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Natura 2000 — dobro publiczne, problem prywatny

Fundacja Europejski Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej opracowata raport pt. ,Natura 2000 —
dobro publiczne, problem prywatny”, dotyczacy przygotowania i wdrazania Sieci
Ekologicznej Natura 2000 w Polsce. Zawarta w raporcie analiza pokazuje, ze
w porownaniu z innymi krajami UE, system rozwigzan prawno-administracyjny przyjety
przez Polske jest jednym z najbardziej skomplikowanych i kosztownych. Szacowany koszt
opracowania samych planéw zadan ochronnych dla poszczegodlnych obszarow sieci
w Polsce wyniesie ok. 60 min ziotych. Roczne koszty utrzymania sieci w Polsce to
wydatek rzedu 115 min euro, zas realne koszty mogqa osiagna¢ nawet 400 min euro.

Wysokie nakitady finansowe na sie¢ nie przekladaja sie na akceptacje spoleczng dla
systemu Natura 2000. Badania ankietowe' przeprowadzone przez EFRWP wsréd wojtow
i burmistrzow potwierdzaja negatywne nastawienie wiladz samorzadowych i wiekszosci
spotecznosci lokalnych do Natury 2000. Badania pokazuja, ze zarowno na etapie
wyznaczania obszaréw sieci, jak i teraz, gdy rozpoczyna sie tworzenie planéw zadan
ochronnych, nie odbyla sie zadna akcja informacyjna. 76% badanych nie spotkata sie z
dziataniami informacyjnymi ze strony instytucji administracji publicznej w sprawie
planéw zadan ochronnych.

System Sieci Ekologicznej Natura 2000 powstaje od 7 lat. Podstawe prawng do jego tworzenia
wyznaczyly dwie Dyrektywy UE: Ptasia i Siedliskowa. Celem Natury 2000 jest stworzenie
kompleksowego systemu ochrony zasobow bioréznorodnosci poprzez skoordynowang w skali catej Unii
sieC. W Polsce zasieg Natury 2000 wynosi okoto 6,2 min ha, co stanowi 19,7% powierzchni lagdowej
Polski. Dyrektywy UE dotyczace Natury 2000 modwig przede wszystkim o ogolnym zakazie dziatan
mogacych znaczaco i negatywnie oddziatywac na cele ochrony obszaréw sieci. Natomiast pozostawiajq
duzg swobode w wyborze rozwigzan organizacyjnych i prawnych dotyczacych ochrony na poziomie
panstw cztonkowskich.

Skomplikowany system zarzadzania i wysokie koszty

Polska zdecydowata, ze Natura 2000 bedzie nowa, niezalezng od dotychczas istniejacych, przestrzenng
formg ochrony przyrody. W tym celu do zarzadzania siecia powofano do zycia nowgq strukture
administracyjnq: Generalng Dyrekcje Ochrony Srodowiska oraz 16 Regionalnych Dyrekcji Ochrony
Srodowiska. Ponadto, zdecydowano sie na skonstruowanie w niedalekiej przysztosci planu zadan
ochronnych dla kazdego z obszaréw Natura 2000 lub, jesli zajedzie taka potrzeba, plandw ochrony dla
czesci najcenniejszych elementow sieci. Warto zaznaczy¢, ze zadne z tych rozwigzan nie jest zadaniem
obligatoryjnym w UE. W 15 krajach?> UE nie wprowadzono lub wprowadzono tylko czesciowo na
najcenniejszych przyrodniczo terenach obowigzkowe plany zadan ochronnych, a tam, gdzie
wprowadzono obowigzkowe tworzenie PZO, s one grupowane na regiony lub rodzaje obszarow
ochronnych, co znacznie upraszcza procedure, skraca czas jej przygotowania i ogranicza koszty.

