnych nie zawiera bezpośrednich odwo ań do

sposobów gospodarowania na gruntach objętych obszarem Natura 2000, lecz

z istoty celów ochrony na obszarach Natura 2000 (wynikających z ogólnej

normy wyrażonej w cytowanym art. 36 u.o.p.) wynika, że do nich w aśnie

w swej istocie będzie odnosi się każdy plan zadań ochronnych.
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Natomiast plan ochrony dla obszaru Natura 2000 jest ustanawiany w dro-

dze rozporządzenia, przez Ministra Środowiska na okres 20 lat (art. 29 ust. 3

u.o.p.). Tryb i zakres sporządzania planu ochrony zosta określony w Roz-

porządzeniu Ministra Środowiska z dnia 30 marca 2010 r. w sprawie sporzą-

dzania projektu planu ochrony dla obszaru Natura 20008. Plan ochrony spo-

rządzany jest na podstawie inwentaryzacji, badań i ekspertyz, zapewniających

uzyskanie dobrego rozpoznania przedmiotów ochrony i uwarunkowań ich

ochrony. Zgodnie z § 3 p. 8 tego rozporządzenia, w projekcie planu ochrony

można ustalić m.in. dzia ania ochronne zapewniające utrzymanie lub odtwo-

rzenie w aściwego stanu przedmiotów ochrony, likwidację, ograniczenie

zidentyfikowanych zagrożeń lub zapobieżenie im, oraz zachowanie lub popra-

wę integralności obszaru i roli, jaką dany obszar pe ni dla spójności sieci

Natura 2000, przez:

a) dzia ania ochrony czynnej, które powinny być wykonane dla przedmio-

tów ochrony,

b) dzia ania, które powinny być wykonane w celu odtworzenia lub przy-

wrócenia w obszarze gatunków lub siedlisk przyrodniczych mających znacze-

nie dla Unii,

c) dzia ania, które są potrzebne dla utrzymania, odtworzenia lub poprawy

funkcjonowania korytarzy ekologicznych ączących obszar z obszarami sąsied-

nimi,

d) zaplanowanie rozmieszczenia obiektów i urządzeń s użących celom

ochrony obszaru, z wskazaniem ich lokalizacji,

e) dzia ania, które należy podjąć w ramach gospodarki prowadzonej w ob-

szarze, zw aszcza z zakresu gospodarowania wodami, zachowania lub odtwo-

rzenia możliwości wędrówki organizmów wodnych, zalesiania, kszta towania

przestrzeni produkcyjnej gospodarki rolnej, leśnej i rybackiej,

f) dzia ania pożądanych dla zrównoważonego rozwoju obszaru bazujących

na wykorzystaniu zasobów krajobrazu i przyrody obszaru, a nieprzeszkadza-

jących osiąganiu, utrzymywaniu lub odtwarzaniu w aściwego stanu przed-

miotów ochrony, zw aszcza dzia ań dotyczących zabudowy lub lokalizacji

infrastruktury technicznej, komunikacyjnej, turystycznej lub edukacyjnej.

Ustalając zaś dzia ania ochronne, należy w szczególności wskazać:

1) obszar lub miejsce realizacji;

2) termin oraz częstotliwość realizacji;

8 Dz. U. 2010, Nr 64, poz. 401.
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3) podmiot odpowiedzialny za wykonanie i monitoring;

4) obligatoryjność lub fakultatywność dzia ania, uwzględniając konieczność

osiągnięcia celów ochrony obszaru.

Plan ochrony zgodnie z art. 29 ust. 8 u.o.p. powinien zawierać m.in.:

3) określenie warunków utrzymania lub odtworzenia w aściwego stanu

ochrony przedmiotów ochrony obszaru Natura 2000, zachowania integralności

obszaru Natura 2000 oraz spójności sieci obszarów Natura 2000, odnoszących

się w szczególności do:

c) zagospodarowania obszarów morskich,

d) gospodarowania wodami,

e) gospodarki rolnej, leśnej i rybackiej,

5) określenie dzia ań ochronnych dla utrzymania lub odtworzenia w aś-

ciwego stanu ochrony przedmiotów ochrony obszaru Natura 2000, ze wskaza-

niem podmiotów odpowiedzialnych za ich realizację; wraz z określeniem

sposobów monitoringu realizacji zadań ochronnych oraz ich skutków i okreś-

leniem sposobów monitoringu stanu ochrony siedlisk przyrodniczych lub

gatunków roślin i zwierząt i ich siedlisk, będących przedmiotami ochrony

(art. 29 ust. 8 p. 7-8 u.o.p.).

