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Prawna ochrona gruntéw rolnych i lesnych
w Polsce

Witep

bowigzek ochrony gruntéw rolnych i lesnych jest czesciag obowigzku ochrony

$rodowiska. Cele i funkcje zwiazane z ochrong gruntéw rolnych i lesnych po-
winny by¢ analizowane nie tylko w ramach jednego zadania, lecz jako system zadan
wyznaczonych przez system przepiséw prawa ochrony srodowiska i jego funkcje.
Z ich tresci wynika, ze ochrona $rodowiska jest zadaniem publicznym uwzglednia-
jacym ochrone gruntéw rolnych i lesnych'.

Prawo jest jednym z instrumentdéw ochrony srodowiska. Celem prawa ochrony
$rodowiska jest ochrona srodowiska poprzez zesp6l norm ochronnych. Zakres tych
norm jest obszerny, obejmujac: 1) zesp6t norm, ktérych celem jest ochrona zdrowia
czlowieka i elementéw $rodowiska; 2) zespot norm regulujacych gospodarowanie
zasobami przyrody; 3) zespot przepiséw proceduralnych regulujacych stosowanie
przepiséw materialnych. Ten ostatni decyduje o skutecznosci prawa ochrony sro-
dowiska, gdyz moze wprowadzi¢ w zycie lub nie odpowiedzialnos¢ prawng w tym

zakresie?.

1 1P. Czechowski, K. Marciniuk, Ochrona gruntéw rolnych, w: Prawo rolne, red. P. Czechowski, Warszawa
2015, 5. 296-305.

2 J. Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony Srodowiska jako kompleksowa dziedzina prawa - ustawa or-
ganiczna, w: Zagadnienia systemowe prawa ochrony Srodowiska, red. P. Korzeniowski, £L.6dz 2015, s. 64;
szerzej A. Zielinski, Niektére aspekty ochrony srodowiska przy eksploatacji kopalin, w: Problemy prawa
rolnego i ochrony srodowiska, Wyzsza Szkota Zarzadzania i Bankowosci w Poznaniu, Poznan 2004,
5. 283-291.
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Prawo ochrony $rodowiska powinno uwzglednia¢ racje gospodarcze, spoleczne
i bytowe. Nie moze by¢ traktowane instrumentalnie dla eksponowania tylko ra-
cji ekologicznych i srodowiskowych. Nie powinno ogranicza¢ ponad zbedng miare
aktywnosci gospodarczej. Powinno by¢ stuszne i sprawiedliwe bez wzgledu na to,
jakie stosunki spoleczne reguluje - czy zwigzane ze srodowiskiem zycia cztowieka,
czy zyciem gospodarczym.

Zasada zréwnowazonego rozwoju zawarta w art. 5 Konstytucji RP stanowi w za-
kresie ochrony $rodowiska, ze ochrona srodowiska jest obowigzkiem wladz pu-
blicznych. W doktrynie wskazuje sie, iz normy ochrony $rodowiska chronig nie
tylko interes publiczny, ale réwniez interes prywatny®>. W Konstytucji RP chroni
sie takze wlasnos¢ prywatna, spoleczng gospodarke rynkowsa i zasade wolno$ci
dzialalnosci gospodarczej. Naturalng konsekwencja aktywnosci gospodarczej lub
wykonywania prawa wlasnosci jest oddzialywanie na $rodowisko i tymi wiasnie
kwestiami zajmuje si¢ prawo ochrony srodowiska, niezaleznie od publicznego pra-
wa gospodarczego®. Zréwnowazony rozwoj rozumiany jest jako rozwoj, w ktérym
nastepuje integrowanie miedzy innymi dzialan gospodarczych z zachowaniem réw-
nowagi przyrodniczej i stanowi podstawe ekologizacji prawa gospodarczego®.

Ochrona prawna gruntéw rolnych i lesnych jest przykltadem potwierdzajacym
wazne dla korzystania z zasobow naturalnych, powigzanie spraw rolnictwa i ochro-
ny $rodowiska w procesie inwestycyjno-budowlanym®.

Pierwsze przepisy dotyczace ochrony gruntéw w prawie polskim zostaly uchwa-
lone w latach sze$¢dziesigtych XX wieku. W literaturze z zakresu prawa rolnego
wskazuje si¢ na réznice wystepujace na plaszczyznie regulacji prawa ochrony $ro-
dowiska i ochrony gruntéw rolnych. W doktrynie pojawil si¢ poglad, ze ustawa
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych wzbogaca prawna tre$¢ ochrony gruntéw
w odniesieniu do tresci wynikajacych z regulacji prawa ochrony $rodowiska’.

Rolnictwo jest jedna z najstarszych i podstawowych dziedzin gospodarki. Gtow-
nym jego celem bylo, jest i bedzie zaspokajanie podstawowych potrzeb czlowieka,

3 J. Ciechanowicz-McLean, Interes publiczny w prawie ochrony srodowiska, w: Problemy wspotczesnego
ustrojoznawstwa. Ksiega jubileuszowa profesora Bronistawa Jastrzebskiego, Olsztyn 2007, s. 452-459.

4 B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska w styku z innymi obszarami systemu prawa, w: Zagadnienia
systemowe prawa ochrony srodowiska, red. P. Korzeniowski, £6dz 2015, s. 74.

5 M. Nyka, Sprawiedliwos¢ ekologiczna jako podstawa tworzenia sig gospodarczego prawa srodowiska,
w: Sprawiedliwos¢ ekologiczna w prawie i praktyce, red. T. Bojar-Fijatkowski, Gdansk 2016, s. 224.

6 P. Korzeniowski, Cele i funkcje ochrony prawnej gruntéw rolnych i le$nych, ,,Prawo i Srodowisko” 2012,
nr 3 (71)/12, s. 114.

7 'W. Paniko, Prawo rolne, Katowice 1987, s. 199-212; L. Jastrzebski, Prawo ochrony srodowiska w Polsce,
Warszawa 1990, s. 156-171; R. Paczuski, Prawo ochrony $rodowiska, Bydgoszcz 1995, s. 152-164; B. Ja-
strzebski, Prawo rolne, Gdansk 1988, s. 182-207.
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tj. dostarczanie pozywienia. W polityce ochrony $rodowiska Unii Europejskiej trzy
z sektorowych polityk wymagaja silnej integracji. Sg to:

— powietrze - mobilnos¢,

— woda - przyroda - zywno$¢,

— przyroda - uzytkowanie gruntéw wiejskich - urbanizacja.

W tym ostatnim przypadku wskazuje si¢ na oddzialywania na przyrode i réz-
norodno$¢ biologiczng, ktére wynikajg zaréwno z uzytkowania gruntéw wiejskich,
jak i miejskich. Z drugiej strony przyroda i réznorodno$¢ biologiczna podtrzymu-
ja atrakcyjno$¢ obszaréw wiejskich na potrzeby réznych sposobéw uzytkowania
gruntow, takich jak turystyka i rekreacja, ostatecznie przyczyniajac si¢ do dobro-
bytu obywateli®.

Normatywna ochrona gruntéw rolnych

Ochrona gruntéw rolnych i lesnych, uregulowana ustawa z 3 lutego 1995 roku
o ochronie gruntéw rolnych i le$nych’, ma na celu zachowanie jak najwiekszego
obszaru gruntéw rolnych i le$nych, poprawe ich warto$ci oraz petne wykorzystanie
dla potrzeb produkcji rolniczej i le$nej. Jest to cel przede wszystkim gospodarczy,
jednakze Iacza si¢ z nim takze cele Srodowiskowe. Lasy bowiem wybitnie podnosza
warto$¢ $rodowiska, a grunty rolne nalezycie zagospodarowane sg takze pozytyw-
nym jego elementem.

Jedna z gtéwnych funkcji ochrony gruntéw rolnych i lesnych jest przeciwdziatanie
ich przeznaczeniu na cele nierolnicze i nielesne. Przeznaczanie gruntéw na cele nie-
rolnicze i niele$ne jest nieuniknione w procesie inwestycyjno-budowlanym. Powin-
ny by¢ stosowane przy tym zasady racjonalnego dzialania, obejmujace oszczedne

8 K. Piekut, Sprawiedliwos¢ ekologiczna w rolnictwie, w: Sprawiedliwos¢ ekologiczna w prawie i praktyce...,
s. 260. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
no-Spolecznego i Komitetu Regionéw. Przeglad wdrazania polityki ochrony srodowiska UE - wspolne
wyzwania i jak taczy¢ wysilki, by uzyskiwac lepsze wyniki, Bruksela, dnia 3.02.2017 r. COM(2017)
63 final. M. Krol, Obszary o wysokich wartosciach przyrodniczych i ich znaczenie w ochronie réznorod-
nosci biologicznej na obszarach wiejskich, w: Administracja publiczna a ochrona przyrody. Zagadnienia
ekonomiczne, spoteczne oraz prawne, red. M. Gorski, M. Niedziotka, R. Stec, D. Strus, Warszawa 2012,
s. 47-65.

9 Dz.U. Nr 16, poz. 78 z pézn. zm. Szerzej: ]. Ciechanowicz, Prawna ochrona gruntéw rolnych w Polsce,
w: Polskie prawo rolne u progu Unii Europejskiej, red. S. Prutis, Bialystok 1998, s. 223.
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okreslenie wielkosci terenéw inwestycyjnych, tereny przeznaczone na inwestycje
winny by¢ lokalizowane na glebach o najmniejszej przydatnosci rolniczej"”.

Ustawa o ochronie gruntéw zmierza do ograniczenia przeznaczenia gruntéw na
cele nierolnicze, gdyz nie jest mozliwe ustanowienie calkowitej nienaruszalno$ci
tych zasobow i wykluczenie mozliwoséci zmiany ich dotychczasowego przeznacze-
nia. Wynika to z faktu, Ze poza gruntami rolnymi i leénymi reszta obszaru obej-
muje tereny przemystowe i komunikacyjne oraz wody powierzchniowe, moze wigc
w niewielkim tylko stopniu zaspokoié potrzeby gruntowe zwigzane z urbanizacja
i uprzemystowieniem. Potrzeby te sg ciagle zaspokajane kosztem gruntéw rolnych
i le$nych.

Wyktadnia jezykowa art. 6 ust. 1 ustawy z 1995 roku o ochronie gruntéw rolnych
i lesnych prowadzi do wniosku, ze zmiana przeznaczenia gruntéw rolnych odnosi¢
sie powinna do nieuzytkdw i gruntéw o najnizszej przydatnoséci produkcyjnej, zas
wyjatkowo do gruntéw najwyzszej klasy. Niekiedy dochodzi do kolizji interesu pu-
blicznego i interesu podmiotu wnioskujgcego o zmiane¢ przeznaczenia gruntéw na
cele nierolnicze, jednakze minister powinien mie¢ przede wszystkim na wzgledzie
okreslony ustawowo interes publiczny, jakim jest ochrona gruntéw jako dobra pu-
blicznego. Wynik wazenia interesu publicznego i interesu podmiotu wnioskujacego
o zmiang przeznaczenia gruntow rolnych zalezy od okoliczno$ci konkretnej sprawy'.

Celem ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych jest zapobieganie proce-
som degradacji gruntéw rolnych oraz szkodom w produkgji rolniczej, powstajacym
wskutek dziatalnosci nierolniczej; zachowanie torfowisk i oczek wodnych jako na-
turalnych zbiornikéw. Ochrona gruntéw lesnych réwniez polega na ograniczeniu
mozliwo$ci zmiany ich przeznaczenia i zapobieganiu procesom degradacji i dewa-
stacji tych gruntéw. Powinna ona przeciwdziata¢ szkodom w drzewostanach i pro-
dukeji lesnej, powstajacym wskutek dzialalnosci nielesnej. Ma ona na celu przywra-
canie wartosci uzytkowej gruntom, ktére utracity charakter gruntéw lesnych wsku-
tek dziatalnosci niele$nej oraz poprawianie ich warto$ci uzytkowej i zapobieganie
obnizania ich produkcyjnosci.

Generalnie na cele nierolnicze i nielesne mozna przeznacza¢ przede wszystkim
grunty oznaczone w ewidencji gruntdéw jako nieuzytki, a w razie ich braku - inne
grunty o najwyzszej przydatnoéci produkcyjnej. Przy budowie, rozbudowie lub
modernizacji obiektéw zwigzanych z dzialalno$cig przemystows, a takze innych

10 P. Korzeniowski, Cele i funkcje..., s. 117; A. Dziembowski, M. Szwejkowska, E. Zebek, Prawnokarna
ochrona zasobéw lesnych, w: Nielegalna eksploatacja zasobow lesnych, red. W. Ptywaczewski, M. Duda,
Olsztyn 2013, s. 144-151; D. Kurowski, A. Zielinski, Produkcja rolna a prawna ochrona srodowiska,
w: Polskie prawo rolne u progu Unii Europejskiej..., s. 225-239.

11 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 24.05.2016 r., I OSK 2263/14.
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obiektéw budowlanych, nalezy stosowacé takie rozwigzania, ktére ograniczaja skut-
ki ujemnego oddzialywania na grunty. Przeznaczanie gruntéw rolnych i lesnych na
inne cele dokonuje si¢ w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego za
zgoda odpowiedniego organu®. I tak, przeznaczenie na cele nierolnicze i nielesne
gruntéw rolnych stanowigcych uzytki rolne klas I-III, jezeli ich zwarty obszar pro-
jektowany do takiego przeznaczenia przekracza 0,5 ha wymaga uzyskania zgody
Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowe;.

Minister dokonuje oceny proponowanej zmiany przeznaczenia nie w kontekscie
zwartosci obszarow zabudowanych, lecz jako priorytet przyjmuje zachowanie jed-
nolitoéci obszaru rolniczego. Jego obowigzkiem jest bowiem zachowanie spdjnosci,
jednorodnosci terenéw uzytkowanych rolniczo i tym samym zapobieganie nieuza-
sadnionej ingerencji w te tereny innej funkcji, nie za§ czuwanie nad zwarto$cig za-
budowy®.

Natomiast w odniesieniu do gruntéw lesnych stanowiacych wlasno$é Skarbu
Panistwa wymagane jest uzyskanie zgody Ministra Srodowiska lub upowaznionej
przez niego osoby.

Uzyskanie zgody wojewody wymaga przeznaczenie na cele nierolnicze i nielesne:
gruntéw rolnych stanowigcych uzytki rolne, klas IV, jezeli ich zwarty obszar pro-
jektowany do takiego przeznaczenia przekracza 1 ha gruntéw rolnych stanowigcych
uzytki rolne klas V-VI, wytworzonych z gleb pochodzenia organicznego, oraz tor-
fowisk i oczek wodnych, jezeli majg by¢ przeznaczone na cele budowy zbiornikéw
wodnych, eksploatacji ztdz, kopalin, budowy drég publicznych lub linii kolejowych,
a takze pozostalych gruntéw lesnych.

Wyrazenie zgody na zmiane¢ przeznaczenia gruntéw nastepuje na wniosek woj-
ta (burmistrza, prezydenta miasta), ktdry jest strong postgpowania. Wniosek ten
winien spelnia¢ szereg warunkéw formalnych™. Miedzy innymi powinien zawie-

12 A. Wrébel, Prawna ochrona gruntéw rolnych w procesie inwestycyjnym, Wroclaw 1984, s. 8-10; zob. tak-
ze W. Radecki, Ochrona gleby, w: Skutecznosé prawa ochrony srodowiska w warunkach reformy gospodar-
czej, red. J. Sommer, Wroctaw 1990, s. 4. B. Rakoczy, Ochrona srodowiska w planowaniu przestrzennym
i przy realizacji inwestycji, w: Prawo rolne, red. P. Czechowski, wyd. 3, Warszawa 2015.

13 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28.08.2014 r., IV SA/Wa 1133/14.

14 R. Paczuski, Prawo ochrony srodowiska, Bydgoszcz 1995, s. 139-147; zmiana przeznaczenia obejmuje
caly obszar wyznaczony, jako dziatka badz dziatki geodezyjne, a nie wytacznie powierzchnie faktycznie
zajetg pod lokalizowang w ten sposéb inwestycje. Przez ,,zwarty obszar”, o jakim mowa w art. 7 ust. 2
pkt 1 ustawy z 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le§nych, nalezy rozumie¢ teren gruntéw rolnych,
naktérym wylaczeniu z produkeji rolnej podlegalyby niewielkie odrebne powierzchnie takich gruntéw.
Wobec tego, jezeli gmina projektuje przeznaczenie danego terenu rolnego na cele nierolne, to obowigzek
uzyskania zgody na wylaczenie z produkgji rolnej dotyczy nie pojedynczych enklaw gruntu, ale catego
terenu, w granicach obszaru objetego planem lub jego zmiana, w ramach ktérego cele nierolne moga
by¢ realizowane (wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3.08.2016 r., IT SA/GI 207/16).
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ra¢: ekonomiczne uzasadnienie projektowanego przeznaczenia, uwzgledniaja-
ce w szczegolnosci: sume naleznosci i oplat rocznych za grunty projektowane do
przeznaczenia na cele nierolnicze i niele$ne oraz przewidywany rozmiar strat, ktore
poniesie rolnictwo i lesnictwo w wyniku ujemnego oddzialywania inwestycji lo-
kalizowanych na gruntach projektowanych do przeznaczenia na cele nierolnicze
i nielesne. Wylagczenie gruntéw moze nastapi¢ po wydaniu decyzji zezwalajacej na
takie wytaczenie.

Konstrukeja art. 6 ust. 1 ustawy z 1995 roku o ochronie gruntéw rolnych i lesnych
pozostawia wlasciwemu organowi ocene¢ kazdej konkretnej sytuacji, gdyz brak ge-
neralnego zakazu zmiany przeznaczenia gruntéw wyzszych klas na grunty produk-
cyjne. Organ winien w sposob wyczerpujacy rozwazy¢, czy interes spofeczny be-
dacy podstawa zadania zmiany przeznaczenia gruntéw nalezy przedtozy¢ ponad
ustawowy obowigzek ochrony gruntéw rolnych. Obowigzek ten zostal sprecyzowa-
ny w treéci art. 3 ust. 1 pkt 1 ww. ustawy stanowiacego, ze ochrona gruntéw rolnych
polega na ograniczaniu przeznaczania ich na cele nierolnicze lub nielesne®.

Warto tez zauwazy¢, ze wedlug orzecznictwa sadéw administracyjnych przepisy
art. 6 ust. 1iart. 7 ust. 112 ustawy z 1995 roku o ochronie gruntéw rolnych i le§nych
wyrazajg jedynie wskazdwki, ktorymi winien kierowac si¢ organ administracji przy
wydawaniu zgody na zmiane przeznaczenia gruntu rolnego na cele nierolnicze oraz
nie zamykajg one mozliwo$ci przeznaczenia na cele nierolnicze gruntéw rolnych
klas I-III. Argumentem przemawiajacym za odmowa wydania zgody na zmiane
przeznaczenia tych gruntéw nie moze by¢ wiec jedynie okoliczno$¢, ze ustawa
przewiduje szczeg6lng ochrone tych gruntéw. Ochrona gruntéw rolnych nie moze
by¢ posunigta tak daleko, by skutkowalo to brakiem badz istotnym ograniczeniem
mozliwo$ci rozwoju gminy, zwazywszy, ze mozliwos¢ tego rozwoju, tak jak prawo
wlasnoéci, s3 warto$ciami, ktore podlegaja prawnej ochronie i ktére nalezy w zwiaz-
ku z tym takze bra¢ pod uwage, wydajac rozstrzygniecie w oparciu o art. 7 ust. 2
ustawy z 1995 roku o ochronie gruntéw rolnych i lesnych'¢

Osoba, ktora uzyskala zezwolenie na wylaczenie gruntéw z produkeji, obowigza-
na jest ui$ci¢ naleznos¢ i optaty roczne, a w odniesieniu do gruntéw lesnych takze
jednorazowe odszkodowanie w razie przedwczesnego wyrebu drzewostanu. Wy-
sokos¢ tego jednorazowego odszkodowania stanowi réznice miedzy spodziewana
wartoscig drzewostanu w wieku rebnosci, okreslonym w planie urzadzania lasu,
a warto$cig w chwili jego wyrebu. Zasady ustalania odszkodowania okresla Mini-
ster Srodowiska.

15 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9.05.2014 r., IV SA/Wa 479/14.
16 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 11.01.2012 r., IT OSK 2031/10.
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Roczna oplata z tytutu wylaczenia gruntu z produkcji lesnej nie jest prawem ani
tez roszczeniem osobistym. Roczna oplata stanowi obowiagzkowe $wiadczenie pu-
blicznoprawne, wynikajace z decyzji zezwalajacej na czasowe wylaczenie z produk-
¢ji gruntéw lesnych”.

Celem ustawy jest takze zapobieganie degradacji gruntow. Wtasciciel gruntéw
stanowigcych uzytki rolne oraz gruntéw zrekultywowanych na cele rolne obowia-
zany jest do przeciwdzialania degradacji gleb, w tym szczegélnie erozji. Mozna tu
nakaza¢ zalesianie, zadrzewianie czy zakrzewianie gruntéw lub zalozenie na nich
trwalych uzytkow zielonych. Takze na wiascicielu gruntéw cigzy obowiazek utrzy-
mania w stanie sprawnoéci technicznej urzadzen przeciwerozyjnych oraz meliora-
cyjnych’®. W razie wystgpienia z winy wladciciela innych form degradacji gruntéw,
wojt w drodze decyzji moze nakaza¢ wlascicielowi gruntéw wykonanie zastepcze
tych zabiegdéw na koszt wlasciciela gruntéw, wykorzystujac do czasu zwrotu kosz-
tow wykonania zastepczego srodki Funduszu Ochrony Gruntéw Rolnych.

W ustawie wyodrebniono obszary szczegolnej ochrony srodowiska, jak tez i strefy
ochronne, przez co rozumie si¢ obszary okreslone w przepisach o ochronie i ksztal-
towaniu rodowiska. Dla gruntéw polozonych na tych obszarach opracowuje si¢
plany gospodarowania na tych gruntach.

W razie prowadzenia produkcji w sposéb naruszajacy ustalenia planu, woijt,
w porozumieniu z wojewodzkim inspektorem sanitarnym, nakazuje wlascicielowi
gruntéw w oznaczonym terminie zniszczenie okre$lonych upraw, przemieszczenie
zwierzat poza obszar strefy ochronnej lub dokonania ich uboju.

Jezeli wlasciciel gruntéw polozonych na obszarach szczegdlnej ochrony lub
w sferach ochronnych ponidst szkode przez obnizenie poziomu produkeji rolniczej
lub le$nej, przystuguje mu z tego tytutu odszkodowanie od zaktadu przemystowego.
W przypadku obnizenia poziomu produkcji w okresie trzech lat co najmniej o jedna
trzecig dotychczasowej produkeji, zaklad jest obowigzany, na wniosek wtasciciela,
wykupi¢ catos¢ lub czes¢ tych gruntéw wedtug cen wolnorynkowych. Na gruntach
tej kategorii wojewoda zapewnia prowadzenie co 3 lata okresowych badan poziomu
skazenia gleb i roslin. Jezeli badania te wykazg, ze uzyskiwane ptody nie nadaja si¢

17 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 24.11.2016 r., III GSK 1104/15, LEX nr 2199123. Szerzej: M. Szalewska,
Charakter prawny oplaty za wylgczenie gruntow z produkcji lesnej, w: Ochrona i uzytkowanie zasobow
lesnych, red. M. Wozniak, M.Ko$cielniak-Marszal, Wroctaw 2015, s. 141-152.

18 'W. Paniko, Prawo rolne, Katowice 1987, s. 200; W. Radecki, Komentarz do ustawy o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych, Warszawa 2009, s. 42; A. Lipinski, Prawne podstawy ochrony srodowiska, Warszawa
2010, s.331in.

19 . Stelmasiak, Instytucja strefy ochronnej jako prawny srodek ochrony Srodowiska, Lublin 1986; szerzej:
M. Krdl, Regulacje prawne ekologicznych podstaw ochrony powierzchni ziemi, w: Prawo rolne u progu
Unii Europejskiej..., s. 241-258.
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do spozycia lub przetworzenia, kosztami badan nalezy obcigzy¢ zaklad przemy-
stowy, a skazone grunty nalezy wylaczy¢ z produkeji. Skutki tych decyzji obcigzaja
zaklad przemystowy odpowiedzialny za skazenie.

W ustawie wprowadzono obowiazek rekultywacji i zagospodarowania gruntéw
na wszystkich etapach dzialalnosci przemystowej. Rekultywacje gruntéw prowadzi
sie w miare, jak grunty te staja si¢ zbedne catkowicie, czesciowo lub na czas okreslo-
ny do prowadzenia dziatalnosci przemystowe;.

Kontrole stosowania przepiséw ustawy sprawuja minister, wojewodowie, kie-
rownik rejonowego urzedu rzadowej administracji ogélnej, wojtowie. Osoby prze-
prowadzajace kontrole sg uprawnione do: wstepu na grunt i teren zaktadu przemy-
stowego, wgladu do dokumentéw oraz zadania sporzadzania ich odpiséw, spraw-
dzania tozsamos$ci 0sdb w zwigzku z prowadzong kontrolg, zadania wyjasnien i za-
siegania informacji, pobierania prébek gleby lub roélin do analizy.

Kontroluje si¢ wykonania takich obowigzkéw, jak: zdjecie i wykorzystanie proch-
niczej warstwy gleby, rekultywacje gruntéw zdewastowanych i zdegradowanych,
przeciwdziatanie erozji i innych zjawisk powodujacych trwale pogarszanie wartosci
uzytkowej gruntéw. W przypadku niewykonania obowigzkéw okreslonych w usta-
wie stosuje si¢ przepisy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Prawna ochrona laséw a sprawiedliwo$¢ ekologiczna.

Reforma Wspélnej Polityki Rolnej (WPR) ° w roku 1992 roku wprowadzila zalesie-
nie gruntéw rolniczych, ktore miato na celu przeciwdzialanie degradacji terendw
wylaczonych trwale z produkcji rolniczej, jak réwniez zwigkszenie lesisto$ci. Dzia-
tania te bezspornie wprowadzajg sprawiedliwos$¢ ekologiczng i zasady zréwnowazo-
nego rozwoju do rolnictwa.

Sprawiedliwo$¢ ekologiczna uznawana jest za jedng z podstawowych wartosci
prawa ochrony srodowiska, wymagajaca szczegolnej ochrony*>. W doktrynie spra-
wiedliwo$¢ ekologiczna jako warto$¢ norm prawa ochrony $rodowiska wyznacza

20 Wspolna Polityka Rolna (WPR) ustanowiona w 1957 r., w czasach gdy problemem panstw Europejskiej
Wspdlnoty Gospodarczej (EWG) bylty niedobory Zywno$ci. A. Szymecka-Wesotowska, Nowe wyzwania
Wspélnej Polityki Rolnej. Uwarunkowania systemowe, w: Ocena prawna wptywu HEALTH CHECK na
przysztos¢ Wspélnej Polityki Rolnej, red. B. Rakoczy, Torun 2010, s. 37-61.

21 K. Piekut, Sprawiedliwos¢ ekologiczna..., s. 262-263; A. Habuda, W. Radecki, Trwale zréwnowazona
gospodarka lesna, w: Polskie prawo lesne, red. A. Habuda, Polskie prawo lesne, Warszawa 2016, 5.166-201.

22 A. Ogonowska, Zadania reglamentacyjne w zakresie ochrony drzew i krzewéw jako przejaw sprawiedli-
wosci ekologicznej, w: Sprawiedliwos¢ ekologiczna w prawie i praktyce..., s. 235.
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tre$¢ i granice reglamentacji korzystania z zasobéw srodowiska stanowigcych dobro
wspoélne. Zadania zwigzane z reglamentacja wykonywane sg przez administracje
publiczng i stuza zapewnieniu sprawiedliwosci ekologicznej w korzystaniu ze $ro-
dowiska®. W powyzsze zadania wpisuje si¢ tez ochrona laséw. Funkcje ochrony
gruntéw rolnych i lesnych facza sie bezposrednio z problematyks zadan admini-
stracyjnych w ochronie $rodowiska. Dziatania podejmowane przez organy wtadzy
publicznej na rzecz ochrony srodowiska majg w duzej mierze charakter zadan ad-
ministracyjnych. Wykazuja one ponadto wyrazna specyfike wynikajaca z przed-
miotu ochrony prawnej, jakim jest ochrona gruntéw?*.

Najwiekszymi i najcenniejszymi skupiskami roslinnoséci sg lasy. Pelnig one wie-
lorakie funkcje w $rodowisku. Na czolo wysuwa sie biologiczna funkcja laséw. Lasy,
obok roslinno$ci, morz i oceandw, sg gtéwnym zrédtem odnawiania zasobow wol-
nego tlenu naszej planety, stanowia jej ,zielone pluca” i ksztaltujg w sposob na-
turalny wlasciwg strukture atmosfery. Polska zajmuje jedno z czotowych miejsc
w Europie pod wzgledem degradacji laséw; z powodu zanieczyszczenia srodowiska
38% drzew w Polsce nalezy do kategorii ,,silnie” lub ,,bardzo silnie” uszkodzonych?.
Smier¢ laséw powoduje, ze zanika wiele gatunkéw roélin i zwierzat. Na poludniu
Polski $miertelnie zagrozona jest ponad potowa drzewostanu. Pierwsza ulega zagta-
dzie jodta. W wielu krajach zachodnioeuropejskich jest ona juz reliktem. Nastepne
w kolejnosci sg $wierk i sosna. Drzewa iglaste sg najmniej odporne na dziatanie
zanieczyszczen przemystowych. Mechanizm wplywu tych zanieczyszczen na wy-
mieranie lasdéw jest nastepujacy. Gdy powietrze zanieczyszczone jest tlenkiem azotu
i weglowodorami i gdy przy tym mocno $wieci storice, wowczas powstaje trujacy
ozon. Gaz ten reaguje chemicznie z innymi szkodliwymi substancjami, atakuje ku-
tykule liScia i §ciany jego komorek.

Lasy realizujg funkcje zdrowotna poprzez filtracje powietrza z pltynéw i gazéw
oraz kurzu. Jedna sze$¢dziesiecioletnia sosna produkuje w ciaggu doby tyle tlenu,
ile wynosi $rednie dobowe zapotrzebowanie trzech oséb. Hektar lasu bukowego
zatrzymuje ponad sze$¢dziesiat pie¢ ton pylu. Sosna, brzoza, jatowiec wytwarzaja
wokot siebie kilkumetrows sfere wolng od bakterii. Las potrzebny jest czlowiekowi.
W dobie industrializacji cisza lasow chroni przed halasem, przeciwdziata stresom
i frustracji, zapewnia odpoczynek i poprawe samopoczucia. Istnieje przypuszczenie,

23 Tamze, s. 236-237.

24 P. Korzeniowski, Cele i funkcje..., s. 111-124. M. Krawczyk, Przeznaczenie gruntow na cele nierolnicze
i nielesne, w: Administracja publiczna a ochrona przyrody..., s. 189-194.

25 Zob. wstep do: Ochrona i uzytkowanie zasobéw lesnych..., s. 5-11.
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ze moze to wynikac z jonizacji ujemnej, dziatajacej w tak pozytywny sposdb na sa-
mopoczucie fizyczne i psychiczne.

Lasy pelnig funkcje wodno-regulacyjng, polegajacg na magazynowaniu wody
w okresie jej nadmiaru, podwyzszeniu stanu wod w ciekach w okresie suszy, zwiek-
szeniu odplywu w okresie wegetacji, jak réwniez na zmianie czesci odplywu
powierzchniowego na podziemny. Lasy to rezerwuar wody. Duze zdolnosci
retencyjne ma $ciotka lesna, poniewaz moze ona zawiera¢ nawet 98% wody. Jeden
metr kwadratowy gleby le$nej zatrzymuje tyle odpadéw, ile 17 metréw kwadrato-
wych gleby pastwiskowej. Lasy poprawiaja tez jakos¢ wody. Ocenia sie, ze woda
gruntowa pod lasem zostaje w ciaggu 50-100 dni oczyszczona z substancji toksycz-
nych i biologicznie wzbogacona do stanu nadajacego si¢ do spozycia.

Lasy wypelniaja réwniez funkcje ekonomiczng, polegajaca na sukcesywnym do-
starczaniu olbrzymiej masy drewna. Oprdcz tego dostarczajg takze zwierzyny tow-
nej oraz réznych pozytkéw w postaci jagéd, grzybow i innego runa lesnego. Lasy
spelniajg swoiste zadanie w zakresie fagodzenia klimatu, ostabiajac sile wiatru i na-
por frontu chfodnego powietrza w okresach jesieni i zimy, zmniejszajac roczne
i dobowe amplitudy temperatury powietrza i gleby oraz stanowiac naturalng ostone
gruntéw rolnych przez zbyt silnym promieniowaniem stonca i wymuszajacym dzia-
taniem wiatru i wplywajg na wzmozenie produkcyjnosci gruntdéw rolnych. Ponadto
sg one waznym czynnikiem przeciwerozyjnym, gdyz powstrzymuja w gorach osu-
wanie si¢ ziemi i lawin, a na terenach nizinnych przeciwdziatajg tworzeniu sie wydm.

Na tle tak licznych i waznych funkcji pelnionych przez lasy, tym bardziej nie-
pokojace wydaja si¢ grozace im niebezpieczenstwa. Industrializacja, agraryzacja,
urbanizacja, motoryzacja badz bezposrednio niszcza zielen laséw, badz narusza-
ja rownowage Srodowiska przyrodniczego ziemi. Jest to szczegélnie widoczne na
przykladzie laséw tropikalnych w dorzeczu Amazonki. Powstanie wspolczesnego
ustawodawstwa i prawnej ochrony laséw ma zwigzek ze wszystkimi uwidaczniaja-
cymi sie coraz bardziej ujemnymi skutkami wynikajacymi ze zmniejszenia lesisto-
$ci Europy.

Wiekszo$¢ panstw, doceniajac znaczenie laséw dla swoich gospodarek i spole-
czenstw, realizowato ochrone laséw dwoma sposobami. Pierwszy z nich polegal na
rozszerzeniu stanu posiadania lasow panstwowych droga wykupu lub wywlaszcze-
nia. Drugim sposobem bylo prawne unormowanie zagospodarowania laséw nie-
panstwowych, jak najdalej posunietej ingerencji i wgladu w sprawy uzytkowania,
wyrebu i odnawiania tych laséw przez ich wlascicieli.

Nalezy w tym miejscu wyja$ni¢ réznice miedzy ochrong a ochrong prawna.
Ochrona, ogdlnie rzecz ujmujac, polega na praktycznym stosowaniu zabiegéw ma-
terialnych i technicznych majacych zapobiec zmianom uznanym za szkodliwe lub
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niepozadane. Ochrona prawna wystepuje wowczas, gdy mamy do czynienia z ze-
spolem norm prawnych majacych zagwarantowaé taki ukltad stosunkéw spolecz-
nych, ktéry zapobiegalby szkodliwym lub niepozadanym zmianom?.

W $wietle obowigzujacego ustawodawstwa mozna stwierdzié, ze istnieje kilka
kierunkéw prawnej ochrony laséw. Sa to:

— ochrona ilo§ciowa gruntéw lesnych,

— ochrona jako$ciowa gruntéw lesnych,

— ochrona laséw przed szkodnictwem,

— ochrona laséw przez bezprawnym wyrebem,
— ochrona gospodarczej funkcji lasow,

— ochrona sanitarna laséw,

— ochrona laséw przed pozarami.

Dwa akty normatywne majg podstawowe znaczenie dla prawnej ochrony lasow.
Chodzi o ustawe z dnia 3 lutego 1995 roku o ochronie gruntéw rolnych i lesnych,
a takze o ustawe z dnia 28 wrze$nia 1991 roku o lasach?.

Ustawa o ochronie gruntéw rolnych i le$nych objete sa grunty lesne niezalez-
nie od charakteru wlasnosci. Sg to grunty okreslone jako lasy w przepisach o la-
sach, zrekultywowane dla potrzeb gospodarki lesnej, pod drogami dojazdowymi do
gruntéw lesnych.

Ograniczenie przeznaczania gruntéw lesnych na cele lesne ma za zadanie sku-
teczniejszg ochrone gruntéw najlepszych klas. Dlatego na cele te przeznacza sie
przede wszystkim nieuzytki, za§ w razie ich braku - grunty o najnizszej przydatno-
$ci produkeyjnej.

Ze wzgledu na stosunki wlasnosciowe lasy dzieli si¢ na panstwowe i niepanstwo-
we. Te ostatnie stanowia okoto 18% ogdlnej powierzchni laséw w Polsce. Do 1991
roku przepisy prawne réznicowaly gospodarowanie w lasach panstwowych i nie-
panstwowych. Od 1 stycznia 1991 roku obowigzuje ustawa o lasach. Jej przepisy sto-
suje sie do wszystkich lasow, bez wzgledu na forme wlasnosci. Ustawa ta okresla za-
sady zachowania, ochrony i powigkszania zasobdw lesnych oraz zasady gospodarki
le$nej w powigzaniu z innymi elementami $rodowiska i z gospodarka narodows.

Lasem w rozumieniu ustawy jest grunt:

— o zwartej powierzchni, co najmniej 0,10 ha, pokryty roélinnoscia lesng (upra-
wami leSnymi) - drzewami, krzewami oraz runem lesnym - lub przejsciowo jej
pozbawiony:

26 'W. Radecki, Ustawa o lasach z komentarzem, Wroclaw 1992, s. 11; B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Prawo
ochrony Srodowiska. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2015, s. 237-241.

27 Ustawa z dnia 28.08.1991 r. o lasach, t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 2100.
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a) przeznaczony do produkgji lesnej lub
b) stanowiacy rezerwat przyrody lub wchodzacy w sktad parku narodowego albo
c) wpisany do rejestru zabytkow;

— zwigzany z gospodarka lesna pod wykorzystywane dla potrzeb gospodarki lesnej:
budynki i budowle, urzadzenia melioracji wodnych, linie podziatu przestrzen-
nego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkotki leSne miejsca
sktadowania drewna, a takze wykorzystywany na parkingi lesne i urzadzenia tu-
rystyczne.

Zarzad nad lasami panstwowymi stanowigcymi wlasno$¢ Skarbu Panstwa spra-
wuje Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Panstwowe. W ramach sprawowanego
zarzadu Lasy Panstwowe prowadzg gospodarke lesna, gospodaruja gruntami i inny-
mi nieruchomos$ciami oraz ruchomos$ciami zwigzanymi z gospodarka le$na, a takze
prowadzg ewidencje tego majatku i ustalajg jego wartos¢.

Gospodarka le$na, a wigc dzialalno$¢ w zakresie urzadzania, ochrony i zagospo-
darowania lasu, utrzymania i powigkszania zasobdw i upraw lesnych, gospodarowa-
nia zwierzyna, pozyskiwania drewna, zywicy, choinek, karpiny, kory, igliwia, zwie-
rzyny oraz plodéw, runa le$nego, a takze sprzedaz tych produktéw w stanie nieprze-
robionym, winna by¢ prowadzona wedlug planu urzadzenia lasu®.

Gospodarka lesna w lasach stanowigcych rezerwaty przyrody oraz wchodza-
cych w sklad parkéw narodowych uwzglednia zasady wprowadzone w przepisach
o ochronie przyrody. Powinna by¢ prowadzona wedlug stalych zasad. Najwaz-
niejszg zasadg jest powszechna ochrona laséw. Wszyscy ich wlasciciele oraz Lasy
Panstwowe s3 zobowigzani do podnoszenia naturalnej odpornosci drzewostandw.
Moga to czyni¢ poprzez wykonywanie zabiegdéw profilaktycznych i ochronnych, za-
pobiegajacych powstawaniu i rozprzestrzenianiu si¢ pozaréw. Moga to czyni¢ row-
niez poprzez zapobieganie, wykrywanie i zwalczanie nadmiernie pojawiajacych sie
i rozprzestrzeniajacych sie organizméw szkodliwych czy tez poprzez gospodarowa-
nie zwierzyng w lasach w sposdb niezagrazajacy trwalosci lasow i realizacji celéw
gospodarki lesnej.

Podmiot, ktéry odpowiedzialny jest za powstanie szkody w lasach, obowiazany
jest do jej naprawienia wedlug regut okreslonych w Kodeksie cywilnym. W przy-
padku braku mozliwoéci ustalenia sprawcy szkody w lasach, powstalej w wyniku
oddzialywania gazéw i pylow przemystowych lub kleski zywiolowej, spowodowa-
nej czynnikami biotycznymi lub abiotycznymi, zagrazajacej trwatosci lasu — koszty

28 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 12 listopada 2012 r. w sprawie szczegétowych warunkow
itrybu sporzadzania planu urzadzenia laséw, uproszczonego planu urzadzenia lasu oraz inwentaryzacji
stanu lasu, Dz.U. z 2012 r., poz. 1302.
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zagospodarowania i ochrony zwigzane z przebudowa drzewostanu pokrywane sg ze
$rodkéw budzetu panstwa.

Druga wazng zasadg prowadzenia gospodarki lesnej jest trwalo$¢ utrzymania
lasow i ciaglos¢ ich uzytkowania. Wlasciciele laséw sa zobowiazani do trwatego
utrzymania laséw i zapewnienia ciggloéci ich uzytkowania, polegajacych w szcze-
golnosci na zachowaniu w lasach roélinnosci le$nej oraz naturalnych bagien, tak
i torfowisk, na ponownym wprowadzeniu roslinnosci lesnej w lasach w okresie do
dwdch lat od usuniecia drzewostanu, na pielegnowaniu i ochronie lasu, w tym réw-
niez ochronie przeciwpozarowej, na przebudowie drzewostanu, na racjonalnym
uzytkowaniu lasu realizowanym przez pozyskiwanie drewna w granicach nieprze-
kraczajacych mozliwoséci produkcyjnych laséw, a takze przez pozyskiwanie surow-
cow i produktéw ubocznego uzytkowania lasu w sposéb zapewniajacy mozliwoé¢
ich biologicznego odtwarzania oraz ochrone runa lesnego.

Trzecia zasada gospodarki lesnej jest powiekszanie zasobow lesnych. Nastepuje
ono w wyniku zalesienia gruntéw oraz podwyzszania produkcyjnosci lasu w spo-
sob okreslony w planie urzadzania lasu. Do zalesiania mogg by¢ przeznaczone nie-
uzytki, grunty rolne nieprzydatne do produkeji rolnej oraz inne grunty, jak np. lot-
ne piaski, wydmy, haldy okreslone w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego.

Zgodnie z brzmieniem art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy z 1995 roku o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych, ochrona gruntéw lesnych polega na ograniczaniu przeznaczenia
ich na cele nielesne lub nierolnicze. Zatem postanowienia uchwaly dopuszczajace
intensywna zabudowe mieszkaniowa w terenach lesnych stanowig istotne narusze-
nie art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy z 1995 roku o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, a tym
samym zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego®.

Szczegblng kategorig lasow sg lasy ochronne. Za takie uznaje si¢ lasy, ktore:

— chronig glebe przed zmywaniem lub wyjalowieniem, powstrzymujg przed usu-
waniem sie ziemi, obrywaniem skat lub lawin,

— chronig brzegi wdd przed obrywaniem sig, a zrodla rzek przed zasypaniem,

— ograniczaja powstanie lub rozprzestrzenianie si¢ lotnych piaskow,

— stanowig drzewostany uszkodzone na skutek dzialalno$ci przemystu,

— stanowig drzewostany nasienne lub ostoje zwierzat podlegajacych ochronie ga-
tunkowej,

— majg szczegdlne znaczenie przyrodniczo-naukowe lub dla obronnosci i bezpie-
czenstwa panstwa,

29 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 6.10.2011 r., IT OSK 1458/11.
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— sg polozone: w granicach administracyjnych miast i w odlegtosci do 10 km od
granic administracyjnych miast liczacych ponad 50 tys. mieszkanicéw, w sferach
ochronnych wokot sanatoriow i uzdrowisk oraz w strefie gérnej granicy lasow;
uznanie lasu za ochronny lub pozbawienie go tego charakteru zarzadza Minister
Srodowiska, ten zatwierdza réwniez plan urzadzenia lasu w odniesieniu do laséw
stanowiacych wlasno$¢ Skarbu Panstwa, zas w odniesieniu do laséw prywatnych,
uproszczony plan urzadzania lasu zatwierdza wojewoda.

Plan urzadzenia lasu sporzadza si¢ z reguly na 10 lat. Musi on zawieraé, oprocz
opisu laséw i gruntéw przeznaczonych do zalesienia, takze analize gospodarki le-
$nej w minionym okresie oraz - przede wszystkim — okreslanie ilo$ci przewidziane-
go do pozyskania drewna - etat cie¢, zadania dotyczace zalesienl i odnowien, piele-
gnowania i ochrony lasu, gospodarki towieckiej, potrzeb w zakresie infrastruktury
technicznej.

Zasady udostepniania laséw ludnosci sg zréznicowane w zaleznosci od formy
wlasnosci. W lasach prywatnych wlasciciel moze zakaza¢ wstepu do lasu stanowig-
cego jego wlasno$¢, oznaczajac ten las tablicg z odpowiednim napisem. W lasach
panstwowych moze mie¢ miejsce staly badz okresowy zakaz wstepu do lasu. Staltym
zakazem wstepu objete sg lasy stanowigce: 1) uprawy lesne do 4 m wysokosci, 2) po-
wierzchnie do$wiadczalne i drzewostany nasienne, 3) ostoje zwierzat, 4) zrodliska
rzek i potokéw, 5) obszary zagrozone erozja.

Okresowy zakaz wstepu do lasu moze by¢ wprowadzony przez nadle$niczego
w sytuacji gdy nastapilo zniszczenie albo uszkodzenie drzewostandw lub degrada-
cja runa lesnego, gdy wystepuje duze zagrozenie pozarowe lub gdy wykonywane sa
zabiegi gospodarcze zwigzane z hodowla, ochrong lasu lub pozyskaniem drewna.

Niezaleznie od form wlasnosci lasu, wjazd do niego pojazdami silnikowymi do-
zwolony jest jedynie drogami publicznymi. Wjazd za$ na drogi le$ne jest dozwolony
tylko wtedy, gdy sa one oznakowane drogowskazami lub innymi znakami dopusz-
czajgcymi ruch po tych drogach.

Generalnie w lasach zabrania si¢ zanieczyszczania gleby i wod, a takze wielu in-
nych dzialan oraz czynnosci, jak: za§miecanie, rozkopywanie gruntu, rozgarnianie
$ciolki i niszczenia grzyboéw oraz grzybni, niszczenia lub uszkadzania drzew,
krzewdw, zbierania $cidtki, wypasu zwierzat gospodarskich, biwakowania poza
miejscami wyznaczonymi, wybierania jaj i pisklat, niszczenia legowisk i gniazd
ptasich, a takze niszczenia legowisk, nor i mrowisk, ptoszenia, §cigania, chwytania,
i zabijania zwierzyny, puszczania pséw luzem, halasowania oraz uzywania sygna-
téw dzwigkowych. Ponadto w lasach zabrania si¢ dziatan i czynno$ci mogacych wy-
wola¢ niebezpieczenstwo, np. rozniecania ognia poza miejscami wyznaczonymi do
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tego celu, korzystania z otwartego plomienia czy tez wypalania wierzchniej warstwy
gleby i pozostatosci roslinnych.

W lasach panstwowych tworzy sie Stuzbe Lesna. Nalezg do niej pracownicy La-
séw Panstwowych zajmujacy si¢ zarzadzaniem lasami i prowadzeniem w nich go-
spodarki lesnej, a takze ich ochrong oraz zwalczaniem przestepstw i wykroczen
w zakresie szkodnictwa lesnego. Pracownicy Stuzby Lesnej przy wykonywaniu
czynnosci stuzbowych korzystaja z ochrony prawnej, przewidzianej w przepisach
prawa karnego dla funkcjonariuszy publicznych. Straznik lesny w czasie wykony-
wania obowigzkow stuzbowych ma prawo m.in. do prowadzenia dochodzen oraz
wnoszenia i popierania aktu oskarzenia w postepowaniu uproszczonym, jezeli
przedmiotem przestepstwa jest drewno pochodzace z laséw stanowiacych wlasnos¢
Skarbu Panstwa. Pozostate uprawnienia straznika lesnego sg analogiczne do upraw-
nien funkcjonariuszy Stuzby Parkéw Narodowych.

Podsumowanie

Jak wynika z doktryny i orzecznictwa, przy pelnej realizacji ochrony gruntéw rol-
nych i le$nych winna by¢ brana pod uwage zasada zréwnowazonego rozwoju, roz-
woj gospodarczy i interes prywatny jednostki a takze cel publiczny, a przy tym na-
lezy pamietad i chroni¢ najwyzsze dobro — dobro wspdlne, jakim jest srodowisko.

Istotne jest, aby wszelkie wymogi i zalozenia wynikajacych z przepiséw dotycza-
cych ochrony srodowiska wskazane przez ustawodawce zostaly prawidlowo realizo-
wane przez administracje publiczng. W wielu sferach moze doj$¢ do kolizji interesu
publicznego z interesem prywatnym. Kazdorazowo nalezy mie¢ na uwadze interes
publiczny, jakim jest ochrona gruntéw rolnych i lesnych - jako dobro publiczne.
Jego realizacje w tym zakresie gwarantuja plany zagospodarowania przestrzenne-
go okreslajace calo$¢ terenu jako zwartego obszaru, a nie tylko waskiego obszaru -
dzialki, ktéra ma zosta¢ przeznaczona na cele nierolne i nielesne.



Janina Ciechanowicz McLean, Katarzyna Wysokinska
Legal protection of agricultural and forest land in the Poland

Summary

This article presents the main issues concerning protection of agricultural and forest
land under the provisions of the Act of 3 of February 1995. It is discusses some aspects
of sustainable development and environmental protection, indicating the local govern-
ment authorities responsible for issuing a land use change decision as well as the entities
entitled to make the request. The aim of the article is to demonstrate the importance and

role of the legal protection of agricultural and forest land for the protection of environ-
ment and the ecosystem.

Translated by Janina Ciechanowicz-McLean
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Zadania reglamentacyjne administracji
samorzgdowej w ochronie terenow zieleni,
zadrzewien, drzew i krzewdw — uwagi
w $wietle nowelizacji ustawy o ochronie
przyrody z dnia 16 grudnia 2016 r.
oraz z dnia 11 maja 2017 r.

Typologia zadan administracji publicznej
w ochronie srodowiska

Problematyka zadan administracji publicznej w zakresie ochrony $rodowiska,
w tym administracji samorzadowej, od lat pozostaje w kregu rozleglego obsza-
ru zainteresowan i osiggnie¢ badawczych Pana Profesora Marka Gorskiego. Jest on
autorem jednej z najbardziej uznawanych w literaturze przedmiotu typologii tych-
ze zadan, ktére, biorac pod uwage ich tres¢, da si¢ uja¢ w cztery zasadnicze grupy:
zadania o charakterze organizatorskim, bezposrednio wykonawczym, zobowigzu-
jaco-reglamentacyjnym oraz kontrolno-nadzorczym' Zadania o charakterze or-

1 M. Gérski, Zadania samorzgdu terytorialnego w dziedzinie ochrony srodowiska a nowy podziat kom-

petencji terenowych organéw administracji publicznej, ,Ochrona Srodowiska. Prawo i Polityka” 1998,
nr 4, s. 15 i n; tenze, Organy administracji do spraw ochrony $rodowiska, w: Ustawa Prawo ochrony
Srodowiska. Komentarz, red. J. Jendroska, Wroctaw 2001, s. 885-886. Szerzej na temat uzasadnienia
koncepcji podziatu zadan zob. tegoz, Ochrona srodowiska jako zadanie administracji publicznej, Lodz
1992. Ponadto nalezy réwniez zauwazy¢, iz zaproponowany przez Jubilata podzial zadan podlega ciagtej
ewolucji, zob. Prawo ochrony srodowiska, red. tenze, Warszawa 2014, s. 78-79.
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ganizatorskim polegaja na organizowaniu dziatan zwiazanych z ochrong $rodowi-
ska, podejmowanych przez rézne podmioty, w tym takze na okreslaniu zadan tych
podmiotéw, dokonywanym w sposob ogdlny. Zadania te wykonywane sg gtéwnie
poprzez system aktéw planowania strategicznego, zaréwno przez organy szczebla
centralnego, jak i lokalnego, a przede wszystkim przez organy samorzadu teryto-
rialnego®. Kolejny rodzaj zadan to zadania o charakterze bezposrednio wykonaw-
czym, ktore polegaja na wykonywaniu czynnos$ci majacych bezposredni wplyw na
stan srodowiska i zwigzane sa przede wszystkim z jego ochrong przed szkodliwymi
oddzialywaniami, powodowanymi przez okreslone podmioty, gtéwnie — spotecz-
nosci lokalne. Zadania te mieszczg si¢ w ramach gospodarki komunalnej i przede
wszystkim obcigzaja samorzad gminny®. Z kolei zadania o charakterze zobowig-
zujgco-reglamentacyjnym polegaja na ksztaltowaniu sytuacji prawnej innych pod-
miotéw, oddziatywujacych na srodowisko badz korzystajacych z niego - np. polega-
ja na ustalaniu tresci i zakresu obowigzkow ochronnych tych podmiotéw czy granic
dozwolonego korzystania ze srodowiska, w tym polegajacego na odprowadzaniu
do niego zanieczyszczen. Zdaniem Anny Barczak zadania te nalezy uznac za jeden
z wazniejszych instrumentéw ochrony srodowiska*. Sg one realizowane gtéwnie po-
przez wydawanie aktu administracyjnego (decyzji administracyjnej), chociaz zda-
rzajg si¢ przypadki wykorzystywania formy aktu normatywnego’. Uzupelnieniem
sg czynnosci o charakterze materialno-technicznym (np. rejestry). Obecnie zada-
nia te stanowig domene przede wszystkim administracji samorzadowej — starostow
i marszatkéw wojewddztw, jednakze sg rowniez wykonywane przez administracje
rzagdowg - regionalnych dyrektoréw ochrony $rodowiska. Nalezy jednak podkresli¢,
iz w obecnym stanie prawnym gléwnym wykonawcg zadan reglamentacyjnych jest
marszatek wojewddztwa®.

Ostatnig grupg zadan sg zadania o charakterze kontrolno-nadzorczym, ktére po-
legaja na badaniu stanu srodowiska i przestrzegania obowigzkéw ochronnych nato-

2 Prawo ochrony Srodowiska...,s. 79.

3 Tamze. Zadania te polegaja np. na obowigzku budowy urzadzen chronigcych wody przed zanieczysz-
czeniem $ciekami komunalnymi czy urzadzen stuzacych do odzysku badz unieszkodliwiania odpadéw
komunalnych.

4 A.Barczak, Zadania organdw administracji w zakresie ochrony Srodowiska, w: Prawa i obowigzki przed-
sigbiorcéw w ochronie Srodowiska. Zarys encyklopedyczny, red. P. Korzeniowski, Warszawa 2010, s. 70.

5 Szerzej na temat teoretycznych koncepcji prawnych form dzialania administracji i instytucji aktu ad-
ministracyjnego zob. np. Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red.
M. Stahl, Warszawa 2013, s. 454 i n.

6 Zob. A. Barczak, Zadania o charakterze zobowigzujgco-reglamentacyjnym, w: A. Barczak, E. Kowalew-
ska, Zadania samorzqdu terytorialnego w ochronie Srodowiska. Aspekty materialne i finansowe, War-
szawa 2015, s. 118.
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zonych prawem na okreslone podmioty. Zadania te wykonywane sa gtéwnie przez
Inspekcje Ochrony Srodowiska jako organ administracji specjalnej, w pewnym za-
kresie takze przez organy administracji ogdlnej, kontrolujace przestrzeganie prawa
w zakresie swojej wlasciwosci’.

Z dokonanego przegladu wynika, ze zakres zadan administracji publicznej w ob-
szarze ochrony $rodowiska jest bardzo szeroki i réznorodny. W celu ich realizacji
organy administracji publicznej® postuguja sie praktycznie calym katalogiem praw-
nych form dziatania administracji. Jednakze sam Jubilat przedstawionego wyzej
podziatu stwierdzil, Zze w omawianym obszarze zadania administracji publicznej,
a przede wszystkim administracji samorzagdowej, powinny zosta¢ w istotny sposéb
sprecyzowane i ograniczone, przede wszystkim do zadan o charakterze reglamen-
tacyjnym®. Jak juz wczesniej wskazano, najwazniejszg prawna forma reglamenta-
cyjnego dzialania organdéw administracji publicznej jest akt administracyjny, ktory
z punktu widzenia ochrony $rodowiska ma charakter instrumentu prewencyjnego
i stuzy zapewnieniu bezpieczenstwa ekologicznego™. Do konica 2016 roku w zakre-
sie ochrony terenéw zieleni, zadrzewien, drzew i krzew6w role te spelnialo przede
wszystkim zezwolenie na usuwanie drzew i krzewdéw, za pomoca ktérego gmina
realizowala nalozone na nig zadania o charakterze reglamentacyjnym. Majac na
wzgledzie istotne zmiany legislacyjne, jakie zaszly w tym obszarze od 1 stycznia 2017
roku, wydaje si¢ celowe przedstawienie tychze zadan w kontekscie dwdch ostatnich
nowelizacji ustawy o ochronie przyrody": ustawy z dnia 16 grudnia 2016 roku™ oraz
ustawy z dnia 11 maja 2017 roku®.

7 Prawo ochrony srodowiska..., s. 79.

8 Pojecie organu administracji publicznej rozumiane jest zgodnie z przyjmowanymi zalozeniami teorii
prawa administracyjnego, szerzej zob. np. R. Michalska-Badziak, Pojecie, cechy i rodzaje organéw ad-
ministracji publicznej, wladza i urzqd, w: Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie..., s. 269-274.

9 M. Goérski, Wydawanie aktéw administracyjnych jako prawna forma dopuszczenia administracji do
korzystania z zasobéw Srodowiska - propozycje de lege ferenda, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne”1994,
t. 50, s. 11.

10 Por. P. Korzeniowski, Bezpieczeristwo ekologiczne jako instytucja prawna ochrony srodowiska, £.6dz 2012,
s.273.

11 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 142 ze zm. (dalej: u.o.p.).

12 Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz ustawy o lasach, Dz.U.
22016 1., poz. 2249. Wynikajace z niej zmiany weszty w zycie z dniem 1 stycznia 2017 r.

13 Ustawa z dnia 11 maja 2017 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody, Dz.U. z 2017 r., poz. 1074. Wpro-
wadzone nig zmiany weszly w zycie z dniem 17 czerwca 2017 r.
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Zakres ochrony terenow zieleni, zadrzewien, drzew i krzewdéw

Problematyka prawnej ochrony terenéw zieleni, zadrzewien, drzew i krzewéw pod-
lega regulacji rozdzialu 4 ustawy o ochronie przyrody z 2004 roku, ktdra byla wie-
lokrotnie nowelizowana, przy czym nowelizacje dotykaly réwniez analizowanego
obszaru™. Bezspornie tematyka ta od dawna jest przedmiotem ozywionych dyskusji
w literaturze przedmiotu, ktére do 1 stycznia 2017 roku przede wszystkim dotyczyly
rodzaju i wymiaru administracyjnych kar pienieznych za usunigcie bez wymagane-
go zezwolenia lub niszczenie drzew lub krzewow"™. Dyskusja ta przyniosta znaczace
efekty, przede wszystkim w postaci wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 1 lip-
ca 2014 roku, ktéry uznat, ze art. 88 ust. 1 pkt 2 oraz art. 89 ust. 1 u.o.p. s3 niezgodne
z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, poniewaz przewiduja naloze-
nie administracyjnej kary pienigznej za usunigcie bez wymaganego zezwolenia lub
zniszczenie przez posiadacza nieruchomosci drzewa lub krzewu w sztywno okre-
$lonej wysokosci, bez wzgledu na okolicznosci tego czynu'. W dokonanej 25 czerw-
ca 2015 roku nowelizacji u.o.p.” w pewnym stopniu uwzgledniono stanowisko TK,
m.in. przepisom art. 88 ust. 1 pkt 2 oraz art. 89 ust. 1 u.o.p. nadano nowe brzmienie,
a takze ztagodzono regulacje dotyczace wymiaru stawek opfat za usuniecie drzewa
lub krzewu oraz kar pieni¢znych za usuniecie bez zezwolenia, wprowadzajac np.
dwukrotnos¢, a nie trzykrotno$¢ oplaty.

W nowelizacji ustawy o ochronie przyrody z dnia 25 czerwca 2015 roku na
szczego6lng uwage zastuguje wprowadzenie po raz pierwszy nowych definicji legal-
nych poje¢ ,,drzewo” i ,,krzew”, ktorych brak nastreczat istotne problemy praktycz-
ne. Obecnie za ,,drzewo” ustawa o ochronie przyrody uznaje wieloletnig rosline
o zdrewnialym jednym pedzie gléwnym (pniu) albo zdrewniatych kilku pedach
gtownych i galeziach tworzacych korone w jakimkolwiek okresie rozwoju rosliny
(art. 5 pkt 26a), a za ,krzew” — wieloletnig rosling rozgaleziajaca si¢ na wiele row-
norzednych zdrewnialych pedéw, nietworzaca pnia ani korony, niebedaca pna-
czem (art. 5 pkt 26b). Powolywang ustawg znowelizowano réwniez zdefiniowane

14 Szerzej zob. W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2016, s. 373-376.

15 O réznicach w pogladach na temat funkcji administracyjnych kar pieni¢znych za usuwanie bez ze-
zwolenia lub niszczenie drzew lub krzewdw zob. np. M. Kasinski, Sankcje administracyjne a patologie
w dziataniu administracji, w: Sankcje administracyjne, red. M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa
2011, s. 151-156 oraz A. Kazmierska-Patrzyczna, A. Rabiega-Przylecka, Sankcje administracyjne na
przyktadzie administracyjnych kar pienieznych za usuwanie bez zezwolenia lub niszczenie drzew i krze-
wow, w: Sankcje administracyjne..., s. 447.

16 SK 6/12, Dz.U. poz. 926, OTK-A 2014, z. 7, poz. 68.

17 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. z 2015 r., poz. 1045.
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juz wczedniej ,tereny zieleni” i ,zadrzewien”. W obecnie obowiazujacym stanie
prawnym przez ,tereny zieleni” rozumie si¢ tereny urzadzone wraz z infrastruktu-
ra techniczng i budynkami funkcjonalnie z nimi zwigzanymi, pokryte ro$linnoscia,
pelniace funkcje publiczne, a w szczegdlnosci parki, zielenice, promenady, bulwa-
ry, ogrody botaniczne, zoologiczne, jordanowskie i zabytkowe, cmentarze, zielen
towarzyszacg drogom na terenie zabudowy, placom, zabytkowym fortyfikacjom,
budynkom, sktadowiskom, lotniskom, dworcom kolejowym oraz obiektom prze-
mystowym (art. 5 pkt 21 u.0.p.). ,Zadrzewienia” natomiast to pojedyncze drzewa,
krzewy albo ich skupiska niebedace lasem w rozumieniu art. 3 ustawy o lasach®
lub plantacja', wraz z terenem, na ktérym wystepuja, i pozostalymi skladnikami
szaty roslinnej tego terenu (art. 5 pkt 27 w.o.p.).

W okreslonych sytuacjach dany teren moze mie¢ oczywiscie cechy zaréwno te-
renu zieleni, jak i zadrzewienia, jednak z punktu widzenia skutkéw zaliczenia do
jednego czy drugiego typu terenu nie ma to istotnego znaczenia, albowiem ogélne
zasady ochrony s3 jednakowe. Zgodnie z art.78 u.o.p. obowigzek zakladania i utrzy-
mywania terenéw zieleni i zadrzewien obcigza gmine. Natomiast na podstawie
art. 81 u.o.p. teren polozony poza obrebem miast i wsi o zwartej zabudowie, po-
kryty drzewostanem i nieobjety ochrong na podstawie ustawy z dnia 23 lipca 2003
roku o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami®, rada gminy moze uzna¢ za park
gminny, jezeli stanowi wlasno$¢ gminy, a jezeli stanowi wlasnos¢ innego podmio-
tu - za zgodg wlasciciela. W ten sposéb ustawodawca konsekwentnie utrzymuje
instytucje prawng znang juz od dluzszego czasu, jednak nadal nie dookresla konse-
kwencji prawnych utworzenia takiego parku, zwlaszcza w kontekscie typowym dla
innych form ochronnych, polegajacym na wprowadzeniu zakazéw, nakazéw czy tez
ograniczen. Przede wszystkim w powolywanym przepisie ustawodawca nie okreslit,
w jakiej formie ma nastgpi¢ uznanie za park gminny. Uwzgledniajac jednak fakt,
ze organem uprawnionym do dzialania jest rada gminy, oczywiste jest, ze forma ta
bedzie uchwata. Ponadto biorgc pod uwage, ze podstawa uznania danego terenu za

18 Ustawa z dnia 28 wrzeénia 1991 r. o lasach, t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 788 ze zm. Lasem w rozumieniu
ustawy jest grunt o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roslinnoécig lesng (uprawami
le$nymi) — drzewami i krzewami oraz runem le$nym - lub przejéciowo jej pozbawiony, przeznaczony
do produkgji lesnej lub stanowiacy rezerwat przyrody lub wchodzacy w sktad parku narodowego albo
wpisany do rejestru zabytkéw, a takze grunt zwiazany z gospodarka lesna, zajety pod wykorzystywane
dla potrzeb gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzadzenia melioracji wodnych, linie podziatu prze-
strzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkolki lesne, miejsca sktadowania
drewna, a takze wykorzystywany na parkingi lesne i urzadzenia turystyczne.

19 'W rozumieniu ustawy o ochronie przyrody plantacja to uprawa drzew lub krzewéw o zwartej po-
wierzchni co najmniej 0,1 ha zalozona w celu produkcyjnym (art. 5 pkt 27a u.o.p.).

20 T,j.Dz.U.z2017 1., poz. 2187 ze zm.
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park gminny zawarta jest w ustawie, a krag adresatow nie jest blizej okreslony, na-
lezy zgodzi¢ sie z Krzysztofem Gruszeckim, ze uchwala ta powinna by¢ zaliczona
do grupy przepiséw prawa miejscowego w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym?* z wszelkimi konsekwencjami wynika-
jacymi z tego tytutu®. W zwiazku z tym wydaje sie, zZe jedyna mozliwoscig ustalenia
zasad korzystania z terendéw parku moga by¢ przepisy dotyczace mozliwosci przyj-
mowania przez rad¢ gminy tzw. przepiséw porzadkowych i przepiséw zwigzanych
z ustalaniem zasad korzystania z mienia gminnego®.

Ustawa o ochronie przyrody okresla takze pewne ogélne zasady i warunki pro-
wadzenia okreslonych prac mogacych negatywnie oddzialywac¢ na tereny zielone
i zadrzewienia. Zgodnie z art. 87a ust. 1 u.o.p. prace ziemne oraz inne prace wyko-
nywane recznie, z wykorzystaniem sprzetu mechanicznego lub urzadzen technicz-
nych, w obrebie korzeni, pnia lub korony drzewa lub w obrebie korzeni lub pedéw
krzewu, powinny by¢ przeprowadzane w sposob najmniej szkodzacy drzewom lub
krzewom. Natomiast przepis art. 87b ust. 1 u.o.p. wymaga, aby na drogach publicz-
nych oraz ulicach i placach $rodki chemiczne byly stosowane w sposéb najmniej
szkodzacy terenom zieleni oraz zadrzewieniom. Rodzaje oraz warunki stosowania
takich $rodkéw zostaly okreslone w drodze rozporzadzenia Ministra Srodowiska®.
Naruszenie tych wymagan jest w rozumieniu art. 131 u.o.p. wykroczeniem.

21 T,j.Dz.U. 22017 r., poz. 1875 ze zm.

22 Zob. K. Gruszecki, Komentarz do art. 81 ustawy o ochronie przyrody, w: K. Gruszecki, Ustawa o ochronie
przyrody. Komentarz, K. Gruszecki, LEX/el 2017, nr 518887.

23 Z kolei J. Bo¢ i E. Samborska-Bo¢ stwierdzajg, iz uznanie za park gminny nast¢puje w drodze uchwa-
ty rady gminy, w ktorej okresla sie granice parku, sposéb ochrony, podmiot sprawujacy nadzér nad
parkiem, ktérym moze by¢ takze wlasciciel terenu oraz niezbedne zakazy i ograniczenia, zob. J. Bo¢,
E. Samborska-Bo¢, Ochrona parkéw gminnych, w: J. Bo¢, K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, Ochrona
Srodowiska, Wroctaw 2004, s. 288.

24 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 27 pazdziernika 2005 r. w sprawie rodzajow i warunkow
stosowania $rodkéw, jakie moga by¢ uzywane na drogach publicznych oraz ulicach i placach, Dz.U.
Nr 230, poz. 1960.
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Zadania administracji samorzadowej o charakterze
reglamentacyjnym w ochronie terendw zieleni, zadrzewien,
drzew i krzewéw w kontekscie zmian ustawy o ochronie
przyrody wprowadzonych ustawami z dnial6 grudnia 2016 r.
oraz z dnia 11 maja 2017 r.

W ochronie terenéw zieleni, zadrzewien, drzew i krzewéw od lat najwiecej kontro-
wersji zardbwno w praktyce, jak i orzecznictwie budzg zadania o charakterze regla-
mentacyjnym w zakresie usuwania drzew i krzewdw, ktérym niewatpliwie nalezy
przypisa¢ funkcje ochronng®. W doktrynie uznawane sg one za jedne z bardziej
skonkretyzowanych uprawnien, jakie ustawodawca przyznal samorzadowi teryto-
rialnemu w ochronie $rodowiska®. Generalnie zadania te obcigzaja gminng admi-
nistracje samorzadows. Jednak zgodnie z art. 90 ust. 1 v.0.p. czynnosci, o ktdrych
mowa w art. 83-89 u.o.p., w zakresie, w jakim s3 one wykonywane przez wdjta (bur-
mistrza albo prezydenta miasta) w odniesieniu do nieruchomosci bedacych wilasno-
$cig gminy - z wyjatkiem nieruchomosci bedacych w uzytkowaniu wieczystym in-
nego podmiotu — wykonuje starosta. Natomiast jezeli prezydent miasta na prawach
powiatu sprawuje funkcje starosty, czynnosci te wykonuje marszalek wojewodztwa.
Najbardziej znanym instrumentem prawnym stuzacym realizacji analizowanego
zadania, funkcjonujagcym w ustawodawstwie juz od dawna, jest zezwolenie na usu-
niecie drzew i krzewow?. Do przyjecia ustawy z dnia 16 grudnia 2016 roku o zmia-
nie ustawy o ochronie przyrody oraz ustawy o lasach jednym z podstawowych pro-
bleméw zwigzanych z jego stosowaniem bylo m.in. prawidtowe ustalenie wlasci-
wosci rzeczowej organu kompetentnego do jego wydania. Jednakze od 1 stycznia
2017 roku zakres zmian wprowadzonych przez przywolang nowelizacje w przedsta-

25 Nalezy jednak zauwazy¢, iz w literaturze przedmiotu nie ma jednolitego stanowiska na temat funkcji
prawnej reglamentacji usuwania drzew i krzewéw. W tym kontekscie warto zwlaszcza zwréci¢ uwa-
ge na interesujace i jednocze$nie inspirujace refleksje M. Kasinskiego na temat szkodliwych mitéw
w omawianym zakresie, szerzej zob. M. Kasinski, Ochrona wilasnosci a ochrona przyrody. Siedem mitéw
w sprawach reglamentacji usuwania drzew i krzewéw, w: Problemy pogranicza prawa administracyjnego
i prawa ochrony srodowiska, red. M. Stahl, P. Korzeniowski, A. Kazmierska-Patrzyczna, Warszawa 2017,
s. 465-466.

26 Zob. A. Barczak, Zadania o charakterze zobowigzujgco-reglamentacyjnym, w: A. Barczak, E. Kowalew-
ska, Zadania samorzgdu terytorialnego w ochronie srodowiska. Aspekty materialne i finansowe, War-
szawa 2015, s. 155 i wskazana tam literatura.

27 Szerzej na temat charakteru prawnego oraz trybu wydawania zezwolenia na usunigcie drzew i krzewow
zob. monografie K. Gruszeckiego, Zezwolenia na usunigcie drzew i krzewdw, Wroctaw 2011, a takze
np. A. Kazmierska-Patrzyczna, Instrumenty prawne ochrony drzew i krzewdw, ,Acta Universitatis Lo-
dziensis. Folia Iuridica” 2012, nr 71, s. 25-28.
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wianym obszarze spowodowal, ze administracja samorzadowa zostata praktycznie
pozbawiona mozliwosci stosowania tego podstawowego i skutecznego instrumentu
prawnego stuzacego ochronie drzew i krzewow.

Generalnie ustawa nowelizujaca z grudnia 2016 roku pozostawita w mocy art. 83
ust. 1 w.o0.p., zgodnie z ktérym usuniecie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomo-
$ci moze nastgpi¢ po uzyskaniu zezwolenia wydanego na wniosek uprawnionego
podmiotu, ktérym, co do zasady, jest posiadacz nieruchomosci®. Obowigzek uzy-
skania zezwolenia jest powigzany z obowigzkiem poniesienia oplaty z tytulu usu-
niecia, ktdra jest naliczana i pobierana przez organ wlasciwy do wydania zezwo-
lenia (art. 84 ust. 112 u.o.p.). Wysoko$¢ naleznych optat powinna zosta¢ ustalona
w wydanym zezwoleniu. W $wietle ustawy o ochronie przyrody optlate za usunie-
cie drzewa ustala si¢ mnozac liczbe centymetréw obwodu pnia drzewa mierzonego
na wysokos$ci 130 cm i stawke oplaty, natomiast optate za usuniecie krzewu ustala
sie mnozac liczbe metréw kwadratowych powierzchni gruntu pokrytej usuwany-
mi krzewami i stawke optaty (art. 85 ust. 11 3 w.o.p.). Usunigcie drzewa lub krze-
wu bez wymaganego zezwolenia co do zasady skutkowaé powinno nalozeniem
administracyjnej kary pieni¢znej. Generalnie jej wysoko$¢, w swietle art. 89 ust. 1
u.0.p., ustalana jest jako dwukrotno$¢ stawki optaty za usuniecie drzewa lub krzewu,
a w przypadku, w ktérym usuniecie drzewa lub krzewu jest zwolnione z obowigz-
ku uiszczenia oplaty, administracyjng kare pieni¢zng ustala si¢ w wysokosci takiej
oplaty, ktéra bylaby ponoszona, gdyby zwolnienia nie byto. Nadzér zwigzany z tymi
zagadnieniami, wraz z wydawaniem odpowiednich decyzji administracyjnych (ze-
zwolenie na usuniecie, wymiar opfaty, nakladanie kar), generalnie sprawuje wojt
(burmistrz, prezydent miasta). W odniesieniu do drzew lub krzewéw polozonych
na terenie nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do rejestru zabytkow zezwolenie
na ich usuniecie wydaje wojewddzki konserwator zabytkéw (art. 83a ust. 1 u.o.p.).

Ustawa o ochronie przyrody przewiduje jednak w pewnych sytuacjach zwol-
nienia zaréwno z obowigzku uzyskania zezwolenia, jak i poniesienia optaty. Oko-
liczno$ci powodujace zwolnienie z obowigzku uzyskiwania zezwolenia, w $wietle
obowiazujacej regulacji prawnej, s3 wskazane w katalogu zamknietym w art. 83f
u.0.p.?, w ktérym ustawa nowelizujaca z 2016 roku wprowadzifa bardzo istotne

28 Zgodnie z art. 83 ust. 1 u.0.p. usuniecie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci moze nastapi¢ po
uzyskaniu zezwolenia wydanego na wniosek posiadacza nieruchomosci - za zgoda wlasciciela tej nie-
ruchomosdci lub wiasciciela urzadzen, o ktérych mowa w art. 49 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.
Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 459) - jezeli drzewo lub krzew zagrazajg funkcjonowaniu tych
urzgdzen.

29 Inaczej na temat rodzaju wyliczenia dokonanego w art. 83f u.o.p. zob. K. Gruszecki, Komentarz do art.
83(f) ustawy o ochronie przyrody, w: K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, LEX/el, 2017,
nr 518895.
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i kontrowersyjne zmiany. Zgodnie z wolg ustawodawcy miaty one na celu zwigksze-
nie uprawnien wlascicieli nieruchomosci, na ktérych rosng drzewa i krzewy, oraz
uproszczenie regulacji dotyczacej wycinki, albowiem wedlug przepiséw obowigzu-
jacych od 1 stycznia 2017 roku osoba fizyczna mogta swobodnie wycinaé drzewa lub
krzewy, ktdre rosly na nieruchomosci stanowigcej jej wlasnosé, ale wylacznie wtedy,
gdy byly one usuwane na cele niezwigzane z prowadzeniem dzialalnosci gospodar-
czej. Ponadto, w §wietle zmian wprowadzonych na mocy nowelizacji z grudnia 2016
roku, obowigzek uzyskania zezwolenia nie zachodzil, gdy przedmiotem usunigcia
mialy by¢: drzewa lub krzewy usuwane w celu przywrocenia gruntéw nieuzytko-
wanych do uzytkowania rolniczego, a takze krzew albo krzewy rosnace w skupisku,
o powierzchni do 25 m?* i drzewa, ktérych obwod pnia na wysokosci 130 cm nie
przekraczal 100 cm - w przypadku topoli, wierzb, kasztanowca zwyczajnego, klonu
jesionolistnego, klonu srebrzystego, robinii akacjowej oraz platanu klonolistnego,
a w przypadku pozostatych gatunkéw drzew - 50 cm, przy czym nalezy wyraznie
podkresli¢, iz w zakresie ostatniego wyjatku nowelizacja ustawy o ochronie przyro-
dy z 11 maja 2017 roku wprowadzita kolejne zmiany*.

30 W obecnym stanie prawnym zezwolenie nie jest bowiem wymagane, gdy przedmiotem usuniecia majg
by¢ drzewa, ktérych obwdd pnia na wysoko$ci 5 cm nie przekracza: 80 cm — w przypadku topoli, wierzb,
klonu jesionolistnego, klonu srebrzystego; 65 cm — w przypadku kasztanowca zwyczajnego, robinii
akacjowej oraz platanu klonolistnego; 50 cm — w przypadku pozostatych gatunkow drzew, a takze gdy
przedmiotem usunigcia majg by¢: krzew albo krzewy rosnace w skupisku, o powierzchni do 25 m?%
krzewy na terenach pokrytych roslinnoscia petnigcg funkcje ozdobne, urzadzong pod wzgledem roz-
mieszczenia i doboru gatunkéw posadzonych roslin, z wylaczeniem krzewdw w pasie drogowym drogi
publicznej, na terenie nieruchomosci lub jej czgsci wpisanej do rejestru zabytkow oraz na terenach zie-
leni; drzewa lub krzewy, ktére rosng na nieruchomosciach stanowigcych wtasnos¢ osob fizycznych i sg
usuwane na cele niezwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej; drzewa lub krzewy usuwane
w celu przywrécenia gruntéw nieuzytkowanych do uzytkowania rolniczego; drzewa lub krzewy na
plantacjach lub w lasach w rozumieniu ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach; drzewa lub krzewy
owocowe, z wylaczeniem rosngcych na terenie nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do rejestru za-
bytkéw lub na terenach zieleni; drzewa lub krzewy usuwane w zwigzku z funkcjonowaniem ogrodéw
botanicznych lub zoologicznych; drzewa lub krzewy usuwane na podstawie decyzji wiasciwego organu
z obszaréw potozonych miedzy linig brzegu a walem przeciwpowodziowym lub naturalnym wysokim
brzegiem, w ktéry wbudowano tras¢ watu przeciwpowodziowego, z watu przeciwpowodziowego i tere-
nu w odleglosci mniejszej niz 3 m od stopy watu; drzewa lub krzewy, ktore utrudniaja widocznos¢ sy-
gnalizatoréw i pociagow, a takze utrudniaja eksploatacje urzadzen kolejowych albo powoduja tworzenie
na torowiskach zasp $nieznych, usuwanych na podstawie decyzji wlasciwego organu; drzewa lub krzewy
stanowigce przeszkody lotnicze, usuwane na podstawie decyzji wlasciwego organu; drzewa lub krzewy
usuwane na podstawie decyzji wlasciwego organu ze wzgledu na potrzeby zwigzane z utrzymaniem
urzadzen melioracji wodnych szczegélowych; drzewa lub krzewy usuwane z obszaru parku narodowe-
go lub rezerwatu przyrody nieobjetego ochrong krajobrazows; drzewa lub krzewy usuwane w ramach
zadan wynikajacych z planu ochrony lub zadan ochronnych parku narodowego lub rezerwatu przyrody,
planu ochrony parku krajobrazowego, albo planu zadan ochronnych lub planu ochrony dla obszaru Na-
tura 2000, prowadzenia akcji ratowniczej przez jednostki ochrony przeciwpozarowej lub inne wlasciwe
stuzby ustawowo powotane do niesienia pomocy osobom w stanie naglego zagrozenia zycia lub zdrowia;
drzewa lub krzewy stanowigce ztomy lub wywroty usuwane przez: a) jednostki ochrony przeciwpozaro-
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W uzasadnieniu do projektu nowelizacji z grudnia 2016 roku wskazywano, iz
wymog uzyskiwania zezwolenia na usuwanie drzew i krzewéw stanowi nadmier-
ng i nieuzasadniong ingerencje w mozliwo$¢ wykonywania prawa wlasnosci nie-
ruchomosci, a takze, ze stosowanie dotychczasowych restrykcyjnych przepiséw nie
spelniato swojej roli, gdyz i tak niemal wszystkie decyzje wydawane w omawianym
zakresie zezwalaly na usuniecie drzew i krzewdw, a wigc procedura ich uzyskiwa-
nia niepotrzebnie obcigzala zar6wno wlascicieli nieruchomosci, jak i organy ad-
ministracji samorzadowej. W powolywanym uzasadnieniu wyraznie podkreslano,
ze celem zmian wprowadzonych do ustawy o ochronie przyrody z dniem 1 stycz-
nia 2017 roku bylo przede wszystkim uproszczenie regulacji dotyczacej usuwania
drzew i krzewow oraz wyposazenie samorzagdu gminnego w kompetencje do do-
stosowywania poziomu ochrony zieleni do jego potrzeb®. I tak na mocy ustawy
nowelizacyjnej z grudnia 2016 roku gminie zostaly przyznane kompetencje pra-
wotworcze pozwalajace na rozszerzenie katalogu drzew lub krzewdéw nieobjetych
obowigzkiem uzyskiwania zezwolenia. Zgodnie bowiem z nowym art. 83f ust. la
u.0.p. rada gminy, w drodze uchwaly stanowigcej akt prawa miejscowego, mogta
okresli¢, ze przepisow art. 83 ust. 1 u.o.p. (w ktérych wskazano obowiazek uzyskania
zezwolenia) nie stosuje si¢ takze do innych drzew lub krzewéw wskazanych w opar-
ciu o ustawowo okreslone kryteria, takie jak: gatunek lub wiek drzewa lub krzewu,
obwod pnia drzewa na wysoko$ci 130 cm lub powierzchnia krzewu albo krzewéw
rosnacych w skupisku, cel usuniecia drzewa lub krzewu (zwigzany lub niezwigza-
ny z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej) oraz cechy nieruchomosci, takie jak
objecie nieruchomodci okreslonych przez rade gminy wskazanymi formami ochro-
ny przyrody, wpisanie do rejestru zabytkéw, polozenie w pasie drogowym drogi
publicznej, rodzaj uzytku wynikajacy z ewidencji gruntéw i budynkdéw, okreslone
przeznaczenie nieruchomosci wynikajace z miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego lub decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu®.

wej, jednostki Sil Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, wlascicieli urzadzen, o ktérych mowa w art. 49
§ 1 Kodeksu cywilnego, zarzagdcoéw drég, zarzadcow infrastruktury kolejowej, gminne lub powiatowe
jednostki oczyszczania lub inne podmioty dziatajace w tym zakresie na zlecenie gminy lub powiatu, b)
inne podmioty lub osoby, po przeprowadzeniu ogledzin przez organ wlasciwy do wydania zezwolenia
na usuniecie drzewa lub krzewu, potwierdzajacych, ze drzewa lub krzewy stanowig ztom lub wywrot;
drzewa lub krzewy nalezgce do gatunkéw obcych, okre§lonych w przepisach wydanych na podstawie
art. 120 ust. 2f u.o.p.

31 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektorych innych
ustaw, druk sejmowy nr 1143.

32 Ponadto art. 83f ust. 1b u.o.p. zobowigzywal gmine do zapewnienia udzialu spoteczenstwa w postepo-
waniu, ktérego przedmiotem mialo by¢ sporzadzenie projektu takiej uchwaly, na zasadach i w trybie
okreslonych w ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
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W wyniku nowelizacji z grudnia 2016 roku gmina zostala réwniez wyposazona
w obligatoryjne kompetencje prawotworcze zwigzane z okreslaniem wysokosci sta-
wek oplat za usuniecie drzew i krzewow, ktdre do 31 grudnia 2016 roku nalezaly do
Ministra Srodowiska. W $wietle art. 85 ust. 4a u.o.p. rada gminy, w drodze uchwa-
ly stanowiacej akt prawa miejscowego, miala obowigzek okresli¢ wysokos¢ stawek
oplat za usuniecie drzewa i krzewu jednolicie dla wszystkich drzew lub krzewow
albo roznicujac je ze wzgledu na rodzaj lub gatunek drzew lub krzewoéw badz ob-
wod pnia drzewa lub powierzchnie krzewu albo krzewéw rosnacych w skupisku.
W przypadku, gdyby rada gminy ich nie okreslita, do ustalania optaty za usuniecie
drzewa lub krzewu powinny by¢ stosowane ustawowo wskazane maksymalne staw-
ki, ktére odpowiednio za usuwanie drzew nie mogly przekraczaé 500 zl, a za usuwa-
nie krzewdéw — 200 zI. Ustawa nowelizujgca z grudnia 2016 roku przyznata réwniez
gminie kompetencje pozwalajace na rozszerzenie, zawartego w art. 86 ust. 1 u.o.p.,
katalogu drzew i krzewdw, za usuniecie ktérych opfat si¢ nie pobiera. Zgodnie bo-
wiem z art. 86 ust. la u.o.p. rada gminy, w drodze uchwaty stanowiacej akt prawa
miejscowego, mogla okregli¢, ze oplat za usunigcie drzewa lub krzewu nie nalicza
sie takze w przypadku innych drzew lub krzewdw, wskazanych w oparciu o ustawo-
wo okreslone kryteria.

Jak wyzej wskazano, nowelizacja z grudnia 2016 roku spowodowala, ze admi-
nistracja samorzadowa zostala de facto pozbawiona mozliwosci realizacji zadan
o charakterze reglamentacyjnym w ochronie terendéw zieleni, zadrzewien, drzew
i krzewéw. Zmiany wprowadzone z dniem 1 stycznia 2017 roku w istotny sposob
zmniejszyly bowiem mozliwo$¢ stosowania przez gmine skutecznego instrumentu
prawnego stuzacego ochronie drzew i krzewow w postaci zezwoleni na ich usuwanie,
przede wszystkim w stosunku do najwigkszego grona jego adresatéw — osob fizycz-
nych, ktére nie prowadzg dzialalno$ci gospodarczej. Jednakze z drugiej strony spo-
wodowaly zwigkszenie zakresu kompetencji prawotworczych gminy i co sie z tym
wiaze - takze jej roli w sferze stanowienia prawa miejscowego. Sytuacja ta zmienita
sie jednak zaledwie po kilku miesigcach obowigzywania tej szkodliwej dla terenow
zieleni, zadrzewien, drzew i krzewéw regulacji. W nowelizacji ustawy o ochronie
przyrody z dnia 11 maja 2017 roku, ktéra weszta w Zycie w dniu 17 czerwca 2017 roku,
ustawodawca zdecydowal si¢ bowiem na wyposazenie administracji samorzadowej
w nowe kompetencje, ktore w istotny sposdb zwiekszaja zakres zadai gminy o cha-

ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko,
t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1405 ze zm.
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rakterze reglamentacyjnym® - ale, co nalezy wyraznie podkredli¢, jedynie w za-
kresie usuwania drzew. Zgodnie z nowelizacja gmina zostala wyposazona w nowy
instrument prawny stuzacy tylko ochronie drzew, w postaci przyjecia zgloszenia
w sprawie zamiaru jego usuniecia. Nieobjecie przez ustawodawce krzewu wskaza-
nym obowiazkiem zgloszenia wydaje si¢ zupelnie niezrozumiale, tym bardziej ze
we wczesniej obowiazujacej regulacji dzialania reglamentacyjne dotyczyly zawsze
zaréwno usuwania drzew, jak i krzewow. W $wietle postanowien art. 83f ust. 4 u.o.p.
organ wlasciwy do wydania zezwolenia, ktérym co do zasady jest wéjt (burmistrz
lub prezydent miasta), zostal zobowigzany w pierwszej kolejnoséci do przyjmowa-
nia zgloszen od 0séb fizycznych, ktére zamierzaja usungé drzewo z nieruchomosci
stanowigcej ich wlasno$¢, dla celéw niezwigzanych z prowadzeniem dzialalno$ci
gospodarczej, jezeli obwdd pnia drzewa mierzonego na wysokosci 5 cm przekra-
cza 80 cm - w przypadku topoli, wierzb, klonu jesionolistnego, klonu srebrzyste-
go, 65 cm — w przypadku kasztanowca zwyczajnego, robinii akacjowej oraz platanu
klonolistnego lub 50 cm - w przypadku pozostatych gatunkéw drzew. Zgloszenie
powinno zawiera¢ ustawowo okreslone elementy, takie jak imie i nazwisko wnio-
skodawcy, oznaczenie nieruchomosci, z ktdrej drzewo ma by¢ usunigte, oraz rysu-
nek albo mapke okreslajacg usytuowanie drzewa na nieruchomosci. W przypadku
gdy zgloszenie nie zawiera wszystkich ustawowo wskazanych elementéw, wlasciwy
organ, w drodze postanowienia, naklada obowigzek uzupelnienia zgloszenia w ter-
minie 7 dni. Z kolei w terminie 21 dni od dnia doreczenia zgloszenia organ wtasci-
wy do wydania zezwolenia zostal zobowigzany do dokonania ogledzin zgtoszonego
drzewa w celu ustalenia nazwy gatunku drzewa, obwodu pnia ustalonego na wy-
sokosci 5 cm, a w przypadku gdy na tej wysokosci drzewo posiada kilka pni - ob-
wodu kazdego z tych pni, a jezeli pnia nie posiada - obwodu pnia ponizej korony
drzewa i sporzadzenia z nich protokotu. Zgodnie z art. 83f ust. 8 u.o.p. w terminie
14 dni od dnia ogledzin, w drodze decyzji administracyjnej, organ moze wnies¢
sprzeciw, ktory bedzie mozliwy tylko wowczas, jezeli ustawa wyraznie na to po-
zwala, czyli zajdzie jedna z okoliczno$ci ustawg wskazanych, zobowigzujgcych badz
pozwalajacych na sprzeciw (sprzeciw o charakterze obligatoryjnym lub fakultatyw-
nym). Sprzeciw organu musi mie¢ posta¢ decyzji administracyjnej, wydanie ktorej
(ostateczna decyzja administracyjna w sprawie sprzeciwu) stanowi¢ bedzie dla zgta-
szajacego podstawe wszczecia kolejnego postepowania — wystgpienia z wnioskiem
o wydanie zezwolenia na usunigcie drzewa w trybie art. 83 ust. 1 w.o.p., przy czym

33 Ponadto nalezy zauwazy¢, iz nowelizacja z 11 maja 2017 r. naktada réwniez na organ wlasciwy do wyda-
nia zezwolenia nowe obowigzki kontrolne w zakresie przestrzegania i stosowania przepiséw rozdziatu
4 u.0.p. w trybie art. 379 i art. 380 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska, t.j.
Dz.U.z2017 r., poz. 519 ze zm.
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nowelizacja z 2017 roku zaktada, ze w przypadku jego wydania wlasciciel nierucho-
moéci nie bedzie ponosit oplaty za usuniecie drzewa (art. 83f ust. 16 u.o.p.)*.

