ADAM NIEWIADOMSKI'

Europejska Sie¢ Ekologiczna Natura 2000
a zrbwnowazony rozwoj obszarow wiejskich

Europejska Sie¢ Ekologiczna Natura 2000 powigzana jest scisle z ideg zréw-
nowazonego rozwoju. Co prawda, polski ustawodawca w ustawie z dnia 16 kwiet-
nia 2004 r. o ochronie przyrody? wskazuje jedynie na definicj¢ integralnosci obszaru
Natura 2000 jako spdjnosci czynnikéw strukturalnych i funkcjonalnych warunku-
jacych zréwnowazone trwanie populacji gatunkéw i siedlisk przyrodniczych, dla
ochrony ktérych zaprojektowano lub wyznaczono obszar Natura 2000, ale wyktad-
nia systemowa prawa pozwala dostrzec koegzystowanie Natury 2000 oraz zréwno-
wazonego rozwoju obszaréw wiejskich.> Zréwnowazone trwanie populacji i gatun-
kéw siedlisk przyrodniczych okreslone w ustawie o ochronie przyrody jest czescig
idei zrbwnowazonego rozwoju. To wspdlistnienie przejawia si¢ na wszystkich po-
ziomach legislacji zwiazanej z Naturg 2000, zaré6wno w planach ochronnych, wpro-
wadzanych rozporzadzeniem Ministra Srodowiska, jak tez w planach zadari ochron-
nych, obowigzujacych na podstawie zarzadzenia regionalnego dyrektora ochrony
srodowiska.*

Podstawowym problemem prawnym jest znalezienie odpowiedzi na pytanie,
czy zrGwnowazony rozwdj obszaréw wiejskich jest wlasciwie rozumiany i stosowa-
ny z wykorzystaniem formy ochrony przyrody, jaka jest Natura 2000.° Tak posta-
wione pytanie wskazuje na istniejace w tym zakresie problemy sprowadzajace si¢ do

1 Uniwersytet w Biatymstoku, Uniwersytet Warszawski

2 Badania zostaty sfinansowane ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych w ramach finansowania
stazu po uzyskaniu stopnia naukowego doktora na podstawie decyzji numer DEC—2012/04/S/HS5/00338. Tekst
jednolity Dz.U. z 2009 r. Nr 151, poz. 1220 z pézn. zm.

3 A. Boltromiuk (red.), Europejska Sie¢ Ekologiczna Natura 2000 jako nowy element otoczenia polskiej wsi i rol-
nictwa, Warszawa 2010; A. Bottromiuk, M. Ktodzinski (red.), Natura 2000 jako czynnik zréwnowazonego rozwo-
ju obszaréw wiejskich regionu Zielonych Ptuc Polski, Warszawa 2011.

4 EC COM 431 final: Communication from the Commission to the Council and the European Parliament: Financing
Natura 2000, 2004; J. Engel, Natura 2000 w ocenach oddziatywania przedsiewzig¢ na $rodowisko, Warszawa
2010; S. Gantioler, P. Brink, S. Bassi, M. Kettunen, A. McConville, M. Rayment, Financing Natura 2000 — Finan-
cing needs and socio—economic benefits resulting from investment in the network, 2010; Natura 2000: szanse
i zagrozenia, Warszawa 2010.

5 P. Czechowski, A. Niewiadomski, Natura 2000 a parki narodowe — wybrane problemy prawne, [w:] Administra-
cja publiczna a ochrona przyrody. Zagadnienia ekonomiczne, spoteczne oraz prawne, M. Gérski, D. Niedziotka,
R. Stec, D. Strus (red.), Warszawa 2012, s. 101-116.
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rozstrzygniecia sporu pomigdzy prawem prywatnym a publicznym. Problemem jest
réwniez sama definicja zréwnowazonego rozwoju. Jak si¢ podkresla, szczyt Rio+20
dopracowat si¢ 436 definicji tego pojecia. W tym chaosie znaczen i kolejnych dekla-
racji co do idei zréwnowazonego rozwoju z punktu widzenia prawnego nie wypra-
cowano jego jednolitej definicji legalnej. Konieczno$¢ wspéipracy sektora publicz-
nego i prywatnego zostata podkreslona w dokumencie koficowym szczytu Rio+20.
Wskazano takze na konieczno$¢ wprowadzenia regulacji prawnych, promujacych
odpowiedzialny biznes. Te wszystkie elementy nowej projektowanej definicji zréw-
nowazonego rozwoju beda musialy zosta¢ uwzglednione w procesie stosowania pol-
skiego prawa ochrony przyrody, w szczegdlnosci w zakresie sieci Natura 2000.°

Pogodzenie idei ochrony srodowiska, realizowanej takze w ramach Natura 2000
i zréwnowazonego rozwoju, ktéry wspiera odpowiedzialny biznes bedzie wymagato
stworzenia nowego prawa o charakterze publiczno—prywatnym. W pierwszej kolej-
nosci, uwzgledniajac wskazania szczytu, nalezy dba¢ o ochrong Srodowiska, jedno-
czesnie majac na wzgledzie dobro podmiotéw gospodarczych, ktére chca realizo-
waé swoje zamierzenia inwestycyjne w zgodzie z przyrodg. Znalezienie wspdlnych
rozwigzah moze okaza¢ si¢ kluczem do realizacji idei zréwnowazonego rozwoju.
Ustawodawca stanie przed wyborem realizacji dwéch zadan: ochrony srodowiska
naturalnego i obszaréw cennych przyrodniczo oraz stworzenia ram prawnych do
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na tych obszarach i w ich otoczeniu.