Plany ochrony/zadań ochronnych są więc ujęte w prawie krajowym, jako

określające możliwości i zakazy podejmowania wyznaczonych dzia ań, de

facto jednak istota dyrektywy siedliskowej polega na zapewnieniu/utrzymaniu

dotychczasowych form dzia alności gospodarczej koniecznej dla w aściwego

poziomu ochrony danego obszaru9, tym samym więc analogiczne podejście

(niezależnie od zastosowanej terminologii – w j. angielskim są to mana-

gement plans) będzie odzwierciedlone także w tych planach. Potwierdza to

fakt, że zakres dzia ań ochronnych, o których mowa w art. 28 ust. 10 p. 4

u.o.p., odnosi się do ochrony czynnej siedlisk przyrodniczych, gatunków

roślin i zwierząt oraz ich siedlisk, a jest adresowany do podmiotów odpowie-

dzialnych za ich wykonanie i obszarów ich wdrażania, czyli w aścicieli

i użytkowników gruntów. Natomiast w planie ochrony (art. 29 ust. 8 p. 5

u.o.p.) określa się dzia ania ochronne dla utrzymania lub odtworzenia w aś-

ciwego stanu ochrony przedmiotów ochrony obszaru Natura 2000, ze wskaza-

niem podmiotów odpowiedzialnych za ich realizację, do których to dzia ań

należeć mogą – zgodnie z art. 29 ust. 9 p. 5 – gospodarka rolna, leśna

i rybacka.

9 W Sejmie o bioróżnorodności, „Prawo i Środowisko” 2010, nr 2, s. 32.
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Oznacza to, że wprowadzenie planów ochrony/zadań ochronnych dokonuje

się w celu określenia sposobu dozwolonego gospodarowania na nieruchomoś-

ciach gruntowych objętych tym planem. Tym samym należy uznać, że tą dro-

gą dokonuje się ograniczenie sposobu dysponowania taką nieruchomością,

ponieważ w tradycyjnym ujęciu na prawo w asności sk ada się triada upraw-

nień w aściciela, do których należą: uprawnienie do korzystania z rzeczy

z wy ączeniem innych osób; uprawnienie do rozporządzania rzeczą oraz

uprawnienie do posiadania rzeczy. Faktyczne korzystanie z rzeczy, przys u-

gujące w aścicielowi, obejmuje przede wszystkim czynności związane z w a-

daniem rzeczą – jej posiadaniem, pobieraniem pożytków, które ona przynosi,

możliwością jej zniszczenia lub przetworzenia. Wszystkie te uprawnienia

mogą być więc ograniczone poprzez postanowienia planu10, gdyż w jego

treści wskazuje się numery dzia ek ewidencyjnych, na których mają być rea-

lizowane określone dzia ania ochronne11, a same plany stanowią podstawę

do wprowadzania zmian w studium i planach zagospodarowania przestrzenne-

go. Wprawdzie szczegó owe sposoby gospodarowania na obszarach objętych

planem będą zapewne dość zróżnicowane i zależne od przedmiotu ochrony

(obszar ptasi lub siedliskowy, rodzaj siedliska itp.), jednakże, biorąc pod

uwagę rodzaje aktywności, które mogą być objęte programem rolnośrodowis-

kowym, można za ożyć, że dzia ania na nieruchomościach gruntowych obję-

tych planem będą mog y dotyczyć: 1) rolnictwa zrównoważonego; 2) rolnic-

twa ekologicznego; 3) utrzymania ąk ekstensywnych; 4) utrzymania pastwisk

ekstensywnych; 5) ochrony gleb i wód; 6) tworzenia stref buforowych;

7) ochrony lokalnych ras zwierząt (wniosek z § 1 p. 2 w zw. z § 9 ust. 1

p. 2 rozporządzenia Rady Ministrów w sprawie szczegó owych warunków

i trybu udzielania pomocy finansowej na wspieranie przedsięwzięć rolnośro-

dowiskowych i poprawy dobrostanu zwierząt, objętej planem rozwoju obsza-

rów wiejskich12), a zaniechania będą ściśle związane z ustaleniami planu,

związanymi z danymi określonymi w standardowym formularzu danych13.

10 D. T r z c i ń s k a, Natura 2000 a ograniczenie możliwości korzystania z nieru-

chomości, [w:] Wybrane problemy prawa ochrony środowiska, red. B. Rakoczy, M. Pcha ek,

Warszawa 2010, s. 151.
11 Por. Zarządzenie Nr 36/10 Regionalnego Dyrektora Ochrony Środowiska w Bia ymstoku

z dnia 20 grudnia 2010 r. w sprawie ustanowienia planu zadań ochronnych dla obszaru Natura

2000 Murawy w Haćkach (PLH200015), http://bip.rdos.eu/Information.aspx?iid=13774
12 Dz. U. 2004, Nr 174, poz. 1809.
13 Por. sprawę melioracji torfowiska Kamień PLH060067, http://lublin.gazeta.pl/

lublin/1,48724,9723331,Rolnik_zniszczyl_Nature_2000__Czy_tylko_on_jest_winny_.html
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2. UDZIA SPO ECZEŃSTWA