Jak wskazano, biorgc pod uwage konstrukcje przepisdéw upowazniajacych do
sprzeciwu, w nowelizacji mozna wyrdzni¢ przyczyny umozliwiajace oraz zobowiazu-
jace organ do jego wniesienia. Organ moze (ale nie musi) wnie$¢ sprzeciw w drodze
decyzji administracyjnej o charakterze uznaniowym w przypadku lokalizacji drzewa
na nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkdw, badz na terenie przeznaczonym
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego na zielen lub chronionym
innymi przepisami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, na tere-
nach objetych obszarowymi formami ochrony przyrody albo w sytuacji spelnienia
przez drzewo kryteriéw uznania za pomnik przyrody®. Natomiast organ bedzie zo-
bowigzany do wniesienia sprzeciwu w drodze decyzji administracyjnej o charakterze
zwigzanym, jezeli zgloszenie dotyczy¢ bedzie usunigcia drzewa objetego obowigz-
kiem uzyskania zezwolenia na usuniecie lub w przypadku nieuzupetnienia zgtosze-
nia zamiaru usunigcia drzewa w przewidzianym ustawowo terminie. W sytuacji gdy
wlasciwy organ w terminie 14 dni od dnia ogledzin nie wniesie sprzeciwu, drzewo
moze by¢ usuniete przez zglaszajacego bez spelniania dodatkowych wymagan. Jed-
nakze przed uplywem wskazanego terminu organ moze takze wyda¢ zaswiadczenie
o braku podstaw do wniesienia sprzeciwu, ktdre wylacza mozliwo$¢ jego wniesienia
oraz uprawnia zglaszajacego do usunigcia drzewa. W przypadku nieusunigcia drze-
wa przed uplywem 6 miesiecy od przeprowadzonych ogledzin usuniecie drzewa be-
dzie moglo nastgpi¢ dopiero po dokonaniu ponownego zgloszenia. Usuniecie drze-
wa pomimo sprzeciwu wlasciwego organu i bez zezwolenia wydanego na podstawie
ostatecznej decyzji o sprzeciwie, a takze usuniecie drzewa bez dokonania wymaga-

34 Jednak jezeli w terminie 5 lat od dokonania ogledzin wlasciciel nieruchomosci wystapi z wnioskiem
o wydanie decyzji o pozwolenie na budowe na podstawie ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo bu-
dowlane (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1332 ze zm.), a budowa ta ma zwigzek z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej i bedzie realizowana na czeéci nieruchomosci, na ktérej rosto usuniete drzewo, organ wia-
$ciwy do wydania zezwolenia na usunigcie drzewa, uwzgledniajac dane ustalone na podstawie ogledzin,
jest zobowigzany natozy¢ na wladciciela nieruchomoséci, w drodze decyzji administracyjnej, obowigzek
uiszczenia oplaty za usunigcie drzewa (art. 83f ust. 17 u.o.p.).

35 Kryteria uznania drzewa za pomnik przyrody okreslit Minister Srodowiska w drodze rozporzadzenia
wydanego na podstawie art. 40 ust. 3 u.o.p. Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z 11 maja 2017 r. Minister
Srodowiska zostal zobowigzany do jego wydania nie pézniej niz w terminie 6 miesiecy od dnia wejécia
w zycie powolywanej nowelizacji. Rozporzadzenie w sprawie kryteriéw uznawania tworéw przyrody
zywej i nieozywionej za pomniki przyrody zostalo wydane dnia 4 grudnia 2017 r., Dz.U. z 2017 r.,
poz. 2300.
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nego zgloszenia lub przed uptywem terminu do wniesienia sprzeciwu powoduje na-
tozenie administracyjnej kary pienieznej*.

W ustawie z 11 maja 2017 roku odebrano réwniez gminie przyznane na mocy no-
welizacji z grudnia 2016 roku kompetencje prawotworcze pozwalajace na rozszerze-
nie katalogu drzew lub krzewo6w nieobjetych obowigzkiem uzyskiwania zezwolenia
(art. 83f ust. 1a i 1b u.0.p.) oraz katalogu drzew lub krzewdw, za ktérych usuniecie
nie byly pobierane oplaty (art. 86 ust. 1a u.o.p.), a takze zobowigzujace gmine do sa-
modzielnego okreslania wysokosci stawek oplat za usuniecie drzew i krzewéw (art.
85 ust. 4a u.o.p.). W kontekscie tego ostatniego zagadnienia ustawodawca powrocit
do znanego i sprawdzonego juz wcze$niej rozwigzania — odgoérnego ich okreslenia,
w drodze rozporzadzenia wydanego przez Ministra Srodowiska, ktéry zostal zobo-
wigzany do ich zréznicowania ze wzgledu na rodzaj lub gatunek drzew lub krzewow
oraz obwdd pnia drzewa lub powierzchnie krzewu albo krzewdéw rosngcych w sku-
pisku (art. 85 ust. 4b u.0.p.)”. W przypadku gdyby Minister Srodowiska nie okreslit
wysokosci stawek oplat, do ustalania optaty za usuniecie drzewa lub krzewu miaty
by¢ stosowane maksymalne stawki okres$lone w u.0.p.*®

Podsumowanie

Zadania reglamentacyjne stanowig wazny i skuteczny instrument ochrony terenéw
zieleni, zadrzewien, drzew i krzewdw, a co za tym idzie, stuzg rowniez zapewnieniu
bezpieczenstwa ekologicznego. Niestety, z powodu zmian wprowadzonych w usta-
wie o ochronie przyrody ustawa z 16 grudnia 2016 roku, od 1 stycznia 2017 roku,
samorzad gminny zostal praktycznie pozbawiony mozliwosci ich realizacji, czego
skutkiem byto masowe wycinanie drzew i krzewéw. Wskazana nowelizacja u.o.p.
zostala jednak Zle odebrana przede wszystkim przez opinie publiczng, pod wply-
wem ktdrej ustawodawca dos¢ szybko, bo juz 11 maja 2017 roku, przyjal kolejna
ustawe wprowadzajacag zmiany do u.o.p., ktéra weszta w zycie 17 czerwca 2017 roku.

36 Zgodnie z art. 88 ust. 1 u.o.p. natozenie administracyjnej kary pienieznej powoduje réwniez (tak jak
przed nowelizacjg z 11 maja 2017 r.) usuniecie drzewa lub krzewu bez wymaganego zezwolenia oraz
usuniecie drzewa lub krzewu bez zgody posiadacza nieruchomosci, a takze zniszczenie drzewa lub
krzewu lub uszkodzenie drzewa spowodowanego wykonywaniem prac w obrebie jego korony.

37 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 3 lipca 2017 r. w sprawie wysokosci stawek optat za usu-
nigcie drzew i krzewéw, Dz.U. z 2017 r., poz. 1330.

38 Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy z 11 maja 2017 r. Minister Srodowiska zostal zobowigzany do wydania
rozporzadzenia w sprawie wysokosci stawek oplat za usuniecie drzew i krzew6w nie pdzniej niz w ter-
minie 1 miesigca od dnia wejscia jej w Zycie.
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Analiza jej przepiséw wskazuje na tendencj¢ odwrotng - zmierzajaca do istotne-
go rozszerzenia zakresu zadan reglamentacyjnych gminy, majacych na celu ogra-
niczenie dopuszczalnoéci samowolnej wycinki. Organ wykonawczy gminy, oprécz
utrzymanej w mocy kompetencji do wydawania zezwolen na usuwanie drzew lub
krzewdw (art. 83a ust. 1 u.o.p.), na podstawie powolywanej nowelizacji u.o.p., otrzy-
mat réwniez nowe zadania reglamentacyjne, odnoszace si¢ jednak, z niezrozumia-
tych powodéw, tylko do usuwania drzew. Zadania te polegaja bowiem na obowigz-
ku przyjecia zgloszenia zamiaru usuniecia drzewa przez wlascicieli nieruchomodci,
o ktérych mowa w art. 83f ust. 4 u.o.p., dokonania ogledzin i ewentualnie wniesie-
nia sprzeciwu w drodze decyzji administracyjnej. W moim przekonaniu utrzyma-
nie w mocy dotychczasowych i wprowadzenie nowych zadan reglamentacyjnych
administracji samorzadowej w analizowanym zakresie nowelizacjg u.o.p. z 11 maja
2017 roku $wiadczy o stusznym zamiarze ustawodawcy majacym na celu przywroé-
cenie i jednocze$nie wzmocnienie ich roli ochronnej, przynajmniej w zakresie
ochrony drzew.

Regulatory tasks of self-government administration
in the protection of green areas, woodlot, trees and shrubs -
remarks in scope of the amendment to the Act
on Nature Conservation of 16 December 2016 and of 11 May 2017

Summary
The study aims to show the changes that have taken place in the scope of implementa-
tion of regulatory tasks by self-governmental authorities in the protection of green ar-
eas, woodlot, trees and shrubs in the context of the last two amendments to the Nature

Conservation Act: 16 December 2016 and 11 May 2017.

Translated by Aneta KaZmierska-Patrzyczna
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Spor wokot liberalizacji przepisow
dotyczacych usuwania drzew i krzewow

Kontrowersyjne okoliczno$ci uchwalenia nowelizacji ustawy
o ochronie przyrody oraz ustawy o lasach

dniu 16 grudnia 2016 roku podczas prowadzonego w Sali Kolumnowej' posie-

dzenia Sejmu uchwalona zostala ustawa o zmianie ustawy o ochronie przy-
rody oraz ustawy o lasach?, ktoéra znaczaco zliberalizowata zasady usuwania drzew
i krzewow. Okoliczno$ci uchwalenia ustawy oraz rekordowe tempo prac ustawo-
dawczych moga budzi¢ podejrzenia, ze by¢ moze doszlo do lobbingu. 7 grudnia
do Sejmu wplynatl poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie przyrody
oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 1143). 14 grudnia na posiedzeniu
sejmowej Komisji Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa odbyto sie jego
pierwsze czytanie. Dzien pdzniej, na posiedzeniu plenarnym Sejmu, odbylo sie dru-
gie czytanie, a 16 grudnia ustawa zostala przeglosowana. Prace nad nig trwaly za-
tem raptem nieco ponad tydzien. 20 grudnia trafita pod obrady Senatu - pomimo
zakwestionowania przez opozycje legalno$ci przeglosowanych w Sali Kolumnowej
wszystkich projektow ustaw — i zostala przyjeta bez poprawek. 30 grudnia 2016 roku

116 grudnia 2016, decyzja Marszatka Sejmu dokonczono 33. posiedzenie Sejmu VIII kadencji w Sali
Kolumnowej z powodu zablokowania przez cze$¢ protestujacych postéw opozycji méwnicy i fotela mar-
szatka w Sali Posiedzen. W bloku glosowan w Sali Kolumnowej, w ktérym opozycja nie brata udziatu,
doszto m.in. do uchwalenia nowelizacji ustawy o ochronie przyrody oraz do uchwalenia budzetu na
2017 1.

2 Dz.U.z2016r., poz. 2249.
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ustawa nowelizujaca zostala podpisana przez Prezydenta RP i juz od 1 stycznia 2017
roku weszla w zycie, mimo protestu organizacji ekologicznych obawiajacych sie
naduzy¢ i wskazujacych, iz ustawa o ochronie przyrody to kolejny znaczacy krok
na drodze do demontazu polskiego systemu ochrony przyrody®. Nalezy jednak za-
uwazyé¢, iz ustawa w obecnym ksztalcie jest zdecydowanie bardziej zachowawcza
od projektu ustawy nowelizacyjnej z 8 lipca 2016 roku?, cho¢ niewatpliwie sprzyja
lobby dewelopersko-budowlanemu.

Ustawa z 16 grudnia 2016 roku, nowelizujgca ustawe z 2004 roku o ochronie
przyrody oraz ustawe z 1991 roku o lasach, ma krétkie uzasadnienie. Wnioskodaw-
cy deklarowali, Ze celem zmian w ustawie jest zwiekszenie uprawnien wiascicieli
nieruchomosci, na ktorych rosng drzewa i krzewy, uproszczenie regulacji dotycza-
cej wycinki oraz wyposazenie jednostek samorzagdu w kompetencje do dostosowy-
wania poziomu ochrony zieleni do ich potrzeb. W uzasadnieniu wskazano ponadto,
ze wprowadzone zostang zmiany umozliwiajace gminom rezygnacje z koniecznosci
uzyskiwania zezwolen na usuwanie drzew i krzewéw w wybranych przez nie sytu-
acjach oraz rezygnacje z optat za usuniecie, takze w wybranych przez nie sytuacjach.
Dodano, iz nowe uregulowania wychodza naprzeciw spolecznemu zapotrzebowa-
niu, likwidujg niepotrzebng biurokracje, fikcje administracyjng oraz umozliwiaja
wykonywanie prawa wlasnosci nieruchomosci i sa zgodne z prawem unijnym.

3 Stowarzyszenie Greenpeace Polska ujawnito, Ze projekt ustawy nowelizujacej w zdecydowanej wigk-
szo$ci pokrywal sie z projektem ministerialnym, cho¢ minister §rodowiska zaprzeczal wcze$niej, ja-
koby w resorcie srodowiska trwatly prace nad zmianami legislacyjnymi. Ekolodzy zarzucili politykom,
ze wybierajac $ciezke poselska, a nie rzadowa, chcieli unikng¢ niezbednych konsultacji spotecznych.
W trakcie prac nad ustawg postowie odrzucili wniosek o wystuchanie publiczne, ktére pozwolitoby
uwzgledni¢ stanowisko obroncéw przyrody. Zob. oswiadczenie Greenpeace Polska: http://www.gre-
enpeace.org/poland/pl/wydarzenia/polska/Sejm-przyjal-pierwszy-projekt-ze-szkodliwego-trojpaku-
ministra-Szyszki/ (dostep: 2.04.2017).

4 Zob. Projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektérych innych ustaw z dnia 8 lipca
2016 r. oraz projekt Ustawy o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektérych innych ustaw z dnia
30 sierpnia 2016 r.; http://prawodlasamorzadu.pl/2016-09-08-wycinka-drzew-bez-rewolucyjnych-
zmian-nowy-projekt-ustawy-nowelizacyjnej (dostep: 2.04.2017).
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Zarys najistotniejszych zmian

1. Osoby fizyczne, bez zezwolenia, o ktérym mowa w art. 83 ust. 1 ustawy
o ochronie przyrody, moga usuna¢ ze swojej nieruchomosci drzewo, bez wzgle-
du na jego obwdd, jezeli usuniecie to dokonywane jest na cele niezwigzane
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej

Zgodnie z obowigzujacymi od poczatku 2017 roku nowymi przepisami - w przy-
padku drzew lub krzewdw, ktére rosng na nieruchomosciach stanowigcych wta-
snos$¢ osob fizycznych i s3 usuwane na cele niezwigzane z prowadzeniem dziatal-
nosci gospodarczej — nie jest konieczne uzyskanie zezwolenia. Wtasciciel dziatki
zyskal zatem niemal nieograniczone prawo do wyciecia drzewa na swojej nieru-
chomosdci. Jest to ogromna zmiana, ktéra z pewnoscig nie tylko stanowi ulge dla
0s6b planujacych dokonanie wycinki, ale takze dla urz¢dnikéw, ktérzy nie beda juz
prowadzi¢ czasochtonnych postepowan w odniesieniu do oséb fizycznych.

Tak daleko posunieta liberalizacja przepiséw moze jednak budzi¢ niepokéj. Wy-
cinka prowadzona przez osoby fizyczne, o ile nie jest zwigzana z celem prowadze-
nia dzialalno$ci gospodarczej, moze by¢ aktualnie prowadzona bez jakiejkolwiek
kontroli, co potencjalnie moze spowodowac¢ straty drzew cennych pod wzgledem
przyrodniczym i krajobrazowym. Gmina stracita mozliwo$¢ monitorowania losu
drzew na gruntach prywatnych, co jest niezbedne do prowadzenia ogélnomiejskiej
polityki terenéw zieleni. Nie mozna takze wykluczy¢, Ze nowe przepisy beda wyko-
rzystywane do obejscia prawa, gdyz ich konstrukcja otworzyla furtke dla dewelo-
perdw. Przedsigbiorca, by unikna¢ opltat za wycinke, jeszcze przed zakupem gruntu
moze uzgodni¢ z osoba fizyczna, ze ta oczysci teren z drzew i krzewow. A jesli juz
jest w posiadaniu dzialki, to mozliwe jest np. przeniesienie na krotki czas wlasnosci
gruntu na rzecz osoby fizycznej, w celu dokonania przez nig wycinki, by nierucho-
mo$¢ (z usunietymi juz drzewami) powrdcila w rece spétki bedacej inwestorem.
W praktyce niezwykle trudno bedzie wykaza¢, ze wycinka w rzeczywistosci byta
zwigzana z przygotowaniem gruntu pod konkretng inwestycje.

Rezygnacja z obowigzku uzyskiwania zezwolen dla oséb fizycznych, w przypad-
kach gdy wycinka nie jest prowadzona w zwiazku z dziatalno$cig gospodarcza, to
nie tylko znaczace ulatwienie. Przede wszystkim nie bedzie juz dochodzito do sy-
tuacji, gdy wobec osob fizycznych toczg sie postepowania zwiazane z natozeniem
wysokich kar pienieznych za dokonanie wycinki bez zezwolenia. Nalezy jednak
przypomnie¢, iz nawet jezeli usunigcie drzewa nie wymaga zezwolenia z art. 83 ust.
1 ustawy o ochronie przyrody, to samo usuniecie moze by¢ niemozliwe albo utrud-
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nione, jezeli drzewo jest objete dodatkowg ochrong®. Osoby fizyczne moga usuwac
drzewa ze swoich nieruchomo$ci, na cele niezwigzane z prowadzeniem dziatalno-
$ci gospodarczej, bez koniecznos$ci uzyskiwania zezwolenia, o ktérym mowa w art.
83 ustawy o ochronie przyrody, ale nie oznacza to braku jakichkolwiek ograniczen
w usuwaniu takich drzew. Jezeli drzewo jest np. pomnikiem przyrody, nie moz-
na go usungé, dopdki obowigzuje uchwata rady gminy obejmujaca to drzewo taka
forma ochrony przyrody (uchwata zawiera zakazy dotyczace pomnika, m.in. zakaz
jego niszczenia). Podobnie, objecie zieleni ochrong konserwatorska, o ktorej mowa
w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, oznacza, ze okreslone dzia-
tania jej dotyczace wymagaly beda zgody wojewoddzkiego konserwatora zabytkdw?.
Tych ograniczen nie moze znie$¢ nawet uchwata rady gminy, o ktérej mowa w art.
83f ust. 1 ustawy. Warto tez podkresli¢, iz kompetencja rady gminy, o ktérej mowa
w nowym ust. la art. 83f ustawy dotyczy jedynie wprowadzania kolejnych, nowych
wyjatkow od obowiazku uzyskiwania zezwolenia na usuniecie drzewa. Rada gminy
nie moze utrudni¢ lub uniemozliwi¢ osobom fizycznym usuniecia ze swojej nieru-
chomosci drzew lub krzewodw, jezeli usuniecie to dokonywane jest na cele niezwia-
zane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej, podejmujac nowa uchwale, ponie-
waz wyjatek dotyczacy usuwania drzew z nieruchomosci nalezacych do oséb fizycz-
nych, na cele niezwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, ma charakter
ustawowy i nie moze by¢ wyeliminowany aktem prawa miejscowego.

Godne przypomnienia jest rowniez to, ze dokonana nowelizacja prawa nie zwal-
nia z obowiazku przestrzegania przepiséw zwigzanych z ochrong ptakéw w okresie
legowym — pomiedzy 1 marca a 15 pazdziernika’. Jest to czas specjalnej ochrony ich
siedlisk i miejsc gniazdowania, czyli — bardzo czesto — drzew. Miejsca gniazdowa-
nia ptakow oraz te, ktére stanowia ich ostoj¢ lub s miejscem zerowania, nie moga
by¢ niszczone, co dotyczy rowniez tych znajdujacych si¢ na terenach nalezacych

5 Czyli np. jest pomnikiem przyrody, jest zadrzewieniem $rédpolnym, przydroznym i nadwodnym
w parku krajobrazowym albo na obszarze chronionego krajobrazu, jest objete ochrong konserwatora
zabytkow, w zasiegu prac zwigzanych z usuwaniem wystepuja chronione gatunki zwierzat, roélin albo
grzybow.

6 Przepisy dotyczace ochrony zabytkow nie zostaty uchylone przez znowelizowang ustawe o ochronie
przyrody. Dziatania, ktére moglyby prowadzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku
wpisanego do rejestru, nadal wymagaja pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkéw. Zob. Usta-
wa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 1446
z pdzn. zm.

7 Zob. Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 16 grudnia 2016 r. w sprawie ochrony gatunkowej
zwierzat, Dz.U. 2 2016 1., poz. 2183. W okresie legowym zakazane jest m.in. niszczenie siedlisk lub ostoi
bedacych obszarem rozrodu, wychowu miodych, odpoczynku, migracji lub zZerowania, niszczenie, usu-
wanie lub uszkadzanie gniazd, umyslne ploszenie lub niepokojenie w miejscach rozrodu lub wychowu
mlodych.
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do oséb prywatnych. Oznacza to, ze wycinka drzew, ktére sa ostoja lub miejscem
gniazdowania ptakéw - réwniez na nieruchomosciach stanowigcych wlasnosé
0s6b fizycznych — w okresie legowym nie jest mozliwa bez zezwolenia wydanego
przez Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska lub Generalnego Dyrektora
Ochrony Srodowiska®.

2. Szerokie wylaczenia od obowigzku uzyskiwania zezwolen na usuwanie drzew
lub krzewow

Zgodnie z nowymi przepisami nie jest konieczne uzyskanie zezwolenia na wycinke
drzew, ktorych obwdd pnia na wysokosci 130 cm nie przekracza: 100 cm w przy-
padku topoli, wierzb, kasztanowca zwyczajnego, klonu jesionolistnego, klonu sre-
brzystego, robinii akacjowej oraz platanu klonolistnego oraz 50 cm w przypadku
pozostalych gatunkéw drzew (dotychczas zwolniona od obowiazku uzyskania
zezwolenia byta wycinka drzew o obwodach odpowiednio: 35 cm i 25 cm - przy
czym obwod mierzony byt na wysokosci 5 cm). Zwigkszono zatem limity obwodow
drzew, ponizej ktorych usuniecie nie wymaga wystgpienia z wnioskiem o zezwole-
nie. Tak znaczgce podwyzszenie limitu obwodu pnia jest z pewnoscig korzystne dla
inwestoréow —w wielu przypadkach oznacza bowiem unikniecie znaczacych kosz-
tow i dlugotrwalego postepowania administracyjnego zwigzanego z obowigzkiem
uzyskania zezwolenia, natomiast mozna uznad, iz ustawa chroni starsze, grubsze
drzewa. Ponadto, zgodnie z dodanym art. 83f ust. 1 pkt. 3b zezwolenia na usuniecie
nie s3 wymagane w przypadku drzew lub krzewéw usuwanych w celu przywrocenia
gruntéw nieuzytkowanych do uzytkowania rolniczego. Spetnienie warunkéw braku
uzytkowania rolniczego gruntu, na ktérym rosnie drzewo albo krzew i okreslonego
celu usuniecia wystarcza zatem do usuniecia drzewa i krzewu bez zezwolenia. Ak-
tualnie mozna zatem nieuzytki poro$niete samosiejkami przywréci¢ do uzytkowa-
nia rolniczego bez konieczno$ci ubiegania si¢ o zezwolenie na ich usuniegcie.
Zmiany dotyczg takze zwolnienia od obowigzku uzyskiwania zezwolenia na wy-
cinke krzewéw rosnacych w skupisku o powierzchni do 25 m? - bez wzgledu na
wiek tego skupiska. Zgodnie z obowiazujacymi do konica 2016 roku przepisami nie
byto konieczne uzyskanie zezwolenia w przypadku wycinki krzewdw, ktorych wiek
nie przekracza 10 lat. Ze wzgledu na to, iz ustalenie wieku krzewu przed jego wycin-
kg moze sprawia¢ trudnos¢, zmiane kryterium wypada oceni¢ pozytywnie. Z punk-

8 Jedynym gatunkiem, ktérego miejsca gniazdowania nie s3 chronione przez caty rok, sg golebie miejskie.
Jednak kiedy w ich gniazdach pojawig si¢ piskleta — gniazdo i jego okolica zaczynajg by¢ chronione
prawem. Zob. § 6 ust. 5 cytowanego powyzej rozporzadzenia.
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tu widzenia bowiem zaréwno inwestora, jak i organu administracji publicznej,
okreslenie powierzchni zajmowanej przez krzewy nie nastrecza wigkszych trudno-
$ci — w toku postepowan administracyjnych fatwiej jest zatem o jednoznaczne i nie
budzace watpliwosci rozstrzygniecia. Warto na koniec zaznaczy¢, iz w ustawie za-
chowane zostaly wszystkie dotychczasowe dodatkowe wylaczenia od konieczno$ci
uzyskania zezwolenia.

3. Szerokie uprawnienia rady gminy do dalszej liberalizacji zasad dokonywania
wycinki w drodze uchwaly stanowiacej akt prawa miejscowego

Zmienione przepisy pozwalajg na znaczne zréznicowanie podejscia do zagadnienia
wycinki drzew i krzewéw w poszczegdlnych gminach, gdyz przyznaja radzie gminy
uprawnienia do dalszej znaczacej liberalizacji zasad dokonywania wycinki w dro-
dze uchwaly stanowigcej akt prawa miejscowego. Mozliwosci réznicowania zasad
usuwania drzew i krzewéw w celu dostosowania do miejscowych uwarunkowan,
na gruncie obecnie obowigzujacych przepiséw sa bardzo duze. Rada gminy moze
bowiem wylaczy¢ konieczno$¢ uzyskiwania zezwolenia na podstawie nastepuja-
cych kryteriéw: charakterystyki drzewa lub krzewu (gatunek, wiek lub obwod pnia
drzewa na wysokosci 130 cm oraz powierzchni krzewdw), celu usuniecia drzewa
lub krzewu (zwigzanego lub niezwigzanego z prowadzeniem dzialalnosci gospo-
darczej) oraz cechy nieruchomosci (objecie nieruchomosci okre$lonymi przez rade
gminy formami ochrony przyrody, wpisanie do rejestru zabytkéw, potozenie w pa-
sie drogowym drogi publicznej, rodzaj uzytku wynikajacy z ewidencji gruntéw i bu-
dynkoéw, okreslone przeznaczenie nieruchomosci wynikajgce z miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego lub decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu). Oznacza to, ze gmina moze wylaczy¢ konieczno$¢ uzyskiwania ze-
zwolen np. dla wszystkich topoli - niezaleznie od ich wieku, obwodu oraz przyczyn,
dla ktérych sg usuwane. Prawdopodobne jest takze, ze cz¢§¢ gmin zdecyduje sie
na wylaczenie obowigzku uzyskiwania zezwolen na wycinke zwigzang z prowadze-
niem dziatalno$ci gospodarczej, aby przyciagna¢ inwestorow. Roznice w zasadach
usuwania drzew i krzewéw moga bowiem wplywa¢ na postrzeganie danej gminy
jako atrakcyjnego miejsca pod wzgledem inwestycyjnym. Warto tu zaznaczy¢, ze
ustawa nie daje radzie gminy mozliwosci wzmocnienia ochrony drzew.
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4. Uproszczenie zasady naliczania oplat za usuniecie drzew i krzewow, obni-
zenie okreslonej ustawowo maksymalnej stawki oplaty, mozliwo$¢ obnizenia
stawek przez rade¢ gminy

Uproszczone zostaly zasady naliczania oplat za usuniecie drzew i krzewoéw. Zgodnie
z trescig ustawy nowelizacyjnej oplata za usuniecie drzewa ustalana jest poprzez
pomnozenie liczby centymetréw obwodu pnia drzewa mierzonego na wysokosci
130 cm i stawki oplaty (dotychczas uwzgledniane bylo ponadto tempo przyrostu
pnia drzewa na grubo$¢, zalezne od gatunku drzewa, oraz wspoétczynniki réznicuja-
ce stawki w zalezno$ci od lokalizacji drzewa), natomiast optata za usuniecie krzewu
ustalana jest poprzez pomnozenie liczby metréw kwadratowych powierzchni grun-
tu pokrytej krzewami i stawki oplaty (dotychczas uwzgledniany byt dodatkowo
wspolczynnik réznicujacy stawke w zaleznosci od lokalizacji krzewu). Obnizeniu
ulegly przy tym maksymalne stawki optat — obecnie stawki oplat za usuwanie drzew
nie moga przekroczy¢ 500 zl (za jeden centymetr obwodu pnia), za$ za usuwanie
krzewdw 200 z1 (za metr kwadratowy powierzchni). Rada gminy otrzymata ponad-
to kompetencje do dalszego obnizenia stawek oplat za usuniecie drzew i krzewow —
moze to przy tym uczyni¢ jednolicie dla wszystkich drzew lub krzewéw lub rézni-
cujac je ze wzgledu na rodzaj albo gatunek, a takze obwod pnia lub powierzchnie
krzewéw. W przypadku niepodjecia przez rade gminy uchwaly, obowiazujg oplaty
maksymalne wynikajace z ustawy. Nie jest przy tym juz konieczne wydawanie roz-
porzadzenia okreslajacego wysoko$¢ stawek.

Co istotne, w przypadku przywracania gruntéw nieuzytkowych do uzytkowa-
nia zgodnego z przeznaczeniem terenu, okreslonym w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego lub decyzji o warunkach zabudowy, optaty dotycza
wylacznie wycinki drzew, ktorych obwdd pnia mierzony na wysoko$ci 130 cm nie
przekracza: 120 cm - w przypadku topoli, wierzb, kasztanowca zwyczajnego, klo-
nu jesionolistnego, klonu srebrzystego, robinii akacjowej oraz platanu klonolistne-
go (dotychczas oplaty naliczane byly w odniesieniu do tych gatunkéw po przekro-
czeniu 75 cm) oraz 80 cm — w przypadku pozostalych gatunkéw drzew (wcze$niej
oplaty byly naliczane po przekroczeniu 50 cm).

5. Nizsze administracyjne kary pieniezne

Obnizenie optat usuwanie drzew i krzewow wplywa na obnizenie administracyj-
nych kar pienieznych nakladanych za usuwanie drzew i krzewdw bez wymaganego
zezwolenia oraz inne delikty administracyjne wskazane w ustawie. Wysokos¢ kary
stanowi bowiem (tak jak dotychczas) dwukrotno$¢ optaty za usuniecie drzewa lub
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krzewu. Ponadto, w $wietle nowych przepiséw, w przypadku gdy usunigcie drzewa
lub krzewu jest zwolnione z obowigzku uiszczania oplaty, administracyjng kare pie-
niezng za usunigcie drzewa lub krzewu niezgodnie z przepisami ustala si¢ w wyso-
kosci rownowartosci oplaty za usuniecie drzewa lub krzewu. Ustawodawca przewi-
dzial zatem zmniejszenie w takich sytuacjach wysokosci kary z dwukrotnoéci opta-
ty do jednokrotnos$ci oplaty, uznajac, ze kara w wysokosci jednokrotnosci oplaty
bedzie miata wystarczajgco silne dziatanie odstraszajace od nielegalnego usuwania
drzew i krzewow.

6. Uchylono art. 83a ust. 2 ustawy o ochronie przyrody, ktéry stanowil, ze ze-
zwolenie na usuniecie drzewa w pasie drogowym drogi publicznej wydaje sie po
uzgodnieniu z regionalnym dyrektorem ochrony $rodowiska

Obecnie zezwolenia wydawane sg bez wspoéltdziatania ze specjalistami z regionalne;j
dyrekeji ochrony srodowiska, ktérzy dotychczas na podstawie wiedzy przyrodni-
czej i srodowiskowej oceniali, czy mozna usung¢ dane drzewo®. Ratio legis zmian
stanowil argument, iz zarzadcy drég czekali miesigcami, a czasem latami na ze-
zwolenia na usuniecie starych, sprochniatych drzew zagrazajacych bezpieczenstwu,
rosnacych wzdluz waskich drég wymagajacych modernizacji i poszerzenia.

7. Nowe zasady objely takze toczace si¢ juz postepowania

Od poczatku 2017 roku nowe zasady znajdujg zastosowanie takze do postgpowan
wszczetych i niezakonczonych decyzjg ostateczng przed dniem wejscia w Zycie no-
wej ustawy. Dotyczy to zaréwno postepowan w przedmiocie udzielenia zezwolenia
na wycinke, jak i postepowan zwigzanych z nalozeniem oplat oraz wymierzeniem
administracyjnych kar pienieznych. Oznacza to, ze takze w przypadku, gdy decy-
zja zostata wydana przez organ I instancji, a obecnie postepowanie toczy sie przed
organem II instancji, stosowane s3 nowe przepisy. Co istotne, nowe przepisy s3 sto-
sowane do wskazanych powyzej postepowan jedynie wtedy, gdy natozona na ich
podstawie oplata nie bedzie wyzsza niz obliczona na podstawie obowigzujacej do
konica 2016 roku wersji ustawy. W odniesieniu do postepowan dotyczacych natoze-
nia administracyjnych kar pienieznych zastosowanie znajduja przepisy nowe, chy-

9 Zob. nietracgcy aktualnoéci krytyczny komentarz i refleksje W. Radeckiego odnoszace si¢ do usuwania
drzew i krzewdw przydroznych - W. Radecki, Oplaty i kary pienigzne w ochronie Srodowiska. Komentarz
do przepiséw ustaw, Warszawa 2009, s. 207-209.
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ba ze kara pieni¢zna wymierzona na podstawie przepiséw ustawy w poprzednim
brzmieniu bytaby wzgledniejsza.

Ocena zmian legislacyjnych i postulaty de lege ferenda

Wiceminister resortu $rodowiska zwrocil uwage, ze Zwigzek Gmin Wiejskich RP
pozytywnie ocenial nowelizacj¢ ustawy znoszaca ograniczenia w zakresie usuwa-
nia drzew i krzewdéw dla wlascicieli nieruchomosci prywatnych. Wedlug Zwigz-
ku poprzednie przepisy byly przeregulowane, a w praktyce rzadko zdarzalo sie, by
wniosek o usuniecie drzewa zostal negatywnie rozpatrzony. Rzecznik Ministerstwa
Srodowiska podkreslil, ze z danych, jakie posiada resort rodowiska wynika, ze do-
tychczas okoto 90-95% decyzji dotyczacych zezwolenia na wycinke drzew i krze-
wow bylo decyzjami pozytywnymi, wobec czego zmiany jedynie sankcjonujg obec-
ny stan faktyczny. W ocenie Ministerstwa Srodowiska obawy o masowe usuwanie
drzew sg nieuzasadnione, gdyz nowe regulacje nie spowodujg masowej wycinki
na prywatnych posesjach. Zauwazono réwniez, Ze obecnie w Polsce o wiele wigcej
drzew jest sadzonych niz wycinanych, a Polska znajduje sie w europejskiej czotowce,
jesli chodzi o powierzchnie lasow.

Z kolei zdaniem $rodowisk proekologicznych obecne zmiany w prawie s kro-
kiem w ztym kierunku. Zostaly ostro skrytykowane przez ekologdw i zaskarzone do
Komisji Europejskiej. WWF Polska i Stowarzyszenie Pracownia na rzecz Wszyst-
kich Istot podnoszg, iz zmiany moga potencjalnie prowadzi¢ do duzych zniszczen
w zadrzewieniach czy do zagrozenia chronionych gatunkdéw, m.in. pachnicy debo-
wej (chrzaszcza wpisanego na polska i miedzynarodowa czerwona liste zwierzat za-
grozonych)®, do ktorego moze doj$¢ przy okazji masowej wycinki drzew. Przed-
stawiciele wymienionych organizacji sugeruja, Ze w nowych warunkach ochrona

10 Pachnica dgbowa zasiedla dziuple duzych starych drzew, ktére dominujg m.in. w przydroznych alejach.
Jej obecnos¢ uniemozliwia ich wyciecie i blokuje inwestycje drogowe. Totez od wielu lat jest przedmio-
tem zainteresowania drogowcow, samorzadowcdw, organéw ochrony $rodowiska, ekologdéw — i sadow.
Wojewddzki Sagd Administracyjny w Warszawie uchylil np. decyzje Generalnego Inspektora Ochrony
Srodowiska odmawiajaca zgody na usuniecie 90 przydroznych wierzb, w ktérych stwierdzono istnienie
potencjalnych siedlisk pachnicy debowej. WSA w Olsztynie oddalil skarge stowarzyszenia ekologiczne-
go na wycinke 376 przydroznych drzew w wojewddztwie warminsko-mazurskim, a WSA w Bydgoszczy
uchylil decyzje starosty, ktéry zezwolil na usuniecie drzew, w ktérych mogly sie znajdowac¢ siedliska
pachnicy. Z kolei w wydanym ostatnio wyroku WSA w Gdansku w sprawie skargi gminy Koscierzyna
orzekl, ze aby mozna byto uzna¢ dane drzewo za siedlisko gatunku chronionego, musi to by¢ siedlisko
faktyczne, a nie potencjalne. Podczas ogledzin stwierdzono, ze w drzewach sg dziuple, ktére moga
stanowi¢ siedlisko chronionego owada, ale nie wykryto jego obecnosci (sygn. II SA/Gd 533/16).
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gatunkowa pachnicy debowej, do ktdrej Polska jest zobowigzana dyrektywami
unijnymi, staje si¢ problematyczna i maja nadzieje, ze Komisja Europejska zare-
aguje na ich wniosek. Greenpeace Polska wskazuje ponadto, Ze wprowadzane zmia-
ny ograniczajg ochrone przyrody na terenach zarzadzanych przez Lasy Pafistwowe.
Zdaniem ekologéw moze to narusza¢ takze prawo europejskie — tzw. dyrektywe
ptasig i siedliskowg. Argumentuja, Ze w $wietle nowych przepiséw podmioty pro-
wadzace wycinke i inne prace lesne nie bedg musialy bra¢ pod uwage gatunkéow
chronionych i same beda decydowa¢ o zasadno$ci cig¢ - bez wzgledu na opinie spo-
tecznikéw i przyrodnikéw, a kierowaé sie maja jedynie ,kodeksem dobrych prak-
tyk”, ktéry zostanie przygotowany przez Ministerstwo Srodowiska. Reasumujac,
ekolodzy podkreslaja, ze ustawa i tryb jej przeforsowania szkodzi nie tylko zieleni
w miastach oraz gatunkom chronionym na obszarze blisko 1/3 powierzchni Polski,
ale podwaza réwniez istotne zasady proceséw demokratycznych i ze sg to szkodliwe
i niebezpieczne dzialania.

Zastanawiajac si¢ nad mozliwymi konsekwencjami wycinki drzew z terenéw
prywatnych, mozna obiektywnie stwierdzi¢, ze wiele zalezy od uwarunkowan danej
miejscowosci. Na przyktad w Bialowiezy, lezacej w $rodku Puszczy Bialowieskiej,
prawdopodobnie nie bedzie widoczny zaden efekt nowelizacji ustawy. Natomiast
w przypadku miejscowosci na przedmiesciach duzej aglomeracji, gdzie istnieje pro-
blem z zanieczyszczeniami i halasem, wycinka drzew spowoduje, ze te problemy
sie zaostrza. Cho¢ trzeba przyzna¢, ze zdecydowana wiekszos¢ wnioskow byla do
tej pory rozpatrywana pozytywnie, jednak nalezy dodac, iz sam fakt, ze trzeba bylo
przejs¢ przez procedure, dawal szans¢ na zastanowienie sie przed podjeciem ta-
kiej decyzji. W perspektywie globalnej usuwanie drzew jest dziataniem wbrew in-
teresowi spoleczenstwa, gdyz drzewa sg elementem stabilizujagcym klimat, chronia
przed skrajnymi upatami, tagodzg skutki powodzi btyskawicznych, a takze pomaga-
ja utrzymac sprzyjajace warunki dla rolnictwa'’.

Przepisy ustawy nowelizujacej wywotaly liczne protesty spoteczne, gdyz w prakty-
ce otworzyly droge do powaznych naduzy¢, a nawet pewnego chaosu. Negatywnymi
konsekwencjami dziatania nowego prawa jest zauwazalna duza skala wycinki, a at-
mosfere wokot sporu o ksztalt regulacji prawnych podsycaja media. Nie brakuje tez
bowiem zwolennikéw nowych regulacji, np. firmom zajmujgcym sie wycinka drzew
od poczatku roku kilkukrotnie wzrosta liczba zlecen. Obserwujac stosowanie no-
wych przepisow, mozna dostrzec wystepowanie wielu niekorzystnych zjawisk i dla-

11 Paradoksalnie, obserwowana obecnie wycinka drzew moze w perspektywie dtugookresowej ograniczy¢
negatywne skutki smogu, gdyby przyja¢, ze w zastepstwie usuwanych drzew iglastych dokonywane
beda nasadzenia drzew lisciastych.
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tego koniecznoécig wydaje si¢ ich poprawa i doprowadzenie do zdroworozsadkowe-
go kompromisu, wywazenia miedzy zbyt restrykcyjnymi przepisami obowigzujacy-
mi przed 2017 rokiem™ a tymi liberalnymi po 1 stycznia. Propozycja moze by¢ wpro-
wadzenie obowigzku zglaszania gminie planéw wycinki drzew o duzym obwodzie
pnia na nieruchomosciach nalezacych do oséb fizycznych w celu dokonania ogle-
dzin i sprawdzenia stanu faktycznego, np. czy drzewa nie sg chronione lub czy nie
majg znamion pomnikéw przyrody. Godne rozwazenia jest ponadto wprowadze-
nie regulacji stanowigcych, iz je$li przed uptywem pieciu lat od dokonania ogledzin
przez urzednika gminnego wtasciciel wystagpi o pozwolenie na budowe zwiazana
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej i bedzie ona realizowana na czgéci nieru-
chomodci, gdzie rosly usuniete drzewa, bedzie musial uisci¢ oplate za wycinke tych
drzew. Nalezaloby takze zobowigza¢ ministra srodowiska do wydania rozporzadze-
nia okreslajacego, jakie gatunki drzew i jaki ich wiek kwalifikuje je jako obiekty cen-
ne przyrodniczo, posiadajace tzw. znamiona drzew pomnikowych. Rozwigzanie to
pozwolityby gminie na wydanie zakazu wyciecia takiego drzewa. Konieczne wydaje
sie przyjecie postulowanych przez strong spoleczng poprawek chronigcych aleje drzew.

Disagreement over the liberalization of regulations
on the removal of trees and shrubs

Summary

The article presents an overview of the most important changes in the legal status of
the Act of 16 December 2016 amending the Nature Conservation Act and the Forest
Act. The new legislation has significantly liberalized the removal of trees and shrubs,
particularly the need to obtain permits for the removal of trees or shrubs when they
grow on property owned by natural persons and are removed for non-business purpos-
es. Changes have been also made to enable communities to resign obtaining permits for
removal of trees and bushes in their chosen situations. The use of controversial regula-
tions has caused social protests, especially from environmental circles. Necessity seems
to improve them.

Translated by Agnieszka Jaworowicz-Rudolf

12 Zob. M. Kasinski, Ochrona wlasnosci o ochrona przyrody. Siedem mitow w sprawach reglamentacji usu-
wania drzew i krzewow, w: Problemy pogranicza prawa administracyjnego i prawa ochrony srodowiska,
red. M. Stahl, P. Korzeniowski, A. Kazmierska-Patrzyczna, Warszawa 2017, s. 463-471.

201






Michal Kasinski
Uniwersytet Lodzki

Ochrona terendw zieleni i zadrzewien
— nowe mity i gry polityczne

Wokél prawnych probleméw ochrony terenéw zieleni i zadrzewien od dawna
narosto wiele nieporozumien. Ich eliminacja, a przynajmniej ograniczenie
jest niezbednym warunkiem oczyszczenia pola badan tych probleméw z czynnikow
utrudniajgcych osiggniecie trwalych i powszechnie akceptowanych wynikéw. Naj-
wazniejszym kierunkiem badan wydaje si¢ poszukiwanie modelu racjonalnej regu-
lacji prawnej, stuzgcej zapewnieniu efektywnej ochrony drzew i krzewéw, z réwno-
czesnym poszanowaniem innych chronionych prawem débr i wartosci. O trudno-
$ciach w tym zakresie $wiadczg nader czeste zmiany i niekonsekwencje przepisdéw
ochronnych. Prawna regulacja ochrony terendw zieleni i zadrzewien wyrdznia si¢
niezwyklym dynamizmem, co znajduje wyraz w czestych nowelizacjach rozdziatu 4
ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody (dalej: u.o.p.)". Tym nie-
mniej nie zostata dotychczas usunieta wystepujaca od poczatku niekonsekwencja
w okresleniu podmiotu odpowiedzialnego za realizacje celéw ochronnych. W $wie-
tle art. 78 u.o.p. rada gminy jest wprawdzie obowiazana zaklada¢ i utrzymywac
w nalezytym stanie tereny zieleni i zadrzewien, a w mysl art. 81 u.o.p. moze uzna¢
teren spelniajacy warunki okreslone w tym przepisie za park gminny. Marek Goérski
zwrocil uwage, ze gléwnym instrumentem ochronnym jest jednak obowiazek uzy-
skania zgody na usunigcie drzew lub krzewdw, a instrumentem tym dysponuja nie

1 T,j.Dz.U.z2018r., poz.142 ze zm.
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rady, lecz organy wykonawcze gmin. Do ich kompetencji nalezy m.in. udzielanie
zezwolen na usuniecie drzewa lub krzewu, nakladanie optat za usuniecie drzewa
lub krzewu oraz wymierzanie sankcji administracyjnych w postaci kar pienieznych
za usuniecie drzewa lub krzewu bez zezwolenia?. Organy stanowigce gmin maja
skromne mozliwosci kontroli prawidlowosci dzialania wojtdéw, burmistrzéw i pre-
zydentow miast w tym zakresie-jako Ze sa to dzialania podejmowane w ramach ich
wlasciwosci wytacznej, w formie indywidualnych aktow wladczych (decyzji), w kto-
rych tres¢ rady gmin nie majg prawa ingerowac.

Sa to wszelako sprawy o duzej doniostosci spolecznej. budzace liczne kontrowersje.
Z jednej strony podkreslano prewencyjne walory omawianych rozwigzan, jako $rod-
kéw skutecznie dyscyplinujacych jednostke do wykonywania obowiazkéw zwigza-
nych z ochrong zieleni i zadrzewien?®. Z drugiej strony spotykaly sie one z zarzutami,
dotyczacymi zwlaszcza wygdérowanych stawek oplat za usunigcie drzew i krzewdw,
drastycznej surowos$ci kar za ich usuniecie bez zezwolenia oraz niesprawiedliwej
»obiektywizacji” przestanek odpowiedzialnosci w tym zakresie. W literaturze zwra-
cano uwage, ze warto$¢ realizacji celu ochronnego w wiekszo$ci przypadkéw nie
moze by¢ uznana za wspoimierng do przewidzianych w przepisach zdecydowanie
nadmiernych cigzaréw finansowych i dolegliwosci dla posiadacza nieruchomoscit.
Ten punkt widzenia w pewnej mierze podzielit Trybunal Konstytucyjny w wyroku
z dnia 1 lipca 2014 roku® oraz ustawodawca, nowelizujac w dniu 25 czerwca 2015 roku
ustawe o ochronie przyrody®. Zmiana dotyczyla tresci przepiséw art. 88 ust. 1 pkt 2
oraz art. 89 ust.l u.o.p., ktére TK uznatl za niezgodne z art. 64 ust.l w zw. z art. 31
ust.3 Konstytucji RP przez to, ze przewidywaly nalozenie administracyjnej kary pie-
nieznej za usunigcie bez wymaganego zezwolenia lub zniszczenie przez posiadacza
nieruchomo$ci drzewa lub krzewu w sztywno okreslonej wysokosci, bez wzgledu na
okolicznosci tego czynu. W nowym brzmieniu wymienione przepisy u.o.p. przewi-
dzialy tagodniejsze regulacje dotyczace wymiaru stawek optat za usuniecie drzewa
lub krzewu oraz kar pienieznych za ich usuniecie bez zezwolenia.

2 M. Gorski, Ochrona terenow zieleni i zadrzewie#, w: Prawo administracyjne materialne, red. Z. Duniew-
ska, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Warszawa 2016, s. 768-769.

3 A. Kazmierska-Patrzyczna, A. Rabiega-Przylecka, Sankcje administracyjne na przyktadzie administra-
cyjnych kar pienigznych za usuwanie bez zezwolenia lub niszczenie drzew i krzewéw, w: Sankcje admini-
stracyjne, red. M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki,, Warszawa 2011, s. 447.

4 M. Kasinski, Sankcje administracyjne a patologie w dziataniu administracji, w: Sankcje..., s. 151-156;
tenze, Ochrona wlasnosci a ochrona przyrody. Siedem mitéw w sprawach reglamentacji usuwania drzew
i krzewow, w: Problemy pogranicza prawa administracyjnego i prawa ochrony srodowiska, red. M. Stahl,
P. Korzeniowski, A. Kazmierska-Patrzyczna, Warszawa 2017, s. 463-464.

5 SK6/12, OTK-A 2014, z. 7, poz. 68.

6 Dz.U. poz. 1045.
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II

Trybunat Konstytucyjny i ustawodawca nie dostrzegli jednak razacej wadliwosci ca-
tego ustawowego unormowania ochrony terendw zieleni i zadrzewien, a zwlaszcza
zasadniczego oslabienia przez to unormowanie ochrony prawa wlasnosci. W moim
przekonaniu przeszkoda dla obiektywnego (krytycznego) spojrzenia na catos¢
przepiséw rozdzialu 4 u.o.p. jest funkcjonowanie w $wiadomosci podmiotéw ofi-
cjalnie interpretujacych i oceniajacych te przepisy, a takze podmiotéw wywieraja-
cych wplyw na ich tres¢, szkodliwych mitéw dotyczacych celu, funkcji i nastepstw
prawnej reglamentacji uprawnien jednostki do usuwania drzew i krzewéw z posia-
danej nieruchomosci. W szczegdlnosci za oparte na mitach uwazam przeswiadcze-
nia: 1) ze istnieje nieusuwalna sprzecznos$¢ migdzy wlasnoscig prywatng a celami
ochrony przyrody; 2) ze gléwnym celem przepiséw reglamentujacych usuwanie
drzew i krzewow jest ochrona przyrody; 3) ze administracyjna kara pieniezna za
usuniecie drzew i krzewdw bez zezwolenia jest skutecznym i niezbednym instru-
mentem ochrony przyrody.” Bez dowodu przyjmowana i gloszona bywa opinia, ze
pozostawiony bez dozoru wlasciciel prywatny zawsze bedzie utozsamiat swoje pra-
wa z samowolg i wobec tego nalezy ograniczy¢ jego uprawnienia i grozi¢ sankcjami,
gdyz inaczej wyrzadzaé bedzie szkody w $rodowisku, np. niszczac drzewa i krze-
wy. Do ostroznego postepowania w tym zakresie istotnie sklania¢ moze w wielu
przypadkach strach przed bardzo wysokimi karami pieni¢znymi, jednakze bezza-
sadne jest zalozenie, ze wlasciciel prywatny z reguly ma bardzo niska swiadomo$¢
ekologiczng (albo nie ma jej wcale) i nie docenia wartosci przyrodniczej zieleni
i zadrzewien na swojej dzialce. Przepisy o wymogu zezwolenia na usuniecie drzew
i krzewdw, optatach za usuniecie oraz karach za usunigcie bez zezwolenia takze po
nowelizacji z 25 czerwca 2015 roku spelnialy w praktyce nie tyle funkcje ochron-
ne, co przede wszystkim funkgcje fiskalne, ustanawiajac wydajne zrédto dochodow
budzetu gminy, z ktérych bynajmniej nie musialy by¢ realizowane wydatki na cele
zwigzane z ochrona $rodowiska. Wbrew stanowisku TK problem dysfunkeji oma-
wianych regulacji nie sprowadzal si¢ jedynie do nadmiernej wysokosci oplat i kar
oraz zbytniej ,,sztywnosci” przestanek wymierzania kar. Podzielam poglad wyrazo-
ny przez WSA w Bialymstoku w wyroku z dnia 2 lutego 2014 roku, ze kara pieni¢zna
za usuwanie drzew bez wymaganego zezwolenia stanowi swoiste kuriozum. ,,Nie
mozna moéwi¢ o karze (...) bez zawinienia czy zaniedbania osoby odpowiedzial-
nej. Takie stosowanie przepiséw o ochronie przyrody sprzeczne jest z konstytucyjna

7 Szerzej M. Kasinski, Ochrona wlasnosci..., s. 465-469.
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zasada wyrazong w art. 2 Konstytucji RP, iz Rzeczpospolita Polska jest pafistwem
prawa’®. W stanie prawnym sprzed wej$cia w zycie ustawy zmieniajacej w.o.p. z 16
grudnia 2016 roku. nakladanie kar administracyjnych za wyciecie drzew i krzewéw
bez zezwolenia zbyt czgsto mialo cechy dziatan krzywdzacych i niesprawiedliwych.
Whbrew zmitologizowanym opiniom obowigzujace woéwczas przepisy nie zapewnia-
ty nalezytej ochrony procesowej intereséw posiadacza nieruchomosdci oraz jej wta-
$ciciela nie bedgcego posiadaczem, cholby takiej ochrony jaka przystuguje prywat-
nemu wlascicielowi lasu odpowiadajacemu przed sadem za wykroczenie polegajace
na nielegalnym wyrebie drzew we wlasnym lesie. Za takie wykroczenie przewidzia-
no kary nieproporcjonalnie nizsze od kar administracyjnych za nielegalng wycinke
drzew na nieruchomosci nielesnej. To zréznicowanie bylo i jest odczuwane jako
bezzasadne i niesprawiedliwe. W uzasadnieniu wyroku z 1 lipca 2014 roku. TK przy-
toczyl niezbyt realistyczng opinie, ze nalozenie administracyjnej kary pienieznej
na posiadacza nieruchomosci jest dla niego korzystniejsze niz wymierzenie sankcji
karnej za wykroczenie, gdyz nie powoduje negatywnej stygmatyzacji (napietnowa-
nia) i dalszych, negatywnych dla skazanego skutkéw. Opinii tej zapewne nie po-
dziela zaden z posiadaczy nieruchomosci, ktoérych gospodarstwa domowe zostaly
zniszczone ekonomicznie na skutek wymierzenia monstrualnej kary pienieznej za
wyciecie drzewa bez zezwolenia.

Stosowanie przepisow rozdzialu 4 u.o.p. w wersji obowiazujacej do konca 2016
roku. spowodowalo istotne oslabienie konstytucyjnych gwarancji ochrony prywat-
nej wlasnosci nieruchomosci. W tych warunkach niezbedna stala sie¢ demitologiza-
cja podejscia do ochrony terenéw zieleni i zadrzewien. Postulat ten opiera si¢ ona
na przekonaniu, Ze wazny cel publiczny, jakim jest ochrona przyrody moze by¢ osia-
gniety w sposéb bardziej racjonalny, niepowodujacy tak drastycznych kolizji z in-
nymi celami i warto$ciami, a w szczegdlnosci z prawem wlasnosci. Ustawowe ogra-
niczenia prawa wlasnosci nie moga naruszac jego istoty i sg zasadne przede wszyst-
kim woéwczas, gdy wlasciciel swojego prawa naduzywa, z wlasnej winy wyrzadzajac
szkode dobrom chronionym w dziedzinie ochrony srodowiska (ochrony przyrody)°.

8 TISA/BK 706/11 LEX nr 1164470.

9 M. Kasinski Ochrona wtasnosci..., s. 470.
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III

Postulat racjonalizacji regulacji prawnej ochrony zieleni i zadrzewien zostal na po-
z6r zrealizowany w wyniku uchwalenia ustawy o zmianie ustawy o ochronie przy-
rody oraz ustawy o lasach z dnia 16 grudnia 2016 roku, ktéra weszta w zycie z dniem
1 stycznia 2017 roku®. Niestety, po$pieszne przygotowanie projektu nowelizacji
(projekt poselski, nie poddany konsultacjom spotecznym) oraz jego uchwalenie
w warunkach ostrego kryzysu politycznego nie sprzyjalo dojrzalej, krytycznej re-
fleksji nad wprowadzanymi zmianami. W uzasadnieniu projektu podano, ze celem
zmian w u.o.p. ma by¢ istotne zwigkszenie uprawnien wlascicieli nieruchomosci,
na ktérych rosng drzewa i krzewy, uproszczenie regulacji dotyczacej wycinki oraz
wyposazenie jednostek samorzadu w kompetencje do dostosowywania poziomu
ochrony zieleni do ich potrzeb". Pierwszy z tych celéw zostal zrealizowany poprzez
zmniejszenie zakresu dotychczasowego ograniczenia prawa wlasciciela nierucho-
mosdci prywatnej do usuwania drzew i krzewdw rosnacych na dzialce, polegajacego
na obowiazku ubiegania sie¢ o zezwolenie wojta, burmistrza lub prezydenta miasta
na te czynnoéci. W mys$l zmienionego tekstu art. 83 f ust.1 u.o.p, obowiazku tego
nie stosuje si¢ m.in. do drzew lub krzewdw, ktére rosng na nieruchomosciach sta-
nowigcych wlasno$¢ oséb fizycznych i s3 usuwane na cele niezwigzane z prowadze-
niem dziatalnosci gospodarczej (pkt 3a) oraz drzew lub krzewéw usuwanych w celu
przywrocenia gruntéw nieuzytkowanych do uzytkowania rolniczego (pkt 3b). Lista
wylaczen mogta by¢ rozszerzona przez rade gminy. Najwazniejsze z punktu widze-
nia uchylenia obowigzku uzyskania zezwolenia kryterium celu wycinki nie zostalo
jednoznacznie okreslone, z uwagi cho¢by na mozliwos$¢ réznej interpretacji zwrotu
»cel niezwigzany z prowadzeniem dziatalnoéci gospodarczej’, a przede wszystkim
nie przewidziano Zadnej procedury weryfikacji, czy rzeczywiscie wycinka zosta-
ta przeprowadzona w celu niegospodarczym. Z drugiej strony ztagodzone zosta-
ty obowiazki oraz obcigzenia finansowe wlasciciela nieruchomosci, ktéry wycinki
dokonuje na cele zwiazane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej. Obowigzek
uzyskania zezwolenia wylaczony zostal takze w przypadku takiej wycinki, jesli do-
tyczy krzewu albo krzewdw rosngcych w skupisku, o powierzchni do 25 m kw. oraz
drzew, ktorych obwdd pnia na wysokosci 130 cm nie przekracza 100 lub 50 cm -
w zaleznosci od gatunku drzewa (art. 83f ust. 1 pkt 1i 3 u.o.p.). Uproszczona zostata
procedura uzyskiwania zezwolen na usuniecie drzewa lub krzewu na obszarach ob-

10 Dz.U. z2016 r., poz. 2249.
11 Druk Sejmowy 1143 2 7.12.2016 .
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jetych ochrong krajobrazowa w granicach parku narodowego lub rezerwatu przy-
rody - wymagajacych uzgodnienia odpowiednio z dyrektorem parku narodowego
albo regionalnym dyrektorem ochrony srodowiska (art. 83a ust. 41 6). Ograniczony
zostal obowigzek wnoszenia optat za usuniecie drzew i krzewdw. Nie nalicza sie juz
tych oplat, jesli drzewo o obwodzie pnia mierzonym na wysokosci 130 cm nie prze-
kracza 120 lub 80 cm — w zaleznosci od gatunku drzewa, krzew lub krzewy rosnace
w skupiskach, pokrywajacych grunt o powierzchni do 50 m kw. usuwane maja by¢
w celu przywrdcenia gruntéw nieuzytkowanych do uzytkowania innego niz rolnicze,
zgodnego z przeznaczeniem terenu, okreslonym w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego lub decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu. Lista wylaczen omawianego obowigzku mogta by¢ rozszerzona przez rade
gminy. Zmieniono kryteria ustalania wysokosci optat za wycinke (iloczyn liczby cm
obwodu pnia drzewa na wysoko$ci 130 cm i stawki optaty; iloczyn liczby metrow
kwadratowych pokrytej usuwanymi krzewami i stawki optaty), a przede wszystkim
okreslone zostaly ustawowo gorne limity stawek oplat (500 zl za usuniecie drzewa,
200 zt za usuniecie krzewu - z coroczng waloryzacja), w ramach ktérych wysokos¢
stawek okresla¢ mogla rada gminy (art. 85 ust.1-8 u.0.p.). Zrezygnowano wiec z ko-
nieczno$ci wydawania rozporzadzenia okreslajacego wysokos$¢ stawek oraz z obo-
wigzku uwzgledniania przy ustalaniu optaty wspdtczynnika lokalizacji.

Nie zmieniono natomiast prawie zupelnie dotychczasowej regulacji administra-
cyjnych kar pienieznych wymierzanych przez wdjta, burmistrza albo prezydenta
miasta za usunigcie drzewa lub krzewu bez wymaganego zezwolenia, usuniecie
drzewa lub krzewu bez zgody posiadacza nieruchomosci, zniszczenie drzewa lub
krzewu oraz uszkodzenie drzewa spowodowane wykonywaniem prac w obrebie
korony drzewa. W mysl art. 89 ust. 1 u.o.p. kare ustala si¢ w wysokosci dwukrotnej
oplaty za usuniecie drzewa lub krzewu, a w przypadku, w ktérym usuniecie drzewa
lub krzewu jest zwolnione z obowiazku uiszczenia oplaty, kare te ustala sie w wy-
sokosci takiej optaty, ktéra bylaby ponoszona gdyby takiego zwolnienia nie bylo.
W konsekwencji generalnego ztagodzenia wysokos$ci optat za wycinke takze wyso-
kos¢ kar za wycinke nielegalng ulegta istotnemu obnizeniu. Inne problemy niera-
cjonalnosci sankcji administracyjnych w omawianej dziedzinie nie zostaly jednak
rozwigzane. Podmiotem wilasciwym do wymierzenia kar pozostat organ wykonaw-
czy gminy, od ktdrego trudno oczekiwaé obiektywizmu — skoro wplywy z tego tytu-
tu w dalszym ciggu maja by¢ jednym z dochodéw budzetu gminy.

Waznym, ale jak si¢ niebawem okazato tylko przejsciowym elementem noweliza-
cji z 16 grudnia ubieglego roku byto wyposazenie rad gmin w kompetencje do wy-
wierania wptywu na zakres obowigzku uzyskiwania zezwolen na usuniecie drzew
lub krzewdw oraz zakres i wysoko$¢ oplat z tego tytutu. Rada gminy mogta realizo-
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wad te rozszerzone kompetencje w drodze uchwaly stanowiacej akt prawa miejsco-
wego. Po pierwsze, mogta okresli¢, ze przepiséw o obowigzku uzyskania zezwolenia
na usuniecie nie stosuje sie takze do innych drzew i krzewo6w niz okreslone w art.
83f ust. 1 u.o.p., wskazanych w oparciu o kryteria okreslone w art. 83f ust. 1a tej usta-
wy; art. 83f ust. 1b u.o.p. zobowiazywal wladze gminy do zapewnienia udzialu spo-
teczenstwa w postepowaniu, ktérego przedmiotem jest sporzadzenie projektu takiej
uchwaly rady gminy. Po drugie, mogla okresli¢, ze oplat za usuniecie drzewa lub
krzewu nie nalicza si¢ takze w przypadku innych drzew lub krzewéw niz okreslone
w art. 86 ust. 1 u.o.p., wskazanych w oparciu o wyzej wymienione kryteria (art. 86
ust. la u.o.p.). Po trzecie, okreslata wysoko$¢ stawek optat, jednolicie dla wszystkich
drzew lub krzewdw, albo réznicujac je ze wzgledu na rodzaj lub gatunek drzew lub
krzewéw, obwdd pnia drzewa lub powierzchnie krzewu albo krzewéw rosnacych
w skupisku; jesli rada gminy nie okresli stawek optat, stosuje si¢ okreslone w art. 85
ust. 5 i 6 stawki maksymalne (art. 85 ust. 4a i ust. 7 u.o.p.).

W uzasadnieniu projektu nowelizacji wskazano, ze wprowadzenie zmian umoz-
liwiajacych gminom rezygnacje z koniecznosci uzyskiwania zezwolen na usuwanie
drzew i krzewdw w wybranych przez nich sytuacjach oraz rezygnacje z oplat za usu-
niecie, takze w wybranych przez nie sytuacjach ,,umozliwi gminom dostosowanie
zakresu prowadzonych przez nie postepowan do rzeczywistych mozliwosci i po-
trzeb danej gminy”. Wyniki analizy tre§ci zmienionych w dniu 16 grudnia 2016 roku
przepiséw u.o.p. nie potwierdzaja w pelni szczerosci tej intencji. W istocie kierunek
zmian dokonywanych uchwatami rad gmin mégt by¢ tylko jeden: mogly one wpro-
wadza¢ dalej idace ograniczenia obowigzkow wlascicieli (posiadaczy) nieruchomo-
$ci w omawianej dziedzinie, a tym samym jeszcze bardziej ostabia¢ ochrone tere-
néw zieleni i zadrzewien niz przewiduje ustawa. Nie mogly natomiast wzmacnia¢
ochrony przyrody w gminie poprzez rozszerzenie zakresu obowigzkéw wiascicieli
(posiadaczy) do uzyskiwania zezwolen na wycinke oraz do wnoszenia optat z tego
tytulu, nawet jesliby przemawialy za tym ,,rzeczywiste mozliwosci i potrzeby danej
gminy” (np. potrzeba szczegdlnej ochrony zieleni miejskiej). Niezbyt przekonujaco
brzmi takze deklaracja autoréw uzasadnienia projektu ustawy, iz dzieki mozliwo-
$ci okreslania stawek oplat za usuniecie drzew i krzewow ,,gminy uzyskaja realny
wplyw na poziom swoich dochodéw z tytulu optat”. Ten wptyw mogl by¢ bowiem
tylko jednokierunkowy, polegajacy na wprowadzeniu stawek nizszych niz stawki
przewidziane w ustawie, a tym samym obnizeniu poziomu dochodéw gminy. Nie
mogt to by¢ natomiast wplyw podwyzszajacy poziom dochoddéw gminy z tytutu
oplat dzieki wprowadzeniu stawek wyzszych niz ustawowe, gdyz te ostatnie w §wie-
tle przepisow ustawy sg stawkami maksymalnymi. Wyposazenie rad gmin w opi-
sane kompetencje powinno by¢ oceniane nie jako krok w kierunku urealnienia ich
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odpowiedzialno$ci za zakladanie i utrzymywanie w nalezytym stanie terendw ziele-
niizadrzewien (art. 78 u.o.p.), lecz raczej jako zakamuflowana préba uczynienia sa-
morzadu gminnego podmiotem wspdtodpowiedzialnym za dzialania destrukcyjne
w dziedzinie ochrony przyrody. Kompetencje te byly zreszta w niewielkim stopniu
wykorzystywane przez rady gmin.

IV

Mit ochronnej dla srodowiska i przyrody funkcji administracyjnej reglamenta-
¢ji usuwania drzew i krzewdw po nowelizacji z dnia 16 grudnia 2016 roku zostal
W znacznym stopniu zastgpiony nowym mitem - Ze liberalizacja przepiséw roz-
dzialu 4 u.o.p. dokonana zostala w celu ochrony uprawnien prywatnych wiasci-
cieli (posiadaczy) do swobodnego korzystania z nieruchomosci. Pokusa tworzenia
i rozpowszechniania mitow jest silna, gdyz mity ksztaltuja w pozadanym kierunku
$wiadomo$¢ spoleczng. Role taka odgrywaé moga szczegolnie mity polityczne, to
znaczy skonstruowane w celu uzyskania akceptacji spotecznej dla regulacji praw-
nych, ktére z réznych - nie zawsze publicznie ujawnianych - powodéw sg korzystne
dla interesow politykow sprawujacych wladze publiczng. Sita oddzialywania mitow
politycznych jest wigksza, gdy ich propagatorzy moga postugiwac si¢ autorytetem
politycznym i narzedziami urabiania opinii publicznej, w szczegdlnoéci presja me-
dialng na utrwalanie w $wiadomosci spolecznej przekonania o prawdziwosci ofi-
cjalnie gloszonego mitu. Bez watpienia tak jest wlasnie w przypadku zmitologizo-
wanych opinii na temat regulacji prawnej w zakresie ochrony zieleni i zadrzewien.
Przepisy rozdziatu 4 u.o.p. w wersji obowigzujacej do konca ubieglego roku z cala
pewnoscig nie byly adekwatnymi instrumentami ochrony przyrody, a ich zasad-
nicza funkcja miata charakter komercyjny i polegala na finansowej presji na wia-
$cicieli (posiadaczy) nieruchomoéci oraz finansowej represji za niepostuszenstwo
wobec wojta, burmistrza lub prezydenta miasta-organu wtadzy publicznej upowaz-
nionego ustawowo do wladczej ingerencji w sposéb korzystania przez nich z prawa
wlasnoéci. Funkcja ochrony terendw zieleni i zadrzewien pojawiala si¢ wbrew sze-
rzonemu mitowi gléwnie jako funkcja uboczna, wyrazajaca sie w zniechecaniu do
ubiegania si¢ o zezwolenie na wycinke z powodu wymaganych wysokich oplat oraz
wywolywaniu strachu przed jeszcze wyzszymi karami za wycinke bez wymaganego
zezwolenia. Od 1 stycznia ubieglego roku obydwie funkcje — komercyjna i ochronna
— przepiséw rozdziatu 4 u.o.p. w znacznym stopniu przestaly istnie¢, gdyz wlasciciel
prywatnej dzialki mégl usuwac z niej drzewa i krzewy w zasadzie bez zezwolenia,
wnoszenia oplat i strachu przed karami, chyba ze wycinki dokonywat w zwigzku
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z prowadzong dzialalno$cia gospodarcza. Wéwczas powstawala sytuacja zblizona
do sytuacji sprzed nowelizacji. Wprawdzie teraz opfaty i kary byly znacznie tagod-
niejsze, ale wplywy z tego tytutu nadal stanowi¢ mogly istotny dochéd budzetu
gminy (funkcja komercyjna). Z drugiej strony kwoty naleznych optat i grozacych
kar mogly by¢ w wielu przypadkach wystarczajaco wysokie aby zniecheci¢ do wy-
cinki koniecznej w zwigzku z prowadzong dziatalno$cig gospodarczg, a nawet skto-
ni¢ do rezygnacji z tej dzialalno$ci. Wowczas gmina tracita zrédlo dochodu, ale byt
tez skutek pozytywny — drzewa i krzewy zostaly zachowane (funkcja ochronna).
Jezeli jednak w zmienionym w dniu 16 grudnia ubieglego roku stanie prawnym
zaréwno funkcja komercyjna, jak i funkcja ochrony zieleni i zadrzewien pojawiaé
sie mogly jedynie w ograniczonym zakresie jako funkcje uboczne, to powstaje py-
tanie — w jakim celu dokonana zostala dwczesna zmiana treéci przepiséw rozdziatu
4 u.0.p.? Autorzy i zwolennicy tej zmiany glosza, ze jej celem bylta ochrona upraw-
nien oséb fizycznych do swobodnego korzystania z wlasnych nieruchomosci. Po-
glad ten zdaja si¢ podziela¢ liczni wlasciciele, ktérzy w pierwszych miesigcach obo-
wigzywania nowych regulacji przystgpili masowo do oczyszczania swoich dziatek
ze zbednej roslinnoéci. Wywolalo to z kolei burzliwe protesty ze strony obroncéow
drzew i krzewdw, wskazujacych, ze dopuszczono do naduzyé: wolnoé¢ korzystania
z wlasnych nieruchomosci zaczela ich zdaniem przybiera¢ charakter samowolnego
niszczenia zieleni i zadrzewien. Wydaje sig, ze uwadze dyskutantéw nieco umknat
pewien problem. Rzeczywista funkcja przepiséw rozdziatu 4 u.o.p. od poczatku
ubieglego roku istotnie polegala na ochronie uprawnien wtascicieli (posiadaczy)
nieruchomosci do swobodnego usuwania drzew i krzewdw, ale tylko pod warun-
kiem, ze czynnosci te nie mialy zwigzku z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej.
W przypadku wycinki zwigzanej z dziatalnoscig gospodarcza swoboda wtasciciela
ulegata radykalnemu ograniczeniu administracyjnemu i finansowemu: woéjt mu-
sial na to zezwoli¢ i pobra¢ nalezng oplate. W przeciwnym razie mogt wymierzy¢
kare pienigzng, oczywiscie wszystko to w imie ochrony przyrody. Krétko méwigc:
za mozliwo$¢ zniszczenia tworéw przyrody na wlasnej dzialce w zwigzku z pro-
wadzeniem dzialalnosci gospodarczej trzeba wojtowi zaptaci¢. Trudno dociec, jaki
jest sens spoteczny tego korupcjogennego rozwigzania, bo przeciez naprawde nie
moze tu chodzi¢ ani o realng ochrone przyrody, ani o ochron¢ uprawnien wtascicie-
la nieruchomosci. Skutkiem politycznym moze by¢ wtloczenie gmin w niezgodna
z ich samorzadows natura role podmiotéw ograniczajacych swobode prowadze-
nia prywatnej dziatalno$ci gospodarczej pod obtudnym pretekstem ochrony ziele-
ni i zadrzewien. W dluzszej perspektywie korzysci fiskalne z tego tytulu moga nie
zrownowazyc¢ strat spowodowanych oslabieniem wiarygodnosci wladz samorzado-
wych oraz konfliktami w spoteczno$ci lokalnej. Sytuacje pogarszata niedoskonatos¢
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legislacyjna wprowadzonej 16 grudnia 2016 roku wersji rozdzialu 4 u.o. p., m.in.
niejasnosci terminologiczne oraz wspomniany juz brak procedury umozliwiaja-
cej sprawdzenie, czy wycinka drzew lub krzewdw rzeczywiscie nie jest zwigzana
z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej. Na tle tego rodzaju niedociagniec roz-
wijaé sie mogly rozmaite praktyki patologiczne, zaréwno ze strony zaréwno wladz
gmin, jak i wlascicieli prywatnych nieruchomosci (np. wycinka drzew i krzewéw
na dzialce ,,pod sprzedaz” podmiotowi zamierzajagcemu prowadzi¢ na niej dziatal-
nos$¢ gospodarczg). Wyrazano nawet podejrzenie, ze nowelizacja z 16 grudnia 2016
roku byla rezultatem lobbingu.”2. Wszystko to skfanialo do formulowania réznych
propozycji de lege ferenda, z intencja kolejnej nowelizacji ustawy o ochronie przy-
rody. Z uwagi na wsparcie przez wigkszo$¢ parlamentarng, od poczatku najwigk-
sze szanse realizacji miata koncepcja, ktora znalazta wyraz w projekcie firmowa-
nym przez grupe postow PiS”. Projekt ten zmierzal do korekty obowigzujacych od
1 stycznia ubiegtego roku przepiséw u.o.p., przede wszystkim poprzez umozliwienie
weryfikacji, czy wycinka drzew byla rzeczywiscie przeprowadzona w celach nie-
zwigzanych z dzialalno$cia gospodarcza. Wedtug pierwotnej wersji tego projektu
osoba fizyczna, zamierzajaca wycigé na swojej wlasnosci drzewa lub krzewy miata
by¢ zobligowana do zgloszenia tego zamiaru do wdjta, burmistrza lub prezydenta
miasta i objeta zakazem prowadzenia na rzeczonej nieruchomosci dziatalnosci go-
spodarczej przez okres 5 lat od dokonania zgloszenia. W przypadku wykrycia, ze
wbrew zakazowi na nieruchomosci prowadzona jest dziatalno$¢ gospodarcza organ
wykonawczy gminy mialby prawo nalozenia kary administracyjnej. Projektowany
piecioletni zakaz dzialalno$ci gospodarczej na nieruchomoéci, na ktérej dokonano
wycinki, moégt budzi¢ istotne zastrzezenia. Razaco kolidowal bowiem z deklarowa-
ng przez autoréw proponowanych zmian intencja ochrony uprawnien wlasciciela
do swobodnego korzystania ze swojej wlasnosci.

v

Kolejna zmiana u.o0.p. uchwalona zostala przez Sejm w dniu 7 kwietnia 2017 r., a na
posiedzeniu w dniach 10-11 maja b.r. Sejm zaakceptowal wszystkie wniesione przez

12 Por. wystgpienie sejmowe posta Marka Sowy w dniu 7.04.2017 r., ktéry przypomnial, ze niespetna dwa
miesigce po wejsciu w zycie nowelizacji u.o.p., prezes PiS na spotkaniu z wyborcami w Warszawie za-
uwazyl, ze byta ona wynikiem lobbingu, Sprawozdanie Stenograficzne z 39 posiedzenia Sejmu w dniu 7
kwietnia 2017 r. punkt 14 porzgdku dziennego, s. 344.

13 Druk Sejmowy nr 1334 2 3.03.2017 .
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Senat poprawki, niemajace zreszta zasadniczego charakteru. W najnowszej nowe-
lizacji utrzymane zostalo wylaczenie obowigzku uzyskania zezwolenia na usunie-
cie drzew lub krzewoéw rosngcych na nieruchomosciach 0séb fizycznych, o ile sa
usuwane na cele niezwigzane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej (art. 83f
ust.] pkt 3a). Obecnie wlasciciel nieruchomosci obowiazany jest jednak dokona¢
zgloszenia zamiaru usuniecia drzewa do wlasciwego organu: wojta, burmistrza,
prezydenta miasta, a w przypadku nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkow
- wojewddzkiego konserwatora zabytkéw. Wymog ten obowigzuje, jezeli obwdd
pnia drzewa mierzonego na wysokosci 5 cm przekracza 80 cm (w przypadku to-
poli, wierzb, klonu jesionolistnego, klonu srebrzystego), 65 cm (w przypadku kasz-
tanowca zwyczajnego, robinii akacjowej oraz platanu klonolistnego), badz 50 cm
(w przypadku pozostalych gatunkow drzew). Whasciwy organ w terminie 21 dni od
dnia doreczenia zgloszenia dokonuje ogledzin dotyczacych nazwy gatunku drze-
wa i obwodu pnia ustalonego na wysokosci 5 cm. Organ ten w terminie 14 dni od
dnia ogledzin moze, w drodze decyzji administracyjnej, wnie$¢ sprzeciw w przy-
padku: 1) lokalizacji drzewa: a) na nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw, b)
na terenie przeznaczonym w miejscowym planie zagospodarowania przestrzenne-
go na zielen lub chronionym innymi zapisami miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego, c) na terenach objetych formami ochrony przyrody, o ktérych
mowa w art. 6 ust. 1 pkt 1-5 ustawy o w.o.p., to znaczy parku narodowego, rezerwatu
przyrody, parku krajobrazowego, obszaru chronionego krajobrazu, obszaru Natura
2000; 2) spelnienia przez drzewo kryteriéw uznania za pomnik przyrody; kryte-
ria te okre$la Minister Srodowiska w drodze rozporzadzenia. W tych przypadkach
wydanie decyzji o wniesieniu sprzeciwu jest fakultatywne, a decyzja ta ma charak-
ter uznaniowy. Whniesienie sprzeciwu przez wlasciwy organ jest natomiast obligato-
ryjne: 1) jezeli zgloszenie dotyczy drzewa objetego obowiazkiem uzyskania zezwo-
lenia na usunigcie; 2) w przypadku nieuzupelnienia w terminie 7 dni zgloszenia
nie zawierajacego wszystkich wymaganych elementéw (imie i nazwisko wniosko-
dawcy, oznaczenie nieruchomosci, z ktorej drzewo ma by¢ usuniete oraz rysunek
lub mapka okreslajaca usytuowanie drzewa na nieruchomosci), mimo natozenia
takiego obowiazku w drodze postanowienia wlasciwego organu. Ostateczna decy-
zja 0 wniesieniu sprzeciwu stanowi podstawe wystgpienia z wnioskiem o wydanie
zezwolenia, o ktdrym mowa w art. 83 ust. 1 u. o.p. Jezeli wlasciwy organ nie wnidst
sprzeciwu w terminie 14 dni od dnia ogledzin, moze nastapi¢ usuniecie drzewa.
Po najnowszej nowelizacji ustawa o ochronie przyrody nie przewiduje wprost za-

14 Uchwala Senatu z dnia 27.04.2017 r. Druk nr 1518. Ustawa z dnia 11 maja 2017 r. o zmianie ustawy
o ochronie przyrody, Dz.U. z 2017 r., poz. 1074.
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kazu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej na nieruchomosci, z ktérej usunigto
drzewa oraz kar za zlamanie tego zakazu. Przewiduje jednak $rodki o zblizonym
charakterze. W mysl art. 83f ust. 17 ustawy o w.o.p., jesli w terminie 5 lat od doko-
nania ogledzin wystapiono o wydanie decyzji o pozwolenie na budowe, a budowa
ta ma zwigzek z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej i bedzie realizowana na
cze$ci nieruchomosci, na ktérej rosto usuniete drzewo, wlasciwy organ, uwzgled-
niajgc dane ustalone na podstawie ogledzin, naktada na witasciciela nieruchomo-
$ci, w drodze decyzji administracyjnej, obowiazek uiszczenia oplaty za usuniecie
drzewa. Rozszerzony zostal ponadto katalog czynéw, za ktdre wojt, burmistrz albo
prezydent miasta wymierza administracyjng kare pieni¢zng. Obejmuje on obecnie
nie tylko usunigcie drzewa lub krzewu bez wymaganego zezwolenia albo bez zgody
posiadacza nieruchomosci, zniszczenie drzewa lub krzewu oraz uszkodzenie drze-
wa spowodowane wykonywaniem prac w obrebie korony drzewa, ale takze usu-
niecie drzewa pomimo sprzeciwu wlasciwego organu i bez zezwolenia wydanego
na podstawie ostatecznej decyzji o sprzeciwie oraz usuniecie drzewa bez dokona-
nia wymaganego zgloszenia lub przed uptywem terminu do wniesienia sprzeciwu.
Utrzymane zostaly dotychczasowe regulacje dotyczace wysokosci kary (w zasadzie
dwukrotna oplata za usuniecie drzewa lub krzewu, ale sg liczne wyjatki), egzeku-
cji i przedawnienia naleznosci oraz umorzenia postgpowania i cz¢sci wymierzone;j
kary. Ustawa okresla ponadto przypadki, w ktorych nie stosuje si¢ przepiséw o ad-
ministracyjnych karach pienieznych. Okreslona w art. 88 ust. 10 lista tych wyltaczen
jest identyczna z okreslong w art. 83f ust. 1pkt 1-3 i 3b-15 lista przypadkow, w kto-
rych usunigcie drzewa lub krzewu nie wymaga zezwolenia, nie obejmuje jedynie
przypadku okreslonego w art. 83f pkt 3a, to znaczy usuniecia drzew lub krzewow
rosngcych na nieruchomosciach stanowiacych wlasnosé osob fizycznych na cele
niezwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. W tym przypadku admi-
nistracyjna kara pieni¢zna moze by¢ wlascicielowi nieruchomo$ci wymierzona na
zasadach, o ktérych byta wyzej mowa.

VI

Ocena efektow wprowadzonych ostatnio zmian w rozdziale 4 ustawy o u.o.p. byta-
by oczywiscie przedwczesna. Tym niemniej odnie$¢ mozna wrazenie, Ze nie sg one
przejawem jakiej$ przemyslanej koncepcji ochrony zieleni i zadrzewien. Obecna
nowelizacja nie stuzy kreowaniu lub pielegnowaniu mitu ochrony praw wlasciciela
do swobodnego korzystania z nieruchomosci. lecz raczej jest rezultatem gry poli-
tycznej, majacej na celu ostabienie krytyki, z jaka spotkata sie poprzednia noweli-
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zacja u.0.p. Gra ta polega na utrzymaniu niektorych regulacji wéwczas wprowadzo-
nych, a réwnoczesnie wyeliminowaniu rozwigzan szczegdlnie ostro atakowanych
przez opozycje polityczng i duze odlamy opinii publicznej jako grozacych w prak-
tyce unicestwieniem ochrony zieleni i zadrzewien. W rezultacie powstata norma-
tywna hybryda: w rozdziale 4 u.o.p. koegzystuja obecnie przepisy liberalizujace
dopuszczalno$¢ usuwania drzew i krzewow z wlasnej nieruchomosci z przepisami
stwarzajagcymi w tym zakresie powazne ograniczenia. Tak jak dotychczas, ograni-
czenia te dotykaja przede wszystkim osoby fizyczne prowadzace lub zamierzajace

prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarczg. Obecnie nawet samo wystapienie w terminie

5 lat od dokonania ogledzin o pozwolenie na budowe na dzialce, z ktérej usunieto

drzewo, jest przestanka nalozenia przez wdjta obowiazku uiszczenia oplaty za usu-
niecie drzewa. Niewatpliwg zaleta nowych rozwigzan, dostrzezong tez przez czgs§é
opozycji parlamentarnej, jest umocnienie funkcji ochronnej przepiséw rozdziatu 4
u.0.p., ograniczenie dopuszczalnoéci samowolnej wycinki i, utrudnienie dewastacji
drzewostanu przez wlascicieli (posiadaczy) nieruchomosci. Réwnocze$nie wzrosty
ich obcigzenia finansowe z tytulu optat za zezwolenia i kar administracyjnych, cho¢
nadal sg one tagodniejsze niz w stanie prawnym sprzed konca ubieglego roku. Naj-
powazniejsze mankamenty nowych przepiséw rozdziatu 4 u.o.p. polegaja na dale-
ko posunietej biurokratyzacji procedur administracyjnych w omawianym zakresie.
Rady gmin pozbawione zostaly przyznanych pét roku temu kompetencji do roz-
szerzenia (w stosunku do ustawy) katalogu drzew i krzewow, ktérych usuniecie nie

wymaga zezwolenia oraz katalogu drzew i krzewéw, w stosunku do ktérych nie

nalicza si¢ oplat za usuniecie, a takze kompetencji do okreslania wysoko$ci stawek
oplat za usuniecie. Te ostatnig kompetencje odzyskal Minister Srodowiska (art. 85
ust. 4b u.0.p.). Ma on obowigzek wyda¢ rozporzadzenie w sprawie wysokosci sta-
wek opfat nie pdzniej niz w terminie 6 miesiecy od dnia wejscia w zycie ustawy
nowelizujgcej ustawe o ochronie przyrody. Rozszerzone zostaly kompetencje woj-
tow, burmistrzow i prezydentéw miast (w pewnym zakresie tez wojewddzkich kon-
serwatorow zabytkow). Otrzymali oni nowa kompetencje do sprawowania kontroli

przestrzegania i stosowania przepiséw rozdziatu 4 u.o.p., stali si¢ tez gospodarzami

bardzo sformalizowanego postepowania administracyjnego, obejmujacego zglosze-
nie zamiaru usuniecia drzewa, dokonanie ogledzin i ewentualne wniesienie sprze-
ciwu w drodze decyzji administracyjnej. Postepowanie to bedzie ucigzliwe zaréwno

dla wiasciciela nieruchomosci jak i organu wykonawczego gminy, temu ostatniemu

stwarzajac ponadto pokuse korupcji, jako ze z niezrozumiatych powodow w wiek-
szo$ci przypadkéw wniesienie sprzeciwu lub rezygnacje z zastosowania tego $rod-
ka ustawa pozostawia do uznania wojta, burmistrza albo prezydenta miasta. Moze

to uczynic iluzoryczng ochrone prawng drzewostanu na nieruchomosci wpisanej
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do rejestru zabytkéw, na terenie przeznaczonym w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego na zielen, czy tez na terenach objetych formami ochrony
przyrody, o ktérych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 1-5 u.o.p. Niejasne s przyczyny, dla
ktérych nowa formg ochrony nie objeto krzewdw, tym bardziej Ze niektére gatunki
tworzg zaréwno formy drzewiaste jak i krzewiaste (np. w przypadku bzu, cisu lub
leszczyny). Korupcjogenny charakter majg réwniez utrzymane w mocy kompeten-
cje wojta do wydawania zezwolenl i wymierzania kar administracyjnych za usunie-
cie drzew lub krzewdw bez zezwolenia, mimo préby obiektywizacji przestanek roz-
strzygnie¢ w tym zakresie.