Nalezy wskazaé, ze jednym z gtéwnych osiggni¢é Rio+20 jest decyzja o usta-
nowieniu celéw zréwnowazonego rozwoju, ktére za trzy lata weszlyby na miejsce
milenijnych celéw rozwoju przyjetych na Zgromadzeniu Ogélnym ONZ w 2000 r.
oku. Niestety, nie zdefiniowano wprost celéw zréwnowazonego rozwoju, wskazu-
jac jedynie na ich ekonomiczne, spoleczne i Srodowiskowe podstawy. W tym ostat-
nim zakresie koicowe porozumienie méwi o zielonej gospodarce jako o instru-
mencie, ktéry mozna wykorzystywaé wedle indywidualnych potrzeb, w zaleznosci
od reali6w poszczeg6lnych krajéw. Moze ona stanowi¢ zestaw mozliwych do wy-
korzystania opcji, ale nie powinna by¢ sztywnym, uniwersalnym zbiorem zasad.
Z koricowego raportu konferencji wynika, ze do 2015 r. zdefiniowane oraz ogloszo-
ne powinny zostaé cele zréwnowazonego rozwoju. W dokumencie koricowym zaty-
tulowanym ,,Przysztos¢, ktérej chcemy” zréwnowazony rozwdéj opisywany jest jako
rozwoj gospodarczy, ktéry jednoczesnie poprawia standardy zycia przy poszanowa-
niu srodowiska naturalnego.

W prawie polskim zasada zréwnowazonego rozwoju zostala wyrazona w art. 5
Konstytucji RP. Jej rozwiniecie znajduje si¢ jednak w innych aktach prawnych.

6 J. Ciechanowicz—McLean, Miedzynarodowe prawo ochrony $rodowiska, Warszawa 2001; J. Ciechanowicz—Mc-
Lean, Ochrona $rodowiska w dziatalno$ci gospodarczej, Warszawa 2003; J. Ciechanowicz—McLean, Z. Bukow-
ski, B. Rakoczy, Prawo ochrony $rodowiska: komentarz, Warszawa 2008.
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Podstawowg definicj¢ dla polskiego prawa w zakresie zréwnowazonego rozwoju’
zawarto w Prawie ochrony Srodowiska, gdzie w art. 3 pkt 50 mozemy przeczytac, iz
»Zrownowazony rozwoj, to taki rozwdj spoteczno—gospodarczy, w ktérym nastepu-
je proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zacho-
waniem réwnowagi przyrodniczej oraz trwatosci podstawowych proceséw przyrod-
niczych, w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb
poszczegdblnych spotecznosci lub obywateli zaréwno wspdiczesnego pokolenia, jak
i przysztych pokoleri”.® Ta definicja znajduje takze zastosowanie do regulacji praw-
nych odnoszacych si¢ do obszaréw Natura 2000 w Polsce. Budzi ona jednak liczne
kontrowersje nie tylko u praktykéw i w nauce, ale takze w orzecznictwie.’

W takich ramach organizacyjnych zréwnowazonego rozwoju, a w szczegdlno-
$ci w jego srodowiskowym filarze dziata Europejska Sie¢ Natura 2000. Objete sg nig
kraje Unii Europejskiej. Zajmuje ona obecnie 1/6 powierzchni lgdowej krajéw Unii
Europejskiej. Sie¢ obszaréw Natura 2000 jest w swych podstawowych zatozeniach
regulowana dwutorowo. W regulacjach prawa europejskiego dwoma dyrektywami:
dyrektywg Rady 79/409/EWG z dnia 2 kwietnia 1979 r. w sprawie ochrony dzi-
kich ptakéw!® oraz dyrektywg Rady 94/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie
ochrony siedlisk naturalnych oraz dzikiej fauny i flory."" W prawie polskim proble-
matyka sieci Natura 2000 regulowana jest wspomniang juz ustawg z dnia 16 kwiet-
nia 2004 r. o ochronie przyrody. Natura 2000 w Polsce obejmuje swym zasiggiem
ok. 6,2 mln ha.'?

W Polsce w praktyce zréwnowazony rozwdj obszaréw wiejskich realizowany
jest przede wszystkim w ramach programéw rolnosrodowiskowych w Programie
Rozwoju Obszaré6w Wiejskich na lata 2007-2013."* Programy rolnosrodowisko-
we majg przede wszystkim na celu poprawe srodowiska przyrodniczego i obszaréw
wiejskich. Podejmowane sa inicjatywy w zakresie przywracania waloréw lub utrzy-
mania stanu cennych siedlisk uzytkowanych rolniczo oraz zachowanie réznorodno-
$ci biologicznej na obszarach wiejskich; promowania zréwnowazonego systemu go-
spodarowania; odpowiednie uzytkowanie gleb i ochrona wéd; ochrona zagrozonych
lokalnych ras zwierzat gospodarskich i lokalnych odmian roslin uprawnych.'*

7 Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwoj w systemie prawa, Torun 2009; Uwarunkowania ochrony $rodowiska:
aspekty krajowe, unijne, miedzynarodowe, E. Czech (red.), Warszawa 2006; E. Czech, Szkoda w obszarze $ro-
dowiska i wina jako determinanty odpowiedzialno$ci administracyjnej za szkode, Biatystok 2008.

8 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 z p6zn. zm.).

9 Por. Wyrok NSA z 26 pazdziernika 2011 r. (Il OSK 1820/11); Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 czerwca 2009 r.
(IV SA/Wa 1269/08); Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 25 marca 2009 r. (Il SA/Go 825/08); Wyrok
NSA z dnia 7 lipca 2006 r. (Il OSK 507/06).