! Badanie przeprowadzono w lutym 2011 r., rozsylajac droga elektroniczng kwestionariusz do 1731
wajtéw/burmistrzdw gmin wiejskich i miejsko-wiejskich z bazy danych EFRWP (80% wszystkich gmin wigjskich i
miejsko-wiejskich w Polsce). Otrzymano zwrot na poziomie 23%, tj. 400 kwestionariuszy. Sposrdd nich do analizy
zakwalifikowano 231, w ktorych respondenci odpowiedzieli twierdzaco na pytanie o obecno$¢ obszaréw N2000 na
terenie gminy.

2 Kraje gdzie stworzenie PZO jest dowolne: Buigaria, Cypr, Irlandia, Litwa, Luksemburg, totwa, Portugalia,
Wegry, Wielka Brytania, Wiochy; Kraje gdzie stworzenie PZO jest wymagane tylko na czeSci obszaréw: Austria,
Czechy, Finlandia, Niemcy, Stowenia.



Polski system jest skomplikowany i kosztowny w zarzadzaniu, gdyz tworzy zupetnie nowy tad
ochronny, ktdéry czesto pokrywa sie w zakresie zadan z innymi instytucjami, takimi jak np.: Lasy
Panstwowe czy Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich. Instytucje powotane do zarzadzania siecig
Natura 2000: GDOS i RDOS, w duzej mierze w realizacji instytucjonalnych sa uzaleznione od
finansowania zewnetrznego. Po analizie budzetéw® GDOS i RDOS wynika, ze ich wydatki z roku na rok
rosng, przy czym 80% wydatkow to koszty zatrudnienia. GDOS w 2008 roku zatrudniat 63
pracownikow, a w roku 2010 juz 158. Z kolei RDOS 3 lata temu zatrudniat 433 osoby, natomiast pod
koniec 2010 r. juz 1031 osob.

Z raportu przygotowanego na zlecenie KE wynika, ze utrzymanie sieci w niepogorszonym stanie
ekologicznym wymaga naktaddw rzedu 6 mld euro rocznie. Jest to ok. 5% ogétu unijnych wydatkow
budzetowych. W Polsce oficjalne szacunki wskazujg Iwysokoéé potrzebnej kwoty na 115 min euro.
Realnie ta kwota moze wynies¢ nawet 400 min euro. Sredni koszt utrzymania sieci w przeliczeniu na 1
ha w UE obliczany jest na 63 euro. Najwyzsze stawki na hektar ma Cypr — wynosza nawet 900 euro.
W Polsce jest to tylko 14 euro i jest to najnizsza stawka w UE. Koszty te sg niedoszacowane, co
potwierdzajg np. stawki inwentaryzacji przyrodniczej ustalone przez GDOS, gdzie na 1 ha obszaru
ptasiego wyznaczono kwote 2 euro, obszaru siedliskowego: 3 euro, podczas gdy te same jednostki
w Biebrzanskim Parku Narodowym wynoszg ok. 25 euro. Szacunki tez nie uwzgledniajg kosztow
ponoszonych przez podmioty, na ktére fakt powstania sieci silnie oddziatuje.

Wysokie koszty generowac bedzie takze przygotowanie planéw zadan ochronnych dla poszczegolnych
obszarow. W zatozeniach przyjeto, ze przecietne koszty sporzadzenia jednego PZO wyniosg ok. 60 tys.
zt. Przyjmujac te szacunki, opracowanie wszystkich planéw wyniesie ok. 60 min zi.

Do tej pory zostat ustalony tylko 1 plan zadan ochronnych, do konca br. ma powsta¢ 161 PZO, jednak
zdecydowana wiekszos¢ (537) PZO jest zaplanowana do ustanowienia dopiero po 2013 roku.