Nalezy z ubolewaniem stwierdzi¢, ze takze przy okazji najnowszej nowelizacji
rozdziatu 4 ustawy o ochronie przyrody nie podjeto préby odejscia od konstruk-
cji administracyjnych kar pienieznych wymierzanych wiascicielowi (posiadaczowi)
nieruchomosci za usuniecie drzew lub krzewdw niezaleznie od jego winy, wedlug
kryterium domniemanego sprawstwa wyrzadzonej szkody. Tym samym ulega dal-
szej petryfikacji trudna do wytlumaczenia nieréwnos¢ sytuacji prawnej prowadzg-
cego dzialalnos¢ gospodarcza wlasciciela dziatki nielesnej i wlasciciela (posiada-
cza) lasu, ktéremu za wykroczenie polegajace na zawinionym nielegalnym wyrebie
drzewa w nalezacym do niego lesie grozi znacznie mniejsza kara grzywny. orzekana
przez sad (art. 158 kodeksu wykroczen). Regulacja prawna ochrony terendw zieleni
i zadrzewien wcigz oczekuje na calo$ciows racjonalizacje.

Protection of green spaces - new myths and political games

Summary

The study of legal problems related to the protection of green areas and copses, in the
light of subsequent amendments of the Act of 16 April 2004 on Environmental Protec-
tion, issued in the years 2015-2017. The Author indicated that respective amendments
implemented two rivalling concepts. The first concept is based on the myth of the pro-
tective value of administrative regulation of removal of trees and bushes by such meas-
ures as concessions, high fees and financial penalties. This concept found its expression
in the regulations in force till late 2016. The other concept, based on the myth of the
owner’s absolute right to use their real property, was the basis for the revision of the Act,
dated 16 December 2016. However, the limits imposed on the scope of administrative
regulation was harshly criticized by the parliamentary opposition and the majority of
public opinion as an attempt to destroy environmental protection of trees. Because of
this, in April and May 2017, the parliament has worked on a new amendment to the Act.
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Ochrona terendw zieleni i zadrzewien...

It introduced verification procedures that may disable self-willed destruction of timber
by real property owners, especially if in connection with present or planned business
activity. The Author made a critical analysis of the new regulation and indicated its posi-
tive side being extended protection of trees and bushes, while its main drawbacks are
the widespread beaurocratisation of protective measures as well as the lack of holistic
rational legal concept of the protection of green areas and copses.

Translated by Karol Kasiriski
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Aleksander Lipinski
Uniwersytet Slaski

Plan ruchu zakladu gorniczego jako
instrument ochrony srodowiska

Srodowiskiem, stosownie do art. 3 pkt 39 Prawa ochrony $rodowiska’, jest ogot
elementéw przyrodniczych, w tym takze przeksztalconych w wyniku dziatal-
nosci czlowieka, a w szczegélnosci powierzchnia ziemi, kopaliny, woda, powietrze,
krajobraz, klimat oraz pozostate elementy réznorodnosci biologicznej, a takze wza-
jemne oddzialywania mi¢dzy nimi. Przydatnos¢ tej definicji jest jednak problema-
tyczna, bowiem w jej $wietle ,,srodowiskiem” jest wszystko, co znajduje si¢ w gra-
nicach przestrzennych objetych suwerennoséciag Rzeczpospolitej Polskiej. Zawarte
w tym przepisie wyliczenie elementéw przyrodniczych bezspornie ma charakter
przykladowy, a w konsekwencji w sklad ,,srodowiska” w prawnym znaczeniu tego
okreslenia mogg wchodzi¢ rowniez inne dobra, w cytowanym przepisie niewymie-
nione. Przykladem moga by¢ naturalne badz sztuczne pustki we wnetrzu skorupy
ziemskiej czy tez znajdujace si¢ w tym wnetrzu substancje, ktdre nie sg kopalinami?.
Nie wiadomo zreszta dokfadnie, czym jest (ma by¢) ,kopalina” Naszemu prawu
znane jest natomiast pojecie ,,ztoza kopaliny”. W rozumieniu prawa geologicznego
i gérniczego® jest nim ,,naturalne nagromadzenie mineratow, skat oraz innych sub-
stancji, ktorych wydobywanie moze przynies$¢ korzysé gospodarczg” (art. 6 pkt 19).

»

Mozna zatem broni¢ pogladu, ze ,kopalinami” sa wspomniane ,,mineraty”, ,skaly

1 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r., Dz.U. z 2017 r., poz. 519 (dalej: pr.o..).

2 Np. przechowywany (magazynowany) tam gaz, odpady skladowane w podziemnych wyrobiskach gor-
niczych.

3 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r., Dz.U. z 2017, poz. 2126 ze zm. (dalej: pr.g.g.).
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oraz inne ,,substancje” pochodzenia naturalnego®. Wykaz rodzajow kopalin okresla
wprawdzie zalacznik do prawa geologicznego i gérniczego okreslajacy stawki tzw.
»oplat eksploatacyjnych” dla 60 rodzajoéw kopalin oraz (pozycja 61) ,,innych”. Warto
zwroci¢ uwage, ze rozroznienie miedzy ,kopaling” a ,,pozostalymi” substancjami
(mineralami, skalami) moze by¢ niezwykle uznaniowe i stanowi¢ pochodng moz-
liwosci technologicznych, stanu gospodarki, polityki oraz wielu innych czynnikéw
zmiennych w czasie. Geologia i gornictwo nie wypracowaly w tym zakresie prawi-
diowej siatki pojeciowej.

»Ochrona $rodowiska” polega m.in. na racjonalnym gospodarowaniu jego zaso-
bami, zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju (art. 3 pkt 13 pr.o.$.). Pomija-
jac watpliwosci dotyczace ustalenia znaczenia okreslenia ,,zréwnowazony rozwéj™,
warto zwrdci¢ uwage, ze rowniez okreslenie szczegdtow dotyczacych istoty wspo-
mnianego ,racjonalnego wykorzystania” nie jest latwe i zalezy od wielu trudnych
do uchwycenia czynnikéw - ekonomicznych, prawnych, technologicznych itp. Do-
datkowym Zrédlem trudnosci jest nieodnawialny charakter wigkszosci zt6z kopalin
oraz brak polityki panstwa odnoszacej sie do ich ochrony rozumianej jako stworze-
nie mozliwo$ci wykorzystania tych zt6z, w tym dla zaspokojenia potrzeb przysztych
pokolen. Bezspornie ponadto istota ,,ochrony $rodowiska” jest przywracanie jego
elementéw przyrodniczych do wlasciwego stanu, co z punktu widzenia tematu jest
mozliwe tylko w ograniczonym zakresie (art. 3 pkt 13 lit.c pr.o.§.).

Dzialalnos¢ polegajaca na wydobywaniu kopalin ze z16z nie jest obojetna dla sta-
nu $rodowiska. Przykltadami moga by¢ sam ubytek ztoza, deformacje nieruchomo-
$ci polozonych w zasiegu oddzialywania wydobycia, zmiany stosunkéw wodnych,
powstawanie odpadéw wydobywczych oraz innych ucigzliwosci (halas, emisje
substancji zanieczyszczajacych do powietrza itd.). Jest to jednoczesnie dziatalno$¢
niezbedna z punktu widzenia podstawowych intereséw kazdego patistwa. Zadne
z nich nie jest w stanie funkcjonowa¢ bez wykorzystywania surowcdw pochodze-
nia kopalnego badz produktéw (wyrobéw) powstalych w wyniku wykorzystania

4 Warto wspomnie¢, ze w §wietle (juz nieobowiazujacej) ustawy z dnia 26 listopada 1960 r. - Prawo
geologiczne (Dz.U. Nr 52, poz. 303 ze zm.) ,kopaline” zdefiniowano jako ,,nagromadzenie naturalnych
mineralow stalych, cieklych i gazowych, wystepujacych w zlozach”, za$ ,,ztoze” okreslono jako ,na-
turalne nagromadzenie kopaliny, ktérego gérnicze wybieranie moze przynies¢ korzy$¢ gospodarcza
lub spoleczng” (art. 1a pkt 1-2), co stanowito klasyczny przyktad bledu w definiowaniu (ignotum per
ignotum.

5 Ktérym w rozumieniu art. 3 pkt 50 pr.o.$. jest ,taki rozwoj spoteczno-gospodarczy, w ktérym naste-
puje proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem réwno-
wagi przyrodniczej oraz trwalo$ci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu zagwarantowania
mozliwoéci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spotecznosci lub obywateli zaréwno
wspolczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen”.
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tych ostatnich, poczynajac od zaspokojenia potrzeb w zakresie wytwarzania energii,
na kopalinach wykorzystywanych w budownictwie i lecznictwie konczac. Nic wiec
dziwnego, ze wydobywanie kopalin pozostaje pod wzmozonym nadzorem panstwa,
czego wyrazem jest drobiazgowa reglamentacja zwigzanej z tym dziatalnoéci, co
znajduje uzasadnienie réwniez w wymaganiach dotyczacych szeroko pojmowane-
go bezpieczenstwa, zaréwno zwigzanego ze stosunkiem pracy, jak i bezpieczenstwa
powszechnego oraz ochrony $rodowiska. Wyrazem tego jest uzaleznienie podej-
mowania wspomniane]j dziatalnoéci od spelnienia zlozonych przestanek, przede
wszystkim za$ od uzyskania wielu decyzji (innych rozstrzygnie¢). Przyktadem jest
chociazby koncesja. Zawsze ma ona charakter terminowy, w zasadzie nie dluz-
szy niz 50 lat. Teoretycznie rzecz biorac, ustalenie w niej szczegdlowych wymagan
zmierzajacych do zapewnienia wspomnianego bezpieczenstwa byloby wprawdzie
mozliwe, wymagatoby ich ciaglych zmian. Przestanka koncesji na wydobywanie ko-
paliny ze ztoza jest wprawdzie jego wcze$niejsze rozpoznanie i udokumentowanie,
tyle ze wynikajaca stamtad wiedza o budowie ztoza, warunkach jego wydobywania,
zwigzanych z tym zagrozeniach oraz wplywie na srodowisko zawsze ma charakter
przyblizony. Ryzyko to mozna zmniejszy¢ dokonujac bardziej dokladnego rozpo-
znania zloza, tyle ze wigze sie to z kosztami. W istocie maksimum wiedzy dotycza-
cej warunkow wystepowania zloza (budowy itd.), stanu $rodowiska otaczajacego
zloze, uzyskuje si¢ w wyniku wybrania jego zasobdw, czyli zakonczenia wydobycia.
Brzmi to co prawda paradoksalnie, ale nawet najbardziej dokladne rozpoznanie zto-
za nie dostarczy takiej wiedzy w omawianym zakresie, jaka uzyskuje sie w wyniku
eksploatacji konczacej sie wyczerpaniem zasobow zloza. Zmianom moze ulegaé tez
technologia prowadzonej dzialalnosci i jej skala, a co za tym idzie, wplyw na $rodo-
wisko. Uwzglednienie zwigzanych z tym szczegdtéw w koncesji, przede wszystkim
ze wzgledu na szczegdlne wymagania procedury koncesyjnej, bytoby niezwykle
utrudnione, chociazby dlatego, ze wigkszo$¢ tych decyzji uzalezniona jest od wcze-
$niejszego okreslenia srodowiskowych uwarunkowan przedsiewziecia.

Koncesja na wydobywanie kopaliny jest wystarczajacg przestanksg rozpoczecia
dziatalno$ci w zasadzie tylko wéwczas, gdy zostata wydana przez staroste. Znajduje
to uzasadnienie w niewielkich rozmiarach prowadzonego wydobycia® oraz w tym,
ze zwigzane z nim zagrozenia (zaréwno dla prowadzacych takie wydobycie, jak
i dla srodowiska) sg nieznaczne. W pozostatych sytuacjach rozpoczecie dziatalnosci
w zakresie wydobywania kopaliny jest uzaleznione od zatwierdzenia planu ruchu
zakladu gorniczego (art. 105 i nast. pr.g.g.). Podstawowa funkejg tego dokumentu

6 Co dotyczy koncesji na wydobywanie wylgcznie niektérych kopalin, w dodatku m.in. metodg odkryw-
kowg oraz na powierzchni obszaru nie wigkszej niz 2 ha.
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jest uszczegdlowienie sposobu wykonania obowiazkéw przedsigbiorcy odnosza-
cych sie do wymagan w zakresie wspomnianego bezpieczenistwa. Zwigzane z tym
rozwigzania nie doczekaly si¢ jeszcze wyczerpujacej analizy prawnej.

»Zalkladem goérniczym” jest ,wyodrebniony technicznie i organizacyjnie zespot
srodkoéw stuzacych bezposrednio do wykonywania dziatalnosci regulowanej ustawg
w zakresie wydobywania kopalin ze z16z, a w podziemnych zakladach goérniczych
wydobywajgcych wegiel kamienny wraz z pozostajgcym w zwigzku technologicz-
nym z wydobyciem kopaliny przygotowaniem wydobytej kopaliny do sprzedazy,
podziemnego bezzbiornikowego magazynowania substancji, podziemnego skfado-
wania odpadow albo podziemnego skladowania dwutlenku wegla, w tym wyrobi-
ska gornicze, obiekty budowlane, urzadzenia oraz instalacje” (art. 6 ust. 1 pkt 18
pr.g.g.). Co prawda pierwotnie pojecie ,,zakladu gorniczego” zwigzane bylo z wydo-
bywaniem kopaliny ze zt6z, jednak ustawodawca trafnie dostrzegt, Ze potrzeba za-
pewnienia wspomnianego bezpieczenstwa odnosi si¢ réwniez do co najmniej nie-
ktérych innych rodzajow dzialalno$ci prowadzonej we wnetrzu skorupy ziemskiej.
W rezultacie wymagania dotyczace ,,zakladu gorniczego” stosuje si¢ ,,odpowiednio”
m.in. takze do niektdrych robét geologicznych, a takze dzialalnosci wykraczaja-
cej poza tradycyjne rozumienie gérnictwa. Obiekty, urzadzenia itp. stuzace do tego
cele niekiedy okre$lane s3 jako ,zaklad” (art. 6 pkt 17a pr.g.g.), do ktérego ,0d-
powiednio” nalezy stosowaé wymagania dotyczace ,,zakladu gérniczego” (np. zob.
art. 86 pr.g.g.), co w praktyce bywa Zréddlem licznych nieporozumien i watpliwosci.
Szczegoty wykraczajg poza ramy opracowania.

Plan ruchu zakladu goérniczego sporzadza si¢ m.in. z uwzglednieniem wymagan
uksztaltowanych przez koncesje badz decyzje w przedmiocie zatwierdzenia projek-
tu robdt geologicznych oraz projekt zagospodarowania ztoza (art. 108 ust. 3 pr.g.g.).
Treécig takiego planu jest przede wszystkim okreslenie szczegélowych przedsie-
wziec¢ (w istocie wymagan) niezbednych w celu zapewnienia:

— wykonywania dziatalnosci objetej koncesja,

— bezpieczenstwa powszechnego,

— bezpieczenstwa pozarowego,

— bezpieczenstwa osob przebywajacych w zakladzie gérniczym, w szczegdlnosci
dotyczacego bezpieczenstwa i higieny pracy,

— racjonalnej gospodarki zlozem,

— ochrony elementéw $rodowiska,

— ochrony obiektéw budowlanych,

— zapobiegania szkodom i ich naprawy.
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Dalsze wymagania mozna poming¢ (art. 108 ust. 2-2a pr.g.g). Szczegdly ksztat-
tujace tre§¢ wspomnianych planow okreslaja przepisy wykonawcze’, a w istocie za-
taczniki do nich. Do wniosku w sprawie zatwierdzenia planu ruchu nalezy m.in.
dolaczy¢ ,,odpisy wymaganych dla zamierzonych robét decyzji wydanych przez
inne organy w szczeg6lnoéci dotyczacych ochrony $rodowiska” (art. 108 ust. 9 pkt 2
pr.g.g.). Rozwigzanie to wymaga komentarza. W istocie oznacza ono, ze organ nad-
zoru gorniczego (jako wlasciwy w zakresie zatwierdzenia planu ruchu zaktadu gor-
niczego) sprawuje rowniez kontrole® przestrzegania wymagan ochrony srodowiska.
Dotyczy to jednak tylko takiej sytuacji, w ktorej zamierzone roboty podlegaja re-
glamentacji z mocy odr¢bnych przepiséw®. Zwrot ,wymaganych dla zamierzonych
robdt” oznacza, ze chodzi tu o roboty przyszle, a nie te, ktére zostaty juz wykonane.
Zakres przedmiotowy tego obowiazku wyznaczaja przepisy odrebne w stosunku do
Prawa geologicznego i gérniczego, ktdre uzalezniaja wykonanie okreslonych roboét
(obiektow, czynnosci) od decyzji innych organdéw administracji. Szczegdly sa jed-
nak trudne do ustalenia. Zalezg one bowiem od rodzaju i rozmiaru zamierzonej
dzialalnosci, jej technologii oraz lokalnych uwarunkowan. Przyktadami mogg by¢:

— pozwolenie wodnoprawne na pobdr wod, odprowadzanie $ciekéw badz wykona-
nie urzadzen wodnych,

— decyzja w sprawie wylgczenia gruntéw rolnych (lesnych) z produkcji rolnej (le-
$nej),

7 Zob. Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 8 grudnia 2017 r. w sprawie planéw ruchu zaktadéw

gorniczych, Dz.U. z 2017 r., poz. 2293. Wyrdznia ono plany ruchu dla:

- podziemnych zaktadéw goérniczych,

- odkrywkowych zaktadow gérniczych,

- zaklad6éw gérniczych wydobywajacych kopaliny otworami wiertnicznymi,

- zaktadéw goérniczych prowadzacych metoda podziemng podziemne bezzbiornikowe magazynowanie
substancji lub podziemne sktadowanie odpadéw,

- zaktadéw wykonujgcych prowadzacych metodg otworowg poziemne bezzbiornikowe magazynowanie
substancji lub podziemne sklagdowanie odpadéw,

- zakladow gérniczych prowadzacych podziemne sktadowania dwutlenku wegla,

- zakladéw wykonujgcych roboty geologiczne, niepolegajace na badaniach geofizycznych wymagaja-
cych uzycia srodkéw strzatowych,

- zakladow gorniczych wykonujacych roboty geologiczne polegajace na badaniach geofizycznych wy-
magajacych uzycia srodkéw strzatowych”, likwidowanych podziemnych zaktadow gérniczych,

- likwidowanych odkrywkowych zaktadéw gorniczych,

- likwidowanych zaktadéw gérniczych wydobywajacych kopaliny otworami wiertniczymi,

- likwidowanych zaktadéw gérniczych prowadzacych podziemne bezzbiornikowe magazynowanie
substancji lub podziemne sklfadowanie odpadéw,

- likwidowanych zaktadéw gérniczych prowadzacych podziemne sktadowanie dwutlenku wegla,

- zaktadu prowadzacego dziatalno$¢ okreslong w art. 2 ust. 1 cytowanej ustawy.

8 Zart. 168 ust. 1 pkt 5 pr.g.g. wynika, ze réwniez i nadzoér nad przestrzeganiem wymagan ochrony $ro-
dowiska dotyczacych zakladow gorniczych.

9 A wistocie uzyskania przewidzianych nimi decyzji.
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— decyzje dotyczace postgpowania z odpadami,
— decyzja w sprawie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu.

Powstaje pytanie, co w sytuacji, gdy zalacznikiem do projektu planu ruchu za-
ktadu gérniczego jest decyzja (innego organu) z zakresu ochrony $rodowiska, tyle
ze o krétszym terminie obowigzywania niz czas, na jaki ma by¢ zatwierdzony plan
ruchu. Wiele wskazuje na to, ze praktyka organéw nadzoru goérniczego polegaja-
ca wowczas na zatwierdzaniu wspomnianego planu na czas nie dluzszy niz termin
obowiazywania takich decyzji, nie ma dostatecznego uzasadnienia prawnego.

Elementem wniosku o zatwierdzenie wspomnianego planu jest rowniez opinia
organu wykonawczego gminy, co jednak nie dotyczy planu sporzadzanego na po-
trzeby robét geologicznych zwigzanych z poszukiwaniem i rozpoznawaniem zlo-
za weglowodorow. Skoro taka opinia jest elementem wniosku, to nalezy jg wyrazi¢
w wyniku wystgpienia przedsiebiorcy (a nie organu wlasciwego do zatwierdzania
takiego planu), przed wszczgciem postepowania w sprawie takiego zatwierdzenia.
W konsekwencji taka opinia nie podlega rygorom art. 106 k.p.a. i przybiera po-
sta¢ zwyklego pisma, a zawarte w niej stanowisko nie podlega kontroli instancyj-
nej. Nalezy ja wyrazi¢ w terminie 14 dni", pod rygorem niewzruszalnego domnie-
mania braku uwag organu wykonawczego gminy. Przestanka wspomnianej opinii
jest ustalenie, czy zamierzona dzialalno$¢ narusza (czy tez nie) przeznaczenie lub
sposéb korzystania z nieruchomosci okreslony w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego badz w przepisach odrebnych; o ile takiego planu nie ma -
sposéb korzystania z nieruchomosci okreslony w studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego gminy (art. 108 ust. 6-6¢ pr.g.g.). Celowos¢
tego rozwigzania jest co najmniej watpliwa. Koncesja na wydobywanie kopaliny ze
zloza podlega bowiem uzgodnieniu z organem wykonawczym gminy, dokonywa-
nym w oparciu o te same przestanki. Nie ma za$ watpliwosci, ze plan ruchu zakladu
gorniczego ma charakter pochodny w stosunku do koncesji i moze funkcjonowaé
wylacznie w okreslonych nig granicach.

Brak takiej opinii (chyba Ze organ wykonawczy gminy nie zajal stanowiska w ter-
minie 14 dni) oznacza, ze wniosek o zatwierdzenie wspomnianego planu nie spel-
nia wymagan prawa. Warto zwrdci¢ uwage, ze istotg ,,opinii” jest jej niewigzacy
charakter”, a w konsekwencji negatywne stanowisko organu wykonawczego gminy
nie stanowi przeszkody do zatwierdzenia wspomnianego planu. Nalezy natomiast
podkresli¢, ze w praktyce:

10 Termin ten nie podlega przedtuzeniu, czego jednak nie dostrzega praktyka.

11 Chyba ze ustawa stanowi inaczej, czego przykladem moze by¢ art. 49a ust. 16 pr.g.g.
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— wspomniane opinie niekiedy formutowane sg w oparciu o kryteria catkowicie
odbiegajace od wskazanych ustawg (art. 108 ust. 6¢c w zw. z art. 7 pr.g.g.),
— organy wykonawcze gminy niekiedy uzalezniaja opini¢ pozytywna od zawarcia

»porozumienia” z przedsigbiorca, mocg ktérego deklaruje on wykonanie na rzecz

gminy réznych obowigzkéw', w tym réwniez takich, ktére nie wynikaja z ustawy,
— organy nadzoru gorniczego w drodze dzialan niewiele majacych wspolnego

z praworzagdnos$cig wymuszajg od przedsiebiorcéw przedlozenie pozytywnych

opinii w powyzszych sprawach.

Nieznajacy wspomnianej praktyki Czytelnik pewnie nie jest w stanie odpowie-
dzie¢ na pytanie, czym uzasadnione jest to ostatnie rozwigzanie. Skutkiem opinii
negatywnej jest obowiazek przedsiebiorcy polegajacy na zlozeniu o$wiadczenia
o sposobie uwzglednienia stanowiska organu wykonawczego gminy (czyli mody-
fikacji wniosku) lub przyczynach, dla ktérych tego nie uczynit (art. 108 ust. 9 pkt 3
pr.g.g.). W konsekwencji organ nadzoru gérniczego w uzasadnieniu decyzji musi
odnie$¢ sie do zaistnialej sytuacji, a zwlaszcza wskaza¢ przyczyne, dla ktérej nie
uznal stanowiska negatywnego za przeszkode do podjecia decyzji. Jezeli za$ decyzja
bytaby podjeta zgodnie z wnioskiem oraz wspomniang opinig, a nadto uwzglednia-
ta interesy wszystkich stron, mozna odstgpi¢ od jej uzasadnienia (art. 107 § 4 k.p.a.).
Po co zatem fatygowac si¢ pisaniem uzasadnienia decyzji podjetej w oparciu o nega-
tywna opinig, skoro przedsigbiorcy przewaznie zalezy na jak najszybszym zatwier-
dzeniu planu ruchu?

Pomimo milczenia prawa geologicznego i gérniczego jest oczywiste, ze z mocy
odrebnych przepiséw elementem wniosku o zatwierdzenie planu ruchu niekiedy
musi by¢ decyzja w sprawie srodowiskowych uwarunkowan® (art. 72 ust. 1 pkt 4a
oraz 4b ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udost¢pnianiu informacji o srodowi-
sku i jego ochronie, udziale spoleczenistwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach
oddzialywania na $rodowisko™). W takiej sytuacji jest oczywiste, ze tres¢ wspo-
mnianej decyzji staje si¢ wigzaca dla przysztego planu ruchu (decyzji o jego za-
twierdzeniu). Dotyczy to jednak wylacznie sytuacji, w ktorej dane przedsiewziecie
zaliczone zostalo do kategorii mogacych (zawsze, potencjalnie) znaczaco oddzialy-
wac na Srodowisko. Szczegoty okresla Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 li-
stopada 2010 roku®. W zakresie tematu do kategorii przedsiewzie¢ mogacych:

12 Odnotowac¢ nalezy, Ze niekiedy zwigzane z tym praktyki mozna oceni¢ co najmniej jako naduzycie
prawa.

13 Dalej okreslana jako ,,decyzja srodowiskowa”.
14 Dz.U.z2017 1., poz. 1405 ze zm. (dalej: u.0.0.5.).
15 ‘W sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywa¢ na srodowisko — Dz.U. z 2016 r., poz. 71.
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1. zawsze znaczaco oddzialtywaé na srodowisko (niekiedy okreslanych jako przed-
siewziecia kategorii I) zaliczono poszukiwanie i rozpoznawanie rud pierwiast-
kéw promieniotwdrczych (§ 2 ust. 2 pkt 28),

2. potencjalnie znaczaco oddzialywaé na srodowisko (niekiedy okreslanych jako
przedsiewziecia kategorii IT) zaliczono poszukiwanie lub rozpoznawanie zt6z ko-
palin:

a) na obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej,

b) prowadzone metodg podziemna,

c) wykonywane metodg otwordéw wiertniczych o glebokosci wiekszej niz 1000 m:

w strefach ochrony uje¢ wody,
— na obszarach ochronnych zbiornikéw wdéd srédladowych,
— na obszarach parkéw narodowych (ich otulinach), rezerwatéw przyrody'* (ich

otulinach), parkéw krajobrazowych (ich otulinach) oraz obszaréw Natura 2000,
— wykonywane metodg otworéw wiertniczych o gtebokosci wiekszej niz 5000 m na

obszarach niewymienionych w lit. ¢).

W niektorych sytuacjach do tej ostatniej kategorii zalicza si¢ rowniez poszukiwa-
nie lub rozpoznawanie komplekséw podziemnego skladowania dwutlenku wegla
($ 3 ust. 1 pkt 43-43a). Co prawda wykaz przedsiewzig¢ zaliczonych do ,,mogacych
(zawsze, potencjalnie) znaczaco oddzialywac na $rodowisko” w zakresie gornictwa
jest znacznie szerszy, jednak w objetym nim zakresie koniecznos$¢ uzyskania decyzji
srodowiskowej przeniesiono na etap poprzedzajacy uzyskanie koncesji.

Ten, kto uzyskat koncesje na poszukiwanie lub rozpoznawanie zloza kopaliny
w granicach wyznaczonych powolanymi wyzej przepisami rozporzadzenia Rady
Ministréow, przed zatwierdzeniem planu ruchu zakladu goérniczego musi wyka-
zaé sie ostateczng decyzjg $rodowiskows. Co prawda w praktyce beda to rzadkie
sytuacje, ale procedury zwigzane z uzyskaniem wspomnianej decyzji moga trwaé na
tyle dtugo, ze zachowanie okres§lonego w koncesji terminu rozpoczecia dziatalnosci
nie bedzie mozliwe. W konsekwencji uzaleznienie zatwierdzenia takiego planu
ruchu od uzyskania decyzji srodowiskowej wypada oceni¢ jako wyraz legislacyjnej

16 Co wypada odczytaé jako swego rodzaju kuriozum, bowiem rezim ochronny obowigzujacy na obsza-
rach parkéw narodowych oraz rezerwatéw przyrody wprowadza bezwzgledny zakaz tego rodzaju dzia-
talnosci (art. 15 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Dz.U. z 2016 r., poz. 2134 ze
zm.). Nie mozna natomiast wykluczy¢ poszukiwania (rozpoznania) ztoza kopaliny znajdujace;j si¢ pod
wspomnianymi formami ochrony bez ingerencji w stan znajdujacego sie tam $rodowiska (np. otwo-
rem kierunkowym). Rozporzadzenie uzywa natomiast okreslenia ,,obszar” (parku narodowego, re-
zerwatu przyrody), a w konsekwencji trudno byloby argumentowa¢, ze dziatalnos¢ prowadzona ,,pod”
powierzchnig nieruchomodci objetych takimi formami ochronnymi prowadzona jest w objetymi nig

»obszarze”. Inna rzecz, ze jednoznaczne ustalenie, do jakiej gtebokoéci ponizej powierzchni terenu siega
taki ,obszar”, nie wydaje sie¢ mozliwe.
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bezmyslnosci”. Oznacza ono bowiem, ze do uzyskania koncesji (na poszukiwanie
lub rozpoznawanie zloza kopaliny) moze wprawdzie dojs¢ stosunkowo szybko, jed-
nak w praktyce okreslona nig dziatalno§¢ moze w ogodle nie zosta¢ podjeta. Przed
1 stycznia 2015 roku decyzja $rodowiskowa (dla omawianych rodzajéw przedsie-
wzieé) byla wymagana na potrzeby uzyskania koncesji na poszukiwanie (rozpozna-
wanie) ztoza kopaliny® (rzecz jasna tylko w odniesieniu do przedsiewziec¢ ,,moga-
cych (...)” Co prawda w uzasadnieniu projektu noweli weglowodorowej zmiane te
poczytano jako czynnik ulatwiajacy podejmowanie omawianej dzialalnosci®, jed-
nak rozmija si¢ to z prawda.

Jezeli plan ruchu byl poprzedzony decyzja $rodowiskowa podjeta w postepo-
waniu toczacym si¢ z udzialem spoleczenstwa lub jezeli koncesja zostata poprze-
dzona takg decyzja, wowczas do postepowania w sprawie zatwierdzenia planu ru-
chu nie stosuje sie przepisow o udziale organizacji spotecznych (art. 108 ust. 11b
pr.g.g.). Regulacja ta znowu wymaga komentarza. Przede wszystkim postepowa-
nie z udzialem spoteczenstwa dotyczy wylacznie sytuacji, w ktérej obowiazkowa
jest ocena oddzialywania na $rodowisko, co oznacza, ze wytgczenie wspomnianego
udzialu organizacji spotecznych dotyczy przede wszystkim przedsiewzie¢ kategorii
I (zob. art. 79 u.0.0.5.). W odniesieniu do decyzji srodowiskowych podejmowanych
na potrzeby przedsiewzie¢ kategorii II wspomniana ocena nie jest obowigzkowa,
a w konsekwencji nie stosuje sie przepiséw o udziale spoteczenistwa. Nie mozna
zatem wykluczy¢, ze w postepowaniu o zatwierdzenie takiego planu ruchu moze
uczestniczy¢ organizacja spoteczna (art. 31 k.p.a.). Nieporozumieniem jest nato-
miast wystepujace w tym przepisie odestanie do koncesji na poszukiwanie i rozpo-
znanie zloza kopaliny. W stanie prawnym obowigzujacym od 1 stycznia 2015 roku
uzyskanie takiej koncesji nigdy nie wymaga bowiem wykazania si¢ decyzja $rodo-
wiskowa?. Powstaje natomiast problem tych koncesji na poszukiwanie i rozpozna-
nie zloza kopaliny, ktére — jako uzyskane przed 31 grudnia 2014 roku - byly poprze-
dzone decyzjami $rodowiskowymi, za$ plan ruchu zaktadu gérniczego moze zostaé

17 Zwlaszcza ze dyrektywa 201192/UE do kategorii przedsiewzig¢, ktére w prawie polskim zaliczono do

»mogacych potencjalnie znaczaco oddziatywaé na stan srodowiska” zalicza (w zakresie tematu) glebokie

wiercenia, a w szczegolnosci geotermiczne, w celu sktadowania odpadéw jadrowych, w celu zaopatrze-
nia w wode (zalgcznik II, pkt 2 lit. d).

18 Co wykraczalo poza wymagania uksztaltowane dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/
UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektére przedsiewziecia
publiczne i prywatne na $rodowisko, Dz.U.UE.L.2012.26.1; stanowi ona tekst jednolity dyrektywy Rady
85/337/EWG o tym samym tytule.

19 Zob. Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 2352, s. 111.

20 Nawiasem mowigc, podobne bledy wystepuja w art. 77 ust. 2 pkt 3, art. 80 ust. 2 i ust. 3, art. 96 ust. 3
pkt 5 u.0.0.§.
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zatwierdzony po tej dacie. Nasuwa si¢ pytanie, czy na potrzeby tej ostatniej decyzji
konieczne jest uzyskanie nowej decyzji srodowiskowej. Ustawodawca w ogoéle nie
dostrzegt tej sytuacji. Zasada bezposredniego stosowania nowego stanu prawnego
moze uzasadniaé oceng, ze wymagana jest wowczas nowa decyzja srodowiskowa,
tyle ze rozwigzanie to kldci sie z zasada racjonalnego postepowania, a w dodat-
ku (z opisanych wyzej powodéw) moze powodowa¢ brak mozliwosci dotrzymania
okreslonego koncesjg rezimu czasowego zamierzonej dziatalnosci. Powstaje wresz-
cie pytanie, czy plan ruchu zakladu gérniczego® moze wymaga¢ tzw. oceny oddzia-
tywania na obszar Natura 2000. Odpowiedz na to pytanie wymaga odrebnej analizy,
ktéra w ramach niniejszego opracowania nie jest mozliwa.

Whiosek w sprawie zatwierdzenia planu ruchu zakladu gorniczego nalezy przed-
tozy¢ na co najmniej 30 dni przed terminem ,zamierzonego rozpoczecia wykony-
wania robé6t”; dla robét geologicznych zwigzanych z poszukiwaniem i rozpoznawa-
niem zloza weglowodoréw termin ten wynosi 14 dni (art. 108 ust. 8 pr.g.g.). Przyjeta
tu terminologia jest jednak mylaca, bowiem w istocie chodzi tutaj nie o ,,roboty”,
lecz ,,ruch zakladu gorniczego” Gramatyczna wykladnia omawianego przepisu mo-
glaby bowiem uzasadnia¢ bledny wniosek o dopuszczalnosci prowadzenia ruchu
w zakresie, w jakim nie polega on na wykonywaniu ,,rob6t”* bez planu ruchu. Moz-
na zaklada¢, ze wspomniane zréznicowanie terminéw stanowi swego rodzaju for-
me (niestety nieudolng) wsparcia poszukiwania i rozpoznawania weglowodoréw.
Z niewiadomych powodéw nie obejmuje pozostatych planéw ruchu dotyczacych
prostszej i obarczonej mniejszymi ryzykami dziatalno$ci. Powstaje réwniez pytanie
o charakter wspomnianego terminu, a zwlaszcza jaki jest jego stosunek do termi-
néw zalatwienia sprawy ustalonych przez art. 35 i nast. k.p.a., a nadto jak on si¢ ma
do regulacji wynikajacej z art. 11 ust. 9 ustawy z dnia 4 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej®. Ten ostatni przepis przewiduje, ze ,jezeli organ nie roz-
patrzy wniosku w terminie, uznaje si¢, Ze wydal rozstrzygniecie zgodnie z wnio-
skiem przedsiebiorcy, chyba ze przepisy ustaw odrebnych ze wzgledu na nadrzedny
interes publiczny stanowig inaczej”. Inaczej méwiac, cytowany art. 11 ust. 9 przewi-
duje, ze sankcja uchybienia terminowi zalatwienia sprawy jest domniemanie wyda-
nia decyzji zgodnej z wnioskiem. Przedstawienie genezy tego rozwigzania, jak i jego
konsekwencji, wykraczajg poza ramy tego opracowania. Co prawda z mocy art. 21
ust. 2 pr.g.g. regulacja ta ulegla wylaczeniu w odniesieniu do postepowan konce-

21 Innego niz zaliczony do przedsiewzig¢ mogacych (zawsze, potencjalnie) znaczaco oddziatywa¢ na éro-
dowisko.

22 Nie wiadomo, czy chodzi tu o roboty geologiczne (w rozumieniu art. 6 pkt 11 pr.g.g.), roboty gornicze
(w rozumieniu art. 6 pkt 12 pr.g.g.), jedne i drugie, czy tez jakies inne.
23 Dz.U.z2016r., poz. 1829 ze zm.
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syjnych, jednak nie mozna wykluczy¢ jej stosowania do pozostalych postepowan
prowadzonych na podstawie Prawa geologicznego i gérniczego, w tym zwigzanych
z zatwierdzeniem planu ruchu zakladu gérniczego. Wypada natomiast broni¢ po-
gladu, ze wspomniany termin 30 dni ma charakter szczegélny w stosunku do okre-
$§lonych innymi przepisami (zwlaszcza k.p.a.) i ze wzgledu na brak podstawy praw-
nej nie moze zostac przedtuzony. Stylistyka tego przepisu, zwlaszcza w poréwnaniu
z terminologig k.p.a., sugeruje bowiem, Ze jest to nieprzekraczalny termin podjecia
decyzji, niekoniecznie pozytywnej. W przeciwnym razie rozwigzanie to byloby bo-
wiem zbedne. Praktyka zamierza jednak w odmiennym kierunku, czego dowodem
jest przedtuzanie terminu zalatwienia sprawy, rzecz jasna uzasadniane jej ,,szcze-
gélnym skomplikowanym” charakterem (w rozumieniu art. 35 § 3 k.p.a.), i to na-
wet wowczas, jezeli wniosek spelnia wszystkie wymagania prawa. Powstaje pytanie,
jak powinien postgpi¢ organ nadzoru gorniczego, jezeli wniosek o zatwierdzenie
planu ruchu zostal zlozony z naruszeniem wymagan dotyczacych wspomnianych
terminéw. Zdaniem komentatoréw prawa geologicznego i gorniczego stanowi to
przestanke odmowy wszczecia postgpowania (art. 6la k.p.a.)*, z czym jednak nie
sposodb sie zgodzi¢. Przede wszystkim nie sposob zaktada¢, ze decyzja w omawianej
sprawie nie moze zosta¢ podjeta przed uplywem wspomnianych terminéw. Analiza
art. 9 k.p.a. prowadzi do wniosku, ze w takiej sytuacji organ nadzoru gérniczego ma
obowigzek stosownego poinformowania wnioskodawcy, co z kolei moze uzasad-
ni¢ potrzebe modyfikacji terminu rozpoczecia ,,robdt”. Nie ma zresztg watpliwo-
$ci, ze jezeli wniosek spelnia wszystkie wymagania prawa i nie zachodzi potrzeba
jego uzupelniania®, to zakonczenie postepowania wyja$niajacego przed uplywem
30 (ew. 14) dni jest mozliwe.

Do obliczania wspomnianego terminu (odpowiednio 30 badz 14 dni) znajduja
zastosowanie wymagania k.p.a. dotyczace obliczania terminéw (art. 57 i nast.). Ina-
czej mowiac, przed uplywem takiego terminu musi zosta¢ podjeta decyzja w spra-
wie planu ruchu (zatwierdzajgca, odmowna, zmieniajgca czy tez umarzajaca poste-
powanie). Bezczynnos$¢ organu nadzoru gorniczego oznacza w takiej sytuacji nie-
wzruszalne domniemanie wydania decyzji zgodnej z wnioskiem. Nie ma bowiem
mozliwos$ci przedtuzenia terminu zatatwienia wspomnianej sprawy. Problematyka
ta w znacznym stopniu wykracza zresztg poza omawiane zagadnienie i w istocie od-
nosi sie do wszelkich decyzji dotyczacych podejmowania, wykonywania i likwidacji
dzialalno$ci gospodarczej. Chociaz rozwigzanie wynikajace z art. 11 ust. 9 u.s.d.g.

24 Prawo geologiczne i gérnicze. Komentarz LEX, red. B. Rakoczy, Warszawa 2015, s. 557.

25 Praktyka organéw nadzoru gérniczego zna wezwania do uzupetnienia wniosku w zakresie interpunkeji.
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istnieje od 2010 roku, to jednak brak jakichkolwiek informacji o praktyce jego funk-
cjonowania®.

Orzecznictwo sadowoadministracyjne i literatura” stojg na stanowisku, ze jedy-
ng strong postepowan konczacych sie zatwierdzeniem planu ruchu podziemnego
zaktadu gorniczego (planu ruchu likwidowanego podziemnego zaktadu gérniczego
badz jego oznaczonej czedci) jest przedsigbiorca. Co prawda na prawach strony nie-
kiedy moze w nim uczestniczy¢ np. organizacja spoteczna, jednakze strong nie jest
wlasciciel (uzytkownik wieczysty) nieruchomosci (niebedacy przedsigbiorca) i to
nawet wowczas, gdy znajduja si¢ tam obiekty powierzchniowe zaktadu goérniczego.
Przyjmuje sig, ze interesy wlasciciela (uzytkownika wieczystego) takiej nierucho-
mosci s3 chronione przez przyznanie mu statusu strony postepowania prowadzo-
nego na podstawie prawa budowlanego. Ocena ta jest niezwykle pragmatyczna®
i pozwala réwniez na rozwigzanie problemu stron innych postepowan zwigzanych
z ruchem zakladu goérniczego. Oznacza ona jednak, ze wlasciciel (uzytkownik wie-
czysty) nieruchomosdci nie jest strong decyzji dotyczacych nalezacej do niego nie-
ruchomosci. Co prawda w praktyce sytuacja polegajaca na tym, ze przedsigbiorca
prowadzacy podziemny zaklad gorniczy nie jest wlascicielem (uzytkownikiem wie-
czystym) nieruchomosci, na ktorej zlokalizowane sg ,,powierzchniowe” obiekty ta-
kiego zakladu, nie bedzie czesta, ale nie mozna jej wykluczy¢. Dos¢ wspomnied, ze
szyb wentylacyjny jednej z kopali wegla kamiennego wybudowano (po 1945 r.) na
cudzej nieruchomosci, nie posiadajac do niej jakiegokolwiek tytutu prawnego. Ele-
mentem planu ruchu podziemnego zaktadu gérniczego jest m.in. prognoza wply-
wu dziatalnoéci gérniczej na $rodowisko. Wplywy te niejednokrotnie moga mieé
charakter destrukcyjny, stwarzajac zwlaszcza zagrozenie dla zlokalizowanych w ich
zasiegu obiektéw budowlanych. Co prawda wlasciciel nie moze sprzeciwia¢ sie ru-
chowi zakladu goérniczego (w istocie jego wptywom) prowadzonemu zgodnie z pra-
wem (art. 144 pr.g.g.), jednak nie znaczy to, Ze ma by¢ pozbawiony wplywu na tres¢
wspomnianego planu. Wlasnie od sposobu uksztattowania tego dokumentu zaleza
rodzaj i wielko$¢ tych wpltywdw, co - rzecz jasna - ksztaltuje sytuacje prawna takie-
go wlasciciela. Znane sg zresztg sytuacje, w ktérych nowa zabudowa, tyle ze zreali-
zowana nawet krotko przed uzyskaniem koncesji, staje si¢ przedmiotem wplywow

26 Coraz czeéciej ustawy wylaczajg, na potrzeby podejmowanych pod ich rzagdem decyzji, mozliwo$¢ po-
wolania si¢ na wspomniany art. 11 ust. 9 u.s.d.g.

27 Odnoszaca sie do podziemnych zaktadéw gorniczych. Zob. L. Iwanski, Przymiot strony postgpowania
w sprawie zatwierdzenia planu ruchu likwidowanego podziemnego zaktadu gérniczego oraz likwidowane-
go (likwidowanej oznaczonej czesci) podziemnego zaktadu gérniczego, czes¢ 1: ,,Przeglad Prawa Ochrony
Srodowiska” 2013, nr 3, s. 47-70; cze$¢ 2: »Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2013, nr 4, s. 59-82.

28 Z punktu widzenia przedsigbiorcy i organéw orzekajacych w sprawie.
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o charakterze wrecz katastrofalnym. Z jednej strony §wiadczy to o mato wnikliwym
podejéciu organu zatwierdzajacego taki plan, z drugiej za$ strony trudno zgodzi¢ sie
z koncepcja zakladajaca, ze taka decyzja ma by¢ podejmowana bez udzialu wlasci-
ciela nieruchomosci.

Plan ruchu zatwierdza organ nadzoru gérniczego na czas oznaczony, nie dluzszy
niz 6 lat®. Organami nadzoru gérniczego I instancji w omawianych sprawach sg
dyrektorzy okregowych urzedéw gérniczych (art. 164 i nast. pr.g.g.). Do ich zadan
nalezy sprawowanie nadzoru i kontroli nad ruchem zaktadéw gérniczych, w szcze-
golnosci w zakresie:

— bezpieczenstwa i higieny pracy,

— bezpieczenstwa pozarowego,

— ratownictwa gorniczego,

— gospodarki ztozami kopalin w procesie ich wydobywania,

— ochrony $rodowiska i gospodarki zlozem, w tym wedle kryterium wykonywania
przez przedsiebiorcow obowigzkow okreslonych w odrebnych przepisach lub na
ich podstawie,

— zapobiegania szkodom,

— budowy i likwidacji zakladu gérniczego, w tym rekultywacji gruntéw po dziatal-
nosci gérniczej (art. 168 ust. 1 pr.g.g.).

W odniesieniu do projektowania i wykonywania rob6t budowlanych oraz utrzy-
mywania obiektow budowlanych na terenie zakladu gdérniczego organy nadzoru
gorniczego wykonujg zadania z zakresu administracji architektoniczno-budowla-
nej i nadzoru budowlanego (art. 168 ust. 2 pr.g.g.). Co prawda rozréznienie po-
miedzy wspomnianym ,bezpieczenstwem” oraz ,ochrong srodowiska” moze by¢
sporne, jednak nie powinno by¢ watpliwosci, Ze celem wspomnianej ,,gospodarki
zfozami” jest ich racjonalne wykorzystywanie. Z kolei ,,rekultywacja” wspomnia-
nych wyzej gruntéw stanowi element ochrony $rodowiska, a jej istota odpowiada
rozwigzaniu wynikajgcemu z art. 3 pkt 13 lit. ¢ pr.o.8.*® Nie jest jasne, co przema-
wia za znajdujacym si¢ w art. 168 pr.g.g. rozréznieniem miedzy ,,nadzorem” oraz
»kontrolg”, zwlaszcza ze ta ostatnia bezspornie jest elementem dziatan w zakresie
nadzoru. Wydaje si¢ jednak, ze stylistyka wspomnianego art. 168 pr.g.g. oparta jest
w znacznej mierze na tradycji, a Zrédtem dodatkowych watpliwo$ci sg réwniez wy-
magania dotyczace ,,dozoru ruchu” zaktadu gérniczego (np. art. 112).

29 Nie dluzej jednak niz na czas zamierzonego prowadzenia ruchu.
30 Problem wspomnianej rekultywacji, przede wszystkim ze wzgledu na zbieg omawianej ustawy oraz
wymagan dotyczacych ochrony gruntéw rolnych i le§nych, stanowi temat sam dla siebie.
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Istotnym zrédiem watpliwosci jest nakaz przedlozenia, wraz z projektem planu
ruchu, odpiséw decyzji z zakresu ochrony $rodowiska wymaganych dla zamierzo-
nych robét. Nie sposob jednak w sposéb abstrakcyjny odpowiedzie¢ na pytanie, o ja-
kie decyzje tu chodzi. Szczegdly moga zaleze¢ od wielu okolicznosci, zwlaszcza ta-
kich, jak lokalizacja zamierzonej dzialalno$ci, jej technologia, stan srodowiska itd.
W rezultacie istnieje niebezpieczenstwo (co czg¢$ciowo znajduje swoj wyraz w prak-
tyce), ze organy nadzoru gorniczego bedg zaréwno zada¢ decyzji, ktére w danym sta-
nie faktycznym beda zbedne, jak i nie dopatrywac si¢ potrzeby wykazania sie niekto-
rymi z nich. Wigze si¢ z tym ztoZony problem zbiegu kompetencji réznych organéow
administracji. Problem ten byt uregulowany w poprzednim stanie prawnym?, kiedy
to ,w razie zbiegu wlasciwosci innych organéw nadzoru i kontroli z wlasciwoscig
organéw nadzoru goérniczego (...) wydanie decyzji dotyczacej zakladu gorniczego
wymaga uzgodnienia z wladciwym organem panstwowego nadzoru gérniczego” (art.
117 ust. 1 pr.g.g.1994). Odmowa dokonania takiego uzgodnienia wykluczala mozli-
wos¢ podjecia (przez inny organ administracji) decyzji dotyczacej zakladu gorni-
czego. Rozwigzanie to stanowilo wyraz blednej koncepcji legislacyjnej zakltadajgcej,
ze wlasdciwo$¢ rzeczowa pozostalych (niebedacych organami nadzoru goérniczego)
organéw administracji w stosunku do zakladu gérniczego ulegata co najmniej osta-
bieniu, o ile nie wylaczeniu. De lege lata nasuwa si¢ pytanie, czy organy nadzoru
gorniczego sa dostatecznie kompetentne dla dokonania oceny koniecznoéci wyka-
zania si¢ takimi decyzjami, zwlaszcza Ze niektdre problemy z zakresu korzystania ze
srodowiska w zwigzku z ruchem zakladu gérniczego mozna rozwigzaé w rézny spo-
sob. Przykladem moze by¢ problematyka gospodarki wodnej. Zapotrzebowanie na
wody niezbedne do funkcjonowania zaktadu gérniczego mozna rozwigza¢ zaréwno
w drodze pozwolenia wodnoprawnego na ich pobor, jak i w drodze dostarczania
ich wodociagiem; podobnie zreszta przedstawia si¢ problem postepowania ze $cie-
kami (odprowadzanie do wod badz do kanalizacji). Co wigcej, uwarunkowania te
moga ulega¢ zmianom. Znane sg przypadki, w ktorych organ nadzoru gérniczego
zadal przedlozenia pozwolenia na emisj¢ gazéw (pyléw) do powietrza dokonywanej
z urzadzenia niepodlegajacego rygorom pozwolenia emisyjnego.

De lege lata do zadan organéw nadzoru goérniczego nalezy m.in. nadzér i kon-
trola nad ruchem zaktadéw goérniczych, w szczegélnosci w zakresie ochrony $rodo-
wiska, w tym wedlug kryterium wykonywania przez przedsigbiorcéw obowiazkow
okreslonych w odrebnych przepisach lub na ich podstawie, rowniez w odniesie-
niu do rekultywacji gruntéw po dzialalnosci gérniczej (art. 168 ust. 1 pkt 5 oraz

31 Tj.podrzadem ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne i gornicze, (tekst pierwotny) Dz.U. nr 27,
poz. 96 ze zm. (dalej: pr.g.g.1994).
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7 pr.g.g.). I to rozwigzanie nalezy oceni¢ jako wadliwe. Moze ono bowiem oznaczad,
ze zaklad gorniczy bedzie przedmiotem nadzoru sprawowanego przez rézne organy
administracji, tyle Ze w oparciu o kryteria bedace przedmiotem rozbieznej inter-
pretacji. Kompetencje organéw nadzoru gérniczego obejmuja natomiast mozliwos¢
orzeczenia nakazu:

— usuniecia nieprawidlowosci powstalych wskutek naruszenia przepiséw stoso-
wanych w ruchu zaktadu goérniczego lub warunkéw okreslonych w planie jego
ruchu®,

— wstrzymania (w calo$ci lub w czgsci) ruchu zaktadu goérniczego (jego urzadzen);
moze to nastapi¢ tyko w przypadku bezposredniego zagrozenia dla ruchu za-
ktadu gérniczego, jego pracownikéw, bezpieczenstwa powszechnego lub $rodo-
wiska®; w takiej sytuacji organ nadzoru gérniczego musi jednoczesnie okregli¢
warunki wznowienia takiego ruchu (jego urzadzen),

— podjecia niezbednych srodkéw profilaktycznych (w tym skierowanie okreslone-
go zagadnienia do rozpatrzenia przez komisje dzialajace przy Prezesie Wyzszego
Urzedu Gorniczego),

— dokonania innych niz wyzej wymienionych okreslonych czynnosci, niezbednych
do prowadzenia wspomnianego ruchu (art. 171 ust. 1 pr.g.g.).

Co prawda wspomniane organy sprawujg réwniez nadzér w zakresie odno-
szacym sie do wszystkich przepisow stosowanych w ruchu zaktadéw gérniczych,
jednak nie przystuguja im kompetencje organéw wtasciwych w zakresie ochrony
$rodowiska regulowane przepisami znajdujacymi si¢ poza prawem geologicznym
i gbrniczym, w tym np. prawem ochrony srodowiska. Rzecz jasna nie mozna wyklu-
czy¢, ze niekiedy zakresy te beda sie pokrywac, jednak nie zawsze tak bedzie. Zwro-
ci¢ nalezy uwage, ze koncesja nie zwalnia z obowigzkéw okreslonych odrebnymi
przepisami, w tym uzyskania przewidzianych nimi decyzji (art. 30 ust. 3 pr.g.g.). Na
dobra sprawe to ostatnie rozwigzanie jest zbedne i ma charakter wytacznie infor-
macyjny. Wydaje si¢, ze - pomimo milczenia ustawy — takie samo rozwigzanie nale-
zy przyja¢ w odniesieniu do projektu (niekoncesjonowanych) robét geologicznych.
Poréwnujac te wymagania z tymi, ktore wigzg si¢ z zatwierdzeniem planu ruchu
zakladu gorniczego, warto zwrdci¢ uwage, ze koncesja starosty badz projekt tych
niekoncesjonowanych robot geologicznych, ktérych wykonywanie nie podlega ry-

32 W przypadku dzialalno$ci prowadzonej na podstawie koncesji starosty — okreslonych nig warunkow
prowadzenia ruchu.

33 W takiej sytuacji obowigzkiem organu nadzoru gérniczego jest wykazanie zaréwno istoty, jak i stanu
bezposrednio$ci wspomnianego zagrozenia. Wbrew powszechnej praktyce nalezy broni¢ zapatrywania,
ze brak wymaganego planu ruchu nie przesadza o istnieniu zagrozenia badz jego bezposrednios$ci.
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gorom dotyczacym ruchu zaktadu goérniczego, nie sg uzaleznione od przedtozenia
(innych) decyzji z zakresu ochrony $rodowiska.

Powstaje wreszcie pytanie, czy plan ruchu zakladu gérniczego objety jest rygora-
mi dotyczacymi informacji o srodowisku. Brak w tym zakresie wyraznej regulacji
prawnej. Wiadomo natomiast, Ze informacja zawarta w planie ruchu zakladu gérni-
czego wydobywajacego weglowodory, jak réwniez wykonujacego roboty geologicz-
ne zwigzane z poszukiwaniem i rozpoznawaniem ich ztoza*, dotyczaca skladu tzw.
plynu szczelinujacego, nie stanowi:

— tajemnicy przedsiebiorstwa w rozumieniu art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia
1993 roku o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji®,

— tajemnicy przedsiebiorcy w rozumieniu art. 5 ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 roku
o dostepie do informacji publicznej*,

— informacji, o ktérej mowa w art. 16 ust. 1 pkt 7 u.0.0.8.”

Innymi stowy, oznacza to, ze informacje dotyczace ptynu szczelinujacego sg in-
formacjg o srodowisku. Niezaleznie od tego:

— rozwigzania skfadajace si¢ na tre$¢ planu ruchu zakladu gérniczego daja si¢ oce-
ni¢ jako ,$rodki administracyjne (...) w sprawie ochrony $rodowiska” czy tez do-
tyczace ,,dziatan wptywajacych lub mogacych wplynaé na elementy srodowiska”
w rozumieniu art. 9 ust. 1 pkt 3 u.0.0.5.,

— przedsiebiorca legitymujacy sie koncesja na poszukiwanie i rozpoznawanie zloza
weglowodoréw oraz wydobywanie weglowodoréw czy tez (odrebng) koncesja na
ich wydobywanie, obowigzany jest prowadzi¢ strone internetowg zapewniajaca
nieodplatny dostep m.in. do decyzji zatwierdzajacej plan ruchu zakladu goérni-
czego (art. 49zb pr.g.g.).

Uzasadnia to ocene, ze wspomniany plan (a w istocie zatwierdzajaca go decyzja
oraz plan bedacy zalacznikiem do niej) s3 powszechnie dostepnymi informacjami
o $rodowisku. Posrednio wskazuja na to art. 21 ust. 2 pkt 34 lit. f oraz lit. g u.0.0.§.,
wedle ktorych informacje o decyzjach zatwierdzajgcych planu ruchu dotyczacych
poszukiwania (rozpoznawania) z{6z kopalin, w tym objetych koncesjami ,,weglo-
wodorowymi’, podlegaja zamieszczeniu w publicznie dostepnych wykazach infor-
macji o $rodowisku. Co prawda regulacja ta pomija decyzje zatwierdzajace plany
ruchu pozostaltych zakladéw gorniczych, jednak wyliczenie zawarte we wspomnia-

34 Terminologia ta nie przystaje do przewidzianej w art. 49a-49zw pr.g.g., dotyczacej koncesjonowania
weglowodoréw.

35 Dz. U. 2003, Nr 153, poz. 1503 ze zm.
36 Dz. U. 2016, poz. 1764 ze zm.

37 Cuzyli takiej, ktorej jawnosé moze ulec wylgczeniu ze wzgledu na wskazane w ustawie interesy zwigzane
z tajemnicg przedsiebiorstwa.
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nym art. 21 ust. 2 1.0.0.$. nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze objete nim informacje
muszg zostaé ujawnione we wspomnianych wykazach, co nie wylacza mozliwosci
ujawnienia tam pozostalych informacji o srodowisku (ust. 3).

Odrebna postacig planu ruchu jest plan ruchu likwidowanego zaktadu gérni-
czego®. Zwigzane z nim szczegdly wymagaja oddzielnego omdwienia, zwlaszcza ze
w odniesieniu do niektdrych przedsigbiorcow wydobywajacych wegiel kamienny
doczekaly si¢ one szczegdlnej regulacji prawnej®.

Powyzsza analiza pozwala na wniosek, ze plan ruchu zakladu gorniczego jest in-
strumentem ochrony $rodowiska, aczkolwiek jego podstawowg funkcja jest zapew-
nienie bezpieczenistwa tego ruchu oraz z nim zwigzanego. Wymagania dotyczace
ochrony $rodowiska traktowane sg w sposéb formalny. W konsekwencji powstaje
réwnieZ pytanie, czy organ nadzoru goérniczego jest organem ochrony srodowiska.
Prawo ochrony $rodowiska definiuje ,,organy ochrony $rodowiska” jako ,organy
administracji powolane do wykonywania zadan publicznych z zakresu ochrony
$rodowiska, stosownie do ich wlasciwosci okreslonej w tytule VII w dziale I” (art. 3
pkt 15). W jego rozumieniu przez ,,organy administracji” nalezy rozumie¢:

ministréw, centralne organy administracji rzagdowej, wojewodéw, dzialajace
w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej, orga-
ny jednostek samorzadu terytorialnego,

inne podmioty, gdy s3 powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumien
do wykonywania zadan publicznych dotyczacych $rodowiska i jego ochrony (art. 3
pkt 14).

Z dalszych przepiséw pr.o.§. (art. 376-377) wynika, Ze organami ochrony §rodo-
wiska sg:

— wojt (burmistrz, prezydent miasta),

— starosta,

— sejmik wojewodztwa,

— marszalek wojewddztwa,

— wojewoda,

— minister wlasciwy do spraw §rodowiska,

- Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska,
— regionalny dyrektor ochrony srodowiska,
— organy inspekcji ochrony srodowiska.

38 Zob. A. Lipinski, Likwidacja zaktadu gérniczego, w: Sprawiedliwos¢ ekologiczna w prawie i praktyce, red.
T. Bojar-Fijatkowski, Gdansk 2016, s. 177 i nast.

39 Zob. ustawe z dnia 7 wrzeénia 2007 r. o funkcjonowaniu gérnictwa wegla kamiennego oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. z 2017 r., poz. 1327 ze zm.
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Wyliczenie to trudno jednak uwazaé za poprawne, a tym bardziej za zamknie-
te*". Przede wszystkim pomijajac watpliwo$¢, czy sejmik wojewoddztwa jest orga-
nem administracji, czy - jako organ (wladzy terenowej) stanowigcy wojewodztwa
samorzadowego, realizujacy wladcze zadania z zakresu ochrony $rodowiska — jest
jego organem kontrolnym i stanowigcym. Prawodawca nie dostrzegl, ze w zakre-
sie wynikajacym z omawianej ustawy zadania wladcze przystuguja takze np. radzie
gminy (np. art. 18, art. 157) czy radzie powiatu (np. art. 18, art. 116, art. 118b pr.o.s.).
Nie ma tez watpliwoéci, ze liczne zadania z zakresu ochrony $rodowiska okreslo-
ne s3 rowniez odrebnymi (w stosunku do Prawa ochrony $rodowiska) ustawami,
okreslajacymi organy wlasciwe w tych sprawach, tyle ze inne, niz by to wynikalo ze
wspomnianych art. 376-377 pr.o.§. Przyktadem mogg by¢ chociazby dyrektorzy re-
gionalnych zarzadéw gospodarki wodnej wykonujacy niektdre zadania regulowane
Prawem wodnym®, dyrektorzy parkéw narodowych w odniesieniu do niektérych
zadan przewidzianych ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody,
dyrektorzy urzedéw morskich czy chociazby samorzadowe kolegia odwotawcze.
Inna rzecz, ze organy wymienione w art. 376-377 wykonuja réwniez liczne zadania
(w tym wladcze) wynikajace z przepiséw znajdujacych sie poza Prawem ochrony
srodowiska. W konsekwencji warto$¢ omawianego rozwigzania jest co najmniej
problematyczna i z powodzeniem mozna byloby bez niego si¢ obej$¢*. Jesli wyj-
dziemy z zalozenia, ze funkcjg cytowanych przepisdéw jest wskazanie, Ze zadania
z zakresu ochrony $rodowiska wykonujg nie tylko organy administracji publiczne;j
(organy wiladzy wykonawczej), konsekwentnie nalezaloby wymieni¢ réwniez orga-
ny wladzy sagdowniczej (zaréwno wlasciwe w sprawach karnych, cywilnych, jak i ad-
ministracyjnych), zaréwno orzekajace w sprawach regulowanych przez omawiang
ustawe, jak i przepisy szczegotowe. Prowadzi to do wniosku, ze koncepcje ,,organdéw
ochrony $rodowiska” nalezy oceni¢ jako catkowicie nieprzemyslang i zbedng. Skoro
jednak organy nadzoru gorniczego sa wilasciwe w zakresie dotyczacym ruchu za-
ktadu gorniczego, podejmujac przede wszystkim decyzje w zakresie szeroko podej-
mowanej reglamentacji dotyczacej wykorzystywania jego elementéw, to bezspornie
nalezy je sklasyfikowa¢ jako organy administracji wlasciwe w zakresie ochrony $ro-
dowiska. Co wiecej, organy nadzoru gorniczego wspdtdziataja réwniez w podej-
mowaniu wielu innych decyzji z zakresu ochrony srodowiska, podejmowanych na

40 Odmiennie Z. Bukowski, (w): Z. Bukowski, E.K. Czech, K. Karpus, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodo-
wiska. Komentarz, Warszawa 2013, s. 679.

41 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r., Dz.U. z 2015 r., poz. 469 ze zm.

42 Zob. M. Gorski, M. Pchalek, W. Radecki, J. Jerzmarnski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony
srodowiska. Komentarz, Warszawa 2011, s. 1249 i nast.
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odmiennych podstawach prawnych®. Prawda jest natomiast taka, ze w praktyce
ich dzialalnos¢ koncentruje si¢ przede wszystkim na zagadnieniach bezpieczenstwa
zwigzanego z ruchem zakladu gérniczego.

Mining plant operation plan as an instrument
of environmental protection

Summary

Performing activities related to the use of resources in the interior of the earth’s crust
requires the fulfillment of numerous requirements of law, including approval of mining
plant operation plan. It is made in principle for no longer than 6 years, on the basis of
a mineral license (exceptionally other decisions) authorizing the discussed activity. The
purpose of such a plan is to identify the detailed measures necessary to ensure, first of
all, general safety, occupational health and safety, and environmental protection (in-
cluding rational deposit management). The detailed requirements to be met by such
plans are defined by the implementing order of the Ministry of the Environment. This
allows to classify the approval decision taken by the mining authority as an environ-
mental protection instrument. Consequently, the content of such a plan is generally
available information about the environment. Information on hydrocarbon operation
plans is placed in the publicly available list of the environmental information. An entre-
preneur seeking, exploring and extracting hydrocarbons must also provide a free web-
site with some information concerning such operation plan.

Translated by Aleksander Lipitiski

43 Np. dotyczacych odpadéw wydobywczych czy tez ochrony gruntéw rolnych i lesnych.
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Odpowiedzialnos¢ za szkode w srodowisku
spowodowang dziatalnoscig regulowana
Prawem geologicznym i gérniczym
(zagadnienia wybrane)

stawa z dnia 13 kwietnia 2007 roku o zapobieganiu szkodom w $rodowisku
Ui ich naprawie' okresla, jak zdaje sie to wynikac z jej art. 1, zasady odpowie-
dzialnosci za zapobieganie szkodom w §rodowisku i naprawe takich szkod> Trafnie
jednak podniesiono w literaturze’, ze przepis ten nie zostal skonstruowany popraw-
nie i w istocie rzeczy nie oddaje zakresu przedmiotowego ustawy. Siegajac bowiem,
nawet pobieznie, do tresci ustawy, nietrudno dostrzec, ze jej przepisy nie tylko
okreslajg zasady odpowiedzialnosci, ale takze statuuja obowiazki oznaczonych pod-
miotéw dotyczace zapobiegania szkodom w §rodowisku i ich naprawy*. W doktry-

1 Dz.U.Nr 75, poz. 493, aktualny tekst jednolity Dz.U.z 2014 r., poz. 1789 ze zm. (dalej: u.z.s.$. albo ustawa
22007 r.).

2 Ustawa ta implementuje do prawa polskiego dyrektywe 2004/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie odpowiedzialno$ci za srodowisko w odniesieniu do zapobiegania
i zaradzania szkodom wyrzagdzonym $rodowisku naturalnemu, Dz.U.UE.L.2004.143.56. Szerzej na ten
temat por. B. Rakoczy, Odpowiedzialnoé¢ za szkode w $rodowisku. Komentarz, Torun 2010.

3 Por. M. Gorski, Odpowiedzialno$¢ administracyjnoprawna w ochronie srodowiska, Warszawa 2008,
s. 25-26; tenze, Charakter prawny odpowiedzialnosci za szkody w §rodowisku realizowanej na podsta-
wie ustawy z 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie, w: Odpowie-
dzialno$¢ za szkode w srodowisku, red. B. Rakoczy, Torun 2010, s. 31 i n. Por. réwniez A. Jaworowicz-

-Rudolf, M. Gorski, Odpowiedzialno$¢ prawna w ochronie srodowiska, w: Prawo ochrony $rodowiska,
red. M. Gorski, Warszawa 2014, zwl. s. 194 i n.

4 Odnotowa¢ przy tym nalezy, Ze w ramach zastosowanej w ustawie systematyki najpierw okreslono
wspomniane obowigzki, a dopiero w dalszej kolejnosci zasady ich egzekwowania, czyli kwestie zwigza-
ne z odpowiedzialno$cia.
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nie zasadnie zwrécono réwniez uwage, ze odpowiedzialno$¢ uregulowana w usta-
wie z 2007 roku oparta zostala na wykorzystywaniu tylko niektérych instrumentéw
prawnych® i nie jest ona jedynym aktem prawnym regulujacym te materie. Trafnos¢
tej konstatacji nie budzi watpliwosci. Jest bowiem poza sporem, ze aktéw norma-
tywnych, w wiekszym lub mniejszym zakresie regulujacych odpowiedzialnos¢ za
szkody bedace nastepstwem (grozace wskutek) dziatan negatywnie wplywajacych
na $rodowisko badz na jego wybrane elementy, jest znacznie wiecej. Nalezy wérdd
nich wymieni¢ miedzy innymi ustawe z dnia 9 czerwca 2011 roku Prawo geolo-
giczne i gornicze®. O tym, ze szkody wyrzadzone dziatalnoscig regulowang tg usta-
wa moga by¢ zarazem szkodami w $rodowisku, wprost przesadza tres¢ niektdrych
przepiséw ustawy z 2007 roku’.

Przedmiotem dalszych uwag bedzie analiza wybranych probleméw powstaja-
cych na styku regulacji dotyczacej odpowiedzialnoséci za szkody zawartej w usta-
wie z 2007 r. a odpowiedzialnosci za szkody unormowanej w Prawie geologicz-
nym i gérniczym. Ujmujac zagadnienie innymi slowy, chodzi o ustalenie niekto-
rych prawnych konsekwencji sytuacji, kiedy to szkoda wyrzadzona dziatalnos$cia
prowadzona na podstawie Prawa geologicznego i gorniczego jest zarazem szkoda
w $rodowisku, gdyz spelnia takze wszystkie przestanki okre$lone w ustawie z 2007 r.
Ograniczone ramy opracowania sprawiaja, ze mozliwe bedzie zwrocenie uwagi tyl-
ko na wybrane kwestie, majace — jak si¢ wydaje — charakter podstawowy. Juz w tym
miejscu podkresli¢ trzeba zatem, Ze z tej samej przyczyny niezbedne bedzie doko-
nanie w toku dalszych wywoddéw sporej ilosci réznego rodzaju uproszczen. Wypada
wyrazi¢ nadzieje, ze nie wplyna one w sposéb zasadniczy na klarownos¢ prezento-
wanych pogladow.

Rozwazajac sygnalizowany wyzej problem, nalezy najpierw odnies¢ sie do kwe-
stii zakresu obu aktéw prawnych. W przypadku ustawy z 2007 r. zabieg ten nie jest
wolny od trudnosci, ktorych zrodlo tkwi przede wszystkim w specyficznym sposo-
bie redakeji przepiséw wyznaczajacych wspomniany zakres. Z przywolanego wyzej
art. 1 u.z.s.§. wynika, Ze ustawa ta okresla zasady odpowiedzialnosci za zapobiega-
nie szkodom w §rodowisku i naprawe szkod w srodowisku. Zatem bez wzgledu na

5 M. Gorski, Charakter..., s. 35.

6 Dz.U.Nr 163, poz. 981, aktualny tekst jednolity Dz.U. z 2017 r., poz. 2126 ze zm. (dalej: p.r.g.g.). Trzeba
przy tym wyraznie podkresli¢, ze ustawa ta nie tyle reguluje odpowiedzialno$¢ za szkode w srodowisku,
ile odpowiedzialno$¢ cywilng za szkode wyrzadzong w dobrach indywidualnego podmiotu. Cze$¢ tych
dobr bez watpienia zalicza si¢ jednak do elementéw $rodowiska, co sprawia, ze to samo zdarzenie moze
by¢ przyczyna zaréwno szkody w srodowisku, jak i szkody normowanej przepisami Prawa geologiczne-
go i gérniczego.

7 Chodziw szczegodlnosci o art. 3 ust. 1 pkt 8, a takze o art. 13 ust. 6 pkt 3 u.z.s.$., do ktérych to przepisow
wypadnie jeszcze powrdcic.
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to, czy chodzi o sfere prewencji (zapobiezenie szkodzie), czy o sfere kompensacji
(naprawienie szkody), kluczowe znaczenie dla ustalenia zakresu ustawy z 2007 r.
ma pojecie ,,szkoda w srodowisku”. Zostalo ono zdefiniowane w art. 6 pkt 11 u.z.s.$.
Upraszczajgc nieco rozbudowang tres¢ tego przepisu, przyja¢ mozna, ze przez szko-
de taka nalezy rozumie¢ negatywna, mierzalng zmiane stanu lub funkeji elemen-
tow przyrodniczych, oceniong w stosunku do stanu poczatkowego?®, ktdra zostata
spowodowana bezposrednio lub posrednio przez dziatalno$¢ prowadzong przez
podmiot korzystajacy ze srodowiska’, w $cisle jednak okreslonych dobrach. Chodzi,
najogolniej rzecz ujmujac, o gatunki chronione, chronione siedliska przyrodnicze®,
wody" oraz powierzchnig ziemi®.

Ustalajac zakres pojecia ,,szkoda w srodowisku”, nie mozna réwniez traci¢ z pola
widzenia regulacji zawartej w art. 2 ust. 1 u.z.s.§. Wynika z niej bowiem, ze przepi-
sy ustawy stosuje si¢ do bezposredniego zagrozenia szkoda w srodowisku lub do
szkody w $rodowisku spowodowanych przez dziatalnos¢ podmiotu korzystajacego
ze Srodowiska stwarzajaca ryzyko szkody w srodowisku® (pkt 1), a takze przez inng
dziatalno$¢ takiego podmiotu niz ta, o ktorej mowa w pkt 1, jezeli szkody te doty-
czg gatunkow chronionych lub chronionych siedlisk przyrodniczych oraz wystapity
z winy podmiotu korzystajacego ze srodowiska (pkt 2)". Zakres ustawy wyznaczo-
ny zostal zatem przez taczne zastosowanie trzech kryteriéw: przyczyny szkody (art.

8 Por. definicje tego pojecia zawartg w art. 6 pkt 10 u.z.s.$.

9 Z treéci art. 6 pkt 9 u.z.s.$. wynika, Ze chodzi o podmiot korzystajacy ze $rodowiska w rozumieniu
art. 3 pkt 20 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (aktualny tekst jednolity
Dz.U. z 2018 r., poz. 799), prowadzacy dzialalnos¢ stwarzajaca ryzyko szkody w $rodowisku lub inng
dziatalno$¢, o ktorej mowa w art. 2 ust. 1 pkt 2 u.z.s.$., powodujaca bezposrednie zagrozenie szkodg
w $rodowisku lub szkode w $rodowisku.

10 Stosownie do treéciart. 6 pkt 11lit. a u.z.s.$., chodzi o dziatalno$¢ majaca znaczacy negatywny wptyw na
osiggnigcie lub utrzymanie wlasciwego stanu ochrony tych gatunkow lub siedlisk, przy czym szkoda ta
nie obejmuje uprzednio zidentyfikowanego negatywnego wptywu, wynikajacego z dziatania podmiotu
korzystajacego ze Srodowiska zgodnie z taksatywnie wskazanymi w tym przepisie decyzjami. Szczegdty
w tym zakresie trzeba jednak pomina¢.

11 Chodzi o dzialalno$¢ majacg znaczacy negatywny wplyw na potencjat ekologiczny, stan ekologiczny,
chemiczny lub ilosciowy wdd. lub stan $rodowiska wod morskich w obszarach morskich, o ktérych
mowa w art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej
i administracji morskiej, Dz.U. z 2017 r. poz. 2205 ze zm.

12 Szkoda ta polega¢ ma na zanieczyszczeniu gleby lub ziemi i obejmuje swoim zakresem w szczegolnosci
zanieczyszczenie mogace stanowi¢ zagrozenie dla zdrowia ludzi.

13 Przepis art. 3 u.z.s.$. okre$la katalog rodzajow dziatalnosci stwarzajacych ryzyko szkody w $rodowisku,
do ktérego to watku wypadnie jeszcze powrdcié.

14 Z kolei w my$l art. 2 ust. 2 u.z.s.§., przepisy ustawy stosuje si¢ do bezposredniego zagrozenia szkoda
w $rodowisku lub do szkody w srodowisku, wywolanych emisjg rozproszong, pochodzaca z wielu zZrédet,
gdy jest mozliwe ustalenie zwigzku przyczynowego miedzy bezposrednim zagrozeniem szkoda w $ro-
dowisku lub szkodg w srodowisku a dziatalnoécig podmiotu korzystajacego ze érodowiska. Zagadnienie
to trzeba jednak pomina¢ w dalszych rozwazaniach.
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2 ust. 1 pkt 1, art. 2 ust. 2 u.z.s.8.), dobra, w ktérym ona wystapila, albo ktéremu
zagraza (art. 2 ust. 1 pkt 2, art. 6 pkt 11 u.z.s.8.), nadto za$ sprawcy szkody (art. 6 pkt
11 u.z.s.$.). Nietrudno przy tym dostrzec, ze zakres ten uksztaltowany zostat relatyw-
nie wasko. Ustawa z 2007 r. normuje bowiem wylacznie odpowiedzialno$¢ (zaréw-
no prewencyjng, jak i kompensacyjng) za szkody wyrzadzone (grozace) w enume-
ratywnie wskazanych dobrach, bedace nastepstwem prowadzenia przez podmioty
zdefiniowane w ustawie z 2007 r. dzialalno$ci wskazanej w tej ustawie. Nie zmienia
to jednak faktu, ze niektdre ze szkéd w $rodowisku moga zosta¢ wyrzadzone dzia-
talnoscia uregulowang w ustawie Prawo geologiczne i gornicze i podlega¢ w zwigz-
ku, w tym takze rezimowi odpowiedzialno$ci, ktory zostal w niej unormowany.
Konstatacje t¢ wprost potwierdza tres¢ art. 13 ust. 6 pkt 3 u.z.s.§., w ktdrym expressis
verbis mowa o ,,szkodzie w srodowisku spowodowanej ruchem zakladu gorniczego”

Regulacja prawna dotyczaca odpowiedzialnosci za szkody spowodowane dziatal-
noécig regulowang ustawa Prawo geologiczne i gornicze zawarta zostata w jej dziale
VIIT®. W niektdrych przepisach tego dzialu, podobnie jak w przywolanym wyzej art.
13 ust. 6 u.z.s.§., mowa o ,,szkodach wyrzadzonych ruchem zakladu goérniczego™,
co mogloby sugerowad, ze rezim odpowiedzialnosci wynikajacy ze wspomniane;j
ustawy znajduje zastosowanie tylko do takich szkéd. Wniosek taki bytby jednak
bledny. Z tresci art. 146 ust. 2 p.r.g.g. wynika bowiem, ze reguly okreslone dzia-
fem VIII odnosza si¢ takze do szkoéd wyrzadzonych przez podmioty prowadzace
dzialalnos¢ regulowang ustawg, ktdra nie wigze si¢ z prowadzeniem ruchu zaktadu

15 Skadinad zreszta regulacja ta ma charakter czastkowy, gdyz co do zasady odsyla ona do zasad odpo-
wiedzialnosci za szkode okreslonych w Kodeksie cywilnym (ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks
cywilny, t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 459 ze zm.), modyfikujac je jedynie w relatywnie niewielkim zakresie.
Watek ten trzeba jednak pozostawi¢ na uboczu. Por. szerzej na ten temat M. Tyburek, w: Prawo geolo-
giczne i gérnicze. Komentarz, red. B. Rakoczy, Warszawa 2015, s. 744 i n. oraz tenze, Odpowiedzialno$¢
za szkody zwigzane z ruchem zakltadu gérniczego, w: Wybrane problemy Prawa geologicznego i gorni-
czego, red. B. Rakoczy, Warszawa 2016, s. 127 i n., a takze — pod rzagdem poprzednio obowigzujacego
Prawa geologicznego i gérniczego z 1994 r. - R. Mikosz, Odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone
ruchem zakladu gérniczego, Warszawa 2006, zwt. s. 69 i n.

16 I tak np. w art. 144 ust. 1 p.r.g.g. mowa albo o ,,zagrozeniach spowodowanych ruchem zaktadu gor-
niczego”, albo o ,,szkodzie wyrzadzonej ruchem zaktadu gorniczego”. Warto jednak odnotowaé, ze
tytul dziatu VIII, obejmujacego art. 144 do 152 p.r.g.g., brzmi ,,Odpowiedzialnos¢ za szkody”, a wiec
nie nawigzuje do przyczyny szkody. Na marginesie odnotowa¢ przy tym nalezy, ze w ustawie Pra-
wo geologiczne i gornicze zdefiniowane zostalo pojecie ,,zakltad gorniczy”, ktorym jest wyodrebniony
technicznie i organizacyjnie zesp6t srodkéw stuzacych bezposrednio do wykonywania dziatalnosci
regulowanej ustawa w zakresie wydobywania kopalin ze z16z, a w podziemnych zaktadach gérniczych
wydobywajacych wegiel kamienny wraz z pozostajagcym w zwigzku technologicznym z wydobyciem
kopaliny przygotowaniem wydobytej kopaliny do sprzedazy, podziemnego bezzbiornikowego maga-
zynowania substancji, podziemnego sktadowania odpadéw albo podziemnego sklfadowania dwutlenku
wegla, w tym wyrobiska gérnicze, obiekty budowlane, urzadzenia oraz instalacje (art. 6 ust. 1 pkt 16).
Zaden przepis nie dookresla natomiast pojecia ,,ruch zakladu gérniczego”.
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gorniczego. Dotycza one zatem - co do zasady - szkdd wyrzadzonych wszelka dzia-
talno$cig normowang tym prawem”. Dla unikniecia zbednych powtdrzen szkody te
w toku dalszych rozwazan okreslane bedg mianem szkdd gorniczych. Trzeba jednak
usilnie podkresli¢, ze termin ten, majacy ugruntowane znaczenie w jezyku potocz-
nym, nie jest de lege lata terminem jezyka prawnego.

Z kregu dziatan regulowanych Prawem geologicznym i gérniczym, ustawa z 2007
r., okre$lajagc w art. 3 rodzaje dziatalnosci stwarzajacej ryzyko dla srodowiska, w ust.
1 pkt 8 tego przepisu’® wprost wymienia podziemne skladowanie dwutlenku we-
gla oraz dziatalno$¢ polegajaca na poszukiwaniu, rozpoznawaniu lub wydobywaniu
weglowodordw ze ztdz w granicach obszaréw morskich Rzeczypospolitej Polskiej.
Moga one zatem, co oczywiste, by¢ przyczyna szkody w srodowisku (zagrozenia
nig), jesli tylko spelnione zostang pozostate przestanki odpowiedzialnosci okreslo-
ne w ustawie z 2007 r. Jest zarazem poza sporem, Ze tego rodzaju dzialalno$¢ moze
by¢ takze przyczyng szkody goérniczej®. Lista przypadkow, kiedy szkoda w srodowi-
sku moze by¢ zarazem szkodg gorniczg, jest jednak znacznie obszerniejsza. Tytutem
przykladu mozna chociazby wskaza¢ na szkod¢ w wodach oraz w powierzchni zie-
mi. Potwierdza to wcze$niej poczynione spostrzezenie, ze niektdre ze szkod w $ro-
dowisku mogg zosta¢ wyrzadzone prowadzeniem dziatalno$ci normowanej w usta-
wie Prawo geologiczne i gornicze (zagrazaé wskutek tej dziatalnosci).

Powracajgc na grunt ustawy z 2007 r. odnotowac trzeba, ze — jak trafnie wskazuje
sie w literaturze® — wystapienie bezposredniego zagrozenia szkoda w $rodowisku
lub szkody w $rodowisku rodzi z mocy samego prawa obowigzek podjecia czyn-

17 Moze ona, jak to wynika z art. 1 p.r.g.g., polega¢ na wykonywaniu prac geologicznych, wydobywaniu
kopalin ze zt6z, podziemnym bezzbiornikowym magazynowaniu substancji, podziemnym sktadowaniu
odpadéw oraz podziemnym sktadowaniu dwutlenku wegla w celu przeprowadzenia projektu demon-
stracyjnego wychwytu i skladowania dwutlenku wegla. Szkoda taka moze zosta¢ takze wyrzadzona
dzialalnoscig okreslong w art. 2 p.r.g.g., do ktdrej przepisy ustawy, z wyjatkiem dziatu III, stosuje sie
odpowiednio.

18 Zostal on dodany do ustawy z 2007 r. ustawg z dnia 27 wrze$nia 2013 r. 0 zmianie ustawy Prawo geo-
logiczne i gornicze oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2013 r., poz. 1238), a nast¢pnie zmieniony
ustawg z dnia 25 maja 2017 r. o zmianie ustawy Prawo geologiczne i goérnicze oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2017 r., poz. 1215).

19 Skadinad zreszta w tym konkretnym przypadku chodzi o szkode wyrzadzong ruchem zaktadu gor-
niczego. Z definicji ,,zakladu gérniczego” (por. przypis 16), wprost wynika bowiem, ze obejmuje ona
swoim zakresem takze zespot srodkow stuzacych dziatalnosci polegajacej wydobywaniu kopalin ze
2167 oraz na podziemnym sktadowaniu dwutlenku wegla. To za$ oznacza, ze ruch tego zakladu moze
by¢ przyczyng szkody. Dodatkowo wskazaé wypada w tym miejscu na art. 108 ust. 2a w zwigzku z art.
105 ust. 1 p.r.g.g., ktére wymagaja, by ruch zaktadu gorniczego, w ktérym dokonywane jest podziemne
sktadowanie dwutlenku wegla, prowadzony byl na podstawie planu ruchu. Dalsze szczegdty w tym
zakresie trzeba poming¢.

20 Por. m.in. W. Radecki, Ustawa o zapobieganiu szkodom w §rodowisku i ich naprawie. Komentarz, War-
szawa 2007, s. 75.
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nosci okreslonych w art. 9 u.z.s.$. Nietrudno jednak dostrzec, ze regulacja zawarta
w tym przepisie ma charakter bardzo ogélny? i nie ulatwia odpowiedzi na pytanie
o zakres i tre$¢ obowigzkow zwigzanych z zapobieganiem szkodom w $rodowisku
i ich naprawa. Dlatego tez w dalszej czesci ustawy z 2007 r. zawarte zostaly przepisy
okreslajace sposob konkretyzacji tych obowiazkéw, co jednak dotyczy tylko dziatan
naprawczych?. W szczegélnosci z art. 13 ust. 3 u.z.s.§. wynika, Ze nastepuje ona za
pomoca decyzji regionalnego dyrektora ochrony srodowiska®, z ktérym podmiot
korzystajacy ze $rodowiska wczesniej uzgadnia warunki przeprowadzenia dzialan
naprawczych. Przepis art. 13 ust. 3 u.z.s.§. okre$la wymagane elementy takiej decyzji,
réznicujac je nieco w zaleznosci od tego, jakie dobro ma zosta¢ naprawione, szcze-
goly te trzeba jednak pomingd. Istotniejsza wydaje sie natomiast potrzeba zwrdcenia

21 Za swego rodzaju odpowiednik tej regulacji mozna uzna¢ niektére rozwigzania zawarte w Prawie geolo-
gicznym i gorniczym. Zgodnie bowiem z trescig art. 146 ust. 1 p.r.g.g., przedsi¢biorca prowadzacy ruch
zakladu gérniczego, wskutek ktorego wystapita szkoda, ponosi odpowiedzialnos¢ za te szkodg. Z kolei
art. 150 p.r.g.g. nakazuje odpowiednie stosowanie przepiséw o naprawianiu szkod okreslonych dziatem
VIII do zapobiegania tym szkodom. Warto réwniez zwréci¢ uwage, ze stosownie do tresci art. 117 pkt 1
p.r.g.g., przedsigbiorca jest obowigzany rozpoznawac zagrozenia zwigzane z ruchem zakltadu gérniczego
i podejmowa¢ $rodki zmierzajace do zapobiegania i usuwania tych zagrozen, a plan ruchu zaktadu gér-
niczego, bedacy podstawa tego ruchu, powinien zawiera¢ m.in. szczegélowe przedsiewziecia niezbedne
w celu zapewnienia zapobiegania szkodom i ich naprawy (art. 108 ust. 2 pkt 2 lit h p.r.g.g.). Z przywota-
nych wyzej przepiséw wynika, ze zawarte w nich obowigzki adresowane s3 do przedsigbiorcy, ktérym

- wéwietleart. 6 ust. 1 pkt 9 p.r.g.g. - jest podmiot posiadajacy koncesje na dziatalnos¢ regulowanag ustawg.
Nie wszystkie jednak rodzaje dziatalnosci regulowanej Prawem geologicznym i gérniczym wymagaja
uzyskania koncesji, co wyraZnie wynika z pordwnania zakreséw z jednej strony art. 1i 2 p.r.g.g., z dru-
giej zas$ art. 21 ust. 1 p.r.g.g., ktory okresla zamkniety katalog rodzajéw dzialalnosci koncesjonowane;.
Nie zmienia to faktu, ze do niektdre z obowigzkéw dotyczacych przedsigbiorcy adresowane sg takze do
podmiotow nie majacych takiego statusu. Dalsze zwigzane z tym szczeg6ly trzeba pomingé.