10 Dz. U.UE Lz 1979 r. Nr 103, s. 1 z pdzn. zm. — zwang ,dyrektywg ptasig”.

1 Dz. U. UE Lz 1992 r. Nr 206, s. 7 z p6zn. zm. — zwang ,dyrektywg siedliskowg”.

12 Zrédto danych — Generalna Dyrekcja Ochrony Srodowiska.

13 M.P. z 2007 r. Nr 94, poz. 1035 z p6zn. zm.

14 Zarys tej problematyki przedstawitem juz wstepnie w P. Czechowski, A. Niewiadomski, Natura 2000 a parki naro-
dowe — wybrane problemy prawne, [w:] Administracja publiczna a ochrona przyrody. Zagadnienia ekonomiczne,
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Dzialania objete programami rolnosrodowiskowymi obejmujg Pakiet 4. Ochro-
na zagrozonych gatunkéw ptakéw i siedlisk przyrodniczych poza obszarami Na-
tura 2000 oraz Pakiet 5. Ochrona zagrozonych gatunkéw ptakéw i siedlisk przy-
rodniczych na obszarach Natura 2000. Uregulowana w rozporzadzeniu Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 26 lutego 2009 r. w sprawie szczegétowych wa-
runkéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dzialania ,,Program rol-
nosrodowiskowy” objetego PROW na lata 2007-2013" procedura ubiegania si¢
o pomoc z tego dzialania, wymienia jako jeden z pakietéw, w ramach ktdérego re-
alizowane sg zobowigzania rolnosrodowiskowe Pakiet 5. Opisane w rozporzadze-
niu wymagania w pewnych czgsciach powtarzaja elementy planéw zadan ochron-
nych, ktére sg podstawowym instrumentem prawnym realizacji zadan okreslonych
dla Natury 2000. Wymagania te, ktére sg dos¢ kosztochtonne dla potencjalnego be-
neficjenta, mogg ograniczy¢ mozliwosci ubiegania si¢ o pomoc. Istniejgca obecnie
dwoisto$¢ regulacji w tym zakresie wymaga powstania uzupetniajacego si¢ rezimu
prawnego. Z jednej strony to prawo publiczne w postaci ustawy o ochronie przyrody
i zawartych w niej regulacji zwigzanych z planem zadari ochronnych. Ten akt prawa
miejscowego rozstrzyga faktycznie o wymaganiach wobec wtascicieli nieruchomo-
sci nim objetych. Z drugiej strony to obowigzki naktadane w drodze umoéw cywil-
noprawnych na beneficjentéw dziatan rolnosrodowiskowych w postaci zobowigzan
rolnosrodowiskowych. Plan zadaid ochronnych (PZO), przygotowywany w skom-
plikowanej procedurze powinien by¢ efektywniej wykorzystywany.'® Plan zadan
ochronnych sporzadzany jest na 10 lat i jest obowigzkowy dla kazdego obszaru Na-
tura 2000 (z wyjatkiem obszaréw morskich, obszaréw lub ich czgsci, dla ktérych
sporzadzono plan ochrony lub obszaréw pokrywajacych sie (1) w catosci lub w czg-
sci z obszarem parku narodowego,!” rezerwatu przyrody lub parku krajobrazowego,
dla ktérych ustanowiono plan ochrony z zakresem PZO, (2) z obszarem parku naro-
dowego'® lub rezerwatu przyrody, dla ktérych ustanowiono zadania ochronne z za-

spoteczne oraz prawne, M. Gérski, D. Niedziétka, R. Stec, D. Strus (red.), Warszawa 2012, s. 101-116 — w ni-
niejszym artykule zawarto rozwinigcie i uzupetnienie tej problematyki.

15 Dz.U. z 2009 r. Nr 33, poz. 262 z p6zn. zm.

16 Z. Bukowski, Udziat spoteczenstwa w ochronie przyrody, [w:] Administracja publiczna a ochrona przyrody. Za-
gadnienia ekonomiczne, spoteczne oraz prawne, M. Gérski, D. Niedzidtka, R. Stec, D. Strus (red.), Warszawa
2012, s. 11-22; R. Wojciechowski, Spoteczno—polityczne i ekonomiczne aspekty realizacji polityki ekologicznej,
[w:] Administracja publiczna a ochrona przyrody. Zagadnienia ekonomiczne, spoteczne oraz prawne, M. Gorski,
D. Niedziétka, R. Stec, D. Strus (red.), Warszawa 2012, s. 87-98.

17 A. Wodziczko, Na strazy przyrody. Wiadomosci i wskazania z dziedziny ochrony przyrody, Krakéw 1948; W. Sza-
fer, Ochrona przyrodniczego $rodowiska cztowieka, Warszawa 1976; M. Gorski, Opinia prawna dotyczaca pro-
jektu ustawy o ochronie przyrody, £6dz, 29 wrzes$nia 2003 r.; Prawo ochrony przyrody. Komentarz, J. Sommer
(red.), Wroctaw 2001; R. Paczuski, Prawo ochrony $rodowiska, Bydgoszcz 2000; K. Gruszecki, Prawo ochro-
ny $rodowiska. Komentarz, Warszawa 2008; J. Jerzmanski, Opinia prawna w sprawie ustawy o ochronie przyro-
dy (druk 1982), Wroctaw, 29 wrze$nia 2003 r.; R. Paczuski, Opinia do projektu ustawy o ochronie przyrody (druk
1982), Bydgoszcz 2003; P. Bojarski, Rekompensata za ograniczenia zwigzane z ochrong przyrody, [w:] Teore-
tyczne podstawy ochrony przyrody, W. Radecki (red.), Wroctaw 2006; W. Botdok, Kilka uwag dotyczacych obrotu
nieruchomosciami potozonymi w rejonie parku narodowego, ,Nowy Przeglad Notarialny” 2004, nr 3; K. Gruszec-
ki, Nastepstwa prawne wyznaczenia otuliny parkéw narodowych oraz rezerwatéw przyrody, ,Casus” 2006, nr 1.

