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Szanowny Panie Ministrze

Do Rzecznika Praw Obywatelskich wptynety liczne wnioski, zaréwno od podmiotow
indywidualnych, jak réwniez jednostek samorzadu terytorialnego, dotyczace uregulowan
prawnych procedury tworzenia obszaréw Natura 2000.

Na wstepie podnie$¢ nalezy, iz przepisy prawa Unii Europejskiej, w tym przede wszystkim
Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych
oraz dzikiej fauny i flory (Dz.U.UE L z dnia 22 lipca 1992 r.) pozostawiaja pewna swobodg
Panstwu Cztonkowskiemu w zakresie ustalenia szczegdtowej procedury tworzenia obszaréw Natura
2000. Przepisy wspomnianej dyrektywy maja zatem w tym zakresie charakter jedynie ramowy,
uwzgledniajac szczegdtowa, specyfike procedury zglaszania listy obszaréw Komisji Europejskiej
(por. art. 3 i 4 dyrektywy).

Zgodnie z brzmieniem art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody
(Dz. U. Nr 92, poz. 880 ze zm.), Minister wtasciwy do spraw Srodowiska opracowuje projekt listy
obszarow Natura 2000, zgodnie =z przepisami prawa Unii Europejskiej. Projekt,
ten wymaga zasiggnigcia opinii wlasciwych miejscowo rad gmin, przy czym nieztozenie opinii
w terminie 30 dni od dnia otrzymania projektu uznaje si¢ za brak uwag. Ponadto, zgodnie
z brzmieniem art. 28 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody, wyznaczenie obszaru Natura 2000, zmiana
jego granic lub likwidacja nastgpuje w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw rolnictwa,
ministrem wtasciwym do spraw rozwoju wsi i z ministrem wtasciwym do spraw gospodarki
wodnej, w drodze rozporzadzenia ministra wtasciwego do spraw $rodowiska, ktore okre$la nazwe,
potozenie administracyjne, obszar i mape obszaru, cel i przedmiot ochrony oraz sprawujacego
nadzoér nad obszarem. Minister wtasciwy do spraw Srodowiska, wydajac rozporzadzenie, kieruje si¢
rzeczywistym stanem siedlisk przyrodniczych oraz gatunkow roslin i zwierzat.

Juz w tym miejscu Rzecznik chciatby podniesé, iz uzyte okre$lenie ,,Projekt listy" nie

precyzuje w dostatecznym stopniu, czy chodzi tu o projekt samego wykazu zamierzonych obszaréow



Natura 2000, bez wskazania ich potozenia, celu i przedmiotu ochrony. Nie jest trudno dostrzec, ze
tak pojmowany projekt listy moégliby by¢ rozwiazaniem bezwartosciowym, bowiem nie znajac
doktadnej lokalizacji projektowanego obszaru Natura 2000, a takze celu i przedmiotu ochrony, rada
gminy nie bytaby w stanie sformulowaé rzetelnej opinii. Takie nieprecyzyjne rozwiazanie
ustawowe w ocenie Rzecznika nie spetnia kryteridw przyzwoitej legislacji.

Utworzenie obszaru Natura 2000, ktéry jest jedna z form ochrony przyrody, co prawda
nie przekresla mozliwosci podejmowania dziatalnosci inwestycyjnej na tym terenie, jednakze
w pewnych warunkach moze stanowic¢ jej powazne utrudnienie. Zgodnie bowiem z brzmieniem art.
33 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody, zabrania si¢ podejmowania dziatann mogacych w znaczacy
sposdb pogorszy¢ stan siedlisk przyrodniczych oraz siedlisk gatunkéw roslin i zwierzat, a takze w
znaczacy sposob wptynaé negatywnie na gatunki, dla ktérych ochrony zostal wyznaczony obszar
Natura 2000. A zatem tylko takie inwestycje, ktére w sposéb znaczacy moga wptynaé na gatunki
obszaru Natura 2000 nie uzyskaja zgody wtasciwych organdéw. Natomiast inne przedsigwzi€cia,
ktore nie sa bezposrednio zwiazane z ochrong obszaru Natura 2000 lub nie wynikaja z tej ochrony,
wymagaja uprzedniego przeprowadzenia postgpowania w sprawie oceny oddziatywania na
srodowisko, na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony
srodowiska (t. j. Dz. U. 2008 r. Nr 25, poz. 150). Powyzsze nie wyklucza zatem a priori uzyskania
zgody na realizacje przedsiewziecia, jednakze nastepuje to zawsze po uprzednim upewnieniu sie
przez wtasciwy organ, iz nie bedzie ono znaczaco negatywnie oddzialywaé na obszar Natura 2000.
Uzyskanie takiej zgody nastepuje w formie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach

przedsiewziecia.