Natura 2000 w perspektywie samorzadow i mieszkancow obszarow wiejskich

Stosunek samorzadow i spotecznosci lokalnych do Natury 2000 zostat uksztattowany przez
fragmentaryczng informacje oraz arbitralny sposdb wytyczania granic, bez odpowiedniej konsultacji
spotecznej i czesto jakiejkolwiek akcji informacyjno-edukacyjnej wsrod spotecznosci lokalnej. Przy
okreslaniu obszaréw chronionych brano pod uwage jedynie aspekt przyrodniczy, bez uwzglednienia
czynnikoéw spoteczno-gospodarczych. Obecno$¢ obszaréw Natura 2000 na terenie gminy uwazana jest
za czynnik problemowy i bariere dla rozwoju.

Europejski Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej przeprowadzit badania ankietowe wsrdd wojtow/
burmistrzéw, ktére potwierdzajg negatywny stosunek samorzadéw do sposobu projektowania sieci
Natura 2000 w Polsce i braku odpowiedniej komunikacji z wiadzami gminnymi oraz lokalng
spotecznoscig. Wedtug deklaracji wojtdw / burmistrzow gmin ,naturowych”, na etapie projektowania
sieci uwagi dotyczace Natury 2000 zgtosito 51% gmin. W tym 68% uwag zgtosity wiadze samorzadow
z wiasnej inicjatywy, a 30% byto efektem konsultacji spotecznych. Sposréd 118 wiodarzy gmin, ktére
przekazaty swoje zastrzezenia, jedynie 4 (3%) stwierdzity, ze w petni zostaty one uwzglednione,
a kolejnych 25 (21%) — ze wzieto je pod uwage czesciowo. Jednak w przypadku 57% jednostek
terytorialnych opinie samorzadowe nie przyniosty oczekiwanych rezultatéw, mato tego — 46%
pozostawiono bez zadnej odpowiedzi i uzasadnienia. Btedy w procesie komunikacji spowodowaty, ze
w opinii wajtdw i burmistrzow Natura 2000 negatywnie wptywa na rozwdj gminy. Na pytanie
o mozliwosci rozwoju w przypadku obecnosci obszardw sieci na terenie gminy, 38% badanych wéjtow
/ burmistrzéw odpowiedziato, ze jest on zdecydowanie niekorzystny lub raczej niekorzystny. 20% byto
przeciwnego zdania, a zaledwie 2% stwierdzito, ze zdecydowanie korzystny.

Jak pokazujg wyniki badania, zZle wyglada réwniez kwestia organizacji przez instytucje zarzadzajace
N2000 akcji informacyjno-edukacyjnej skierowanej do gmin i jej mieszkancow. Tylko 1/3 badanych
wojtdw i burmistrzow styszata o rozpoczeciu prac nad PZO, przy czym w wiekszosci wypadkow nie byt
to efekt planowanych dziatan informacyjnych. Na pytanie o akcje informacyjng na etapie wyznaczania
sieci 60% ankietowanych odpowiedziato, ze nie bylo takiej akcji, zas w wypadku rozpoczecia prac o
PZO, wynik byt jeszcze gorszy - 76,6% ankietowanych nie wiedziato nic o jakiejkolwiek akcji.

3 Zrédto: GDOS, informacja z kwietnia 2011 r.



Podobnie wyglada kwestia tworzenia i wdrazania plandw zadan ochronnych. Ponad potowa badanych
(51%) postrzega tworzone obecnie PZO jako ograniczenie inwestycji. 37% — jako kolejny ucigzliwy
obowigzek do wykonania, 26% — jako zrddto konfliktdw, 13% — jako obcigzenie gminnego budzetu. Za
niewielkie utrudnienie lokalnego rozwoju plany te uznato zaledwie 17% wojtow / burmistrzow.

Samorzady obawiajq sie, ze Natura 2000 bedzie hamulcem rozwoju gmin. Najczestszymi barierami,
ktére wskazywali ankietowani, sa:
e wydtuzenie czasu realizacji inwestycji i ich dodatkowe koszty zwigzane z oceng oddziatywania
na Srodowisko;
» niepewnos¢ uzyskania pozwolenia na budowe;
« brak wytycznych precyzujacych dopuszczalny rodzaj i skale dziatalnosci gospodarczej;
e utrudnienia w prowadzeniu i rozwijaniu produkcji rolniczej;
+ 0golna dezinformacja i niepewnos¢ co do obowigzujacych przepiséw i konkretnych ograniczen
zwigzanych z siecig Natura 2000.