22 Przez dzialania naprawcze nalezy, zgodnie z art. 6 pkt 3 u.z.s.§., rozumie¢ wszelkie dziatania, w tym
dzialania ograniczajace lub tymczasowe, podejmowane w celu naprawy lub zastgpienia w réwnowazny
sposob elementow przyrodniczych lub ich funkcji, ktére ulegly szkodzie, a takze dziatania kompen-
sacyjne; do dziatan naprawczych zalicza si¢ w szczegolnoéci przeprowadzenie remediacji, przywra-
canie naturalnego uksztaltowania terenu, zalesianie, zadrzewianie lub tworzenie skupien roslinnosci,
reintrodukeje zniszczonych gatunkéw, prowadzace do usunigcia zagrozenia dla zdrowia ludzi oraz
przywracania rownowagi przyrodniczej na danym terenie. Por. takze rozporzadzenie Ministra Sro-
dowiska z dnia 1 wrzeénia 2016 r. w sprawie dziatan naprawczych (Dz.U. z 2016 r., poz. 1396), wydane
na podstawie delegacji zawartej w art. 14 u.z.s.$. Tre$¢ regulacji zawartej w ustawie z 2007 r. prowadzi
natomiast do wniosku, Ze w przypadku wystapienia bezposredniego zagrozenia szkoda w srodowisku
nalezy podja¢ wszelkie czynnosci mieszczace si¢ w zakresie pojecia ,,dziatania zapobiegawcze”, ktére
zostaly zdefiniowane w art. 6 pkt 4 u.z.s.$. Jak trafnie podkresla sie w literaturze, ,powinny to by¢
wszystkie dzialania niezbedne do osiggniecia zakladanego celu, czyli zapobiezenia powstaniu szkody
(tak M. Gorski, Odpowiedzialnos¢ administracyjnoprawna..., s. 53). Charakter i zakres tych dzialan
uzaleznione bedg, co oczywiste, od rodzaju grozacej szkody.

23 Kompetencja tego organu w sprawach odpowiedzialnosci za zapobieganie szkodom w srodowisku i na-
prawe szkdd w srodowisku wynika z art. 7 ust. 1 u.z.s.$. Tylko w przypadkach okreslonych w art. 8
ustawy, kompetencja ta stuzy ministrowi wlasciwemu do spraw srodowiska, co jednak w kontekscie
prowadzonych rozwazan pozbawione jest znaczenia.
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uwagi na regulacje zawartg w art. 13 ust. 6 pkt 3 u.z.s.§., z ktérej wynika, ze w odnie-
si‘eniu do szkody w $rodowisku spowodowanej ruchem zakladu gérniczego organ
ochrony srodowiska wydaje wspomniang decyzje po zasiegnieciu opinii dyrektora
okregowego urzedu goérniczego w zakresie warunkow przeprowadzenia dzialan na-
prawczych zawartych w jej projekcie. Przepis ten moze by¢ bowiem zrédlem istotnej
watpliwosci zamykajacej sie w pytaniu o to, czy obowigzek zasiegniecia opinii, o kté-
rym w nim mowa, dotyczy tylko szkdéd wyrzadzonych ruchem zaktadu gérniczego,
do ktdrego to wniosku skfania¢ moze wykladnia jezykowa, czy tez wspomniany obo-
wigzek odnosi si¢ do wszelkich szkod gérniczych. Szczegélowa analiza tej materii
wymagalaby poglebionych rozwazan, na ktore brak miejsca. Ograniczy¢ trzeba si¢
zatem do stwierdzenia, Ze zakres omawianego obowigzku powinien by¢ co do zasa-
dy postrzegany szeroko, juz chociazby dlatego, Ze na etapie uzgodnienia decyzji wy-
znaczajacej zakres dzialan naprawczych okolicznosé, czy chodzi o szkode wyrzadzo-
ng ruchem zakladu gérniczego, moze by¢ sporna. Z drugiej strony jednak pamigtaé
trzeba, Ze granice obowigzku zasiegniecia opinii wyznaczajg takze przepisy Prawa
geologicznego i gorniczego okreslajace wlasciwo$¢ organdw nadzoru goérniczego®.
Skoro bowiem ustawa nie wskazuje przestanek, jakimi kierowa¢ ma si¢ dyrektor
okregowego urzedu gorniczego wyrazajac swojg opinie w odniesieniu do projektu
decyzji uzgadniajacej warunki przeprowadzenia dziatan naprawczych®, to uznac
trzeba, Ze powinien on zaja¢ stanowisko w zakresie wyznaczonym jego zadaniami?.
Konkretyzacja obowiazkéw w zakresie dotyczacym naprawiania szkody w §rodo-
wisku dokonywana na podstawie ustawy z 2007 r. nastepuje zatem w drodze decyzji
administracyjnej, ktéra co do zasady adresowana jest do podmiotu korzystajacego
ze srodowiska bedacego sprawca szkody?. Powstaje zatem pytanie, czy decyzje taka
obowigzany jest takze uzyska¢ podmiot korzystajacy ze srodowiska w jeden ze spo-
sobow okreslonych ustawa Prawo geologiczne i gérnicze w sytuacji, gdy korzystanie
to pociaga za sobg obowigzek naprawienia szkody, bedacej szkodg gorniczg i zara-
zem szkoda w $rodowisku, o ktérej mowa w ustawie z 2007 r. W $wietle dotychcza-

24 Por. zwlaszcza art. 1681170 p.r.g.g.

25 Z treéci art. 13 ust. 6 u.z.s.§. wynika jedynie tyle, ze organ ochrony $rodowiska wydaje wspomniang
decyzje po zasiegnieciu opinii zakresie warunkéw przeprowadzenia dziatan naprawczych zawartych
w projekcie tej decyzji.

26 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 listopada 1997 r. (sygn. V SA 2699/96, CBO-
SA), w ktérym Sad ten wyrazit poglad, ze jezeli przepis prawa materialnego uzaleznia wydanie decyzji
od zajecia stanowiska w formie opinii przez inny organ, to opinia ta nie moze dotyczy¢ dowolnych
spraw zwigzanych z przedmiotem rozstrzygniecia, lecz tylko tych aspektow, ktore wigza si¢ z zada-
niami organu opiniujacego. Poglad ten zostal zaaprobowany w doktrynie (por. glose J. Borkowskiego,

»Orzecznictwo Sadéw Polskich” 1999, nr 3, poz. 56).

27 Przypadki, kiedy decyzja taka kierowana jest réwniez do wladajacego powierzchnig ziemi (art. 12 ust. 4

u.z.s.$.), mozna pozostawi¢ na uboczu.
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sowych spostrzezen jest bowiem poza sporem, ze oznaczony stan faktyczny moze
wypelniaé przestanki odpowiedzialnosci uregulowane w obydwu analizowanych
aktach prawnych. Ten stan rzeczy musi sklania¢ do pytania o wzajemny stosunek
regulacji zawartej w ustawie z 2007 r. oraz w ustawie Prawo geologiczne i gérnicze.

Rozwazajac to zagadnienie, w punkcie wyjscia odnotowac trzeba, ze ustawa
z 2007 r. nie zawiera jakichkolwiek przepisow, z ktérych wynikalyby reguly kolizyj-
ne. Za oczywiscie trafny nalezy zatem uzna¢ poglad, Ze ustawa ta ani nie wylacza,
ani nie zastepuje innych rodzajéw odpowiedzialnoéci prawnej w ochronie srodowi-
ska®. Rowniez Prawo geologiczne i gérnicze nie normuje potencjalnej kolizji mie-
dzy przepisami jego dzialu VIII a regulacja zawarta w ustawie z 2007 r.* W kon-
sekwencji wigc Zaden z analizowanych aktow nie wylacza zastosowania drugiego.
Skoro tak, to w sytuacji, gdy szkoda w §rodowisku wystapi wskutek dziatalnosci
regulowanej w Prawie geologicznym i gorniczym, na podmiocie odpowiedzialnym
za nig co do zasady ciazy zaré6wno obowiazek uzyskania decyzji w przedmiocie
uzgodnienia warunkéw przeprowadzenia dzialan naprawczych (i, co oczywiste,
obowigzek podjecia tych dziatan), jak i obowigzek jej naprawienia wedle regut wy-
nikajacych z tego Prawa. Wniosek taki wyraznie potwierdza tre$¢ przywolywanych
juz wyzej art. 13 ust. 3 i 6 ustawy z 2007 r., a Zaden z jej przepiséw nie wprowa-
dza wyjatku w tym przedmiocie®. Analogicznie omawiany problem wyglada na tle

28 Tak W. Radecki, Ustawa o zapobieganiu..., s. 47 i n. Por. takze A. Lipiniski, Prawne podstawy ochrony
$rodowiska, Warszawa 2010, s. 369. Jako niejasny jawi si¢ natomiast poglad przyjmujacy, ze ustawa
22007 r. oraz inne regulacje dotyczace odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za naruszenie stanu $rodo-
wiska, zamieszczone m.in. w ustawie Prawo ochrony srodowiska (por. przypis 9) oraz Kodeksie cywil-
nym (por. przypis 15) zawieraja rozwigzania o charakterze komplementarnym i konieczne jest doktadne
zapoznanie si¢ z zakresem przedmiotowym poszczegélnych ustaw, tak aby zastosowaé wladciwy stan
prawny do danego przypadku (tak W. Federczyk, J. Kozieradzka-Federczyk, Ustawa o zapobieganiu
szkodom w §rodowisku i ich naprawie. Komentarz, LEX wydanie elektroniczne 2013, komentarz do
art. 1). W istocie rzeczy bowiem owa ,komplementarno$¢” - rozumiana jako wzajemne uzupelnianie
sie — nie zachodzi, czego przykladem moze by¢ w szczegodlnosci zbieg przepiséw dotyczacych odpowie-
dzialnosci za szkody zawartych w ustawie z 2007 r. oraz w Prawie geologicznym i gérniczym.

29 Innego rodzaju rozwigzanie znalazlo zastosowanie w odniesieniu do relacji pomiedzy ustawg z 2007 r.
a ustawg Prawo ochrony srodowiska. Zgodnie bowiem z trescig art. 7a tej ostatniej, do bezposredniego
zagrozenia szkoda w $rodowisku i do szkody w srodowisku w rozumieniu ustawy z dnia 13 kwietnia
2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie stosuje sie przepisy tej ustawy. Oznacza to
wiec, ze regulacja zawarta w ustawie z 2007 r. ma charakter legis specialis w stosunku do ustawy Prawo
ochrony srodowiska, ale tylko w zakresie wskazanym w art. 7a. Na watpliwosci w zakresie dotyczacym
wyktadni tego przepisu zwraca uwage B. Rakoczy (por. Z. Bukowski, E.K. Czech, K. Karpus, B. Rakoczy,
Prawo ochrony $rodowiska. Komentarz, Warszawa 2013, s. 61). Por. takze M. Pchatek, w: M. Gérski,
M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony §rodowiska. Ko-
mentarz, Warszawa 2011, s. 184 in.

30 Cowigcej, z tredciart. 11 ust. 1 ustawy z 2007 r. wynika, ze gdy wystapita szkoda w §rodowisku, podmiot
korzystajacy ze srodowiska jest obowigzany niezwlocznie zglosi¢ ten fakt organowi ochrony $rodo-
wiska i wojewddzkiemu inspektorowi ochrony srodowiska. Zgtoszenie to postrzega¢ trzeba jako akt

246



Odpowiedzialnos¢ za szkode w $srodowisku...

regulacji zawartej w Prawie geologicznym i gérniczym. Co prawda bowiem moga
pojawic sie sytuacje, w ktérych podmiot zobowigzany bedzie zwolniony od odpo-
wiedzialno$ci za szkode gornicza ¥, jednak beda to jedynie wyjatki od reguly naka-
Zuj3cej jej naprawienie.

W sumie zatem nie ulega watpliwosci, Ze mozliwy jest zbieg podstaw odpowie-
dzialno$ci za szkode w $rodowisku uregulowanej w ustawie z 2007 r. oraz za szkode
gérnicza. Nieuchronnie prowadzi¢ to musi do powaznych komplikacji, juz chociaz-
by dlatego, ze z jednej strony chodzi o odpowiedzialno$¢ administracyjna, z dru-
giej natomiast cywilna®, czego konsekwencja sg istotne réznice migdzy obydwoma
rezimami odpowiedzialno$ci, dotyczace zaréwno kwestii materialnoprawnych, jak
i materii zwigzanej z postepowaniem. W szczegdlnos$ci inne sg reguty dotyczace na-
prawiania szkdéd® wynikajace z obu aktéw, sposdb orzekania w przedmiocie zakre-
su i tresci tych obowiazkow, a takze zasady egzekwowania tych obowiazkow.

Spostrzezenie to zilustrowa¢ mozna w szczegélnosci siegajac do materii dotycza-
cej sposobu naprawienia szkody (zapobiezenia jej) oraz kregu podmiotéw zobo-
wigzanych. W $wietle art. 13 ust. 3-5 u.z.s.$. nie budzi watpliwosci, Ze naprawienie
szkody w $rodowisku mozliwe jest wylacznie w drodze restytucji naturalnej*, co

- z oczywistych powoddéw — nie oznacza, ze w kazdym przypadku doprowadzi ona
do stanu, jaki istnial przed powstaniem szkody w $rodowisku. Analogiczny wniosek
przyjac trzeba w odniesieniu do zapobiezenia szkodzie w srodowisku®.

Odmiennie omawiany problem ksztaltuje si¢ natomiast w odniesieniu do szkéd
goérniczych. W $wietle przepiséw Prawa geologicznego i gérniczego nie ulega wat-
pliwosci, ze zakres odpowiedzialno$ci podmiotu odpowiedzialnego za szkode
skonkretyzowany moze zosta¢ wylacznie albo w ugodzie pomiedzy tym podmio-

otwierajacy droge do uzgodnienia z organem ochrony $rodowiska warunkow przeprowadzenia dziatan
naprawczych.

31 Wykazujac np. istnienie jednej z przestanek eksoneracyjnych okreslonych w art. 435 KC, do ktérego
m.in. odsyta Prawo geologiczne i gornicze w jej dziale VIII.

32 W literaturze zdecydowanie dominuje bowiem poglad, ze ustawa z 2007 r. normuje odpowiedzialnos¢
administracyjng (por. zwlaszcza M. Gorski, Charakter prawny..., zwl. s. 37 i n.). Z kolei odpowiedzial-
nos¢ za szkody gornicze ma bez watpienia charakter cywilnoprawny, gdyz miedzy podmiotem odpo-
wiedzialnym za szkode a poszkodowanym nie sposob dostrzec jakichkolwiek elementéw zaleznosci
zwierzchniej, a Srodkiem dochodzenia praw jest roszczenie, o ktérego istnieniu i granicach rozstrzyga,
w braku ugody, sad powszechny.

33 Dotyczy to takze zapobiegania szkodom, w toku dalszych uwag wypadnie sie jednak skoncentrowa¢ na
sferze kompensacji.

34 Nie mozna natomiast uzna¢, ze dziatania naprawcze moga przybrac postac zaplaty odszkodowania
(tak trafnie B. Rakoczy, Komentarz do ustawy o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie,
Warszawa 2007, s. 78).

35 Za czym przemawia w szczegdlnosci tres¢ art. 9 ust. 1 u.z.s.$., a takze definicja ,,dzialan zapobiegaw-
czych” zawarta w art. 6 pkt 4 u.z.s.$.
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tem a poszkodowanym?®, albo w wyroku sadu powszechnego. Na gruncie tego Pra-
wa brak natomiast jakichkolwiek podstaw do tego, by zakres ten konkretyzowany
byt za pomoca decyzji administracyjnej.

Zaden przepis Prawa geologicznego i gérniczego nie tamuje mozliwoéci zawarcia
ugody, a granice swobody stron s3 stosunkowo rozlegte, co dotyczy w szczegélno-
$ci ustalenia sposobu i terminu naprawienia szkody gdérniczej. W tym wypadku
bowiem zasadg jest zastosowanie reguty wynikajacej z art. 363 § 1 Kodeksu cywil-
nego”, zgodnie z ktéra naprawienie szkody powinno nastapi¢, wedtug wyboru po-
szkodowanego, badz przez przywrdcenie stanu poprzedniego, badz przez zaplate
odpowiedniej sumy pieni¢znej, a tylko wtedy, gdyby przywrdcenie stanu poprzed-
niego bylo niemozliwe albo gdyby pociagalo za sobg dla zobowigzanego nadmier-
ne trudnosci lub koszty, roszczenie poszkodowanego ogranicza sie do $wiadczenia
w pienigdzu®. Zasada ta ulec musi jednak, jak sie wydaje, ograniczeniu wtedy, gdy
szkoda gornicza bedzie zarazem szkoda w srodowisku. Uznanie bowiem, ze w ta-
kim przypadku podmiot za nig odpowiedzialny moglby, zawierajac ugode, aktem
swojej woli zwolni¢ sie od wykonania obowigzkéw wynikajgcych z ustawy z 2007 r.,
nie znajduje dostatecznych podstaw prawnych. Na podmiocie tym cigzy zatem obo-
wigzek podjecia dziatan w zakresie uzgodnionym z organem ochrony $rodowiska.
Zapewne rzadko doprowadza one do przywrdcenia stanu sprzed wyrzadzenia szko-
dy w $rodowisku, co oznacza, ze ich konsekwencja bedzie ewentualne naprawienie
szkody gérniczej co najwyzej w ograniczonym zakresie*. Decyzja wydana na pod-
stawie art. 13 ust. 3 u.z.s.§. moze bowiem mie¢ wplyw na przestanki odpowiedzial-
nosci tylko w takim zakresie, w jakim dzialania podjete na jej podstawie zmniejsza
szkode wyrzadzong poszkodowanemu. Nie wylacza ona jednak, co oczywiste, rosz-
czen wynikajacych z Prawa geologicznego i gorniczego. Roszczenia te moga obej-
mowacé pelny zakres szkody albo tez przybra¢ postaé roszczen uzupelniajacych®.

36 Postgpowanie ugodowe jest w §wietle art. 151 p.r.g.g. obligatoryjne, gdyz zgodnie z treécig tego przepisu
sadowe dochodzenie roszczen jest mozliwe dopiero po wyczerpaniu tego postepowania.

37 Do ktérego m.in. odsyla przepis art. 145 p.r.g.g.

38 Wyjatkiem od tej zasady sg jedynie szkody wyrzadzone w gruntach rolnych lub lesnych. Stosownie bo-
wiem do tresci art. 147 ust. 2 p.r.g.g., naprawienie szkody w gruncie rolnym lub lesnym zdegradowanym
lub zdewastowanym na skutek ruchu zakladu gérniczego nastgpuje w sposob okreslony przepisami
o ochronie tych gruntéw.

39 Odrebng kwestig jest przy tym problem kompensaty utraconego zysku, ktory réwniez moze sie pojawi¢
w przypadku szkody goérniczej.

40 Nastapi to w przypadku, gdy wskutek dzialan naprawczych realizujacych obowiazek wynikajacy z decy-
zji wydanej na podstawie art. 13 ust. 3 u.z.s.§., czes¢ uszczerbku majatkowego stanowigcego szkode gor-
niczg zostanie skompensowana. Tylko na marginesie odnotowa¢ mozna, ze problem roszczen uzupel-
niajgcych pojawia sie takze wowczas, gdy w rachube wchodzi naprawienie szkody gorniczej w gruntach
rolnych ile$nych (por. przypis 38). Wydaje sie, ze podobnie jak w tym przypadku, takze w sytuacji, gdy
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Teoretycznie biorac, nie mozna réwniez wykluczy¢ sytuacji, w ktérej podmiot zobo-
wigzany z jednej strony zrealizuje obowiazki wynikajace z ustawy z 2007 r., z drugiej
natomiast w ramach ugody wyplaci odszkodowanie pieni¢zne w pelnym zakresie,
gdyz jest to uzaleznione wylacznie od jego aktu woli.

Nieco inaczej sygnalizowany problem ksztaltowal sie bedzie natomiast wtedy,
gdy ugoda nie dojdzie do skutku i o zakresie obowigzku naprawienia szkody roz-
strzyga¢ bedzie sad powszechny. Wydaje sie bowiem, ze w takim przypadku konse-
kwencje wynikajace z regulacji zawartej w ustawie z 2007 r. mogg znaczaco wplynaé
na swobode orzekania przez ten sad. Trzeba za$ pamietaé, ze ostateczna decyzja
administracyjna co do zasady wigze sagd powszechny orzekajacy w sprawie*. Ozna-
cza to wiec, Ze ustalenia, jakie wynikac¢ beda z tresci ostatecznej decyzji wydanej na
podstawie art. 13 ust. 3 u.z.s.$., wigza¢ beda sad orzekajacy w przedmiocie roszcze-
nia o naprawienie szkody gorniczej, wylaczajac w praktyce mozliwo$¢ orzeczenia
o zaspokojeniu tego roszczenia wylacznie w drodze zaplaty odszkodowania pie-
nieznego. Gdyby bowiem dopusci¢ taka mozliwos¢, to w istocie rzeczy niweczy-
toby to cel okreslony w tej ustawie. Z drugiej strony z kolei, przyjecie pogladu, ze
regulacja zawarta w ustawie Prawo geologiczne i gérnicze jest autonomiczna wobec
tej, ktora wynika z ustawy z 2007 r., mogloby w konsekwencji doprowadzi¢ do bez-
podstawnego wzbogacenia poszkodowanego.

Na tym jednak nie koniec watpliwoéci. Trzeba bowiem zwrodci¢ uwage na fakt,
ze ustawa z 2007 r. nie okre$la terminu, w jakim powinna zosta¢ wydana decyzja,
o ktorej mowa w art. 13 ust. 3 u.z.s.$. Co do zasady wigc zastosowanie znajda w tym
przypadku reguly dotyczace terminéw zatatwiania spraw wynikajace z przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego®. W tym samym czasie moze jednak to-
czy¢ sie takze postepowanie czy to ugodowe, czy juz wrecz sagdowe, zmierzajace do
ustalenia zakresu i tresci obowigzku naprawienia szkody gérniczej. Zaden przepis

dochodzi do zbiegu podstaw odpowiedzialnoéci z ustawy z 2007 r. z Prawem geologicznym i gérniczym,
przyjac nalezy dopuszczalno$¢ takiego roszczenia. Por. R. Mikosz, Odpowiedzialnoé¢...,s. 174 i n.

41 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 pazdziernika 2010 r. (sygn. IV CSK 206/10, zbior orzeczen LEX
nr 677776), w ktérym wyrazony zostat poglad, ze ostateczna decyzja administracyjna wydana w kwe-
stiach nalezgcych do drogi postepowania administracyjnego jest wigzaca w sprawie cywilnej, a jej
zmiana, uchylenie, stwierdzenie niewaznosci lub niezgodnosci z prawem dopuszczalne jest, stosownie
do art. 16 KPA, jedynie w wypadkach wskazanych w ustawie. Por. rowniez uchwate 7 sedziéw Sadu
Najwyzszego z dnia 9 pazdziernika 2007 r. (sygn. III CZP 46/07, ,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba
Cywilna” 2008, nr 3, poz. 30).

42 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. (aktualny tekst jednolity Dz.U. z 2017 r., poz. 1257 ze zm.). Trzeba jed-
nak pamigtaé, ze omawiana decyzja jest aktem konczacym postepowanie, w ktérym wspotuczestniczg
inne organy administracji, co oznacza, ze zastosowanie znajdzie w szczegolnosci art. 35 § 5 Kodeksu
postepowania administracyjnego, z ktérego wynika, ze do terminéw okreslonych w jego art. 35 § 1-4
nie wlicza si¢ termindw przewidzianych w przepisach prawa dla dokonania okreslonych czynnosci.
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prawa nie tamuje zawarcia ugody ani tez wydania wyroku przez sad* zanim jeszcze
zostanie wydana decyzja na podstawie art. 13 ust. 3 u.z.s.$. To za$ moze doprowadzi¢
do sytuacji, w ktérej powstanie rozbieznos¢ pomiedzy ustaleniami wynikajacymi
z ugody (tresci wyroku) a trescig decyzji wydanej na podstawie art. 13 ust. 3 u.z.s.§.
Trudno dostrzec instrumenty prawne, ktére nakazywatyby w tym wypadku zmiane
ugody albo prawomocnego orzeczenia sagdowego ze wzgledu na fakt pdzniejszego
wydania decyzji na podstawie ustawy z 2007 r.

Watpliwo$ci te mozna mnozy¢. Dotycza one np. kregu podmiotéw, ktére zobo-
wigzane sg uzyskac¢ decyzje z art. 13 ust. 3 u.z.s.$. Trzeba bowiem pamietac, ze zobli-
gowanym w tym zakresie jest podmiot korzystajacy ze srodowiska, ktorym, w $wie-
tle przywolanej wyzej definicji zawartej w art. 6 pkt 9 u.z.s.$., jest sprawca szkody
w $rodowisku. Tymczasem za§ w $wietle przepiséw Prawa geologicznego i gorni-
czego odpowiedzialne za szkode mogg by¢ takze inne podmioty. Stosownie bowiem
do tresci art. 146 ust. 3 p.r.g.g., jezeli nie mozna ustali¢, kto wyrzadzit szkode, od-
powiada za nig przedsigbiorca, ktéry w dniu ujawnienia si¢ szkody ma prawo pro-
wadzi¢ w obszarze gérniczym*, w granicach ktdrego wystapila szkoda, dzialalnos¢
regulowang ustawg. Chodzi zatem o pomiot, ktory nie tylko nie wyrzadzil szkody,
ale moégl wrecz w ogodle nie rozpoczaé dziatalnosci, mogacej te szkode spowodowac.
Jeszcze dalej idacy wyjatek okresla art. 146 ust. 4 p.r.g.g., z ktdrego wynika z ko-
lei, ze jezeli nie istnieje przedsiebiorca odpowiedzialny za szkode ani jego nastepca
prawny, za szkode odpowiada Skarb Panstwa reprezentowany przez wlasciwy organ
nadzoru gorniczego na zasadach okreslonych w Dziale VIII PRGG. Wydaje sig, ze
w obu tych sytuacjach na podmiocie odpowiedzialnym za szkode gornicza wyrza-
dzong (albo grozaca) nie cigzy obowiagzek podjecia dziatan, o ktérych mowa w art. 9
u.z.s.$., oraz uzyskania decyzji okreslonej w art. 13 ust. 3 tej ustawy, gdyz nie sg oni
podmiotami korzystajacymi ze srodowiska w rozumieniu art. 6 pkt 9 u.z.s.$.** To
za$ oznacza jednak, Ze we wskazanych przypadkach cel regulacji zawartej w ustawie
z 2007 r. nie zostanie osiggniety.

43 W tym przypadku jednak istnieje podstawa do zawieszenia (fakultatywnego) postepowania sgdowego
napodstawieart. 177 § 1 pkt 3 ustawy z dnia z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego
(aktualny tekst jednolity Dz.U. z 2018 r., poz. 155 ze zm.).

44 Stosownie do tresci art. 6 ust. 1 pkt 5 p.r.g.g., obszarem gérniczym jest przestrzen, w granicach ktorej
przedsigbiorca jest uprawniony do wydobywania kopaliny, podziemnego bezzbiornikowego magazy-
nowania substancji, podziemnego sktadowania odpadéw, podziemnego sktadowania dwutlenku wegla
oraz prowadzenia robdt gorniczych niezbednych do wykonywania koncesji.

45 Niepodobna zwlaszcza przyja¢, ze obowiazek taki cigzy na Skarbie Panstwa, jako podmiocie odpowie-
dzialnym za szkode na podstawie art. 146 ust. 4 p.r.g.g. Gdyby tak bylo, regionalny dyrektor ochrony
$rodowiska wydajacy decyzje o ktérej mowa w art. 13 ust. 3 u.z.s.$., adresowang do Skarbu Panstwa (re-
prezentowanego przez dyrektora okregowego urzedu gorniczego), musialby wczeéniej zasiegna¢ opinii
tego organu. Nietrudno dostrzec absurdalno$¢ takiej konstrukeji.



Odpowiedzialnos¢ za szkode w srodowisku...

Wszystkie poczynione wyzej spostrzezenia prowadza do wniosku, ze regulacje
zawarta w ustawie z 2007 r. trudno uznac za dostatecznie zsynchronizowang z prze-
pisami dotyczacymi zapobiegania szkodom w §rodowisku oraz ich naprawiania za-
wartymi w innych aktach normatywnych. Wydaje sie, ze w przypadku tej ustawy
dominuja rozwiagzania mocno ogélnikowe, ktére — na co wskazuje chociazby prze-

prowadzona wyzej do§¢ wybidrczo analiza — moga nastreczaé sporo trudnosci na
etapie stosowania prawa.

Responsibility for environmental damage caused by activity regulated
by Geological and mining law (selected issues)

Summary

The subject of this article is an overview of selected issues relating to the relationship
between the liability law, contained in the Act of 13 April 2007 on the prevention of
environmental damage and their repair, and the regulation on liability for damage in
the Act of 9 June 2011 Geological and mining law. The analysis covers some of the legal
consequences that may arise if the damage caused by the activity regulated by Geologi-
cal and Mining Law is also environmental damage, as it also fulfills all the requirements
set out in the Law of 13 April 2007.

Translated by Ryszard Mikosz
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Instytut Nauk Prawnych PAN we Wroctawiu

Odpowiedzialno$¢ karna oséb prawnych
za przestepstwa przeciwko srodowisku
w prawie polskim, czeskim i stowackim

Odpowiedzialno$¢ podmiotédw kolektywnych za przestepstwa
przeciwko srodowisku w prawie europejskim

Poslugujqc sie pojeciem prawa europejskiego, mam na uwadze nie tylko prawo
unijne, lecz takze rozwigzania prawne, ktére pojawily si¢ w ramach Rady Eu-
ropy. Jest to dlatego istotne, ze pierwsza probe uregulowania odpowiedzialnosci za
przestepstwa przeciwko srodowisku podjeta we wezesnych latach 90. ubiegtego stu-
lecia Rada Europy, powolujac grupe robocza, przed ktdra postawiono zadanie przy-
gotowania stosownej konwencji. Prace tej grupy znalazty final w Strasburgu 4 listo-
pada 1998 roku, kiedy Komitet Ministréw Rady Europy przyjat Konwencje o ochro-
nie Srodowiska poprzez prawo karne'. Same przestepstwa zostaly wskazane w art.
2 i 3 konwencji, a jej art. 9 ust. 1 glosil, ze kazda strona podejmie wlasciwe $rodki,
jakie moga by¢ konieczne dla umozliwienia natozenia kryminalnych lub admini-
stracyjnych sankeji lub srodkéw na osoby prawne, w ktérych imieniu przestepstwo
z art. 2 lub 3 zostalo popelnione przez ich organy lub cztonkdw tych organéw albo
przez innych reprezentantéw. Tworcy konwencji uznali, ze strony powinny mie¢
wybor miedzy sankcjami kryminalnymi lub administracyjnymi, co wigcej, art. 9
ust. 3 dopuszczal wyraznie, ze panstwo podpisujac, ratyfikujac lub przystepujac do

1 Convention on the Protection of the Environment through Criminal Law - European Treaty Series
No. 172.
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konwencji moze zastrzec, ze nie bedzie stosowac ust. 1 lub bedzie go stosowac tylko
do niektorych przestepstw. Finat prac byt tylko pozornie pomyélny, poniewaz kon-
wencja nie uzyskala wymaganej liczby ratyfikacji i nie weszta w zycie.

Ponowng probe podjeto juz w ramach Unii Europejskiej. W 2001 roku Komisja
Europejska przedstawila projekt stosownej dyrektywy, ale Rada uznala, Ze projekt
przekracza uprawnienia przyznane Wspdlnocie Europejskiej przez traktat, wobec
czego cele zawarte w propozycji dyrektywy zostang osiagniete przez wprowadzenie
decyzji ramowej*. Tak sie tez stalo po dwoch latach, kiedy 27 stycznia 2003 roku
Rada, na podstawie art. 34 ust. 2 lit. b Traktatu o Unii Europejskiej, wydala decyzje
ramowg o ochronie $rodowiska poprzez prawo karne’. Postanowienia dotyczace od-
powiedzialnos$ci korporacji byly podobne, jak w konwencji strasburskiej. Jednakze
Komisja uznala, Ze Rada przekroczyla swe uprawnienia i zaskarzyta decyzje ramowa
do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, ktéry wyrokiem z 13 wrze$nia 2005
roku uniewaznil j3*. Wprawdzie i ta proba zakonczyla sie niepowodzeniem, ale uza-
sadnienie wyroku ETS rozwiewajace dawne watpliwosci, czy Wspdlnota Europejska
w ogdle moze te kwestie regulowa¢, otworzyto droge do przyjecia dyrektywy.

Dyrektywa w sprawie ochrony srodowiska poprzez prawo karne zostala przy-
jeta 19 listopada 2008 roku®. Lista czyndw, ktére powinny stanowi¢ przestepstwa
karne wedlug prawa panstw czlonkowskich, jest trescig zlozonego z liter a)-i) art.
3; kolejny art. 4 rozszerza odpowiedzialno$¢ na podzeganie i pomocnictwo, art. 5
zobowigzuje panstwa do tego, aby przestepstwa podlegaly skutecznym, proporcjo-
nalnym i odstraszajagcym sankcjom karnym, po czym nastepuje art. 6 zatytutowany
~Odpowiedzialno$¢ osdb prawnych” o tresci nastepujacej:

»1. Panstwa czlonkowskie zapewniajg, by osoby prawne mogly podlega¢ odpowie-
dzialno$ci za przestepstwa, o ktérych mowa w art. 3 i 4, jeSli przestepstwa te zo-
staly popelnione na ich korzys¢ przez jakakolwiek osobe zajmujacg pozycje kie-
rownicza w strukturze osoby prawnej, dzialajaca indywidualnie lub jako cztonek
organu osoby prawnej, w oparciu o:

a) prawo do reprezentowania osoby prawnej;
b) uprawnienia do podejmowania decyzji w imieniu osoby prawnej; lub
c) uprawnienia do sprawowania kontroli w strukturach osoby prawne;j.

2 M.M. Kenig-Witkowska, Prawo srodowiska Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2005,
s.222-224.

3 Council Framework Decision 2003/80/JHA on the protection of the environment through criminal law.

4 Zob. A. Grzelak, Kompetencje WE do okreslania sankcji karnych w przepisach prawa wspélnotowego -
glosa do wyroku ETS z 13.09.2005 r. w sprawie C-176/03 Komisja przeciwko Radzie, ,,Europejski Przeglad
Sadowy” 2006, nr 6, s. 48-53.

5 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/99/WE, Dz.Urz. UE L 328 2 6.12.2008 r., 5. 28-37.
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2. Panistwa cztonkowskie zapewniajg réwniez, by osoby prawne mogly podlega¢
odpowiedzialnosci w przypadku, gdy brak nadzoru lub kontroli ze strony oso-
by, o ktdrej mowa w ust. 1, umozliwil popelnienie przestepstwa, o ktérym mowa
w art. 3 i 4, na korzy$¢ osoby prawnej, przez osobe pozostajacg pod jej zwierzch-
nictwem.

3. Odpowiedzialnos$¢ os6b prawnych na podstawie ust. 1 i 2 nie wyklucza postepo-
wania karnego przeciwko osobom fizycznym, ktore sg sprawcami, podzegaczami
lub pomocnikami w popelnieniu przestepstw, o ktérych mowa w art. 31 4”.

W art. 7 znajdujemy powtdrzenie reguly art. 5, ale odno$nie do oséb prawnych,
takze ich majg dotkna¢ sankcje skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace.

Na tle art. 6 dyrektywy powstaje pytanie, czy zmusza ona panstwa czlonkowskie
do przyjecia odpowiedzialnosci wlasnie karnej, a nie innej. W literaturze czeskiej
pojawil sie poglad, ze nie musi by¢ to koniecznie odpowiedzialnos¢ karna osob
prawnych, moze ona mie¢ charakter administracyjny, z tym tylko, aby sankcje byly
skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace. Mozliwy jest i inny poglad akcentujacy
réznice miedzy konwencja z 1998 roku, ktéra wyraznie dawala stronom wybor sank-
cji karnych lub administracyjnych, a dyrektywa, ktora takiego wyboru nie daje. Ta
réznica moze przemawiac za teza, ze dyrektywa nakazuje przyjecie odpowiedzialno-
$ci karnej os6b prawnych’. Zauwazmy jednak, ze Czechy i Stowacja, ktdre po wejsciu
w zycie dyrektywy wprowadzaty odpowiedzialno$¢ typu penalnego oséb prawnych
do swoich porzadkéw prawnych, zdecydowaly sie na wyboér odpowiedzialnosci kar-
nej, a nie administracyjnej. W Polsce sytuacja przedstawiala si¢ inaczej, poniewaz
ustawa wprowadzajaca odpowiedzialno$¢ podmiotéw zbiorowych zostala wydana
przed nie tylko dyrektywa, ale nawet przed wspomniang decyzja ramowa.

Kodyfikacje prawa karnego w Polsce, Czechach i Stowacji
ze szczegolnym uwzglednieniem przestepstw
przeciwko srodowisku

Jedna z istotnych konsekwencji procesu transformacji ustrojowej, ktéry rozpoczat
sie na przelomie lat 80. i 90. ubieglego stulecia, bylo przygotowanie nowych kodyfi-
kacji karnych, w ktérych trzeba bylo uwzgledni¢ nowe priorytety wyrazajace si¢ na

6 M. Damohorsky, w: M. Damohorsky a kolektiv, Prdvo Zivotniho prostfedi, Praha 2010, s. 76-77.

7 W. Radecki, Ochrona srodowiska w polskim, czeskim i stowackim prawie karnym. Studium prawnopo-
réwnawcze, Warszawa 2013, s. 301.



Wojciech Radecki

przyklad w wysunigciu na plan pierwszy nie przestepstw przeciwko panstwu, jak to
bylo w socjalistycznych kodeksach karnych czechostowackim z 1961 roku i polskim
21969 roku, lecz przestepstw przeciwko osobie. Trzeba byto takze uja¢ w kodeksach
karnych grupe przestepstw przeciwko srodowisku.

Jako pierwsza z tym zadaniem uporata sie Polska, gdzie nowy Kodeks karny (da-
lej: kk.) zostal uchwalony 6 czerwca 1997 roku®. W czgéci szczegélnej rozdzial XXII
»Przestepstwa przeciwko srodowisku” typizuje nastepujace przestepstwa: zniszczenie
w $wiecie roélinnym i zwierzecym (art. 181), zanieczyszczenie wod, powietrza lub
powierzchni ziemi (art. 182), potencjalnie niebezpieczne postepowanie z odpada-
mi (art. 183) i materiatami promieniotwérczymi (art. 184), typy kwalifikowane przez
nastepstwa (art. 185), brak dbatoéci o urzadzenia ochronne (art. 186), niszczenie lub
uszkadzanie terendéw i obiektéw chronionych (art. 187), bezprawne budownictwo
lub prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej na obszarach chronionych (art. 188).

Jako druga w kolejnosci zadanie to wykonala Stowacja, gdzie nowy Kodeks karny
(dalej: sl.tr.z.) zostal uchwalony 20 maja 2005 roku®. W czgsci szczegélnej znajduje
sie rozdzial VI ,, Przestepstwa powszechnie niebezpieczne oraz przeciwko $rodowi-
sku’, zlozony z dwdch oddziatdw, z ktérych drugi jest zatytulowany ,,Przestepstwa
przeciwko $rodowisku” (Trestné ciny proti Zivotnemu prostrediu) i obejmuje: zagro-
zenie i uszkodzenie srodowiska (§ 300 i 301), bezprawne postepowanie z odpadami
(§ 302), wypuszczenie substancji zanieczyszczajacych ze statkow (§ 302a), narusza-
nie ochrony wod i powietrza (§ 303 i 304), bezprawne postepowanie z substancjami
uszkadzajagcymi warstwe ozonowsa (§ 304a), naruszanie ochrony roélin i zwierzat
($ 305), naruszanie ochrony drzew i krzewow (§ 306), szerzenie choréb zakaznych
zwierzat i roélin (§ 307 i 308), wydostanie si¢ organizmoéw genetycznie zmodyfiko-
wanych (§ 309) oraz klusownictwo (§ 310).

Po czterech latach nowy Kodeks karny (dalej: ¢.tr.z.) przyjal ustawodawca cze-
ski 8 stycznia 2009 roku'®. W czesci szczegolnej rozdzial VIII zatytulowany ,,Prze-
stepstwa przeciwko srodowisku (Trestné ciny proti Zivotnimu prostiedi) obejmuje:
zniszczenie i zagrozenie $srodowiska (§ 293 i 294), uszkodzenie zasobéw wodnych
($ 294a), uszkodzenie lasu (§ 295), przepisy wspolne wyjasniajgce znamiona trzech

8 Ustawa z 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny, Dz.U. Nr 88, poz. 553, t.j. Dz.U. z 2016 ., poz. 1137.

9 Trestny zakon ¢. 300/2005 Z.z. Stowackie akty prawne powoluje si¢ w ten sposob, ze po literze ,,¢” (¢islo,
tj. numer) nastepuje pozycja, pod ktdrg akt zostat opublikowany w oficjalnym zbiorze aktéw prawnych —
Zbierka zdkonov - tamana przez rok publikacji i zakoniczona literami Z.z., tj. skrétowcem owego zbioru.

10 Zakon ¢. 40/2009 Sb., Trestni zakonik. Czeskie akty prawne powoluje si¢ w ten sposob, ze po literze

»& (Cislo, tj. numer), nastepuje pozycja, pod ktdra akt zostat opublikowany w oficjalnym zbiorze aktow
prawnych - Sbirka zakonii - tamana przez rok publikacji i zakonczona literami Sb., tj. skrotowcem
owego zbioru. Przy okazji wyjasniam, ze zdkon w jezyku czeskim to ,,ustawa”, a zdkonik to ,kodeks”.
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poprzednich (§ 296), bezprawne wypuszczanie substancji zanieczyszczajacych ze
statkow (§ 297), bezprawne postepowanie z odpadami (§ 298), bezprawne poste-
powanie z substancjami uszkadzajacymi warstwe ozonowg ($ 298a), bezprawne po-
stepowanie z chronionymi zwierzetami i ro$linami ($ 299 i 300), uszkodzenie chro-
nionych czesci przyrody (§ 301), zngcanie sie nad zwierzetami (§ 302), zaniedbanie
pieczy o zwierzeta (§ 303), kltusownictwo (§ 304), bezprawne postepowanie z sub-
stancjami wplywajacymi na wartosci uzytkowe zwierzat gospodarskich (§ 305), sze-
rzenie chordb zakaznych zwierzat i roslin (§ 306 i 307), upowaznienie rzadu do
wydania przepiséw wykonawczych odnoszacych si¢ do choréb zakaznych (§ 308).

Wszystkie trzy kodeksy respektowaly oswieceniowe zalozenia prawa karnego,
w tym zasade societas delinquere non potest oraz zasade nullum crimen sine culpa,
wedlug ktdrych tylko osoba fizyczna, czlowiek, moze odpowiada¢ za przestepstwo,
gdyz tylko cztowiek moze zawinic.

Poréwnujac ze sobg trzy kodeksy karne, nalezy zwroci¢ uwage na zasadniczg roz-
nice miedzy prawem karnym czeskim i sfowackim z jednej strony, a prawem kar-
nym polskim z drugiej. Ot6z w Czechach i na Stowacji znamiona przestepstw moga
znajdowa¢ si¢ tylko w kodeksach karnych, a kategoria ,,pozakodeksowego prawa
karnego” nie istnieje, podczas gdy w Polsce mamy kilkadziesigt ustaw (w nomen-
klaturze prawa karnego - ,,dodatkowych”) typizujacych przestepstwa, sposrod kto-
rych co najmniej siedemnascie typizuje przestepstwa przeciwko srodowisku™.

Wprowadzanie odpowiedzialnosci typu penalnego
podmiotéw innych niz osoby fizyczne do systemdéw prawnych
polskiego, czeskiego i stowackiego

Nie bez powodu postuguje si¢ okresleniem odpowiedzialnosci ,,typu penalnego’,
poniewaz wlasnie w Polsce, ktéra sposrod badanych panstw uczynila to najwcze-
$niej w 2002 roku, ustawodawca $wiadomie nie zaakceptowal propozycji, aby taka
odpowiedzialno$¢ nazwa¢ ,karng” i poprzestal na konstrukeji odpowiedzialnosci
podmiotéw zbiorowych™. Dal tym samym od razu pretekst do zastanawiania sig,
czy to jest odpowiedzialno$¢ karna w znaczeniu kodeksowym, czy odpowiedzial-

11 Zob. W. Radecki, Regulacje penalne w systemie prawa ochrony srodowiska, w: Zagadnienia systemowe
prawa ochrony Srodowiska, red. P. Korzeniowski, £L6dz 2015, s. 84-87.

12 Ustawa z 28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod
grozba kary (tekst pierwotny Dz.U. z 2002 r. Nr 197, poz. 1661, aktualny tekst jednolity Dz.U. z 2016 r.
poz. 1541).

257



Wojciech Radecki

no$¢ karna w znaczeniu konstytucyjnym, czy moze jeszcze inny rodzaj odpowie-
dzialnosci prawnej. Ten frapujacy skadingd spér teoretyczny pozostawie jednak
na boku.

Jako drugie w kolejnosci panstwo z zadaniem tym uporaly sie Czechy. Pierwszy
projekt ustawy o odpowiedzialnosci karnej oséb prawnych zostal w 2004 roku od-
rzucony przez Izbe Poselska®. Do tego pomystu powrdcono po kodyfikacji z 2009
roku. Nowy projekt rzadowy zostal przedlozony Izbie Poselskiej w marcu 2011 roku
i stosunkowo szybko zostal uchwalony 27 wrzeénia 2011 roku. Po zaakceptowaniu
przez Senat 27 pazdziernika 2011 roku zostal przedtozony Prezydentowi Republiki
Czeskiej (byt nim wtedy Vaclav Klaus, znany ze swych konserwatywnych pogla-
dow) do podpisu. Tu zwolennikéw ustawy czekata niespodzianka, gdyz prezydent
ustawe te zawetowal, argumentujac, ze zasada indywidualnej odpowiedzialnosci
karnej nie jest zadnym przestarzatym dogmatem, lecz nalezy do osiagnie¢ rozwo-
ju historycznego przelomu XVIII i XIX wieku i jest jednym z kamieni wegielnych
prawa kontynentalnego, nie ma przeto powodu, aby od niej odchodzi¢". Izba Po-
selska zdotala weto odrzuci¢ i ustawa o odpowiedzialnosci karnej oséb prawnych
i postepowaniu przeciwko nim datowana 27 pazdziernika 2011 roku"” weszta w Zycie
1 stycznia 2012 roku.

Jeszcze inaczej rzecz ta przedstawiala sie w Slowacji. Kodeks karny przyje-
ty w 2005 roku nie przewidywal w zadnej formie odpowiedzialnosci karnej oséb
prawnych, co wiecej, § 19 ust. 2 sl.tr.z. stanowil wprost, ze sprawca przestepstwa
moze by¢ osoba fizyczna. Jednakze juz w 2006 roku w parlamencie pojawily si¢ dwa
projekty (poselski i rzadowy) przewidujace wprowadzenie odpowiedzialnosci kar-
nej oséb prawnych, nie zyskaly jednak uznania'®.

Zmiana podejscia nastgpita 27 kwietnia 2010 roku wraz z uchwaleniem ustawy
nowelizujacej stowacki kodeks karny”, ktéra do rozdziatu czesci ogélnej ,,Srodki
ochronne” (ochranné opatrenia) dodala dwa nowe paragrafy pozwalajace orzec
wobec osoby prawnej konfiskate pewnej sumy pienieznej (§ 83a sl.tr.z. - zhaba-
nie periaznej Ciastky) lub konfiskate mienia (§ 83b sl.tr.z. — zhabanie majetku), jesli
osoba fizyczna, pozostajaca w okreslonej relacji z osobg prawng (reprezentowanie,
podejmowanie decyzji, funkcje kontrolne lub nadzorcze) i w sytuacjach kodeksem

—

3 J. Jelinek, J. Herczeg, Zdkon o trestni odpovédnosti pravnickych osob. Komentdt s judikaturou, Praha
2013, s. 17-18.
4 Tamze,s. 22.

15 Zékon ¢. 418/2011 Sb., o trestni odpovédnosti pravnickych osob a fizeni proti nim.

—

16 J.Zahora, w: E. Burda, J. Centés, J. Kolesar, ]. Zahora a kolektiv, Trestny zdkon. Vieobecnd éast’. Komen-
tdr - I. diel, Praha 2010, s. 129.
7 Zakon ¢. 224/2010 Z.z., ktorym se meni a dopliia zakon ¢. 300/2005 Z.z. Trestny zakon.

—
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okreslonych, popelnila przestepstwo (kazde w przypadku § 83a, szczegdlnie nie-
bezpieczne w przypadku § 83b). Wedlug komentatoréw ustawodawca wprowadzit
wtedy tzw. niewlasciwa odpowiedzialno$¢ karng oséb prawnych (nepravi zodpo-
vednost’ pravnickych o0s6b)®. Do przestepstw przeciwko srodowisku mdgl znalez¢
zastosowanie § 83a, ale § 83b juz nie.

Ten stan prawny utrzymal si¢ przez pie¢ lat i okazal si¢ calkowicie martwy. Do
konica 2015 roku nie odnotowano zadnego przypadku zastosowania § 83a lub 83b
sl.tr.z.19. Postanowiono przeto ten stan prawny zmieni¢ i — korzystajac z wzoru cze-
skiego — przyja¢ ustawe o wlasciwej odpowiedzialnosci karnej oséb prawnych, co
tez sie stato. Ustawa o odpowiedzialnosci karnej osdb prawnych zostata uchwalona
13 listopada 2015 roku20 i weszla w zycie 1 lipca 2016 roku.

Przestepstwa przeciwko srodowisku w ustawach
o odpowiedzialno$ci typu penalnego oséb prawnych

Polska ustawa o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione
pod grozbg kary w brzmieniu pierwotnym w art. 16 ust. 1 pkt 8 wyliczala nastepu-
jace przestepstwa przeciwko srodowisku, ktorych popelnienie przez osobe fizyczna
pozwala (w warunkach okreslonych ustawa) na uruchomienie odpowiedzialnosci
karnej podmiotu zbiorowego:
— przestepstwa z art. 181-184 oraz art. 186-188 Kodeksu karnego,
— przestepstwa z art. 34 ustawy o substancjach i preparatach chemicznych?,
— przestepstwo z art. 69 ustawy o odpadach?,
— przestepstwa z art. 58-64 ustawy o GMOZ.
Wykaz ten zmieniat si¢ kilkakrotnie. I tak:
— podlit. b) w miejsce art. 34 ,,starej ustawy chemicznej” weszly art. 31-34 ,nowej
ustawy chemicznej”,
— lit. ¢) zostata uchylona w zwiazku z przejeciem znamion przestepstwa z art. 69
ustawy z 2001 roku o odpadach przez art. 183 k.k.,

18 J. Zéhora, w: Trestny zdkon..., s. 551.

19 1. Z&hora, L. Simovéek, Zdkon o trestnej zodpovednosti pravnickych osob. Komentdr, Bratislava 2016, s. 24.
20 Zakon ¢. 91/2016 Z.z. o trestnej zodpovednosti pravnickych osob.
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—

Ustawa z 11 stycznia 2001 r. o substancjach i preparatach chemicznych (Dz.U. Nr 11, poz. 84 ze zm.).
Ustawa z 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz.U. Nr 62, poz. 628 ze zm.).
Ustawa z 22 czerwca 2001 r. o organizmach genetycznie zmodyfikowanych (Dz.U. Nr 76, poz. 811 ze zm.).

BT

Ustawa z 25 lutego 2011 r. o substancjach chemicznych i ich mieszaninach (Dz.U. z 2015 r. poz. 1203).
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— pod lit. d) regulacja zostala ograniczona do art. 59-61 i art. 64 ustawy o GMO
pod zmienionym tytutem?, co bylto prosta konsekwencjg tego, ze art. 62 1 63 usta-
wy o GMO zostaly uchylone,

— nowa lit. e) wskazuje na przestepstwo z art. 37b ustawy sanitarnej*,

— nowa lit. f) wskazuje na przestepstwa z art. 127a i art. 128a ustawy o ochronie
przyrody”,

— nowa lit. g) wskazuje na przestepstwa z art. 52 i 53 ustawy ,,0zonowej %,

— nowa lit. h) wskazuje na przestepstwo z art. 35a ustawy o ochronie wod mor-
skich?®.

Przy spojrzeniu na obowiazujacy wykaz przestepstw nasuwa si¢ kilka uwag.

Zaczne od Kodeksu karnego. Regulacja zamieszczona pod lit. a) jest zdumiewa-
jaca. Dlaczego z o$miu artykuldéw rozdziatu XXII k.k. pominieto art. 185 - trudno
zgadna¢. Pominiecie tego przepisu prowadzi do takiego oto wniosku: Jezeli w wa-
runkach okreslonych ustawg o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych osoba
fizyczna kierujaca podmiotem zbiorowym eksploatujagcym instalacje wymagajaca
pozwolenia zostaje skazana za zanieczyszczenie wod mogace spowodowaé znisz-
czenie w $wiecie roélinnym lub zwierzecym w znacznych rozmiarach (art. 182
§ 3 k.k.), to podmiot zbiorowy odpowiada, poniewaz art. 182 k.k. zostat ujety pod
lit. a), ale jezeli mozliwo$¢ owego zniszczenia doprowadzita do rzeczywistego znisz-
czenia w $wiecie roslinnym lub zwierzecym w znacznych rozmiarach (art. 185 § 1

k.k.), to podmiot zbiorowy nie odpowiada, bo art. 185 k.k. nie zostal ujety pod lit. a).

Jest to jawna niedorzeczno$¢, zwlaszcza jesli zwazy¢, ze sankcje w obu odno$nych

przepisach (art. 182 § 3iart. 185 § 1) sg identyczne: pozbawienie wolnosci od 6 mie-

siecy do lat 8, co zreszta jest razagcym bledem legislacyjnym, bo nie moze by¢ tak, ze
przestepstwo w typie podstawowym (art. 182 § 3) i przestepstwo w typie kwalifiko-
wanym przez nastgpstwo (art. 185 § 1) sg zagrozone taka samg karg. Przed tg niedo-
rzeczng konsekwencja mozna si¢ broni¢ wywodzac, ze jezeli skazanie osoby fizycz-
nej za przestepstwo w typie podstawowym uruchamia odpowiedzialno$¢ podmiotu
zbiorowego, to tym bardziej (argumentum a minore ad maius) uruchamia jg skaza-

25 Ustawa z 22 czerwca 2001 r. o mikroorganizmach i organizmach genetycznie zmodyfikowanych (Dz.U.
22015 r. poz. 806).

26 Ustawa z 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz.U. z 2016 r. 1165).
27 Ustawa z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2016 r. poz. 2134 ze zm.).

28 Ustawa z 15 maja 2015 r. o substancjach zubozajacych warstwe ozonowg oraz o niektérych fluorowanych
gazach cieplarnianych (Dz.U. poz. 881).

29 Ustawa z 16 marca 1995 r. o zapobieganiu zanieczyszczaniu morza przez statki (Dz.U. z 2015 r. poz. 434
ze zm.).
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nie za przestepstwo w typie kwalifikowanym™, ale watpliwo$ci pozostaja — przeciez
ustawodawca w pelni $wiadomie wylaczyt art. 185 k.k. z wykazu ujetego pod lit. a)
i nowelizujac kilkakrotnie ustawe o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych ni-
czego w tym zakresie nie zmienil; moze mial w tym jakis cel, ale trudno poja¢ jaki.
Jesli chodzi o lit. e) i h), to przewidziane w nich przestepstwa zostaly stypizowane
pod wplywem wspomnianej unijnej dyrektywy ,,karnej” i jako przepisy nowe zosta-
ly ujete w ustawach uchwalonych przed wejsciem w zycie ustawy o odpowiedzial-
nosci podmiotéw zbiorowych.Jesli chodzi o lit. f), to wprawdzie ustawa o ochronie
przyrody zostala wydana po ustawie o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych,
ale nowe art. 127a i 128a zostaly do ustawy o ochronie przyrody dodane ze wzgle-
du na art. 3 lit. f) i g) unijnej dyrektywy ,karnej”. Zaliczenie ich do przestepstw,
ktérych popelnienie uruchamia odpowiedzialno$¢ podmiotu zbiorowego, jest zro-
zumiale, mozna si¢ natomiast zastanawia¢, dlaczego do tej kategorii nie zaliczono
przestepstwa z art. 128 (bezprawny obrét gatunkami chronionymi) ustawy o ochro-
nie przyrody, ktdre az ,,prosi si¢”, aby je do tej kategorii zaliczy¢.Wreszcie jesli cho-
dzi o lit. g), to nalezy przypomnie¢, ze w dniu wejscia w zycie unijnej dyrektywy
»karnej” obowigzywata poprzednia ustawa ,,ozonowa ™, ktéra w wersji pierwotne;j
nie zawierala przepisow o przestepstwach. Realizujac art. 3 lit. i) dyrektywy, ustawo-
dawca dodat do ustawy ,,0zonowej” przepis art. 47a, typizujacy przestepstwa, a wraz
z zastgpieniem tamtej ustawy obowigzujaca ustawg ,0zonowa’, znowelizowat art. 16
ust. 1 pkt 8 ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych wprowadzajac do
lit. g) przepisy karne nowej ustawy ,,0zonowej”.

Ustawodawcy czeski i stowacki mieli zadanie nieco tatwiejsze ze wzgledu na uje-
cie wszystkich przestepstw przeciwko srodowisku w odpowiednich rozdziatach ko-
deksow karnych. W czeskiej ustawie o odpowiedzialnosci karnej oséb prawnych
(§ 7) znalazta sie wiekszo$¢ przepisow o przestepstwach przeciwko srodowisku,
z wyjatkiem przestepstw przeciwko zwierzetom (§ 302 i 303 ¢.tr.z.), klusownic-
twa (§ 304 ¢.tr.z.) oraz przestepstw ,,hodowlanych” (§ 305-307 ¢.tr.z.); trzy ostatnie
w rozdziale o przestepstwach przeciwko srodowisku znalazly sie raczej przypad-
kiem. W stowackiej ustawie o odpowiedzialnosci karnej oséb prawnych (§ 3) zna-
lazty sie niemal wszystkie przestepstwa przeciwko srodowisku, z wyjatkiem jedynie
ktusownictwa ($ 310 sl.tr.z.).

30 Tak W. Radecki, Przestepstwa przeciwko srodowisku, w: System Prawa Karnego, t. 8: Przestgpstwa prze-
ciwko patistwu i dobrom zbiorowym, red. L. Gardocki, Warszawa 2013, s. 490-491.

31 Ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o substancjach zagrazajacych warstwie ozonowej, Dz.U. z 2014 r., poz. 436.
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Przestanki odpowiedzialnosci osoby prawnej (podmiotu
zbiorowego) za przestepstwa przeciwko srodowisku

Oczywiste jest, ze osoba prawna (podmiot zbiorowy) jako taka Zadnego przestep-
stwa przeciwko $rodowisku popelni¢ nie jest w stanie. Przestepstwo moze popelni¢
tylko osoba fizyczna, a odpowiedzialno$¢ osoby prawnej opiera si¢ na konstrukeji
przypisywalnosci (pficitatelnost w jezyku czeskim, pricitatelnost’ w jezyku stowac-
kim) dzialania lub zaniechania osoby fizycznej osobie prawne;.

Szczegdlnie uzyteczna z tego punktu widzenia wydaje sie konstrukeja teoretycz-
na zaproponowana przez komentatorow ustawy czeskiej, ktorzy wyrdzniaja pod-
mioty prymarne, sekundarne i tercjarne®. Wedlug ich koncepcji, podmiotem pry-
marnym zawsze jest osoba prawna, jezeli bezprawny czyn zostal popelniony w jej
imieniu lub w jej interesie lub w ramach jej dzialania (§ 8 ust. 1 ustawy czeskiej),
podmiotem sekundarnym jest osoba wymieniona w tymze ust. 1 pod lit. a)-c), kt6-
ry stanowi, Ze czyn jest popelniony przez osobe prawna, jezeli dziatat:

— organ statutowy lub czlonek organu statutowego albo inna osoba uprawniona do
dzialania w imieniu lub za osobe prawna,

— ten, kto w tej osobie prawnej wykonuje dziatania zarzadzajace lub kontrolne, na-
wet jezeli nie jest osobg wskazang pod lit. a),

— ten, kto wywiera decydujacy wplyw na zarzadzanie ta osobg prawna, jezeli jego
dzialanie byto co najmniej jednym z warunkéw powstania nastepstwa zakltadajg-
cego odpowiedzialno$¢ karng osoby prawne;j.

Podmiotem tercjalnym jest osoba wskazana w § 8 ust. 1 lit. d), tj. pracownik lub
osoba w podobnym polozeniu, nawet jezeli nie jest osobg wskazang w lit. a)-c).

W odniesieniu do wszystkich kategorii podmiotéw § 8 ust. 2 stanowi, Ze osobie
prawnej mozna przypisaé popelnienie przestepstwa ujetego w § 7, jezeli byto po-
pelnione:

— dzialaniem organéw osoby prawnej albo oséb wskazanych w ust. 11it. a)—c) lub

— przez pracownika wskazanego w ust. 1 lit. d) na podstawie decyzji, aprobaty lub
instrukcji organéw osoby prawnej lub 0sdb wskazanych w ust. 1 lit. a)-c) albo
dlatego, ze organy osoby prawnej lub osoby wskazane w ust. 1lit. a)—c) nie podje-
ty takich srodkéw, jakie mialy podjaé wedtug innego przepisu prawnego lub kto-
rych podjecia mozna byto od nich sprawiedliwie wymagaé, w szczego6lnosci nie
przeprowadzily obowigzkowej lub potrzebnej kontroli nad dziataniami pracow-

32 J.Fenyk, L. Smejkal, Zdkon o trestni odpovédnosti pravnickych osob a fizeni proti nim. Komentdf, Praha
2012,s.31in.
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nikéw lub innych oséb sobie podporzadkowanych albo nie podjely niezbednych

$rodkéw do zapobiezenia lub odwroécenia nastepstw popelnionego przestepstwa.

Konstrukeja przyjeta przez ustawodawce stowackiego jest podobna, ale nieco
prostsza. Wedlug § 4 ust. 1 ustawy stowackiej przestepstwo przewidziane w § 3 jest
popelnione przez osobe prawng, jezeli zostato popelnione na jej korzys¢, w jej imie-
niu, w ramach jej dziatania lub za jej posrednictwem, jesli dziatal:

— organ statutowy lub czlonek organu statutowego,

— ten, kto wykonuje dzialania kontrolne lub nadzorcze w ramach osoby prawne;j
lub

— inna osoba, ktora jest uprawniona do reprezentowania osoby prawnej lub decy-
dowania za nig.

Rozszerzenie tej konstrukeji nastgpito w § 4 ust. 2, wedlug ktdrego przestepstwo
ujete w § 3 jest popelnione przez osobe prawng takze wtedy, kiedy osoba wskazana
w ust. 1 przez niedostateczny nadzor lub kontrole, ktdra byla jej obowigzkiem, cho¢-
by z niedbalstwa, umozliwila popelnienie przestepstwa przez osobe, ktdra dziata-
ta w ramach uprawnien powierzonych jej przez osobe prawng. Tu mozemy dopa-
trywac si¢ owego ,tercjarnego’ podmiotu wedlug koncepcji czeskiej.W ustawach
czeskiej i stowackiej podstawa odpowiedzialnosci karnej osoby prawnej jest wspo-
mniana juz konstrukcja przypisywalnosci, co do ktérej komentatorzy stowaccy wy-
wodzg, ze jest to kategoria nowa, ktorej prawo karne wczeéniej nie znalo, a kto-
ra w istocie ,zastepuje” (ndhrada) tradycyjng instytucje zawinienia osoby fizycz-
nej®, a komentatorzy czescy nazywajg ja wprost fikcjg zawinienia*. Najistotniejsze
w koncepcji czeskiej i stowackiej jest to, Ze nie jest przeszkodg w pociagnieciu osoby
prawnej do odpowiedzialnos$ci karnej to, ze nie udalo si¢ ustali¢, ktéra konkretna
osoba fizyczna dziatata w sposdb przypisywalny osobie prawnej (§ 8 ust. 3 ustawy
czeskiej), innymi stowy, odpowiedzialno$¢ karna osoby prawnej nie jest uwarunko-
wana pociagnieciem do odpowiedzialno$ci karnej osoby fizycznej, ktorej zachowa-
nie przypisuje sie osobie prawnej, nie jest nawet uwarunkowana ustaleniem, ktéra
konkretne osoba fizyczna dzialata w sposdb przypisywalny osobie prawnej ($ 4 ust.
4 ustawy stowackiej).W $wietle rozwigzan przyjetych w ustawach czeskiej i stowac-
kiej koncepcja polskiej ustawy o odpowiedzialnoséci podmiotéw zbiorowych wydaje
sie wrecz sprzeczna z sama ideg odpowiedzialno$ci podmiotéw innych niz osoby

33 J. Zahora, L. Simoveek, Zdkon o trestnej zodpovednosti pravnickych 0s6b. Komentdr, Bratislava 2016,
s. 113.

34 ]. Jelinek, J. Herczeg, Zdkon o trestni odpovédnosti pravnickych osob. Komentdf s judikaturou, Praha
2013, 5. 76.
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fizyczne. Stosownie do art. 3 ustawy polskiej podmiot zbiorowy podlega odpowie-

dzialnosci za czyn zabroniony, ktérym jest zachowanie osoby fizycznej:

1) dziatajacej w imieniu lub w interesie podmiotu zbiorowego w ramach upraw-
nienia lub obowigzku do jego reprezentowania, podejmowania w jego imieniu
decyzji lub wykonywania kontroli wewnetrznej albo przy przekroczeniu tego
uprawnienia lub niedopelnienia tego obowiazku,

2) dopuszczonej do dzialania w wyniku przekroczenia uprawnien lub niedopelnie-
nia obowiagzkdéw przez osobe, o ktorej mowa w pkt 1,

3) dziatajacej w imieniu lub w interesie podmiotu zbiorowego, za zgoda lub wiedza
osoby, o ktdrej mowa w pkt 1,

3a) bedacej przedsiebiorca, ktdry bezposrednio wspoldziata z podmiotem zbioro-
wym w realizacji celu prawnie dopuszczalnego,

— jezeli zachowanie to przyniosto lub mogto przynies¢ podmiotowi zbiorowemu
korzy$¢, cho¢by niemajatkows.

Odpowiednikiem czeskiej i stowackiej przypisywalnosci jest art. 5 ustawy pol-
skiej, wedlug ktérego podmiot zbiorowy podlega odpowiedzialnoéci, jezeli do po-
pelnienia czynu zabronionego doszlo w nastepstwie:

— co najmniej braku nalezytej staranno$ci w wyborze osoby fizycznej, o ktorej
mowa w art. 3 pkt 2 lub 3, lub co najmniej braku nalezytego nadzoru nad ta oso-
ba - ze strony organu lub przedstawiciela podmiotu zbiorowego,

— organizacji dzialalno$ci podmiotu zbiorowego, ktéra nie zapewniala unikniecia
popelnienia czynu zabronionego przez osobe, o ktérej mowa w art. 3 pkt 1 lub

3a, podczas gdy moglo je zapewnic¢ zachowanie nalezytej starannosci, wymaganej
w danych okoliczno$ciach, przez organ lub przedstawiciela podmiotu zbiorowego.
Trudno zgadna¢, dlaczego ustawodawca polski postuzyt sie w art. 5 konstrukcja-

mi cywilistycznymi culpa in eligendo i culpa in custodiendo w pkt 1 oraz ,,nieumysl-

nej winy organizacyjnej” w pkt 2. Najistotniejszy jest wszakze art. 4 ustawy polskiej

w brzmieniu:

»Art. 4. Podmiot zbiorowy podlega odpowiedzialnosci, jezeli fakt popelnienia
czynu zabronionego wymienionego w art. 16, przez osobe, o ktorej mowa w art. 3,
zostal potwierdzony prawomocnym wyrokiem skazujacym te osobe, wyrokiem wa-
runkowo umarzajagcym wobec niej postepowanie karne albo postepowanie w spra-
wie o przestepstwo skarbowe, orzeczeniem o udzielenie tej osobie zezwolenia na
dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnos$ci albo orzeczeniem sgdu o umorzeniu
przeciwko niej postepowania z powodu okolicznosci wylaczajgcej ukaranie sprawcy”

W ten sposob ustawodawca polski uznal formalne stwierdzenie popelnienia prze-
stepstwa przez osobe fizyczng za swoistg dodatnig przestanke procesowa urucho-
mienia odpowiedzialno$ci karnej podmiotu zbiorowego. Jeden z komentatordéw
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ocenit te konstrukcje jako wprawdzie oryginalng, lecz nieco asekurancka, powaznie
ostabiajacg ,,karnistyczng” filozofie odpowiedzialnosci podmiotu zbiorowego®. My-
Sle, ze jest to ocena nawet zbyt wstrzemiezliwa. Majac na uwadze § 8 ust. 3 ustawy
czeskiej oraz § 4 ust. 4 ustawy stowackiej, ale przede wszystkim art. 6 unijnej dy-
rektywy karnej, odnoszacej sie do przestepstw przeciwko srodowisku, mozna wrecz
oceni¢, ze koncepcja przyjeta w art. 4 ustawy polskiej jest sprzeczna z ideg odpowie-
dzialnosci karnej 0s6b prawnych. Odpowiedzialno$¢ osoby prawnej za przestepstwo
przeciwko $rodowisku wprawdzie nie wyklucza odpowiedzialnosci osob fizycznych,
ale tez nie jest i nie moze by¢ uwarunkowana odpowiedzialnoscia osoby fizyczne;.

Rola odpowiedzialnosci karnej oséb prawnych za
przestepstwa przeciwko srodowisku w systemie srodkéw
prawnych ochrony srodowiska

W pismiennictwie czeskim sg glosy witajace z uznaniem wprowadzenie odpowie-
dzialnosci karnej osdb prawnych za przestepstwa przeciwko srodowisku. Argumen-
tem za tym przemawiajgcym jest to, ze niektdre przestepstwa przeciwko srodowisku
moga by¢ popelnione przede wszystkim, a moze i wylacznie, przez osoby prawne, np.
zagrozenie warstwy ozonowej, bezprawne prowadzenie niebezpiecznych instalacji,
niektore postacie przestepnego naruszenia przepiséw o postepowaniu z odpadami’*.
Nie sg to jednak glosy jedyne, bo odnotowa¢ takze nalezy poglad, ze dokonanie wy-
fomu w klasycznej koncepcji odpowiedzialno$ci karnej jako odpowiedzialnoéci za
zawinienie, czyli odpowiedzialnos$ci oséb fizycznych, i wprowadzenie odpowiedzial-
noéci karnej oséb prawnych bylto niepotrzebne, gdyz taki sam efekt mozna byltoby
osiggnaé ulepszeniem przepiséw o obiektywnej odpowiedzialnosci administracyj-
nej oséb prawnych i nie trzeba bytoby wymysla¢ fikcji przypisywalnosci”. Stowac-
ka doktryna prawa $rodowiska nie zdazyla si¢ jeszcze w tej kwestii wypowiedzie¢
(ustawa stowacka weszla w zycie w polowie 2016 r.). Autorzy polscy zajmujacy si¢
ochrong $rodowiska w prawie karnym nie wykazali nadmiernego entuzjazmu wobec
odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za przestepstwa przeciwko $rodowisku,

35 M. Filar, w: Komentarz do ustawy o odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych za czyny zabronione pod
grozbg kary, red. M. Filar, Z. Kwaéniewski, D. Kala, Torun 2006, s. 31.

36 V. Stejskal, Trestni odpovédnost jako ndstroj prosazovini ochrany Zivotniho prostiedi v evropském kon-
textu, ,Acta Universitatis Carolinae Turidica” 2011, ¢. 3, s. 55.

37 M. Pekarek, Odpovédnost spravnéprdvni, w: 1. Jan¢atova, L. Bahyl'ova, M. Pekérek, I. Prichova, V. Vo-
macka, Odpovédnost v pravu Zivotniho prostiedi — soucasny stav a perspektivy, Brno 2013, s. 131.
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czemu trudno si¢ dziwi¢, jesli zwazy¢, ze badania wykazuja, Ze jest to instytucja cal-
kowicie martwa*.Mozna z duzg doza ostroznosci ocenia¢, ze wprowadzenie instytu-
cji odpowiedzialnosci karnej oséb prawnych za przestepstwa przeciwko srodowisku
jest jakim$ wzbogaceniem instrumentarium prawnej ochrony srodowiska (trudno
sobie wyobrazi¢, aby organ administracji stosowat takie kary, jak zakaz ubiegania
sie o zamdwienia publiczne czy podanie orzeczenia do publicznej wiadomosci; od
tego jest chyba tylko sad), ale w ksztalcie, jaki nadali jej na przyklad ustawodawcy
czeski i stowacki. W zadnym wszakze razie nie mozna nawet z umiarkowanym opty-
mizmem odbiera¢ tej instytucji w postaci, w jakiej ujal ja ustawodawca polski, gdyz
koncepcja przyjeta w art. 4 ustawy polskiej z gory skazuje odpowiedzialnos¢ pod-
miotéw zbiorowych za przestepstwa przeciwko srodowisku na pozostanie martwa
litera prawa. Gdyby chcie¢ jg ozywi¢, trzeba byloby zasadniczo znowelizowaé ustawe
i p6j$¢ droga mniej wigcej taka, jaka wybrano w Czechach i Stowacji.

Penal responsibility of legal persons against the environment
According to the Polish, Czech and Slovak law

Summary

The subject of this paper is presentation Polish, Czech and Slovak legislation in the do-

main of responsibility of legal persons for crimes, which has been proclaimed by:

— in Poland - the Act passed on 28" October 2002 about responsibility of collective
subjects for acts forbidden under penalties,

— in Czech Republic - the Act passed on 27* October 2011 about penal responsibility
of legal persons,

— in Slovakia - the Act passed on 13" November 2015 about penal responsibility of legal
persons,

— with special attention for crimes against the environment.

The main conclusion states, that introducing penal responsibility of legal persons for

crimes against the environment is indeed some enrichment of instruments serving for

environmental protection, but it is very controversial one and practice does not confirm

its usefulness.

Translated by Wojciech Radecki

38 M. Werbel-Cieslak, Rola przepiséw o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod
grozbg kary w polskim systemie prawnej ochrony srodowiska, Warszawa 2014, s. 142.
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Uniwersytet Karola w Pradze

Rozwoj regulacji prawnej standardowej
i naturowej oceny oddziatywania EIA/SEA
w Republice Czeskiej

Wprowadzenie

Proces oceny oddzialywania przedsiewzig¢ (projektow) — tzw. EIA - oraz kon-
cepcji (planéw) - tzw. SEA - na $rodowisko nalezy w prawie srodowiska do
kluczowych instrumentéw prewencyjnych, poniewaz identyfikuje oddziatywa-
nie réznych obcigzajacych dziatan na okolice juz w fazie ich planowania, a jeszcze
przed ich zaaprobowaniem (pozwoleniem). Wnioski wynikajace z tego procesu de-
terminuja potem rozwdj obszaru i realizacj¢ poszczegélnych przedsiewzie¢. W kon-
sekwencji przyczyniaja si¢ do obnizenia kosztéw usuwania mozliwych przysztych
szkdd w $rodowisku. Jednocze$nie za ich posrednictwem spoleczenistwo uczestni-
czy w tworzeniu planéw oraz decydowaniu o projektach budowlanych i dziataniach,
ktére moga zagrozi¢ srodowisku, jego poszczegdlnym komponentom, wlaczajac
obszary przyrodnicze systemu Natura 2000, a takze zdrowiu i mieniu ludzi.

Prawo $rodowiska rozréznia tzw. standardowa ocene oddziatywan na srodowi-
sko (EIA/SEA), kiedy przedmiotem oceny sg mozliwe przyszle oddziatywania za-
mierzonego planu badz projektu na wszystkie komponenty srodowiska, na zdrowie
ludzi i mienie, oraz tzw. naturowg ocen¢ oddzialywania, kiedy przedmiotem oceny
sg mozliwe przyszte oddzialywania zamierzonego planu badZ projektu na obsza-
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ry przyrodnicze europejskiego unijnego spdjnego systemu chronionych obszaréw
przyrodniczych, tzw. Natura 2000'.

Przedstawiane opracowanie stawia sobie za cel opisa¢ i oceni¢ rozwoj regulacji
prawnej standardowej oceny oddzialywan przedsiewzigc i koncepcji na srodowisko
oraz naturowej oceny oddzialywan przedsiewzie¢ i koncepcji na obszary przyrod-
nicze systemu Natura 2000 w prawie czeskim. Jest jednocze$nie malym przyczyn-
kiem do uczczenia jubileuszu Pana Profesora Marka Gérskiego.

Regulacja prawna oceny oddzialywan
we okresie Federacji Czechostowackiej

Przed rokiem 1990, a wiec w okresie Czechostowackiej Republiki Socjalistycznej,
ocena oddzialywania na $rodowisko w ogole nie byla regulowana w porzadku
prawnym. Jak wskazuje Libor Dvorak, pewne symptomy pojawily sie w ustawie
budowlanej z 1976 roku i przepisach wykonawczych do niej, ale nie zostata ure-
gulowana szczegdlna procedura ani nie bylo mowy o konsultacjach ze spoteczen-
stwem? Je$li chodzi na oceng¢ naturows, to obowigzujgca w okresie socjalistycznym
ustawa z 1956 roku o panstwowej ochronie przyrody niczego takiego nie regulowa-
ta. Dopiero w nastepstwie spoteczno-politycznych zmian przetomu lat 1989 i 1990
doszto do zasadniczego zwrotu. Do czechostowackiego porzadku prawnego, usta-
wa z 5 grudnia 1991 roku (opublikowang w roku nastepnym) o srodowisku®, po
raz pierwszy w dziejach Federacji Czechostowackiej zostala zakotwiczona praw-
na instytucja oceny oddzialywania na srodowisko (EIA), wraz z miedzypanstwowa
(transgraniczng) oceng oddziatywania. Regulacja prawna znajdowala sie w § 20-26
ustawy o $rodowisku. Chodzilo wszakze o akt prawny majacy charakter ramowy,
ogolny, ktoérego zasadnicze znaczenie polegato przede wszystkim na wyznaczeniu
poje¢ i zasad kluczowych dla ochrony $rodowiska. Ta regulacja federalna miata by¢
bardziej szczegdtowo rozpracowana przepisami republik, a wiec osobno dla Re-
publiki Czeskiej i osobno dla Republiki Stowackiej. W Republice Czeskiej jeszcze

1 Por. M. Sobotka, Posuzovadni vlivii na zivotni prostiedi, w: M. Damohorsky a kolektiv, Prdavo zivotniho
prostredi, Praha 2010, s. 223-224.

2 L. Dvotak, Zdkon o posuzovani vlivii na Zivotni prostiredi. Komentdr, Praha 2016, s. XXIII.

3 Zékon ¢. 17/1992 Sb., o Zivotnim prostiedi. Czeski zdkon to ,,ustawa”, a czeska ustava to ,,konstytucja”.
Czeskie akty prawne powotluje sie w ten sposob, ze po literze ,,¢.” nastepuje pozycja, pod ktéra w organie
promulgacyjnym - Shirka zakonii — akt zostal ogloszony, tamana przez rok ogloszenia i zakonczona
literami ,,Sb.”, tj. skrétowcem owego organu promulgacyjnego (przypis ttumacza - W.R.).
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w 1992 roku zostala przyjeta ustawa o ocenach oddzialywania na srodowisko*. Po
rozdzieleniu Federacji Czechostowackiej z dniem 1 stycznia 1993 roku, ustawa ta
obowigzywala w Republice Czeskiej az do 2004 roku.

Regulacja prawna ocen oddzialywania
w Republice Czeskiej od 1 stycznia 1993 r.

Jak juz wskazalem, w Republice Czeskiej od 1 stycznia 1993 roku obowigzywata
ustawa z 1992 roku o ocenach oddzialywania na $rodowisko. Zawierala przepisy
o samodzielnym postepowaniu w sprawie oceny zamierzonych przedsiewzie¢ (pro-
jektow budowlanych), czyli tzw. EIA, ktére nie byto czescig sktadows postepowania
w sprawie udzielenia pozwolenia (na przyklad wedlug ustawy budowlanej) i nie
stosowala si¢ do niego obowigzujaca wtedy ustawa z 1967 roku o postepowaniu
administracyjnym. W § 14 ustawy o ocenach zostala rdwniez uregulowana ocena
oddzialywan koncepcji (SEA). Ta regulacja byla jednak bardzo zwigzta i odnosita
sie tylko do bardzo waskiego zakresu planowanych koncepcji.

W ramach przygotowania wejscia Republiki Czeskiej do Unii Europejskiej, w la-
tach 1998-2001 nastapila rewizja czeskiego porzadku prawnego, w tym prawa $ro-
dowiska. W roku 2001 Parlament uchwalil nowa ustawe o ocenach oddzialywania
na $rodowisko®, ktora weszta w zycie 1 stycznia 2002 roku, a wychodzila z trans-
pozycji europejskiego prawa unijnego. Wazne wszakze bylo, ze chodzito o ustawe,
ktora regulowala tylko standardowa ocene oddziatywania przedsiewzigcia (projek-
tu) na $rodowisko, a wiec EIA. Regulacje prawng oceny oddziatywania koncepcji
(SEA) ustawodawca pozostawil w ustawie z 1992 roku. Ta dwutorowos¢ regulacji
prawnej trwata do 1 maja 2004 roku, tj. do dnia przystapienia Republiki Czeskiej do
Unii Europejskiej, kiedy ustawa o ocenach z 1992 roku zostala definitywnie uchylo-
na, a proces SEA zostal na nowo uregulowany bezposrednio w ustawie z 2001 roku
o ocenach - jego nowelizacja przeprowadzong w 2004 roku.

Z dniem 28 kwietnia 2004 roku do czeskiego porzadku prawnego zostata po raz
pierwszy w historii wprowadzona instytucja naturowej oceny oddzialywania, tj.
oceny oddzialywania koncepcji i przedsiewzie¢ na obszary systemu Natura 2000
(obszary o znaczeniu europejskim oraz obszary ptasie). Chodzilo o transpozycje
art. 6 ust. 3 dyrektywy 92/43/EWG w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz

4 Zakon ¢. 244/1992 Sb., o posuzovani vlivii na Zivotni prostiedi.

5 Zakon ¢. 100/2001 Sb., o posuzovani vlivii na Zivotni prostiedi.
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dzikiej fauny i flory. Regulacje prawng zawiera od tego czasu ustawa z 1992 roku
o ochronie przyrody i krajobrazu® w § 45h i 45i. Jest to regulacja czastkowa, w for-
mie odchylen od ustawy z 2001 roku o ocenach. Organy ochrony przyrody oceniaja
pod wzgledem materialnym, czy odnosne przedsigwziecie budowlane badz jakas
koncepcja (plan) zostang przedstawione postepowaniu oceniajagcemu, ktére nastep-
nie bedzie prowadzone na podstawie ustawy z 2001 roku o ocenach.

W latach 2006-2015 Komisja Europejska kilkakrotnie zwracata uwage Republice
Czeskiej na niezgodno$¢ badz sprzeczno$¢ czeskiej regulacji prawnej w dziedzinie
ocen oddzialywania na $rodowisko (standardowych i naturowych) z prawem unij-
nym. Przeciwko Republice Czeskiej prowadzono kilka postepowan o naruszenie
Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Jedno z nich skonczylo sie wyro-
kiem Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej’.

Pod naciskiem europejskiego prawa unijnego w ostatnich pigtnastu latach nowe-
lizowano zaréwno ustawe z 2001 roku o ocenach, jak i ustawe z 1992 roku o ochro-
nie przyrody. Zmiany przyniosta réwniez nowa ustawa budowlana z 2006 roku?,
zwlaszcza w dziedzinie specyficznej oceny oddzialywania instrumentéw koncep-
cyjnych planowania przestrzennego.

Najbardziej podstawowa zmiang ustawodawstwa w dziedzinie oceny oddzialy-
wania EIA przyniosla takze, w obliczu grozby drugiego postepowania sagdowego
przed Trybunatem Sprawiedliwoséci UE (postepowanie prowadzone przez Komisje
Europejska przeciwko Republice Czeskiej od roku 2013), ustawa z 2015 roku no-
welizujaca ustawe o ocenach’. Jak pisze Libor Dvordk, zarzutéw przedstawianych
przez Komisje Europejska byto wiele. Zarzuty te ukierunkowane byly zwlaszcza
na brak mechanizmu stwierdzenia i oceny ewentualnych zmian przedsiewzigé bu-
dowlanych po wydaniu finalnego stanowiska procesu EIA, a dalej wskazywaly na
niedostateczng regulacje informowania spoteczenstwa, konsultacji z dotknieta spo-
tecznoscia oraz dostepu dotknietej spotecznosci do ochrony prawnej. Komisja Eu-
ropejska uznala przy tym naprawienie transpozycyjnego deficytu w dziedzinie EIA
za warunek przyjecia programéw operacyjnych na lata 2014-2020 oraz korzystania
ze $rodkow europejskich funduszy strukturalnych i funduszy spoéjnosci, zwlaszcza
na wielkie projekty infrastruktury komunikacyjne;j®.

Zékon ¢. 114/1992 Sb., o ochrané prirody a krajiny.

Komisja vs. Republika Czeska — orzeczenie TSUE C-378/09 z 10 czerwca 2010 r.
Zékon ¢. 183/2006 Sb., 0 izemnim planovani a stavebnim fddu (stavebni zakon).
Zékon ¢. 39/2015 Sb.

10 Zob. L. Dvotdk, Zdkon o posuzovani viivii..., s. XXIV.

o o NN
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Ustawa nowelizacyjna, ktora weszla w zycie 1 kwietnia 2015 roku, wniosta do
ustawy z 2001 roku o ocenach wiele waznych zmian".

Po pierwsze, we wstepnej fazie procesu EIA, tj. w postepowaniu identyfikacyj-
nym®, w nowy sposob rozréznia si¢ wniosek pozytywny i negatywny. Jesli chodzi
o wniosek negatywny, tj. ze przedmiotowe przedsiewzigcie nie bedzie mialo znacza-
cego negatywnego wplywu na $rodowisko badz obszar systemu Natura 2000, a wo-
bec tego nie bedzie juz dalej oceniane w kolejnych fazach procedury EIA, wlasciwy
urzad administracyjny (Ministerstwo Srodowiska lub urzad kraju®) musi wyda¢é
o tym negatywnym wniosku postepowania identyfikacyjnego decyzje administra-
cyjna. Od niej dotknieta spotecznos¢é moze sie odwota¢, a takze moze ja pdzniej (po
uprawomocnieniu si¢) zaskarzy¢ do sagdu administracyjnego.

Po drugie, najwazniejszg chyba nowoscig jest zmiana prawnej formy finalnego
stanowiska procesu EIA, poniewaz dzi$ jest nim wigzace stanowisko w rozumie-
niu § 149 ustawy o ogélnym postepowaniu administracyjnym™. Jego tres¢ jest wiec
materialnie wigzaca dla sentencji decyzji, ktérg w postegpowaniu nawigzujacym
(zwlaszcza wedlug ustawy budowlanej) rozstrzyga¢ si¢ bedzie autorytatywnie o po-
zwoleniu lub odmowie pozwolenia na przedsiewziecie budowlane.

Po trzecie, ustawa wprowadzila nowe rozwigzanie w postaci stanowiska spraw-
dzajacego (weryfikacyjnego), ktorego celem jest sprawdzenie, czy w odniesieniu do
przedsiewziecia bedacego przedmiotem postepowania o pozwolenie nie doszto od
czasu wydania stanowiska EIA do zmian, ktére moglyby mie¢ istotny wptyw na $ro-
dowisko. Ot6z w przesztosci zdarzalo si¢, ze od czasu oceny oddzialywania przed-
siewziecia EIA do czasu wszczecia postepowania o wydanie pozwolenia na przed-
siewziecie uplyneto wiele miesiecy lub lat, a w tym czasie przedsiewzigcie zmienito
sie od strony tresci na tyle, Ze w postepowaniu o pozwolenie faktycznie rozstrzyga-
no o czyms innym niz to, co bylo pierwotnie przedmiotem oceny EIA.