18 J. Ciechanowicz—McLean, Parki Narodowe w prawnym systemie ochrony przyrody, [w:] Administracja publicz-
na a ochrona przyrody. Zagadnienia ekonomiczne, spoteczne oraz prawne, M. Gérski, D. Niedzidtka, R. Stec,
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kresem PZO, (3) z obszarem bedacym w zarzadzie nadlesnictwa, dla ktérego plan
urzgdzenia lasu uwzglednia zakres PZO'"). Plan zadari ochronnych sporzadzany jest
na podstawie istniejacej wiedzy uzupelnionej o okreslone podstawowe prace tere-
nowe w standardzie ,,obserwacji monitoringowej”?® — w celu zestandaryzowanego
opisania stanu ochrony poszczegdlnych przedmiotéw ochrony. Dopuszcza si¢ takze
ewentualng weryfikacje lub rozpoznanie uwarunkowan realizacji planowanych za-
dai. W tym zakresie taka weryfikacja moze takze uwzglednia¢ modyfikacje celow
zréwnowazonego rozwoju lub tez wprowadzenie jego nowej definicji. Nalezy jed-
nak zauwazy¢, ze zmiana planu zadan ochronnych wymaga takiej samej skompliko-
wanej procedury co jego wydawania, co niewgtpliwie moze spowolnié proces reali-
zacji nowych celéw zréwnowazonego rozwoju.

Analizujac relacje planéw dziatalnosci rolnosrodowiskowych oraz planéw za-
dan ochronnych oraz etapy i procedury ich powstawania nalezy postulowa¢ roz-
wazenie doprowadzenia do spdjnosci w gtéwnych mozliwych elementach planéw
dziatalnosci rolnosrodowiskowej oraz planéw zadan ochronnych. Wydaje sie, ze ra-
cjonalnym rozwigzaniem be¢dzie przyznanie pierwszenstwa postanowieniom pla-
nu zadan ochronnych oraz uzupelniajacego charakteru planéw dziatalnosci rol-
nosrodowiskowych. W praktyce mogloby si¢ to sprowadzac¢ do stosownego zapisu
umownego zobowiazujacego beneficjenta dzialania rolnosrodowiskowego do prze-
strzegania postanowien planu zadan ochronnych oraz dodatkowych (niewyklucza-
jacych sie) mozliwych wymagar planu dziatalnosci rolnosrodowiskowej. Plan za-
dan ochronnych méglby by¢ czgscig planu dzialalnosci rolnosrodowiskowej. Taka
zmiana z pewnoscig uproscitaby rozwigzanie konfliktéw wynikajacych z realizacji
obu plandéw.

W opisanym powyzej zakresie konfliktu zachodzi wiele watpliwosci prawnych
oraz faktycznych. Dotyczy to przede wszystkim sytuacji, kiedy na ten sam pod-
miot naktada si¢ te same obowigzki z dwéch réznych podstaw prawnych. Przykta-
dowo obowigzek odpowiedniego nawozenia pola moze wynikaé zaréwno z prawa
publicznego — w tym przypadku z planéw zadai ochronnych, ale takze z prawa pry-
watnego — zobowigzan rolnosrodowiskowych. Nalezy podkresli¢, ze takie sytuacje
nie sg w praktyce rzadkie. Realizujac szczegbétowo ide¢ zrownowazonego rozwo-
ju obszaréw wiejskich na obszarach objetych Naturg 2000 nie wolno zapominac, ze
na tych samych obszarach moze by¢ juz prowadzona dziatalnos¢ rolnicza. Powstaje
pytanie, ktérym obowigzkom da¢ pierwszeristwo, ktére sa wazniejsze? Ta klasycz-
na kolizja pomig¢dzy prawem publicznym a prywatnym wskazuje na pilng koniecz-

D. Strus (red.), Warszawa 2012, s. 117-124; J. Bo¢, K. Nowacki, E. Samborska—Bo¢, Ochrona $rodowiska, Ko-
lonia 2002; P. Bojarski, Rekompensata..., op. cit.; W. Botdok, Kilka uwag..., op. cit.; K. Gruszecki, Nastepstwa
prawne..., op. cit.; L. Jastrzebski, Prawne zagadnienia ochrony przyrody, Warszawa 1980.

19 Art. 28 ust. 10 ustawy o ochronie przyrody.

20 Opracowanie planu zdan ochronnych (PZO) dla obszaru Natura 2000 — wytyczne na podstawie art. 32 ust. 1
w Swietle art. 32 ust. 2 pkt 1 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Warszawa 2012, s. 5.
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nos¢ zmian w tym zakresie. Nowelizacje i przede wszystkim nowy Program Roz-
woju Obszaréw Wiejskich powinien nie tylko uwzgledniaé tego typu aspekty, ale
takze nalezy wzig¢ pod uwage nowe rozwigzania dotyczace zréwnowazonego roz-
woju. W tym zakresie nalezy uwzgledni¢ w szerszym wzgledzie istniejace plany za-
dari ochronnych, ktére mogg by¢ wykorzystywane przy ubieganiu si¢ 0 pomoc z po-
szczegblnych dziatar rolnosrodowiskowych. Przyszty PROW powinien by¢ w duzo
wigkszym stopniu powigzany z istniejagcymi regulacjami dotyczacymi sieci Natura
2000 i w wigkszym stopniu wykorzystywac dostgpne akty prawa powszechnie obo-
wigzujacego. Spetnienie tego postulatu usprawni przyznawanie pomocy rolnikom,
ale takze doprowadzi do obowigzywania kompleksowych i komplementarnych re-
gulacji, ktére nie bedg staly ze sobg w sprzecznosci. Niewatpliwe réwniez sprzyjaé
to bedzie realizacji idei zr6wnowazonego rozwoju na obszarach wiejskich.?!