W przedstawionym wyzej kontekscie, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich
ustawodawca przyznal zbyt szczupte uprawnienia w ramach wspdtdziatania organom jednostek
samorzadu terytorialnego w procedurze tworzenia obszaru ochrony Natura 2000. Polegaja one
jedynie na mozliwo$ci opiniowania projektu, ktéra i tak nie ma charakteru obligatoryjnego. Opinia,
w przeciwienstwie do uzgodnienia, nie ma charakteru wiazacego i nie musi by¢ respektowana przez
organ podejmujacy rozstrzygniecie w sprawie. Ponadto, nawet w przypadku odstapienia w wyniku
negatywnej opinii od zamiaru utworzenia obszaru Natura 2000, rada gminy nie musi by¢ o tym
poinformowana.

Szczegdlna watpliwo$¢ budzi réwniez kwestia, czym powinna kierowaé si¢ rada gminy
zajmujac stanowisko w tej sprawie. Wydaje sie, iz jej stanowisko powinno by¢ determinowane
trescia, miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, skoro jest on obowiazujacym na
terenie jednostki samorzadu terytorialnego aktem prawa miejscowego. W tej sytuacji pojawia sie
kolejna watpliwo$¢, czy dopuszczalne jest utworzenie wspomnianego obszaru wbrew tresci planu

miejscowego, bowiem ustawa o ochronie przyrody nie zawiera zadnego rozwiazania tej kwestii w
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odroznieniu od pozostalych form obszarowej ochrony przyrody, gdzie przewidziano daleko
posuniete obowiazki w zakresie wspdtdziatania organdw planowania przestrzennego z organami
ochrony przyrody (zob. art. 10 ust. 6, art. 16 ust. 7, art. 23 ust. 5), dotyczace koniecznosci
uwzgledniania w aktach planowania przestrzennego skutkéw wynikajacych z utworzenia dangj
formy ochrony. W tym miejscu podnies$¢ nalezy, iz ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) zaklada, ze w toku
podejmowanych na jej podstawie dziatan planistycznych nalezy zwtaszcza uwzglednia¢ wymagania
ochrony srodowiska (por. art. 1 ust. 2 pkt 3, art. 10 ust. 1 pkt 9). Oznacza to, iz system planowania
przestrzennego musi respektowad istniejace formy ochrony przyrody, natomiast brak jest w obu
cytowanych wyzej aktach prawnych rozwiazania odwrotnego. Skoro miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa migjscowego, powszechnie obowiazujacym na
danym terenie, to brak jest podstaw, by wytaczaé jego rozwiazania w drodze rozporzadzenia
ministra wtasciwego do spraw Srodowiska. Skoro bowiem ustawodawca nie zdecydowat si¢ na
rozwiazania wyraznie wytaczajace konstrukcj¢ planowania i zagospodarowania przestrzennego, tak
jak to miato miejsce na gruncie nieobowiazujacego w chwili obecnej art. 10 ustawy z dnia 10
kwietnia 2003 r. o szczegllnych zasadach przygotowywania i realizacji inwestycji w zakresie drog
krajowych (Dz. U. Nr 80, poz. 721 ze zm.), to mozna stwierdzi¢, ze zachowuja one moc wiazaca

roéwniez w procedurze tworzenia obszarowych oraz indywidualnych form ochrony przyrody.

Szczegdlnie niekorzystna sytuacja moze zachodzi¢ w przypadku objecia wickszosci
powierzchni jednostki samorzadu terytorialnego zasiggiem obszaru ochrony Natura 2000,
ograniczy¢ to moze w najbardziej skrajnych przypadkach zdolnos¢ i perspektywy rozwoju, skazujac
niejako taka jednostke samorzadu na brak atrakcyjnosci inwestycyjnej i wegetacje bez zadnej
rekompensaty ze strony Panstwa. Nie moze bowiem by¢ uznane za taka rekompensate mozliwos¢
uzyskania srodkdw pomocowych w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-
2013. Polegaja one bowiem jedynie na udzielaniu rekompensat producentom rolnym, ktdrych
dziatalno$¢ rolnicza jest ograniczana w zwiazku z zakazem podejmowania dziatan mogacych
w istotny sposob pogorszy¢ stan siedlisk przyrodniczych oraz siedlisk gatunkow roSlin i zwierzat,
a takze w istotny sposdb wptynaé negatywnie na gatunki, dla ktérych ochrony zostat wyznaczony

obszar Natura 2000.