Wiaczenie samorzaddw w prace nad ustalaniem plandw zadan ochronnych i dodatnie wymogu
obligatoryjnego uczestnictwa w pracach nad tworzeniem PZO ekspertow ekonomicznych, a nie tylko
przyrodniczych, jest szansg na naprawienie btedow, jakie pojawity sie w procesie wyznaczania sieci
Natura 2000. PZO mogq by¢ podstawg do zmiany, lub elementem nowego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (MPZP). Mogtyby one rowniez stanowi¢ cze$¢ lokalnych planow
i/lub strategii rozwoju obszaréw wiejskich, w ktorych obok odniesien do przyrody oraz naktadanych
ograniczen znalaztyby sie rowniez potencjalne kierunki rozwoju spoteczno-gospodarczego gmin,
respektujace uwarunkowania Srodowiskowe, tak aby pomdoc gminom przetozy¢ zawarte w planach
zalecenia na jezyk zrozumiaty dla przedsiebiorcow.

JEtap wyznaczania obszarow Natura 2000 jest na ukoriczeniu, wchodzimy w faze przygotowywania
planow zadari ochronnych. Przy tworzeniu sieci Natura 2000 popetniono wiele btedow w komunikacji.
Mimo to rowniez teraz, kiedy tworzone sg PZ0, nie jest wykorzystywana okazja, aby wizerunek Natury
2000 poprawic, a wrecz nastawienie do sieci pogarsza sie. Dominuje przekonanie, ze obszary Natury
2000 stwarzaja wytacznie bariery rozwojowe. W przygotowanym przez nas materiale chcielismy
ZWrocic uwage, ze komunikacjia ze wszystkimi grupami spofecznymi, ktorych dotyczy Natura 2000, to
kluczowa kwestia, ktora de facto bedzie decydowac o realizacji zatozeri i wytycznych UE. Bez
zrozumienia spofecznego i przynajmniej czesciowego uwzglednienia potrzeb spoteczno-gospodarczych
mieszkaricow gmin ,naturowych”, siec¢ nie spetni poktadanych w niej oczekiwari” - powiedziat Marek
Zagorski, Prezes Fundacji Europejski Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej.

Natura 2000 a rozwdj rolnictwa na terenach objetych siecia

Ponad 1/3 krajowych obszaréow Natury 2000 to uzytki rolne. Ich powierzchnia szacunkowa to ok. 2,3
min ha, co stanowi ponad 14% wszystkich uzytkow rolnych w Polsce. Rolnicy sg waznym podmiotem
w ksztattowaniu Natury 2000. Jest to w zasadzie jedyna grupa spoteczno-zawodowa, do ktorej dosc¢
precyzyjnie jest adresowane wsparcie finansowe z tytutu gospodarowania na obszarach sieci. Mimo to
korzystanie ze $rodkéw przewidzianych w programach rolno-Srodowiskowych PROW 2007 -2013
(Pakiet 5. ,Ochrona zagrozonych gatunkéw ptakéw i siedlisk przyrodniczych na obszarach Natura
2000") nie jest popularne wsrdd rolnikow. Fakt ten wynika bezposrednio ze skomplikowanych
procedur, zmieniajacych sie zasad oraz wysokich kosztow wejscia (bariera dla matych gospodarstw).