Nalezy takze wzia¢ pod uwage mozliwe problemy czasowe zwigzane z pro-
cesem legislacyjnym oraz przyjetym na szczycie Rio+20 harmonogramem. Nowy
PROW obejmujacy lata 2014-2020 bedzie musial prawdopodobnie powsta¢ do
korica 2013 r. Obecnie trwa kolejny etap konsultacji spotecznych w tym zakresie.?
W tym samym czasie powolana na szczycie grupa robocza ma ustali¢ nowe cele
zréwnowazonego rozwoju, ktére dopiero w 2015 r. majg zastapi¢ tzw. cele mile-
nijne. Moze si¢ okaza¢, ze nowy PROW bedzie realizowal dotychczasowg polity-
ke zrownowazonego rozwoju, nie uwzgledniajacg w wystarczajgcy sposéb celéw
Natury 2000 oraz ustaleni szczytu Rio+20. Wskaza¢ takze nalezy na dotychczaso-
w3g 0g0lnos¢ stosowanych zalecen w dokumencie koficowym szczytu. Niewatpli-
wie formuly w postaci klauzul generalnych sg korzystne pod wzglgdem ich sze-
rokiej interpretacji i osiggania migdzynarodowego porozumienia, stanowi¢ jednak
moga powazne zagrozenie dla skutecznosci realizacji zaktadanych celéow. Juz dzis
przygotowujac nowy PROW trzeba pamietaé, ze by¢ moze zaistnieje potrzeba jego
zmiany i redefiniowania celéw zréwnowazonego rozwoju, ktére w PROW wyste-
puja zaréwno jako samoistna definicja, jak tez przez system odwotar np. do ustawy
o ochronie przyrody. Tego typu sytuacja niepewnosci prawa moze sprzyja¢ zmia-
nom regut uzyskiwania pomocy w trakcie danego naboru lub tez w trakcie jego re-
alizacji. W tym zakresie nalezy jednoznacznie okresli¢, zaréwno w decyzjach admi-
nistracyjnych, jak tez i w umowach z beneficjentami pomocy zakres rozumienia idei
zréwnowazonego rozwoju dla poszczegdélnych dziatan.

Kolejnym problemem z zakresu konfliktu pomiedzy regulacjami publiczno—
oraz prywatnoprawnymi jest sposéb i zakres oddzialywania wprowadzenia obsza-

21 M.A. Krél, Obszary o wysokich warto$ciach przyrodniczych i ich znaczenie w ochronie réznorodnosci biologicz-
nej na obszarach wiejskich, [w:] Administracja publiczna a ochrona przyrody. Zagadnienia ekonomiczne, spo-
teczne oraz prawne, M. Gérski, D. Niedzidtka, R. Stec, D. Strus (red.), Warszawa 2012, s. 47-66.

22 http://www.minrol.gov.pl/pol/Wsparcie—rolnictwa—i—rybolowstwa/PROW-2014-2020, dostgp na 15.08.2013.
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réw Natura 2000 na danym terytorium.? Proces ustanowienia na danym terenie ob-
szaru Natura 2000 powoduje koniecznos¢ zmiany sposobu uzytkowania obszarem,
ktérego dotyczy zmiana.>* Wprowadzenie na danym terenie nowej formy ochrony
przyrody, jaka jest Natura 2000, nie powoduje ograniczenia dziatalnosci gospodar-
czej, lesnej, towieckiej i rybackiej, jezeli taka dziatalnos¢ nie oddzialuje znaczgco
negatywnie na cele ochrony obszaru Natura 2000. W tym zakresie rozwdj dziatal-
nosci gospodarczej jest ograniczany jedynie poprzez zakaz negatywnego oddzia-
tywania na chroniony obszar. W przypadkach szczegdlnie uzasadnionych mozna
zezwoli¢ na prowadzenie dziatalnosci znaczaco negatywnie oddziatujacej na cele
ochrony obszaru Natura 2000, zapewniajac jednoczesnie odpowiedni system kom-
pensacji przyrodniczej. Konflikt pomigdzy publicznoprawnymi regulacjami wyni-
kajacymi z ustawy o ochronie przyrody a prywatnoprawnymi postanowieniami usta-
wy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej* musi w tym zakresie zostaé rozwigzany
poprzez z jednej strony system kompensacji przyrodniczej, z drugiej specjalny sys-
tem odszkodowan dla podmiotéw gospodarczych, ktérych dziatalnos¢ zostata ogra-
niczona poprzez ustanowienie obszaru Natura 2000. Idea zréwnowazonego rozwo-
ju prébujac pogodzi¢ interes publiczny, jakim jest ochrona srodowiska naturalnego
i interes prywatny w postaci swobody dziatalnosci gospodarczej zaktada wsp6tist-
nienie chronionego srodowiska oraz prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Efek-
ty szczytu Rio+20 w tym zakresie mogg tylko umocnié t¢ pozytywng koegzystencje
poprzez wspomniang juz promocje biznesu odpowiedzialnego spotecznie. W zréw-
nowazonym rozwoju powinno by¢ zawarte rozwigzanie, ktére pogodzitoby koniecz-
nos¢ ochrony srodowiska, w szczegdlnosci na obszarach Natura 2000, a takze pro-
wadzenie okreslonej dziatalnosci gospodarczej na tych terenach.