W Republice Czeskiej dotyczylo to zwlaszcza wielkich budéw komunikacyjnych
typu autostrady, drogi kolejowe czy zapory wodne. W 2016 roku rzad przeforsowat

11 Szerzej zob. P. Humli¢kova, V. Vomacka, V. Zahumenska, Novela procesu EIA — vice otazek nez odpo-
védi, ,,Ceské pravo zivotniho prosttedi” 2015, &. 1 (37), s. 7-36. To czasopismo Czeskiego Towarzystwa
Prawa Srodowiska bedzie powotywane dalej w skrécie jako ,,CPZP”.

12 W czeskim oryginale - zji§t'ovaci Fizeni. Czeski czasownik zjist'ovat to ,stwierdza¢, ustala¢, iden-
tyfikowa¢”. Obejmuje procedure selekcji (z angielska — screening), ale po ustaleniu, Ze ocena bedzie
prowadzona, przechodzi w kolejna faz¢ doprecyzowania wymagan (z angielska — scoping), dlatego za-
proponowatem przektad przez ,,postepowanie identyfikacyjne”, obejmujace nie tylko selekcje (przypis
ttumacza - W.R.).

13 'W oryginale - krajsky uirad, tj. urzad jednego z 14 krajow (odpowiednikéw polskich wojewddztw), na
ktére administracyjnie dzieli si¢ Republika Czeska (przypis ttumacza - W.R.).

14 Zakon ¢. 500/2004 Sb., spravni Fad.
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w Parlamencie przyjecie ustawy®”, ktéra umozliwita w skroconym procesie EIA po-
nowng ocene, stanowiskiem weryfikacyjnym, 10 wybranych priorytetowych budéw
komunikacyjnych. Nowelizacja ta wywolata zainteresowanie czeskiej nauki prawa,
liczni autorzy uznali ja za kontrowersyjna i na granicy legalno$ci'®.

Zasadniczg zmiane mialaby przynies$¢ nowa regulacja ustawowa, ktora obecnie
(poczatek kwietnia 2017 r.) znajduje si¢ w Parlamencie. Mialaby ona wprowadzi¢
integracje procesu oceny oddzialywania na §rodowisko do postegpowan o wydanie
pozwolenia wedlug ustawy budowlanej. Niestety, w proponowanej nowelizacji rza-
dowej przyjeto zawezenie zakresu przedsiewzieé, ktére miatyby by¢ dalej oceniane
w procesie EIA, wlaczajac takze oceny naturowe. Dalej przyjeto ograniczenie moz-
liwosci dotknietej spotecznosci uczestnictwa w tym procesach, w tym wylaczenie
uczestnictwa w nawigzujacym postepowaniach o wydanie pozwolen.

Czeska nauka prawa w dziedzinie
oceny oddzialywania na srodowisko

Jesli chodzi o rozwdj czeskiej nauki w dziedzinie oceny oddzialywania na $rodo-
wisko, mozemy go podzieli¢ na dwa okresy. Okres pierwszy, dotyczacy zbadania
i krytycznej analizy regulacji prawnych i judykatury w zakresie standardowej oce-
ny oddzialywania na $rodowisko, obejmuje lata 1992-2015. W okresie tym czeska
nauka prawa zajmowala sie regulacja prawng oceny oddzialywania na $rodowisko,
ktdrg przedstawialy ustawa o srodowisku, a takze obie ustawy z lat 1992 i 2001 o oce-
nach. Poszczegolni autorzy zajmowali si¢ jednak tylko tematami z dziedziny stan-
dardowych ocen, gléwnie w formie specjalistycznych artykuléw publikowanych
w periodykach, zwlaszcza w ,Ceském pravu zZivotniho prostfedi”. Pierwszy taki ar-
tykut o ocenach oddzialywania zostal opublikowany w nr 2 z 2001 roku". Jesli cho-
dzi o komentarze, to przez dluzszy czas osamotnionym pozostawal komentarz do
ustawy o $rodowisku, w ktérym Jan Marecek bardzo zwiezle komentowal przepisy
§ 20-26 odnoszace si¢ do ocen oddzialywania na $rodowisko®. Do ustawy o oce-

15 Zakon ¢. 256/2016 Sb.

16 Na przyktad: M. Frankova, Malé zamysleni nad ,,rychlonovelou” zdkona o posuzovani vlivii na zivotni
prostredi albo V. Vomacka, L. Bahyl’ova, Zvlastni rezim procesu EIA pro vybrané prioritni stavby
(k novele zdakona ¢. 256/2016 Sb.), oba artykuly zamieszczone w CPZP 2016, &. 3 (41).

17 1. Janéatova, Pokrok v procedure EIA?, CPZP 2001, &. 2 (2), s. 6-14.

18 P. Dvordk, J. Bily, J. Marecek, Zakony o Zivotnim prostredi (komentar), Praha 1992. Chodzilo o komen-
tarze do ustawy o §rodowisku, a takze do obowigzujacych wtedy ustaw z 1991 r. o ochronie powietrza
oraz o odpadach.
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nach z 1992 roku nigdy nie opublikowano zadnego komentarza. Pierwszy komen-
tarz do regulacji prawnej oceny oddziatywania ma §rodowisku, ktory ze wzgledu na
tre§¢ mozna uznac za rzeczywiste dzietlo monograficzne, opracowat dopiero w 2005
roku na gruncie nowej woéwczas ustawy z 2001 roku Libor Dvorak®. Ocenom od-
dzialywania na $rodowisko poswiecily po roku 2000 swg uwage kolektywy autor-
skie z wydzialow prawa praskiego i brnenskiego w formie rozdzialéw monografii
o systemie prawa $rodowiska, na poziomie podrecznikow szkot wyzszych®.

Drugi etap przedstawiaja publikacje od roku 2015 zwigzane z nowelizacjg usta-
wy o ocenach z 2001 roku, przeprowadzong w tymze roku. W krétkim czasie wy-
szty dwa komentarze autorstwa Lenki Bahylovej, Tomasa Kocourka i Vojtécha Vo-
macki* oraz Libora Dvoraka?.

W roku 2016 wyszla tez zbiorowa monografia pod redakcjg Vojtécha Vomacki
i Dominika Zidka®. Kolektyw autorski ztozony jest z do§wiadczonych specjalistow
ze sfery akademickiej (przedstawiciele wydzialéw prawa Pragi, Brna, Otomurica),
jak i z przedstawicieli Sadu Konstytucyjnego Republiki Czeskiej, Najwyzszego Sadu
Administracyjnego, Instytutu Panstwa i Prawa Akademii Nauk Republiki Czeskiej,
Kancelarii Biura Rzecznika Praw Obywatelskich i Uniwersytetu Tomasa Bati w Zli-
nie. Ze strony stowackiej uczestniczyli autorzy specjalizujacy sie¢ w tej problema-
tyce z uniwersytetéw w Trnawie i Bratystawie*. Ta zbiorowa monografia nauko-
wa w pierwszej czesci ukierunkowana jest na wspomniang nowelizacje z 2015 roku.
W dalszych czesciach autorzy skoncentrowali si¢ na aspektach prawa miedzynaro-
dowego i unijnego w dziedzinie ocen oddziatywania na srodowisko, nastgpnie - na
regulacji prawnej ocen oddzialywania w poszczegdlnych dziedzinach, jakimi sg rol-
nictwo, energetyka, ochrona zdrowia publicznego czy gornictwo. Na koncu zajeli
sie pozycja gmin, dotknietych organéw administracji i spoteczenstwa w procesie
oceny oddzialywania na $rodowisko.

Jesli chodzi o naukowa literature prawnicza o naturowej ocenie oddzialywan,
tj. ocenie oddzialywan na obszary systemu Natura 2000, to trzeba wskaza¢, ze
regulacja prawna zostala wprowadzona do czeskiego porzadku prawnego dopie-

19 L. Dvotdk, Zdkon o posuzovadni viivii na Zivotni prostiedi s komentaiem, Praha 2005.

20 Na przyktad M. Damohorsky a kolektiv, Pravo Zivotniho prostredi, 1. vydani, Praha 2003, a potem
w drugim wydaniu z 2007 r. i w trzecim z 2010 r. oraz M. Pekarek a kolektiv, Pravo Zivotniho prostiedi,
1. dil, 2. vydani, Brno 2009.

21 L.Bahyl'ova, T. Kocourek, V. Vomacka, Zdkon o posuzovani vlivii na zivotni prostredi. Komentar, Praha
2015.

22 L. Dvotak, Zakon o posuzovani vlivii na zZivotni prostredi. Komentdr, Praha 2015.
23 V. Vomacka, D. Zidek a kolektiv, Posuzovani vlivii zamérii a koncepci na Zivotni prostiedi, Brno 2016.
24 Recenzja zostala opublikowana w CPZP 2016, ¢. 4 (42), s. 93-95.
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ro 28 kwietnia 2004 roku transpozycja dyrektywy 92/43/EWG w sprawie ochrony
siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory. Poszczegdlni autorzy zajmowa-
li sie czastkowymi aspektami ponownie w periodykach, zwtaszcza w czasopismie
,Ceské pravo zivotniho prostiedi”?. Problematyka ocen naturowych zostata omé-
wiona w pierwszej calosciowej prawniczej monografii naukowej z dziedziny ochro-
ny przyrody, zatytutowanej Wprowadzenie do regulacji prawnej ochrony przyrody
i troski o rozmaito$¢ biologiczng®. Jesli chodzi o komentarze do ustawy o ochronie
przyrody i krajobrazu, ktora od 2004 roku reguluje takze naturowa ocene oddziaty-
wan, na uwage zastuguja trzy. W latach 2005 i 2007 zesp6t autoréw z Ministerstwa
Srodowiska opublikowal dwa wydania komentarza, w ktérym po raz pierwszy sko-
mentowano takze § 45h i § 451 ustawy o ochronie przyrody i krajobrazu®. Do niego
nawigzywaly dwa wydania komentarza Jany Prchalovej z lat 2006 i 2010%. W roku
2016 opublikowalem swoj komentarz do ustawy o ochronie przyrody i krajobrazu®,
w ktérym - w sposob dotychczas najobszerniejszy — zajatem sie problematyka ocen
naturowych. Komentarz ten, w odréznieniu od poprzednich, zawiera takze szerokie
przedstawienie judykatury sadow czeskich oraz Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii
Europejskiej. Na wzmianke zastuguje takze to, ze artykul o ocenach naturowych
opublikowatem réwniez w polskim czasopismie®.

Na zakonczenie

Regulacja prawna ocen oddzialywania na $rodowisko odgrywa w czeskim porzad-
ku prawnym w systemie prawa $rodowiska role kluczows, zwtaszcza z punktu wi-
dzenia zasady prewencji. Mimo ze zostala wprowadzona dopiero w 1992 roku, szyb-
ko zyskata — mimo wielu zmian - respekt i ustalong pozycje w dziedzinie prawa pu-
blicznego. Stopniowo, takze pod wplywem wymagan europejskiego prawa unijnego,
byla wielokrotnie nowelizowana, a naturowa ocena zostala wprowadzona w Repu-

25 V. Stejskal, Jak vypadd v Ceské republice piil roku po vstupu do Evropské unie v teorii a praxi transpo-
zice a implementace evropskych smérnic na ochranu piiirody, CPZP 2004, ¢&. 4, s. 96-102.

26 Tenze, Uvod do pravni tpravy ochrany piirody a péce o biologickou rozmanitost, Praha 2006.

27 L.Miko, H. Borovitkova a kolektiv, Zdakon o ochrané piirody a krajiny, Komentar, 1. vydani Praha 2005,
2. vydani Praha 2007.

28 J. Prchalovd, Zdkon o ochrané piirody a krajiny a Natura 2000 z komentarem a provadécimi predpisy,
1. vydéni Praha 2006, 2. vydani Praha 2010.

29 V. Stejskal, Zdkon o ochrané prirody a ktrajiny. Komentar, Praha 2016.

30 Tenze, Regulacja prawna ochrony przyrody w Republice Czeskiej z punktu widzenia implementacji
europejskiego prawa wspélnotowego, ,Ochrona Srodowiska. Prawo i Polityka” 2003, nr 1 (31), s. 19-28.
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blice Czeskiej dopiero w roku 2004. Niestety, jeste$my obecnie $wiadkami pewnej
degradacji jej znaczenia w dziedzinie budownictwa i procesach prowadzacych do
wydawania pozwolen, kiedy pojawia sie tendencja do zintegrowania proceséw oce-
ny oddzialywania (standardowych i naturowych) z postepowaniami w sprawach
pozwolen wedlug prawa budowlanego. Na poczatku kwietnia 2017 roku kontro-
wersyjng nowele przyjeta Izba Poselska Parlamentu Republiki Czeskiej. W praktyce,
od roku 2017, dojdzie miedzy innymi do zawezenia zakresu projektéw budowla-
nych i dziatan, ktére mozna podda¢ ocenie oddzialywania w procesie EIA oraz do
ograniczenia mozliwos$ci spoleczenstwa do wyrazania kwalifikowanego stanowiska
wobec tych procesow.

Czeska nauka prawa zajmuje si¢ systematycznie ocenami oddzialywania - czy to
standardowymi, czy naturowymi, dopiero od poczatku XXI wieku. W ostatnich la-
tach wszakze wzrasta liczba artykutéw naukowych, komentarzy i monografii na ten
temat, co jest pocieszajace i $wiadczy nie tylko o zainteresowaniu tg problematyka,
ale i o znaczeniu tej kluczowej instytucji prawa $rodowiska. Ze wzgledu na wyzej
zasygnalizowany niekorzystny rozwoj legislacyjny wydaje sie, ze zainteresowanie
nauki czeskiej tematami standardowej i naturowej oceny oddziatywania przedsie-
wziec i koncepcji EIA/SEA bedzie nadal rosto.

Tytul oryginatu: Vyvoj prdvni dpravy standartniho a naturového posuzovdni vlivii
EIA/SEA w Ceské republice. Z jezyka czeskiego przelozyl i kilkoma dodatkowymi
przypisami opatrzyl Wojciech Radecki.



Vojtéch Stejskal

Development of standard and natural law regulation EIA / SEA
impact assessments in the Czech Republic

Summary

The legal regulation of the environmental impact assessment (EIA) is the key instru-
ment in the Czech environmental law. In particular, EIA resulted from the Conven-
tion on environmental impact assessment in a transboundary context signed in Espoo,
Finland, in 1991. The Czech Republic acceded to the convention in 1993. EIA serves as
an instrument of ecological policy and prevention regulated by EU directives; these
principles and methods were later incorporated in Czech law (since 2004), including
the “Natura 2000” impact assessment. Currently, the legal regulation of the EIA is in
the Czech Act No.100/2001 Coll., Environmental Impact Assessment Act, as amended,
and in the Act No.114/1992 Coll., Nature Conservation and Landscape Protection Act,
as amended. This paper deals with the evolution of the EIA in the Czech law, current
legal aspects of EIA and the scientific research in the field of Czech environmental law.

Translated Vojtéch Stejskal
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Zakaz pogarszania stanu lub niszczenia
terendéw rozrodu lub odpoczynku -
rozwazania na gruncie regulacji prawa
unijnego i polskiego

Ochrona gatunkowa w dyrektywie siedliskowe;j
i w ustawie o ochrony przyrody

ednym z najwazniejszych aktéw prawa unijnego w dziedzinie ochrony przyrody,
Iw tym ochrony gatunkowej, jest dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992
roku w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory', zwana
réwniez ,dyrektywa siedliskowg” Wymaga ona od panstw cztonkowskich przyje-
cia §rodkéw zmierzajacych do zachowania lub odtworzenia, we wlasciwym stanie
ochrony, siedlisk oraz gatunkéw zwierzat i roslin waznych dla Wspdlnoty i naktada
na wladze krajowe szereg zobowigzan, ktdre majg prowadzi¢ do realizacji tego celu.
Dwoma podstawowymi elementami systemu ustanowionego w dyrektywie siedli-
skowej jest ochrona siedlisk przyrodniczych i siedlisk gatunkdw, opierajaca si¢ na
wyznaczeniu specjalnych obszardw, tj. sieci Natura 2000, oraz ochrona gatunkéw
roélin i zwierzat, tj. ochrona gatunkowa.

Ochrona sieci Natura 2000 nie dotyczy bezposrednio samych okazéw gatun-
kow, lecz terendéw ich wystepowania®. Ma ona charakter ograniczony geograficz-

1 Dz.Urz. WEL 206 z22.07.1992,s. 7.

2 Szerzej na ten temat zob. np. M. Michalak, Wprowadzenie do polskiego porzgdku prawnego formy ochro-
ny przyrody ,obszary Natura 2000” jako przejaw europeizacji prawa ochrony srodowiska, w: Europeizacja
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nie - obejmuje specjalne obszary ochrony siedlisk (SOO), wyznaczone zgodnie
z procedurg wskazang w dyrektywie siedliskowej oraz obszary specjalnej ochrony
ptakéw (OSO), ustanowione zgodnie z wymogami przewidzianymi w dyrektywie
w sprawie ochrony dzikiego ptactwa zmieniajacej dyrektywe 79/409/EWG’, zwa-
nej réwniez ,,dyrektyws ptasig”. Ochrona gatunkowa nie podlega natomiast ograni-
czeniom geograficznym - obejmuje ona co do zasady cate europejskie terytorium
panstw czlonkowskich, do ktdrego stosuje si¢ Traktat. Dotyczy ona bezposredniego
oddzialywania na okazy okreslonych gatunkéw, a w przypadku zwierzat takze na
ich jaja, tereny rozrodu oraz odpoczynku. W ramach tej czesci systemu ochrony
przyrody wyrdézni¢ mozna z jednej strony zobowigzanie panstw do ustanowienia
»Systemu $cistej ochrony”, ktdry obejmowaé ma gatunki wymienione w zalgczniku
IV do dyrektywy siedliskowej, oraz obowigzek przyjecia instrumentéw majacych na
celu kontrole eksploatacji gatunkdéw wymienionych w jej zataczniku V, tj. gatunkow,
ktére nie wymagaja $cistej ochrony i moga by¢ pozyskiwane i eksploatowane, jed-
nakze operacje te moga podlega¢ dziataniom w zakresie zarzadzania.

Mozna stwierdzié, ze system $cistej ochrony, ktory uregulowany zostat w art. 12
dyrektywy siedliskowej w odniesieniu do zwierzat i w jej art. 13 w odniesieniu do
roélin, stanowi trzon i najwazniejsza czg§¢ wprowadzonej nig ochrony gatunkowe;.
Artykut 12 wymaga od panstw cztonkowskich przyjecia szeregu zakazéw majagcych
na celu stworzenie takiego systemu dla okreslonych w zalaczniku IVa gatunkéw
zwierzat, tzn. gatunkéw waznych dla Wspélnoty, ktére wymagaja $cislej ochrony
w ich naturalnym zasiegu, tj. zakazdw:

— jakichkolwiek form celowego chwytania lub zabijania okazéw tych gatunkéow
dziko wystepujacych,

— celowego niepokojenia tych gatunkéw, w szczegdlnosci podczas okresu rozrodu,
wychowu mtodych, snu zimowego i migracji,

— celowego niszczenia lub wybierania jaj,

— pogarszania stanu lub niszczenia terendéw rozrodu lub odpoczynku.

Ponadto, w odniesieniu do okazéw tych samych gatunkdw, pozyskanych ze stanu
dzikiego, art. 12 w ustepie 2 zobowigzuje panstwa do wprowadzenia srodkow zaka-
zujacych:

— przetrzymywania,
— transportu,

prawa administracyjnego i administracji publicznej, red. E. Wojcicka, B. Przywora, Czestochowa 2016,
s.101in.

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/147/WE z dnia 30 listopada 2009 r. w sprawie ochro-
ny dzikiego ptactwa zmieniajaca dyrektywe 79/409/EWG z dnia 2 kwietnia 1979 r., Dz. Urz. UE L 20
226.01.2010, s. 7.
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— sprzedazy,
— wymiany,
— oferowania do sprzedazy lub wymiany okazéw.

Dyrektywa dopuszcza odstepstwa od wskazanych powyzej zakazow na zasadach
okreslonych w jej art. 16.

Nalezy tu zaznaczy¢, ze wiele dzialan objetych musi by¢ przez panstwa cztonkow-
skie zakazami wskazanymi w dyrektywie, jesli przedstawiajg one charakter celowy*.
W sytuacji bowiem chwytania lub zabijania okazéw, ich niepokojenia, w szczegél-
nosci podczas okresu rozrodu, wychowu mlodych, snu zimowego i migracji, oraz
niszczenia lub wybierania jaj, prawodawca unijny zakaz faczy jedynie z dzialaniami
o takim charakterze. Oznacza to, ze w przypadku braku udowodnienia celowosci,
sprawca owych dzialan nie bedzie ponosit za nie odpowiedzialnosci. Nie dotyczy to
jednak zakazu pogarszania stanu lub niszczenia terenéw rozrodu lub odpoczynku,
ktére objete musza zosta¢ zakazem niezaleznie od ich celowego charakteru.

Art. 12 zostal implementowany do polskiego porzadku prawnego w art. 52 ust. 1
ustawy o ochronie przyrody® (dalej rowniez jako ,ustawa”). Okresla on, jakie za-
kazy moga by¢ wprowadzone w stosunku do zwierzat objetych ochrong gatunko-
wa. Obecnie przepis ten wykonywany jest rozporzadzeniem Ministra Srodowiska
z dnia 16 grudnia 2016 roku w sprawie ochrony gatunkowej zwierzat®, ktéry stanowi
jednocze$nie dopelnienie implementacji prawa unijnego. W rozporzadzeniu wska-
zano m.in. gatunki zwierzat objete réznymi typami ochrony, w tym ochrong $cista,
oraz wlasciwe dla poszczegolnych gatunkéw zakazy i odstepstwa od nich. Podob-
nie jak w prawie unijnym, niektére zakazy wskazane w ustawie i rozporzadzeniu
odnoszg sie jedynie do dziatan o charakterze umyslnym, tj. takich, ktére z punktu
widzenia odpowiedzialnoéci karnej miatyby charakter zawiniony’. Nalezy tu wy-
jasni¢, ze cze$¢ zakazdw przewidzianych w art. 52 stanowi powtdrzenie dyspozycji
dyrektywy siedliskowej, inne, jak np. zakaz okaleczania czy umys$lnego przemiesz-
czania z miejsc regularnego przebywania na inne miejsca, wykraczaja poza mini-
mum wskazane w prawie unijnym. O ile rozszerzenie zakresu zakazanych dziatan
skierowanych przeciwko gatunkom chronionym jest dopuszczalne, to za proble-
matyczng nalezy uzna¢ sytuacje odwrotna, tj. takg, w ktorej nie wszystkie zakazy
przewidziane w dyrektywie znajduja odzwierciedlenie w prawie krajowym panstwa
cztonkowskiego. W odniesieniu do polskich regulacji dotyczy¢ to moze zakazu po-

Pojecie ,,celowy” nalezy utozsamia¢ z terminem ,umy$lny” stosowanym w polskim porzagdku prawnym.
Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 60, 132, 1074.

Dz.U. 22016 1., poz. 2183.

K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, wyd. 3, Warszawa 2013, s. 348.
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garszania stanu lub niszczenia terenéw rozrodu lub odpoczynku, ktérego wlasciwa
implementacja budzi pewne watpliwosci.

Zakres zakazu pogarszania stanu lub niszczenia terenow
rozrodu lub odpoczynku

Jednym z zakazéw, do wprowadzenia ktérych zobowigzane s3 panstwa czlonkow-
skie na mocy dyrektywy siedliskowej, jest wskazany w jej art. 12 ust. 1 lit. d) zakaz
pogarszania stanu lub niszczenia terenéw rozrodu lub odpoczynku okazéw gatun-
kow zwierzat waznych dla Wspdlnoty, ktoére wymagaja Scistej ochrony w ich na-
turalnym zasiegu. Mozna uzna¢, ze w prawie polskim odpowiada mu zakaz nisz-
czenia siedlisk lub ostoi dziko wystepujacych zwierzat gatunkéw objetych ochrona
gatunkows, bedacych ich obszarem rozrodu, wychowu mtodych, odpoczynku, mi-
gracji lub zerowania, ustanowiony w art. 52 ust. 1 pkt 7%, Zakaz przewidziany w art.
12 ust. 1lit. d) dyrektywy, cho¢ nie dotyczy bezposrednio okazéw gatunkéw, ma bar-
dzo istotne znaczenie, jako ze chroni niezwykle wazne dla nich obszary. Pomimo
jednak szczegdlnej roli, jakg odgrywaja wskazane tereny, a co za tym idzie, réwniez
przedmiotowy zakaz pojecia ,pogarszania stanu” oraz ,,niszczenia’, nie zostaly zde-
finiowane w dyrektywie. Wskazowki dotyczace znaczenia i zakresu omawianego
zakazu mozemy jednak odnalez¢ w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej oraz w dokumencie przygotowanym przez Komisje Europejska, tj. Wy-
tycznych w sprawie §cislej ochrony gatunkéw zwierzat waznych dla Wspdlnoty®.
Niezwykle istotne wyjasnienia dotyczace zakazu pogarszania stanu lub niszcze-
nia obszaréw rozrodu lub odpoczynku zostaly wskazane w postepowaniu w spra-
wie 383/09", dotyczacej niewypelnienia przez Francje zobowiazan wynikajacych
z art. 12 ust. 1lit. d), przede wszystkim w zwigzku z brakiem przyjecia przez wtadze
krajowe programu $rodkéw umozliwiajacych $cista ochrone chomika europejskie-
go. Wiele z nich zostalo sformutowanych przez adwokata generalnego, ktéry w swo-
jej opinii, dotyczgcej omawianej sprawy, odniost sie¢ m.in. do pytania, jakim ludz-
kim dzialaniom zapobiec ma przedmiotowy zakaz. Wskazal on, ze chodzi tu przede

8 Pytanie, czy art. 52 ust. 1 pkt 7 implementuje do polskiego porzadku prawnego zakaz pogarszania stanu
lub niszczenia terendéw rozrodu lub odpoczynku, zostanie poddane doktadnej analizie w dalszej czesci
niniejszego artykutu.

9 Wytyczne w sprawie $cistej ochrony gatunkéw zwierzat waznych dla Wspolnoty na mocy dyrektywy
siedliskowej 92/43/EWG, luty 2007, http://ec.europa.eu/environment/nature/conservation/species/gu-
idance/pdf/guidance_en.pdf, (dostep: 28.06.2017).

10 Wyrok TSUE z dnia 9 czerwca 2011 r., C-383/09, Zb. Orz. 2011 I-04869.
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wszystkim o takie zachowania, ktore naruszaja lub eliminujg ekologiczng funkcjo-
nalnos¢ terenéw rozrodu lub odpoczynku istniejacej populacji, ktéra to funkejo-
nalno$¢ powinna by¢ rozumiana jako mozliwo$¢ zachowania lub odtworzenia wta-
$ciwego stanu ochrony gatunku. Trwata ekologiczna funkcjonalnos¢ zakltada jako
przestanke, ze populacje danego gatunku sg zdolne do trwalego przezycia, co ozna-
cza, ze ochrona miejsc ich rozrodu lub odpoczynku musi mie¢ na celu zachowa-
nie lub odtworzenie zdolnych do przezycia populacji. Adwokat generalny wyjasnit
jednocze$nie, ze, inaczej niz wskazywata w sprawie KE, na Francji nie spoczywat
obowigzek odtworzenia istniejacych wczesniej obszaréw wystepowania danego ga-
tunku. Podkreslil on jednak, ze wniosek taki zwigzany jest z okoliczno$ciami spra-
wy i nie ma charakteru uniwersalnego, nie wyklucza bowiem sytuacji, w ktérej na
wladzach krajowych bedzie spoczywalo takie zobowigzanie. Moze to mie¢ miejsce
w przypadku, gdyby zaniedbania z przeszlosci w zakresie ochrony gatunkowej uza-
sadnialy obowigzek ich naprawienia przez panstwo czlonkowskie. Co wigcej, wyja-
$nil on, ze obszary, ktore nie sg, lecz w przyszlosci moga by¢, wykorzystywane przez
gatunki objete $cistg ochrong do rozrodu lub odpoczynku, nie musza by¢ w sposéb
szczegolny chronione zgodnie z art. 12 ust. 1lit. d) dyrektywy siedliskowej. Adwokat
generalny wskazal réwniez, Ze niezbedna tres$¢ dziatan ochronnych, jakie muszg by¢
podjete przez panstwa cztonkowskie, zalezy od istniejgcego stanu ochrony gatunku.
W wypadku, gdy jest on dobry, wystarczajacym moze okazaé si¢ wprowadzenie abs-
trakcyjnych zakazow przewidzianych w art. 12 ust. 1 dyrektywy siedliskowej i moni-
torowanie stanu gatunku. Z drugiej strony, gdy jest on nieodpowiedni, na wladzach
krajowych cigzy¢ beda dalej idace obowiazki, poniewaz w takich okolicznosciach
przyjete $rodki maja przyczyni¢ sie do odtworzenia wlasciwego stanu ochrony.
Dodal réwniez, ze w przypadku, gdy jest on bardzo zly, konieczne jest wyznacze-
nie duzej przestrzeni ochrony celem zapobiezenia zniknieciu gatunku. Dzialania
ochronne powinny by¢ jednak, o ile jest to wlasciwe, w pewnym zakresie zindywi-
dualizowane, tj. indywidualnie skierowane na te okolicznosci, ktére s powodem
niewlasciwego stanu ochrony. W omawianym przypadku stan ochrony byl tak zly,
a populacje przedmiotowego gatunku, tj. chomika europejskiego, tak mate, Ze mogt
on wyginag¢ w wyniku naturalnych wahan wielkosci populacji, w zwigzku z czym
celem systemu ochrony, wedlug opinii adwokata generalnego, powinno by¢ wy-
starczajace zwigkszenie liczby osobnikéw. W sprawie tej TSUE wskazal, ze ochrona
miejsc rozrodu lub odpoczynku powinna zapewni¢ istnienie gatunku na danym
obszarze w dlugim okresie, co w omawianym przypadku w szczegolnosci oznacza-
fo wymag, aby tereny w otoczeniu nor chomika zagospodarowane byty w sposob
dla niego korzystny, tj. tak, by umozliwialo to wystarczajacy wzrost jego populacji.
W ocenie Trybunalu implikowato to konieczno$¢ wprowadzenia zakazu wszystkich
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szkodliwych dla tego gatunku sposobéw uzytkowania przedmiotowych terenéw.
W rezultacie TSUE uznal, Ze dopuszczenie do niekorzystnej dla danego gatunku
zmiany struktury upraw rolnych, powodujacej spadek liczebnosci jego populacji
i brak przyjecia $rodkéw, ktore bytyby wystarczajace, aby skutecznie powstrzymacé
procesy pogarszania stanu lub niszczenia terendw jego rozrodu lub odpoczynku,
stanowily naruszenie obowigzku wynikajgcego z art. 12 ust. 1lit. d) dyrektywy. Na-
lezy wigc uzna¢, ze — zgodnie z prawem unijnym - ochrona tych obszaréw po-
winna zapewnia¢ istnienie gatunku na danym obszarze w diugim okresie. Pafistwa
czlonkowskie zobowigzane sg podja¢ srodki majace zapobiegaé dziataniom, ktére
beda naruszaty lub eliminowaly ekologiczng funkcjonalno$¢ terenéw rozrodu lub
odpoczynku i w rezultacie niekorzystnie wplywaly na mozliwos¢ zachowania lub
odtworzenia wlasciwego stanu ochrony danego gatunku.

Innym orzeczeniem, w ktérym odnalez¢ mozna wyjasnienia dotyczace znacze-
nia i zakresu zakazu przewidzianego w art. 12 ust. 11i d) dyrektywy siedliskowej, jest
wyrok w sprawie C-103/00 Komisja przeciwko Grecji", dotyczacy ochrony zétwia
morskiego. KE wskazywala wowczas, ze Grecja nie przyjela srodkéw niezbednych
dla zapewnienia ochrony obszaréw godowych wskazanego gatunku, zwracajac
w szczegdlnosci uwage na wzmozony ruch turystyczny na tych terenach i w ich po-
blizu, obecnosé¢ parasoli, lezakéw oraz budynkéw, jak rowniez ruch motorowerdw,
tédek i roweréw wodnych, ktére to czynniki zakldcaly legi z6twi, uniemozliwialy
skladanie jaj i wyleg mlodych. W omawianej sprawie TSUE uznal, ze uzycie mo-
torowerdw na plazach zatoki wykorzystywanej przez gatunek do rozrodu, m.in. ze
wzgledu na generowany przez nie hatas, oraz obecnos$¢ roweréw wodnych i matych
todzi w poblizu tych plaz, stanowilo umyslne niepokojenie w rozumieniu art. 12
ust. 1lit. b) dyrektywy siedliskowej, a usytuowanie budynkéw na plazach stuzacych
do legdw zwierzat moglto prowadzi¢ do pogorszenia stanu lub niszczenia tych te-
renéw. W rezultacie umiejscowienie na obszarach rozrodu gatunkéw objetych $ci-
stg ochrong budynkéw, nawet wybudowanych legalnie, mozna uznaé za niezgodne
z art. 12 ust. 1lit. d).

Nalezy zaznaczy¢, ze naruszenie omawianego zakazu moze przyjmowaé w prak-
tyce bardzo zréznicowane formy, a przedstawione powyzej dzialania uznane za
niezgodne z art. 12 ust. 1 lit. d) stanowig jedynie wybrane ich przyktady. W kon-
sekwencji nalezy uzna¢ réwniez, ze wypelnienie przez panstwo cztonkowskie zo-
bowiazania wynikajacego z omawianego przepisu moze wymagac przyjecia rézne-
go rodzaju srodkow w zaleznosci od okolicznosci faktycznych. Niezaleznie jednak
od istnienia réznych potencjalnych form naruszenia przedmiotowego zakazu, na-

11 Wyrok TSUE z dnia 30 stycznia 2002 r., C-103/00, Zb. Orz. 2002 I-1147.
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lezy tu zauwazy¢, ze jego waga zostala podkreslona przez wyeliminowanie przez
unijnego prawodawce kryterium celowosci jako warunku objecia nim danych za-
chowan. Wprowadzenie zakazéw w odniesieniu do innych dzialan skierowanych
przeciwko gatunkom objetym $cista ochrona, a co za tym idzie, odpowiedzialnos¢
ich sprawcow, uzalezniona jest od ich celowego charakteru. Brak owego warunku
w przypadku zachowan wskazanych w art. 12 ust. 1 lit. d) odrdznia je od innych
dzialan objetych zakazami przewidzianymi w dyrektywie siedliskowej. Owo zrdz-
nicowanie wynika z uznania koniecznoéci zapewnienia szczegélnie silnej ochrony
terenom rozrodu i odpoczynku, jako majacym zasadnicze znaczenie z punktu wi-
dzenia zachowania populacji gatunkéw na wlasciwym poziomie. Brak takiego wy-
mogu zostal podkreslony przez TSUE m.in. w sprawie C-98/03 Komisja przeciwko
Niemcom', w ktdrej wskazal on, ze dzialaniami, o ktérych mowa w art. 12 ust. 1
lit. d) dyrektywy, sa takze dzialania niezamierzone. Trybunal podkreslil réwniez,
ze ,,ze wzgledu na znaczenie celu ochrony réznorodnosci biologicznej, do ktérego
realizacji zmierza dyrektywa, nie jest w Zadnym wypadku nieproporcjonalne, ze
zakaz przewidziany w art. 12 ust. 1 lit. d) nie jest ograniczony do dziatan zamierzo-

>;

nych”. W rezultacie nalezy uzna¢, ze w przypadku, gdyby przepisy prawa krajowe-
go ograniczaly zakaz jedynie do dziatan umyslnych, bylyby one niezgodne z pra-
wem unijnym™. Co wigcej, zgodnie z wytycznymi Komisji, brak kryterium umysl-
nosci prowadzi¢ powinien do zwiekszenia wagi dziatan prewencyjnych podejmo-
wanych przez panstwa czlonkowskie. Uniezaleznienie zakazu wskazanych dziatan
od ich celowosci powoduje konieczno$¢ przewidzenia przez odpowiednie organy
krajowe niebezpieczenistw mogacych grozi¢ obszarom rozrodu lub odpoczynku ze
strony czlowieka i przyjecia srodkdéw majacych zapewnié, ze podmioty, ktére moga,
celowo lub nie, dopusci¢ si¢ dziatan powodujacych niszczenie lub pogorszenie ich
stanu, byly $wiadome obowigzujacych zakazéw®. Nalezy tu jednak wyjasnié, ze nie
kazde pogarszanie stanu obszaréw rozrodu lub odpoczynku bedzie bezposrednim
wynikiem dziatalno$ci cztowieka, mozemy mie¢ bowiem do czynienia z sytuacja,
gdy bedzie ono konsekwencja proceséw naturalnych czy tez wywolane zdarzeniami
niedajacymi si¢ przewidzie¢'®. Jak wskazuje Komisja Europejska w swoich wytycz-
nych, w takich przypadkach, o ile nie podjeto dzialann majacych na celu sprowo-
kowanie pogorszenia sie stanu lub zniszczenia terenéw rozrodu lub odpoczynku,

—
S}

Wyrok TSUE z dnia 10 stycznia 2006 r., C-98/03, Zb. Orz. 2006, s. I-53.

Tamze, pkt 55.

14 'W ten sposob rowniez np. w wyroku TSUE z dnia 11 stycznia 2007 r., C-183/05, Zb. Orz., 2007, s. I-137.
15 Wytyczne w sprawie $cislej ochrony..., s. 40.

6 Tamze, s. 44.

—
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lecz nastapilo ono z przyczyn naturalnych, omawiany przepis dyrektywy nie bedzie
miec zastosowania.

Wskazane powyzej wyjasnienia oraz przyklady realizacji wymogu wskazanego
w art. 12 ust. 1 lit. d) nie ukazuja kompletnego zakresu jego zastosowania. Poniewaz
pojecia pogarszania stanu i niszczenia obszaréw rozrodu lub odpoczynku nie zo-
staly w sposob wyrazny i jednoznaczny zdefiniowane, mozliwe jest sformutowanie
réwniez innych wytycznych dotyczacych interpretacji i praktycznego stosowania
wskazanego przepisu w konkretnych okoliczno$ciach. Wydaje sig, Ze zaistnienie
pogarszania stanu lub niszczenia wskazanych obszaréw powinno by¢ kazdorazo-
wo oceniane indywidualnie przy uwzglednieniu faktycznych okolicznosci podjecia
danych dziatan, a $rodki przyjmowane w celu realizacji obowiazku przewidziane-
go w omawianym przepisie — dostosowane do konkretnych sytuacji i wymogow
zwigzanych zaréwno ze stanem populacji danego gatunku, jak i niebezpieczenstwa-
mi mu grozacymi oraz innymi uwarunkowaniami przyrodniczymi. Indywidualna
ocena poszczegolnych przypadkéw musi jednak zawsze uwzglednia¢ cel regulacji
dyrektywy, jakim jest utrzymanie trwalej ekologicznej funkcjonalnodci terenéw
rozrodu lub odpoczynku gatunkéw objetych $cista ochrona i prowadzi¢ do jego
realizacji.

Implementacja zakazu pogarszania stanu
lub niszczenia terendw rozrodu lub odpoczynku
do polskiego porzadku prawnego

Jak zostalo wskazane wcze$niej, za odpowiadajgcy artykutowi 12 ust. 1 lit. d) dy-
rektywy siedliskowej w polskim systemie prawnym nalezy uznac¢ art. 52 ust. 1 pkt 7
ustawy o ochronie przyrody, zgodnie z ktorym w stosunku do dziko wystepujacych
zwierzat gatunkdw objetych ochrong gatunkowa moze by¢ wprowadzony zakazy
niszczenia siedlisk lub ostoi, bedacych ich obszarem rozrodu, wychowu miodych,
odpoczynku, migracji lub Zerowania”. Nalezy tu zauwazy¢, ze polski prawodaw-
ca objat ochrong szersza grupe terenéw niz wskazane w prawie UE. O ile bowiem
regulacje unijne wymagaja wprowadzenia zakazu wskazanego w art. 12 ust. 1lit. d)

17 Wskazany przepis wykonywany jest w § 6 ust. 1 pkt 7 rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 16
grudnia 2016 r. w sprawie ochrony gatunkowej zwierzat (Dz.U. z 2016 r., poz. 2183), ktéry réwniez wska-
zuje, ze w stosunku do dziko wystepujacych zwierzat, nalezacych do gatunkéw objetych ochrong $cista
oraz cze$ciowy, zakazane jest niszczenie siedlisk lub ostoi, bedacych ich obszarem rozrodu, wychowu
mlodych, odpoczynku, migracji lub zerowania.
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w odniesieniu do obszaréw rozrodu lub odpoczynku, to przepisy polskie rozszerzajg
zakres terytorialny jego zastosowania takze na obszary wychowu mlodych, migracji
lub Zerowania. Rozwigzanie takie, cho¢ odmienne od przewidzianego w dyrektywie,
mozna uzna¢ za zgodne z prawem UE. Jak wskazuje bowiem art. 193 TFUE, $rod-
ki przyjete na podstawie art. 192 TFUE (a na tej podstawie — 6wczeénie byl to art.
130s — zostala przyjeta dyrektywa siedliskowa) nie stanowig przeszkody dla panistwa
cztonkowskiego w utrzymaniu lub ustanawianiu bardziej rygorystycznych $rodkow
ochronnych, pod warunkiem, ze $rodki te s3 zgodne z traktatami i notyfikowane
Komisji. Z drugiej jednak strony literalne brzmienie polskich przepiséw ogranicza
zakres przedmiotowy zakazu w stosunku do zakresu przewidzianego w art. 12 ust.
11it. d) dyrektywy wskazujac wyraznie zakazane jedynie niszczenie tych obszaréw.
Takie sformulowanie przepiséw krajowych budzi¢ moze watpliwosci z punktu wi-
dzenia zgodno$ci z prawem unijnym, dyrektywa siedliskowa nakladajac obowigzek
wprowadzenia zakazu niszczenia i pogarszania stanu nie pozostawia bowiem w tym
zakresie panstwom mozliwosci wprowadzenia zakazu w odniesieniu tylko do jed-
nego z tych dziatan. Powstaje wiec pytanie, czy ograniczenie zakazu w taki sposdb,
jak zostalo to dokonane w art. 52 ust. 1, nie powoduje, ze nie zapewnia on pelnej
implementacji art. 12 dyrektywy.

Postugujac sie wyktadnig jezykowa w procesie ustalania znaczenia omawianych
przepiséw, doj$¢ mozna do wniosku, ze regulacje polskie nie spelniaja wymogéw
prawa unijnego. Jedne z podstawowych dyrektyw interpretacyjnych tejze wykltadni
nakazuja, aby zwroty o identycznym brzmieniu wystepujace w obrebie jednego aktu
rozumie¢ jednakowo, chyba ze z aktu wynika co innego, a takze, aby zwrotéw czy
termindéw brzmiacych réznie nie interpretowac jednolicie, lecz odmiennie (zakaz
wykladni synonimicznej). Zastosowanie wykladni jezykowej, w szczegolnosci za-
kazu wykladni synonimicznej, powodowac bedzie, ze nalezy uzna¢, ze uzycie przez
prawodawce unijnego sformutowania ,,pogarszania stanu lub niszczenia” wskazuje,
ze terminy te oznaczaja odmienne zachowania i ze zakazanym powinno by¢ kazde
z nich. W przypadku oparcia si¢ o literalne brzmienie tresci dyrektywy przepisy
prawa polskiego wydaja si¢ w rezultacie nie dokonywaé pelnej implementacji jej
art. 12. Nalezy jednak podkresli¢, ze w UE, przede wszystkim ze wzgledu na wy-
stepowanie wielu jezykéw w obrebie jednego systemu prawnego i mozliwe rézni-
ce w poszczegolnych wersjach jezykowych unijnych aktéw prawnych, niezwykle
istotne znaczenie przedstawia nie tylko sama wykladnia literalna, ale réwniez ce-
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lowo$ciowa®. Jak wskazuje Tomasz Koncewicz, jest ona ,znakiem rozpoznawczym
nie tylko Trybunalu, ale i prawa unijnego™, a jej szczegdlna rola w tym systemie
moze powodowa¢, ze unijne podejscie do metod interpretacji moze rézni¢ si¢ od
krajowego®. Wykladnia ta wymaga, aby przy ustalaniu znaczenia interpretowanej
normy prawnej uwzglednia¢ przede wszystkim cel, w jakim zostala ona stworzo-
na i funkcje, jaka ma spelniac. Zastosowanie zasad wykladni celowo$ciowej moze
w rezultacie prowadzi¢ do innych wynikéw procesu ustalania znaczenia danej nor-
my niz w przypadku uzycia dyrektyw wykladni jezykowej. Teoretycznie wiec moz-
liwym wydaje sie, aby w systemie unijnym dopuszczalna byla interpretacja art. 12
ust. 1lit. d) pozwalajaca, przynajmniej w niektorych przypadkach, na utozsamianie
poje¢ ,pogarszania stanu” i ,,niszczenia” obszardéw rozrodu lub odpoczynku i facze-
nie ich z tymi samymi zachowaniami. Co wigcej, zgodnie z utrwalonym orzecznic-
twem TSUE, transpozycja dyrektyw nie wymaga koniecznie, aby ich tre$¢ zostata
dostownie przejeta przez konkretne, wyrazne przepisy krajowe. W niektérych przy-
padkach, pod warunkiem, ze zapewni to rzeczywiscie pelne stosowanie dyrektyw
w sposob odpowiednio jasny i precyzyjny, wystarczajace moze by¢ stworzenie przez
panstwo cztonkowskie wlasciwych ogdlnych ram prawnych?. W rezultacie mozna
uznaé, ze brak wprowadzenia do krajowego porzadku prawnego przepiséw stano-
wigcych dokladne powtérzenie regulacji dyrektywy nie przesadza o braku czy jej
niewlasciwej implementacji.

Dopiero uwzgledniajac powyzsze wnioski nalezy oceni¢, czy sformulowanie art.
52 ust. 1 pkt 7 ustawy jest wystarczajgce — czy pozwala na realizacje celow dyrektywy
siedliskowej i czy mimo réznicy w literalnym brzmieniu przedmiotowych przepi-
sOw, tj. mimo niewprowadzenia w polskich przepisach wyraznego zakazu ,,pogar-
szania stanu” obszaréw rozrodu lub odpoczynku, mozna uznag, ze art. 12 ust. 1 lit.
d) dyrektywy zostal w sposob prawidtowy implementowany do polskiego porzadku
prawnego. Odpowiedzi nalezy szuka¢ przede wszystkim w orzecznictwie Trybuna-
tu Sprawiedliwosci UE oraz wytycznych Komisji Europejskie;.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, ze je$li chodzi o rozumienie ,,pogarsza-
nia stanu’, to, jak zostalo zasygnalizowane wcze$niej, dyrektywa nie definiuje tego
pojecia. Komisja Europejska wskazata jednak w swoich wytycznych, ze w kontek-

18 ‘W ocenie T. Tridimasa, ,,prawo to jest przepelnione podej$ciem celowym”, The Court of Justice and
Judicial Activism, ,European Law Review” 1996, nr 21, s. 203, za T. Koncewicz, Jak interpretowad prawo
europejskie?, ,Palestra” 2014, nr 5-6, s. 218.

19 T. Koncewicz, Jak interpretowac..., s. 218.

20 Ibidem.

21 'W ten spos6b np. w wyroku TSUE z dnia 8 lipca 1987 r., 247/85, Zb. Orz. 1987, s. 3029 czy tez wyrok
TSUE z dnia 20 pazdziernika 2005 r., C-6/04, Zb. Orz. 2005, s. 1-9017.
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$cie art. 12 przez termin ten nalezy rozumie¢ ,fizyczng degradacje, majaca wplyw
na siedlisko, teren rozrodu lub odpoczynku”*. Przyczyny pogarszania si¢ stanu $ro-
dowiska moga znajdowac¢ si¢ zaréwno w obrebie tych terenéw, jak rowniez poza
nimi, nawet w znacznej odlegto$ci®. Co niezwykle istotne, zgodnie ze stanowiskiem
KE, inaczej niz w przypadku niszczenia, pogarszanie stanu moze nastepowac powo-
li, stopniowo ograniczajac funkcjonalnos¢ terenu — nie musi prowadzi¢ do natych-
miastowej jej utraty przez dany obszar. Mozliwe jest wigc stwierdzenie pogorszania
stanu przez dane dziatania takze, gdy beda one niekorzystnie wplywaé na funkcjo-
nalno$¢ terenu pod wzgledem jako$ciowym lub ilo§ciowym, prowadzac do jej utra-
ty dopiero w diuzszej perspektywie czasu®. Oznacza to, ze zakwalifikowanie danych
dziatan jako pogarszanie stanu okreslonego terenu nie bedzie oznaczad, ze stanowia
one jednocze$nie jego niszczenie.

Co wiecej, nalezy tu wyjasni¢, ze cho¢, jak zostalo wczeéniej wskazane, co do
zasady transpozycja dyrektyw niekoniecznie wymaga wprowadzenia zawartych
w nich regulacji za pomoca takich samych sformulowan do konkretnych przepiséw
prawa, to nie oznacza to dowolnosci panstw cztonkowskich w tym zakresie. Z samej
natury dyrektyw wynika bowiem, ze ich transpozycja musi zapewnia¢ realizacje
ustanowionych w nich celdéw, a zgodnie z orzecznictwem Trybunatu musi by¢ row-
niez na tyle precyzyjna, aby nie byto konieczne sieganie do tresci samej dyrektywy
przy stosowaniu odnosénych aktéw prawa krajowego, jednostka zas mogta wiedzie¢,
jakie ma prawa i obowigzki®.

Nalezy tu réwniez podkresli¢, ze w dziedzinie ochrony gatunkowej obowiazki
nalozone na panstwa cztonkowskie w procesie implementacji wydajg si¢ by¢ szcze-
gélnej natury, co wynika z wymogéw sformulowanych w tym zakresie przez TSUE.
W cytowanej wyzej sprawie C-98/03 Komisja przeciwko Niemcom, dotyczacej wy-
kluczenia w prawie krajowym niezamierzonych sposobéw niepokojenia zwierzat
chronionych z zakresu zastosowania przepiséw o ochronie gatunkowej, Trybunat
wskazal, ze w sytuacji, gdy zarzadzanie wspdlnym dziedzictwem jest powierzone
panstwom czlonkowskim na ich wlasnych terytoriach, a tak jest w przypadku re-

22 Wytyczne w sprawie $cislej ochrony..., s. 46.

23 Tamze.

24 Tamze.

25 Wyrok TSUE z dnia 13 wrzeénia 2001 r., C-417/99, Zb. Orz. 2001, s. I-06015. Ponadto z orzecznictwa
TSUE mozna wyciggnac¢ wnioski, ze dokonujac transpozycji dyrektyw, wladze krajowe w celu zapew-
nienia spéjnosci w ich interpretacji i stosowaniu muszg przestrzega¢ znaczenia stosowanych w nich
terminéw i koncepcji (por. wyrok TSUE z dnia 28 marca 1990 1., C-206 i 207/88, Zb. Orz.1990, s. 1-1461),
a $rodki wprowadzane przez panstwa cztonkowskie w celu implementacji dyrektyw powinny gwaran-
towac pelne ich wykonanie bez zmiany terminéw w nich stosowanych czy selektywnego stosowania ich
przepisow (por. wyrok TSUE z dnia 13 lutego 2003 r., C-75/01, Zb. Orz. 2003, s. I-1585.
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alizacji postanowien dyrektywy siedliskowej w zakresie ochrony gatunkowej, do-
ktadno$é¢ transpozycji nabiera szczegdlnego znaczenia. Podkreslil, Ze w takich oko-
licznosciach wladze krajowe sg w sposéb szczegélny zobowigzane do zapewnienia,
aby przepisy implementujace postanowienia dyrektywy byly jasne i precyzyjne.
W zwigzku z niespelnieniem tego wymogu przepisy niemieckie zostaly uznane za
niezgodne z prawem unijnym. Cho¢ kwestionowane w sprawie regulacje krajowe
réznily sie od analizowanego przepisu prawa polskiego, to rowniez dotyczyly nie-
przeniesienia do porzadku krajowego zakazu przewidzianego w dyrektywie siedli-
skowej w sposdb precyzyjny i w pelnym zakresie, w zwigzku z czym wydaje sie, ze
mozliwg jest analogiczna do oceny regulacji bedacych przedmiotem postepowania
w omawianej sprawie ocena przepiséw prawa polskiego.

W orzecznictwie Trybunatu problem odmiennego niz w dyrektywie sformuto-
wania w regulacjach krajowych zakazu przewidzianego w art. 12 ust. 1lit. d) stano-
wit przedmiot postepowania w sprawie C-6/04 Komisja przeciwko Wielkiej Bryta-
nii**. Zarzut postawiony wowczas wladzom krajowym dotyczyl uzycia, w zakresie
transpozycji wskazanego przepisu, czasownika ,,szkodzi¢” (to damage) zamiast ter-
minu ,,pogarszanie” (deterioration). Komisja Europejska podnosita, ze ,ogranicza-
jac sie do uznania, iZ naruszenie stanowig jedynie akty skutkujgce szkoda (...), nie
zakazujac w ogolnosci pogorszenia tych terendw, srodki transponujgce dyrektywe
siedliskowg wprowadzaja warunek zwigzany z intencjonalnym charakterem aktu
wywierajgcego szkodliwy skutek, co nie jest przewidziane w art. 12 ust. 1 lit. d) tej
dyrektywy”. Co istotne, wskazywata réwniez, ze przedmiotowe regulacje chronia
tereny rozrodu lub odpoczynku jedynie przed dzialaniami majacymi na nie bez-
posredni wplyw, nie uwzgledniajac naruszen posrednich. Trybunat odrzucit skarge
Komisji, co wynikalo jednak nie ze stwierdzenia prawidtowo$ci wskazanego spo-
sobu implementacji dyrektywy, lecz z braku przedstawienia przez KE wystarczaja-
cych dowodoéw w celu wykazania zaistnienia uchybienia ze strony Wielkiej Brytanii.
Mozna podejrzewad, ze w przypadku przedlozenia odpowiednich dowodéw orze-
czenie TSUE mogloby by¢ odmienne.

W péiniejszym orzecznictwie, m.in. w sprawie C-504/14 KE przeciwko Grecji¥,
dotyczacej niepodjecia koniecznych dziatan w celu ustanowienia i stosowania sku-
tecznego systemu $cistej ochrony zé6lwia morskiego, majacego zapewni¢ eliminacje
zachowan, ktore moglyby doprowadzi¢ do pogorszenia stanu siedlisk lub zniszcze-
nia terenéw legowych tego gatunku, Trybunal doprecyzowal stanowisko przyjete
w cytowanej wyzej sprawie C-98/03 Komisja przeciwko Niemcom. Wskazat on, ze

26 Wyrok TSUE z dnia 20 pazdziernika 2005 r., C-6/04, Zb. Orz. 2005, s. I-9017.
27 Wyrok TSUE z dnia 10 listopada 2016 r., C-504/14, Zb. Orz. 2016, s. 847.
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na mocy art. 12 ust. 1lit. d) panstwa cztonkowskie zobowigzane sg do ustanowienia
kompletnych ram legislacyjnych, ale takze do podjecia konkretnych i szczegélnych
dzialan w zakresie ochrony obszaréw rozrodu lub odpoczynku, a system skladajacy
sie z niepelnego zestawu pojedynczych $rodkow, ktéry nie ma na celu uniknigcia
w konkretny sposob wszelkich dziatan, ktére mogtyby prowadzi¢ do pogorszenia
stanu lub niszczenia tych terendw, nie moze zosta¢ uznany za wypelniajacy zobo-
wigzanie wynikajgce z omawianego przepisu. Na panstwach cztonkowskich spo-
czywa wigc z jednej strony obowigzek wprowadzenia odpowiednich regulacji praw-
nych majacych zapewni¢, ze pogarszanie stanu lub niszczenie wskazanych terenéow
nie bedzie mialo miejsca, z drugiej natomiast, podjecia spojnych i wzajemnie po-
wigzanych dziatan o charakterze prewencyjnym?. Co wiecej, w ocenie Trybunatu
takze sam fakt, ze populacja danego gatunku jest stabilna, nie podwaza automatycz-
nie ustalen dotyczacych niekompletnego charakteru obwiazujacych w tym zakresie
przepisow krajowych.

Biorac pod uwage powyzsze wytyczne i wnioski nalezy uzna¢, ze cho¢ imple-
mentacja dyrektyw nie wymaga przyjmowania regulacji brzmiacych identycznie jak
ich zapisy, to w przypadku omawianych przepiséw konieczne jest zachowanie wy-
jatkowej dokltadnosci i zapewnienie, aby wszystkie wymogi wynikajace z dyrektywy
siedliskowej w zakresie ochrony gatunkowej w sposob wyrazny i precyzyjny zosta-
ly zrealizowane w krajowym systemie prawnym, zaréwno poprzez wprowadzenie
odpowiednich zapiséw w aktach prawa powszechnie obowigzujacego, jak réwniez
przez podjecie przez wlasciwe organy praktycznych dziatan, ktore zapewnia reali-
zacje celu wyznaczonego w art. 12 ust. 1lit. d) dyrektywy.

Podsumowanie

Wobec przedstawionych wyzej wskazéwek i wymagan, wynikajacych wprost z dy-
rektywy siedliskowej, jak réwniez sformulowanych przez Komisj¢ Europejska i Try-
bunal Sprawiedliwoséci Unii Europejskiej, trudne wydaje sie by¢ uznanie, ze pol-
ski system prawny zapewnia pelng realizacje jej art. 12 ust. 1 lit. d). Cho¢ wlasci-
wa implementacja dyrektyw nie wymaga przyjmowania przez panstwa czlonkow-
skie przepiséw brzmigcych identycznie jak ich regulacje, co zostalo potwierdzone
w przytoczonych wyzej wyrokach TSUE, to z natury dyrektyw oraz orzecznictwa
Trybunatu wynika, ze ich transpozycja musi zapewnia¢ realizacj¢ zalozonych przez

28 W ten sposéb réwniez w wyroku TSUE z dnia 15 marca 2012 r., C340/10, Zb. Orz. 2012, s. 143 czy
w wyroku TSUE z dnia 11 stycznia 2007 r., C-183/05, s. I-137.
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nie celéw i by¢ na tyle precyzyjna, aby nie bylo konieczne sigganie do tresci samych
dyrektyw przy stosowaniu odnosnych aktéw prawa krajowego. Co wigcej, w przy-
padku systemu ochrony gatunkowej, reguly dotyczace implementacji przedstawiaja
szczegolny charakter. Trybunal sformulowat bowiem w tym zakresie restrykcyjne
wymagania zwigzane przede wszystkim z faktem, ze w przypadku ochrony gatun-
kowej panstwom cztonkowskim w ramach ich wlasnych terytoriéw zostalo powie-
rzone zarzadzanie wspdlnym dziedzictwem calej Unii Europejskiej. Wprowadzajac
srodki wymagane prawem unijnym, reguluja one i zarzadzaja bowiem jednocze$nie
dziedzictwem innych panstw czlonkowskich. W zakresie ochrony gatunkowej na
wladzach krajowych spoczywa wiec obowigzek wyjagtkowo precyzyjnej i doktad-
nej realizacji przepiséw prawa UE. Sa one zobowigzane do wprowadzenia regula-
cji, ktére zapewnig, ze wszystkie wymogi przewidziane w dyrektywie siedliskowej
w sposOb wyrazny i doktadny zostang zrealizowane w krajowym systemie prawnym.

Biorac pod uwage wskazane wyzej wymagania oraz fakt, ze pojecia ,,pogarszanie
stanu” i ,niszczenie” obszaréw rozrodu lub odpoczynku nie zawsze oznaczaé be-
dzie te same dzialania, ograniczenie w prawie krajowym zakresu zakazu jedynie do
niszczenia wskazanych terenéw i niewprowadzenie wyraznego zakazu pogarszania
ich stanu moze zosta¢ uznane za niezgodne z prawem unijnym®. Nalezy tu row-
niez wyjasni¢, ze niewystarczajacym dla zapewnienia wymaganej zgodnosci prawa
krajowego z dyrektywa siedliskowg bedzie nawet to, ze wlasciwe organy krajowe
interpretujg zakaz zawarty w art. 52 ust. 1 pkt 7 w sposdb rozszerzajacy, obejmujac
nim, obok niszczenia, rowniez pogarszanie stanu obszaréw rozrodu lub odpoczyn-
ku. Z ugruntowanego orzecznictwa unijnego wynika bowiem, ze sama praktyka
administracyjna nie moze by¢ uznana za wykonanie obowigzkéw spoczywajacych
na panstwach cztonkowskich w ramach transpozycji dyrektywy, co wynika z faktu,
ze moze by¢ ona dowolnie zmieniana przez administracje i nie jest odpowiednio
znana®.

29 Nalezy jednak wyjasni¢, ze powyzsze wnioski dotycza jedynie obszaréw wskazanych w art. 12 ust.1
lit. d) dyrektywy, tj. rozrodu lub odpoczynku, nie obejmujac innych terenéw, w tym terenéw wychowu
mlodych, migracji lub zerowania, objetych w prawie polskim, obok obszaréw rozrodu lub odpoczynku,
zakazem niszczenia.

30 ‘W ten sposob np. w wyroku zob. wyroki TSUE z dnia 2 grudnia 1986 r., 239/85, Zb. Orz. 1986, s. 3645;
zdnia 13 marca 1997 r., C197/96, Zb. Orz. 1997, s. 1-1489; z dnia 7 marca 2002 r., C145/99, Zb. Orz. 2002,
s. 1-2235; z dnia 10 marca 2005 r., C33/03, Zb. Orz. 2005, s. I-1865.
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Prohibition of deterioration or destruction of breeding sites
or resting places - reflections on the EU and Polish law

Summary

The Habitats Directive obliges Member States to undertake different measures in order
to maintain or restore, at favorable conservation status, natural habitats and species of
wild fauna and flora of Community interest. It requires, inter alia, introduction into
the national legal systems of specific prohibitions concerning animal species in need of
strict protection. As far as implementation of Habitats Directive by Poland is concerned,
some doubts may relate to the prohibition of deterioration or destruction of breeding
sites or resting places. They result from the fact that Polish regulations prohibit literally
only destruction of such areas and not their deterioration. As a result, a question arises
as to whether, in spite of a lack of regulations prohibiting such actions, Polish legal sys-
tem can be considered as assuring sufficient protection of animal species of Community
interest required by the Habitats Directive.

Translated by Magda Michalak
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Obowigzki aptek
w zakresie postepowania z odpadami

Wprowadzenie

Normatywna kwalifikacja aptek jako placéwek ochrony zdrowia publicznego
$wiadczy przede wszystkim o przyznaniu im przez ustawodawce szczegolnej
roli w systemie ochrony zdrowia. Szczegolnos¢ ta jest konsekwencja uznania apte-
ki za zinstytucjonalizowang forme realizacji przez panstwo programu zapewnienia
ogdtowi czlonkéw spoteczenstwa dostepu do okreslonych ustug farmaceutycznych’,
w szczegolnosdci polegajacych na wydawaniu produktéw leczniczych i wyrobéw
medycznych, sporzadzaniu produktéw leczniczych czy tez udzielaniu informacji
o produktach leczniczych i wyrobach medycznych. Jak zauwaza si¢ w literaturze,
kwalifikacja apteki jako placowki ochrony zdrowia publicznego pociaga za sobg ko-
nieczno$¢ takiego jej funkcjonowania, azeby zapewniona zostala realizacja interesu
pacjentow, klientow apteki® Ochrona tego interesu powinna sprowadza¢ si¢ m.in.
do wydawania pacjentowi bezpiecznego, tj. odpowiedniej jakosci, produktu lecz-
niczego czy tez udzielenia informacji o leku, w tym o jego stosowaniu, uwzgled-
niajac rowniez kwestie zwigzane z racjonalnym, oszczgdnym korzystaniem z tego
typu produktow. Status apteki jako placowki zdrowia publicznego moze nie tylko
wplywa¢ na sposoéb i zakres realizacji ustug farmaceutycznych, ale takze implikowa¢

1 Por. M. Ozég, System handlu produktem leczniczym i produktami pokrewnymi. Problematyka prawna,
Warszawa 2010, s. 350.

2 Zob. R. Stankiewicz, Obrot produktem leczniczym, w: Instytucje rynku farmaceutycznego, red. R. Stan-
kiewicz, Warszawa 2016, s. 361.
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koniecznos$¢ podejmowania innych dziatan istotnych z punktu widzenia realizacji
nie tylko interesu jednostkowego pacjenta, ale interesu postrzeganego w wymiarze
szerszym - spoleczenstwa, czy generalnie ludzkosci. Chodzi w szczegdlnosci o role
apteki w systemie gospodarki odpadami, w tym - ze wzgledu na specyfike dzialal-
noéci apteki - takze odpadami, ktére moga stanowi¢ istotne zagrozenie dla zdrowia
i zycia ludzi oraz srodowiska naturalnego. Oceny potencjalnego ryzyka, jakie dany
lek stanowi dla srodowiska naturalnego, dokonuje sie juz na etapie procedur do-
puszczania produktéw leczniczych do obrotu. Zgodnie bowiem z art. 10 ust. 1 pkt 4
ustawy Prawo farmaceutyczne, wniosek o dopuszczenie do obrotu produktu lecz-
niczego powinien zawiera¢ w szczegélnosci dane dotyczace ochrony $rodowiska
zwigzane ze zniszczeniem produktu leczniczego, jezeli jest to niezbedne i wynika
z wlasciwosci produktu. Ponadto do wniosku dofgcza si¢ informacje dotyczace spe-
cjalnych wymagan co do sposobu unieszkodliwiania produktu przeterminowanego,
wraz z oceng zwigzanego z produktem leczniczym zagrozenia dla $rodowiska, oraz
opis metod majacych na celu ograniczenie tego zagrozenia (art. 10 ust. 2 pkt 3 ww.
ustawy)®. Nastepnie wéréd danych farmaceutycznych zawartych w Charakterystyce
Produktu Leczniczego wskazuje si¢ informacje o specjalnych srodkach ostroznoéci
przy unieszkodliwianiu zuzytego produktu leczniczego lub odpadéw powstajacych
z produktu leczniczego (art. 11 ust. 1 pkt 6 lit f ww. ustawy).

Rola apteki w systemie gospodarki odpadami moze by¢ dwojaka. Apteka moze
wystepowaé zaréwno jako podmiot, ktérego dzialalnos¢ powoduje powstawanie
odpadéw (jako wytworca odpadow), a takze jako podmiot nimi gospodarujacy,
w tym m.in. zbierajacy odpady*.

W katalogu odpadéw potencjalnie powstajacych w wyniku dzialalnosci apteki,
badz tez takich, ktoérymi apteka moze gospodarowad, w tym je zbiera¢, na szczegol-
na uwage zastuguja przede wszystkim odpady ,,polekowe”. Wsr6d normatywnych
grup odpadéw okreslonych w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z dnia 9 grud-
nia 2014 roku w sprawie katalogu odpadéw® nie okreslono expressis verbis kategorii
odpadéw ,,polekowych” Nawigzujac jednakze do definicji legalnej pojecia ,odpa-
dow”¢, okreslenie ,,odpady polekowe” mozna odnosi¢ do kazdego leku (produktu
leczniczego), ktérego posiadacz pozbywa si¢, zamierza si¢ pozby¢ lub do ktérego
pozbycia si¢ jest obowigzany, w tym zaréwno w zwiazku z udzielaniem $wiadczen

3 Zob.art. 8 ust. 3lit. caig dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/83/WE w sprawie wspolno-
towego kodeksu odnoszacego si¢ do produktéw leczniczych stosowanych uludzi, Dz.U.UE.L.2001.311.67
z dnia 28 listopada 2001 r.

4 Por.art. 3 ust. 1 pkt2, 3,32 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. 0 odpadach, t.j. Dz.U. 2 2018 r., poz. 21 ze zm.

5 Dz.U.z2014r, poz. 1923.

6 Zob. art. 3 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach.
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zdrowotnych, prowadzeniem badan i do$§wiadczen naukowych w zakresie medy-
cyny, jak i funkcjonowaniem gospodarstw domowych oraz innych wytworcéw ge-
nerujacych odpady podobne do odpadéw powstajacych w gospodarstwach domo-
wych, w tym podmiotéw prowadzacych obrét produktami leczniczymi, tj. aptek.
W przypadku tych ostatnich podmiotéw (gospodarstw domowych i aptek) ,,pozby-
cie si¢” jest konsekwencjg co do zasady uplywu terminu waznosci produktu lecz-
niczego bedacego odpadem. Odpady ,polekowe”, w zaleznoséci od zrodta ich po-
wstawania, mozna zatem zaliczy¢ do szerszej grupy ,odpadéw medycznych’, a wiec
odpaddw powstajacych ,w zwigzku z udzielaniem $§wiadczen zdrowotnych, prowa-
dzeniem badan i do$wiadczen naukowych w zakresie medycyny™, a takze do grupy
»odpadéw komunalnych”, a wigc odpadéw powstajacych ,,w gospodarstwach domo-
wych (...) oraz odpadéw niezawierajacych odpaddw niebezpiecznych pochodza-
cych od innych wytwdrcow odpadoéw, ktore ze wzgledu na swoj charakter lub sktad
sa podobne do odpadéw powstajacych w gospodarstwach domowych (...)”s. Od-
pady ,,polekowe” powstajace w wyniku dziatalnosci aptek zaliczaé sie¢ beda, z wyjat-
kiem tych bedacych odpadami niebezpiecznymi, do grupy odpadéw komunalnych.

Odwolujac si¢ do rodzajéw odpadéw sklasyfikowanych w normatywnym kata-
logu odpadéw w odniesieniu do odpadéw ,,polekowych” mozna wskaza¢ zasadni-
czo dwie rozlaczne kategorie: leki cytotoksyczne i cytostatyczne oraz leki inne niz
leki cytotoksyczne i cytostatyczne®. Podzial ten uwzglednia stopien zagrozenia dla
zdrowia i Zycia ludzi oraz $rodowiska. Leki cytotoksyczne i cytostatyczne® zakwali-
fikowano bowiem do kategorii odpadéw niebezpiecznych, natomiast pozostate leki
do kategorii odpadéw nieposiadajacych wlasciwosci niebezpiecznych", co tym sa-
mym determinuje sposéb postepowania z nimi. Podzial ten ma szczegélne znacze-

7 Zob. tamze, art. 3 ust. 1 pkt 8.

8 Zob. art. 3 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach.

9  Zob. zalacznik do Rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 9 grudnia 2014 r. w sprawie katalogu
odpadéw.

10 Podzial migdzy lekami cytostatycznymi a cytotoksycznymi nie jest $cisty, a same pojecia uzywane sg
zamiennie, cho¢ w literaturze wskazuje sie, ze lek cytostatyczny to taki, ktéry opdznia lub wstrzymu-
je proliferacje komorek, natomiast lek cytotoksyczny to lek, ktory powoduje $mier¢ komorki. Leki te
(okreslane jako ,cytostatyki”, leki przeciwnowotworowe, ang. Cytotoxic medicinal products), uzywane
w chemioterapii nowotwordw, dzialaja toksycznie na komorki nowotworowe charakteryzujace si¢ szyb-
kimi podziatami i s3 podstawowa metoda terapii nowotwordw rozsianych oraz metoda wspomagajaca
leczenie nowotworéw ograniczonych ze wspdlistniejacymi przerzutami — zob. M. Ozdg, System han-
dlu...,s. 121,291, podobnie wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 1 wrzeénia
2010 r., I OSK 381/10.

11 Szerzej o pojeciu niebezpiecznych odpadéw medycznych pisze np. M. Furtak-Niczyporuk, Proces gospo-
darowania niebezpiecznymi odpadami medycznymi w swietle obowigzujgcego prawa, w: Prawo w ochro-
nie zdrowia. Doswiadczenia i perspektywy rozwoju, red. M. Szewczak, B. Drop, R. Smiech, Lublin 2013,
s. 79 inast.
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nie w przypadku, gdy odpad ,,polekowy” pochodzi od innych wytwércéw niz go-
spodarstwo domowe (np. aptek). W odréznieniu od gospodarstw domowych, gdzie
niezaleznie, czy powstate z nich odpady ,,polekowe” zawieraja odpady niebezpiecz-
ne, w przypadku innych wytwoércéw, np. aptek, odpady z nich pochodzace s3 od-
padami komunalnymi, jesli ze wzgledu na swdj charakter lub sklad sg podobne do
odpaddéw powstajacych w gospodarstwach domowych i nie zawieraja odpadéw nie-
bezpiecznych. W przypadku odpadéw ,,polekowych” pochodzacych z apteki znaj-
da zaréwno zastosowanie zasady gospodarowania odpadami komunalnymi (wobec
tych odpadéw ,,polekowych”, ktore nie s3 niebezpieczne), jak i zasady postepowa-
nia z odpadami niebezpiecznymi (wobec odpadéw ,,polekowych” niebezpiecznych,
tj. po lekach cytostatycznych i cytotoksycznych)®. Ponadto szczegdlne zasady po-
stepowania przewidziano wobec produktéw leczniczych podrobionych, zepsutych,
sfalszowanych lub ktérym uptynat termin wazno$ci, zawierajacych w swoim skta-
dzie srodki odurzajace, substancje psychotropowe lub prekursory kategorii 1*.
Poza tymi odpadami ,polekowymi’, powstajagcymi w szczegélnosci po lekach
gotowych®, w aptekach sporzadzajacych leki recepturowe i leki apteczne'® wyste-
puja rowniez inne odpady klasyfikowane jako np. chemikalia, organiczne odpady,
nieorganiczne odpady. Ponadto dziatalnos¢ apteki, tak zresztg jak kazdego innego
podmiotu prowadzacego dzialalno$¢ gospodarcza, moze powodowaé powstawa-
nie odpaddéw takich jak np. odpady opakowaniowe, zuzyte $wietldwki, urzadzenia
elektryczne i elektroniczne czy tez innych odpadéw, np. komunalnych (ktére ze
wzgledu na swdj charakter lub sktad sg podobne do odpadéw powstajgcych w go-
spodarstwach domowych). O ile w odniesieniu do gospodarowania pozostalymi
- poza odpadami ,,polekowymi” — odpadami nie ma potrzeby, by przyznawa¢ apte-
kom szczegolng role, to jednak powinny one odgrywa¢ istotne znaczenie w syste-

12 Zob. definicje odpadéw komunalnych - art. 3 ust. 1 pkt 7 ustawy o odpadach.

13 Por. M. Gorski, Zakres przedmiotowy ustawy o odpadach i podstawowe definicje, w: Prawo ochrony
srodowiska, red. M. Gérski, Warszawa 2014, s. 311.

14 Zob. Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 27 lutego 2012 r. w sprawie szczegélowych warunkéw i trybu
postepowania ze $rodkami odurzajacymi, substancjami psychotropowymi i prekursorami kategorii 1,
ich mieszaninami oraz produktamileczniczymi, zepsutymi, sfalszowanymi lub ktérym uplynat termin
waznosci, zawierajacymi w swoim skladzie srodki odurzajgce, substancje psychotropowe lub prekurso-
ry kategorii 1, Dz.U. z 2012 r., poz. 236.

15 Zgodnie z art. 2 pkt 11 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. Prawo farmaceutyczne (t.j. Dz.U. z 2017 1., poz.
2211 ze zm.) lekiem gotowym jest produkt leczniczy wprowadzony do obrotu pod okreslong nazwa
i w okreslonym opakowaniu.

16 Lekiem aptecznym jest produkt leczniczy sporzadzony w aptece zgodnie z recepturg farmakopealng,
przeznaczony do wydania w tej aptece (art. 2 pkt 10 ustawy Prawo farmaceutyczne), natomiast lekiem
recepturowym jest produkt leczniczy sporzadzony w aptece na podstawie recepty lekarskiej, a w przy-
padku produktu leczniczego weterynaryjnego — na podstawie recepty wystawionej przez lekarza wete-
rynarii (art. 2 pkt 12 ww. ustawy).
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mie gospodarowania odpadami ,,polekowymi”. Z jednej strony bowiem apteka jako
placéwka ochrony zdrowia publicznego powinna petni¢ role centrum informacji
o lekach, w tym zwigzanych z prawidlowym, rowniez oszczednym z nich korzysta-
niem, a z drugiej strony - role centrum zbiérki odpadéw ,,polekowych™.

Apteka w systemie gospodarowania odpadami

Ustawodawca, pomimo iz dostrzega koniecznos$¢ wydzielenia w ogélnym strumie-
niu odpadéw odpadéw ,,polekowych”, w szczegolnosci ze wzgledu na zagrozenie dla
zdrowia i zycia ludzi oraz $rodowiska, jakie moga one wywolywac, to jednak nie
natozyt na podmioty wprowadzajace do obrotu lub prowadzace obrét produktami,
z ktorych powstaja odpady ,,polekowe” (w tym np. na takie podmioty jak apteki)
obowigzkéw w zakresie organizowania systemu zbierania tych odpaddéw, analogicz-
nego do chociazby przewidzianego w odniesieniu do zuzytego sprzetu elektryczne-
go i elektronicznego®®. Brak ustawowego obowigzku organizowania w aptece punk-
tu odbioru odpaddéw ,,polekowych”, w tym odbierania od konsumentéw (pacjen-
tow) tych produktéw leczniczych, ktérych jako posiadacz chce sie pozby¢, sprawia,
ze apteki na zasadach fakultatywnosci stajg sie czeScig systemu gospodarowania
»polekowymi” odpadami komunalnymi pochodzacymi z gospodarstw domowych.
Jedynie w przypadku odpadéw, w tym ,polekowych”, ktére powstaja w wyniku
dzialalnosci samych aptek (tj. niepochodzacych ze zbiérek odpadéw ,,polekowych”
powstajacych w gospodarstwach domowych), apteki majg okres$lone przepisami
obowigzki w zakresie postepowania z nimi. Zasady postepowania aptek z odpada-
mi ,,polekowymi” powstajacymi w wyniku dziatalno$ci aptek zalezg od kwalifikacji
danego odpadu jako ,,odpadu komunalnego” W konsekwencji odpady ,,polekowe”
powstajace w wyniku dziatalnosci aptek, kwalifikowane do kategorii odpadéw ko-
munalnych, czyli odpadéw po lekach innych niz leki cytotoksyczne i cytostatycz-
ne, podlegajg takim samym zasadom gospodarowania, jak inne odpady komunalne
w ramach systemu gospodarowania odpadami komunalnymi.

W obecnie funkcjonujagcym systemie gospodarowania odpadami komunalny-
mi (znaczgco zmienionym z dniem 1 lipca 2013 r. nowelizacjg ustawy o utrzyma-

17 Zob. M. Oz6g, System handlu...,s. 290; A. Niquille, O. Bugnon, Pharmaceuticals and Environment: Role
of Community Pharmacies, w: Pharmaceuticals in Environment. Sources, Fate, Effects and Risks, red.
K. Kiitmmerer, Berlin 2008, s. 467 i nast.

18 Zob. ustawe z dnia 11 wrze$nia 2015 r. o zuzytym sprzecie elektrycznym i elektronicznym, Dz.U.
22015 r., poz. 1688 ze zm.
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niu czystosci i porzadku w gminach®) apteki w zakresie postepowania z odpadami
komunalnymi moga uchwalg rady gminy stanowigcg akt prawa miejscowego zo-
sta¢ wlaczone do gminnego systemu organizowania odbioru odpadéw komunal-
nych. Stosownie bowiem do art. 6¢ ust. 2 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach, w stosunku do wlascicieli nieruchomosci, na ktorych nie zamieszkuja
mieszkancy, a powstaja odpady komunalne, rada gminy jedynie moze (nie musi)
uchwalg postanowi¢ o odbieraniu odpadéw komunalnych takze od nich. W przy-
padku nieobjecia takich podmiotéw (w tym aptek) gminnym systemem odbierania
odpadow (tzw. oplatowym), podmioty te w zakresie postepowania z odpadami ko-
munalnymi podlegaja systemowi wolnego wyboru (tzw. umownemu), ktéry zakla-
da obowigzek zawarcia z legalnie dzialajacym podmiotem upowaznionym do od-
bioru odpadéw umowy o odebranie odpaddw, pozostawiajac gminie jedynie nad-
z6r nad wykonaniem tego obowigzku®. Niezaleznie od rodzaju systemu obowigzu-
jacego nieruchomosci, na ktérych nie zamieszkujg mieszkancy (czyli m.in. apteki),
ich wtasciciele sg zobligowani do stosowania okreslonych przepisami zasad poste-
powania z odpadami komunalnymi. Zasady postepowania z odpadami komunalny-
mi w obecnie obowigzujacym systemie wydaja si¢ w pewnym zakresie uwzglednia¢
potrzebe realizacji wywodzacej si¢ poczatkowo z tzw. aktéw programowych, a na-
stepnie z przepiséw unijnych? koncepcji ,,spoleczenstwa recyklingu”, ktérej wdro-
zenie wymaga przede wszystkim zapewnienia segregacji u zZrodla oraz zbierania
i recyklingu priorytetowych strumieni odpadéw®. Jednakze system ,wydzielania”
ze strumieni odpadéw komunalnych omawianych odpadéw ,,polekowych” moze
budzi¢ watpliwosci. Wprawdzie w ramach systemu selektywnej zbidérki odpadéw
komunalnych odpady ,,polekowe” w postaci przeterminowanych lekéw podlega-
ja selektywnej zbiorce, ale ustawodawca nie przesadzit, iz obligatoryjnie te frakcje
odpadéw maja zosta¢ objete gminnym systemem zbierania i odbierania, wskazujac
jedynie na koniecznos¢ ich przyjmowania w tzw. punktach selektywnego zbierania

19 Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach (t.j. Dz.U. z 2017
r. poz. 1289 ze zm.) z dniem 1 lipca 2013 r. zostala znowelizowana przez ustawe z dnia 1 lipca 2011 r.
o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
Nr 152, poz. 897 ze zm.).

20 Zob. A. Barczak, Postepowanie z odpadami komunalnymi, w: Prawo ochrony srodowiska, red. M. Gérski,
Warszawa 2014, s. 371-372.

21 Zob. preambule (pkt 28) dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada
2008 r. w sprawie odpadow oraz uchylajaca niektére dyrektywy, Dz.U.UE.L.2008.312.3 z dnia 22 listo-
pada 2008 r.

22 Zob. M. Gorski, Gospodarowanie odpadami, w: Prawo administracyjne materialne, red. Z. Duniewska,
B. Jaworska-Dg¢bska, M. Stahl, Warszawa 2014, s. 608.
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odpadéw komunalnych (PSZOK)®. Art. 3 ust. 2 pkt 6 oraz art. 4 ust. 2 pkt la ustawy
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach wymienia ,,przeterminowane leki”
wérdd frakeji odpadéw komunalnych przyjmowanych przez PSZOK, obok innych,
m.in. chemikaliéw, zuzytych baterii i akumulatordw, zuzytego sprzetu elektryczne-
go i elektronicznego, mebli i innych odpadéw wielkogabarytowych, zuzytych opon,
odpaddw zielonych oraz odpaddéw budowlanych i rozbidérkowych stanowiacych od-
pady komunalne. Wprawdzie oparcie systemu selektywnej zbiorki tych odpadow
wylacznie na PSZOK jest z organizacyjnego punktu widzenia dopuszczalne, to - jak
wskazuje M. Gorski — moze by¢ nieefektywne, jako zbyt kopotliwe dla mieszkan-
cow?. Szczegolowe zasady organizacji selektywnego systemu w odniesieniu do od-
padoéw ,,polekowych” w danej gminie okresla, uchwalany przez rade gminy, regula-
min utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy, przewidujacy prowadzenie
selektywnego zbierania i odbierania lub przyjmowania przez punkty selektywnego
zbierania odpadéw komunalnych lub zapewnienie przyjmowania w inny sposéb co
najmniej takich odpadéw komunalnych, jak m.in. przeterminowane leki®. Tym sa-
mym ustawodawca nie przesadzil o obowiagzku gminy zorganizowania odbierania
odpadéw komunalnych ,,polekowych” bezposrednio od wlascicieli, jednocze$nie
takiej organizacji nie wykluczajac. Przesadzil jedynie o tym, Ze ,przeterminowane
leki” wymagajg obowigzkowo selektywnego zbierania i odbierania. Natomiast spo-
sOb tej zbiorki pozostawiono do uregulowania poprzez samg gmine — czy bedzie
to zbidrka u Zrddla, czy poprzez gminne punkty selektywnej zbiorki, czy w jeszcze
jaki$ inny, indywidualnie ustanowiony w danym miejscu sposdb*. Apteki w tym
systemie moga odgrywac podwojna role - z jednej strony podmiotu prowadzacego
selektywna zbidrke powstajacych w wyniku jej dzialalnosci odpadéw komunalnych,
takich jak odpady ,polekowe”, na zasadach okreslonych w regulaminie utrzyma-
nia czysto$ci i porzadku na terenie gminy, z drugiej strony podmiotu wlaczonego
w system selektywnej zbiorki przeterminowanych lekéw pochodzacych z gospo-
darstw domowych jako tzw. ,,inne punkty zbiorki selektywnie zebranych odpadow
komunalnych™. W system organizacyjny selektywnej zbiorki jako tzw. ,,inne punk-

23 Zob. art. 3 ust. 2 pkt 51 6 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.

24 Zob. M. Gorski, Sposob prowadzenia przez gmineg selektywnej zbiorki odpadéw komunalnych, ,,Odpady
i Srodowisko” 2015, nr 4 (94), 5. 54.

25 Zob. art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. a ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.

26 Z.Bukowski, Prawo gospodarki odpadami, Poznan 2014, s. 127.

27 Zob. np. § 2 Regulaminu utrzymania i czystosci na terenie Miasta Lodzi, ktéry poza punktami selek-
tywnego zbierania odpadéw komunalnych (w ktérych przyjmowane s3 co najmniej takie odpady komu-
nalne, jak przeterminowane leki i chemikalia, zuzyte baterie i akumulatory, zuzyty sprzet elektryczny
i elektroniczny, meble i inne odpady wielkogabarytowe, zuzyte opony, odpady zielone oraz odpady bu-
dowlane i rozbidrkowe stanowigce odpady komunalne, a takze papier, metale, tworzywa sztuczne, szkto

299



Agnieszka Rabiega-Przylecka

ty zbiorki selektywnie zebranych odpadéw komunalnych” zostaja wlaczone z reguly
na zasadach fakultatywnosci.

Dzialalno$¢ apteki polegajaca na zbieraniu takich odpadéw, jak leki i opakowa-
nia po lekach (niezaleznie czy bytaby prowadzona w ramach systemu selektywnej
zbiorki organizowanej przez gmine, czy tez poza tym systemem, tj. z wlasnej ini-
cjatywy apteki) zostala przez ustawodawce expressis verbis uznana za tzw. nieprofe-
sjonalng dziatalno$¢ w zakresie zbierania odpaddw, okreslong przez M. Gérskiego
mianem ,,zbiorki okazjonalnej”?. Pojeciem ,nieprofesjonalnej dziatalnoéci w za-
kresie zbierania odpadéw” ustawodawca postuguje si¢ wprost w art. 45 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach w ramach katalogu wyltaczen wynika-
jacego wprost z przepisow ustawy” od obowigzku uzyskania zezwolenia na zbie-
ranie odpadéw®. Zgodnie z wymienionym wczesniej art. 45 ust. 1 pkt 1 ,,z obo-
wigzku uzyskania odpowiednio zezwolenia na zbieranie odpadéw lub zezwolenia
na przetwarzanie odpadéw zwalnia sie: 1) podmiot prowadzacy dziatalno$¢ inng
niz dzialalnos¢ gospodarcza w zakresie gospodarowania odpadami, ktéry zbiera
odpady opakowaniowe i odpady w postaci zuzytych artykutéw konsumpcyjnych,
w tym zbieranie lekéw i opakowan po lekach przez apteki, przyjmowanie zuzytych
artykutéw konsumpcyjnych w sklepach, systemy zbierania odpadéw w szkotach,
placéwkach oswiatowo-wychowawczych, urzedach i instytucjach (nieprofesjonal-
na dzialalno$¢ w zakresie zbierania odpadéw)”. Literalne brzmienie tego przepisu
wskazuje, ze pojecie ,,nieprofesjonalnej dziatalno$ci w zakresie zbierania odpadow”
ogranicza si¢ do dzialalnosci polegajacej na zbieraniu dwdch rodzajow odpadow
(odpadéw opakowaniowych i odpadéw w postaci zuzytych artykutéw konsump-
cyjnych) przez podmiot prowadzacy dzialalnos¢ inng niz dzialalno$¢ gospodarcza
w zakresie gospodarowania odpadami®. O ile kategoria odpadéw opakowaniowych
oznaczona jest w katalogu odpadéw odrebng kategorig (podgrupa 15 01 z katalogu
odpadow), o tyle w katalogu odpaddw nie oznaczono wprost kategorii ,,odpadow
w postaci zuzytych artykutéw konsumpcyjnych”. Ustawodawca, uzywajac sformu-
fowania ,w tym” przykladowo wyliczajac (np. leki i opakowania po lekach w przy-

i opakowania wielomaterialowe oraz odpady ulegajace biodegradacji, w tym odpady opakowaniowe
ulegajace biodegradacji), wskazuje inne punkty zbiérki selektywnie zebranych odpadéw komunalnych
(Zakgcznik do uchwaty nr XXX1/808/16 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 15 czerwca 2016 r., Dz. Urz. Woj.
Lédzkiego. z 2016 r., poz. 2869).