W PRZYJMOWANIU PLANÓW ZADAŃ OCHRONNYCH

Wielość tych obowiązków sprawia, że wymagają one sprawnej realizacji
oraz monitorowania. Aby to osiągnąć, należy w ączyć przysz ych adresatów
postanowień planu we wspólne ustalanie sposobów i zasad prowadzenia dzia-
ań ochronnych tak, aby zagwarantować faktyczne ich wykonanie. Zgodnie
z art. 28 ust. 4 oraz 29 ust. 6 u.o.p., plany zadań ochronnych i plany ochrony
są przyjmowane w procedurze z udzia em spo ecznym, na zasadach określo-
nych w dziale III rozdziale 3 ustawy z dnia 3 października 2008 r. o udo-
stępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale spo eczeństwa
w ochronie środowiska oraz o ocenach oddzia ywania na środowisko14.
Ustawa ta w art. 39-43 reguluje m.in. kwestie udzia u „każdego” w postępo-
waniu w sprawie strategicznej oceny oddzia ywania na środowisko, przewidu-
jąc możliwość sk adania uwag i wniosków w ściśle sformalizowanym trybie,
obejmującym cztery elementy: 1) pozyskanie wiedzy o projektowanym doku-
mencie poprzez podanie do publicznej wiadomości; 2) możliwość zapoznania
się z dokumentacją sprawy; 3) z ożenie uwag i wniosków oraz 4) uzyskanie
informacji i tym, w jaki sposób zosta y rozpatrzone i wzięte pod uwagę zg o-
szone uwagi i wnioski. Tym samym u.u.i.ś. reguluje wy ącznie kwestie proce-
duralne, nie przewiduje ani wczesnego w ączania spo eczeństwa w tworzenie
projektu dokumentu, ani powtarzalności procedury z udzia em spo ecznym,
sprowadza więc udzia spo eczeństwa do spe nienia wymogu prawa unijnego,
nie zaś faktycznego uspo eczniania.

3. UDZIA SPO ECZEŃSTWA

W TWORZENIU PLANÓW ZADAŃ OCHRONNYCH

– MOŻLIWOŚCI WYKORZYSTANIA DZIA AŃ FAKTYCZNYCH

Odmiennie niż u.u.i.ś., ustawa o ochronie przyrody odróżnia udzia spo-
eczeństwa w przyjmowaniu planu od udzia u spo eczeństwa w jego tworze-
niu. Zgodnie bowiem z art. 28 ust. 3 u.o.p.: „Sporządzający projekt planu
zadań ochronnych, o którym mowa w ust. 1, umożliwi zainteresowanym oso-
bom i podmiotom prowadzącym dzia alność w obrębie siedlisk przyrodni-

14 Dz. U. 2008, Nr 199, poz. 1227 ze zm. [dalej cyt.: u.u.i.ś.].
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czych i siedlisk gatunków, dla których ochrony wyznaczono obszar Natura
2000, udzia w pracach związanych ze sporządzaniem tego projektu”. A zgod-
nie z art. 28 ust. 4 u.o.p.: „Sporządzający projekt planu zadań ochronnych,
o którym mowa w ust. 1, zapewnia możliwość udzia u spo eczeństwa, na za-
sadach i w trybie określonym w ustawie z dnia 3 października 2008 r.
o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale spo e-
czeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddzia ywania na środo-
wisko, w postępowaniu, którego przedmiotem jest sporządzenie projektu”.

Identyczne zasady odnoszą się do planów ochrony (art. 29 ust. 5 i 6
u.o.p.). Co ciekawe, takiego rozróżnienia nie wprowadzono do procedury
tworzenia planów ochrony i zadań ochronnych dla pozosta ych obszarowych
form ochrony przyrody.

Jednocześnie zaś zarówno u.o.p., jak i u.u.i.ś. nie zawierają żadnych
przepisów odnośnie do sposobów w ączania spo eczeństwa w tworzenie takich
planów. Oznacza to, że organy administracji są zmuszone do wykorzystywa-
nia w tym zakresie dzia ań faktycznych, g ównie wielostronnych15, nazywa-
nych też dzia aniami o charakterze kooperatywnym. Kooperację tę można ro-
zumieć, jako czynne wype nianie obowiązków czy zadań przez określone pod-
mioty. Ma ona miejsce, gdy wype nienie tego zadania przez jeden lub samo-
istnie dzia ające podmioty jest niemożliwe, albo o wiele trudniejsze16, co
idealnie wpisuje się w istotę zarządzania obszarami Natura 2000. Kooperacja
jest możliwa na dwóch poziomach – horyzontalnym oraz wertykalnym, gdzie
spotykają się si y spo eczne i państwowe17, a także w relacji indywidualnej
lub kolektywnej (która przewiduje występowanie po jednej stronie co naj-
mniej kilku podmiotów, ale także sytuację, w której w procesie decyzyjnym
biorą udzia przedstawiciele organizacji ekologicznych, podmioty zasięgające
informacji czy grupy osób reprezentujących w asne interesy)18.

15 A. B a ś, Prawne formy dzia ania administracji publicznej, [w:] Prawo administracyjne,
red. J. Boć, Wroc aw 2001, s. 339.