W ocenie Rzecznika, uszczuplenie kompetencji gminy, jako podstawowej jednostki
samorzadu terytorialnego Panstwa, moze budzi¢ przede wszystkim watpliwosci na gruncie
wzrocoéw konstytucyjnych wywiedzionych z art. 5 i art. 166 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

W polskim systemie prawa ochrona przyrody stanowi jedna z konstytucyjnie chronionych
wartosci w ramach ogdlniejszego pojecia, jakim jest ochrona §rodowiska. Zasadnicza role odgrywa

tutaj przywolany art. 5 Konstytucji, ktéry sytuuje ochron¢ $rodowiska i zréwnowazony rozwdj
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posrod fundamentalnych wartosci stanowiacych podstawy ustroju panstwa. Natomiast zgodnie z art.
166 Konstytucji zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa
wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne.

Nie podlega dyskusji, ze jednostki samorzadu terytorialnego powinny mieé rozlegte
kompetencje w pewnych dziedzinach na swych terytoriach, by mdc efektywnie zaspokajaé te
zadania. Z drugiej strony ochrona $rodowiska, w tym ochrona przyrody, oprécz wymiaru lokalnego
ma rowniez wymiar ogdlnokrajowy, a nawet jak jest to wtasnie w przypadku obszaréow NATURA
2000 ogdlnoeuropejski i w tym zakresie nalezy do panstwa. Polityka ochrony $rodowiska musi by¢
prowadzona wielopoziomowo na poszczegdlnych szczeblach samorzadu terytorialnego oraz na
szczeblu centralnym. Do ustawodawcy nalezy w szczegélnosci stworzenie odpowiednich ram
prawnych, ktére z jednej strony zapewnia niezbedna samodzielno$¢ jednostkom samorzadu
terytorialnego w tej dziedzinie oraz skuteczne zaspokajanie potrzeb mieszkancéw tych jednostek,
a z drugiej strony zapewnia przestrzeganie podstawowych wartosci konstytucyjnych oraz ochrong
interesow ogdlnonarodowych. Ustawodawca, okre$lajac kompetencje jednostek samorzadu
terytorialnego w dziedzinie ochrony $rodowiska, musi zatem starannie wywazy¢ interesy
ogolnokrajowe i interesy lokalne oraz rozdzieli¢ kompetencje poszczegdlnych szczebli samorzadu
terytorialnego i administracji rzadowej, (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 marca

2007 r. K 54/05, publ. OTK-A 2007/3/25).

W omawianym wyzej konteks$cie warto podkresli¢ rowniez, iz Trybunat Konstytucyjny
w uzasadnieniu jednego ze swych orzeczen stwierdzit, iz ,,wladze publiczne sa bowiem przede
wszystkim zobowiazane do prowadzenia polityki zapewniajacej bezpieczenstwo ekologiczne
wspotczesnemu i przysztym pokoleniom (art. 74 ust. 1). Sformutowanie to ma charakter typowy dla
okreslenia zadan (zasad polityki) panstwa, nie rodzi natomiast bezposrednio jakichkolwiek praw
podmiotowych po stronie jednostki. Pojecie ,,bezpieczenstwo ekologiczne" nalezy rozumiec jako
uzyskanie takiego stanu srodowiska, ktoéry pozwala na bezpieczne przebywanie w tym $rodowisku i
umozliwia korzystanie z tego $rodowiska w sposéb zapewniajacy rozwdj cztowieka. Ochrona
srodowiska jest jednym z elementéw ,bezpieczenstwa ekologicznego", ale zadania wladz
publicznych sa szersze - obejmuja tez dziatania poprawiajace aktualny stan $rodowiska i
programujace jego dalszy rozwdj. Podstawowa metoda uzyskania tego celu jest - nakazane przez
art. 5 Konstytucji - kierowanie si¢ zasada zrownowazonego rozwoju, co nawiazuje do ustalen
miedzynarodowych, w szczegdlnosci konferencji w Rio de Janeiro w 1992 r. (por. J. Bo¢, [w:]
Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., pod red. J. Bocia,
Wroctaw 1998, s. 24 i nast.). W ramach zasad zréwnowazonego rozwoju miesci si¢ nie tylko
ochrona przyrody czy ksztattowanie tadu przestrzennego, ale takze nalezyta troska o rozwdj

spoteczny i cywilizacyjny, zwiazany z Kkoniecznoscia budowania stosownej infrastruktury,
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niezbednej dla - uwzgledniajacego cywilizacyjne potrzeby - zycia czlowieka i poszczegdlnych
wspolnot. Idea zréwnowazonego rozwoju zawiera wigc w sobie potrzebe uwzglednienia réznych
wartosci konstytucyjnych i stosownego ich wywazenia" (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 6 czerwca 2006 r. sygn. K 23/05, publ. OTK-A 2006/6/62).