28 M. Gorski, Reglamentacja postepowania z odpadami, w) Prawo ochrony srodowiska, red. M. Gorski,
Warszawa 2014, s. 327.

29 Por. A. Pacek-Lopalewska, Ustawa o odpadach. Komentarz, Wroctaw 2013, s. 181.

30 Zob. art. 41 ust. 1 oraz art. 45 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach.

31 K. Karpus, Komentarz do art. 45, w: Ustawa o odpadach. Komentarz, red. B. Rakoczy, Warszawa 2013,
s. 163.
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padku aptek), okreslil, jakie sa to artykuly, stosujac przede wszystkim kryterium
miejsca zbierania tych odpaddéw™. Poprzez normatywna kwalifikacje aptek do kate-
gorii podmiotéw prowadzacych nieprofesjonalng dzialalnos¢ w zakresie zbierania
odpaddw, apteki zostaly zwolnione z obowigzku uzyskiwania zezwolenia na zbie-
ranie odpadéw opakowaniowych lub odpadéw w postaci zuzytych artykuléw kon-
sumpcyjnych, np. takich jak leki i opakowania po lekach®. Jednoczes$nie jednak taki
podmiot (w tym apteka) musi zawrze¢ pisemng umowe (pod rygorem niewazno-
$ci) z posiadaczem odpadéw posiadajagcym zezwolenie na zbieranie odpadéw lub
zezwolenie na przetwarzanie odpaddw, jakie zbiera ,,nieprofesjonalista” w zakresie
co najmniej nieodplatnego ich przyjmowania®*. Zawarcie umowy stanowi waru-
nek konieczny do objecia podmiotu prowadzgcego tak rozumiang nieprofesjonalna
dzialalno$¢ w zakresie zbierania odpadéw zwolnieniem z obowigzku uzyskania ze-
zwolenia i powinien by¢ spetniony co do zasady przed rozpoczg¢ciem prowadzenia
przez dany podmiot takiej nieprofesjonalnej dzialalnosci®.

Wisrod odpaddw ,,polekowych” powstajacych w wyniku dziatalnosci aptek, obok
odpadéw zaliczanych do komunalnych, mozna wskazaé odpady, ktore wprawdzie
sa do nich podobne, ale ze wzgledu na to, zZe zawieraja odpady niebezpieczne, nie
sg zaliczane do odpadéw komunalnych. Zgodnie z normatywna klasyfikacja, do
kategorii odpadéw niebezpiecznych zaliczono leki cytostatyczne i cytotoksyczne.
W przypadku niebezpiecznych odpadéw ,polekowych” powstajacych w wyniku
dzialalnosci aptek znajdujg zastosowanie zasady postepowania z odpadami nie-
bezpiecznymi okreslone ustawa z dnia 14 grudnia 2012 roku o odpadach zwigzane
ze szczegolnym zagrozeniem, jakie odpady niebezpieczne powoduja dla zdrowia
i zycia ludzi oraz srodowiska. Przy czym biorac pod uwage, iz odpady te nie zosta-
ty expressis verbis przez ustawodawce zaliczone do okreslonej grupy odpadéw, nie
znajduja do nich zastosowania jakie$ szczegdlne, oprdcz tych dotyczacych ogdlnie
odpaddw niebezpiecznych, zasady gospodarowania nimi. Z jednej strony bowiem,
jak wskazywano, wyltaczono je spod pojecia odpadéw komunalnych, tym samym
réwniez z systemu gospodarowania nimi, a z drugiej strony, bioragc pod uwage lite-
ralne brzmienie definicji odpadéw medycznych®, nie ma podstaw do kwalifikowa-
nia ich do kategorii odpadéw medycznych o wlasciwoéciach niebezpiecznych, tym
samym do stosowania wobec nich zasad postepowania z tymi odpadami medycz-

32 Por. tamze.

33 Zob. art. 41 ust. 1 oraz art. 45 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach.
34 Zob. tamze, art. 45 ust. 1 pkt 1iust. 2.

35 Zob. K. Karpus, Komentarz do art. 45...,s. 163.

36 Zob. art. 3 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach.
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nymi”. Z tego tez wzgledu, okreslajac zasady postgpowania aptek z niebezpiecz-
nymi odpadami ,,polekowymi” powstajacymi w wyniku ich dzialalnosci, tj. lekami
cytostatycznymi i cytotoksycznymi, nalezy odwota¢ sie do przepiséw ustawy o od-
padach, w tym przede wszystkim do regulacji okreslajgcych zasady postepowania
z odpadami niebezpiecznymi, a w odniesieniu do kwestii nieobjetych tymi przepi-
sami — do ogolnych zasad postepowania z wszystkimi rodzajami odpadéw. Zasady
postepowania z odpadami niebezpiecznymi, w tym takze ,,polekowymi” powstaja-
cymi w aptekach, okreéla art. 21 ustawy o odpadach, ktéry wprowadza w szczegdl-
nosci zakaz mieszania odpadéw niebezpiecznych z odpadami innymi niz niebez-
pieczne, a takze mieszania odpadow niebezpiecznych z substancjami, materiatami
lub przedmiotami, w tym rozcienczania substancji niebezpiecznych. Z kolei z art.
27 ust. 1-2 ustawy o odpadach dotyczacy wszystkich rodzajow odpaddw, nie tyl-
ko odpadéw niebezpiecznych, wynika wymog przekazywania przez apteki odpa-
doéw, w tym niebezpiecznych odpadéw ,polekowych”, wylacznie podmiotom po-
siadajacym zezwolenie na zbieranie odpadéw lub ich przetwarzanie, a wigc pod-
miotom podlegajacym uprzedniej weryfikacji co do bezpieczenstwa prowadzonej
dzialalnosci dla zycia i zdrowia czlowieka oraz srodowiska®. W praktyce bowiem
czynnos$ci zwigzane z gospodarowaniem odpadami powstajagcymi w aptekach po-
zostajg poza dzialalnoscig samych aptek, ktore przenoszg odpowiedzialnos¢ za ich
gospodarowanie na nastgpnego posiadacza odpadéw (np. podmiot zbierajacy lub
przetwarzajacy odpady). Z tego tez wzgledu, nie czynigc przedmiotem szerszego
zainteresowania w niniejszym opracowaniu kwestii odnoszacych sie do procesow
przetwarzania, w tym unieszkodliwiania odpadéw ,,polekowych”, warto zwrdci¢ je-
dynie uwage na brak szczeg6lnych wymogow np. w zakresie warunkéw unieszko-
dliwiania niebezpiecznych odpaddéw ,,polekowych” powstajacych w aptece. Stanowi
to konsekwencje, omawianego wczesniej, pozostawienia tych kategorii odpadéw
poza szczeg6lnymi systemami gospodarowania odpadami komunalnym czy tez od-
padami medycznymi.

37 Przeciwne stanowisko w tym zakresie prezentuje Ministerstwo Srodowiska w pi$mie z dnia 6 marca
2013 r., zgodnie z ktérym odpady - leki pochodzace z aptek - nalezy kwalifikowa¢ do grupy odpa-
déw medycznych i weterynaryjnych, a w przypadku lekéw przyniesionych przez mieszkanca danej
gminy - do grupy odpadéw komunalnych (pismo sygn. DGOop-022-11/9068/13/MK). Podobnie row-
niez — wprawdzie bazujgce na poprzedniej ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach - opraco-
wanie pt. ,Studium gospodarki odpadami dla aptek” przygotowane przez Instytut Gospodarowania
Odpadami Sp. z 0.0. na zlecenie Slaskiej Izby Aptekarskiej ,,Studium gospodarki odpadami dla aptek”,
dostepne na stronie: http://katowice.oia.pl/files_news/news_1296/files/1477_odpady_sia_2006_08_22.
pdf (dostep 15.04.2017).

38 Por. W. Radecki, Komentarz do art. 27, w: W. Radecki, Ustawa o odpadach. Komentarz, Wolters Kluwer
2016.
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Szczegdlng regulacja objeto natomiast produkty lecznicze podrobione, zepsute,
sfalszowane lub ktérym uplynagl termin waznoé$ci, zawierajace w swoim skladzie
$rodki odurzajace, substancje psychotropowe lub prekursory kategorii 1. W przy-
padku gdy apteka jako podmiot posiadajacy takie produkty stwierdzi, ze sg one
zepsute, sfalszowane lub uplynal termin ich waznosci, zobligowana jest do zawia-
domienia o tym na pis$mie wlasciwego inspektora farmaceutycznego, zabezpiecze-
nia przed ich niewtasciwym uzyciem, a nastepnie przekazania ich do zniszczenia
przedsigbiorcom uprawnionym do prowadzenia dzialalno$ci w tym zakresie®.

Integralng czescia obowiazkow aptek w zakresie gospodarowania odpadami, po-
wstajgcymi w wyniku ich dziatalnosci, sg réwniez obowigzki ewidencyjne i spra-
wozdawcze w zakresie odpadow. Obowiazek sporzadzania ilosciowej i jako$ciowej
ewidencji odpadéw zgodnie z katalogiem odpadéw nie obejmuje w szczegélnosci
wytwércow odpadéw komunalnych oraz prowadzacych nieprofesjonalng dziatal-
no$¢ w zakresie zbierania odpadow®. Z tego tez wzgledu obowiazki w zakresie ewi-
dencjonowania odpadéw ,,polekowych” beda dotyczyly aptek jedynie w odniesie-
niu do odpaddéw niezaliczanych do odpadéw komunalnych. Przy czym apteki wy-
twarzajace odpady niebezpieczne w ilosci do 100 kilograméw rocznie zobligowano
jedynie do prowadzenia uproszczonej ewidencji odpadéw z zastosowaniem jedy-
nie karty przekazania odpadéw*.. Z obowiazkiem prowadzenia ewidencji odpadéw
powiagzano obowigzek sprawozdawczy o wytwarzanych odpadach i gospodarowa-
niu nimi cigzacy na wytwarzajacych odpady i gospodarujacych odpadami przez
ich zbieranie i przetwarzanie (z wylaczeniem odbierajacych odpady komunalne)**.
Tym samym do skladania rocznych sprawozdan w tym zakresie zobligowane zosta-
ty réwniez apteki.

Z.akonczenie

Pomimo ze ustawodawca dostrzega konieczno$¢ wyodrebniania ze strumieni od-
padéw powstajacych w wyniku dziatalnosci czlowieka odpadéw ,,polekowych’, to

39 Szerzej: Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 27 lutego 2012 w sprawie szczegétowych warunkow i trybu
postepowania ze $rodkami odurzajacymi, substancjami psychotropowymi i prekursorami kategorii 1,
ich mieszaninami oraz produktamileczniczymi, zepsutymi, sfalszowanymi lub ktérym uptynal termin
waznosci, zawierajacymi w swoim sktadzie srodki odurzajace, substancje psychotropowe lub prekurso-
ry kategorii 1.

40 Zob. art. 66 ustawy o odpadach.

41 Zob. tamze, art. 71 i nast.

42 Szerzej: tamze, art. 75 i nast.
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jednak dotychczas nie ustanowit spéjnego systemu postepowania z tymi odpadami,
poddajac je, w zaleznosci od kwalifikacji do grup odpaddw, w szczegolnosci: me-
dycznych, komunalnych, systemom gospodarowania tymi poszczeg6lnymi grupami
odpadéw. Brak kompleksowego i spojnego uregulowania kwestii gospodarowania
z odpadami ,,polekowymi” jest tym bardziej widoczny, ze, biorgc pod uwage legalne
definicje odpadéw medycznych i komunalnych, nie wszystkie odpady ,,polekowe”
mozna zakwalifikowaé to ktérejs z tych grup. Wérdéd odpadéw ,,polekowych”, po-
chodzacych od innych wytwdrcéw niz gospodarstwa domowe, takich np. jak apte-
ki, podobnych ze wzgledu na swdj charakter lub sktad do odpadéw ,,polekowych”
pochodzacych z gospodarstw domowych, obok odpadéw komunalnych (po lekach
innych niz cytostatyczne i cytotoksyczne), mozna wskaza¢ odpady niebezpieczne
(po lekach cytostatycznych i cytotoksycznych), ktére powinny by¢ przez apteki wy-
odrebnione i zagospodarowane na zasadach ogdlnych przewidzianych przez usta-
we o odpadach, a wigc poza systemem przewidzianym dla odpadéw komunalnych.
Wylaczenie niebezpiecznych odpadéw ,,polekowych” powstatych w wyniku dziatal-
nosci aptek z pojecia odpadéw komunalnych, przy jednoczesnym braku podstaw
do kwalifikowania ich do odpadéw medycznych, wydaje si¢ by¢ rozwigzaniem nie-
korzystnym, bowiem obydwa systemy uregulowano w miar¢ kompleksowo i szcze-
golowo, co jednakze nie oznacza, Ze optymalnie, tym bardziej, ze apteki w praktyce,
wbrew literalnej wykladni obecnie obowiagzujacych przepiséw, kwalifikuja wszyst-
kie odpady ,,polekowe” albo do grupy odpadéw medycznych, albo komunalnych®.
Biorac pod uwage, iz pod wzgledem wiasciwosci odpady ,,polekowe” powstajace
w wyniku dziatalnos$ci aptek nie réznia sie od odpadoéw ,,polekowych” zaliczanych
do grupy odpadéw medycznych, zasadne byloby rozwazenie nalozenia na apteki
normatywnych obowigzkéw w zakresie odpowiedniego stosowania do tych odpa-
dow okreslonych zasad postepowania z odpadami medycznymi.

Réwniez brak — w $wietle obecnie obowigzujacych przepiséw — ustawowego obo-
wigzku organizowania w aptece punktu odbioru odpaddéw ,,polekowych” skfania do
formulowania postulatéw de lege ferenda w tym zakresie. Nalozenie na apteki, jako
podmioty prowadzace obrét produktami leczniczymi, obowigzku odbierania od
konsumentéw odpaddéw ,,polekowych” celem dalszego ich gospodarowania, uczy-
niloby system selektywnego zbierania odpadéw ,,polekowych” bardziej efektywnym.
Oparcie systemu selektywnej zbidrki tych odpadéw na punktach selektywnego
zbierania odpadéw komunalnych (PSZOK) lub innych punktach zbiérki (np. tyl-
ko wybranych aptekach) nie jest wystarczajace, bowiem nie gwarantuje mieszkan-
com ,,powszechnej dostepnosci”. Szczegélnie w dobie wzrastajacego konsumpcjo-

43 Por. Pismo Ministerstwa Srodowiska z dnia 6 marca 2013 r., sygn. DGOop-022-11/9068/13/MK.
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nizmu lekéw, stymulowanego niekiedy wrecz agresywna reklama tych produktéw,
wzrasta potrzeba dazenia do minimalizowania negatywnych skutkow dla $rodowi-
ska naturalnego, mogacych wynika¢ z niewtasciwego unieszkodliwiania produktu
leczniczego bedacego odpadem. Zobligowanie kazdej z aptek do pelnienia roli cen-
trum zbiorki odpadéw ,polekowych” uczyniloby system selektywnej zbiérki od-
paddéw ,,polekowych” zdecydowanie bardziej dostepnym, stanowigc swego rodzaju
kompromis miedzy obecnym systemem a najmniej klopotliwym dla mieszkarnca
systemem opartym na bezposrednim odbiorze od niego odpadéw ,,polekowych”

The duties of pharmacy in waste disposal

Summary

This article outlines the duties of pharmacy in waste disposal, including drug waste,
which can pose a serious threat to the health and life of humans and the environment.
These duties define the specific role that a pharmacy plays in the waste management
system, including both the role as an entity whose activity produces waste (as waste
producer) and the role as an entity who manages the waste, there in among others col-
lecting waste. The rules of the waste disposal of pharmacies, including drug waste which
are produced as a result of the activity of the pharmacies themselves, depend on the
qualification of the waste as “municipal waste” or as hazardous waste not included in
the notion of municipal waste. Consequently, in the case of drug waste coming from
a pharmacy, legal rules of municipal waste management will apply to non-hazardous
drug waste and legal rules of hazardous waste management will apply to cytostatic and
cytotoxic drug waste. The legislator also included pharmacies on an optional basis in
the household waste management system, by allowing pharmacies to conduct unprofes-
sional waste collection activities. The analysis of the role of the pharmacy in the waste
management system has shown the lack of a coherent and comprehensive waste man-
agement system, in particular in drug waste disposal, as well as the need to oblige phar-
macies to be a drug waste collection center, also for drug waste produced by households.

Translated by Agnieszka Rabiega-Przytecka
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Jerzy Rotko
Instytut Nauk Prawnych PAN we Wroclawiu

Transpozycja ramowej dyrektywy wodnej
w Rzeczpospolitej Polskiej w §wietle wyroku
Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej

z dnia 30 czerwca 2016 r. (sprawa C-648/13)

Historia legislacyjna transpozycji ramowe;j
dyrektywy wodnej w Polsce

Przedmiotem podejmowanych rozwazan bedzie wyrok Trybunalu Sprawiedli-
wosci UE (TSUE) z dnia 30 czerwca 2016 roku(sprawa C-648/13), w ktérym
stwierdzono, ze Polskanaruszyla obowiazek nalezytej transpozycji przepiséow dy-
rektywy 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika
2000 roku, ustanawiajacej ramy wspolnotowego dziatania w dziedzinie polityki
wodnej, dalej zwanej ramowa dyrektywawodna. Zapadl on wskutek skargi Komi-
sji Europejskiej o stwierdzenie niepelnej lub nieprawidlowej transpozycji. Chodzi
konkretnie o art. 2 pkt 19, 20, 26 i 27, art. 8 ust. 1, art. 9 ust. 2, art. 10 ust. 3 i art. 11 ust.
5 oraz elementy dwoch zalgcznikow do dyrektywy:zatgcznika V (pkt 1.3, 1.3.4, 1.3.5,
1.412.4.1) i zalgcznika VII (cze$¢ A, pkt 7.2-7.10).

Uchwalenie wspomnianej dyrektywy stanowi przelomowy moment w rozwoju
europejskiego prawa wodnego. Lezaca u jej podstaw koncepcja legislacyjna znaczg-
co wplywa na ujednolicenie w panstwach czlonkowskich systemu gospodarowania
woda, gdyz tworzy podstawy planowania, zarzadzania i kontroli w tej dziedzinie.
Kluczowym elementem organizacyjnym jest oparcie systemu zarzadzania na ob-
szarach dorzeczy. W aspekcie materialnoprawnym unifikujace ambicje dyrektywy
realizowane sg za pomocg zdefiniowanych celéw operacyjnych, wéréd ktérych do-
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minuja cele srodowiskowe, uzupelniane przez cele gospodarcze i spoteczne. Instru-

mentalne wsparcie zapewniaja z kolei dwa gltéwne dokumenty planistyczne dyrek-

tywy, czyli program wodno-$rodowiskowy oraz plany gospodarowania wodami na
obszarze dorzeczy'.

W Polsce zainteresowanie problematyka ramowej dyrektywy wodnej mozna byto
dostrzec juz w polowie ubieglej dekady. Okazywali je nie tylko przedstawiciele na-
uki, ale takze reprezentanci organizacji pozarzadowych oraz organéw administracji
publicznej, na zlecenie ktorych powstaly pierwsze opracowania o charakterze eks-
pertyzowym.

Naukowym wyzwaniem stalo si¢ uporzadkowanie i wyjasnienie rozbudowa-
nych treéci dyrektywy, przede wszystkim z punktu widzenia obowigzkéw prawnych
panstw czlonkowskich. Liczba polskich publikacji prawniczych poswieconych tej
problematyce pozostaje raczej niewielka. Poczatkowo utrzymywalo sie nawet prze-
konanie, ze znacznie wigksze zainteresowanie wzbudza dyrektywa ramowa wsréd
przedstawicieli nauk rolniczych®.

Szybko stalo si¢ jasne, ze uregulowana w dyrektywie 2000/60/WE materia jest
nadzwyczaj obszerna i skomplikowana. Mozna zatem bylo spodziewac¢ sig, ze jej
transpozycja (nie mowigc o pelnym wdrozeniu) przysporzy wielu ktopotéw i rze-
czywiscie —transponowanie dyrektywy okazalo si¢ w Polsce zmudnym procesem
realizowanym w swoistych cyklach (za sprawg przypadku poczatkowo szesciolet-
nich) wyznaczonych latami:

— rok 2000 - projekt ustawy Prawo wodne skierowany do Sejmu,

— rok 2005 - pierwsza nowela podyktowana potrzeba ukonczenia transpozycji
(ustawa z dnia 3 czerwca 2005 r. 0 zmianie ustawy Prawo wodne oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. Nr 130, poz. 1087),

— rok 2011 - druga nowela transpozycyjna (ustawa z dnia 5 stycznia 2011r. o zmia-
nie ustawy Prawo wodne oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 32, poz. 159),

— rok 2014 - trzecia nowela, uwzgledniajaca juz zarzuty Komisji (ustawa z dnia
30 maja 2014 r. o zmianie ustawy Prawo wodne oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 850, t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 2295).

1 Zob.]. Rotko, Ramowa dyrektywa wodna - analiza prawna, Poznan 2013, s. 13in.

2 Zob. zwlaszcza K. Szuma, J. Szuma, Wdrazanie ramowej dyrektywy wodnej w Polsce. Zagadnienia wy-
brane, w:Wybrane problemy prawa wodnego,red. B. Rakoczy, Warszawa 2013, s. 61 i n.

3 Zob. np. D. Metera, Ochrona srodowiska na obszarach rolniczych w Swietle Dyrektywy Wodnej; P. Ko-
walik, Dyrektywa Wodna UE a rolnictwo; M. Rytelewski, Gospodarka wodna w rolnictwie w Swietle
Dyrektywy Wodnej Unii Europejskiej; W. Mioduszewski, Wdrozenie dyrektywy wodnej UE w gospodarce
wodnej rolnictwa — wszystkie wymienione prace w:Szanse i zagrozenia branzy wodno-melioracyjnej
w zwigzku z wejsciem Polski do Unii Europejskiej, ,Informacje Naukowe i Techniczne” 2003, nr 1, s. 1-19.
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Niezaleznie od zmian ustawy, modyfikowano takze wielokrotnie podustawowy
system aktéw prawnych transponujacych dyrektywe. Mimo iz polski prawodawca
doktadat staran, aby wiernie powtorzy¢ sformulowania dyrektywy, ciagle utrzymy-
waly sie zastrzezenia co do prawidtowosci niektérych nowo wprowadzonych unor-
mowan. Zastrzezenia budzil zwlaszcza aspekt doktadnosci i kompletnosci transpo-
zycji. Potwierdzaly to zreszta urzedowe komunikaty Ministerstwa Srodowiska o za-
tozeniach nowej ustawy Prawo wodne. Przygotowany po roku 2011 projekt stuzy¢
bowiem mial m.in. ,,dokonaniu pelnej transpozycji postanowien tej dyrektywy oraz
uzyskaniu pelnej zgodnosci z ta dyrektywa obowiazujacych rozwigzan prawnych”

Poniewaz przyjmowane akty prawne nie czynily zado$¢ wymogowi nalezy-
tej transpozycji, Komisja Europejska wystosowalado Polski do$¢ szybko, bo juz
27 czerwca 2008 roku, wezwaniedo usuniecia dostrzezonych uchybien. Rzeczpo-
spolita Polska odpowiedziala pismem z dnia 22 sierpnia 2008 roku i w ciagu na-
stepnych 12 miesiecy notyfikowata Komisji nowe akty prawne, przygotowane dla
usuniecia stwierdzonych brakow*. Zamiar powidd! si¢ tylko czesciowo i w dniu
28 czerwca 2010 roku KE skierowala do Polski uzasadniong opini¢, wzywajac do
przyjecia przepiséw niezbednych do usuniecia brakéw w niej wskazanych w termi-
nie dwoch miesiecy od dnia jej otrzymana (tj. do dnia 28 sierpnia 2010 r.).

Stuzby Komisji omawialy z wladzami polskimi planowane przedsiewziecia na-
prawcze w roku 2010 i 2011. W dniu 23 lutego 2011 roku, a wiec juz po uplywie
terminu wyznaczonego w uzasadnionej opinii, Polska notyfikowata Komisji usta-
we z dnia 5 stycznia 2011 r. o zmianie ustawy Prawo wodne oraz niektorych ustaw
(Dz.U. Nr 32, poz. 159), a pod koniec tego roku dwa kolejne akty wykonawcze®.
Ostatecznie 29 marca 2013 roku Rzeczpospolita Polska notyfikowata Komisji rozpo-
rzadzenie Rady Ministréw z dnia 29 marca 2013 r. w sprawie szczegélowego zakre-

4 T,j.rozporzadzenie MS z dnia 23 lipca 2008 r. w sprawie kryteriéw i sposobu oceny stanu wod podziem-
nych, Dz.U. Nr 143, poz. 896; rozporzadzenie MS z dnia 18 czerwca 2009 r. w sprawie wzoréw wykazéw
zawierajacych informacje i dane o zakresie korzystania ze srodowiska oraz o wysokos$ci naleznych optat,
Dz.U. Nr 97, poz. 816; rozporzadzenie MS z dnia 20 sierpnia 2008 r. w sprawie sposobu klasyfikacji stanu
jednolitych czesci wéd powierzchniowych, Dz.U. Nr 162, poz. 1008; rozporzadzenie MS z dnia 13 maja
2009 r. w sprawie form i sposobu prowadzenia monitoringu jednolitych czeéci wod powierzchniowych
i podziemnych, Dz.U. 81 Nr 81, poz. 685 oraz rozporzadzenie MS z dnia 22 lipca 2009 r. w sprawie
klasyfikacji stanu ekologicznego, potencjatu ekologicznego i stanu chemicznego jednolitych czesci wod
powierzchniowych Dz.U. Nr 122, poz. 1018.

5 T.j. rozporzadzenie z dnia 9 listopada 2011 r. w sprawie klasyfikacji stanu ekologicznego, potencjatu
ekologicznego i stanu chemicznego jednolitych czesci wod powierzchniowych, Dz.U. Nr 258, poz. 1549
oraz rozporzadzenie z dnia 9 listopada 2011 r. w sprawie sposobu klasyfikacji stanu jednolitych cze-
$ci wod powierzchniowych oraz srodowiskowych norm jakosci dla substancji priorytetowych, Dz.U.
Nr 257, poz. 1545.
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su opracowywania planéw gospodarowania wodami na obszarach dorzeczy (Dz.U.
z 2013 r.,, poz. 578).

Mimo ze ustawa nowelizujgca Prawo wodne w 2011 roku, jak i akty wykonawcze
zostaly uchwalone po uplywie terminu wyznaczonego w uzasadnionej opinii, Ko-
misja ,uwzglednila je z zastrzezeniem, ze nowe przepisy usung stwierdzone wcze-
$niej uchybienia”

Po zapoznaniu si¢ z tre$cig notyfikowanych aktéw Komisja Europejska zrezygno-
wala wprawdzie z cze$ci podnoszonych zarzutéw, jednak ocenita sytuacje dotyczaca
transpozycji dyrektywy jako ,nadal niezadawalajacg” i 6 grudnia 2013 roku wniosta
skarge o stwierdzenie na podstawie art. 258 TFUE uchybienia zobowigzaniom pan-
stwa czlonkowskiego.

Trybunal uznal skarge za zasadng w catosci, to jest potwierdzil wszystkie siedem
zarzutow, podkreslajac badz niepelng, badz to nieprawidlowa transpozycje, co jest
samo w sobie istotnym problemem dla Polski. Z drugiej strony, bioragc pod uwage
ztozono$¢ i obszernos¢ dyrektywy, dostrzezenie siedmiu niedostatkéw nie wydaje
sie wielkg porazka. Podejmujgc pod koniec 2012 roku zagadnienie prawidlowosci
transpozycji ramowej dyrektywy wodnej, mialem w tym zakresie znacznie wigcej
watpliwosci niz Komisja, cho¢ niektérych brakéw nie dostrzeglem (zwlaszcza tych
zwigzanych z transpozycja zalacznika VII do dyrektywy). W Zadnym razie nie na-
lezy traktowal tego wyroku ambicjonalnie, w kategoriach narodowej kleski, lecz
wykorzysta¢ go jako pouczajace doswiadczenie w zakresie stosowania prawa euro-
pejskiego.

Przypomnie¢ tu mozna, ze — dla przyktadu — Niemcy, jako panstwo szczycace si¢
wyjatkowo sprawng administracjg, ktéra korzysta z intelektualnego wsparcia nauki,
byla w latach dziewig¢édziesigtych osiem razy pozywana przez Komisje przed Try-
bunal Sprawiedliwoéci z powodu niewtasciwej lub nieterminowej implementacji
dyrektyw tworzacych europejskie prawo wodne. W omawianym tu przypadku klu-
czowe wydaje sie, ze wyrok dotyczy niezakonczonego etapu transpozycji, dla ktorej
termin uplynat 22 grudnia 2003 roku (chociaz dla Polski przesunat si¢ on na dzien
uzyskania czlonkostwa, tj. 1 maja 2004 r.).

Problematyka ramowej dyrektywy wodnej pojawia si¢ w orzecznictwie TSUE,
ale wigze sie juz w wiekszo$ci z wdrazaniem jej przepisow, a nie wczesng fazg trans-
ponowania. Najnowszym przyktadem moze by¢ orzeczenie zapadte w trybie preju-
dycjalnym, dotyczace stosowania zasady zwrotéw kosztéw ustug wodnych (sprawa
C-686/15) lub wyrok w sprawie Komisja vs. Austria, dotyczacy stosowania art. 4 ust.
3 i ust. 7 dyrektywy (sprawa C-346/14).

Oceny sformulowane w przywotanym wyroku zastuguja na uwage. Po pierwsze,
daja wglad w preferowany sposéb argumentacji Trybunatu, zwtaszcza gdy docho-
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dzi do konfrontacji utrwalonej linii orzeczniczej z préba jej reinterpretacji podej-
mowanej przez panstwo czlonkowskie. Dotyczy to chocby zasady, w my$l ktorej
transpozycja dyrektywy do prawa krajowego niekoniecznie wymaga formalnego
i dostownego przeniesienia jej przepiséw do wyraznego i szczegélnego przepisu
ustawowego lub wykonawczego, o ile faktycznie zapewniaja one pelne zastosowa-
nie dyrektywy w sposob wystarczajgco jasny i $cisty. W praktyce okazuje sie, ze owa
»jasnos¢” i ,,$cistos¢” regulacji prawnej bywa opacznie dostrzegana w zwyklej prak-
tyce administracyjnej. Ponadto mozna sie¢ przekona¢, ze nie nalezy poklada¢ nad-
miernej wiary w moc oficjalnych rzgdowych zapewnien sktadanych w odpowiedzi
na skarge, jakoby gwarancja realizacji konkretnych obowigzkéw przewidzianych
w dyrektywie wynikaé miata ,w niepodwazalny sposéb z calosci przepiséw prawa
polskiego, majac na uwadze jego systematyke i cele” (zob. pkt 117 z uzasadnienia
wyroku, odnoszacy sie do zarzutu braku w planie gospodarowania wodami na ob-
szarze dorzecza sprawozdania o planowanych krokach zaradczych stuzacych urze-
czywistnieniu zasady zwrotu kosztow ustug wodnych).

Poza tym, utrwalone poglady Trybunatu co do wymagan prawidlowej transpozy-
cji, w zasadzie stale i niezmienne na pewnym poziomie ogdlnosci, zostaja w wyroku
rozwinigte, skonkretyzowane i poparte przykladami. Z tej przyczyny maja walor
edukacyjny i tym samym powinny si¢ przyczyni¢ do usprawnienia procesow trans-
pozycyjnych w przyszlosci.

Tres¢ zarzutow Komisji i ocena Trybunatu

Zauwazy¢ trzeba, ze dostrzezone przez Komisje uchybienia mialy rozny charakter.
W niektorych przypadkach zaniechania byly ewidentne (zwlaszcza w odniesieniu
do teoretycznie legislacyjnie najprostszego przeniesienia do prawa krajowego defi-
nicji), w innych koncowe uwagi Trybunatu, odnoszace si¢ do poprawnosci doko-
nanej transpozycji, mogg budzi¢ mimo wszystko pewne watpliwosci. W szczegodl-
nosci dostrzec mozna pewna niekonsekwencje w ustalaniu granicy czasowej, na
podstawie ktdrej decydowano o przyjeciu lub odrzuceniu argumentu spéznionej
notyfikacji. Chodzi zwtaszcza o oceny odnoszace si¢ do zarzutu trzeciego, szdstego
i sibdmego. Jak si¢ wydaje, Zrédlem owej niekonsekwencji, ktéra ostatecznie oka-
zuje si¢ pozorna, jest do$¢ chwiejne stanowisko samej Komisji co do uwzglednienia,
badz nieuwzglednienia, aktéw jej notyfikowanych juz po uplywie terminu wyzna-
czonego w uzasadnionej opinii.

Ocene tresci skargi sformutowanej przez Komisje nalezy rozpocza¢ od zarzutu
pierwszego, dotyczacego bledéw w transpozycji przepisow definicyjnych dyrekty-
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wy (art. 2 pkt 19, 20, 26 i 27). Komisja podnosita, Ze o ile rozporzadzenie z dnia
23 lipca 2008 roku wprowadzito definicje termindéw ,,dobry chemiczny stan wod
podziemnych” oraz ,,dobry stan ilo§ciowy”, to zapomniano o definicji podstawowe-
go terminu - ,,stan wod podziemnych” W definicji ,,dobrego stanu wéd podziem-
nych” pominieto znaczenie stanu ilociowego, natomiast w definicji ,dobrego stanu
ilosciowego” zabraklo odniesien do posrednich i bezposrednich poboréw wody, jak
tez do stwierdzania ich wplywu na cze¢sci wod podziemnych. Jedli chodzi o termin
»dostepne zasoby wod podziemnych’, to jego odpowiednikiem mial by¢ w prawie
polskim termin ,,zasoby dyspozycyjne’, ktéry jednak zdaniem Komisji oparty jest
na innych elementach.

Trybunal uznat powyzsze zarzuty Komisji za uzasadnione. Odnidst si¢ takze do
argumentu wysuwanego przez Polske, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Try-
bunatu transpozycja dyrektywy do prawa krajowego niekoniecznie wymaga formal-
nego i dostownego przeniesienia jej przepiséw do wyraznego i szczegélnego przepi-
su ustawowego lub wykonawczego, o ile faktycznie zapewniaja one petne zastosowa-
nie dyrektywy w sposob wystarczajaco jasny i Scisty. W tym zakresie sformutowat
odpowiedz nastepujaca: z ustawodawstwa polskiego nie wynika, ze pelne stosowanie
dyrektywy 2000/60/WE jest zapewnione w sposéb wystarczajaco jasny i Scisty. Prze-
pisy dyrektywy ,musza bowiem zosta¢ wdrozone w sposdb zapewniajacy im nie-
kwestionowang moc prawng, z wystarczajaca szczegélowoscia, precyzja i jasnoscia,
aby uczynic¢ zados¢ zasadzie pewnosci prawa’®. Trybunal przypomniat tez, ze zwykte
praktyki administracyjne, ,ktore ze swej natury podlegaja zmianie z woli admini-
stracji i nie s3 odpowiednio znane, nie moga by¢ uznane za odpowiednie wykona-
nie obowigzku transpozycji dyrektywy” (pkt 79). Odnoszac si¢ do rzekomej réwno-
warto$ci polskiego terminu ,,zasoby dyspozycyjne” wzgledem unijnego ,,dostepnych
zasobow wdd podziemnych’, Trybunal podkredlit jeszcze, ze ,wykladnia przepisu
prawa krajowego dotyczacego ochrony wod zgodnie z szeregiem innych przepiséw
rozproszonych w wielu réznych ustawach, ktore do tego na pierwszy rzut oka nie
maja zwigzku z ochrona wod, nie odpowiada tym wymaganiom” (zob. pkt 88).

Drugi z zarzutéw wysunietych przez Komisje dotyczyl nieprawidtowej transpo-
zycji art. 8 ust. 1 dyrektywy, a konkretnie pominiecia powinnosci, przedmiotem kto6-
rej ma by¢ uzupelnienie programéw monitorowania obszaréw chronionych (uzu-
pelniajacych monitorowanie wod powierzchniowych i podziemnych) o specyfika-
cje zawarte w prawodawstwie wspdlnotowym, na mocy ktérego wyznaczane zostaty
poszczegolne obszary chronione. Zdaniem Komisji zabraklo takich specyfikacji dla
obszar6w wyznaczonych na podstawie dyrektywy ptasiej i dyrektywy siedliskowe;j.

6 Zob. pkt 78 i tam przywotany wyrok z dnia 19 grudnia 2013 r., Komisja/Polska, C-281.
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Ich tre$cig powinien by¢ ,monitoring tych elementéw stanu wod, ktdre sg wskazni-
kami struktury i funkcji lub wplywaja na ocene perspektyw ochrony siedlisk przy-
rodniczych i gatunkoéw, dla ktérych wyznaczono te obszary” (zob. pkt 100). Polska
twierdzila z kolei, ze art. 8 ust. 1 tiret trzecie zostal przetransponowany poprzez
panstwowy monitoring srodowiska przewidziany w szczegdlnosci w art. 25 ust. 2
ustawy Prawo ochrony $rodowiska (w oryginale ,,ustawy o ochronie srodowiska”
i w art. 112 ustawy o ochronie przyrody, poprzez monitorowanie na obszarach Na-
tura 2000 w ramach planéw zadan ochronnych oraz poprzez par. 5 ust. 4 pkt 2 roz-
porzadzenia z dnia 15 listopada 2011 roku (pkt 101).

Argument ten nie przekonat Trybunatu, ktéry stwierdzil, iz istnienie takich prze-
pisow nie pozwala stwierdzi¢, ze ,wladze krajowe sa zobowiazane do korzystania
z wynikéw uzyskanych w ramach tego monitoringu celem monitorowania i klasyfi-
kowania stanu danych wod zgodnie z przepisami art. 8 dyrektywy 2000/60 w zwigz-
ku z zalgcznikiem V do niej” (pkt 106). Konkluzje Trybunalu odnoszace sie do tego
zarzutu zamknely sie w nastepujacych stowach: ,wspomniany przepis prawa kra-
jowego [tj. par. 5 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia z dnia 15 listopada 2011 r. - dop. J.R.]
nie wymaga, by monitorowanie obszaréw chronionych bylo ustanowione tak, iz
uzupelnialoby zakres parametréw monitorowania poprzez dodanie tych zawartych
w przepisach Unii, na podstawie ktdrych wyznaczone zostaty obszary Natura 2000,
lecz ustala jedynie cel tego monitorowania, a mianowicie ocen¢ stopnia spefniania
wymagan okre$lonych w odrebnych przepisach” (pkt 110). Mozna by si¢ zastanawiac,
czy z akceptacji funkcji celéw monitorowania nie daloby si¢ wyprowadzi¢ w drodze
wyktadni celowosciowej wnioskéw o ich koniecznej tresci (wnioskowanie z celu
na $rodek). O ile TS co do zasady akceptuje wykladnie celowosciows i funkcjonal-
ng’, o tyle nie wydaje si¢ ona uprawniona przy ocenie poprawnosci transpozycji.
W tym zakresie w orzecznictwie TS podkresla si¢ niezmiennie, ze transpozycja ma
by¢ ,wystarczajaco jasna i $cisla’, a to wyklucza uzytecznos¢ skomplikowanych za-
biegéw interpretacyjnych.

Jesli chodzi o zarzut trzeci, to jego przedmiotem byla nieprawidlowa transpo-
zycja art. 9 ust. 2 dyrektywy. Polska uznala, Ze cel osiggnieto nowelizujac ustawe
Prawo wodne w 2011 roku (w jej efekcie uchylono kwestionowany art. 113a ust. 2
pkt 2 i zastgpiono go art. 113b ust. 2 pkt 2 o rozszerzonej tresci). Pomimo naruszenia
terminu wyznaczonego w uzasadnionej opinii Komisja nowele te uwzglednila, jak-
kolwiek podtrzymata krytyczne uwagi wyrazajac przekonanie, ze okre§lona w usta-

7 Zob. L. Leszczynski, Wyktadnia celowosciowo-funkcjonalna przepiséw prawa administracyjnego,w:Sys-
tem Prawa Administracyjnego,red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 4: L. Leszczynski, B. Woj-
ciechowski, M. Zirk-Sadowski,Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 271.
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wie niezbe¢dna tre$¢ planu gospodarowania wodami na obszarze dorzecza nadal nie
przewiduje ,,sprawozdania o planowanych krokach dla wdrozenia zasady zwrotu
kosztow ustug wodnych, ktére beda si¢ przyczynia¢ do osiggniecia celéw $rodo-
wiskowych tej dyrektywy, i o wkladzie réznych uzytkownikéw do zwrotu kosztéw
ustug wodnych” (pkt 112).

Faktem pozostaje, ze ustawa, okreslajac w art. 114 ust. 1 tre$¢ planu, nie wymienia

takiego sprawozdania, a samo podsumowanie wynikéw analizy ekonomicznej nie
jest wystarczajace. W tej czesci wyroku pojawia si¢ argument (uzyty takze w oce-
nie zarzutu szostego i siddmego), Ze podnoszona przez Polske transpozycja art. 9
ust. 2 dyrektywy poprzez przepisy rozporzadzenia z dnia 29 marca 2013 roku mia-
ta miejsce po uplywie terminu wyznaczonego w uzasadnionej opinii, wobec czego
»zmiany wprowadzone w prawie krajowym nie moga by¢ uwzglednione przez Try-
bunal” (pkt 122). Jest to zastanawiajace, jako Ze Komisja ,,uwzglednita to rozporza-
dzenie w stopniu, w jakim usuwalo podnoszone wczeéniej uchybienia” (co wynika
z pkt 47). Z wywoddéw Trybunalu nie wynika zatem, czy przywolane rozporzadze-
nie usunelo braki transpozycji (a nie zostalo uwzglednione z uwagi na uplyw ter-
minu), czy tez i ono okazalo si¢ w jego ocenie niewystarczajace i na Polsce ciagle
jeszcze spoczywa obowiazek podjecia dalszych korekcyjnych aktéw prawnych. Nie
jest tez jasne, dlaczego Trybunal nie uwzglednil tego wlasnie aktu (pomimo dekla-
racji Komisji), wydanego niewatpliwie po uplywie terminu wyznaczonego w uza-
sadnionej opinii, a uwzglednil inne, podjete réwniez z jego naruszeniem. By¢ moze
wynika to z faktu, ze deklaracja Komisji o uwzglednieniu zmian wprowadzonych
przepisami rozporzadzenia z dnia 29 marca 2013 roku (pkt 47) okazata si¢ po pro-
stu gotostowna. W zarzutach Komisji przytoczonych w wyroku Trybunalu nie ma
w istocie zadnych ocen odnoszacych si¢ do unormowan tego aktu.

Zarzuty czwarty i piaty dotycza braku transpozycji art. 10 ust. 3 i niepelnej trans-
pozycji art. 11 ust. 5 dyrektywy. Art. 10 ust. 3 naklada na panstwa czlonkowskie
obowiazek ustalenia bardziej restrykcyjnych kontroli emisji w sytuacji, gdy cel lub
norma jako$ci okreslona na mocy dyrektywy wymagaja bardziej restrykcyjnych wa-
runkéw niz te wymienione w art. 10 ust. 2. W prawie polskim regulacji takiej nie
Zamieszczono.

Z kolei przepis transponujacy art. 11 ust. 5 okazal si¢ zdaniem Komisji niewy-
starczajacy, jako ze z art. 113b ust. 8 ustawy wyplywa tylko obowiazek wlaczenia do
programu wodno-$rodowiskowego dodatkowych dziatan usuwajgcych zagrozenia
dla osiggniecia celoéw srodowiskowych ,,w toku opracowywania projektu programu
wodno-srodowiskowego”, podczas gdy z dyrektywy wynika, iz obowiazki takie po-
winny zosta¢ stwierdzone takze poza cyklami przegladéw, wymaganymi na podsta-
wie art. 11 ust. 8 dyrektywy. Trybunatl uznat oba zarzuty za zasadne (pkt 132).
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Rozbudowany zarzut szosty objal nieprawidtows transpozycje pkt 1.3, 1.3.4, 1.3.5,
1.412.4.1 zalacznika V do dyrektywy. Jej wyrazem jest zdaniem Komisji:

— pominiecie obowigzku wlaczenia do planu gospodarowania wodami ,,szacun-
kéw poziomu pewnosci i dokladnosci wynikéw monitorowania” (pkt 1.3, 1.3.4
i2.4.1 zalacznika V),

a) brak gwarancji, Ze do programu monitorowania operacyjnego wlaczone zostang
cze$ci obszaréw ochrony gatunkdw i siedlisk, jesli potwierdzone zostanie ryzyko
nieosiagniecia celéw srodowiskowych (pkt 1.3.5 zalacznika V),

b) pominiecie przy klasyfikowaniu i prezentowaniu stanu ekologicznego i potencja-
tu ekologicznego elementéw hydromorfologicznych, jako ze stanowig one jego
obowigzkowe sktadniki (pkt 1.4 zalgcznika V).

Polska argumentowala, ze odno$nie do pkt a) i b) transpozycja zostala przepro-
wadzona, natomiast transpozycje¢ pkt 1.4. zalacznika V zapewni przygotowywana
nowelizacja rozporzadzenia z dnia 9 listopada 2011 roku. Trybunal uznal, ze co do
zasady transpozycja tych punktéw zostala dokonana po uplywie terminu wyzna-
czonego w uzasadnionej opinii, a zatem nie mogta zosta¢ uwzgledniona. Argument
co do transpozycji pkt 1.3.5 zalacznika w drodze rozporzadzenia z dnia 15 listopada
2011 roku zostal opatrzony komentarzem, ze usuniecie niektorych elementéw nie-
prawidlowej transpozycji wskutek przyjecia przywolanego rozporzadzenia zostalo
dokonane po uplywie terminu wyznaczonego w uzasadnionej opinii (pkt 151).

Pozostaje jeszcze skomentowa¢ wyrok Trybunatu w odniesieniu do zarzutu siéd-
mego. Dotyczy on do nieprawidlowej transpozycji pkt 7.2-7.10 zalacznika VII do
dyrektywy, ktore opisuja w szczegélach konieczna tres¢ planu gospodarowania wo-
dami na obszarze dorzecza. Zdaniem Polski uczyniono zado$¢ tym wymaganiom.
Wprawdzie art. 114 ust. 1 pkt 7 ustawy Prawo wodne zwig¢zle wskazuje na ,,podsumo-
wanie dziatan zawartych w programie wodno-§rodowiskowym kraju, z uwzgled-
nieniem sposobow osiagania ustanowionych celéw srodowiskowych”, tym niemniej
uzupelnia go art. 113b, ktéry szczegétowo okresla zawarto$¢ programu wodno-sro-
dowiskowego. Takze par. 2 ust. 1 pkt 10 rozporzadzenia z dnia 29 marca 2013 roku
odsyta do art. 113b, co zdaniem Polski jest wystarczajace.

W tym punkcie Trybunal uznal jednak skarge Komisji za uzasadniong i nie po-
dzielit przekonania Rzeczypospolitej Polskiej, ze samo zamieszczenie w planie go-
spodarowania wodami podsumowania §rodkéw dzialania przewidzianych w pro-
gramie wodno-§rodowiskowym czyni zado$¢ obowigzkowi transpozycji pkt 7.2-
7.10 zalgcznika VII do dyrektywy (brakuje bowiem podsumowania podjetych dzia-
tan). W wyroku powtérzono konkluzje: ,W tym wzgledzie wystarczy stwierdzié,
ze ten przepis prawa krajowego [chodzi o art. 113b ustawy oraz par. 2 ust. 1 pkt 10
rozporzadzenia z dnia 29 marca 2013 r. — dop. J.R.] zostal uchwalony po upltywie
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terminu wyznaczonego w uzasadnionej opinii, wobec czego zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunal nie moze go uwzgledni¢” (pkt 159).

Wydaje sie, ze zarzut Komisji i ocena Trybunalu odnoszace si¢ do transpozycji
pkt 7.2-7.10 zalacznika VII do dyrektywy okazaly si¢ mimo wszystko adekwatne do
zbyt wasko ujetych unormowan polskich przepisow.

Dzialania prawodawcze wywolane wniesieniem skargi
i wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwosci

Potwierdzone w wyroku braki regulacji zostaly w wigkszosci usuniete. Przede
wszystkim Ministerstwo Srodowiska, znajac tre$¢ zarzutéw Komisji i zgadzajac sie
z czescig z nich, podjeto pewne dzialania prawodawcze, nie czekajac na wyrok. Dal-
sze zmiany wdrozone zostaly po jego ogloszeniu, w lipcu i listopadzie 2016 roku.

Jesli chodzi o definicje, transpozycji postuzyty przepisy ustawy z dnia 30 maja
2014 r. o zmianie ustawy Prawo wodne oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.
poz. 850, t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 2295):

— poprawna definicja ,,stanu wod podziemnych” tworzy obecnie tres¢ art. 9 ust. 1

pkt 13,

— poprawna definicja ,,dobrego stanu wdéd podziemnych” wynika z art. 9 ust. 1
pkt 1i,

— poprawna definicja ,dostepnych zasobéw wod podziemnych” ujeta zostala
wart. 9 ust. 1 pkt 1j.

W dalszym ciggu istnieje jednak problem z definicjg ,,stanu ilo§ciowego” W mysl
art. 9 ust. 1 pkt 13h ustawy ,,rozumie si¢ przez to okreslony poziom, w jakim pobor
wody ma wplyw na jednolitg cz¢s§¢ wod podziemnych” Z art. 2 pkt 26 dyrektywy
wynika natomiast, Ze stan ilo§ciowy to ,,0znaczenie poziomu, na ktérym jednolita
cze$¢ wéd podziemnych jest obcigzana w nastepstwie poboru posredniego lub bez-
posredniego”. Tak wiec nie chodzi o jakikolwiek wplyw, lecz wplyw kwalifikowany,
powodujacy okreslone negatywne skutki, dajace sie zakwalifikowa¢ jako ,,obciaze-
nie”. Poza tym przemilcza si¢ w tej definicji wyrazne wskazanie dyrektywy zaréwno
na pobor bezposredni, jak i posredni.

Takze braki objete trescig zarzutu drugiego i czwartego zostaly usuniete przepi-
sami przywolanej wyzej noweli z dnia 30 maja 2014 roku. W jej nastepstwie dodano
nowy art. 113c ust. 1 oraz nowy pkt 8 w art. 136 ust. 1 (reakcja na zarzut drugi), a tak-
ze art. 38c ust. 2, stuzacy transpozycji art. 10 ust. 3 dyrektywy (w zwigzku z zarzutem
czwartym).
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Jesli chodzi o zarzut trzeci, to nadal zachowuje on aktualno$¢. Krajowe przepisy
nie przewidujg, aby plan gospodarowania wodami zawieral takze odrebne sprawoz-
danie o planowanych krokach dla wdrozenia zasady zwrotu kosztéw ustug wod-
nych, ktére beda sie przyczynia¢ do osiagnigcia celéw $rodowiskowych tej dyrek-
tywy, jak i o wkladzie réznych uzytkownikéw do zwrotu kosztow ustug wodnych.

Nie zniknely takze watpliwosci lezace u podstaw zarzutu pigtego. Obecnie art.
113b ust. 9 ustawy ma brzmienie nadal do$¢ niejednoznaczne. Stanowi on bowiem,
ze ,Program wodno-§rodowiskowy kraju podlega przegladowi co 6 lat i w razie po-
trzeby aktualizacji” Wskazuje zatem, ze aktualizacja jest konsekwencja przegladu
i nie funkcjonuje jako samoistna instytucja, jak tego wymaga dyrektywa.

Jesli chodzi o braki objete zarzutem szostym, to zostaly usuniete w drodze prze-
piséw rozporzadzenia MS z dnia 19 lipca 2016 r. w sprawie form i sposobu pro-
wadzenia monitoringu jednolitych cze¢sci wod powierzchniowych i podziemnych
(Dz.U. poz. 1178) — w odniesieniu do pkt 1.3, 1.3.4, 1.3.5 i 2.4.1 zalgcznika V oraz
w drodze przepiséw rozporzadzenia MS z dnia 21 lipca 2016 r. w sprawie sposobu
klasyfikacji stanu jednolitych czg¢$ci wod powierzchniowych oraz srodowiskowych
norm jakosci dla substancji priorytetowych (Dz.U. poz. 1187) — w odniesieniu do
pkt 1.4 zalgcznika V.

W przypadku zarzutu siddmego stwierdzi¢ mozna, ze podnoszone w nim proble-
my transpozycyjne zostaly rozwigzane poprzez przyjecie rozporzadzenia Rady Mi-
nistréw z dnia 14 listopada 2016 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie szcze-
gotowego zakresu opracowywania planéw gospodarowania wodami na obszarach
dorzeczy (Dz.U. poz. 1973).

W marcu 2017 roku w prasie codziennej znalazla si¢ informacja o przekazaniu
przez resort Srodowiska projektu nowego prawa wodnego do Rzadowego Centrum
Legislacji, ktdry stuzy¢ ma migdzy innymi wdrozeniu ramowej dyrektywy wodne;j.
Mozna zalozy¢, ze bedzie to juz ostatni akt koniczacy przewlekly proces jej trans-
pozyciji.
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Jerzy Rotko

Transposition of the Water Framework Directive in the Republic of
Poland in the light of the CJEU EU TS judgment of 30 June 2016 (Case
C-648/13)

Summary

The article discusses the main theses of Judgement of the Court of the (Sixth Chamber)
of 30June 2016 in Case C648/13, which was confirmed by failing to apply correctlyAr-
ticles2(19), (20), (26) and (27) and 8(1), 9(2), 10(3) and 11(5) of Directive 2000/60/EC
of the European Parliament and of the Council of 23October 2000. At the outset, it
presents the legislative history of transposition of the directive in Poland in the years
2001-2016, next pre-litigation, the main objections of the Commission, answer of RP
and at the end legislative action triggered by sentence.

Translated by Jerzy Rotko
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Uniwersytet w Biatymstoku

Aspekty prawne braku jednoznacznosci
wniosku o wydanie pozwolenia
wodnoprawnego w kontekscie istnienia
wspolpracy miedzy administracja
publiczng i przedsigbiorcami, dotyczacej
gospodarowania wodami - przeglad
stanowisk judykatury

Uwagi wstepne

kuteczna ochrona $rodowiska jako dobra prawnego nie jest mozliwa bez wspot-

dzialania przedsigbiorcéw i administracji publicznej. Dotyczy to wszelkich ele-
mentéw $rodowiska, w tym wod. Postugiwanie sie¢ przez administracje publiczng
instrumentami prawnymi wykorzystujacymi wladztwo administracyjne, nie tyl-
ko nie wyklucza, ale wrecz powinno uwzglednia¢ wskazywang wyzej wspotprace.
Jest to wynikiem tego, ze stosownie tych rozwigzan prawnych, w oderwaniu od ich
akceptacji przez podmioty administrowane, nie tylko prowadzi do sytuacji spor-
nych, ale powoduje takze mniejszg efektywnos¢ ich funkcjonowania w praktyce.
Uwzgledniajac t¢ okoliczno$¢, nalezy wskazaé na kilka kwestii, ktérych analiza po-
winna pozwoli¢ na wskazanie barier we wspoéltdziataniu administracji publicznej
i przedsiebiorcdw na rzecz gospodarowania wodami jako elementem $rodowiska.
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Skutki prawne braku jednoznacznosci wniosku
o wydanie pozwolenia wodnoprawnego

Jednym z zagadnien kluczowych z punktu widzenia realizowania wskazywanej wy-
zej wspOlpracy miedzy organami administracji a przedsigbiorcami jest zagadnie-
nie jednoznacznosci wniosku, w oparciu o ktéry podmiot ubiega sie o udzielenie
pozwolenia wodnoprawnego. Przepisy ustawy Prawo wodne', a konkretnie nor-
ma art. 131 ust. 1 tego aktu normatywnego, jednoznacznie wskazuja, iz pozwole-
nie wodnoprawne wydaje sie wylacznie na wniosek.Postepowanie administracyjne
w tym przedmiocie powinno zatem rozpoczynaé stosowne pismo strony, zawiera-
jace wniosek o okreslonym przedmiocie, tj. o udzielenie pozwolenia wodnopraw-
nego, np. na odprowadzanie wod opadowych z konkretnych dziatek. Do wniosku
powinna zosta¢ dolaczona niezbedna dokumentacja (w tym operat wodnoprawny).
Rozwazajac to zagadnienie, nalezy mie¢ na uwadze sytuacje, gdy tres¢ wniosku nie
pozwala na jednoznaczne odczytanie intencji wnioskodawcy co do tresci wniosku.
Kwestia wymagajaca analizy jest, czy w takich przypadkach organ prowadzacy po-
stepowanie moze sugerowaé prowadzenie postepowania w przedmiocie, ktéry nie
wynika w sposdb jednoznaczny z tresci wniosku.

Ponizej dokonano przegladu orzecznictwa sagdéw administracyjnych pozwala-
jacego na wskazanie stanowisk judykatury odnos$nie do tego zagadnienia.Podno-
szone jest przez judykature, ze zgodnie z trescia art. 61 § 1 ustawy Kodeks poste-
powania administracyjnego? to podmiot postepowania administracyjnego okresla
zadanie wszczgcia tego postepowania. Zatem w przypadku zaistnienia watpliwosci
sprecyzowanie zadania nalezy do strony, a nie do organu administracji. Zatem za-
sadniczym obowigzkiem organu administracji publicznej jest wlasciwe, precyzyjne
ustalenie tresci wniosku (podania) strony, ktora zwraca si¢ do tego organu o wyda-
nie decyzji’.

Uznajac zasadno$¢ tego stanowiska, nalezy wskaza¢, ze w sytuacji gdy organ ad-
ministracji ma watpliwoéci co do tresci sktadanego wniosku, powinien wykorzy-
sta¢ rozwigzanie zawarte w treéci art. 64 § 2 k.p.a. Zgodnie z normga tego artykutu,
w przypadkach gdy podanie nie spetnia innych wymagan ustalonych w przepisach
prawa, nalezy wezwaé wnoszacego do usuniecia brakéw w wyznaczonym terminie,

1 Ustawa Prawo wodne z 18 lipca 2001 1, t.j. Dz.U. 2 2017 r., poz. 1121.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1257 (dalej: k.p.a.).

3 Por. wyrok WSA w Lodzi z dnia 20 pazdziernika 2010 r. w sprawie IIISA/Ld 452/10 opublikowany
w Centralnej Bazie Orzeczen i Informacji o Sprawach na stronie www.nsa.gov.pl; por. tez wyrok Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 7 marca 2012r., Il SA/Gd 948/11, LEX nr 1138402.
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nie krétszym niz siedem dni, z pouczeniem, Ze nieusunigcie tych brakéw spowo-
duje pozostawienie podania bez rozpoznania. Do wskazywanych innych wymagan
ustalonych w przepisach prawa nalezy zaliczy¢ usuniecie brakéw podania polegaja-
cych na sprecyzowaniu istoty i zakresu zadan.

Nie nalezy jednak bezspornie przyjmowac, ze takie wezwanie zawsze przynosi
oczekiwany efekt, tj. sprecyzowanie przedmiotu wniosku, ktdre nie rodzi watpliwo-
$ci co do istoty zgtaszanych zadan. Strony nierzadko w sposdb $wiadomy tak okre-
$laja istote Zadania, aby uzyskac oczekiwane przez nie rozstrzygniecie. I $wiadomie
czynia to w sposob budzacy watpliwosci do ich rzeczywistej intencji.

Maja tez miejsce przypadki, gdy w trakcie postepowania wnioskodawca w kolej-
nym swym pi$mie wnosi o wydanie pozwolenia wodnoprawnego w innym przed-
miocie. Taka sytuacja byla przedmiotem rozstrzygania przez Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Gdansku (powolywane juz orzeczenie z dnia 7 marca 2012 r. IISA/
Gd 948/11, LEX nr 1138402). Na gruncie tego stanu faktycznego najpierw poste-
powanie administracyjne zostalo zainicjowane wnioskiem z dnia 23 kwietnia 2007
roku o wydanie pozwolenia wodnoprawnego na wykonanie i korzystanie z urzg-
dzenia wodnego - pomostu. Nastepnie za$ w trakcie toczacego si¢ postgpowania
ten sam wnioskodawca, kolejnym pismem z dnia 10 marca 2011 roku wnidst o wy-
danie pozwolenia wodnoprawnego na legalizacje wykonania pomostu drewniane-
go. Powolywany stan faktyczny powodowal konieczno$¢ konkretnego ustalenia,
o co wnioskowala strona. Bylo to nastepstwem tego, ze w ustawie z dnia 18 lipca
2001 roku Prawo wodne w sposob odrebny uregulowano kwestie wydania pozwo-
lenia wodnoprawnego na wykonanie urzadzen wodnych i kwesti¢ legalizacji urza-
dzen wodnych.Podany stan faktyczny i wydane w oparciu o nie rozstrzygniecie ma
znaczenie przede wszystkim z tego powodu, ze Wojewodzki Sad Administracyjny
w Gdansku zasadnie wskazal w nim, ze odmienne materialnoprawne podstawy roz-
strzygniec¢ spraw administracyjnych wywoluja ten skutek, ze przedmiotowe kwestie
rozstrzygane s3 w ramach odrebnych postepowan administracyjnych, bo sg to od-
rebne sprawy administracyjne. Taki stan faktyczny i prawny powoduje, ze po stro-
nie organdw administracji istnieje obowigzek precyzyjnego ustalenia treéci zadania
wnioskodawcy, tj. czy domaga si¢ on wydania decyzji w przedmiocie udzielenia
pozwolenia wodnoprawnego na budowe pomostu, czy tez legalizacji wybudowane-
go juz pomostu. Ustalenie tej kwestii, jak stusznie zauwaza dalej WSA w Gdansku,
ma podstawowe znaczenie dla dokonania prawidlowego rozstrzygniecia. Pozwoli
to bowiem na zakreslenie granic postepowania administracyjnego, ktdre z uwagi na
odmienny cel, jak réwniez charakter obu instytucji, wymaga odmiennych ustalen
po stronie organdw. Z uwagi na nie dokonanie precyzyjnego ustalenia przedmiotu
postepowania administracyjnego zaprzepasci wydanie prawidtowego strzygniecia
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w sprawie. To za$ powoduje koniecznos$¢ przeprowadzenia przez organ I instancji
postepowania wyjasniajacego. Jego brak bedzie traktowany jako wada postepowa-
nia. W konsekwencji wydanie przez organ I instancji decyzji bez ustalenia Zgdania
wnioskodawcy, co miato kluczowe znaczenie dla wydanego rozstrzygniecia, bedzie
skutkowa¢ konieczno$cig uchylenia decyzji organu I instancji i przekazanie spra-
wy do ponownego rozpatrzenia®. Analogiczna sytuacja bedzie tez miata miejsce
np. w przypadku, gdy wnioskodawca domaga si¢ pozwolenia na podstawie art. 122
ust. 1 pkt 1 Prawa wodnego, za$ organ przyjmuje, ze bedzie rozstrzygal o pozwole-
niu na wspdlne korzystanie z wod. W swietle wyzej poczynionych wywodoéw jest to
nieuprawnione. Podstawg prawng do wydania wspolnego pozwolenia na wspdlne
korzystanie z wod jest przepis art. 130 Prawa wodnego, nie za$§ norma art. 122 ust. 1
pkt 1 Prawa wodnego. Jednocze$nie nalezy wskaza¢, ze przyjecie takiego kierunku
dzialania przez organ administracji prowadzi do rozszerzenia kregu stron poste-
powania. Cala sprawa komplikuje sie dodatkowo woéwczas, kiedy wnioskodawca
wystepuje o kolejne pozwolenie wodnoprawne, gdy w jego ocenie stan faktyczny
jest analogiczny do tego wystepujacego poprzednio, za$ kierunek dzialania organu
powoduje, ze postepowanie si¢ wydluza, a samo uzyskanie pozwolenia coraz bar-
dziej odsuwa sie w czasie. Takie stanowisko organu administracji nierzadko stanowi
zaskoczenie dla strony i nie jest wykluczone, ze stawia wnioskodawce w trudnym
polozeniu. Jest wrecz regula, gdy wnioskodawca jest przedsigbiorca, a brak wyma-
ganego przez przepisy prawa pozwolenia wodnoprawnego w sposob bezposredni
ma przelozenie na prowadzong przez niego dzielno$¢, w tym wyniki finansowe. Za-
zwyczaj z powodu wskazywanego wyzej kierunku dzialania organu administracji,
wnioskodawca nie moze od dtuzszego czasu uzyska¢ pozwolenia, ktére w oparciu
o zlozong dokumentacj¢, w tym operat wodnoprawny (analogiczny do poprzednio
uwzglednionego), powinno by¢ w zasadzie jedynie formalno$cia. Nie powinno tu
mie¢ bowiem miejsca badanie nowych okolicznosci, lecz takich samych, znanych
organowi administracji z poprzedniego postepowania, o ile nie zaszly zadne inne
nowe okolicznosci, ktére nie istnialy przy wydawaniu poprzedniego pozwolenia
wodno-prawnego.Takze w wyroku z dnia 12 czerwca 2015 roku Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie wskazal, ze jezeli w sprawie stan faktyczny nie zostat
ustalony w sposob niebudzacy watpliwosci i precyzyjny, wymaga to uzupelnienia
w toku postepowania. Organ administracji ograniczony jest zawartym we wnio-
sku Zgdaniem. Przedmiot rozstrzygniecia jest zdeterminowany zakresem zlozonego

4 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 7 marca 2012 r., IT SA/Gd 948/11, LEX nr 1138402.



Aspekty prawne braku jednoznaczno$ci wniosku o wydanie pozwolenia...

wniosku wodnoprawnego. Z uwagi na to istnienie wszelkich niezgodnosci miedzy
wnioskiem a decyzja przesadza o uznaniu rozstrzygniecia jako wadliwego®.

W tym miejscu moze — i powinno - nasuwac si¢ pytanie, co organ powinien w ta-
kiej sytuacji zrobi¢. Sytuacja wydaje si¢ by¢ teoretycznie prostsza, gdy dla sprawy
wymagajacej zalatwienia ustawodawca nie przewidzial uproszczonego postepowa-
nia administracyjnego i organowi przystuguje pelny katalog srodkéw postepowania
administracyjnego. Problem jest znacznie bardziej skomplikowany, gdy mamy do
czynienia z wydawaniem za$wiadczen. W tych sytuacjach spor w pogladach nauki
prawa i judykatury pojawia si¢ juz na etapie czynnosci, ktére moga by¢ przedsie-
brane przez organ administracji przed wydaniem stosownego wniosku®. Przyjmu-
jac, ze wnioski o pozwolenia wodnoprawne wydawane w oparciu o tres¢ art. 122
ustawy Prawo wodne, wigza wlasciwe organy administracji publicznej co do za-
kresu zadania (art. 131 ust. 1), nalezy jeszcze podkresli¢, iz organ nie moze ani sa-
modzielnie modyfikowaé wniosku, ani domniemywaé zakresu zadania innego niz
zostal wskazany we wniosku. Jednoczesnie, jak zasadnie zauwaza WSA w Warsza-
wie, w sprawie nalezy precyzyjnie okresli¢ takze samo pismo, ktore jest wnioskiem
wszczynajacym sprawe, a nastepnie, jaka jest jego tres¢’.

Jednoczesnie judykatura okresla w swych pogladach dalsze wskazowki co do po-
stepowania w przypadku braku jednoznaczno$ci wniosku. I tak WSA w Bydgosz-
czy zauwaza, iz ,w sytuacji gdy wniosek jest niejednoznaczny lub budzi watpliwo-
$ci co do rzeczywistej tresci zadania, a takze gdy dotaczone do niego dokumenty,
na podstawie obowigzujacych norm prawnomaterialnych, nie sg wystarczajace do
pozytywnego rozstrzygniecia o zadaniu strony, organ administracji publicznej nie
moze samowolnie modyfikowac¢ tresci wniosku, lecz obowiazany jest do nalezytego
i wyczerpujacego informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych,
ktére moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych przedmio-
tem postepowania administracyjnego™.Co wiecej, sady administracyjne pozostaja
w jednoznacznym przekonaniu, ze nieuprawnionym jest zadanie modyfikacji wnio-
sku. W tym przedmiocie wypowiedzial sic WSA w Warszawie wskazujac, ze wy-
raznie — skoro, powolujac sie na tres¢ art. 64 § 2 k.p.a., organ zazadal w istocie nie
usuniecia brakéw formalnych podania, ale modyfikacji przez strone stanowiska co
do merytorycznej zawartosci wniosku — nalezy uzna¢, ze taki zakres zadania skie-

5 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 czerwca 2015 r., IV SA/Wa 514/15, LEX nr 1819651.

6 Por. szerzej w tym zakresie: E.K. Czech, M. Kropiewnicka, Zaswiadczenia jako instrument prawny
wykorzystywany do ochrony srodowiska w procesie inwestycyjnym, w: Sprawiedliwos¢ ekologiczna w go-
spodarce, energetyce i administracji, red. T. Bojar-Fijatkowski, Gdansk 2016.

7 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 czerwca 2015 r., IV SA/Wa 514/15, LEX nr 1819651.

8  Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 11 lipca 2016 r., II SAB/Bd 28/16.
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rowany przez organ do strony przekraczal zakres jego kompetencji wynikajacych
z art. 64 § 2 k.p.a. Jednocze$nie zauwazyl, ze okoliczno$¢, iz strona konsekwent-
nie wskazywala, iz domaga si¢ rozstrzygniecia o niezaleganiu z optata abonamen-
tows, i nie chciala zmieni¢ swojego zadania, nie mogla by¢ traktowana jako brak
formalny wniosku skutkujacy pozostawieniem podania bez rozpoznania na pod-
stawie art. 64 § 2 k.p.a.’. W sposéb analogiczny wypowiedzial si¢ Naczelny Sad
Administracyjny zauwazajac, iz nie lezy w gestii organu, lecz strony, formulowanie
zamierzen, jakie chce podjaé w postepowaniu czy wywolaé skladanym wnioskiem.
W tych sytuacjach, gdy ma miejsce brak jednoznaczno$ci pisma, istotnym jest oce-
na intencji strony, gdyz to ona jest dysponentem przystugujacych jej uprawnien do
inicjowania postepowania. W takich przypadkach, a wiec niejasnosci co do rzeczy-
wistych intencji szeroko rozumianego pisma podmiotu sktadanego organowi ad-
ministracji publicznej, powinnoscig organu jest doprecyzowanie lub wyjasnienie
powstalych watpliwosci poprzez wezwanie strony do sprecyzowania jej zadan. Jed-
nocze$nie - co NSA wskazuje dalej — nie nalezy przyjmowac, ze organ jest wladny
do samodzielnego ustalania charakteru wnoszonego pisma. Rdwnocze$nie jest on
obowiazany do czuwania nad stronami, aby te z powodu nieznajomosci prawa lub
nieporadnosci procesowej nie poniosty szkody lub negatywnych skutkéw swoich
dziatan lub zaniechan. Zasadnie przy tym NSA podkresla, ze zasady te wynikaja
wprost z tresci art. 9 k.p.a., ktdry stanowi, ze organy administracji publicznej sa
obowigzane do nalezytego i wyczerpujacego informowania stron o okolicznosciach
faktycznych i prawnych, ktdre mogg mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowigz-
kéw bedacych przedmiotem postepowania administracyjnego®.Przeglad stanowisk
judykatury, formulowanych na bazie obowiazujacych przepiséw prawa, nie pozo-
stawia watpliwosci co do skutku braku precyzyjnego okreslenia zadania przez wnio-
skodawce w pozwoleniu wodnoprawnym. Po bezskutecznym wezwaniu do usunie-
cia brakow w trybie 64 § 2 k.p.a., bedzie nim pozostawienie wniosku bez rozpozna-
nia. Jednoczesnie w wypadku wydania decyzji niespojnej z treécig zadania wniosku,
decyzja ta zostanie usunieta z obrotu prawnego.

9  Zob. wyrok WSA w Warszawie, VI SAB/Wa 27/16.
10 Zob. wyrok NSA, II GSK 905/15.
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Bezczynno$¢ organu administracji i przewlektos¢
postepowania administracyjnego w kontekscie dazenia
przez organ do ustalenia tre$ci wniosku
o wydanie pozwolenia wodnoprawnego

Watpliwo$ci pozostawia moment, w ktérym organ administracji powinien podja¢
czynno$¢, ktora nie doprowadzi do koniecznosci usunigcia jego decyzji z obrotu
prawnego, tj. pozostawienia wniosku bez rozpoznania z uwagi na brak usunigcia
brakéw wniosku. Nie nalezy z gory wyklucza¢ takich sytuacji, gdy strona formal-
nie usunie braki wniosku ale uczyni to w taki sposéb, ze nadal bedg istnialy wat-
pliwosci co do tresci zZadania. Nalezy podda¢ pod rozwage, w ktérym momencie
postepowania wyjasniajacego organ powinien podja¢ negatywna z punktu widze-
nia wnioskodawcy czynno$¢ pozostawienia wniosku bez rozpoznania. Nie nalezy
traci¢ przeciez z pola widzenia mozliwosci zarzucenia przez strong bezczynnosci
organu czy przewleklosci postepowania. Orzecznictwo sadéw administracyjnych
charakteryzuje znacznie rozbiezno$¢ w przedmiocie istnienia bezczynnosci organu
czy przewleklo$ci postepowania, a niekiedy mamy wrecz do czynienia z wyraza-
niem odmiennych stanowisk na gruncie analogicznych stanéw faktycznych. Taki
stan orzeczniczy powoduje, iz nalezy uzna¢, ze ryzyko zaistnienia przewlektosci,
a nawet bezczynnosci, spoczywa na organie I stopnia. Istnieja w praktyce przypad-
ki, gdy organ dazy do wyjasnienia sprawy, o czym $wiadczy jego bogata korespon-
dencja ze strong postepowania, a mimo to stwierdzana jest np. jego bezczynno$¢.
Tytulem jedynie przykladu takich sytuacji nalezy przytoczy¢ kilka watkéw z uza-
sadnienia wyroku WSA w Bialymstoku z dnia 7 kwietnia 2016 roku sygn. akt II
SAB/Bk 10/16. W uzasadnieniu wyroku WSA stwierdzil, iz burmistrz dopuscit sie
bezczynnosci, poniewaz prowadzit zdaniem Sadu szerokie postgpowanie wyjasnia-
jace, ktére w rozstrzyganej sprawie w ocenie Sadu nie mialo uzasadnienia, a tym
samym postanowienie burmistrza nastapito po uptywie terminu przewidzianego
w art. 217 §3 k.p.a. Takie brzmienie tego stanowiska i dalsza cze$¢ uzasadnienia na-
suwa kilka refleksji. Przede wszystkim nalezy podnies¢, iz w uzasadnieniu do wyro-
ku Sad nie odniést si¢ do samej istotny bezczynno$ci, jak rowniez stwierdzit de facto,
iz ocena charakteru bezczynnosci pozostawiona zostala uznaniu sadu orzekajace-
go, gdyz ustawa nie zakre$la kryteriow, jakie przesadzajg o tym, czy bezczynnosé¢
razgco narusza prawo, czy nie. Watpliwosci budzi, czy rzeczywiscie Sad powinien
orzeka¢ o bezczynnoéci organu w oderwaniu od wnikliwej analizy jej istoty, do-
konanej w oparciu o poglady judykatury i nauki prawa. Nalezy przeciez zauwa-
zy¢, jak stwierdzil NSA w wyroku z dnia 19 lutego 1999 roku (IV SAB 153/98), iz
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z bezczynnoscia organu administracji publicznej mamy do czynienia wéwczas, gdy
w prawnie ustalonym terminie organ ten nie podat zadnej czynnosci w sprawie lub
wprawdzie prowadzil postepowanie, ale - mimo istnienia ustawowego obowigz-
ku - nie zakonczyl go wydaniem w terminie decyzji, postanowienia lub tez inne-
go aktu lub nie podjat stosownej czynnosci. Z analizy stanu faktycznego bedacego

przedmiotem orzekania WSA w Bialymstoku wynika, Ze organ administracji pu-
blicznej podjat szereg czynnosci zmierzajacych w kierunku rozstrzygniecia sprawy.
Jednoczesénie, jak podnoszone jest w nauce prawa, orzekajacy sad administracyjny
powinien uwzgledni¢ calos¢ okolicznosci indywidualnych sprawy'. Zatem przy do-
konywaniu oceny, czy doszto do bezczynnoéci, nie nalezy przyktadowo abstraho-
wac od potrzeby organu wyjasnienia sprawy w taki sposéb, aby realizowac¢ interes

strony i dazy¢ do ustalenia prawdy obiektywnej, ktdre to bezspornie pozwola na
zrealizowanie podstawowych zasad postepowania administracyjnego.Réwnocze-
$nie w celu ustalenia, czy naruszenie prawa jest razace, jak stusznie zauwazyt WSA
w Gdansku®, nalezy uwzgledni¢ nie tylko proste zestawienie terminéw rozpoczecia
postepowania i jego zakonczenia, lecz takze warunkowane okoliczno$ciami mate-
rialno-prawnymi sprawy i czynnosci, jakie powinien podja¢ organ, dazac do mery-
torycznego rozstrzygniecia konkretnej sprawy. Zatem w przypadku uznania danego

zaniechania za razace Sad powinien byl rozwazy¢, czy organ w ogdle starat sie roz-
poznacé i zakonczy¢ sprawe oraz czy podejmowal czynnosci majace na celu jej roz-
strzygniecie. Nie nalezy z gory wylacza¢ takich sytuacji, gdy organ nie miat zamiaru

przedtuzaé celowo postepowania badz go ostatecznie nie rozstrzygaé w sposéb dla

podmiotu administrowanego niekorzystny.Uwagi wymaga tez kwestia nakladania

samej grzywny w przypadku bezczynnosci, ktéra miata miejsce z razgcym narusze-
niem prawa. W powolywanym wyroku WSA w Biatymstoku, Sad uzasadnit natoze-
nie grzywny miedzy innymi tym, Ze w tej wysokosci spelni ona swa role represyjna
(ukaranie za niczym nieusprawiedliwiong bezczynnos¢), ale i prewencyjna, maja-
cg na celu unikniecie w przysztosci postepowania organu prowadzacego do bez-
czynnosci w zalatwieniu sprawy. Koniecznym jest jednak podkreslenie, ze w $wietle

pogladéw judykatury wysoko$¢ grzywny winna mie¢ przede wszystkim charakter
ostrzegawczy. Powinna ona skloni¢ do zmiany nastawienia i postepowania aparatu

administracyjnego organu wzgledem probleméw i pytan przedkladanych organo-
wi. Jednoczesnie NSA wyrazit poglad, ze organ administracji powinien swojg po-
stawg, dzialaniem i zrozumieniem problemu wzbudza¢ zaufanie jednostki do wta-

11 Zob. M. Jagielska, J. Jagielski, R. Stankiewicz, M. Grzywacz, Art. 149, w: Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 616.
12 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 11 sierpnia 2011 r., I SAB/Gd 30/11.
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dzy publicznej®, a nie przyjmowaé postawy formalistyczno-biurokratyczne. I OSK
2430/14". Uwzgledniajac powyzej powolane stanowiska nalezy podda¢ w watpli-
wos¢, czy jezeli organ dazy do realizacji interesu podmiotu administrowanego i kie-
ruje si¢ intencja pozytywnego dla niego rozstrzygniecia sprawy, zatem przyjmuje de
facto odmienng od formalistyczno-biurokratycznej postawe, grzywna rzeczywiscie
powinna by¢ orzeczona. Nie mozna przeciez z gory wykluczy¢ sytuacji, ze wydanie
postanowienia o okreslonej tresci, bez przeprowadzenia w koniecznym, w ocenie
organu, zakresie postepowania wyjasniajacego, moze skutkowac zablokowaniem
podmiotowi administrowanemu drogi do prowadzenia przez niego dzialalnosci.

Uwagi konicowe

Nie mozna traci¢ z pola widzenia bezspornego faktu, ze organy administracji pu-
blicznej realizujg zadania na nie natozone. Zatem istotne w dzialaniach organéw
administracji publicznej jest wlasnie realizowanie okreslonych w normach prawa
zadan. Ich realizacja nie moze sta¢ w sprzecznosci z zasadg legalizmu. Konieczne
jest zatem wywazenie stosowania czy tez wykonywania norm prawnych okresla-
jacych sytuacje prawng administracji publicznej. Dalsze przyjmowanie koniecz-
nosci wykonywania przez administracj¢ publiczng jej zadan — przede wszystkim
w oparciu o metode wladcza — wplywa i bedzie wplywaé na rzeczywista realizacje
celow stawianych przed tymi organami. Poza potrzebg wykorzystywania metody
poza wladczej w dzialaniach administracji publicznej, ktore nie moze juz budzi¢
watpliwosci, zasadna jest w mojej ocenie refleksja w zakresie takiego prowadzenia
postepowan administracyjnych, ktdre z jednej strony - przy przestrzeganiu zasa-
dy legalizmu przez organy administracji publicznej — bedzie tak prowadzone, aby
uzyskiwac rezultat przewidziany w normach prawnych w zakresie nalozonych na te
organy zadan, z drugiej zas$ strony - takiego prowadzenia i koficzenia spraw admi-
nistracyjnych, ktére na skutek rzeczywistego wspoétdziatania miedzy podmiotami
administrujacymi i podmiotami administrowanymi prowadzi¢ bedzie do wydawa-
nia orzeczen, ktére cechowa¢ bedzie wigksza trwalo$¢ w obrocie prawnym. Zalo-
zenie takie jest mozliwe do zrealizowania, cho¢by z uwagi na to, ze ich ewentualna
wadliwos¢ bedzie rzadziej podnoszona. Jednocze$nie jednak, nie negujac istnienia
co do zasady dobrych intencji po stronie podmiotéw administrowanych, nie nalezy

13 Por. art. 8 k.p.a.
14 Wyrok NSA z dnia 26 lutego 2016.
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z gory wykluczaé tych przypadkéw, gdy podmioty te swiadomie daza do takiego
formulowania np. swych zadan zawartych we wniosku o pozwolenie wodnoprawne,
aby uzyskiwa¢ rozstrzygniecia korzystne dla siebie, czynigc to jednak z narusze-
niem obowigzujgcych norm prawnych. Sygnalizowane powyzej kwestie powinny
rodzi¢ watpliwosci co do orzekania np. wskazywanych we wczesniejszych rozwa-
zaniach grzywien wobec organéw administracji, nakladanych za to, ze wnikliwie
prowadzg postepowania administracyjne, aby wskazywane sytuacje wyeliminowa¢
z obrotu prawnego. Nalezy pamietaé, ze skargi na bezczynnos¢ organu czy prze-
wleklo$¢ postepowan sg swoista ,,bronig” podmiotéw administrowanych w rela-
cjach z organami administracji, ktéra nie zawsze musi by¢ wykorzystywana przez
te ostatnie zgodnie z intencja ustawodawcy. Zatem zwlaszcza w tych przypadkach,
gdy przedmiot zadania nie jest jednoznacznie przez strony okreslony, szczegélnie
wnikliwie nalezy rozwazy¢, czy organ pozostaje w bezczynnosci czy tez ma miej-
sce przewleklo$¢ postepowania, czy jednak organ administracji wnikliwie prowa-
dzi postepowanie, ktorego skutkiem finalnym bedzie wydanie zgodnego z prawem
orzeczenia i jednocze$nie orzeczenia akceptowanego przez strony postepowania.
Wyrazone refleksje nie dotycza, w mojej ocenie, tylko postepowan majacych i mo-
gacych mie¢ miejsce w zakresie gospodarowania tym elementem $rodowiska, kto-
rym sg wody. Nalezy jednocze$nie mie¢ nadzieje, Ze nieprzerzucanie na organ orze-
kajacy ryzyka wynikajacego z rozbieznoséci pogladéw judykatury i nauki prawa co
do zachodzenia przewleklosci postepowania czy wystepowania bezczynnosci po
stronie organéw administracji publicznej, jak tez nierezygnowanie w dazeniu przez
organ administracji do ustalenia w sposéb jednoznaczny tresci wniosku o wydanie
pozwolenia wodnoprawnego, jezeli nie teraz, to w dalszej perspektywie czasowej,
doprowadzi do poglebienia wspdtpracy miedzy organami administracji publiczne;j
i przedsigbiorcami w obszarze ochronny dobra prawnego, jakim jest srodowisko,
w tym ochronie wod jako jego elementu.
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Legal aspects of the lack of clarity of the application for a water-law
permit in the context of the existence of cooperation between public
administrations and entrepreneurs in the field of water management —
areview of the judicature

Summary

Effective protection of the environment as a legal good, including every element of it,
requires cooperation between entrepreneurs and the public administration. This posi-
tion also finds its full reference also to water as a matter of legal protection. The use by
the public administration of an authoritative method in its activities does not preclude
the existence of such cooperation. This mode of operation of public administration, in
principle, is related to greater acceptability of activities undertaken by the public admin-
istration. The considerations discussed in the following article will highlight selected
water-law permitting issues that, in the author’s opinion, may affect the effectiveness of
the water protection as a legal good.

Translated by Ewa Katarzyna Czech
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Jerzy Rotko
Instytut Nauk Prawnych PAN we Wroclawiu

Transpozycja ramowej dyrektywy wodnej
w Rzeczpospolitej Polskiej w §wietle wyroku
Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej

z dnia 30 czerwca 2016 r. (sprawa C-648/13)

Historia legislacyjna transpozycji ramowe;j
dyrektywy wodnej w Polsce

Przedmiotem podejmowanych rozwazan bedzie wyrok Trybunalu Sprawiedli-
wosci UE (TSUE) z dnia 30 czerwca 2016 roku(sprawa C-648/13), w ktérym
stwierdzono, ze Polskanaruszyla obowiazek nalezytej transpozycji przepiséow dy-
rektywy 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika
2000 roku, ustanawiajacej ramy wspolnotowego dziatania w dziedzinie polityki
wodnej, dalej zwanej ramowa dyrektywawodna. Zapadl on wskutek skargi Komi-
sji Europejskiej o stwierdzenie niepelnej lub nieprawidlowej transpozycji. Chodzi
konkretnie o art. 2 pkt 19, 20, 26 i 27, art. 8 ust. 1, art. 9 ust. 2, art. 10 ust. 3 i art. 11 ust.
5 oraz elementy dwoch zalgcznikow do dyrektywy:zatgcznika V (pkt 1.3, 1.3.4, 1.3.5,
1.412.4.1) i zalgcznika VII (cze$¢ A, pkt 7.2-7.10).

Uchwalenie wspomnianej dyrektywy stanowi przelomowy moment w rozwoju
europejskiego prawa wodnego. Lezaca u jej podstaw koncepcja legislacyjna znaczg-
co wplywa na ujednolicenie w panstwach czlonkowskich systemu gospodarowania
woda, gdyz tworzy podstawy planowania, zarzadzania i kontroli w tej dziedzinie.
Kluczowym elementem organizacyjnym jest oparcie systemu zarzadzania na ob-
szarach dorzeczy. W aspekcie materialnoprawnym unifikujace ambicje dyrektywy
realizowane sg za pomocg zdefiniowanych celéw operacyjnych, wéréd ktérych do-

331



Jerzy Rotko

minuja cele srodowiskowe, uzupelniane przez cele gospodarcze i spoteczne. Instru-

mentalne wsparcie zapewniaja z kolei dwa gltéwne dokumenty planistyczne dyrek-

tywy, czyli program wodno-$rodowiskowy oraz plany gospodarowania wodami na
obszarze dorzeczy'.

W Polsce zainteresowanie problematyka ramowej dyrektywy wodnej mozna byto
dostrzec juz w polowie ubieglej dekady. Okazywali je nie tylko przedstawiciele na-
uki, ale takze reprezentanci organizacji pozarzadowych oraz organéw administracji
publicznej, na zlecenie ktorych powstaly pierwsze opracowania o charakterze eks-
pertyzowym.

Naukowym wyzwaniem stalo si¢ uporzadkowanie i wyjasnienie rozbudowa-
nych treéci dyrektywy, przede wszystkim z punktu widzenia obowigzkéw prawnych
panstw czlonkowskich. Liczba polskich publikacji prawniczych poswieconych tej
problematyce pozostaje raczej niewielka. Poczatkowo utrzymywalo sie nawet prze-
konanie, ze znacznie wigksze zainteresowanie wzbudza dyrektywa ramowa wsréd
przedstawicieli nauk rolniczych®.

Szybko stalo si¢ jasne, ze uregulowana w dyrektywie 2000/60/WE materia jest
nadzwyczaj obszerna i skomplikowana. Mozna zatem bylo spodziewac¢ sig, ze jej
transpozycja (nie mowigc o pelnym wdrozeniu) przysporzy wielu ktopotéw i rze-
czywiscie —transponowanie dyrektywy okazalo si¢ w Polsce zmudnym procesem
realizowanym w swoistych cyklach (za sprawg przypadku poczatkowo szesciolet-
nich) wyznaczonych latami:

— rok 2000 - projekt ustawy Prawo wodne skierowany do Sejmu,

— rok 2005 - pierwsza nowela podyktowana potrzeba ukonczenia transpozycji
(ustawa z dnia 3 czerwca 2005 r. 0 zmianie ustawy Prawo wodne oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. Nr 130, poz. 1087),

— rok 2011 - druga nowela transpozycyjna (ustawa z dnia 5 stycznia 2011r. o zmia-
nie ustawy Prawo wodne oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 32, poz. 159),

— rok 2014 - trzecia nowela, uwzgledniajaca juz zarzuty Komisji (ustawa z dnia
30 maja 2014 r. o zmianie ustawy Prawo wodne oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 850, t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 2295).