Przecietna powierzchnia uzytkdw rolnych, objetych ptatnoscia w jednym gospodarstwie, wynosita
w 2010 roku 20,3 ha, natomiast w 2009 roku juz 26,5 ha. Dodatkowo na w/w problemy nakfada sie
trudnosci zwigzane z niewystarczajacq liczbg ekspertdw, uprawnionych do sporzadzania odpowiedniej
dokumentacji. Wedtug stanu na 30 maja 2011 roku, rolnicy mogli skorzysta¢ z doradztwa 275
ekspertow przyrodniczych — ornitologdw, oraz 175 ekspertdw przyrodniczych — botanikéw. Doradcy ci
mieli by obstuzy¢ ponad 153 tys. beneficjentow tego pakietu, tylu bowiem rolnikéw miato wedtug
zatozen z niego skorzystac. W rezultacie z doptat rolno-$rodowiskowych dla pakietu Natura 2000
skorzystato tylko 2 tys. beneficjentow.

Elementem niekorzystnym z punktu widzenia rolnika jest takze ryzyko, ze zapisy planéw zadan
ochronnych i planéw dziatalnosci rolno-srodowiskowej mogg sie czesciowo, lub catkowicie, pokrywac.
Moze to ograniczy¢é mozliwosci ubiegania sie o doptaty rolno-srodowiskowe. Gdy plany zadan
ochronnych zostang wprowadzone do prawa miejscowego, zgodnie z zasadq cross-compilace zawarte



w nich nakazy beda obowigzkowe. Spowoduje to, Ze rolnicy nie bedq mieli mozliwosci ubiegania sie
w jakikolwiek sposdb o ptatnosci dodatkowe (rolno- i leSno-Srodowiskowe).

Natura 2000 a przedsiebiorcy

Kwestia dziatalnosci gospodarczej w strefach objetych Naturg 2000 jest zwykle pomijana lub ogranicza
sie do sprowadzenia dziatalnosci pozarolniczej w zakresie turystki i produkcji zywnosci ekologicznej.
W przypadku krotkiego sezonu i nadal matej popularnosci zywnosci ekologicznej w Polsce, nie jest
wystarczajacym zrodtem dochodu dla lokalnych przedsiebiorcow, pozwalajacym na przezycie. Wsrod
ponad potowy przedsiebiorcow panuje przekonanie, ze wptyw Natury 2000 na nowe przedsiewziecia
gospodarcze bedzie negatywny. W przypadku przedsiebiorcéw dodatkowym problemem w komunikagji
i wlasciwym zarzadzaniu siecig, jest staba lub brak wiedzy przedsiebiorcow na temat nowych
ograniczen Srodowiskowych, jakie sa zwigzane z wprowadzeniem Natury 2000. Jest to grupa, ktora nie
zostala, jak rolnicy, objeta programem wsparcia i odpowiednio poinformowani. Dlatego niezbednym
elementem w przypadku tej grupy spotecznej jest transfer wiedzy z wielu przyrodniczych dziedzin.
Ponadto, w PZO powinna znalez¢ sie specyfikacja pozadanych i niedozwolonych form gospodarowania
w granicach sieci. W wytycznych do tworzenia planéw sg rekomendacje wzgledem rolnikdw, brak
odniesien do biznesu.

Rekomendacje i wnioski Europejskiego Funduszu Rozwoju Wsi Polskiej

Jak pokazujg analizy i badania ankietowe zawarte w raporcie ,Natura 2000 — dobro publiczne, problem
prywatny”, sie¢ Natura 2000 w Polsce ma szanse na prawidtowe funkcjonowanie tylko wtedy, gdy
bedzie w sposdb holistyczny i zintegrowany faczy¢ interesy wszystkich grup zwigzanych
z ustanowionymi obszarami Natura 2000. Instytucje odpowiedzialne za ochrone przyrody muszg
szukac sojusznikéw dla swoich dziatan nie tylko wsréd juz przekonanych do tej idei przedstawicieli
organizacji przyrodniczych (ekologicznych), ale takze wsrdd tych, ktdrych interesy moga zostac
naruszone wskutek wprowadzania (korzystnych z punktu widzenia przyrodniczego) przepisow
ograniczajacych swobode ich funkcjonowania i/lub przyczyniajacych sie do strat w ich dotychczasowej
dziatalnosci.