16 C. G u s y, Kooperation als staatlicher Steuerungsmodus, „Zeitschrift für Umweltrecht“
2001, z. 1, s. 4.

17 H.-W. R e n g e l i n g, Das Kooperationsprinzip im Umweltrecht, Osnabrücker Rechts-

wissenschaftliche Abhandlungen, Bd. XV, Köln–Berlin–Bonn–München 1988, s. 58 n. oraz
M. G r ü t e r, Umweltrecht und Kooperationsprinzip in der Bundesrepublik Deutschland,

Umwelt- und Technikrecht, Bd. X, Düsseldorf 1990, s. 5.
18 E.-H. R i t t e r, Das kooperative Staat, „Archiv des Öffentlichen Rechts“ 1979,

Bd. 104, s. 396.
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Natomiast kategoria dzia ań faktycznych obejmuje dopuszczalne i niewa-

dliwe dzia ania administracji publicznej uzupe niające dzia ania prawne tej

administracji. Od dzia ań prawnych różnią się one tym, że w ogóle nie są

określone prawem lub są określone w sposób niewyczerpujący, pomijający

takie elementy owych dzia ań, jak warunki ich podejmowania, treść, formę

i tryb, zasady kontroli prawid owości19. Są one jednak podejmowane zawsze

na podstawie i w granicach obowiązującego prawa. Co istotne, choć dzia ania

faktyczne w za ożeniu nie są nakierowane na wywo anie skutków prawnych,

lecz faktycznych, to jednak kszta tują sytuację prawną obywatela i wywo ują

skutki prawne bezpośrednio20 lub pośrednio, a ich efektem mogą być: akt

administracyjny (np. decyzja o środowiskowych uwarunkowaniach) lub umo-

wa cywilna czy umowa publiczna (administracyjna), a także – akt planowa-

nia, w tym plan zadań ochronnych/plan ochrony21. Jak podnoszono wcześ-

niej, sposób prowadzenia gospodarki wodnej, zalesiania, kszta towania prze-

strzeni produkcyjnej gospodarki rolnej, leśnej i rybackiej na obszarze Natura

2000, powinien być określony na etapie projektowania i tworzenia planu

ochrony/zadań ochronnych. W związku z tym organ administracji musi podjąć

dzia ania mieszczące się w formach dzia ań faktycznych w stosowaniu prawa,

do których należą m.in.: ustalenie przez organ administracyjny niektórych

celów i dzia ań (zbieranie informacji, sporządzanie prognoz, zbieranie

propozycji zainteresowanych jednostek organizacyjnych, organizacji spo ecz-

nych itp.) oraz ustalenie przez organ administracji niektórych sytuacji

faktycznych (zbieranie informacji, ocena zebranych informacji oraz podjęcie

wiążącego ustalenia)22. Jest to punkt wyjścia do realizacji dyspozycji normy

art. 28 ust. 3 i 29 ust. 5 u.o.p., z której wynika, że organ administracji ma

19 B a ś, Prawne formy dzia ania administracji, s. 331.
20 A. B a ś, Czynności faktyczne organów administracji publicznej, [w:] Koncepcja

systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 514.
21 Charakter prawny planu zadań ochronnych w zasadzie kwalifikuje go jako akt we-

wnętrzny (akt polityki), de facto jednak wywo uje skutki na zewnątrz struktury administracji

w zakresie ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomości objętych tym planem, zarówno

wprost, jak i poprzez obowiązek uwzględnienia jego postanowień w studium, por. art. 28

ust. 10 p. 5 i 29 ust. 8 p. 4 u.o.p., zob.: D. T r z c i ń s k a, Natura 2000 a ograniczenie

możliwości korzystania z nieruchomości, [w:] Wybrane problemy prawa ochrony środowiska,

red. B. Rakoczy, M. Pcha ek, Warszawa 2010, s. 151. Na temat aktów polityki zob. więcej:

J. J e ż e w s k i, Prawna determinacja aktów planowania przestrzennego, [w:] Między tradycją

a przysz ością w nauce prawa administracyjnego. Księga jubileuszowa dedykowana Profesorowi

Janowi Bociowi, Wroc aw 2009, s. 257.
22 B a ś, Prawne formy dzia ania administracji, s. 331.
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umożliwić zainteresowanym podmiotom udzia w pracach nad planem. Normę

tę, jak się wydaje, należy jednak rozumieć szerzej, „umożliwienie uczest-

nictwa” wed ug wyk adni gramatycznej będzie oznacza o zaledwie dopusz-

czenie do udzia u w pracach nad treścią planu osób zainteresowanych.

Pojawia się jednak pytanie, skąd osoby takie mia yby powziąć wiedzę

o przystąpieniu do tworzenia planu i czy podanie do publicznej wiadomości

jest wystarczająco skuteczną metodą zawiadamiania spo eczeństwa o dzia a-

niach podejmowanych w sprawach dotyczących ich żywotnych interesów23.