1 Zob.]. Rotko, Ramowa dyrektywa wodna - analiza prawna, Poznan 2013, s. 13in.

2 Zob. zwlaszcza K. Szuma, J. Szuma, Wdrazanie ramowej dyrektywy wodnej w Polsce. Zagadnienia wy-
brane, w:Wybrane problemy prawa wodnego,red. B. Rakoczy, Warszawa 2013, s. 61 i n.

3 Zob. np. D. Metera, Ochrona srodowiska na obszarach rolniczych w Swietle Dyrektywy Wodnej; P. Ko-
walik, Dyrektywa Wodna UE a rolnictwo; M. Rytelewski, Gospodarka wodna w rolnictwie w Swietle
Dyrektywy Wodnej Unii Europejskiej; W. Mioduszewski, Wdrozenie dyrektywy wodnej UE w gospodarce
wodnej rolnictwa — wszystkie wymienione prace w:Szanse i zagrozenia branzy wodno-melioracyjnej
w zwigzku z wejsciem Polski do Unii Europejskiej, ,Informacje Naukowe i Techniczne” 2003, nr 1, s. 1-19.
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Niezaleznie od zmian ustawy, modyfikowano takze wielokrotnie podustawowy
system aktéw prawnych transponujacych dyrektywe. Mimo iz polski prawodawca
doktadat staran, aby wiernie powtorzy¢ sformulowania dyrektywy, ciagle utrzymy-
waly sie zastrzezenia co do prawidtowosci niektérych nowo wprowadzonych unor-
mowan. Zastrzezenia budzil zwlaszcza aspekt doktadnosci i kompletnosci transpo-
zycji. Potwierdzaly to zreszta urzedowe komunikaty Ministerstwa Srodowiska o za-
tozeniach nowej ustawy Prawo wodne. Przygotowany po roku 2011 projekt stuzy¢
bowiem mial m.in. ,,dokonaniu pelnej transpozycji postanowien tej dyrektywy oraz
uzyskaniu pelnej zgodnosci z ta dyrektywa obowiazujacych rozwigzan prawnych”

Poniewaz przyjmowane akty prawne nie czynily zado$¢ wymogowi nalezy-
tej transpozycji, Komisja Europejska wystosowalado Polski do$¢ szybko, bo juz
27 czerwca 2008 roku, wezwaniedo usuniecia dostrzezonych uchybien. Rzeczpo-
spolita Polska odpowiedziala pismem z dnia 22 sierpnia 2008 roku i w ciagu na-
stepnych 12 miesiecy notyfikowata Komisji nowe akty prawne, przygotowane dla
usuniecia stwierdzonych brakow*. Zamiar powidd! si¢ tylko czesciowo i w dniu
28 czerwca 2010 roku KE skierowala do Polski uzasadniong opini¢, wzywajac do
przyjecia przepiséw niezbednych do usuniecia brakéw w niej wskazanych w termi-
nie dwoch miesiecy od dnia jej otrzymana (tj. do dnia 28 sierpnia 2010 r.).

Stuzby Komisji omawialy z wladzami polskimi planowane przedsiewziecia na-
prawcze w roku 2010 i 2011. W dniu 23 lutego 2011 roku, a wiec juz po uplywie
terminu wyznaczonego w uzasadnionej opinii, Polska notyfikowata Komisji usta-
we z dnia 5 stycznia 2011 r. o zmianie ustawy Prawo wodne oraz niektorych ustaw
(Dz.U. Nr 32, poz. 159), a pod koniec tego roku dwa kolejne akty wykonawcze®.
Ostatecznie 29 marca 2013 roku Rzeczpospolita Polska notyfikowata Komisji rozpo-
rzadzenie Rady Ministréw z dnia 29 marca 2013 r. w sprawie szczegélowego zakre-

4 T,j.rozporzadzenie MS z dnia 23 lipca 2008 r. w sprawie kryteriéw i sposobu oceny stanu wod podziem-
nych, Dz.U. Nr 143, poz. 896; rozporzadzenie MS z dnia 18 czerwca 2009 r. w sprawie wzoréw wykazéw
zawierajacych informacje i dane o zakresie korzystania ze srodowiska oraz o wysokos$ci naleznych optat,
Dz.U. Nr 97, poz. 816; rozporzadzenie MS z dnia 20 sierpnia 2008 r. w sprawie sposobu klasyfikacji stanu
jednolitych czesci wéd powierzchniowych, Dz.U. Nr 162, poz. 1008; rozporzadzenie MS z dnia 13 maja
2009 r. w sprawie form i sposobu prowadzenia monitoringu jednolitych czeéci wod powierzchniowych
i podziemnych, Dz.U. 81 Nr 81, poz. 685 oraz rozporzadzenie MS z dnia 22 lipca 2009 r. w sprawie
klasyfikacji stanu ekologicznego, potencjatu ekologicznego i stanu chemicznego jednolitych czesci wod
powierzchniowych Dz.U. Nr 122, poz. 1018.

5 T.j. rozporzadzenie z dnia 9 listopada 2011 r. w sprawie klasyfikacji stanu ekologicznego, potencjatu
ekologicznego i stanu chemicznego jednolitych czesci wod powierzchniowych, Dz.U. Nr 258, poz. 1549
oraz rozporzadzenie z dnia 9 listopada 2011 r. w sprawie sposobu klasyfikacji stanu jednolitych cze-
$ci wod powierzchniowych oraz srodowiskowych norm jakosci dla substancji priorytetowych, Dz.U.
Nr 257, poz. 1545.
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su opracowywania planéw gospodarowania wodami na obszarach dorzeczy (Dz.U.
z 2013 r.,, poz. 578).

Mimo ze ustawa nowelizujgca Prawo wodne w 2011 roku, jak i akty wykonawcze
zostaly uchwalone po uplywie terminu wyznaczonego w uzasadnionej opinii, Ko-
misja ,uwzglednila je z zastrzezeniem, ze nowe przepisy usung stwierdzone wcze-
$niej uchybienia”

Po zapoznaniu si¢ z tre$cig notyfikowanych aktéw Komisja Europejska zrezygno-
wala wprawdzie z cze$ci podnoszonych zarzutéw, jednak ocenita sytuacje dotyczaca
transpozycji dyrektywy jako ,nadal niezadawalajacg” i 6 grudnia 2013 roku wniosta
skarge o stwierdzenie na podstawie art. 258 TFUE uchybienia zobowigzaniom pan-
stwa czlonkowskiego.

Trybunal uznal skarge za zasadng w catosci, to jest potwierdzil wszystkie siedem
zarzutow, podkreslajac badz niepelng, badz to nieprawidlowa transpozycje, co jest
samo w sobie istotnym problemem dla Polski. Z drugiej strony, bioragc pod uwage
ztozono$¢ i obszernos¢ dyrektywy, dostrzezenie siedmiu niedostatkéw nie wydaje
sie wielkg porazka. Podejmujgc pod koniec 2012 roku zagadnienie prawidlowosci
transpozycji ramowej dyrektywy wodnej, mialem w tym zakresie znacznie wigcej
watpliwosci niz Komisja, cho¢ niektérych brakéw nie dostrzeglem (zwlaszcza tych
zwigzanych z transpozycja zalacznika VII do dyrektywy). W Zadnym razie nie na-
lezy traktowal tego wyroku ambicjonalnie, w kategoriach narodowej kleski, lecz
wykorzysta¢ go jako pouczajace doswiadczenie w zakresie stosowania prawa euro-
pejskiego.

Przypomnie¢ tu mozna, ze — dla przyktadu — Niemcy, jako panstwo szczycace si¢
wyjatkowo sprawng administracjg, ktéra korzysta z intelektualnego wsparcia nauki,
byla w latach dziewig¢édziesigtych osiem razy pozywana przez Komisje przed Try-
bunal Sprawiedliwoéci z powodu niewtasciwej lub nieterminowej implementacji
dyrektyw tworzacych europejskie prawo wodne. W omawianym tu przypadku klu-
czowe wydaje sie, ze wyrok dotyczy niezakonczonego etapu transpozycji, dla ktorej
termin uplynat 22 grudnia 2003 roku (chociaz dla Polski przesunat si¢ on na dzien
uzyskania czlonkostwa, tj. 1 maja 2004 r.).

Problematyka ramowej dyrektywy wodnej pojawia si¢ w orzecznictwie TSUE,
ale wigze sie juz w wiekszo$ci z wdrazaniem jej przepisow, a nie wczesng fazg trans-
ponowania. Najnowszym przyktadem moze by¢ orzeczenie zapadte w trybie preju-
dycjalnym, dotyczace stosowania zasady zwrotéw kosztéw ustug wodnych (sprawa
C-686/15) lub wyrok w sprawie Komisja vs. Austria, dotyczacy stosowania art. 4 ust.
3 i ust. 7 dyrektywy (sprawa C-346/14).

Oceny sformulowane w przywotanym wyroku zastuguja na uwage. Po pierwsze,
daja wglad w preferowany sposéb argumentacji Trybunatu, zwtaszcza gdy docho-
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dzi do konfrontacji utrwalonej linii orzeczniczej z préba jej reinterpretacji podej-
mowanej przez panstwo czlonkowskie. Dotyczy to chocby zasady, w my$l ktorej
transpozycja dyrektywy do prawa krajowego niekoniecznie wymaga formalnego
i dostownego przeniesienia jej przepiséw do wyraznego i szczegélnego przepisu
ustawowego lub wykonawczego, o ile faktycznie zapewniaja one pelne zastosowa-
nie dyrektywy w sposob wystarczajgco jasny i $cisty. W praktyce okazuje sie, ze owa
»jasnos¢” i ,,$cistos¢” regulacji prawnej bywa opacznie dostrzegana w zwyklej prak-
tyce administracyjnej. Ponadto mozna sie¢ przekona¢, ze nie nalezy poklada¢ nad-
miernej wiary w moc oficjalnych rzgdowych zapewnien sktadanych w odpowiedzi
na skarge, jakoby gwarancja realizacji konkretnych obowigzkéw przewidzianych
w dyrektywie wynikaé miata ,w niepodwazalny sposéb z calosci przepiséw prawa
polskiego, majac na uwadze jego systematyke i cele” (zob. pkt 117 z uzasadnienia
wyroku, odnoszacy sie do zarzutu braku w planie gospodarowania wodami na ob-
szarze dorzecza sprawozdania o planowanych krokach zaradczych stuzacych urze-
czywistnieniu zasady zwrotu kosztow ustug wodnych).

Poza tym, utrwalone poglady Trybunatu co do wymagan prawidlowej transpozy-
cji, w zasadzie stale i niezmienne na pewnym poziomie ogdlnosci, zostaja w wyroku
rozwinigte, skonkretyzowane i poparte przykladami. Z tej przyczyny maja walor
edukacyjny i tym samym powinny si¢ przyczyni¢ do usprawnienia procesow trans-
pozycyjnych w przyszlosci.

Tres¢ zarzutow Komisji i ocena Trybunatu

Zauwazy¢ trzeba, ze dostrzezone przez Komisje uchybienia mialy rozny charakter.
W niektorych przypadkach zaniechania byly ewidentne (zwlaszcza w odniesieniu
do teoretycznie legislacyjnie najprostszego przeniesienia do prawa krajowego defi-
nicji), w innych koncowe uwagi Trybunatu, odnoszace si¢ do poprawnosci doko-
nanej transpozycji, mogg budzi¢ mimo wszystko pewne watpliwosci. W szczegodl-
nosci dostrzec mozna pewna niekonsekwencje w ustalaniu granicy czasowej, na
podstawie ktdrej decydowano o przyjeciu lub odrzuceniu argumentu spéznionej
notyfikacji. Chodzi zwtaszcza o oceny odnoszace si¢ do zarzutu trzeciego, szdstego
i sibdmego. Jak si¢ wydaje, Zrédlem owej niekonsekwencji, ktéra ostatecznie oka-
zuje si¢ pozorna, jest do$¢ chwiejne stanowisko samej Komisji co do uwzglednienia,
badz nieuwzglednienia, aktéw jej notyfikowanych juz po uplywie terminu wyzna-
czonego w uzasadnionej opinii.

Ocene tresci skargi sformutowanej przez Komisje nalezy rozpocza¢ od zarzutu
pierwszego, dotyczacego bledéw w transpozycji przepisow definicyjnych dyrekty-
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wy (art. 2 pkt 19, 20, 26 i 27). Komisja podnosita, Ze o ile rozporzadzenie z dnia
23 lipca 2008 roku wprowadzito definicje termindéw ,,dobry chemiczny stan wod
podziemnych” oraz ,,dobry stan ilo§ciowy”, to zapomniano o definicji podstawowe-
go terminu - ,,stan wod podziemnych” W definicji ,,dobrego stanu wéd podziem-
nych” pominieto znaczenie stanu ilociowego, natomiast w definicji ,dobrego stanu
ilosciowego” zabraklo odniesien do posrednich i bezposrednich poboréw wody, jak
tez do stwierdzania ich wplywu na cze¢sci wod podziemnych. Jedli chodzi o termin
»dostepne zasoby wod podziemnych’, to jego odpowiednikiem mial by¢ w prawie
polskim termin ,,zasoby dyspozycyjne’, ktéry jednak zdaniem Komisji oparty jest
na innych elementach.

Trybunal uznat powyzsze zarzuty Komisji za uzasadnione. Odnidst si¢ takze do
argumentu wysuwanego przez Polske, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Try-
bunatu transpozycja dyrektywy do prawa krajowego niekoniecznie wymaga formal-
nego i dostownego przeniesienia jej przepiséw do wyraznego i szczegélnego przepi-
su ustawowego lub wykonawczego, o ile faktycznie zapewniaja one petne zastosowa-
nie dyrektywy w sposob wystarczajaco jasny i Scisty. W tym zakresie sformutowat
odpowiedz nastepujaca: z ustawodawstwa polskiego nie wynika, ze pelne stosowanie
dyrektywy 2000/60/WE jest zapewnione w sposéb wystarczajaco jasny i Scisty. Prze-
pisy dyrektywy ,musza bowiem zosta¢ wdrozone w sposdb zapewniajacy im nie-
kwestionowang moc prawng, z wystarczajaca szczegélowoscia, precyzja i jasnoscia,
aby uczynic¢ zados¢ zasadzie pewnosci prawa’®. Trybunal przypomniat tez, ze zwykte
praktyki administracyjne, ,ktore ze swej natury podlegaja zmianie z woli admini-
stracji i nie s3 odpowiednio znane, nie moga by¢ uznane za odpowiednie wykona-
nie obowigzku transpozycji dyrektywy” (pkt 79). Odnoszac si¢ do rzekomej réwno-
warto$ci polskiego terminu ,,zasoby dyspozycyjne” wzgledem unijnego ,,dostepnych
zasobow wdd podziemnych’, Trybunal podkredlit jeszcze, ze ,wykladnia przepisu
prawa krajowego dotyczacego ochrony wod zgodnie z szeregiem innych przepiséw
rozproszonych w wielu réznych ustawach, ktore do tego na pierwszy rzut oka nie
maja zwigzku z ochrona wod, nie odpowiada tym wymaganiom” (zob. pkt 88).

Drugi z zarzutéw wysunietych przez Komisje dotyczyl nieprawidtowej transpo-
zycji art. 8 ust. 1 dyrektywy, a konkretnie pominiecia powinnosci, przedmiotem kto6-
rej ma by¢ uzupelnienie programéw monitorowania obszaréw chronionych (uzu-
pelniajacych monitorowanie wod powierzchniowych i podziemnych) o specyfika-
cje zawarte w prawodawstwie wspdlnotowym, na mocy ktérego wyznaczane zostaty
poszczegolne obszary chronione. Zdaniem Komisji zabraklo takich specyfikacji dla
obszar6w wyznaczonych na podstawie dyrektywy ptasiej i dyrektywy siedliskowe;j.

6 Zob. pkt 78 i tam przywotany wyrok z dnia 19 grudnia 2013 r., Komisja/Polska, C-281.
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Ich tre$cig powinien by¢ ,monitoring tych elementéw stanu wod, ktdre sg wskazni-
kami struktury i funkcji lub wplywaja na ocene perspektyw ochrony siedlisk przy-
rodniczych i gatunkoéw, dla ktérych wyznaczono te obszary” (zob. pkt 100). Polska
twierdzila z kolei, ze art. 8 ust. 1 tiret trzecie zostal przetransponowany poprzez
panstwowy monitoring srodowiska przewidziany w szczegdlnosci w art. 25 ust. 2
ustawy Prawo ochrony $rodowiska (w oryginale ,,ustawy o ochronie srodowiska”
i w art. 112 ustawy o ochronie przyrody, poprzez monitorowanie na obszarach Na-
tura 2000 w ramach planéw zadan ochronnych oraz poprzez par. 5 ust. 4 pkt 2 roz-
porzadzenia z dnia 15 listopada 2011 roku (pkt 101).

Argument ten nie przekonat Trybunatu, ktéry stwierdzil, iz istnienie takich prze-
pisow nie pozwala stwierdzi¢, ze ,wladze krajowe sa zobowiazane do korzystania
z wynikéw uzyskanych w ramach tego monitoringu celem monitorowania i klasyfi-
kowania stanu danych wod zgodnie z przepisami art. 8 dyrektywy 2000/60 w zwigz-
ku z zalgcznikiem V do niej” (pkt 106). Konkluzje Trybunalu odnoszace sie do tego
zarzutu zamknely sie w nastepujacych stowach: ,wspomniany przepis prawa kra-
jowego [tj. par. 5 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia z dnia 15 listopada 2011 r. - dop. J.R.]
nie wymaga, by monitorowanie obszaréw chronionych bylo ustanowione tak, iz
uzupelnialoby zakres parametréw monitorowania poprzez dodanie tych zawartych
w przepisach Unii, na podstawie ktdrych wyznaczone zostaty obszary Natura 2000,
lecz ustala jedynie cel tego monitorowania, a mianowicie ocen¢ stopnia spefniania
wymagan okre$lonych w odrebnych przepisach” (pkt 110). Mozna by si¢ zastanawiac,
czy z akceptacji funkcji celéw monitorowania nie daloby si¢ wyprowadzi¢ w drodze
wyktadni celowosciowej wnioskéw o ich koniecznej tresci (wnioskowanie z celu
na $rodek). O ile TS co do zasady akceptuje wykladnie celowosciows i funkcjonal-
ng’, o tyle nie wydaje si¢ ona uprawniona przy ocenie poprawnosci transpozycji.
W tym zakresie w orzecznictwie TS podkresla si¢ niezmiennie, ze transpozycja ma
by¢ ,wystarczajaco jasna i $cisla’, a to wyklucza uzytecznos¢ skomplikowanych za-
biegéw interpretacyjnych.

Jesli chodzi o zarzut trzeci, to jego przedmiotem byla nieprawidlowa transpo-
zycja art. 9 ust. 2 dyrektywy. Polska uznala, Ze cel osiggnieto nowelizujac ustawe
Prawo wodne w 2011 roku (w jej efekcie uchylono kwestionowany art. 113a ust. 2
pkt 2 i zastgpiono go art. 113b ust. 2 pkt 2 o rozszerzonej tresci). Pomimo naruszenia
terminu wyznaczonego w uzasadnionej opinii Komisja nowele te uwzglednila, jak-
kolwiek podtrzymata krytyczne uwagi wyrazajac przekonanie, ze okre§lona w usta-

7 Zob. L. Leszczynski, Wyktadnia celowosciowo-funkcjonalna przepiséw prawa administracyjnego,w:Sys-
tem Prawa Administracyjnego,red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 4: L. Leszczynski, B. Woj-
ciechowski, M. Zirk-Sadowski,Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 271.
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wie niezbe¢dna tre$¢ planu gospodarowania wodami na obszarze dorzecza nadal nie
przewiduje ,,sprawozdania o planowanych krokach dla wdrozenia zasady zwrotu
kosztow ustug wodnych, ktére beda si¢ przyczynia¢ do osiggniecia celéw $rodo-
wiskowych tej dyrektywy, i o wkladzie réznych uzytkownikéw do zwrotu kosztéw
ustug wodnych” (pkt 112).

Faktem pozostaje, ze ustawa, okreslajac w art. 114 ust. 1 tre$¢ planu, nie wymienia

takiego sprawozdania, a samo podsumowanie wynikéw analizy ekonomicznej nie
jest wystarczajace. W tej czesci wyroku pojawia si¢ argument (uzyty takze w oce-
nie zarzutu szostego i siddmego), Ze podnoszona przez Polske transpozycja art. 9
ust. 2 dyrektywy poprzez przepisy rozporzadzenia z dnia 29 marca 2013 roku mia-
ta miejsce po uplywie terminu wyznaczonego w uzasadnionej opinii, wobec czego
»zmiany wprowadzone w prawie krajowym nie moga by¢ uwzglednione przez Try-
bunal” (pkt 122). Jest to zastanawiajace, jako Ze Komisja ,,uwzglednita to rozporza-
dzenie w stopniu, w jakim usuwalo podnoszone wczeéniej uchybienia” (co wynika
z pkt 47). Z wywoddéw Trybunalu nie wynika zatem, czy przywolane rozporzadze-
nie usunelo braki transpozycji (a nie zostalo uwzglednione z uwagi na uplyw ter-
minu), czy tez i ono okazalo si¢ w jego ocenie niewystarczajace i na Polsce ciagle
jeszcze spoczywa obowiazek podjecia dalszych korekcyjnych aktéw prawnych. Nie
jest tez jasne, dlaczego Trybunal nie uwzglednil tego wlasnie aktu (pomimo dekla-
racji Komisji), wydanego niewatpliwie po uplywie terminu wyznaczonego w uza-
sadnionej opinii, a uwzglednil inne, podjete réwniez z jego naruszeniem. By¢ moze
wynika to z faktu, ze deklaracja Komisji o uwzglednieniu zmian wprowadzonych
przepisami rozporzadzenia z dnia 29 marca 2013 roku (pkt 47) okazata si¢ po pro-
stu gotostowna. W zarzutach Komisji przytoczonych w wyroku Trybunalu nie ma
w istocie zadnych ocen odnoszacych si¢ do unormowan tego aktu.

Zarzuty czwarty i piaty dotycza braku transpozycji art. 10 ust. 3 i niepelnej trans-
pozycji art. 11 ust. 5 dyrektywy. Art. 10 ust. 3 naklada na panstwa czlonkowskie
obowiazek ustalenia bardziej restrykcyjnych kontroli emisji w sytuacji, gdy cel lub
norma jako$ci okreslona na mocy dyrektywy wymagaja bardziej restrykcyjnych wa-
runkéw niz te wymienione w art. 10 ust. 2. W prawie polskim regulacji takiej nie
Zamieszczono.

Z kolei przepis transponujacy art. 11 ust. 5 okazal si¢ zdaniem Komisji niewy-
starczajacy, jako ze z art. 113b ust. 8 ustawy wyplywa tylko obowiazek wlaczenia do
programu wodno-$rodowiskowego dodatkowych dziatan usuwajgcych zagrozenia
dla osiggniecia celoéw srodowiskowych ,,w toku opracowywania projektu programu
wodno-srodowiskowego”, podczas gdy z dyrektywy wynika, iz obowiazki takie po-
winny zosta¢ stwierdzone takze poza cyklami przegladéw, wymaganymi na podsta-
wie art. 11 ust. 8 dyrektywy. Trybunatl uznat oba zarzuty za zasadne (pkt 132).
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Rozbudowany zarzut szosty objal nieprawidtows transpozycje pkt 1.3, 1.3.4, 1.3.5,
1.412.4.1 zalacznika V do dyrektywy. Jej wyrazem jest zdaniem Komisji:

— pominiecie obowigzku wlaczenia do planu gospodarowania wodami ,,szacun-
kéw poziomu pewnosci i dokladnosci wynikéw monitorowania” (pkt 1.3, 1.3.4
i2.4.1 zalacznika V),

a) brak gwarancji, Ze do programu monitorowania operacyjnego wlaczone zostang
cze$ci obszaréw ochrony gatunkdw i siedlisk, jesli potwierdzone zostanie ryzyko
nieosiagniecia celéw srodowiskowych (pkt 1.3.5 zalacznika V),

b) pominiecie przy klasyfikowaniu i prezentowaniu stanu ekologicznego i potencja-
tu ekologicznego elementéw hydromorfologicznych, jako ze stanowig one jego
obowigzkowe sktadniki (pkt 1.4 zalgcznika V).

Polska argumentowala, ze odno$nie do pkt a) i b) transpozycja zostala przepro-
wadzona, natomiast transpozycje¢ pkt 1.4. zalacznika V zapewni przygotowywana
nowelizacja rozporzadzenia z dnia 9 listopada 2011 roku. Trybunal uznal, ze co do
zasady transpozycja tych punktéw zostala dokonana po uplywie terminu wyzna-
czonego w uzasadnionej opinii, a zatem nie mogta zosta¢ uwzgledniona. Argument
co do transpozycji pkt 1.3.5 zalacznika w drodze rozporzadzenia z dnia 15 listopada
2011 roku zostal opatrzony komentarzem, ze usuniecie niektorych elementéw nie-
prawidlowej transpozycji wskutek przyjecia przywolanego rozporzadzenia zostalo
dokonane po uplywie terminu wyznaczonego w uzasadnionej opinii (pkt 151).

Pozostaje jeszcze skomentowa¢ wyrok Trybunatu w odniesieniu do zarzutu siéd-
mego. Dotyczy on do nieprawidlowej transpozycji pkt 7.2-7.10 zalacznika VII do
dyrektywy, ktore opisuja w szczegélach konieczna tres¢ planu gospodarowania wo-
dami na obszarze dorzecza. Zdaniem Polski uczyniono zado$¢ tym wymaganiom.
Wprawdzie art. 114 ust. 1 pkt 7 ustawy Prawo wodne zwig¢zle wskazuje na ,,podsumo-
wanie dziatan zawartych w programie wodno-§rodowiskowym kraju, z uwzgled-
nieniem sposobow osiagania ustanowionych celéw srodowiskowych”, tym niemniej
uzupelnia go art. 113b, ktéry szczegétowo okresla zawarto$¢ programu wodno-sro-
dowiskowego. Takze par. 2 ust. 1 pkt 10 rozporzadzenia z dnia 29 marca 2013 roku
odsyta do art. 113b, co zdaniem Polski jest wystarczajace.

W tym punkcie Trybunal uznal jednak skarge Komisji za uzasadniong i nie po-
dzielit przekonania Rzeczypospolitej Polskiej, ze samo zamieszczenie w planie go-
spodarowania wodami podsumowania §rodkéw dzialania przewidzianych w pro-
gramie wodno-§rodowiskowym czyni zado$¢ obowigzkowi transpozycji pkt 7.2-
7.10 zalgcznika VII do dyrektywy (brakuje bowiem podsumowania podjetych dzia-
tan). W wyroku powtérzono konkluzje: ,W tym wzgledzie wystarczy stwierdzié,
ze ten przepis prawa krajowego [chodzi o art. 113b ustawy oraz par. 2 ust. 1 pkt 10
rozporzadzenia z dnia 29 marca 2013 r. — dop. J.R.] zostal uchwalony po upltywie
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terminu wyznaczonego w uzasadnionej opinii, wobec czego zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunal nie moze go uwzgledni¢” (pkt 159).

Wydaje sie, ze zarzut Komisji i ocena Trybunalu odnoszace si¢ do transpozycji
pkt 7.2-7.10 zalacznika VII do dyrektywy okazaly si¢ mimo wszystko adekwatne do
zbyt wasko ujetych unormowan polskich przepisow.

Dzialania prawodawcze wywolane wniesieniem skargi
i wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwosci

Potwierdzone w wyroku braki regulacji zostaly w wigkszosci usuniete. Przede
wszystkim Ministerstwo Srodowiska, znajac tre$¢ zarzutéw Komisji i zgadzajac sie
z czescig z nich, podjeto pewne dzialania prawodawcze, nie czekajac na wyrok. Dal-
sze zmiany wdrozone zostaly po jego ogloszeniu, w lipcu i listopadzie 2016 roku.

Jesli chodzi o definicje, transpozycji postuzyty przepisy ustawy z dnia 30 maja
2014 r. o zmianie ustawy Prawo wodne oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.
poz. 850, t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 2295):

— poprawna definicja ,,stanu wod podziemnych” tworzy obecnie tres¢ art. 9 ust. 1

pkt 13,

— poprawna definicja ,,dobrego stanu wdéd podziemnych” wynika z art. 9 ust. 1
pkt 1i,

— poprawna definicja ,dostepnych zasobéw wod podziemnych” ujeta zostala
wart. 9 ust. 1 pkt 1j.

W dalszym ciggu istnieje jednak problem z definicjg ,,stanu ilo§ciowego” W mysl
art. 9 ust. 1 pkt 13h ustawy ,,rozumie si¢ przez to okreslony poziom, w jakim pobor
wody ma wplyw na jednolitg cz¢s§¢ wod podziemnych” Z art. 2 pkt 26 dyrektywy
wynika natomiast, Ze stan ilo§ciowy to ,,0znaczenie poziomu, na ktérym jednolita
cze$¢ wéd podziemnych jest obcigzana w nastepstwie poboru posredniego lub bez-
posredniego”. Tak wiec nie chodzi o jakikolwiek wplyw, lecz wplyw kwalifikowany,
powodujacy okreslone negatywne skutki, dajace sie zakwalifikowa¢ jako ,,obciaze-
nie”. Poza tym przemilcza si¢ w tej definicji wyrazne wskazanie dyrektywy zaréwno
na pobor bezposredni, jak i posredni.

Takze braki objete trescig zarzutu drugiego i czwartego zostaly usuniete przepi-
sami przywolanej wyzej noweli z dnia 30 maja 2014 roku. W jej nastepstwie dodano
nowy art. 113c ust. 1 oraz nowy pkt 8 w art. 136 ust. 1 (reakcja na zarzut drugi), a tak-
ze art. 38c ust. 2, stuzacy transpozycji art. 10 ust. 3 dyrektywy (w zwigzku z zarzutem
czwartym).
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Jesli chodzi o zarzut trzeci, to nadal zachowuje on aktualno$¢. Krajowe przepisy
nie przewidujg, aby plan gospodarowania wodami zawieral takze odrebne sprawoz-
danie o planowanych krokach dla wdrozenia zasady zwrotu kosztéw ustug wod-
nych, ktére beda sie przyczynia¢ do osiagnigcia celéw $rodowiskowych tej dyrek-
tywy, jak i o wkladzie réznych uzytkownikéw do zwrotu kosztow ustug wodnych.

Nie zniknely takze watpliwosci lezace u podstaw zarzutu pigtego. Obecnie art.
113b ust. 9 ustawy ma brzmienie nadal do$¢ niejednoznaczne. Stanowi on bowiem,
ze ,Program wodno-§rodowiskowy kraju podlega przegladowi co 6 lat i w razie po-
trzeby aktualizacji” Wskazuje zatem, ze aktualizacja jest konsekwencja przegladu
i nie funkcjonuje jako samoistna instytucja, jak tego wymaga dyrektywa.

Jesli chodzi o braki objete zarzutem szostym, to zostaly usuniete w drodze prze-
piséw rozporzadzenia MS z dnia 19 lipca 2016 r. w sprawie form i sposobu pro-
wadzenia monitoringu jednolitych cze¢sci wod powierzchniowych i podziemnych
(Dz.U. poz. 1178) — w odniesieniu do pkt 1.3, 1.3.4, 1.3.5 i 2.4.1 zalgcznika V oraz
w drodze przepiséw rozporzadzenia MS z dnia 21 lipca 2016 r. w sprawie sposobu
klasyfikacji stanu jednolitych czg¢$ci wod powierzchniowych oraz srodowiskowych
norm jakosci dla substancji priorytetowych (Dz.U. poz. 1187) — w odniesieniu do
pkt 1.4 zalgcznika V.

W przypadku zarzutu siddmego stwierdzi¢ mozna, ze podnoszone w nim proble-
my transpozycyjne zostaly rozwigzane poprzez przyjecie rozporzadzenia Rady Mi-
nistréw z dnia 14 listopada 2016 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie szcze-
gotowego zakresu opracowywania planéw gospodarowania wodami na obszarach
dorzeczy (Dz.U. poz. 1973).

W marcu 2017 roku w prasie codziennej znalazla si¢ informacja o przekazaniu
przez resort Srodowiska projektu nowego prawa wodnego do Rzadowego Centrum
Legislacji, ktdry stuzy¢ ma migdzy innymi wdrozeniu ramowej dyrektywy wodne;j.
Mozna zalozy¢, ze bedzie to juz ostatni akt koniczacy przewlekly proces jej trans-
pozyciji.
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Transposition of the Water Framework Directive in the Republic of
Poland in the light of the CJEU EU TS judgment of 30 June 2016 (Case
C-648/13)

Summary

The article discusses the main theses of Judgement of the Court of the (Sixth Chamber)
of 30June 2016 in Case C648/13, which was confirmed by failing to apply correctlyAr-
ticles2(19), (20), (26) and (27) and 8(1), 9(2), 10(3) and 11(5) of Directive 2000/60/EC
of the European Parliament and of the Council of 23October 2000. At the outset, it
presents the legislative history of transposition of the directive in Poland in the years
2001-2016, next pre-litigation, the main objections of the Commission, answer of RP
and at the end legislative action triggered by sentence.

Translated by Jerzy Rotko
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Wybrane zagadnienia orzecznictwa sadéw
administracyjnych w zakresie obszaréw
specjalnych o charakterze przyrodniczym

Wprowadzenie

a wstepie nalezy podkresli¢, ze w swietle dominujacej linii doktryny' obszar
Nspecjalny, ktory nie jest przeciez pojeciem ustawowym, jest wyodrebniong
przestrzenig, na ktorej obowiazuje odrebny rezim prawny wylaczajacy lub co naj-
mniej ograniczajacy powszechny porzadek prawny, czyli normy powszechnie obo-
wigzujgce. Tworzy sie go w celu realizacji nadrzednych zadan panstwa na tym obsza-
rze, poniewaz jest to $rodek bezposredniego gospodarowania przestrzenia. Prawna
istotg obszaru specjalnego jest zawsze powigzanie okreslonej przestrzeni ze swoista
regulacja prawna, ktéra wylacza unormowania powszechnie obowiazujace. Ponadto
utworzenia obszaru specjalnego nie nalezy faczy¢ z podstawowym, specjalnym czy
pomocniczym podzialem terytorialnym kraju. Normy rezimu obszaru specjalnego
nie sg takze tozsame z przepisami prawa lokalnego (tj. przepiséw prawa miejsco-

1 Zob. P. Otawski, Obszarowe instrumenty ochrony zasobéw naturalnych srodowiska, Poznan 2006 (roz-
prawa doktorska, maszynopis powielony), s. 25-52, 81-92; J. Stelmasiak, Instytucja strefy ochronnej jako
prawny Srodek ochrony srodowiska, Lublin 1996, s. 63 i n.; tenze, Miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jako prawny Srodek ochrony Srodowiska, Lublin 1994, s. 104-133; tenze, Instytucja obszaru
specjalnego w materialnym prawie administracyjnym na przyktadzie obszaréw specjalnych o charakterze
ekologicznym, w: Prawo administracyjne materialne, t. 7: System prawa administracyjnego, red. R. Hauser,
Z.Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 651-682; P. Sosnowski, Gminne planowanie przestrzenne
a administracja rzgdowa, Warszawa 2011, s. 186-219; ]. Stelmasiak, Interes indywidualny a interes pu-
bliczny w ochronie srodowiska w obszarze specjalnym o charakterze ekologicznym, Rzeszéw 2013, s. 7-15.
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wego 1 przepisdw gminnych). S to bowiem zespoly powszechnie obowiazujacych
norm prawnych, ktore maja stuzy¢ realizacji okreslonych - stypizowanych - celow
i zadan panstwa. Utworzenie obszaru specjalnego o charakterze przyrodniczym jest
oparte na odpowiednich normach materialnego prawa administracyjnego, ponie-
waz wymaga tego interes prawny ochrony zasoboéw przyrodniczych srodowiska.

Specjalny rezim prawny ma na celu chroni¢ odpowiednie warunki przestrzenne
i swobode¢ dzialania uprawnionemu podmiotowi, ktéremu tego rodzaju dziatal-
no$¢ ma stuzy¢ jako dzialalnos¢ majaca charakter priorytetowy. Utworzenie ob-
szaru specjalnego powoduje takze, ze realizacja celéw i zadan danego obszaru zo-
staje nalozona na wlasciwy miejscowo i rzeczowo organ administracji publiczne;j.
Oznacza to, ze na tych organach spoczywaja okre§lone uprawnienia i obowiazki,
ktére dotycza realizacji stypizowanych zadan powigzanych z danym typem obsza-
ru specjalnego. Ponadto rezim prawny obowigzujacy na danym obszarze specjal-
nym stwarza nietypowe sytuacje prawne dla podmiotéw dzialajacych lub poten-
cjalnie zamierzajacych dziala¢ czy nawet przebywac w jego granicach. Istotna jest
réwniez funkcja, jakg ma realizowac obszar specjalny, poniewaz nie moze ona ko-
lidowa¢ z realizacja innych funkcji przynaleznych do oznaczonej przestrzeni, np.
okreslonych dla danego terenu w ustaleniach miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego (dalej m.p.z.p.).

Obszar specjalny o charakterze przyrodniczym jest to wigc metoda gospodaro-
wania przestrzenia niezaleznie od rdznic ustrojowych, gospodarczych czy kultury
prawnej danego panstwa. Poszukujac Zrédel koncepcji obszaru specjalnego mozna
siegna¢ do pierwotnych rozwigzan prawnych ustanawiajacych tzw. ochrone zespo-
fows naturalnego $rodowiska cztowieka. Wprowadzenie tego rodzaju ochrony ze-
spotowej zasobdw przyrodniczych bylto konsekwencjg ujemnych skutkéw rozwoju
cywilizacji. Dlatego tez ustawodawca nakladal na administracje publiczng zadania,
ktérych realizacja ograniczala korzystanie z zasobéw przyrodniczych. Jest to po-
wodowane konieczno$cig upowazniania oraz zobowigzywania odpowiednich orga-
néw administracji publicznej do podejmowania réznorodnych dzialan, ktére maja
na celu ograniczenie swobody dzialania podmiotéw gospodarujacych w przestrzeni,
np. w celu ochrony interesu publicznego (jest nim takze ochrona warto$ci $rodowi-
ska przyrodniczego na danym terenie). W takim przypadku odpowiednie przepisy
materialnego prawa administracyjnego upowazniaja generalnie okreslone organy
administracji publicznej lub wlasciwe organy stanowigce samorzadu terytorialnego
do podejmowania na okres§lonych obszarach niezbednych dziatan administracyj-

2 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j. Dz.U. z 2017 r.,
poz. 1073 (dalej: u.p.z.p.).
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noprawnych w celu ochrony zasobéw przyrodniczych, przesadzajac jednoczesnie
o ich rodzaju i zakresie. Tego rodzaju normy prawne (zwane czgsto normami zada-
niowymi) ustalaja réwniez cele dla organéw administracji publicznej i stanowig dla
nich merytoryczna podstawe prawna do dzialania.

Natomiast zgodnie z dyspozycjg art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi’, kontrola sprawowana
przez sady administracyjne dziatalno$ci administracji publicznej obejmuje takze
akty prawa miejscowego wydawane przez wlasciwe organy samorzadu terytorialne-
go w rozumieniu art. 94 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku*. Ponadto, akty
prawa miejscowego sa wydawane przez wlasciwe organy na podstawie art. 94 Kon-
stytucji RP i w granicach upowaznien ustawowych, a nie w celu wykonania ustawy,
jak stanowi o tym przepis art. 92 Konstytucji RP. Z kolei oczywiscie akt prawa miej-
scowego bedacy zrodlem prawa powszechnie obowigzujacego o charakterze lokal-
nym nie moze wkracza¢ w materie zastrzezong dla ustawodawcy, np. samodzielnie
wprowadzajac oznaczone zakazy, nakazy czy tez ograniczenia bez upowaznienia
ustawowego®. Dotyczy to réwniez tworzonych przez wlasciwe organy prawnych
form ochrony przyrody w rozumieniu art. 6 ust. 1 pkt 2—4 i pkt 6-9 ustawy z dnia 16
kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody®.

Dalsza analiza administracyjnoprawna skupiona bedzie, biorac pod uwage ogra-
niczone ramy opracowania, na przedstawieniu wiodacych probleméw wynikaja-
cych z orzecznictwa sagdéw administracyjnych w odniesieniu do parku krajobrazo-
wego (art. 16-17 u.o.p.) i obszaru chronionego krajobrazu (art. 23-24 u.o.p.).

Wiodaca linia orzecznictwa sagdéw administracyjnych w sprawach dotyczacych
parku krajobrazowego i obszaru chronionego krajobrazu

W pierwszej kolejnosci nalezy przypomnie¢, ze oczywiscie zaden przepis ustro-
jowego prawa administracyjnego nie moze ,wchodzi¢” w materi¢ materialnopraw-
ng, ktéra determinuje przestanki materialnoprawne wymagane do utworzenia
danego obszaru specjalnego o charakterze ekologicznym, np. sa to warto$ci przy-
rodnicze, ktére nalezy obja¢ prawna ochrona w formie parku krajobrazowego lub
obszaru chronionego krajobrazu. Dlatego tez samodzielno$¢ jednostki samorzadu
terytorialnego w rozstrzyganiu zagadnien lokalnych przy tworzeniu obszaréw spe-
cjalnych o charakterze ekologicznym nie dopuszcza mozliwoéci nieuwzglednienia
przez sejmik wojewddztwa tworzacy dany obszar specjalny unormowanych usta-

T.j. Dz.U. 2 2017 r., poz. 1369, zwana dalej p.p.s.a.
Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 47-161.
T.j. Dz.U. 2 2016 1., poz. 2134, zwana dalej u.o.p.
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wowo w tym zakresie wymagan prawnych, takich jak ochrona szczegélnie cennych
wartosci przyrodniczych — wymagajacych ochrony w postaci danego obszaru spe-
cjalnego o charakterze ekologicznym. Ponadto jezeli uchwata sejmiku wojewddz-
twa o utworzeniu obszaru specjalnego o charakterze ekologicznym zawiera istotne
materialnoprawne lub procesowe wady, powinna zosta¢ stwierdzona jej niewaznos¢
przez wojewode w formie rozstrzygniecia nadzorczego. Z kolei naruszeniem prawa
materialnego w tym zakresie jest takze wprowadzenie przez wlasciwy sejmik woje-
wodztwa w uchwale o utworzeniu powyzszego obszaru specjalnego regulacji, ktore
wykraczaja poza upowaznienie ustawowe, np. ustanowienie zakazéw lub wylaczen
przedmiotowych, ktdre nie posiadajg ustawowego umocowania w $wietle art. 17 ust.
1 w.0.p. w odniesieniu do parku krajobrazowego.

W tym miejscu nalezy przypomnie¢, Ze wymagania erga omnes dotyczace ochro-
ny $rodowiska przyrodniczego, a obowigzujgce na takim obszarze specjalnym, jak
i te, ktére sa wprowadzone do rezimu prawnego takiego obszaru specjalnego bez-
posrednio w akcie normatywnym tworzacym dany obszar specjalny, musza by¢
uwzglednione zgodnie z dyspozycja art. 73 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony srodowiska’ w ustaleniach obowigzujacego na tym terenie
m.p.z.p. Dlatego tez nalezy podzieli¢ rozstrzygnigcie dokonane w wyroku NSA
z dnia 29 stycznia 2013 r., IT OSK 1785/11, Lex nr 1298487. Sad stusznie bowiem
stwierdzil, ze w postepowaniu w sprawie wydania decyzji o warunkach zabudo-
wy trzeba uwzgledni¢ ograniczenia, ktére mogg by¢ nastepstwem potozenia danej
nieruchomosci na terenie danego obszaru specjalnego. W swietle dyspozycji art. 73
ust. 1 pkt 1 p.o.§., przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu uwzglednia si¢ bowiem ograniczenia, ktére wynikaja z ustanowienia
na podstawie u.o.p. parku narodowego, rezerwatu przyrody, parku krajobrazowego,
obszaru chronionego krajobrazu, obszaru Natura 2000, zespolu przyrodniczo-kra-
jobrazowego, uzytku ekologicznego, stanowiska dokumentacyjnego, pomnikéw
przyrody oraz - jezeli jest to dozwolone - ich otulin. Ponadto sad stusznie stwier-
dzil, ze ograniczenia dotyczace sposobu korzystania z nieruchomodci, z powodu
wymagan ochrony $rodowiska przyrodniczego obowiazujacych na jej terenie, jezeli
dana nieruchomo$¢ potozona jest w takim obszarze specjalnym, nie podlegaja ba-
daniu przez organ wydajacy decyzj¢ o warunkach zabudowy, poniewaz jest to wta-
$nie przedmiot oceny w postepowaniu przed organem wspotdziatajgcym. Powyzszy
organ uprawniony jest bowiem do zajecia stanowiska w odniesieniu do ewentu-
alnej ochrony wartosci przyrodniczych na danej nieruchomosci oraz ograniczen

7 Tj.Dz.U. z 2017 r., poz. 519 (dalej: p.o.$.); zob. takze M. Gorski, w: Prawo ochrony srodowiska. Komen-
tarz, Warszawa 2011, s. 21-35.
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w zabudowie i zagospodarowaniu, a stanowisko formuluje w formie postanowie-
nia. Powoduje to obowiazek organu wspdétdzialajacego, w ramach oczywiscie tylko
swojej wlasciwosci rzeczowej, do wykazania, czy budowa danego obiektu budow-
lanego naruszy zakazy obowiazujace na terenie konkretnego obszaru specjalnego
o charakterze ekologicznym lub np. czy trwale znieksztalci rzezbe terenu. W wy-
roku WSA w Gdansku z dnia 27 kwietnia 2011 r. (II SA/Gd 56/10, Lex nr 1128602)
Sad prawidlowo sformultowal teze, ze wlasciciel nieruchomosci, jezeli planuje jej
wykorzystanie, projektuje zabudowe, inwestycje czy nawet okreslony rodzaj dziatal-
nosci gospodarczej, nie ma oczywiscie zagwarantowanej ustawowo niezmiennos$ci
otoczenia. Oznacza to, Ze nawet spadek turystycznej atrakcyjnosci danej nierucho-
moéci nie powoduje naruszenia interesu prawnego, lecz tylko interesu faktycznego.
Dlatego tez postulat ochrony malowniczego krajobrazu, ochrony stosunkéw miej-
scowych, jak i spofeczno-gospodarczego przeznaczenia takiej nieruchomosci od-
nosi si¢ w istocie do interesu ogoélnego, a nie interesu indywidualnego, czyli nie
moze stanowi¢ podstawy do wniesienia skargi na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?®.

Nalezy jednak pamietaé, ze wydanie decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy
i zagospodarowania terenu - jezeli nie obowigzuje na danym terenie m.p.z.p. lub
pozwolenia na budowe - jezeli plan miejscowy juz obowigzuje, musi by¢ niekiedy
z woli ustawodawcy poprzedzone obowigzkiem uzyskania przez inwestora decy-
zji o srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji danego przedsiewzigcia zgodnie
z dyspozycjg art. 71 ust. 11 2 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu
informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodo-
wiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko®. Dotyczy to zaréwno przed-
siewzig¢ mogacych zawsze znaczaco oddzialtywaé na $rodowisko, jak i przedsig-
wzie¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddzialywaé na srodowisko, takze wtedy,
jezeli s3 one planowane na terenie parku krajobrazowego lub obszaru chronionego
krajobrazu. Ponadto powyzsza decyzja srodowiskowa nie moze narusza¢ ustalen
obowigzujacego m.p.z.p. zgodnie z dyspozycja art. 80 ust. 2 powolanej wyzej usta-
wy". Nalezy takze zaznaczy¢, Ze na mocy art. 79 ust. 1 ustawy, lecz jeszcze przed
wydaniem decyzji srodowiskowej, wlasciwy organ zapewnia mozliwo$¢ udziatu
spoleczenistwa w tym postepowaniu, jezeli w jego ramach przeprowadza sie ocene
oddzialywania danego przedsiewzigcia na srodowisko. Z kolei wtasciwy organ do

8 T.,j.Dz.U.z2016 r., poz. 446 (dalej: u.s.g.).
9 T,j.Dz.U.z2017 r., poz. 1405; zob. takze G. Dobrowolski, Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach,
Torun 2011, s. 265-292.

10 Wyrok NSA z dnia 14 marca 2014 r., I OSK 2546/12, Lex nr 1458791.
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wydania przedmiotowej decyzji srodowiskowej powinien w jej osnowie ustali¢ brak
potrzeby przeprowadzenia oceny oddzialywania przedsiewziecia na $rodowisko
(art. 84 ust. 1 w zwigzku z art. 3 ust. 8 cyt. ustawy). Oznacza to, Ze w postepowaniu
administracyjnym, ktére konczy si¢ wydaniem decyzji z art. 84 ust. 1 tejze ustawy,
nie jest wymagany udzial spoteczenstwa.

Kolejny problem wymagajacy rozstrzygniecia ma miejsce, jezeli zachodzg roz-
biezne wykladnie treéci ustalen aktu prawa miejscowego o utworzeniu danego ob-
szaru specjalnego w zakresie ograniczen prawa wlasnosci adresatow rzeczywistych,
a wiec takich, ktore oddzialujg bezposrednio na ich interes prawny. W takim przy-
padku nalezaloby rozstrzyga¢ taki konflikt na rzecz interesu indywidualnego (inte-
resu prawnego strony) az do bezposredniej kolizji z interesem ogdlnopanstwowym,
lecz i interesem publicznym lokalnym, ktére wyznaczajg cel priorytetowy utworze-
nia danego obszaru specjalnego o charakterze przyrodniczym. Jego realizacja de-
terminuje nastepnie ,,0stro$§¢” obowiazujacego w jego obrebie specjalnego rezimu
prawnego w postaci np. zakazow (np. art. 17 ust. 1 w.o.p. dla parku krajobrazowego
oraz art. 24 ust. 1 dla obszaru chronionego krajobrazu). Dlatego tez ochrona intere-
su publicznego w tych sprawach w formie aktu prawa miejscowego takze ksztaltuje
ograniczenia prawa wlasnosci przy zastrzezeniu jednak, ze — tak jak plan miejsco-
wy — nie moze ona ogranicza¢ istoty prawa wlasnosci w $wietle dyspozycji art. 64
ust. 3 Konstytucji RP".

Dlatego tez stusznie podniesiono w wyroku NSA z dnia 6 wrze$nia 2012 r., 217/12,
Lex nr 1251915, ze wprowadzone aktem prawa miejscowego tworzacym dany obszar
specjalny o charakterze przyrodniczym zakazy powinny mie¢ kazdorazowo usta-
wowe umocowanie. Nalezy bowiem podkresli¢, ze ograniczaja one prawo wlasnosci
nieruchomosci, ktdre jest konstytucyjnie chronione. Ponadto powyzsze zakazy po-
winny podlega¢ ocenie réwniez w zakresie zgodnosci z konstytucyjna zasadg pro-
porcjonalnosci w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji RP2. Nalezy takze zaznaczy¢,
ze zakazy zawarte w akcie prawa miejscowego, ktdry tworzy obszar chronionego
krajobrazu, dotycza w istocie dzialalnosci istotnej, a nie kazdej dotyczacej prze-
ksztalcenia rzezby terenu lub zmiany stosunkdéw wodnych. Natomiast z zasady pro-
porcjonalnosci wynika obowigzek oceny wprowadzonych zakazéw ograniczajacych
prawo wlasnosci odnosnie do zakresu oddzialywania na srodowisko przyrodnicze
na terenie obszaru chronionego krajobrazu oraz biorgc pod uwage ustalony stan

11 Por. B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnosci jednostki ze wzgledu na ochrong srodowiska w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, Torun 2006, s. 276-283; ]. Stelmasiak, Interes indywidualny a interes publicz-
ny...,s. 110-142.

12 J. Stelmasiak, Interes indywidualny a interes publiczny..., s. 16-34.
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faktyczny, np. wystepowanie szczegolnie cennych waloréw przyrodniczych. Dlate-
go tez muszg by¢ ustanowione konieczne ograniczenia prawa wilasno$ci, w szcze-
golnosci dotyczace obowiazku znoszenia okreslonych dziatan wobec nieruchomo-
$ci w postaci zakazéw o charakterze administracyjnoprawnym. Powinny by¢ one
wprowadzone przez sejmik wojewodztwa w celu realizacji funkcji priorytetowej
tworzonego obszaru specjalnego o charakterze ekologicznym. Dotyczy to takze
okreslenia zakresu koniecznej ingerencji w sfere przestrzennych uprawnien wilasci-
ciela (uzytkownika) nieruchomosci gruntowej biorgc pod uwage warto$¢ uzytkowa
danego zasobu przyrodniczego srodowiska poddanego ochronie, np. w parku kra-
jobrazowym lub obszarze chronionego krajobrazu dotyczyto to niezbednej ,,0stro-
$ci” specjalnego rezimu prawnego koniecznego dla realizacji celu utworzenia parku
krajobrazowego lub obszaru chronionego krajobrazu.

Nalezy zaznaczy¢, ze ustawowy katalog zakazow wprowadzanych dla danej praw-
nej formy ochrony przyrody nie moze by¢ poszerzony o inne zakazy, ktorych nie
przewiduje ustawodawca. Wszelkie ograniczenia prawa wlasnosci w postaci zaka-
z6w wprowadzane uchwalg sejmiku wojewddztwa muszg mie¢ podstawe ustawowa
i miesci¢ si¢ w ramach katalogu zakazéw okreslonych w u.0.p.”. Dlatego tez sejmik
wojewodztwa tworzacy obszar chronionego krajobrazu moze na jego terenie wpro-
wadzi¢ cze$¢, a nawet wszystkie ustawowe zakazy, jezeli wynika to z potrzeb ochro-
ny tego obszaru, lecz zakazy te nie mogg by¢ modyfikowane czy tez rozszerzone
przez sejmik wojewodztwa.

W tym miejscu nalezy przedstawi¢ sporny problem wymagajacy rozstrzygnie-
cia, co wynika np. z wyroku NSA z dnia 5 kwietnia 2016 r., IT OSK 1949/14, Lex
nr 2037456, jak i wyroku NSA z dnia 12 kwietnia 2016 r., II OSK 1986/14, Lex
nr 2037458, dotyczacy wprowadzonego zakazu budowy, co skutkuje odmowg wy-
dania decyzji o warunkach zabudowy dla takiego obiektu budowlanego na danej
cze$ci obszaru chronionego krajobrazu lub parku krajobrazowego. Ustawodawca
nie wprowadzil bowiem, tak jak np. w rezerwacie przyrody, catkowitego zakazu
budowy. Dlatego tez konieczne jest kazdorazowe prawidlowe ustalenie stanu fak-
tycznego, z ktérego musi wynika¢, ze do projektowanego przedsiewzigcia ma zasto-
sowanie zakaz zabudowy w odlegtosci 100 m od zbiornikéw wodnych. Z kolei nie
spelnia tego warunku powstale przez zatamowanie wody w rowie melioracyjnym
sztucznie powstale rozlewisko, ktére nie ma ze swojej istoty trwalych granic, tak jak
w przypadku stalego, naturalnego zbiornika wodnego.

13 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 listopada 2011 r., IV SA/Wa 1507/11, Lex nr 1155028 i wyrok NSA
z dnia 6 wrzeénia 2012 r., Il OSK 217/12, Lex nr 1251915.
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Na podkreslenie zastuguje takze wyrok NSA z dnia 8 listopada 2016 r., II OSK
1772/15, Lex nr 2190746, wydany w sprawie odmowy uzgodnienia przez Regional-
nego Dyrektora Ochrony Srodowiska projektu m.p.z.p. w zakresie jego ustaleh mo-
gacych mie¢ negatywny wplyw na ochrone¢ przyrody parku krajobrazowego. Sad
trafnie sformutowal w nim wiodacg teze na gruncie zastosowania art. 16 ust. 7 u.o.p.
Wynika z niej, Ze powyzsze uzgodnienie dokonywane w formie postanowienia musi
by¢ w tym zakresie przedmiotowym spdjne i kompleksowo oceniaé wszystkie usta-
lenia planu miejscowego, ktdre moga negatywnie oddzialtywaé na ochroneg zasobow
przyrodniczych srodowiska, zgodnie z dyspozycja art. 17 pkt 6 lit. b u.p.z.p. w zwigz-
ku z art. 16 ust. 7 u.o.p. Ponadto organ uzgodnieniowy powinien wyjasni¢, z jakich
przyczyn uznaje projektowane przeznaczenie danego obszaru w planie miejscowym
za sprzeczne z celami parku krajobrazowego (art. 16 ust. 317 u.o.p.) i zakazami, kto-
re obowigzuja na jego terenie (art. 17 u.o.p.). Dlatego tez organ uzgodnieniowy nie
posiada kompetencji do samodzielnego ustalenia konkretnego przeznaczenia okre-
$lonego terenu objetego projektem planu miejscowego, poniewaz w takim przypad-
ku wkraczatby bez umocowania ustawowego w tzw. wladztwo planistyczne gminy
jako jednostki samorzadu terytorialnego.

Kolejny wazny problem rozstrzygnal wyrok NSA z dnia 28 wrzesnia 2007 r.,
IT OSK 813/07 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Sad stwierdzit bowiem, ze uchwalajac
m.p.z.p. gmina jest zwigzana, zgodnie z art. 9 ust. 4 u.p.z.p., uchwala rady miasta
w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego oraz ustawg z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych*, kt6-
re przewiduja istotne ograniczenia wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci.
Ponadto lokalizacja nieruchomosci na terenie obszaru chronionego krajobrazu nie
przesadza o uprawnieniu gminy do wprowadzania na nim zakazu zabudowy miesz-
kaniowej. Wynika to z tego, ze taki zakaz musi mie¢ jednoznaczne umocowanie
w przepisach aktu prawa miejscowego, na mocy ktérego utworzono obszar chro-
nionego krajobrazu, lub innych aktéw prawnych wprowadzajgcych na tym obszarze
ograniczenia wykonywania prawa wtasnoéci. Z kolei w wyroku NSA z dnia 7 lipca
2011 r., IT OSK 745/11, Lex nr 1083687, Sad stusznie orzekt, ze obowiazek uwzgled-
nienia w ustaleniach m.p.z.p. przepiséw szczegdlnych, a wiec takze dotyczacych
prawnych form ochrony przyrody stanowionych w formie aktu prawa miejscowe-
go, oznacza obowiazek uwzglednienia przeznaczenia terenu ustalonego w przepi-
sach szczegodlnych, a wigc rowniez w zakresie ustalonym w tych prawnych formach
ochrony przyrody, w tym takze zakazoéw obowiazujacych w obrebie tych obszaréw
specjalnych o charakterze przyrodniczym.

14 T,j.Dz.U.z2017 r., poz. 1161.
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Podsumowanie

Nalezy zaznaczy¢, ze w polskim systemie prawnym orzecznictwo sagdéw admini-
stracyjnych nie tworzy, tak jak w systemie common law, precedenséw sadowych,
lecz oddziatuje w praktyce takze na rozstrzygniecia organéw administracji publicz-
nej w zakresie ksztaltowania wlasciwej linii orzeczniczej®. Z dyspozycji art. 170
p.p-s-a. wynika bowiem, Ze orzeczenie prawomocne wigze nie tylko strony i sad,
ktory je wydal, lecz takze inne sady, jak i inne organy panstwowe, a w przypad-
kach w ustawie okreslonych takze inne osoby, a wiec réwniez w sprawach z zakre-
su prawa ochrony przyrody. Jest to bowiem takze wazne z tej przyczyny, ze akty
prawa miejscowego w zakresie ochrony przyrody zawierajg rowniez postanowienia
generalne (ogdlne) adresowane do wielu adresatow, ktore moga naruszaé ich in-
teresy prawne w zakresie dotyczacym ograniczenia korzystania z nieruchomosci
usytuowanej w obszarze specjalnym, np. zmieniajace przeznaczenie nieruchomo-
$ci lub wylaczajace czy tez ograniczajace uprawnienia wiascicieli i uzytkownikow
wieczystych nieruchomosci. Ponadto analizowane akty prawa miejscowego moga
narusza¢ interesy prawne wielu adresatéw, ktorzy moga je w réznym okresie i nie-
zaleznie od siebie zaskarzy¢ do sadu administracyjnego. Natomiast cel utworzenia
parku krajobrazowego lub obszaru chronionego krajobrazu powinien ksztattowa¢
takze tre§¢ koniecznych zakazéw wprowadzanych w akcie prawa miejscowego, kto-
ry tworzy prawng forme ochrony przyrody. Jednak sejmik wojewddztwa nie moze
rozszerzaé tych zakazdw poza upowaznienie ustawowe nawet za pomoca wyklad-
ni systemowej lub celowo$ciowej wprowadzajac w praktyce catkowity zakaz budo-
wy obiektéw budowlanych na ich terenie. Z drugiej strony nalezy podkresli¢, ze
w zadnym przypadku utworzenie obszaru specjalnego o charakterze ekologicznym
w formie aktu prawa miejscowego nie moze by¢ wzruszone w drodze referendum
gminnego, powiatowego czy wojewddzkiego, nawet kiedy wigkszo$¢ mieszkancow
danej jednostki samorzadu terytorialnego wypowiedziataby si¢ przeciw np. utwo-
rzeniu takiego obszaru specjalnego. Zachodzi bowiem w tym przypadku prymat
interesu publicznego ogdlnopanstwowego nad interesem publicznym lokalnym re-
alizowanym przez organy samorzadu terytorialnego przy zastrzezeniu, ze w istocie
jest to jeden interes publiczny jako klauzuli generalnej, a konflikt dotyczy wartosci®.
Z tych wzgledoéw konieczne jest ,wazenie” interesu publicznego ogélnopanstwowe-
go z interesem publicznym lokalnym samorzadu terytorialnego w takim stanie fak-

15 Zob. D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 272-314.
16 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 73-101, 230-231; J. Stel-
masiak, Interes indywidualny a interes publiczny..., s. 145-188.
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tycznym réwniez w zakresie zaréwno ich odpowiedniej hierarchii, jak i kolizji débr,
poniewaz ochrona przyrody jest takze dobrem wspdlnym". Dlatego tez prawna
ochrona przyrody bedaca czescia prawnej ochrony $rodowiska powinna nawigzy-
wa¢ do uzasadnienia aksjologicznego, ktore nie moze pomija¢ ustawowych gwaran-
cji ochrony godnosci osoby ludzkiej w korelacji z konstytucyjng zasadg zréwnowa-
zonego rozwoju, co nie wyklucza jednak prawnej ochrony wartosci przyrodniczych,
tylko wyznacza nieprzekraczalne granice tak ukierunkowanej ochrony, na strazy
ktorej stoi orzecznictwo sadéw administracyjnych.

Selected issues of judicial decisions about special ecological areas
made by administrative courts

Summary

The article presents the main issues resulting from judicial decisions about special eco-
logical areas made by the Supreme Administrative Court as well as by regional adminis-
trative courts. For this purpose, the concept of a special area was analysed from the legal
point of view. Landscape parks and landscape protected areas were used as examples of
such areas. Special legal order applicable in these areas is based on restrictions. In addi-
tion, the administrative law analysis includes the key issues concerning the functioning
of these special ecological areas, which are described in judicial decisions of adminis-
trative courts.

Translated by Jerzy Stelmasiak

17 ]. Stelmasiak, Interes indywidualny a interes publiczny..., s. 143-194.
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Obszar specjalny - kilka refleksji na temat
koncepciji, jej ewolucji i przydatnosci
we wspolczesnym prawie

Uwagi wstepne

Pomie;dzy prawem administracyjnym i prawem ochrony srodowiska wystepuja
silne zwigzki, o czym $wiadczg przede wszystkim wspotegzystowanie, wspol-
dzialanie i przenikanie si¢ ich regulacji. Przykladem koncepcji i konstrukeji praw-
nej instytucji prawnej, wyksztalconej i funkcjonujacej na granicy prawa administra-
cyjnego i prawa ochrony $rodowiska, jest obszar specjalny.

Idea obszaru specjalnego, ktdrego istota jest powigzanie wyodrebnienia okreslo-
nego terenu ze swoistg regulacja prawna umozliwiajaca realizacj¢ priorytetowych ce-
16w i zadan w wyraznie oznaczonej przestrzeni, na tyle istotnych, ze uzasadniajacych
wprowadzenie okreslonych ograniczenn w podejmowaniu dziatalnosci na danym te-
renie, narodzila si¢ w okresie miedzywojennym. Koncepcja obszaru specjalnego na-
wigzujaca do tej idei nadal jest stosowana i we wspdlczesnej doktrynie w zasadzie jest
powszechnie akceptowana, aczkolwiek, odwolujac sie do kategorii obszaru specjal-
nego, uzywa sie roznych okreslen (w szczegolnosci: ,,obszar specjalny™, ,strefa spe-

1 J.Bo¢, Zagadnienia prawne ochrony srodowiska, Wroctaw 1979, s. 198 i n.; M. Kulesza, Obszar specjalny
jako prawny instrument ochrony i ksztattowania srodowiska naturalnego, ,,Studia Iuridica” 1974, t. II,
s. 59 i n.; T. Kurowska, Obszar specjalny jako postac ingerencji administracji w sfere uprawniesn wia-
Sciciela nieruchomosci gruntowej, ,Studia Iuridica Silesiana”, Katowice 1979, nr 6, s. 48; J. Stelmasiak,
Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawny srodek ochrony srodowiska, Lublin 1994,
s.1031in.
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cjalna™, ,obszar ochrony specjalnej™, ,,specjalny obszar administracyjny™). Nie jest
ograniczana jedynie dla polskiej doktryny czy praktyki. Takze w innych panstwach
europejskich, niezaleznie od ich réznic ustrojowych i gospodarczych, wykorzystuje
sie instytucje obszaru specjalnego uzupelniajaco, obok instytucji zasadniczego po-
dziatu terytorialnego, w zaspokajaniu potrzeb zarzadzania publicznego’ lub jako in-
strument ksztaltowania i gospodarowania przestrzenia.

Celem opracowania jest przedstawienie zalozen i ewolucji koncepcji obszaru
specjalnego oraz ustalenie jej wspotczesnego wieloptaszczyznowego wykorzystania.

Geneza i ksztaltowanie si¢ koncepcji obszaru specjalnego

Poczatkdéw koncepcji obszaru specjalnego w polskim prawie administracyjnym na-
lezy poszukiwaé w okresie miedzywojennym. Inspiracje do sformutowania pod-
stawowych zalozen tej koncepcji stanowily przede wszystkim rozwigzania praw-
ne ustanawiajace ochrone zespotowa zasobow naturalnych, wprowadzajace ogra-
niczenia w korzystaniu z naturalnych warto$ci przyrodniczych i w prowadzeniu
dziatalnosci przez podmioty gospodarujace w przestrzeni®. Wprowadzenie ochrony
zespolowej zasoboéw naturalnych upowazniato organy administracji do samodziel-
nego ustalania obowigzkéw i uprawnien réznych podmiotéw i oznaczalo przyzna-

2 Z.Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 23-24, 165 i n.; M. Waligorski, Admi-
nistracyjnoprawna reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w tzw. specjalnych strefach ekonomicznych,
»Studia Prawnicze” 1997, z. 2, s. 15 i n.; L.N. Zacharko, Strefy specjalne w prawie administracyjnym, Ka-
towice 2012, s. 91 n.; S. Pieprzny, Rodzaje stref specjalnych, ,Studia Prawnoustrojowe” 2011, nr 13, s. 233
ing;R. Stasikowski, Transport kolejowy. Analiza administracyjnoprawna, Warszawa 2013, s. 1341 n.

3 B. Dolnicki, Strefa ochronna jako element planu zagospodarowania przestrzennego, w: Ochrona srodo-
wiska w planowaniu (zagadnienia organizacyjno-prawne), red. J. Sommer, Wroctaw 1984, s. 93.

4 L. Dubinski, Obszar ograniczonego uzytkowania jako administracyjna strefa specjalna, w: Proces inwe-
stycyjno-budowlany. Administracyjnoprawne wyzwania dla ustawodawcy, red. L. Dubinski, T. Kocol,
Krakoéw 2012, s. 67 in.

5 M. Kulesza, Kilka uwag o zarzgdzaniu aglomeracjg miejskqg. Wyzwania instytucjonalne i prawne, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2010, nr 6, s. 69.

6 Taki charakter mozna przypisa¢ rozwigzaniom zawartym m.in. w ustawie z dnia 23 marca 1922 r.
o uzdrowiskach (Dz.U. z 1922 r. Nr 31, poz. 254 z p6zn. zm.), ustawie wodnej z dnia 19 wrzes$nia 1922 r.
(Dz.U. 2 1928 r. Nr 62, poz. 574 z pdin. zm.), ustawie z dnia 7 marca 1932 r. o rybotéwstwie (Dz.U. RP
21932 r. Nr 35, poz. 357 z pdzn. zm.), ustawie z dnia 10 marca 1934 r. o ochronie przyrody (Dz.U. RP
21934 r. Nr 31, poz. 274), rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 3 grudnia 1927 r. o prawie
fowieckiem (Dz.U. 21927 r. Nr 110, poz. 934 z p6zn. zm.) i rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 22 marca 1928 r. 0 zagospodarowaniu laséw panstwowych (Dz.U. R. P. z 1928 r. Nr 36, poz. 336
z poin. zm.).
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nie administracji publicznej szczegétowego wladztwa na danym obszarze’. Powig-
zanie ,,szczegdlnego wladztwa” administracyjnego z okreslonym obszarem stano-
wito podstawe do sformulowania w okresie miedzywojennym koncepcji obszaru
specjalnego®, w latach siedemdziesiatych ubieglego wieku recypowanej, a nastepnie
rozwinietej przez wspolczesnych badaczy prawa administracyjnego’.

Ogodlng koncepcje obszaru specjalnego sformulowatl Andrzej Wasilewski, ana-
lizujac istote i charakter prawny obszaru gérniczego™. Autor ten mianem obszaru
specjalnego okreslil ,,cze$¢ przestrzeni pafistwa, w granicach ktorej — z uwagi na jej
szczegolne przeznaczenie — wprowadzony zostaje aktem prawnym specjalny, tj. od-
biegajacy od obowigzujacego na calym obszarze panstwa, system norm prawnych
majacych zabezpieczy¢, tzn. umozliwi¢ lub utatwié realizacje priorytetowych zadan
i celow panstwa w granicach danego obszaru™. Innymi stowy, realizacja tych zadan
i celéw panstwa na tych terenach nie bytaby mozliwa lub bylaby utrudniona bez
jednoczesnego wprowadzenia systemu szczegélnych norm prawnych.

Przyjmujac za punkt wyjscia pojecie ,obszaru specjalnego” sformutowane przez
Andrzeja Wasilewskiego, takze inni autorzy analizowali cele i przestanki wyodreb-

7 Zob. na temat: obszaru ochrony uzdrowiskowej J. Cybichowski, w: Encyklopedia podreczna prawa pu-
blicznego (konstytucyjnego, administracyjnego i miedzynarodowego), t. 2, red. J. Cybichowski, Warszawa
1930, s. 1097; obwodoéw rybackich J. Panejko, w: K. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie
prawo administracyjne, cz. 1., Krakéw 1919, s. 825-826; obwoddéw towieckich J. Panejko, Polskie...,
s. 831-833; lasow ochronnych J. Panejko Polskie..., s. 852-856 i 861-862; obszaréw ochronnych dla
wodociggow i zrodet J. Panejko, Polskie. .., s. 878.

8 . Filipek, Administracja paristwowa w obliczu wspélczesnych zada ochrony naturalnego srodowiska
cztowieka, ,Krakowskie Studia Prawnicze” 1977, rok X, s. 5 i n.; J. Stelmasiak, Instytucja strefy ochronnej
jako prawny srodek ochrony srodowiska, Lublin 1986, s. 109-110. Na temat pierwszych systemowych
dziatan na rzecz ochrony przyrody w II Rzeczypospolitej (1918-1939) zob. np. A. Tarnowska, Rozwig-
zania instytucjonalne w zakresie ochrony przyrody w I RP, , Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2014,
nr4,s. 57-81.

9 A. Wasilewski, Obszar gorniczy (zagadnienia prawne), Warszawa 1969, s. 96 i n.; M. Kulesza, Obszar...,
s.591in.; K. Podgorski, Obszary ochrony specjalnej i ich znaczenie dla ochrony srodowiska przyrodniczego,
»Prace Naukowe Uniwersytetu Sla,skiego w Katowicach” 1975, nr 88, s. 87 i n.; L. Jastrzebski, Ochrona
Srodowiska w prawie administracyjnym, ,,Studia Iuridica” 1974, t. II, s. 51 i n.; T. Kurowska, Obszar...,
s. 48; J. Stelmasiak, Instytucja..., s. 63 i n.; tenze, Interes indywidualny a interes publiczny w ochronie
Srodowiska w obszarze specjalnym o charakterze ekologicznym, Rzeszéw 2013, s. 7 i n. oraz cytowana
tam literatura. Prezentuje badania prowadzone w tym zakresie przez ww. autoréw m.in. L.N. Zachar-
ko w pracach: Strefy specjalne w prawie administracyjnym, Katowice 2012, s. 11-23; Wybrane refleksje
nad istotq strefy specjalnej w prawie administracyjnym, jej rodzajami i implikacjami w sferze skutkéw
prawnych, w: Miedzy tradycjg a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksigega jubileuszowa
dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 786-794; Strefy specjalne
w prawie administracyjnym a przywileje dla przedsigbiorcéw na terenie specjalnych stref ekonomicznych -
przyczynek do dyskusji, w: Paristwo i prawo w dobie globalizacji. Ksigga jubileuszowa, red. S. Sagan,
Rzeszéw 2011, s. 325-333.

10 Zob. A. Wasilewski, Obszar..., s. 109.

11 Tamze, s. 96-97 oraz 118.
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niania oraz skutki prawne i faktyczne tworzenia takich obszaréw. Do instrumentéw
prawnych wyodrebniajacych obszary specjalne z punktu widzenia ochrony zaso-
béw przyrody nawigzywal w swoich badaniach Ludwik Jastrzebski. Zdaniem tego
autora konstrukcja obszaru specjalnego stanowi jeden z prawnych $rodkéw ochro-
ny przyrody charakteryzujacy si¢ odrebnymi od pozostalych cechami. Zauwazyl,
ze nie stanowig one jednorodnej kategorii, lecz r6znia sie celem i rodzajem ochro-
ny, wielkoscig oraz trybem tworzenia i znoszenia. Na tej podstawie zaproponowat
klasyfikacje obszaréw specjalnych, wyrdzniajac: specjalne obszary ochronne (two-
rzone z uwagi na interes publiczny, wyrazajacy si¢ w zaspokojeniu potrzeb este-
tycznych, naukowych, zdrowotnych i spotecznych oraz ochrony krajobrazu), strefy
ochronne (tworzone ze wzgleddw sanitarnych, funkcjonalnych lub bezpieczenstwa
obiektéw wywierajacych szkodliwy wplyw, niebezpiecznych lub szkodliwych dla
otoczenia albo wymagajacych ochrony przez ujemnymi wplywami otoczenia) oraz
strefy zagrozenia lasow'. Jednoczeénie postulowal podjecie dziatan legislacyjnych,
stopniowo zmierzajacych do uregulowania statusu specjalnych obszaréw ochron-
nych i stref ochronnych®.

W tym samym okresie badania nad obszarem specjalnym, jako prawnym instru-
mentem ochrony i ksztalttowania $rodowiska naturalnego, prowadzit Michatl Kule-
sza'. Autor ten uzasadnial koncepcje obszaru specjalnego istnieniem pewnych za-
dan panstwowych. Wychodzac z zalozenia, Ze realizacja tych zadan jest limitowana
wystepowaniem $cisle okreslonych warunkéw przestrzennych, wskazywatl na ko-
nieczno$¢ istnienia — oprocz okre$lonych warunkdw przestrzennych koniecznych
do prowadzenia dziatalno$ci okreslonego typu - takze priorytetowego charakteru
(w stosunku do innych typéw) dziatalnosci lub przedsiewzig¢ podejmowanych na
danym terenie. Autor ten doszedl do wniosku, Ze celem tworzenia obszaréw spe-
cjalnych jest najczesciej zachowanie i zapobieganie degradacji form przyrodniczych
oraz proba organizowania przestrzeni®. Jego zdaniem jednak zakres zastosowania
konstrukeji obszaru specjalnego jest szerszy niz wyznaczaja to granice proble-
matyki ochrony i organizowania §rodowiska naturalnego. Wskazywal, ze jedynie
niektdre obszary specjalne s3 tworzone wylacznie do celéw ochrony srodowiska,
a wigkszo$¢ z nich ustanawiana jest dla innych celéw, najczesciej gospodarczych lub

12 L.Jastrzebski, Ochrona...,s. 51in.; a takze tego autora Ochrona prawna przyrody i Srodowiska w Polsce.
Zagadnienia administracyjne, Warszawa 1976, s. 25 oraz Prawne zagadnienia ochrony przyrody, War-
szawa 1980, s. 14-21.

13 L. Jastrzebski, Ochrona...,s. 57.

14 M. Kulesza, Obszar...,s. 59 in.

15 M. Kulesza, Z. Rudnicki, Administracyjne gwarancje realizacji planu przestrzennego zagospodarowania
kraju, ,Panstwo i Prawo” 1976, nr 5,s. 76 i n.
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spolecznych'. Konstrukcja obszaru specjalnego stanowi instrument gospodarowa-
nia przestrzenia, poniewaz umozliwia efektywng realizacje zadan, ktérych wykona-
nie wymaga wyodrebnienia pewnego obszaru i ktdre sg na tyle szczegélne, Ze nie
mozna ich pogodzi¢ z wykonywaniem na tym samym terenie dzialalno$ci innego
rodzaju”’. W pézniejszym okresie Michal Kulesza postulowal, jako pierwszy w po-
wojennej doktrynie, wykorzystanie konstrukcji obszaru specjalnego do aktywizacji
okreslonych obszardéw (np. obszaréw zagrozonych emigracja ludnosci czy degrada-
cja Srodowiska)"™.

Srodki prawne stuzace ochronie okreslonego elementu $rodowiska analizowat
takze Karol Podgérski®. Charakteryzujac obszary o odrebnym rezimie prawnym,
stuzace ochronie elementéw $rodowiska przyrodniczego, podkreslal, ze znaczenie
obszaréw ochrony specjalnej dla ochrony srodowiska przyrodniczego jest bardzo
ograniczone. Ustanowienie takiej ochrony nie wywiera bowiem wplywu na poprawe
stanu zastanego, ktory przy znacznym stopniu przeksztalcenia elementéw ochrony
$rodowiska jako przedmiotéw ochrony jest niejednokrotnie wysoce niezadowala-
jacy. Jednocze$nie obszary ochrony specjalnej pozostajg pod ujemnymi wptywami
otoczenia. Okoliczno$ci te doprowadzily tego Autora do konstatacji, zZe bez $cislego
przestrzegania prawa ochrony $rodowiska przyrodniczego w szerokiej skali nie jest
mozliwe osiggniecie zamierzonego celu ustanawiania obszaréw specjalnych?.

W tym samym okresie Teresa Kurowska analizowala obszar specjalny jako jedng
z metod gospodarowania zasobami naturalnymi, a $cislej - jako jeden z instrumen-
tow pozwalajacych administracji na zaspokajanie jej potrzeb rzeczowych z nieru-
chomosci. Badata znaczenie przepiséw prawa administracyjnego, ustanawiajacych
normy rezimu specjalnego w zakresie racjonalnego gospodarowania zasobami na-
turalnymi, charakter prawny aktéw ustanawiajacych te normy oraz skutki praw-
ne w sferze korzystania z nieruchomosci gruntowej wywolane normami rezimu
specjalnego?. Sformulowala tezg, ze ,,obszar specjalny wkracza w sfere wylacznych
uprawnien wlasciciela (uzytkownika) nieruchomosci gruntowej, osiagajac cele
i wykonujac zadania ogoélnospoteczne’, przy czym interesy indywidualne podmio-
tow uprawnionych na podstawie réznych tytuléw prawnorzeczowych zostajg pod-
porzadkowane interesowi spotecznemu. Szczegdtowosé norm rezimu specjalnego
jest determinowana szczegdlng wartoscig uzytkowa rzeczy (nieruchomosci grun-

16 M. Kulesza, Obszar..., s. 70.

17 Tamze, s. 69.

18 M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa 1987, s. 261.
19 K. Podgorski, Obszary...,s. 89 in.

20 Tamze, s. 96-97.

21 T. Kurowska, Obszar..., s. 56.
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towej) 1 jej funkcja spoleczno-gospodarcza, a takze rangg zaspokajanych potrzeb®.
Norma rezimu specjalnego, ingerujaca w sfere korzystania z gruntu - $cie$niajac
zakres uprawnien wlasciciela na rzecz podmiotu realizujacego zadania panstwa -
wyznacza granice i zakres, a nawet precyzuje sposéb wykonywania uprawnienia.
Wskutek utworzenia obszaru specjalnego prawo wiasnoéci nieruchomosci grun-
towej zostaje w znacznym stopniu ograniczone, a pewne uprawnienia wlasciciela
- gdy przepis szczegdlny tak stanowi — moga nawet podlega¢ wyltaczeniu®. Autor-
ka ta podnosita $cisty zwiazek pomiedzy planowaniem przestrzennym a kategorig
obszaru specjalnego. Z jednej strony plan zagospodarowania przestrzennego jest
instrumentem prawnym przesadzajacym o przestrzennym zakresie obowigzywania
poszczegdlnych reziméw prawnych stuzacych do realizacji priorytetowych zadan
i celéw panstwa. Z drugiej strony natomiast, obszar specjalny, jako istniejaca nieza-
leznie od planu instytucja prawna, jest jedng z form realizacji planu zagospodaro-
wania przestrzennego®.

Relacje miedzy rezimem specjalnym a rezimem powszechnym stanowily przed-
miot zainteresowan badawczych Jana Bocia. Autor ten w regulacji obszaréw spe-
cjalnych do rezimu powszechnego zaliczyt normy zawierajace podstawy ich two-
rzenia, natomiast do reziméw specjalnych — normy aktéw kreujacych konkretne
obszary specjalne”. Do reziméw specjalnych zaliczyl cz¢§¢ unormowan prawnych,
ktére dotycza standw specjalnych i obszaréw specjalnych i na tym tle analizowat
sytuacje obywatela w razie zbiegu reziméw specjalnych®. Do badan tych nawig-
zywal takze w pozniejszym okresie, dowodzac, ze skutki administracyjnoprawne
utworzenia obszaru specjalnego sg uzaleznione od jego potozenia prawnego wobec
rezimu prawnego?®.

Charakter wi¢zi miedzy koncepcjg obszaru specjalnego a innymi znanymi prawu
administracyjnemu instytucjami odnoszacymi si¢ do gospodarowania przestrzenia
analizowal Jerzy Stelmasiak®. Autor ten badal koncepcje i konstrukcje prawng ob-

22 Tamze, s. 43.

23 T. Kurowska, Obszar..., s. 43; taz, Koncepcja obszaru specjalnego a ochrona srodowiska naturalnego,
w: Zagadnienia prawne ochrony srodowiska, red. K. Podgoérski, Katowice 1981, s. 38-39.

24 Por. zwlaszcza T. Kurowska, Obszar..., s. 28-29.

25 J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspotczesnej administracji, Wroctaw 1985, s. 102.

26 Tamze, s, 102 i s. 105-106. Do badan tych nawigzywat takze w pdzniejszym okresie. Por. np. J. Bo¢,
E. Samborska-Bo¢, Podstawowe instytucje prawne ochrony srodowiska, w: Wybrane zagadnienia prawnej
ochrony srodowiska, red. J. Bo¢, Kolonia Limited 2013, s. 204-206.

27 Por. np. J. Bo¢, E. Samborska-Bo¢, Podstawowe..., s. 204-206.

28 J. Stelmasiak, Miejscowy..., s. 103 i n.; tenze, Obszar specjalny jako prawny srodek gospodarowania prze-
strzenig w zakresie ochrony srodowiska (analiza administracyjnoprawna), w: Polska lat dziewigcdziesig-
tych: przemiany paristwa i prawa, t. 2, red. L. Antonowicz, Lublin 1998, s. 147 i n.; J. Stelmasiak, Instytu-
cja obszaru specjalnego w materialnym prawie administracyjnym na przyktadzie obszaréw specjalnych
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szarow specjalnych o charakterze ekologicznym w celu okreslenia podstawowych
czynnikéw warunkujacych prawidtowosé zagospodarowania przestrzennego na ich
terenie pod katem ochrony zasobdéw $rodowiska. Analizowat takze relacje miedzy
interesem indywidualnym i interesem publicznym w obszarach specjalnych o cha-
rakterze ekologicznym?®. W efekcie swych badan stwierdzil, ze ustanawianie przez
ustawodawce obszaréw specjalnych jest przejawem interwencji panstwa w sfere
reglamentacji dobr (w tym przypadku zasoboéw przyrodniczych $rodowiska), dla
realizacji priorytetowego zadania na oznaczonym terenie®. Zaproponowal ogélna
klasyfikacje obszardéw specjalnych, wyrdzniajac w tej kategorii obszary specjalne
o nadrzednej funkcji ekologicznej oraz obszary specjalne o nadrzednej funkcji go-
spodarczej®. Autor ten zauwazyl, ze obszar specjalny w wyniku stopniowej ewolu-
cji ze $rodka o charakterze wylacznie konserwatorskim stat sie srodkiem planowe-
go ksztaltowania srodowiska®. Zasadnie postulowat, aby cel, dla ktérego realizacji
obszar specjalny zostal ustanowiony, byl $wiadomy i ustalony przez ustawodawce
pod katem zadan perspektywicznych, nie sprowadzat si¢ za$ jedynie do doraznego
rozstrzygniecia okreslonego zjawiska. Wymaga tego stabilizacja nowego porzadku
prawnego na tego rodzaju wyodrebnionym obszarze®.

Jerzy Sommer w swoich badaniach nad celami obszaréw specjalnych w ochronie
$rodowiska zwrdcil uwage na to, ze obszar specjalny jest tworzony dla osiagnie-
cia okreslonego celu i ten cel uzasadnia odrebnosci jego rezimu prawnego. Celem
utworzenia obszaru specjalnego w ochronie $rodowiska jest dazenie do zapew-
nienia wzmozonej ochrony okreslonych waloréw srodowiska. Na podstawie tego,
w jaki sposob jest wykonywany gtéwny cel, dla realizacji ktérego utworzono ob-
szar specjalny, zaproponowal podzial takich obszaréw na: majace na celu ochrong
okreslonych waloréw srodowiskowych przed niebezpieczenstwami, ktore mogtyby
powstaé w przypadku prowadzenia okreslonej dziatalnosci na terenie objetym gra-
nicami obszaru specjalnego (obszary chronione); tworzone wokot terenéw o szcze-

o charakterze ekologicznym, w: System Prawa Administracyjnego, t. 7: Prawo administracyjne materialne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2017, s. 686-717.

29 Zob. w szczegdlnosci prace: J. Stelmasiak, Realizacja interesu publicznego w ochronie srodowiska na
przyktadzie obszaru specjalnego o charakterze ekologicznym, w: Prawne instrumenty ochrony srodowiska,
red. B. Jezynska, E. Kruk, Lublin 2016, s. 15-22; J. Stelmasiak, Interes indywidualny a interes publiczny
w ochronie Srodowiska w obszarze specjalnym o charakterze ekologicznym, Rzeszow 2013.

30 J. Stelmasiak, A. Wilk-Ilewicz, Park narodowy jako obszar specjalny o charakterze ekologicznym w Swie-

tle orzecznictwa sqdéw administracyjnych, w: Ocena stanu prawnego funkcjonowania polskich parkéw

narodowych, red. M. Kowalska, Warszawa 2015, s. 355.

J. Stelmasiak, Miejscowy..., s. 103 i n.; J. Stelmasiak, Instytucja..., s. 66.
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golnych walorach srodowiskowych, ktére maja na celu ochrong tych waloréw (ob-
szary chronigce); utworzone wokot jakiego$ Zrédta zanieczyszczen, majace na celu
ochrong przed niebezpieczenstwami generowanymi przez to zZrédlo (specjalne mo-
dyfikujace szkodliwe oddzialywanie na srodowisko instalacji)*.

Prowadzone wspolczesnie badania, uznanych za obszary specjalne, obszarowych
(zespolowych) form ochrony sa wieloplaszczyznowe i koncentrujg sie wokot roz-
nych probleméw. Przede wszystkim analizowano skutki prawne ustanowienia ob-
szaru specjalnego dla: sposobow korzystania z nieruchomo$ci®, wyboru miejsca re-
alizacji inwestycji*, dopuszczalnosci prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej na ob-
szarach chronionych¥, a takze lokalizowania obiektéw budowlanych stuzacych do
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej lub przeznaczonych na cele mieszkaniowe
oraz lokalizowania przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddzialtywaé na $rodowisko
i zaktadow stwarzajacych zagrozenie powaznej awarii przemystowej*. Przedmiotem
badan sg takze zwigzki obszaréw specjalnych, tworzonych w celu ochrony $rodo-
wiska z aktami z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego. Badajac
wplyw oddzialywania administracji rzadowej na miejscowe planowanie przestrzen-
ne uznano, ze wyznaczanie obszaréw specjalnych jest jednym z posrednich instru-
mentdw interwencji organéw administracji rzadowej w ustalenia planistyczne®.