Doprowadzenie do braku konfliktu w zakresie ustawy o ochronie przyrody
i ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej napotyka jednak przeszkody. Po-

23 Por. takze bardzo ciekawe rozwazania A. Lipinski, Prawo wtasnosci a niektére problemy obszaréw Natura 2000,
[w:] Administracja publiczna a ochrona przyrody. Zagadnienia ekonomiczne, spoteczne oraz prawne, M. Gorski,
D. Niedziétka, R. Stec, D. Strus (red.), Warszawa 2012, s. 139-152.

24 K. Sundseth, P. Creed, Natura 2000: ochrona réznorodnosci biologicznej Europy, Luksemburg 2009; S.C.F. de
Piérola, Natura 2000 i spoteczenstwo: instrumenty komunikacji spotecznej w zarzadzaniu Siecig Natura 2000,
Warszawa 2009; P. Rutkowski, Natura 2000 w le$nictwie, Warszawa 2009; B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wol-
nosci jednostki ze wzglgdu na ochrone $rodowiska w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Torun 2009; B. Ra-
koczy, Komentarz do ustawy o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie, Warszawa 2008; B. Wierz-
bowski, B. Rakoczy, Podstawy prawa ochrony srodowiska, Warszawa 2007.

25 A. Kozinska, Administracyjna odpowiedzialno$¢ za dziatania, moggce znaczaco negatywnie oddziatywac na cele
ochrony obszaru Natura 2000, spetniajgce kryteria szkody w $rodowisku — stan obecny oraz propozycje nowych
rozwigzan prawnych, [w:] Administracja publiczna a ochrona przyrody. Zagadnienia ekonomiczne, spoteczne
oraz prawne, M. Gorski, D. Niedziétka, R. Stec, D. Strus (red.), Warszawa 2012, s. 321-330; K. Sobieraj, Sto-
sowanie przestanek zezwalajgcych na realizacje przedsigwziecia mogacego znaczaco oddziatywac na obszary
Natura 2000 na przyktadzie inwestycji w sektorze energetycznym, [w:] Administracja publiczna a ochrona przy-
rody. Zagadnienia ekonomiczne, spoteczne oraz prawne, M. Gérski, D. Niedziétka, R. Stec, D. Strus (red.), War-
szawa 2012, s. 243-254; E. Czech, M. Kropiewnicka, Przeglad stanowisk judykatury w zakresie funkcjonowania
decyzji Srodowiskowych na obszarach Natura 2000, [w:] Administracja publiczna a ochrona przyrody. Zagadnie-
nia ekonomiczne, spoteczne oraz prawne, M. Gérski, D. Niedziétka, R. Stec, D. Strus (red.), Warszawa 2012,
s. 257-268.

26 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. z 2013 r. poz. 672 z p6zn. zm.).

299



Adam Niewiadomski

wazne problemy prawne powstajg, kiedy prowadzonej dziatalnosci gospodarczej
nie mozna pogodzi¢ z zasadami obszaru chronionego. Wtedy idea zréwnowazone-
g0 rozwoju nie jest realizowana. W tym sporze do tej pory zwyci¢za prawo publicz-
ne stojgce na strazy ochrony srodowiska. Prawo prywatne w tym zakresie ogranicza
si¢ jedynie do roszczen odszkodowawczych. Przedstawione ponizej mozliwosci od-
szkodowawcze sg dzis jedyng mozliwoscig ochrony podmiotéw prowadzacych dzia-
talnos¢ gospodarczg na obszarach Natura 2000. Zdarza si¢ tez, ze samo odszkodo-
wanie nie rekompensuje braku mozliwosci zarobkowania. Sama ocena znacznego
negatywnego oddziatywania na cele ochrony obszaru Natura 2000 wydaje si¢ bli-
zej niedookreslona, pozostawiajac zbyt wiele mozliwosci uznaniowosci decyzji or-
ganéw administracji publicznej.”’

Ustanowienie obszaru Natura 2000 moze wigza¢ si¢ takze ze zmniejszeniem
wartosci nieruchomosci objetych obszarem lub zmniejszeniem dochodowosci pro-
wadzonej dziatalnosci na danym obszarze. Ustawodawca polski przewidzial w tym
zakresie dwie mozliwe sytuacje.

Pierwsza z nich to mozliwos¢ zgdania wykupienia nieruchomosci lub jej czesci
przewidziana w art. 129 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
srodowiska,” jezeli w zwigzku z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomo-
sci lub z jej czesci w dotychczasowy sposéb lub zgodny z dotychczasowym przezna-
czeniem stato si¢ niemozliwe. Uprawnienie do takiego zadania przystuguje wtasci-
cielowi nieruchomosci oraz uzytkownikowi wieczystemu. Ponadto te podmioty oraz
osoba, ktérej przystuguje prawo rzeczowe do nieruchomosci (w doktrynie przyje-
to, ze sg to takze uzytkownicy nieruchomosci oraz osoby posiadajace prawo do-
zywocia, zgodnie z art. 91 kc.) moze zada¢ odszkodowania za poniesiong szkode,
w tym za zmniejszenie wartosci nieruchomosci. Wartos¢ tego odszkodowania usta-
la w drodze decyzji starosta. Jak podkresla si¢ w orzecznictwie odszkodowanie nie
jest ograniczone do rzeczywistej straty, obowigzuje bowiem zasada pelnej odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej za wprowadzenie ograniczen w korzystaniu z nieru-
chomosci, opartej takze na zasadach prawa cywilnego przewidzianych w art. 361
§ 2 kodeksu cywilnego.” Budzi to jednak pewne watpliwosci, bo niejednokrotnie
bardzo trudno jest wyceni¢ dochodowos¢ w przysziosci podmiotu gospodarczego.
Nalezy pamig¢tac, ze mozliwos¢ wystapienia z oboma zgdaniami jest ograniczona do
2 lat od dnia wejscia w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego powodu-
jacego ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci. Powstanie szkody nalezy
jednak oceni¢ w momencie opublikowania aktu lub w krétkim okresie jego obowig-