Dlatego należy jednak za ożyć podjęcie przez organy administracji dodat-

kowej aktywności w ramach dzia ań faktycznych o charakterze dodatkowych

dzia ań informacyjnych. Ze względu na fakt, że dzia ania te mają znaczny

wp yw na sposób gospodarowania nieruchomościami (a tym samym na prawo

w asności), należy przyjąć metodę imiennego informowania przysz ych adre-

satów planu o fakcie przystąpienia do jego tworzenia24, choć rodzi to

kolejne pytanie o sposób klasyfikacji, kogo uznać za adresata takiego planu.

W odniesieniu do oceny przysz ych adresatów norm, należy zaproponować

określenie ich grona w sposób maksymalnie szeroki. Co do zasady będą nimi

w aściciele/użytkownicy wieczyści gruntów objętych planem, lecz pojęcie to

trzeba poddać szerszej interpretacji. Przede wszystkim uznać należy, że

adresatami są nie tylko osoby będące w aścicielami lub użytkownikami grun-

tów po ożonych na obszarze Natura 2000, ale także nieruchomości mieszczą-

cych się w zasięgu oddzia ywania tych środków ochronnych (np. gruntów

sąsiadujących25 z obszarem Natura 2000 czy po ożonych w dole rzeki)26.

Za takie podmioty per analogiae należy uznać także wieloletniego posiadacza

23 Tamże.
24 Potwierdzeniem takiego ujęcia są np. dobre praktyki wypracowane przez Europäischer

Biotopverbund Natura 2000 – http://www.stmugv.bayern.de/umwelt/naturschutz/natura2000/

management.htm. Omówione szczegó owo przez A. Ha adyj w e-szkoleniu Ochrona obszarów

Natura 2000 i gospodarowania na nich w świetle obowiązującego prawa, http://natura2000.

org.pl/e-szkolenia/e6-ochrona-obszarow-natura-2000-i-gospodarowanie-na-nich-w-swietle-

obowiazujacego-prawa/udzial-spoleczenstwa-w-ustanawianiu-planow-ochrony-przyklady-dobrych-

praktyk
25 „Pojęcie dzia ka sąsiednia jest rozumiane jako dzia ka po ożona w pobliskim, okolicz-

nym sąsiedztwie dzia ki, na której ma być realizowane zamierzenie inwestycyjne, i obejmuje

ono zarówno dzia ki bezpośrednio przylegające do dzia ki podlegającej zainwestowaniu, jak

dzia ki ościenne”. Por. Kol. Odwo. 2434/04/A.
26 Por. orzecznictwo w zakresie określania stron w postępowaniu w sprawie oceny oddzia-

ywania na środowisko, np. WSA w Kielcach, II SA/Ke 361/09, WSA w odzi II SA/ d

301/08.
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samoistnego nieruchomości sąsiedniej27 oraz w adającego nieruchomością,

posiadającego inne prawa rzeczowe, swoim zakresem zbliżone do prawa w as-

ności28. Tak szerokie definiowanie podmiotów mogących być adresatami

planu zadań ochronnych, jest szczególnie istotne w kontekście skompliko-

wanych stosunków rolnych w Polsce.

Drugą kwestią jest sposób dokonywania wspólnych ustaleń co do przy-

sz ych dzia ań ochronnych, co pozwala przejść do analizy sposobów i metod

uspo eczniania projektowanych planów. Pomocne w tym zakresie jest omó-

wienie przyk adów dobrych praktyk w tym zakresie, aby w dalszej części

opracowania na ich podstawie wskazać wymagania, jakim musi sprostać

proces umożliwienia zainteresowanym udzia u w pracach nad tworzeniem

planu, by uznać go za spe niający wymogi szerokiego uspo ecznienia.

W Niemczech, podobnie jak w Polsce, po wyznaczeniu obszarów ptasich

i siedliskowych rozpoczęto proces przygotowywania planów ochrony. Euro-

päischer Biotopverbund Natura 2000 (Europejski Związek Biotopów Natura

2000) przyją i wdraża koncepcję przygotowania planów ochrony przy okrą-

g ym stole29. Przed rozpoczęciem spotkań wypracowano schemat określają-

cy: kto i na jakich zasadach bierze w nich udzia , jakie uprawnienia mają

uczestnicy i jak zapadają rozstrzygnięcia, a także uzgodniono kwestie pro-

ceduralne – liczbę rund spotkań, ich charakter i konsekwencje oraz podmioty

zobowiązane (uprawnione) do podjęcia końcowego rozstrzygnięcia w sprawie.

Celem takich dzia ań jest wczesne i intensywne w ączenie wszystkich zainte-

resowanych w tworzenie planu, ponieważ jest ono niezbędne dla zaakcepto-

wania środków ochrony i ich efektywnego wdrażania.