Proces wdrazania systemu sieci Natura 2000 jest jeszcze na etapie, w ktérym mozna zmienic¢ znaczng
czes$¢ rozwigzan. W dalszym planowaniu nalezy zwroci¢ uwage na kilka kluczowych zadnien:

» Priorytetem administracji powinno by¢ nadanie rzeczywistej i wysokiej rangi procesowi
komunikacji. Dalsze traktowanie komunikacji spotecznej, jako mato istotnego elementu
ochrony przyrody, grozi narastaniem niechetnych postaw i brakiem przychylnosci lokalnych
spotecznosci. Samorzady, rolnicy, przedsiebiorcy i organizacje reprezentujace mieszkancow
muszg by¢ wiaczone w proces tworzenia PZO, a realizacja ich postulatow powinna by¢
gwarantowana w oparciu o formalnie istniejgce mechanizmy.

»  Przyjety system zaktadajacy tworzenie planéw zadan ochronnych dla kazdego obszaru Natura
2000 jest nieracjonalny — kosztowny i skomplikowany. Mozliwe jest skorzystanie
z doswiadczen innych krajow i grupowanie PZO ze wzgledu na rodzaj lub region.

» Niezaleznie od potrzeby zmiany PZO, nalezy mozliwie szybko nakreslic perspektywe
stworzenia wszystkich docelowych plandw, tak, aby ,reguty gry” obowigzujace na terenach
sieci byty znane i jednoznaczne.

» Proces tworzenia PZO musi - oprécz racji przyrodniczych - uwzglednia¢ konsekwencje
spoteczne i ekonomiczne. Przede wszystkim jednak nalezy skorelowa¢ PZO z planami
rozwojowymi gmin na tyle, na ile jest to mozliwe.

« Nalezy pilnie dokona¢ modyfikagcji istniejgcych przepiséw, tak aby na uzytkowanych rolniczo
gruntach podstawowe wymogi dobrej kultury rolnej uzna¢ za wystarczajace dla uzyskania
ptatnosci bezposrednich. Utrzymanie obecnego stanu prawnego, z chwilg uchwalania
kolejnych PZO, prowadzic moze do ograniczania dziatalnosci rolniczej na tych gruntach,
z uwagi na brak rekompensat za ponoszone dodatkowe naktady. W konsekwencji oprdcz strat
rolnikdw moze sie to przyczyni¢ do degradacji chronionych siedlisk.

«  Czynnik Srodowiskowy powinien by¢ potraktowany jako kluczowy punkt wyjscia do budowania
konkretnych rozwigzan, wspierajgcych rozwoj gmin ,naturowych” i chronigcych je przed
marginalizacja, np. poprzez gwarancje okreslonej puli Srodkow (wydzielone alokacje) dla
projektéow realizowanych na rzecz rozwoju ,naturowych” obszaréw wiejskich; odrebne
konkursy dla tej kategorii obszarow; prosrodowiskowe kryteria dostepu oraz wyboru
projektow, wydzielone dziatania zadedykowane terenom Natura 2000; nizszy prog



wymaganego wkiadu wiasnych s$rodkéw finansowych i mniejsze minimalne wartosci
projektow).

« Konieczne jest wdrozenie monitoringu procesow rozwojowych gmin objetych siecig Natura
2000.

« Nalezy opracowac liste dziatalnosci preferowanych, dopuszczalnych i wykluczonych, ktore
mogg mie¢ wptyw na wiasciwy stan ochrony siedlisk i gatunkow (ustalenie listy takich dziatan,
szczegolnie w dziedzinie rolnictwa, lesnictwa, budownictwa i gospodarki wodnej pozwoli na
zwolnienie administracji z obowigzku przeprowadzania procedury oceny oddziatywania na
srodowisko dla kazdej inwestycji/dziatania).
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