27 D. Strus, Wtasciwos¢ organéw jednostek samorzadu terytorialnego w tworzeniu i funkcjonowaniu niektérych
form ochrony przyrody, [w:] Administracja publiczna a ochrona przyrody. Zagadnienia ekonomiczne, spoteczne
oraz prawne, M. Goérski, D. Niedziétka, R. Stec, D. Strus (red.), Warszawa 2012, s. 165-174.

28 Dz.U. z 2008 r. Nr 25, poz. 129 z p6zn. zm.

29 Wyrok SN z 25 lutego 2009 r. IIl CSK 546/08.
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zywania.*® Roszczenia odszkodowawcze w tym zakresie sg rekompensatg nie tyl-
ko za poniesiong szkodg, ale takze za zachwianie zréwnowazonego rozwoju. W tym
zakresie rozwdj Srodowiska naturalnego oraz jego ochrona majg pierwszenstwo.

Druga z mozliwosci rekompensat jest procedura umowna okreslona w art. 36
ust. 3 ustawy o ochronie przyrody. Przewiduje ona, ze jezeli w wyniku wprowa-
dzenia na danym terenie sieci obszaréw Natura 2000, prowadzona dziatalnos¢ go-
spodarcza, rolna, lesna, lowiecka lub rybacka wymaga dostosowania do wymogéw
ochrony obszaru Natura 2000, a na tym obszarze nie maja zastosowania programy
wsparcia z tytulu obnizenia dochodowosci, regionalny dyrektor ochrony srodowiska
moze zawrze¢ umowe z wlascicielem lub posiadaczem obszaru. Umowa ta nie moze
by¢ zawarta z zarzadcg nieruchomosci Skarbu Paristwa. W umowie, zgodnie z usta-
wa, okresla sig:

1. wykaz niezbednych dzialai, sposoby i terminy ich wykonania oraz warunki
i terminy rozliczenia naleznosci, za wykonane czynnosci oraz

2. wartos¢ rekompensaty za utracone dochody wynikajace z wprowadzonych
ograniczen.

Zawarcie umowy jest mozliwe, jezeli na danym obszarze nie mial zastosowa-
nia zaden z programéw pomocowych z tytutu obnizenia dochodowosci. Obecnie sa
to srodki pochodzace z Europejskiego Funduszu Rolnego Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rybactwa, Instrumen-
tu Finansowego na rzecz Srodowiska LIFE+, VII Programu Ramowego. Do takich
programéw pomocowych w Polsce mozna takze zaliczy¢ projektowang ptatnos¢ dla
obszaréw Natura 2000.

W przypadku, gdy zaden z wymienionych srodkéw pomocowych nie moze
mie¢ zastosowania, regionalny dyrektor ochrony srodowiska moze zawrze¢ opisang
powyzej umowe. Umowa moze by¢ zawarta, z jednym wyjatkiem, z wtascicielem
lub posiadaczem nieruchomosci. W umowie okresla si¢ przede wszystkim wyso-
kos¢ rekompensaty za utracone dochody wynikajace z wprowadzonych ograniczen,
a takze powyzej opisane niezbedne dziatania. Powstaje takze pytanie, czy zawarcie
takiej umowy jest tylko mozliwoscia, czy tez obowigzkiem, ktérego mozna ewentu-
alnie dochodzi¢ na drodze sgdowej. Literalne brzmienie przepisu wskazuje na moz-
liwos¢ zawarcia umowy, jednakze stosujac wyktadni¢ funkcjonalng i konstytucyjna
zasade ochrony wtasnosci nalezy uznad, ze zawarcie powyzej opisanej umowy, kto-
rg przewiduje ustawa o ochronie przyrody, jest obowigzkiem regionalnego dyrekto-
ra ochrony srodowiska.

30 Wyrok SN z 25 lutego 2009 r. Ill CSK 565/08.
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Podkresli¢ takze nalezy, ze obecna regulacja nie przewiduje takich sytuaciji, jak
rekompensaty dla 0s6b zamierzajgcych prowadzi¢ opisang dzialalnos¢ na obsza-
rze Natura 2000 (majacych np. swoje nieruchomosci w bezposrednim sgsiedztwie
obszaru Natura 2000). Takie rozwigzanie prawne mogloby si¢ znaleZé w ustawie
o ochronie przyrody, z zastrzezeniem, ze taki podmiot wykazalby w sposéb niebu-
dzacy zastrzezef swojg szkode powstalg w wyniku wprowadzanych ograniczen. By-
toby ono uzupetnieniem nowej idei zréwnowazonego rozwoju i odpowiadatoby po-
stulatom prezentowanym podczas szczytu Rio+20.