Udzia w okrąg ym stole mogą wziąć w aściciele i użytkownicy gruntów,

w adze gmin, powiatów, związki komunalne oraz organizacje ochrony przyro-

dy, a także wyspecjalizowane organy administracji publicznej (np. admini-

stracji leśnej). Zasadniczo każdy w aściciel gruntu może wziąć udzia w obra-

dach, ale im większa grupa uczestników, tym trudniejsza staje się dyskusja;

w celu osiągnięcia optymalnej wspó pracy, zak ada się ograniczenie udzia u

zainteresowanych, np. poprzez wybór przedstawicieli lub organizację grup

tematycznych.

27 Por. wyrok WSA w Warszawie, IV SA/Wa 916/06.
28 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 14 września 2005 r., II SA/Bd 758/04.
29 http://www.stmugv.bayern.de/umwelt/naturschutz/natura2000/management.htm
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Uspo ecznianie wygląda następująco: projekty planów ochrony są przygo-

towane przez fachowców, a następnie stają się podstawą dyskusji podczas

jawnych obrad okrąg ego sto u. Zasadniczo celem okrąg ego sto u jest zna-

lezienie ustaleń spe niających wymogi prawa, przy jednoczesnym uwzględ-

nieniu interesów spo ecznych i gospodarczych w aścicieli i użytkowników

gruntów. Okrąg y stó jest organizowany przez w aściwe w adze, które usta-

lają terminy i porządek obrad, zapraszają i informują uczestników, przygo-

towują dokumentację. Dodatkowo podczas dużych spotkań można powo ać

moderatora, np. wspó pracownika w adz. Zasadniczo zak ada się organizację

jednego okrąg ego sto u dla każdego obszaru Natura 2000, ale w przypadku

dużych albo szczególnie skomplikowanych obszarów zasadne jest podzielenie

obrad, tak by więcej zagadnień można by o omówić z większą liczbą uczest-

ników. I na odwrót – w ramach jednego okrąg ego sto u można omówić pla-

ny kilku obszarów, jeśli są one ma e, a ich struktury – podobne.

Pierwsze spotkanie powinno zostać wyznaczone po sporządzeniu inwenta-

ryzacji przyrodniczej i przygotowaniu map, obejmujących planowany obszar.

Do zainteresowanych powinny wówczas trafić informacje o podstawach praw-

nych i celach ochrony w ramach sieci Natura 2000 oraz o przysz ych obra-

dach okrąg ego sto u. Zanim rozpoczną się obrady, organizuje się spotkanie

informacyjne w celu wyjaśnienia pytań i wątpliwości. Zainteresowanych

informuje się imiennie i pisemnie. Następnie dokonuje się wyboru przed-

stawicieli, którzy wypracowują takie postanowienia planu ochrony, które –

realizując cele, dla których powo any zosta obszar Natura 2000 – jedno-

cześnie są atwiejsze do zaakceptowania przez w aścicieli i użytkowników

gruntów, np. dotyczące prowadzenia gospodarki rolnej, leśnej czy rybackiej.

Zaletą okrąg ego sto u jest możliwość dyskusji w adz i uczestników na tym

samym poziomie, dzięki czemu uzasadnione (merytoryczne) uwagi i wska-

zówki są brane pod uwagę. Okrąg y stó umożliwia dyskusję i wypracowanie

najlepszych rozwiązań, nie mogą one jednak być podejmowane większością

g osów – ostatecznie decyzję podejmują w aściwe w adze.

Innym przyk adem szerokiego uspo eczniania jest pierwszy przyjęty

w Polsce plan zadań ochronnych dla obszaru Natura 2000 Murawy w Hać-

kach30, przyjęty zarządzeniem Regionalnego Dyrektora Ochrony Środowiska

w Bia ymstoku 20 grudnia 2010 r.31 W tworzenie planu zadań ochronnych

30 http://www.rdos.eu/hacki-plany.shtml
31 Zarządzenie Nr 36/10 Regionalnego Dyrektora Ochrony Środowiska w Bia ymstoku

z dnia 20 grudnia 2010 r. w sprawie ustanowienia planu zadań ochronnych dla obszaru Natura

2000 Murawy w Haćkach (PLH200015).
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zosta y zaangażowane różne osoby reprezentujące organy administracji32,
organizacje reprezentujące rolników33 i organizacje ekologiczne34 oraz
specjaliści35. Stworzono Zespó Lokalnej Wspó pracy i określono organi-
zację procesu komunikacji z różnymi grupami interesu. W sk ad Zespo u
Lokalnej Wspó pracy wesz y osoby i podmioty, które prowadzą i są zainte-
resowane prowadzeniem dzia alności w obrębie obszaru Natura 2000 Murawy
w Haćkach. Zespó Lokalnej Wspó pracy prowadzi prace nad opracowaniem
projektu planu zadań ochronnych dla przedmiotowego obszaru podczas cyklu
spotkań dyskusyjnych, pod przewodnictwem Koordynatora Projektu Planu.
Ustalono harmonogram prac, ilość spotkań oraz sposób komunikacji ze spo-
eczeństwem (w tym: foldery, materia y informacyjne i seminarium). Wszelkie
materia y dotyczące przebiegu i postępów prac nad planem zadań ochronnych
publikowane by y sukcesywnie na stronie internetowej RDOŚ w Bia ymstoku,
przez którą można by o zg aszać uwagi oraz wnioski podczas ca ego procesu
planistycznego. Do wszystkich w aścicieli gruntów prywatnych rozes ano
także informację o pracach nad planem zadań ochronnych, korzystając
z poczty. Tych z w aścicieli gruntów, którzy wyrazili taką wolę, informowano
następnie pocztą tradycyjną lub elektroniczną o przebiegu prac i o kolejnych
spotkaniach dyskusyjnych.