Ostatnim nie mniej waznym problemem dostrzezonym przez Rzecznika w procedurze
tworzenia form ochrony przyrody Natura 2000 jest rozwiazanie przyjete na gruncie przepisu art. 33
ust. 2 ustawy o ochronie przyrody. Otdéz omowiony wyzej zakaz podejmowania dziatan mogacych
znaczaco pogorszy¢ stan chronionych w ten sposéb siedlisk oraz mogacych negatywnie wplywaé na
gatunki, dla ktérych wyznaczono obszar, stosuje si¢ odpowiednio do projektowanych obszaréw
Natura 2000, znajdujacych si¢ na liScie sporzadzonej przez ministra wlasciwego do spraw
srodowiska, do czasu odmowy zatwierdzenia albo zatwierdzenia tych obszaréw przez Komisje
Europejska, jako obszary Natura 2000 i ich wyznaczenia w drodze rozporzadzenia ministra
wtasciwego do spraw Srodowiska.

Przede wszystkim projekt wspomnianej wyzej listy nie podlega obowiazkowi jakiejkolwiek
promulgacji, podobnie jak stanowisko Komisji Europejskiej. Konstrukcja wspomnianego przepisu
zatem wprowadza zakazy, ktére co prawda skierowane sa przede wszystkim do organéw
administracji publicznej wlasciwych do podejmowania rozstrzygnie¢ okreslajacych dozwolony
sposdb wykorzystania terenu. Wspomniana lista w ogdle nie musi by¢ znana bezposrednio
zainteresowanym (n.p. wiascicielom nieruchomos$ci) ani organom wlasciwym w sprawie
podejmowania rozstrzygnie¢ dotyczacych przeznaczenia terenu w sposob kolidujacy z celami
zamierzonej ochrony. Zatem poczatkowym momentem obowiazywania zakazu wynikajacego
z art. 33 ust. 2 ma by¢ samo powstanie listy, nawet przed wystapieniem do rad gmin o wyrazenie
opinii. Nie istnieja zadne mechanizmy zapewniajace jawno$¢ wspomnianej listy w stosunku
do tych, ktérych moglaby ona dotyczy¢ (m. in. witascicieli nieruchomo$ci zainteresowanych

podjeciem okreslonej dziatalno$ci mogacej kolidowaé z projektowanym obszarem Natura 2000).

Brak jest jakichkolwiek podstaw by zaktadaé, ze wspomniana lista moze by¢ uwazana za
obowiazujace powszechnie prawo w rozumieniu art. 7 konstytucji oraz art. 6 k.p.a. Mozliwos¢ taka
wyklucza wyraznie brzmienie art. 87 i nast. Konstytucji. Odrgbny problem stanowi relacja
pomiedzy decyzjami administracyjnymi wydanymi przed sporzadzeniem wspomnianej listy,
ktérych realizacja moze powodowaé powstanie negatywnych skutkéw dla projektowanego obszaru
Natura 2000. Nie istnicje bowiem jakakolwiek podstawa prawna, ktéra moglaby prowadzié
do utraty mocy wspomnianych decyzji, czy tez ich wykonalnosci. Nie jest rowniez do konca jasne
jak rozumie¢ réwniez zakaz podejmowania dziatan, a w szczegdlnosci czy chodzi tutaj
o rozpoczecie dziatalno$ci, czy tez podjgcie rozstrzygniccia  pozwalajacego na powstanie

negatywnych skutkdw. Znane sa natomiast rozwiazania wyst¢pujace na gruncie innych ustaw



pozwalajace na unikniecie podobnych watpliwosci (por. mozliwos¢ zawieszenia postgpowania
w przypadku zamiaru podjecia dziatan planistycznych - art. 58 i art. 62 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym).

Wskazane wyzej problemy w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich prowadza do wniosku,
7ze aktualny model tworzenia obszaréw ochrony Natura 2000 pozostaje w kolizji z zasadami
konstytucyjnymi, a zwtaszcza z zasada demokratycznego panstwa prawnego, zaufania do panstwa
ijego organdéw, a nadto zmierza do nadania charakteru powszechnie obowiazujacego czynnos$ciom
technicznym ministra wtasciwego do spraw ochrony $rodowiska, wprowadzajac niejawne zakazy o
charakterze powszechnie obowiazujacym.

W zwiazku z powyzszym zwracam si¢ do Pana Ministra z prosba o rozwazenie
podniesionych argumentéw oraz zajecie stanowiska w poruszonych przeze mnie kwestiach.
W szczegdlnosci prosze o poinformowanie mnie, czy Pan Minister podziela stanowisko Rzecznika
Praw Obywatelskich odno$nie koniecznosci zapewnienia zgodno$ci procedur zwiazanych

z tworzeniem obszaréw Natura 2000 z wyzej wymienionymi wzorcami konstytucyjnymi.
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