W obecnym polskim systemie prawa brakuje tez regulacji, w ktérych wiascicie-
le nieruchomosci bezposrednio sgsiadujacych z obszarem Natura 2000 mogliby si¢
ubiega¢ o odszkodowanie z tytulu ewentualnego obnizenia wartosci ich nierucho-
mosci. Oni réwniez na swoich nieruchomosciach muszg realizowac ideg zréwnowa-
zonego rozwoju. Niestety, brak mozliwosci ubiegania si¢ o ewentualne rekompensa-
ty w obecnym systemie prawnym jest niemozliwy. Wskazac nalezy, ze pomimo, iz
ich tereny nie sg objete bezposrednio formg ochrony przyrody — Natura 2000, to jej
wprowadzenie oddzialuje réwniez na prowadzong przez nich dzialalnos¢ gospodar-
cza. Wprowadzajac zmiany do ustawy o ochronie przyrody mozna rozwazy¢ wska-
zanie réwniez na mozliwos¢ stosownych rekompensat dla tej grupy wiascicieli, kt6-
rzy bezposrednio sgsiaduja z obszarami Natura 2000.

Kolejng kwestia, ktéra nie jest jasno uregulowana, pozostaje tez sprawa rekom-
pensat dla gmin, na obszarach ktérych ustanawia si¢ sie¢ Natura 2000. Przy ewen-
tualnych zmianach omawianych regulacji rekomenduje si¢ rozwazenie ich wprowa-
dzenia, uwzgledniajgc nowe cele zrOwnowazonego rozwoju.

Przedstawione problemy sprowadzaja sie do kilku zasadniczych kwestii.

Po pierwsze relacji pomiedzy zréwnowazonym rozwojem obszaréw wiejskich
realizowanym w ramach PROW a ochrona srodowiska naturalnego w ramach Na-
tury 2000, realizowanej poprzez ustaw¢ o ochronie przyrody. Regulacje w tym za-
kresie powinny si¢ uzupetniac, a nie powielac lub wykluczaé. De lege ferenda nale-
zy postulowac tutaj zmiany, w szczego6lnosci polegajace na nowej koncepcji PROW,
uwzgledniajacej takze efekty szczytu Rio+20. Zréwnowazony rozwdéj realizowany
w ramach PROW powinien realizowac tozsame cele, ktére zaktadane sa przy two-
rzeniu obszaréw Natura 2000. Ustanowienie hierarchii norm regulujacych sie¢ ob-
szaréw Natura 2000 oraz PROW, na rzecz wskazania prymatu rozwigzan zawartych
w ustawie o ochronie przyrody powinno by¢ sprawg zasadniczg. PROW w tym za-
kresie powinien jedynie wtedy wskazywac¢ na realizacj¢ celéw ochrony obszaréw
Natura 2000, kiedy nie istnieje rozwigzanie prawne w ustawie lub tez aktach prawa
powszechnie obowiazujagcego wydanych na podstawie ustawy.

Po drugie istnieje wyrazny konflikt pomigdzy regulacjami publicznoprawnym
oraz prywatnoprawnymi w zakresie rozwiazan szczegélowych dotyczgcych Natury
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2000, w tym koncepcji zrOwnowazonego gospodarowania. Podane przyktady rela-
cji planéw zadan ochronnych z innymi aktami prawnymi oraz problematyki odszko-
dowawczej to tylko jedno z licznych oblicz tego konfliktu. Istniejgce rozbieznosci
nalezy usuna¢ i w miar¢ mozliwosci wyeliminowaé z obiegu prawnego. W szcze-
g6lnosci pilnego uregulowania wymagaja relacje planéw zadani ochronnych i zobo-
wigzai rolnosrodowiskowych. W tym zakresie ponownie nalezy podkreslié, ze plan
zadan ochronnych, z uwagi na procedurg tworzenia oraz rangg w hierarchii Zrodet
prawa powinien mie¢ charakter podstawowy.

Po trzecie pojawia si¢ problem niejasnosci przepiséw i zasad dotyczacych
zréwnowazonego rozwoju i jego wiasciwego recypowania do poszczeg6lnych ak-
tow prawa krajowego. W tym zakresie nalezy zyczy¢ sobie jak najszybszego i jak
najlepszego zakoriczenia obrad zespotu roboczego, ktéry wypracowuje nowe cele
zréwnowazonego rozwoju po szczycie Rio+20. Ich wlasciwe zrozumienie i prze-
lozenie na konkretne rozwigzania prawne bedzie miarg powodzenia tego szczytu.
W przypadki ich braku lub negatywnych wynikéw w procesie stosowania prawa
idea zréwnowazonego rozwoju moze nie zostaé w pelni zrealizowana.
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EUROPEAN ECOLOGICAL NETWORK NATURA 2000 AND THE SUSTAINABLE
DEVELOPMENT OF RURAL AREAS

Key words: Natura 2000, Rio+20, sustainable framework for rural areas,
conservations plans.

The article presents the legal issues related to the concept of sustainable
framework for rural areas of the European Ecological Network Natura 2000. The
article presents the effects of Rio+20 summit and their impact on European and
national conservation regulations, in particular the Natura 2000 sites. The article
also identifies possible risks associated with the implementation of new aims
at sustainability, which were decided in Rio+20. In conclusion author pointed
to possible solutions de lege ferenda and the most important legal issues related
to the relationship of the Natura 2000 sites and to sustainable development. It
was pointed out problematic aspects of conservations plans and their relationship
with other legislation. The article discussed also the issue of compensation for the
reduction in value of property which are located on area of Natura 2000 or reduce
the profitability of the business on a Natura 2000 site.
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