4. PRZES ANKI I SKUTKI PRAWNE

WYKORZYSTANIA DZIA AŃ FAKTYCZNYCH

W PROCESIE USPO ECZNIANIA PLANÓW ZADAŃ OCHRONNYCH

Powyższe omówienie pokazuje, że tworzenie i przyjmowanie planów zadań
ochronnych w drodze szerokiego uspo ecznienia może wywo ać pozytywne
efekty, jednakże o tyle, o ile zapewnione są pewne warunki brzegowe. Jak

32 Nadleśnictwo Bielsk; Urząd Gminy Bielsk Podlaski, Starostwo Powiatowe w Bielsku
Podlaskim, Wojewódzki Zarząd Zarządu Melioracji i Urządzeń Wodnych w Bia ymstoku;
Regionalna Dyrekcja Lasów Państwowych w Bia ymstoku, Agencja Nieruchomości Rolnych
w Suwa kach.

33 Powiatowy Zespó Doradztwa Rolniczego w Bielsku Podlaskim, Podlaska Izba Rolnicza
w Bia ymstoku.

34 Organizacje ekologiczne: Towarzystwo Ochrony Siedlisk „ProHabitat”; Towarzystwo
„Haj”.

35 Wydzia Biologii Uniwersytetu Warszawskiego, Instytut Biologii Uniwersytetu
w Bia ymstoku, Bia owieska Stacja Geobotaniczna Uniwersytetu Warszawskiego.
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się wydaje, należą do nich przede wszystkim wcześniejsze ustalenia dotyczące

przygotowania i prowadzenia samego procesu szerokiego uspo eczniania. Do

podstawowych trzeba zaliczyć następujące za ożenia:

– inicjatywa szerokiego uspo eczniania powinna wyjść od w adz;

– niezbędne jest przygotowanie dokumentacji (np. inwentaryzacji przyrod-

niczej) i wczesne powiadomienie potencjalnie zainteresowanych uczestników;

– konieczne jest spotkanie informacyjne poprzedzające obrady;

– przed rozpoczęciem obrad należy: uzgodnić kwestie proceduralne – po-

wo ać mediatora mającego zarówno wiedzę techniczną, jak i umiejętność pro-

wadzenia dialogu (soft skills), odgórnie ustalić sposób wyboru reprezentantów

stron oraz liczbę rund spotkań i ich tematykę; powo ać komitet monitorujący

wdrażanie ustaleń okrąg ego sto u;

– potrzebne jest ustalenie, że obrady będą prowadzone bez publiczności

(by nie dopuścić do usztywnienia stanowisk);

– konieczne jest pouczenie zainteresowanych o skutkach ustaleń dla spo-

eczności lokalnej i organizacji pozarządowych biorących udzia w obradach;

– przyjęcie planu następuje aktem w adczym (rozporządzenie MŚ lub za-

rządzenie RDOŚ), który jednak powinien uwzględniać ustalenia wypracowane

we wspó pracy z zainteresowanymi36.

Najistotniejszy z punktu widzenia skuteczności dzia ań faktycznych podej-

mowanych przez organ administracji, wydaje się ostatni punkt, związany ze

sposobem gwarantowania, że wypracowane przez strony ustalenia rzeczywiś-

cie znajdą odzwierciedlenie w przyjętym przez w adze publiczne rozstrzyg-

nięciu. Pomocne w tym zakresie jest przyjęcie koncepcji porozumienia admi-

nistracyjnego. Zdaniem Z. Niewiadomskiego przyrzeczenie administracyjne

jest oświadczeniem woli organu administracji publicznej, w którym ten organ

zobowiązuje się do konkretnego zachowania się w przysz ości – czyli wyda-

nia zarządzenia o określonej treści. Wed ug J. Zimmermanna przyrzeczenie

administracyjne polega na zobowiązaniu się do dokonania pewnej czynności

przez organ administracji, a na straży jego dotrzymania stoi zasada ochrony

zaufania obywateli do państwa37. Jako alternatywę można przyjąć zastąpie-

nie aktu w adczego (zarządzenia) konsensualną formą dzia ania administracji

publicznej (umowa administracyjna), co jest już praktykowane w innych kra-

36 Ca ość za: A. H a a d y j, Partycypacja spo eczna w ochronie środowiska na przy-

k adzie Okrąg ego Sto u dla Rospudy, [w:] Udzia spo eczeństwa w zintegrowanej ochronie

środowiska, red. H. Lisicka, Wroc aw 2010, s. 133 n.
37 J. Z i m m e r m a n n, Prawo administracyjne, Kraków 2006, s. 353.
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jach UE38, lecz wymaga oby znacznych zmian w prawodawstwie oraz może

budzić wątpliwości co do należytego zabezpieczenia interesów tych uczest-

ników, których oczekiwania i postulaty nie zosta yby uwzględnione.

PODSUMOWANIE

Podsumowując należy podkreślić, że w doktrynie docenia się rolę dzia ań

kooperatywnych o powtarzalnym charakterze dotyczących rodzajowo jedno-

rodnych dziedzin, które stają się dzięki tej powtarzalności elementem polityki

administracyjnej państwa39. Wynika z tego przyjęcie względnie sta ego kie-

runku dzia ania, wiązki celów wyrażonych zadaniami oraz względnie sta ych

środków i sposobów ich osiągania z jednej strony, oraz świadomego oddzia y-

wania obywateli i ich grup na administrację publiczną – z drugiej. Wyrazem

takiego przekonania jest także projekt realizowany aktualnie przez Generalną

Dyrekcję Ochrony Środowiska, zmierzający do wypracowania dobrych prak-

tyk i wsparcia procesów uspo eczniania planów zadań ochronnych40. Po-

twierdza to, że obszar imperium administracyjnego, czyli dzia ań o charak-

terze w adczym, zmniejsza się na rzecz instytucji o charakterze mediacyjnym,

ugodowym, porozumiewawczym, arbitrażowym, umownym, czyli na rzecz in-

stytucji, które zak adają rodzaj równowagi si między organem administracji

a obywatelem w miejsce jednostronności i dominacji41, co ma ten skutek,

że formy w adcze i niew adcze dzia ania administracji nie są traktowane jako

rywalizujące ze sobą, lecz jako komplementarne, sk adające się na możliwość

osiągnięcia efektywności administracji publicznej42. Takie ujęcie doskonale

38 Por. zw aszcza: W. R a d e c k i, Prawna ochrona przyrody w Polsce, Czechach i na

S owacji. Studium prawnoporównawcze, Warszawa 2010, passim.
39 K. K o s o w s k a, J. u k a s i e w i c z, Rola nieformalnych porozumień w proce-

sie alternatywnych sposobów rozstrzygania sporów, [w:] Arbitraż i mediacja. Praktyczne aspekty

stosowania przepisów. Materia y z Konferencji Naukowej, Iwonicz Zdrój, 18-20 października

2007 r., Rzeszów 2007, s. 179.
40 Szczegó y na http://www.gdos.gov.pl/ProjectCategories/viewProject/8/2/0/Plany_zadan_

ochronnych
41 T. G ó r z y ń s k a, Poszukiwanie konsensusu w miejsce jednostronności, czyli admi-

nistracja inaczej, [w:] Prawo do dobrej administracji. Materia y ze Zjazdu Katedr Prawa

i Postępowania Administracyjnego, Warszawa-Dębe, 23-25 września 2002 r., Warszawa 2003,

s. 371.
42 K o s o w s k a, u k a s i e w i c z, Rola nieformalnych porozumień w procesie

alternatywnych sposobów rozstrzygania sporów, s. 174.
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odzwierciedla regulację prawną przyjętą w u.o.p., zgodnie z którą plan zadań

ochronnych dla obszaru Natura 2000 przyjmuje w drodze zarządzenia organ

odpowiedzialny za monitorowanie obszaru Natura 2000, lecz sama treść tego

zarządzenia powstaje we wspó pracy z samymi zainteresowanymi, tj. podmio-

tami objętymi skutkami oddzia ywania planu.
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M. Pcha ek, Warszawa 2010.
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ACTUAL ACTIONS IN THE LAW OF ENVIRONMENTAL PROTECTION
ON THE EXAMPLE OF SOCIALIZING THE PLANS

OF PROTECTION OBJECTIVES FOR THE NATURA 2000 AREAS

S u m m a r y

The creation of the Natura 2000 network of protected areas in Poland results in the
necessity of establishing plans of protection objectives and plans of protection for them as
basic instruments serving the ways of administering these areas. Both the procedure of
establishing them and the legal consequences of their binding force concern the owners and
the holders of the lands and influence the form of farming, forestry and fishing. The basic
instrument making it possible to efficiently carry out those plans is their broad socialization
that assumes the shape of cooperative actual actions that requires defining the minimum terms
of both their efficiency and congruity with the law.

Translated by Tadeusz Kar owicz

S owa kluczowe: dzia ania faktyczne, udzia spo eczeństwa, plan zadań ochronnych, Natura
2000.

Key words: actual actions, participation of the society, plan of protective objectives, Natura
2000.