34 J. Sommer, Obszary specjalne w ochronie Srodowiska, w: Instytucje prawa ochrony srodowiska. Gene-
za. Rozwdj. Perspektywy, red. W. Radecki, Warszawa 2010, s. 164 i n. Do tego podziatu nawiazali takze
inni autorzy. Por. np. A. Fogel, Plany ochrony obszarow chronionych jako instrument ksztattowania
przestrzeni na poziomie lokalnym, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2008, nr 3—4, s. 83 i n.; A. Fogel,
Kompetencje gminy w ustanawianiu form ochrony przyrody i ochrony zabytkow, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2015, nr 11, 5. 26 i n.

35 J. Parchomiuk, Przestanki odpowiedzialnosci za dziatania legalne administracji, w: System prawa admi-
nistracyjnego, t. 12: Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza w administracji, red. E. Baginska, . Parchomiuk,
Warszawa 2010, s. 450 i n.; M. Szalewska, Podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej paristwa z ty-
tutu ustanowienia obszarowych form ochrony przyrody w Polsce, ,,Acta Universitatis Carolinae Iuridica”
2015, nr 2.

36 Por. M. Blazewski, Zasada wolnosci budowlanej w procesie budowlanym. Studium administracyjnopraw-
ne, Wroctaw 2016, s. 99-101.

37 A. Habuda, Prawne instrumenty reglamentacji dziatalnosci gospodarczej na obszarach chronionych,
w: Dziatalnosé gospodarcza na obszarach chronionych, red. R. Biskup, M. Pyter, M. Rudnicki, J. Trzewik,
Lublin 2014, s. 34.

38 M. Zakrzewska, Ochrona srodowiska w procesie inwestycyjno-budowlanym, Warszawa 2010, s. 90 i n.

39 P. Sosnowski, Gminne planowanie przestrzenne a administracja rzgdowa, Warszawa 2011, s. 325 i n.;
H. Nowicki, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne jako polityka dziatania panstwa, w: Aspekty
prawne planowania i zagospodarowania przestrzennego, red. W. Szwajdler, Warszawa 2013, s. 21;
L. Zacharko, Strefy..., s. 146—156.
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W poszukiwaniu uniwersalnej koncepcji obszaru specjalnego

Kategoria obszaru specjalnego nie jest wewnetrznie jednolita i poddawana byta kla-
syfikacjom przeprowadzanym na podstawie zrdznicowanych kryteriéw. Dotych-
czas w doktrynie klasyfikowano obszary specjalne w szczegélnosci ze wzgledu na
kryterium celu* i rodzaj ochrony*, przedmiot ochrony*}, funkcje* i przestanki ich
tworzenia*, sposob wyodrebniania®, kryterium wystepowania®, a takze kryterium
interesu podmiotu gospodarujacego” oraz kryterium rodzaju organéw, ktérym
przystuguje kompetencja do ustanowienia obszaru specjalnego i kryterium pomoc-
nicze trwalosci, wzglednie tymczasowosci, ustanowionego obszaru®.

Znaczne zréznicowanie w ramach kategorii obszaréw specjalnych dowodzi, ze
malo wartosciowe naukowo jest budowanie uniwersalnej (jednolitej, ogélnej) kon-
cepcji obszaru specjalnego odnoszacej si¢ do wszystkich znanych ustawodawstwu
obszaréw odrebnych. Stworzenie takiej koncepcji rodzi uzasadnione obawy zaréw-
no co do warto$ci poznawczych, jak i praktycznej jej uzytecznosci. O ile koncep-
cja obszaru specjalnego mogtaby mie¢ zastosowanie do ochrony zasobéw przyrody,
o tyle juz objecie zakresem przedmiotowym ogdlnej koncepcji obszaru specjalnego
wszystkich znanych ustawodawstwu instytucji prawnych wyodrebniajacych okre-
$lone obszary budzi zastrzezenia. Niekiedy bowiem ustawodawca wyodrebnia okre-
$lony teren, ale nie towarzyszy temu odrebny rezim publicznoprawny dla danego
obszaru lub wystepujg jedynie elementy tego rezimu. W koncepcji obszaru specjal-
nego mozna zaobserwowac luki, ktére wynikaja z trudnosci ujednolicenia tej kate-
gorii. Dotychczas nie wypracowano stanowiska w przedmiocie okreslenia charakte-
ru prawnego aktu prawnego tworzacego (znoszacego) obszar specjalny ani skutkow
prawnych tworzenia (znoszenia) takich obszaréw®. W efekcie, warto$ci poznaw-

40 J. Olszewski, Export Processing Zones jako nowa forma obszaru specjalnego, ,Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego” 1995, nr 11, s. 12; J. Sommer, Obszary..., s. 165-166.

41 L. Jastrzebski, Prawne zagadnienia ochrony przyrody, Warszawa 1980, s. 37-40.

42 P. Sosnowski, Gminne..., s. 193.

43 J. Stelmasiak, Instytucja..., s. 66; J. Parchomiuk, Przestanki..., s. 451; P. Nastaj, Uzdrowisko jako obszar
specjalny o charakterze ekologicznym, ,,Rozprawy z Zakresu Nauk Prawnych 2012”, nr 3, s. 150.

44 M. Kulesza, Obszar...,s. 67 in.;]. Bo¢, Zagadnienia..., s. 199-200.

45 S. Pieprzny, Rodzaje..., s. 235.

46 M. Pacak, Komentarz do art. 4, w: Ustawa o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie. Ko-
mentarz, red. M. Pacak, K. Zmorek, LexisNexis 2013, System Informacji Prawnej Legalis.

47 T. Kurowska, Obszar...,s. 51.

48 'W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1987, s. 25.

49 Por. A. Wasilewski, Obszar..., s. 41 i n.; J. Stelmasiak, Instytucja..., s. 39 i n.; J. Stelmasiak, Miejscowy...,
s. 111.
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cze niejednolitej wewnetrznie konstrukcji obszaru specjalnego budza watpliwosci.
Obszar specjalny jako zbiorcza kategoria prawna charakteryzuje sie bowiem réz-
norodnoscig w wielu plaszczyznach, w szczegdlnosci w zakresie: trybu tworzenia
(znoszenia) obszaru, formy aktow tworzgcych (znoszacych) obszar, tresci rezimu
prawnego tam obowigzujacego, podmiotéw wyposazonych w szczegoélne upowaz-
nienie do dzialania. Watpliwo$ci wobec uniwersalnej koncepcji obszaru specjalne-
go s3 podnoszone w doktrynie, a wobec tego, Ze majg istotny charakter, nie moga
zosta¢ pominiete przy konicowej ocenie tej koncepcji. Zdaniem niektérych autoréw
wrecz podwazajg one warto$¢ nie tylko praktyczna, ale i poznawczg (teoretyczng)
uniwersalnej koncepcji obszaru specjalnego®. Z drugiej strony jednak postulowano
w pi$miennictwie podjecie dziatan legislacyjnych umozliwiajacych stworzenie uni-
wersalnej i precyzyjnej konstrukeji prawnej obszaru specjalnego®'.

Zalozenia koncepcji obszaru specjalnego

Niezaleznie od formulowanych ocen oraz znaczenia i przydatno$ci koncepcji ob-
szaru specjalnego, poszczegdlni badacze zgodnie zauwazajg, ze prawna istota obsza-
ru specjalnego wyraza si¢ w powigzaniu wyodrebnienia okreslonej przestrzeni ze
swoistg regulacjg prawng (rezimem prawnym), ktéra modyfikuje dotychczasowy po-
wszechnie obowiazujacy porzadek prawny™. W obrebie obszaru specjalnego wpro-
wadzony zostaje odpowiedni (dostosowany do przyczyn jego ustanowienia) system
norm prawnych, ktére powinny umozliwi¢ lub ulatwi¢ realizacje priorytetowych za-
dan i celow lezacych u podstaw utworzenia danego obszaru. W praktyce oznacza on
wprowadzenie ograniczen publicznoprawnych o niejednolitym charakterze®.
Wartoséci stanowigce podstawe rozwigzan prawnych regulujacych tworzenie
i funkcjonowanie obszardw specjalnych sg réznorodne™. Jakkolwiek ogdlnie okre-
$lone w porzadku powszechnym, stajg si¢ za kazdym razem motywem rozwigzan

50 Por. T. Kurowska, Obszar...,s. 28-29;]. Grabowski, Specjalne strefy ekonomiczne. Charakterystyka praw-
na, ,,Studia Iuridica”1996, nr XXXI1, s. 73.

51 Tak np. M. Longchamps, Przestrzert w prawie srodowiska, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo”
1985, CXLIII, nr 857, s. 180-181.

52 A. Wasilewski, Obszar..., s. 96-97; M. Kulesza, Obszar..., s. 62; ]. Bo¢, Obywatel..., s. 103.

53 Por. Z. Leonski, Materialne..., s. 165-166.

54 Tytulem przykladu: P. Zacharczuk wyrdznil nastepujace rodzaje dominujgcych (podstawowych) mery-
torycznych wartosci lezacych u podstaw regulacji prawnych normujacych tworzenie i funkcjonowanie
obszaréw specjalnych: srodowisko, rzecz i urzadzenie publiczne, zabytek, zdrowie, bezpieczenstwo pan-
stwa i rozwdj gospodarczo-spoteczny. Zob. P. Zacharczuk, Aksjologiczne podstawy regulacji prawnych
normujgcych tworzenie i funkcjonowanie obszaréw specjalnych, ,,Forum Prawnicze” 2016, nr 38,s. 27 i n.

>



Obszar specjalny - kilka refleksji na temat koncepcji...

szczegdlnych przez ich zwigzek z niepowtarzalnymi walorami wyodrebnionego ob-
szaru czy przez zamiar realizacji celow szczegoélowych®™. Wystepuja niekiedy sytu-
acje, w ktorych ten sam obszar specjalny lub jego cze¢$¢ ma stuzy¢ realizacji nie jed-
nego, lecz wigkszej iloéci celéw szczegdlnych. Jednoczesnie obszar specjalny nie jest
zastrzezony wylacznie dla dziatan stuzacych realizacji tych zadan i celéw, dla kto-
rych zostal wyodrebniony (aczkolwiek moze i tak sie zdarzy¢). Inne zadania i cele
moga by¢ realizowane w granicach obszardéw specjalnych o tyle, o ile nie pozostaje
to w sprzecznoéci z zadaniami i celami priorytetowymi, lezagcymi u podstaw utwo-
rzenia danego obszaru’®.

Bezposrednia realizacja celow i zadan obszaru, dla ktérych zostat utworzony, zo-
staje powierzona jednemu z istniejacych juz organéw administracji publicznej badz
przyporzadkowana odpowiedniemu organowi utworzonemu specjalnie w tym celu.
Niezbedne jest takze odpowiednie zabezpieczenie warunkéw wykonania zadan pu-
blicznych, dla ktorych obszar specjalny zostal utworzony.

Wyodrebnienie obszaru specjalnego nastepuje w indywidualnych przypadkach
i nie jest zwigzane z podzialem terytorialnym panstwa, majacym charakter gene-
ralny”. Ustanowienie obszaru specjalnego rodzi okreslone skutki prawne zaréw-
no w sferze prawa administracyjnego, jak i prawa cywilnego oraz prawa karnego
i prawa o wykroczeniach, w szczegdlnosci statuujace: nakazy i zakazy okreslonych
zachowan, ograniczenie prawa wlasnosci i innych praw rzeczowych, obowigzek po-
noszenia cigzaréw publicznych, reglamentacje prowadzenia dzialalnosci gospodar-
czej oraz roznego rodzaju postanowienia policyjno-administracyjne (ochronno-po-
rzagdkowe) majace na celu zapewnienie (tj. umozliwienie lub ufatwienie) realizacji
priorytetowych zadan i celéw panstwa w granicach danego obszaru®. Wymienione

55 J. Bo¢, E. Samborska-Boé, Podstawowe..., s. 203.

56 Tego typu obszary specjalne, ktore w calosci lub w czgéci zastrzezone zostaty wylacznie dla prowadzenia
dziatalnosci bedacej przyczyna jego utworzenia (np. pas drogi granicznej, teren ochrony bezposredniej
uje¢ i zZrédet wody) proponuje si¢ w doktrynie okresla¢ zamknietymi, w przeciwienstwie do innych,
ktére majg charakter obszaréw otwartych lub czeéciowo otwartych (np. obszar gérniczy, park narodo-
wy). Zob. A. Wasilewski, Obszar..., s. 110; tenze, Prawo gospodarowania zasobami przyrody a ochrona
srodowiska, ,Krakowskie Studia Prawnicze” 1977, Rok X, s. 67; T. Kurowska, Obszar..., s. 51.

57 J. Stelmasiak, D. Lebowa, Obszar specjalny w prawie ochrony przyrody - zagadnienia ogdlne, w: Prawo
ochrony przyrody. Stan obecny, problemy, perspektywy, red. D. Kope¢, N. Ratajczyk, £6dz 2008, s. 110;
J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 221.

58 A. Wasilewski, Obszar..., s. 113-116; M. Kulesza, Obszar..., s. 62; Z. Leonski, Materialne..., s. 165 i n.
Zob. takze M. Longchamps, Przestrzeti..., s. 178-179; ]. Bo¢, Obywatel..., s. 104; tenze, w: Prawo admi-
nistracyjne, red. J. Bo¢, Kolonia Limited 2010, s. 459. Zob. takze P. Jankowska, Administracyjnoprawne
ograniczenia w strefach ochrony uzdrowiskowej, ,,Studia Prawa Publicznego” 2014, nr 4, s. 107-108 oraz
cytowana tam literatura.
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wyzej §rodki prawne konstytuujace tre§¢ rezimu obszaru specjalnego determinuja
cel, funkcje i zadania pelnione przez obszar specjalny.

Wspolczesne zastosowanie koncepcji obszaru specjalnego

Zmiany ustrojowe i gospodarcze panstwa wplywaja na przeobrazenia celéw two-
rzenia obszardéw specjalnych, petnionych przez nie funkcji oraz ewolucje dziatan
administracji publicznej podejmowanych wobec takich obszarow.

Poszukujac motywdw tworzenia obszaréw specjalnych w réznych okresach za-
uwazono, ze wprawdzie katalog celéw, dla ktérych ustanawia si¢ obszary specjal-
ne jest zréznicowany, ale najczesciej, cho¢ w niejednakowym stopniu, dotycza one
ochrony (elementéw lub wartosci) srodowiska naturalnego lub ochrony przyrody.
Rzadziej odnosza si¢ natomiast do ochrony zycia i zdrowia lub bezpieczenstwa.
Niejednokrotnie ochrona srodowiska czy przyrody jest wytacznym celem wyodreb-
nienia takiego obszaru. Ochrona przestrzeni i wartosci lezacych u podstaw utwo-
rzenia obszaru specjalnego (zwigzanych z tym obszarem albo pozostajacych poza
nim) jest uzasadniana interesem publicznym i/lub interesem indywidualnym wy-
wodzonym z tre$ci norm prawa administracyjnego materialnego®. Wyodrebnione
w tym celu obszary w doktrynie umownie okresla si¢ mianem ,ekologicznych™.
Elementy konstrukcyjne tej kategorii obszaréw specjalnych byty dotychczas czgsto
przedmiotem badan. Prezentacja w doktrynie zalozen koncepcji obszaru specjal-
nego odbywala sie najczesciej w nawigzaniu do wybranej kategorii obszaru spe-
cjalnego. W tym celu, najczesciej w ostatnim ¢wieréwieczu, analizowano specjal-
ny rezim wprowadzany w wyniku ustanowienia: obszarowych form ochrony przy-
rody®, obszaru ograniczonego uzytkowania® i strefy przemystowej w rozumieniu

59 T. Bakowski, Obszar specjalny, w: Leksykon prawa administracyjnego. 100 podstawowych poje¢, red.
E. Bojanowski, K. Zukowski, Warszawa 2009, s. 200.

60 Najpetniejszego wyliczenia obszaréw specjalnych tworzonych dla potrzeb ochrony srodowiska dokonali

w najnowszej literaturze prawa administracyjnego E. Samborska-Bo¢ i J. Bo¢, wyrdzniajac blisko 40

takich rodzajow. Zob. np. J. Bo¢, E. Samborska-Bo¢, Podstawowe..., s. 206-207.

Z bogatego pismiennictwa na ten temat zob. np. J. Sommer, Obszary..., s. 167-183; L. Zacharko, Stre-

fy...,s. 113-126; J. Stelmasiak, A. Wilk-Ilewicz, Park..., s. 352-360; A.E. Miszczak, Obszar chronionego

krajobrazu. Analiza administracyjnoprawna, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska Sectio

G - IUS” 2015, vol. LXII; A. Fogel, Plany..., s. 83-98; P. Zacharczuk, Obszary specjalne w polskim mate-

rialnym prawie administracyjnym, Warszawa 2017, s. 171-302.

62 J. Sommer, Obszary..., s. 184-201; L. Dubinski, Obszar..., s. 74; B. Rakoczy, Z. Golebiewski, J. Ratajczak,
G. Smolibowska-Hruszka, Obszar ograniczonego uzytkowania w prawie polskim, Warszawa 2011; A. Mi-
ler, Obszar ograniczonego uzytkowania: zagadnienia prawne, Torun 2012; P. Zacharczuk, Obszary...,
s. 318-326.
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ustawy Prawo ochrony srodowiska®, uzdrowiska®, a takze obwodu fowieckiego®
czy wyodrebnionego w zwigzku ze zwalczaniem chordb zakaznych zwierzat obsza-
ru zapowietrzonego lub zagrozonego®. Analizujac motywy lezace u podstaw ich
wyodrebnienia zwrdcono uwage, ze przemawiajg za tym najczesciej przestanki za-
chowawcza (konserwacyjna) i zapobiegawcza oraz aktywnego organizowania prze-
strzeni — majg one stuzy¢ ochronie okreslonego dobra, niekiedy natomiast ksztal-
towaniu dziatalno$ci podmiotu wykonujacego zadania panstwa na danym obszarze
lub podmiotu w zakresie korzystania z okreslonego dobra®.

Coraz czesciej, stanowigc wyraz doraznej regulacji uwarunkowanej pojawiaja-
cymi si¢ potrzebami, rezultatem utworzenia obszaru specjalnego staje sie¢ wprowa-
dzenie okreslonych przywilejow (preferencji)®®. W pi$miennictwie utworzenie tego
typu obszardéw specjalnych, okreslanych umownie ,ekonomicznymi’, uzasadnia
sie przede wszystkim potrzeba ochrony przez pafstwo dobr szczegdlnie cenionych
lub determinowania rozwoju gospodarczego okreslonego terenu®. Ustanawia sie je
w zasadzie w celu wprowadzenia okreslonych przywilejow ekonomicznych™ (prefe-
rencji natury ekonomicznej), a zarazem umozliwienia wigkszej skutecznosci nadzo-
ru panstwa nad podmiotami korzystajacymi z przyznanych przywilejow. Niekiedy

63 Zob. np. Z. Bukowski, Podstawy prawne tworzenia oraz kwalifikacja prawna stref przemystowych, ,,Stu-
dia z Zakresu Prawa, Administracji i Zarzadzania Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy”
2012, nr 2; L. Zacharko, Strefy..., s.s. 133-134; A. Miler, Obszar. .., s. 332-342; P. Zacharczuk, Obszary...,
s. 326-331.

64 P. Nastaj, Uzdrowisko jako obszar specjalny o charakterze ekologicznym, ,,Rozprawy z Zakresu Nauk
Prawnych” 2012, nr 3; P. Jankowska, Administracyjnoprawne ograniczenia w strefach ochrony uzdro-
wiskowej, ,Studia Prawa Publicznego” 2014, nr 4; M. Ofiarska, Status prawny uzdrowiska i obszaru
ochrony uzdrowiskowej, w: Szczeg6lny status gminy uzdrowiskowej - z perspektywy 10 lat obowigzywania
ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach
uzdrowiskowych, red. E. Koniuszewska, Szczecin 2016, s. 11-37; P. Zacharczuk, Obszary..., s. 574-593.

65 N.K. Gesek, Konstytucyjnoprawna problematyka procedury tworzenia obwoddow towieckich, ,Przeglad
Prawa Ochrony Srodowiska” 2014, nr 2; J. Skocka, J. Szczepaniski, Prawo towieckie. Komentarz, War-
szawa 1998, s. 60; P. Zacharczuk, Obszary..., s. 346-378.

66 A. Skora, Akty prawa miejscowego jako administracyjnoprawny ,instrument” ochrony zdrowia ptakéw,
innych zwierzgt oraz zdrowia i zycia ludzi na terenie RP, ,,Bialostockie Studia Prawnicze” 2013, z. 14.

67 M. Kulesza, Obszar..., s. 70 oraz T. Kurowska, Koncepcja..., s. 136. Zob. takze P. Otawski, Obszary
ochrony przyrody a system planowania przestrzennego w Polsce, w: Planowanie przestrzenne — szanse
i zagrozenia spoteczno-srodowiskowe, red. S. Kozlowski, P. Legutko-Kobus, Lublin 2007, s. 130; A. Fogel,
Prawna ochrona przyrody w lokalnym planowaniu przestrzennym, Warszawa 2011, s. 187; D. Lebowa,
Podstawy prawne funkcjonowania parkéw krajobrazowych w Polsce, w: Administracja publiczna - czto-
wiek a ochrona Srodowiska. Zagadnienia spoteczno-prawne, red. M. Gérski, J. Buciniska, M. Niedziotka,
R. Stec, D. Strus, Warszawa 2011, s. 191.

68 M. Ofiarska, Specjalne strefy ekonomiczne w Polsce. Zagadnienia publicznoprawne, Szczecin 2000, s. 163
in. Zob. takze S. Pieprzny, Rodzaje..., s. 234 i cytowana tam literatura.

69 7. Leonski, Materialne...,s. 165-166.

70 Por.]. Olszewski, Export...,s. 12.

365



Malgorzata Ofiarska

wprowadza si¢ takze inne elementy publicznoprawne. Do tej kategorii obszaréw
specjalnych zaliczy¢ nalezy przede wszystkim specjalng strefe ekonomiczna i wolny
obszar celny. Rozwigzania takie sg dopuszczalne w prawie unijnym, natomiast ich
implementacja do prawa krajowego nastepuje wraz z odpowiednim uszczegdtowie-
niem w zakresie stosowanych preferencji w postaci ulg i zwolnien z okreslonych
danin publicznych w granicach dopuszczalnej pomocy publiczne;.

Ideg tworzenia obszaréw specjalnych o charakterze ekonomicznym jest ksztat-
towanie na wydzielonym obszarze korzystniejszych warunkéw prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej od dostepnych poza tym obszarem. Konstrukeje te wykorzy-
stuje sie w praktyce w celu optymalnego wykorzystania i zagospodarowania okre-
Slonych czgsci terytorium panstwa, np. przyspieszenia jego rozwoju gospodarczego.
Cel ten moze zosta¢ osiggniety m.in. przez rozwoj okreslonych dziedzin dzialalno-
$ci gospodarczej, tworzenie nowych miejsc pracy, zagospodarowanie istniejacego
majatku przemystowego i infrastruktury gospodarczej, a takze zasobéw natural-
nych i aktywizacji lokalnych rynkéw pracy.

Utworzenie obszaru specjalnego o charakterze ekonomicznym jest wyrazem in-
terwencji panstwa w sfere gospodarki. Moze ona odbywac¢ sie zaréwno bezposred-
nio (np. poprzez system koncesjonowania dzialalnosci przedsigbiorcéw), jak i po-
$rednio (m.in. poprzez system zwolnien i preferencji podatkowych dla podmiotéw
prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza na terenie takiego obszaru). Obszary spe-
cjalne o charakterze ekonomicznym, wraz z obowigzujacymi na nich szczegdlnymi
rozwigzaniami w zakresie ciezaréw publicznoprawnych oraz ewentualnych dotacji
(doptat, subsydiéw), sa waznym elementem polityki spoleczno-gospodarczej pan-
stwa, czesto w wymiarze dlugookresowym. Efekty tych rozwiazan nalezy analizo-
wacé zaréwno w konteks$cie interesu publicznego (panstwa, jednostki samorzadu te-
rytorialnego), jak i interesu indywidualnego (przedsigbiorcy, obywatela).

W granicach obszaru specjalnego mozliwe jest prowadzenie tylko okreslonej ka-
tegorii dzialalno$ci gospodarczej. Wylaczenia majg charakter zabezpieczajacy stra-
tegiczne interesy ekonomiczno-finansowe i technologiczne panstwa w skali kraju
lub regionu (np. w praktyce zakazywane jest prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej
w branzach o duzej przychodowosci, do ktérych stosowanie zwolnien i preferencji
w zakresie podatku dochodowego, przesadzajacych o istocie obszaru specjalnego,
nie jest celowe). Dodatkowo prowadzenie dzialalnosci gospodarczej jest poddane
szczegdlnym zakazom i ograniczeniom. Wymaga uzyskania stosownego zezwole-
nia stanowigcego podstawe do korzystania przez przedsiebiorce ze zwolnien do-
chodu od podatku dochodowego i preferencji w tym zakresie, natomiast udzielana
pomoc publiczna powinna miesci¢ si¢ w prawnie okreslonych ramach (tzw. dozwo-
lona pomoc publiczna).
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Uwagi konicowe

Idea obszaru specjalnego sformulowana w okresie miedzywojennym, wywodza-
ca si¢ z rozwigzan prawnych ustanawiajacych ochrone zespolowa zasobéw natu-
ralnych, stanowi podstawe takze wspolczesnej koncepcji obszaru specjalnego. Ma
szczegOlne znaczenie w przypadku tych obszaréw, w odniesieniu do ktorych uza-
sadniona jest wladcza i organizatorska interwencja panstwa.

Coraz czgsciej prawodawca stosuje konstrukcje obszaru specjalnego, widzac
w niej instrument przydatny w rozwiazywaniu réznorodnych problemoéw. Niejed-
nokrotnie korzystanie z tego rodzaju instrumentu prawnego jest wyrazem doraznej
regulacji wymuszonej pojawiajacymi si¢ potrzebami natury gospodarczo-ekono-
micznej lub spofecznej. W doktrynie wyrazane jest stanowisko, ze tworzenie ko-
lejnych obszaréw specjalnych bedzie nieodzowne w zwigzku z szybkim rozwojem
spolecznym, europeizacjg prawa krajowego, postepujaca jurydyzacja zycia publicz-
nego oraz potrzeba ochrony coraz to nowych warto$ci majacych wymiar spolecz-
ny”. Formuluje sie takze postulaty ustanowienia okreslonych kategorii obszaréw”.
Jednoczes$nie sygnalizuje si¢ potrzebe dokonania okreslonych modyfikacji koncep-
cji obszaru specjalnego dotychczas prezentowanej w doktrynie, aby umozliwi¢ ob-
jecie 0golng koncepcja obszaru specjalnego réznych form prawnego gospodarowa-
nia przestrzenia”.

Wyksztalcone w doktrynie pojecie obszaru specjalnego nie jest, jak dotychczas,
terminem normatywnym. Podobnie jak inne narzedzia badawcze, pelni jednak nie-
kwestionowang istotng role zaréwno w procesie poznawczym, jak i dydaktycznym™.

71 Tak S. Pieprzny, Rodzaje..., s. 246.

72 M. Machon, Refleksja nad propozycjg utworzenia strefy specjalnej dla laséw w Polsce, w: Ochrona i uzyt-
kowanie zasobéw lesnych, red. M. Wozniak, M. Koscielniak-Marszal, Wroctaw 2015, s. 133-140.

73 P. Otawski, O koncepcji obszaru specjalnego, ,Prawo i Administracja” 2003, nr 2, s. 283-284.
74 Zob. takze L.N. Zacharko, Strefy..., s. 19.
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Malgorzata Ofiarska

Special Protection Area - a handful of reflections on the concept,
its evolution and utility in present day law

Summary

Particularly strong connections exist between administrative and environmental law.
Analysis of selected legal institutions proves the coexistence, cooperation and mutual
permeation of administrative and environmental regulations. Among legal institutions
that operate at the interface of administrative and environmental law is Special Protec-
tion Area (SPA). The concept of SPA was formed in the interwar period. Basic premises
of the concept were inspired mostly by legal solutions establishing joint protection of
environmental resources, introducing limitations in the use of natural values and in hu-
man activity conducted in certain areas. In the 70s the idea of special protection area
was assimilated, and then explored and developed by researchers of administrative law.
The concept of SPA in contemporary legal doctrine is well-grounded, although Special
Protection Area is known under a variety of names. The aim of this paper is to present
the main assumptions underlying the concept of SPA and its evolution, as well as to
point to the concept’s multifaceted applications in present day world.

Translated by Aneta Orfowska
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Krajobraz a normy planowe — wybrane
rozwazania prawne z uwzglednieniem zmian
w zakresie reklam’

Wstep

elem opracowania jest zbadanie norm planowych odnoszacych si¢ do pojecia

krajobrazu. Koncepcja rozwazan zrodzila sie w wyniku uchwalenia przepisow,
ktorych celem jest wzmocnienie narzedzi oddziatywania w tym obszarze. Badanie
obejmuje wybrane rozwazania prawne. Szczeg6lnie istotne dla zalozen badawczych
sg zmiany dotyczace reklam. W oparciu o uksztaltowany cel podstawowy sformuto-
wano nastepujace pytania badawcze: 1)Jak wyglada organizacja krajobrazu w pod-
stawowych zalozeniach doktrynalnych? 2)Na ile ,krajobraz” ma znaczenie praw-
ne? 3)Jak ksztaltuje sie prawne planowanie krajobrazu z uwzglednieniem nowych
narzedzi odzialywania? 4) Czy normy tzw. ,ustawy krajobrazowej” pozwola na
tworzenie skutecznych przepiséw lokalnych?

Powyzsze pytania stuzg wytyczeniu granicy badan obejmujacych jedynie wybra-
ne kwestie. Kompleksowe ich omoéwienie wymaga znacznie szerszych rozwazan,
dlatego formutowany cel i odpowiedzi na postawione pytania stanowi¢ mogg przy-
czynek do dalszych analiz prawnych.

Badanie podzielono na ,,segmenty”. Pierwszy obejmuje zagadnienia ogélne i ba-
danie wybranych aspektéw doktrynalnych zwigzanych z pojeciem ,krajobrazu”.
W kolejnej czgéci pojecie to zanalizowano pod katem prawnym. Ostatnim elemen-

1 Analiza obejmuje stan prawny na maj 2017 r.
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tem sg ustalenia dotyczace najnowszych zmian w przedmiotowym zakresie badaw-
czym. Tredci te daja podwaliny pod czes$¢ badan odnoszaca sie bezposrednio do
prawnego planowania krajobrazu z uwzglednieniem tzw. ustawy krajobrazowej,
pozwalajacej na tworzenie aktéw prawa miejscowego, stuzacych porzadkowaniu
gminnego ,krajobrazu”

Wybrane aspekty ,,krajobrazu” w ujeciu ogélnym

Pojecie krajobrazu rozumiane jest réznorodnie, bo sam krajobraz jest ,,systemem”
bardzo zlozonym. Jak uwazajg Frantisek Kale i Peter Mariot, ,,pierwsze znaczace
ingerencje czlowieka w §rodowisko naturalne datuja si¢ od neolitu, kiedy ludzie za-
czeli systematycznie uprawiac ziemie i tworzy¢ srodowisko o nowych wartosciach -
a mianowicie krajobraz™. Autorzy, pojeciem tym, okreslaja stosunkowo cienka
warstwe powierzchni ladéw, w ktorej cztowiek bezposrednio dziala®. W ,,systemie”
krajobrazowym ,,istnieje réznorodna sie¢ zaleznosci i zwigzkéw miedzy elemen-
tami o réznym pochodzeniu™. Zaleznosci te przeplataja si¢. Krajobraz sklada si¢
z elementdw ,,przyrody nieozywionej’, czyli gor, powietrza, wody i pokrywy glebo-
wej, oraz elementow ,,przyrody ozywionej’, jak rosliny i zwierzeta, oraz ,,wytworow
spotecznosci ludzkiej”. Do ostatniego elementu systemu autorzy zaliczajg: miasta,
zakltady przemystowe itp. Zmiany w krajobrazie maja charakter globalny i wynikaja
gltéwnie z rewolucji naukowo-technicznych. Nie bez znaczenia jest takze rozwdj
przemystu, stopien rozwoju cywilizacji, zaludnienie, a nawet moda.

W latach 80. ubieglego wieku podkreslano, ze obszar bezposredniej ingerencji
czlowieka przekroczyt 55% powierzchni ladéw. Cele ingerencji w srodowisko natu-
ralne byly (w ostatnich stuleciach) podyktowane ,,polepszeniem $rodowiska zycia
czlowieka” Jednak w rezultacie okazuje si¢, ze dokonane zmiany s3 nieodwracal-
ne i ,bezposrednio lub posrednio” negatywne wplywaja na cztowieka®. Na zmiany
krajobrazu ma takze wplyw stosowanie nowych substancji. Przykladem mogg by¢
wykorzystywane obecnie w rolnictwie pestycydy lub GMO.

Sama ,organizacja® krajobrazu takze ewoluowala na przestrzeni lat. Nie bez
znaczenia jest bezustannie zwiekszajaca sie liczba mieszkancéw Ziemi, czego kon-
sekwencja jest wzrost produkcji zywnoéci, ubran i innych débr konsumpcyjnych.

F. Kele, P. Mariot, Krajobraz, cztowiek, srodowisko, Ossolineum 1986, s. 9-10.
Por. tamze, s. 10.
Tamze.

[S BN N

Por. tamze.
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Wraz z przyrostem ludnosci powigkszaja si¢ obszary miast. Obserwowany nieogra-
niczony konsumpcjonizm powoduje nadmierng produkcje odpaddéw, a producenci
przescigaja si¢ w dostarczaniu nowych produktéw klientowi, bo to ,,napedza” go-
spodarke. Ze sprzedaza produktu wigze sie reklama, ktora pod réznymi postaciami
trafita w ostatnich latach do przestrzeni ,krajobrazowej’, zwlaszcza terenéw miej-
skich i podmiejskich.

Przed transformacjg ustrojowg nieliczni tylko autorzy widzieli problemy doty-
czace ksztaltowania i ochrony $rodowiska naturalnego. Adam Kowalewski wskazy-
wal, Ze ,,stosunki przyrodnicze na obszarze wielkich aglomeracji miejskich cechuje
wyrazna degradacja srodowiska naturalnego™. Szczegdlne niebezpieczenstwa autor
dostrzegal w stolicy, gdzie jako najwieksze z nich (w odniesieniu do $rodowiska)
widzial w intensywnej urbanizacji, chemizacji i zanieczyszczeniu atmosfery, wod
i gleb oraz melioracji i kanalizacji terenéw o niewlasciwych stosunkach wodnych’.
Autor na przykladzie Warszawy, dostrzegal szereg negatywnych zjawisk®. Zaliczat
do nich ,,brak perspektywicznego planowania spolecznego i gospodarczego”, ktdre
jego zdaniem powoduje nieodwracalne straty przyrodnicze oraz ,,brak skutecznego
programowania i planowania inwestycyjnego™.

Stusznym jest twierdzenie, iz najwicksza intensywnos¢ wplywu na krajobraz
»0siagaja ingerencje antropogeniczne w miejskim krajobrazie kulturalnym™. Ge-
nezy zmian nalezy upatrywac kilka tysiecy lat temu. Wytworzony przez tysiace
lat krajobraz zastapit naturalne otoczenie cztowieka. Cytowani wczesniej autorzy
wskazujg, ze ,wspolng cechg wszystkich wysoko zurbanizowanych obszaréw jest
(...) sztuczny krajobraz, bedacy wynikiem bezpos$redniej dziatalno$ci ludzkiego ro-
zumu i rak”™.

Zréznicowane planowanie krajobrazu okreslajg typy funkcji, jakie majg do spel-
nienia poszczegdlne obszary (np. obszary przemystowe, rolnicze, mieszkaniowe,
wypoczynkowe). Proces urbanizacji najbardziej wymusza produkcja przemysto-
wa. Polskim przykladem jest charakterystyczna zabudowa fabryczna miasta Lodzi.
Na przestrzeni lat zaobserwowa¢ mozna skoncentrowanie zabudowy miast i wsi
z uwzglednieniem funkcji centralnej zamieszkiwanego obszaru (rynek miejski, wo-
kot ktérego funkcjonujg réznorodne procesy spoteczne). Obecnie obserwuje sie

6 A.Kowalewski, Warszawa. Problemy rozwoju, Warszawa 1981, s. 152.

7 Por. tamze, s. 153.

8 Na temat tendencji architektonicznych Warszawy na przestrzeni lat z uwzglednieniem okresu po 1945
r. zob. J.A. Chroscinski, A. Rottermund, Atlas architektury Warszawy, Warszawa 1977, s. 42 in.

9 A.Kowalewski, Warszawa..., s. 179.

10 F. Kele, P. Mariot, Krajobraz...,s. 55.

11 Tamze.



Joanna Sylwia Kierzkowska

tendencje ,odcigzajace” centrum, zwlaszcza duzych miast (np. ze wzgledu na ha-
tas czy smog). Przykladem s3 adaptowane do warunkéw polskich wzorce zachod-
nioeuropejskie polegajace na przeksztalceniu centrum w obszary zwigzane z dzia-
talno$cig kulturalng oraz rodzajem wykonywanej pracy. Z kolei centra handlowe
~wyprowadzane” sa poza obszar $cistego, czesto zabytkowego centrum. Skoncentro-
wanie w centrum ,,Zycia’ miasta powoduje, Ze tereny te sg najczesciej odwiedzane,
co podnosi atrakcyjnos¢ dostepnych gruntéow pod zabudowe. W panstwach wy-
sokorozwinietych niewielka dostepnoé¢ tych gruntéw spowodowala powstawanie
wysokiej zabudowy, facznie z wpisaniem w krajobraz tzw. drapaczy chmur. Nie ma
wiekszego problemu, gdy ich zabudowa nie koliduje z innymi istniejacymi wcze-
$niej budynkami lub sama ze wzgledu na swoje walory estetyczne nie jest ,wymu-
szonym” elementem krajobrazu. Dobrym przykltadem moze by¢ nowojorski Man-
hattan z charakterystyczng zabudowg wysoko$ciows, ujednolicong kolorystycznie
z zaprojektowanymi terenami zieleni miejskiej. Najlepsza jest sytuacja, w ktorej
zabudowa nie koliduje z naturalnym otoczeniem albo juz istniejacymi zabytkami.
Jako sztandarowy przyklad wlasciwego zagospodarowania przestrzeni krajobrazo-
wej niech postuzy wzorzec budownictwa na Wyspach Kanaryjskich, gléwnie na
wyspie Fuerteventura, gdzie wladze publiczne doprowadzily do jednosci architek-
tonicznej poprzez ,narzucenie” kolorystyki budynkéw, bowiem wszystkie domy na
wyspie muszg mie¢ elewacj¢ w kolorze bialym. Ale dobre przyklady da si¢ wskazaé
takze w europejskich aglomeracjach. Za najbardziej efektowny mozna uzna¢ Pa-
ryz z elewacjami w kolorze piaskowym (ecru), ktdry wpisuje sie w kolor zabytkow
(z elewacjami z piaskowca). Paryskie kamienice z kolei w kazdej epoce zmienialy
swoje oblicze i byly swoistym ,,dzietem (...) w rozwoju kultury artystycznej swojej
epoki™?

Polska wie$ takze znaczaco zmienita swdj krajobraz. Jak to krytykuja niekiedy
urbaniéci i projektanci ,,obrosta w tuje”, co stusznie podnoszone jest takze przez
»Srodowiskowcdw” jako zagrozenie dla bioréznorodnosci. Poza tym, dochodzi do
zatracania gatunkow endemicznych. Juz okoto 30 lat temu Ignacy Tloczek zwracat
uwage, ze ,wie$ staje si¢ olbrzymim i nieskoordynowanym placem budowy, zmienia
sie technika wznoszenia domdw, pojawiaja si¢ nowe materialy o niesprawdzonych
wlasciwosciach fizykochemicznych, majgce ujemny wplyw na ludzki organizm™.
Niestety autor mial racje. Dzisiaj bowiem udowodniono szkodliwos¢ uzywanego
w budownictwie azbestu, ktory w jest PRL-owska pozostato$cig na pokryciach da-
chéw domoéw mieszkalnych i gospodarskich. Drugim niechlubnym przykiadem sa

12 ].Z. Lozinski, Pomniki sztuki w Polsce, Warszawa 1985, s. 7.
13 1. Tloczek, Dom mieszkalny na polskiej wsi, Warszawa 1985, s. 7.
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pustaki zuzlowe, produkowane niejednokrotnie amatorsko, stanowigce materiat
stuzacy nie tylko do budowy budynkéw dla zwierzat, ale i dla ludzi. Nalezy sie zgo-
dzi¢ z Tloczkiem, ze omawiany okres byt paradoksem w budownictwie wiejskim,
bowiem przez lata ulegaly zniszczeniu tradycyjne obiekty drewniane. Obecnie do-
strzec mozna poglebiajacy sie chaos w przestrzeni wiejskiej. Niezmiernie krytycz-
nie nalezy odnies$¢ si¢ do ,beztadu” architektonicznego. Z jednej strony dostrze-
ga sie tendencje proekologiczne w budownictwie i zagospodarowaniu przestrzeni,
a z drugiej — nie porzadkuje si¢ tej przestrzeni w sposob nalezyty. Beztad krajobra-
zowy na polskiej wsi ,,meczy” réwnie mocno, jak w miescie. Niestety od lat niewiele
sie zmienia. W krajobraz polskich wsi od dawna wrosty pseudodworki, pseudopa-
face i ostatnio pseudolofty. Calo$¢ dopelniaja watpliwej jakosci i estetyki reklamy,
parkany, ploty, bramy wjazdowe, skwery, zielence, tereny wypoczynkowe itp., kto-
rych spojno$¢ architektoniczna pozostawia wiele do zyczenie (np. w zakresie kolo-
rystyki, uzytych materialdw, zastosowanej formy przestrzennej).

Od lat w budownictwie, dla poprawienia jakosci krajobrazu, prébuje sie wpro-
wadza¢ nowe tendencje. Jednak natura wyznacza pewne stale determinanty, kto-
rych nie da sie ignorowa¢. Chodzi o ,,klimat, nastonecznienie, powietrze, opady, site
i kierunek wiatru™*. Niektdre z nich sg sprzymierzencami cztowieka, inne determi-
nuja do zastosowania okreslonego rodzaju formy i materiatu w przestrzeni zaréwno
wiejskiej, jak i miejskiej.

Krajobraz jako zagadnienie prawne

W systemie prawnym funkcjonuja odrebne ustawy dotyczace zagadnien ochro-
ny przyrody oraz ksztaltowania $rodowiska. Jak wskazuje Barbara Szulczewska,
»ochrona krajobrazu nie jest przedmiotem odrebnych regulacji prawnych, poza ra-
tyfikowang przez Polske w 2006 r. Europejska Konwencjg Krajobrazowg™. Autorka
stusznie dodaje, ze w ,,okresie formulowania podstaw prawnych ochrony $rodowi-
ska zakladano, Ze ustawa Prawo ochrony srodowiska stanowi¢ bedzie (...) ogdlne
zalozenia i kierunki ksztaltowania srodowiska w szerokim rozumieniu tego terminu.
Natomiast zagadnienia szczegétowe mialy by¢ regulowane w odrebnych ustawach.

14 Por. tamze, s. 48.

15 B. Szulczewska, Przyroda, srodowisko, krajobraz w planowaniu przestrzennym, s. 309, file:///C:/Users/
Asia/AppData/Local/Temp/Barbara_Szulczewska_2009_Przyroda_srodowisko_krajobraz_w_plano-
waniu_przestrzennym.pdf(dostep: 11.05.2017), s. 309.
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Zalozenie to udalo si¢ zrealizowa¢ jedynie w ograniczonym stopniu™. Dalej autor-
ka dodaje, ze ustawa Prawo ochrony $rodowiska"” koncentruje si¢ ,,na kwestiach ko-
rzystania z zasobOdw przyrody oraz sposobach ograniczania i przeciwdzialania za-
grozeniom i zanieczyszczeniom srodowiska. Natomiast ustawa o ochronie przyrody
(...) przede wszystkim reguluje zasady i sposoby ochrony waloréw przyrodniczych,
czyli tych elementéw srodowiska przyrodniczego, ktére — podobnie jak zabytki, do-
kumentujgce historie Polski — stanowig swiadectwo dziedzictwa przyrodniczego™.
Jednak ,krajobraz” nie zostal zdefiniowany w badanych przez autorke ustawach, ale
znalez¢ go mozna w obowiazujacej na gruncie prawnym ratyfikowanej przez Polske
Europejskiej Konwencji Krajobrazowej®. Jak wskazuje Anna Fogel, jest to pierwszy
akt europejski ,,w caloéci i wylgcznie poswiecony krajobrazowi w najszerszym moz-
liwym rozumieniu™®. Zawiera on w swojej tresci pojecia takie jak: ,krajobraz”, ,,po-
lityka w zakresie krajobrazu’, ,.cel jakosci krajobrazu’, ,,ochrona krajobrazu” oraz
»gospodarowanie krajobrazem” i ,planowanie krajobrazu™.

Poszukujac dalej zrozumienia terminu ,krajobrazu” w aspekcie prawnym na
gruncie krajowym, badanie wiedzie do sprawdzenia norm w samorzadowej ustawie
ustrojowej. Tu art. 7. ust 1. ustawy z dnia8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?
normuje: ,zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wtasnych

16 Tamze.

17 T,j. Dz.U.z 2017 r.,, poz. 519.

18 B. Szulczewska, Przyroda..., s. 309. Dalej autorka prowadzi rozwazania na temat definicji ,érodowiska”
i,przyrody”. Zob. takze rozwazania K. Bartniak, Prawna ochrona krajobrazu, w: Prawo ochrony srodo-
wiska, red. M. Gorski, Warszawa 2014, s. 578-582.

19 Europejska Konwencja Krajobrazowa, sporzadzona we Florencji dnia 20 pazdziernika 2000r. (Dz.U.
22006 r. Nr 14 poz. 98).

20 Ustawa krajobrazowa, red. A. Fogel, Warszawa 2016, s. 22.

21 Art. 1 Europejskiej Konwencji Krajobrazowej i okreslone w nim definicje sa nastepujace: ,krajobraz”
znaczy obszar, postrzegany przez ludzi, ktérego charakter jest wynikiem dziatania i interakeji czynni-
kéw przyrodniczych i/lub ludzkich;

b) ,polityka w zakresie krajobrazu” znaczy wyrazenie przez wlasciwe organy publiczne ogélnych zasad,
strategii i wytycznych, ktére pozwalaja podejmowac specjalne $rodki ukierunkowane na ochrone,
gospodarki i planowanie krajobrazéw; c) ,,cel jakosci krajobrazu” znaczy, w przypadku okreslonego
krajobrazu, sformulowanie przez wlasciwe organy publiczne aspiracji spoleczenstwa w odniesieniu do
cech otaczajacego je krajobrazu; d) ,ochrona krajobrazu” znaczy dzialania na rzecz zachowania i utrzy-
mywania wlasnych lub charakterystycznych cech krajobrazu tak, aby ukierunkowa¢ i harmonizowa¢
zmiany, ktére wynikajg z proceséw spotecznych, gospodarczych i srodowiskowych; e) ,,gospodarowanie
krajobrazem” znaczy dzialanie, z perspektywy trwalego i zréwnowazonego rozwoju, w celu zapewnie-
nia regularnego podtrzymania krajobrazu tak, aby kierowa¢ i harmonizowac¢ jego zmiany wynikajace
z procesow spolecznych, gospodarczych i srodowiskowych; f) ,,planowanie krajobrazu” znaczy skutecz-
ne dziatanie perspektywiczne majace na celu powiekszenie, odtworzenie lub utworzenie krajobrazow.

22 Tj. Dz.U. z 2016 1., poz. 446, 1579, 1948.
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gminy’, na pierwszym miejscu tego rodzaju zadan wskazujac sprawy zwigzane
z ,fadem przestrzennym’, nie ,,krajobrazem”

Z kolei, stosunkowo niedawno, podjeto ustawe z dnia 9 pazdziernika 2015 r.
o zwigzkach metropolitalnych, w art. 12 ktérej uchwalono, iz ,,zwigzek metropo-
litalny wykonuje zadania publiczne” w kilku zakresach. Na pierwszym miejscu
wskazano ,ksztaltowanie tadu przestrzennego”. Ustawa miala jednak, zdaniem wie-
lu, wady, do ktoérych trzeba zaliczy¢ podstawows, czyli brak odpowiednich aktéw
wykonawczych faktycznie tworzacych metropolie. Ustawe ogloszono 18 listopada
2015 roku. Weszta w zycie z poczatkiem 2016 roku po to, by w rezultacie uchyli¢
jej obowigzywanie 7 kwietnia 2017 roku. Jednak w wyniku dyskursu nad obowig-
zywaniem ustawy powstala nowa konstrukcja prawna w postaci definicji ,,obszaru
metropolitalnego’, ktéra dotyczy oddzialywan miasta. Jak wskazuje Rafal Gajewski,
za P. Sleszyriskim, termin ten mozna zastapi¢ innymi, np. ,,obszar funkcjonalny”,
»region miejski’, ,aglomeracja” ,zesp6l miejski”?. Chod¢, jak stusznie wskazuje au-
tor, powolujac si¢ na Z. Niewiadomskiego?, definicja ,obszaru metropolitalnego™,
podobnie jak definicja ,,obszaru funkcjonalnego’, nie jest to instytucja prawna, lecz
pojecie nalezace do zakresu ,,planowania i polityki regionalnej” i oznacza specyficz-
ny ,ukiad przestrzenny”. Zatem nalezy w tym miejscu podkresli¢, Ze nie chodzi tu
takze o ,,krajobraz”

Dalsze badanie wiedzie ku nowym rozwigzaniom prawnym. Wprowadzenie ich
nastgpito ustawg z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narze¢dzi ochrony krajobrazu®. Nowe normy spowodowaty, ze
w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym?¥ w art. 2 pkt 16e ustawodawca zdefiniowal, oczekiwane od dawna, pojecie
»krajobrazu”, ktdre oznacza ,postrzegang przez ludzi przestrzen, zawierajaca ele-
menty przyrodnicze lub wytwory cywilizacji, uksztalttowang w wyniku dzialania
czynnikéw naturalnych lub dzialalnosci czlowieka” Ustawodawca postanowil do-
da¢ do stownika pojeciowego takze ,krajobraz szczegdlnie cenny dla spoteczenstwa
ze wzgledu na swoje wartos$ci przyrodnicze, kulturowe, historyczne, architektonicz-
ne, urbanistyczne, ruralistyczne lub estetyczno-widokowe, i jako taki wymagaja-

23 Zob. R. Gajewski, Definicja pojecia ,obszar metropolitalny” w nauce i prawie, w: J.H. Szlachetko, R. Ga-
jewski, Instytucjonalne formy wspétdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego na obszarach metropo-
litalnych, Gdansk 2016, s. 23, gdzie autor przywotuje publikacje P. Sleszyniskiego, Delimitacja Miejskich
Obszaréow Funkcjonalnych stolic wojewddztw, ,Przeglad Geograficzny”2013, nr 2, s. 174.

24 Autor powoluje si¢ w tym miejscu na Z. Niewiadomskiego: Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2015, s. 326.

25 Wigcej rozwazan na ten temat zob. R. Gajewski., Definicja...,s. 27 i n.

26 Dz.U. poz. 774 z pézn. zm.; obowigzuje ona od 11 wrzeénia 2015 .

27 T,j.Dz.U.z2016 1., poz. 778, 904, 961, 1250, 1579; z 2017 r., poz. 730.

SN
~
%]



Joanna Sylwia Kierzkowska

cy zachowania lub okre§lenia zasad i warunkéow jego ksztaltowania”, wyznaczajac
w ten sposdb takze pojecie ,,krajobrazu priorytetowego™.

Prawne planowanie krajobrazu z uwzglednieniem
tzw. ,,ustawy krajobrazowej” pozwalajacej na podejmowanie
»uchwal reklamowych”

Planowanie krajobrazu w prawie polskim zwigzane jest z tworzeniem okreslonych
dokumento6w planistycznych. Jednak prawodawca w tytule ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uzywa pojecia ,,planowa-
nia przestrzennego’, a nie ,,krajobrazowego”. Dotychczasowe planowanie dotyczylo
wiec ,,przestrzeni” bez wskazywania w nazwie rodzajowej przedmiotowego ,,krajo-
brazu”. W art. 1 ust. 2 pkt 1 i 2 powyzszej ustawy wskazane jest, iz ,w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym” trzeba bra¢ pod uwage ,wymagania fadu prze-
strzennego (...), walory architektoniczne i krajobrazowe” W wymiarze lokalnym
planowanie sprowadzalo si¢ dotad do znanych od lat instrumentéw planistycznych
w postaci: 1) miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz 2) studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (art. 3 i n.).
Nadal w art. 3 pkt 2a pozostaje unormowanie, iz ,,ksztaltowanie i prowadzenie po-
lityki przestrzennej na obszarze zwigzku metropolitalnego (obszarze metropolital-
nym) nalezy do zadan zwigzku metropolitalnego, jezeli zostal utworzony”.

Jak wskazano wczeéniej, pojecie prawne ,,planowania krajobrazu” okre$lone jest
w Europejskiej Konwencji Krajobrazowej. Tu rozumiane jest ono jako rodzaj ,,dzia-
tania’, majacego charakter ,perspektywiczny”, aby zrealizowa¢ okreslony cel w po-
staci: 1) powiekszenia, 2) odtworzenia, 3) utworzenia — krajobrazu. Definicja wska-
zuje wyraznie, ze celem jest podjecie ,,skutecznych” dziatan.

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku ze wzmoc-
nieniem narzedzi ochrony krajobrazu spowodowala zmiany przepiséw w dziesigciu
aktach normatywnych. Zmiany te dotycza obu aktéw zwigzanych z ochrong $ro-
dowiska, czyli ustawy Prawo ochrony $rodowiska® oraz ustawy o ochronie przy-

28 Bardzo ciekawe i trafne rozwazania na temat obu definicji zawarte sa w Ustawa krajobrazowa..., s. 98-116.
29 T,j.Dz.U.z2017 ., poz. 519.
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rody®. Poza tym, nowela objeta ustawe egzekucyjna®, Kodeks wykroczen®, Prawo
budowlane®”, ustawe o drogach publicznych*, ustawe o podatkach i oplatach lo-
kalnych®, ustawe o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami®*, ustawe dotyczaca
ocen odzialywania na §rodowisko” oraz ustawe zwigzang z analizowanym przed-
miotem, czyli dotyczacg planowania i zagospodarowania przestrzennego®. W ostat-
nim z aktéw zmiany dotyczyty prawnego okreslenia pojecia ,,krajobraz”, ktory jest
widziang przez ludzi ,przestrzenig’, zawierajaca elementy: 1) uksztaltowane przez
dziatalno$¢ czlowieka (np. budynki, budowle, drogi, mosty, estakady, ploty, parkany
i reklamy); 2) uksztaltowane w wyniku czynnikéw naturalnych (np. elementy przy-
rodnicze typu: gory, rzeki, gtazy narzutowe, naturalne skupiska drzew i krzewéw).
Wzmacnianie narzedzi ochrony krajobrazu spowodowalo, ze ustawodawca dodat
do stowniczka ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, poza wskazywanym wyzej pojeciem oraz pojeciem ,krajobrazu
priorytetowego” okreslenia, ktorych brakowato w polskim prawie. Chodzi o cztery
pojecia zwigzane sg z umiejscowieniem reklam. Od lat wskazywano na koniecznos¢
zmian w tym zakresie i ,,uprzatniecia’ przestrzeni ze szpecacych reklam, ktore to ze
wzgledu na wiele cech, np. kolor, wielkos¢ i forme oraz miejsce ich eksponowania
nie poprawiaja wizerunku krajobrazu. Dlatego ustawodawca w art. 2 pkt 16a zdefi-
niowal pojecie ,,reklamy”. Uznal, Ze jest nig ,,upowszechnianie w jakiejkolwiek wi-
zualnej formie informacji promujace;j”: 1) osoby, 2) przedsigbiorstwa, 3) towary, 4)
ustugi, 5) przedsiewziecia, 6) ruchy spoteczne. Juz na gruncie definiowania dostrzec
mozna pewng luke prawna. Bowiem zadnym z wymienionych nie sg przeciez orga-
ny, uczelnie, samorzady, ktore takze szeroko si¢ reklamuja (wyjatek stanowi rekla-
mowanie przez nie dwdch ostatnich ,,ustug” lub ,,przedsiewzigcia”). Zatem nalezy
uznad, ze pojecie to nie jest do konca precyzyjne.

30 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, t.j. Dz.U. 22016 ., poz. 2134, 2249, 2260;2 2017 .
poz. 60, 132.

31 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, t.j. Dz.U. z 2016 r.,
poz. 599, 868, 1228, 1244, 1579, 1860, 1948.

32 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen, t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 1094, 1485, 1634, 1707.

33 T,j.Dz.U.z2016 r., poz. 290, 961, 1165, 1250, 2255.

34 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1440, 1920, 1948.

35 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 716, 1579,
1923.

36 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 . o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 1446
z pézn. zm.

37 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie §érodowiska oraz o ocenach oddziatywania na §rodowisko, t.j. Dz.U. z 2016 r.,
poz. 353, 831, 961, 1250, 1579, 2003.

38 T.,j. Dz.U.z2016 1., poz. 778, 904, 961, 1250, 1579; z 2017 1. poz. 730.
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W art. 2 pkt 16d zdefiniowano pojecie ,,szyldu” Jest to ,tablica reklamowa” lub
»urzadzenie reklamowe”. Z kolei w art. 2 pkt 16b oraz art. 2 pkt 16¢ wskazano obie
definicje. Pojecia te taczy wspolna cecha. Otéz majg one posiada¢ znamiona zma-
terializowanego przedmiotu, co juz na wstepie wskazuje, ze nie jest nim ,zapach”
albo ,,dzwiek’, ktére ,informuja o dzialalno$ci”. Zatem na pewno ,szyldem” rekla-
mowym nie jest uwalnianie kurtyny zapachowej przed sklepem drogeryjnym, mie-
snym lub - co gorsza — rybnym. Cho¢ zapach moze informowa¢ o prowadzonej na
nieruchomosci dzialalnosci, nie jest ani ,,szyldem”, tym bardziej ,,tablicg reklamowg”
ani tez ,urzadzeniem reklamowym” Tablica reklamowa, jako ,,przedmiot material-
ny”, ma by¢ przeznaczona lub stuzy¢ ekspozycji reklamy ,wraz z jego elementami
konstrukeyjnymi i zamocowaniami, o plaskiej powierzchni stuzacej ekspozycji re-
klamy, w szczegdlnosci baner reklamowy, reklama naklejana na okna budynkdéw
i reklamy umieszczane na rusztowaniu, ogrodzeniu lub wyposazeniu placu budo-
wy, z wylaczeniem drobnych przedmiotéw codziennego uzytku wykorzystywanych
zgodnie z ich przeznaczeniem”. Wyliczenie to nalezy traktowac jedynie jako przy-
ktadowe. Najwazniejsza cechg, ktora decyduje o kwalifikacji, jest posiadanie ,,pta-
skiej powierzchni”. Zatem, dla przykladu, tréjwymiarowy ,,ludzik” firmy Michelin
reklamujacy opony nie jest ,tablicg reklamowg”. Ale gdy przybierze posta¢ dwuwy-
miarowa, moze za takg zosta¢ uznany. Ten sam ,,ludzik” moze mie¢ takze znamiona
»urzadzenia reklamowego”, bo np. bedzie wystawal poza obreb tablicy reklamowe;j
i bedzie podtrzymywal go stelaz. Cho¢ ustawodawca w definicjach nie dostrzega ta-
kiej réznicy, to ma ona znaczenie dla naliczania oplaty reklamowej oraz kar pieniez-
nych. I juz tutaj sam fakt, iz ,ludzik” utrudnia ich ,naliczenie” lub ,wymierzenie”,
budzi watpliwoséci®. ,,Urzadzenie reklamowe” ma bowiem by¢ przeznaczone lub
stuzy¢ ,,ekspozycji reklamy wraz z jego elementami konstrukcyjnymi i zamocowa-
niami, inny niz tablica reklamowa” i - podobnie jak wyzej - wylaczeniu spod defi-
nicji podlegaja ,,drobne przedmioty codziennego uzytku wykorzystywane zgodnie
z ich przeznaczeniem”

Na gruncie definicji reklamy Anna Fogel widzi jeszcze problem nieécistosci tej
definicji z definicjg zawartg w ustawie o drogach publicznych*’. Autorka dostrzega
réwniez problem zwigzany z reklamg dzwiekows oraz nieprecyzyjnoscig pojecia
~przedsiewziecia’, gdzie trzeba sie zgodzi¢, iz nie s nimi np. ,imprezy sportowe”.
Dlatego stusznym zdaniem autorki, trzeba koniecznie wzig¢ pod uwage wykladnie
celowo$ciowg przy interpretacji przepisow. Nie mozna zapomina¢ o wlasciwej in-
terpretacji przepisow, ktérych rozumienie przekladac si¢ bedzie na tworzenie prawa

39 Wysokos¢ oplaty reklamowej lub kary moze takze zaleze¢ od pola powierzchni bocznej.
40 Zob. Ustawa krajobrazowa..., Warszawa 2016, s. 95.



Krajobraz a normy planowe...

miejscowego. Tu juz nalezy wskaza¢ pewne obawy. Bowiem sam fakt, mozliwosci
tworzenia prawa miejscowego w zakresie uporzadkowania krajobrazu przy pomo-
¢y ,wzmocnionych” instrumentéw prawnych spowoduje zapewne, proby lokalnego
»myslenia” o uprzadkowaniu ,,krajobrazu” ale tez budzi obawy o jako$¢ nowych tzw.
»uchwal krajobrazowych” W samym ich kolokwialnym okreslaniu jest chaos.

Widoczne to bylo na seminarium eksperckim, zorganizowanym przez Uniwer-
sytet Gdanski oraz Instytut Metropolitalny pt. ,Uchwala krajobrazowa. Pomie-
dzy regulacja prawna a praktyka samorzadowa’, ktére odbyto sie 31 marca 2017 r.
Zwlaszcza ,samorzadowcy” uzywali w odniesieniu do tworzonego prawa miejsco-
wego dotyczacego uprzadkowania przestrzeni w zakresie reklam co najmniej trzech
okreslen. Nazywali oni bowiem tworzone przez siebie akty miejscowe naprzemien-
nie ,,uchwatg krajobrazowg” oraz ,,uchwalg reklamowg’, ale niestety takze niekiedy
»ustawg krajobrazowq”. Ostatnie z uzywanych poje¢ mozna uznaé za przejezyczenie,
przynajmniej taka mozna zywi¢ nadzieje. Wracajac do pierwszych sformutowan,
skoro ustawa z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze
wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu, zmieniajaca tak wiele aktéw praw-
nych, w tym ustawe o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, uznana zo-
stala za tzw. ustawe krajobrazows, to dla odrdznienia, kiedy uchwala dotyczy kon-
kretnego przedmiotu regulacji, powinna eksponowa¢ swoisty dla siebie zakres. Za-
tem nowelizacja ,,okrzyknieta” mianem ,,krajobrazowej” (z czym na gruncie wielu
innych aktéw prawnych da si¢ polemizowac) akurat w odniesieniu do ,,planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego” zawiera obszerny art. 7, ktéry odnosi sie
zwlaszcza do problematyki ,,reklam” Nowela z 2015 roku do ustawy z roku 2003 do-
dano art. 37a, w ktérym uznano, ze ,,rada gminy moze ustali¢ w formie uchwaly za-
sady i warunki sytuowania obiektow matej architektury, tablic reklamowych i urza-
dzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jako$ciowe oraz rodzaje
materialéw budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane”. Chociazby z powyzszego
wzgledu akty tworzone na gruncie miejscowym w odniesieniu do reklam w gmi-
nach powinny nosi¢ miano ,uchwat reklamowych”.

Trzeba tez doda¢, ze organy stanowigce moga miedzy innymi okresla¢ zasady
i warunki sytuowania reklam, ich gabaryty oraz liczbe szyldéw, ktore moga by¢
umieszczone na danej nieruchomosci przez podmiot prowadzacy na niej dziatal-
no$¢. Poza tym, rada gminy (rada miasta)moze ustali¢ zakaz sytuowania ogrodzen
oraz tablic reklamowych i urzadzen reklamowych, z wylaczeniem szyldow. Oczywi-
$cie nie nalezy si¢ spodziewa¢, aby wprowadzanie takiego zakazu nie doprowadzito
do sprzeciwu zaréwno ze strony zaréwno reklamodawcéw, jak i podmiotow, kto-
rych wsparciem w utrzymaniu s3 dochody z sytuowania na posesji reklam. Samo
sformutowanie, jako konstrukcja prawna, moze by¢ podwazone juz na gruncie kon-
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stytucyjnym. Cze$¢ prawnikow juz dostrzega®, ze uchwalenie przez gminy zakazu
wieszania ,tablic reklamowych” i stawiania ,,urzadzen reklamowych” skonczy sie
pozwami do sagdow. Tworzone uchwaly stajg sie ,,aktami prawa miejscowego’, co
wzmacnia ich pozycj¢ normatywna.

Bioragc powyzsze pod uwage, nalezy takze zauwazy¢, ze ewentualnie tworzone
tzw. uchwaly reklamowe, ktorych proces uchwalania w niektérych polskich gmi-
nach juz sie rozpoczal, a kilka miast juz je podjelo*, niekoniecznie wpltyng na za-
prowadzenie porzadku w przestrzeni miejskiej czy wiejskiej albo poza jej granica-
mi. Trzeba pamigta¢, ze podzial administracyjny kraju oparty jest o gminy, ktérych
obecnie jest ok. 2,5 tysiaca. Zatem kazda gmina moze podja¢ uchwaly okreslajace
skrajnie rézne zasady sformutowane w odniesieniu do reklam.

Pod watpliwo$¢ nalezy tez poddaé fakt, Ze kazda rada moze mie¢ inng ,wizje
reklamowgq’, np. w zakresie dopuszczenia mozliwosci stosowanych koloréw na re-
klamach. Skrajna sytuacja moze by¢ dzielnica z reklamami wytgcznie w kolorze ré-
zowym, sasiadujaca z dzielnicg reklam wylacznie w odcieniach zieleni. Nie nalezy
bac¢ sie tego rodzaju wskazan, bo sg one mozliwe do prawnej realizacji chociazby
w oparciu o sformulowany art. 7 ustawy nowelizujacej przepis dopuszczajacy
tworzenie ,,uchwal reklamowych” przewidujacych ,,rézne regulacje dla réznych ob-
szaréw gminy okreslajac w sposdb jednoznaczny granice tych obszaréw”. Tu juz
praktyka pokazuje, ze formutowanie granic tych obszaréw nie jest jednolite we
wszystkich gminach. Niektore opieraja si¢ na ,strefach” i ograniczenia wprowa-
dzaja tylko w wybranych obszarach, np. w centrum. W tych przypadkach uchwata
»moze” zawiera¢ zatgcznik graficzny ulatwiajacy okreslenie granic strefy. Interpre-
tacja przepisu pozwala na dzialanie fakultatywne. A doktrynalne ,,mrzonki” o sto-
sowaniu przez gminy wykladni celowosciowej nijak sie maja do polskiej lokalne;j
rzeczywistosci. Z kolei praktycy wskazuja, ze wyznaczenie stref oznacza¢ moze, iz
na jednej stronie ulicy dopuszczalne bedzie wieszanie reklam, a na drugiej obo-
wigzywaé bedzie zakaz. Regulacje zmieniajace prawo z 2015 roku pozwalajg na do-
okreslanie kwestii reklamowych w ,,uchwale reklamowej”, dajac takze mozliwosci
tworzenia zakazéw w zakresie dotyczacym ogrodzen (wylaczajac tylko ogrodzenia
»autostrad i drog ekspresowych oraz ogrodzen linii kolejowych”). Co istotne, po-
dejmowane uchwaly okreslajgce warunki oraz termin ,,dostosowania istniejgcych
w dniu jej wejscia w Zycie obiektéw malej architektury, ogrodzen oraz tablic rekla-

41 Zob. K. Kaszubowski, Procesowe aspekty wolnosci zabudowy w ustawie o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym (zagadnienia wybrane), w: T. Bagkowski, Wolnos¢ zabudowy. Mity a normatywna
rzeczywistosé, Gdansk 2016, s. 73 i n.

42 Analizowana sytuacja prawna dotyczy potowy maja 2017 r.
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mowych i urzadzen reklamowych do zakazéw, zasad i warunkéw w niej okreslo-
nych” muszg w swojej tresci wyznaczy¢ minimumlI2-miesi¢czny okres na wejscie
tych przepiséw w zycie (liczac od dnia wejscia w zycie uchwaty). Dodatkowo, przy
tworzeniu ,,uchwat reklamowych” rady gmin (rady miast) moga: ,,1) wskazywac ro-
dzaje obiektéw malej architektury, ktore nie wymagaja dostosowania do zakazéw,
zasad lub warunkow okreslonych w uchwale; 2) wskazywaé obszary oraz rodzaje
ogrodzen, dla ktorych nastepuje zwolnienie z obowigzku dostosowania ogrodzen
istniejacych w dniu jej wejscia w zycie do zakazéw, zasad lub warunkéw okreslo-
nych w uchwale™.

Whioski

Doprecyzowanie pojecia ,,krajobraz” w prawie polskim na gruncie planowania prze-
strzennego byto bardzo potrzebne. Normy planowe na mocy ustawy z dnia 24 kwiet-
nia 2015 r. o0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochro-
ny krajobrazu teoretycznie zostaly znaczaco wzmocnione. Na ptaszczyznie plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego stalo sie to dzieki podjeciu stanowczych
dziatan nowelizacyjnych w zakresie uporzadkowania ,krajobrazu” w obrebie do-
tychczasowego chaosu reklamowego w przestrzeni gminnej. Wzmocnienie tego ob-
szaru nowymi narzedziami prawnymi dla ogdlnej percepcji przestrzeni jest stuszne.
Jednak juz w chwili obecnej dostrzegane s3 pewne drobne luki na gruncie uksztal-
towanych nowych poje¢ prawnych zwigzanych ze stawianiem i wieszaniem reklam.

Nalezy si¢ zgodzi¢ z pierwszymi komentatorami nowych norm, ktérzy stusz-
nie widzg nie$cisto§¢ w samym nazewnictwie ustawy nowelizujgcej. Nazywanie jej
»ustawg krajobrazowg” z pewnoscig nie jest prawidtowe z punktu widzenia praw-
nosrodowiskowego. Jednak, jedli juz taka tendencja sie pojawita, to z pewnoscia
nazywanie uchwal miejscowych tworzonych dla potrzeb wzmocnienia przepiséw
»reklamowych” nie powinno by¢ nazywane ,,uchwatami krajobrazowymi”. Tu wta-
$ciwszym wydaje si¢ okreslanie ich ,,uchwatami reklamowymi”.

43 Dobrym przykladem realizacji zasady dostepu do informacji oraz wladciwego prowadzenia konsultacji
spolecznych jest Krakow. Jesli chodzi o uchwate, zwana w tym miescie ,,uchwalg krajobrazows”, byty
one prowadzone od 9 maja do 10 czerwca 2016 r. Do wzigcia w nich udziatu zachecata przygotowana
informacja internetowa (http://www.krakow.pl/?dok_id=199408&chap=1). Poza tym, sam projekt jest
zamieszczony na oficjalnej stronie miasta (www.krakow.pl) - na podanych stronach internetowych
mozna do dzi$§ odnalez¢ niezbedne informacje. Krakéw nie stronit od debaty publicznej w tym wzgle-
dzie i spotkan z mieszkancami. Bardziej nalezy si¢ obawia¢ jakosci uchwat w mniejszych gminach, gdzie
zaledwie ,,styszano” o mozliwo$ci ich tworzenia, a uzyskanie informacji co do ewentualnego terminu
ich podjecia jest niemozliwe.
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Co do ,aparatu” pojeciowego wprowadzonego nowymi przepisami, budzi juz
pewne watpliwosci ich ,,pojemno$¢”. Bowiem, dla przykladu, w przygotowanym za-
kresie definicyjnym, watpliwoséci budzg pewne rodzaje reklam (np. w postaci zapa-
chu czy dzwigku).

Gminne normy planowe ksztaltowane przez nowe przepisy nie moga by¢ obo-
jetne na zmiany w zakresie reklam. Pewne obawy budzi jednak zbyt daleko ida-
ca fakultatywnos¢ ich tworzenia. Celem wprowadzenia przepiséw bylo poprawie-
nie jakosci otoczenia. O ile w duzych miejscowoéciach nalezy mie¢ nadzieje, ze
faktycznie tak sie stanie, to juz w mniejszych moze nie do konca zakonczy¢ sie¢ to
oczekiwanym sukcesem. Nalezy pamieta¢, ze lokalnie administracja publiczna nie-
chetnie wypelnia role¢ ,,$wiadczacg” —albo o niej zapomina. Natomiast swoje zada-
nia w sferze ,wladczej” wypelnia znacznie chetniej. Innym problemem jest niecheé¢
mieszkancow do uczestnictwa w konsultacjach spofecznych (inna sprawg jest ich
faktyczna skuteczno$c).

Kolejnym z aspektéw mozliwosci wplywania normami z ,,uchwat reklamowych”
na zagospodarowanie przestrzenne jest sama jakos$¢ tych uchwal i ,,tworczy” zamyst
ich konstruktoréw.

Dotychczasowy brak koncepcji dotyczacy uporzadkowania kolorystyki na pol-
skich osiedlach, np. co do jednolitosci dachéw, elewacji, materialéw uzywanych
na ogrodzenia jest przykltadem bezradnosci lokalnych wladz. Obserwacje te moga
wywola¢ obawy, ze z reklamami bedzie podobnie. Z drugiej jednak strony moze
to lepiej dla niektérych gmin. Wystarczy, ze przestrzen zasmiecona jest watpliwej
jakosci projektami architektonicznymi, chociazby ,patacykami’, na ktérych budo-
we lokalne wladze zezwalajg, nie zwracajac uwagi, czy wpisuja si¢ one w lokalny
krajobraz. Niejednostkowe sg tez przyklady elewacji z jaskrawymi kolorami usy-
tuowane obok domu z bali, w ktérym wlasciciel zaplanowat plot z kutymi elemen-
tami. Niestety, nalezy si¢ obawia¢, ze jakos¢ reklam w lokalnej przestrzeni, bedzie
nadal zalezala od ,,gustu” lokalnego uchwatodawcy. Mozliwo$¢ tworzenia w kazdej
z polskich gmin wlasnej koncepcji reklamowej moze rozming¢ sie z oczekiwaniami
ustawodawcy krajowego.
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Landscape and planned norms -selected legal considerations.
Taking into account changes in advertising

Summary

The study includes doctrinal and legal considerations on landscape planning. In the
beginning, the analysis is centered around the aspects of “landscape” in general and
normative terms. This provides the basis for exploring more specific issues related to the
introduction of new legal tools through the so-called. “Landscape Law”, which is a de-
terminant for the creation of local regulations in the field of space shaping. The article
focuses on the changes in advertising placement in the community.

Translated by Ireneusz Kierzkowski
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Analiza warto$ci zabytku nieruchomego
w orzecznictwie sagdow administracyjnych

a poziomie ustawodawstwa zwyklego podstawowe znaczenie w odniesieniu

do ochrony materialnych elementéw dziedzictwa kulturowego ma ustawa
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami', ktdra okre$la przedmiot, zakres i for-
my ochrony zabytkéw oraz opieki nad nimi, zasady tworzenia krajowego progra-
mu ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami oraz finansowania prac konserwa-
torskich, restauratorskich i robot budowlanych przy zabytkach, a takze organizacje
organow ochrony zabytkéw (art. 1u.0.z.). Ustawa ta stanowi konkretyzacje konsty-
tucyjnego unormowania przewidujacego, ze jednym z podstawowych obowigzkow
Rzeczypospolitej Polskiej jest ochrona dziedzictwa narodowego. Ustawa obejmuje
swym zakresem przedmiotowym zabytki, a wiec m.in. nieruchomosci, ich czedci
lub zespoly, bedace dzietem czlowieka lub zwigzane z jego dzialalno$cig i stanowia-
ce $wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktorych zachowanie lezy w interesie
spolecznym ze wzgledu na posiadang wartos¢ historyczng, artystyczng lub nauko-
wa (art. 3 pkt 11 2 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami)>.

Termin ,,zabytek” jest wykorzystywany w jezyku nauk humanistycznych, szcze-
golnie w historii kultury i sztuki konserwatorskiej, ale nie wypracowano jego jed-
noznacznej definicji stosowanej w nauce®. Grzegorz Bukal wyjasnia, ze ,kryterium
czasowe pozwalalo na fatwa, automatyczng identyfikacje obiektu zabytkowego, bo

1 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, t.j. Dz.U. 22014 r., poz. 1446
ze zm. (dalej: u.0.z.).

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 31 maja 2017 r., VII SA/Wa 1638/16, CBOSA.

3 M. Drela, Definicja zabytku nieruchomego w prawie polskim i francuskim, ,,Ochrona Zabytkéw” 2008,
nr1,s. 111.
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to co jest stare, jest zabytkiem™. Piotr M. Stepien dodaje, ze ,,im dalej na osi czasu,
tym cenniejszy jest kazdy obiekt, a nawet jego resztki™.

W orzecznictwie zaznacza sig, ze potrzeba ochrony zabytkéw nieruchomych
wymusza ograniczenia w chronionym konstytucyjnie prawie wlasnoéci, m.in. wy-
kluczajac mozliwo$¢ zuzycia rzeczy oraz okreslajac sposob korzystania z niej, ale
z dzialan organéw administracji nie moga wynika¢ takiego rodzaju ograniczenia
uprawnien wlasciciela zabytkow, ktore ingerowalyby w ,,rdzen’, czyli istote prawa
wlasnoéci, powodujac niedopuszczalne jego naruszenie®. Jak zauwaza J. Pruszynski,
»W sensie prawnym zabytek to jedynie przedmiot wpisany do urzedowego reper-
torium noszacego nazwe rejestru zabytkow, prowadzonego przez wlasciwy organ
administracji publiczne;j”™.

W ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami w zestawieniu z poprzed-
nig ustawa z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie débr kultury (t.j. Dz.U. 21999 r. Nr 98,
poz. 1150 ze zm.) kluczowe przestaje by¢ pojecie dobra kultury, a znaczenia nabiera
pojecie zabytku.

Zmiana ta w duzym stopniu wynikala z prze§wiadczenia, ze to zwlaszcza z po-
wodu braku precyzji podstawowych pojec¢ ustawa z 1962 r. wykazywata sie zaréwno
malg skutecznoscig, jak i niskim stopniem dostosowania do wspdtczesnych potrzeb.
Jak zauwazyt przed wielu laty Jan Pruszynski, ,krytyka, jakiej poddaje si¢ poszcze-
golne przepisy ustawy, wynika czesto nie z faktu, ze dzialaja one Zle, lecz z tego, ze
nie dziataja one wcale”™.W poprzedniej ustawie o ochronie débr kultury pojecie
zabytku oznaczato dobra kultury wpisane do rejestru zabytkéw lub w muzeach do
inwentarza, wchodzace w sklad bibliotek oraz inne, jezeli ich charakter zabytkowy
byt oczywisty.

Obecna ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami z 2003 roku defi-
niuje zabytki jako nieruchomodci lub rzeczy ruchome, ich czesci lub zespoly, be-
dace dzietem cztowieka lub zwigzane z jego dzialalnoscig i stanowigce §wiadectwo
minionej epoki badz zdarzenia, ktérych zachowanie lezy w interesie spolecznym

4 Autor dodaje jednak, ze ,,oczywiscie pojecie wieku jest relatywne i zmienne, i o jego stusznosci lub nie
mozna by dlugo dyskutowa¢” — G. Bukal, Produkcja zabytkéw jako problem konserwatorski (przyktad
Gdatiska), w: Wspdtczesne problemy teorii konserwatorskiej w Polsce, red. B. Szmygin, Warszawa-Lublin
2008, s. 22.

5 P.M. Stepien, Kryzys teorii - czy kryzys praktyki? Co powinnismy naprawic w systemie ochrony dziedzic-
twa architektonicznego, w: Wspétczesne problemy teorii konserwatorskiej..., s. 125.

6  Wyrok WSA w Gdansku z dnia 1 pazdziernika 2014 r., II SA/Gd 399/14, CBOSA.

7 J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna, t. 1, Krakéw 2001, s. 76.

8 Tenze, Prawna ochrona zabytkéw architektury w Polsce, Warszawa 1977, s. 105.
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ze wzgledu na posiadang warto$¢ historyczna, artystyczna lub naukows’. G. Bukal
wywodzi, Ze ustawowa definicja zabytku ,,stosunkowo jasno formuluje kryterium
czasu, mowigc o «epokach minionych», ale jako dodatkowe (a moze pierwszorzed-
ne?) kryterium wartosci dodaje «interes spoteczny»™".

Monika Drela zauwaza, ze pojecie zabytku pojawia si¢ w przepisach prawnych
tam, gdzie ustawodawca uznal, zZe zachowania ludzi wzgledem zabytku muszg ro6z-
ni¢ sie od tych samych zachowan wzgledem przedmiotéw niebedacych zabytkiem™.
Niestety, obiektywne sporzadzenie listy takich przedmiotdéw nie jest mozliwe. Nie
zostalo nawet przewidziane uwzglednienie subiektywnego kryterium spotecznej
akceptacji dla konkretnych wyboréw dokonywanych w tym zakresie. Katarzyna
Plazynska stwierdza, ze ,,ocena, czy zachowanie konkretnego zabytku lezy winteresie
spolecznym, wigze si¢ z arbitralnoscig opinii w tym zakresie, wynikajacg z tego, ze
objecie ochrong prawng zabytku jest konsekwencja decyzji administracyjnej, ktéra
nie jest uzalezniona od glosu spotecznego™.

Zdaniem Janusza Bogdanowskiego, sprzeczno$¢ wewnetrzna tkwi w samym za-
bytku, gdyz ,,przystowiowe niemal okreslenie zabytku jako destruktu lub rudery
dotyczy¢ moze jedynie stanu zachowania, nie za$ jego istoty”, ktora stanowi jego
swarto$¢ dokumentalna” Oznacza to, ze ,ogolem te dwa ujecia, znaczenie historycz-
ne i stan zachowania, to dwa rdzne i czesto nie dostrzegane, a podstawowe aspekty
tego samego zagadnienia. Nie mozna bowiem ocenia¢ przedmiotu, obiektu czy tra-
dycji gléwnie z punktu widzenia ich stopnia zachowania™.

Bogustaw Szmygin twierdzi, ze ,idealistycznym celem ochrony zabytkéw jest ich
utrzymanie w oryginalnej postaci i przekazanie przysztym pokoleniom™. Podob-
nie, w orzecznictwie organdéw konserwatorskich oraz w orzecznictwie sadow ad-
ministracyjnych za najcenniejsza warto$¢ zabytku uznaje sie jego autentyzm, kto-

9 B.J. Rouba podkresla réznice zakresu obu regulacji: ,w stosunku do wczesniej obowigzujacej ustawy
o ochronie débr kultury z 1962 roku pole ochrony zostalo tu zawezone wylacznie do zabytkéw. Ustawo-
wa ochrona nie obejmuje wigc ddbr kultury wspoélczesnej, cho¢by nawet byly najcenniejsze” - B.J. Ro-
uba, Teoria w praktyce polskiej ochrony, konserwacji i restauracji dziedzictwa kultury, w: Wspdtczesne
problemy teorii konserwatorskiej..., s. 103.

G. Bukal, Produkcja zabytkow...,s. 17.

1 Dalej autorka obrazowo pisze, ze ,niszczenie wlasnego stotu jest dozwolone, niszczenie wlasnego domu

—
o

podlega pewnym ograniczeniom wynikajacym z prawa administracyjnego, a niszczenie zabytkowego
budynku jest zakazane” — M. Drela, Definicja zabytku nieruchomego..., s. 111.

—
8]

K. Plazyniska, Swiadectwo minionej epoki czy dobro kultury wspélczesnej? Problemy ochrony prawnej
architektury nowoczesnej, w: Prawo ochrony zabytkoéw, red. K. Zeidler, Gdansk 2014, s. 108-109.
13 J. Bogdanowski, Spuscizna historyczna a spoteczeristwo, ,Ochrona Zabytkéw” 1991, nr 1, s. 17.

—_

4 B.Szmygin, Teksty doktrynalne w ochronie dziedzictwa - analiza formalna i propozycje, w: Wspélczesne
problemy teorii konserwatorskiej..., s. 145.
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ry traktuje si¢ jako ,stopien zachowania oryginalnej substancji obiektu™. Jednym

z takich elementéw autentyzmu mogg by¢ oryginalne rozwigzania materiatowe za-
stosowane do wykonczenia powierzchni elewacji, charakterystyczne dla budynkéow
z danego okresu rozwoju architektury®. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit,
ze o kwestii istnienia wartosci zabytkowej decyduje ,zachowanie substancji, kto-
ra inkorporuje rdzen wartosci zabytkowej””. W przypadku zabytkowych obiektéow
architektonicznych waznym elementem autentycznosci jest ich wyglad. Dopusz-
czalno$¢ dziatan wobec zabytku moze by¢ rozpatrywana w kontekscie wpltywu na

uszczuplenie wartosci zabytku, do ktorych nalezy jego wyglad, np. w przypadku

umieszczenia reklamy na zabytku wymagane jest, aby ,,sposob jej umieszczenia,
mocowania, gabaryty, materialy, kolorystyka byly podporzadkowane wartosciom

zabytku i nie naruszaty ich™. W kwestii mozliwo$ci adaptacji zabytku do nowych,
wspotczesnych funkeji przyjmuje si¢, ze dziatania zmierzajace do polepszenia wa-
runkow uzytkowania budynku sg mozliwe, ,,0 ile dokonywane zmiany nie wplywaja
na uszczuplenie wartosci zabytku™. Obowigzek sprawowania opieki nad zabytkiem
spoczywa na wlascicielu obiektu, a winien przejawia¢ si¢ w jak najdiuzszym utrzy-
maniu zabytku w jak najlepszym stanie. Zabytek nie jest wylacznie prywatnym do-
brem wlasciciela, bowiem jego interesy sg z tej przyczyny ustawowo ograniczone®.

Katarzyna Barelkowska stwierdza, ze ,u podstaw nowoczesnego mysélenia o za-
bytku powinno leze¢ jego cato$ciowe postrzeganie jako unikalnego skladnika dzie-
dzictwa kultury, ktory buduje bogactwo wartosci, historii, tresci, znaczen i ktory
funkcjonuje w szerokim kontekscie spotecznym. Kazdy zabytek jest nosnikiem in-
nego zbioru wartosci, jest indywidualno$cig™.

W odniesieniu do konkretnego dobra kultury fundamentalnym aktem admini-
stracyjnym wojewodzkiego konserwatora zabytkéw jest decyzja o wpisaniu go do
rejestru zabytkow, z uwzglednieniem jego istotnej wartosci historycznej, artystycz-
nej lub naukowej. Decyzja o wpisie danego obiektu do rejestru zabytkéw powinna
by¢ poprzedzona wnikliwg analizg zasadno$ci takiego wpisu, przy uwzglednieniu

15 Wyrok NSA z dnia 29 stycznia 2016 r., IT OSK 1346/14, CBOSA.

16 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 maja 2014 r., VII SA/Wa 254/14, CBOSA.

17 Wyrok NSA z dnia 25 maja 2011 r., II OSK 1157/10, CBOSA.

18 'Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 kwietnia 2014 r., VII SA/Wa 37/14, CBOSA.

19 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 grudnia 2013 r., VII SA/Wa 1682/13, CBOSA.

20 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 kwietnia 2017 r., VII SA/Wa 1269/16, CBOSA.

21 K. Baretkowska, Koegzystencja architektury historycznej i wspotczesnej - bilans wartosci dodanej i utra-
conej w projektach adaptacji funkcjonalno-przestrzennych, w: Warto$¢ funkcji w obiektach zabytkowych,
red. B. Szmygin, Warszawa 2014, s. 46; zob. B.J. Rouba, Dlaczego adaptacje niszczq zabytki i czy tak
by¢ musi?, w: Adaptacja obiektéw zabytkowych do wspétczesnych funkcji uzytkowych, red. B. Szmygin,
Warszawa-Lublin 2009, s. 126.
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konstytucyjnego zakazu naruszania istoty prawa wlasnosci oraz wynika¢ z niekwe-
stionowanych wartosci obiektu jako zabytku, a z jej uzasadnienia powinno wyni-
ka¢, ze wszystkie okolicznosci istotne dla sprawy zostaly rozwazone i ocenione oraz
ostateczne rozstrzygniecie jest ich logiczng konsekwencja®.

Zabytkiem nieruchomym jest nieruchomos¢, jej czes¢ lub zespot nieruchomo-
$ci. To obiekt trwale zwigzany z miejscem i otoczeniem. Jednak nie kazdy zabytek
objety jest ochrong prawng, gdyz ochrona ta obejmuje tylko te zabytki, w stosunku
do ktérych zastosowano okreslong forme ochrony. Z kolei zakres i formy ochrony
zabytku uzaleznione s3 od stanu prawnego®.

Zgodnie z art. 9 ust. lu.0.z. do rejestru wpisuje sie zabytek nieruchomy na pod-
stawie decyzji wydanej przez wojewodzkiego konserwatora zabytkow z urzedu badz
na wniosek wlasciciela zabytku nieruchomego lub uzytkownika wieczystego gruntu,
na ktorym taki zabytek sie znajduje.

{art. 10, art. 11, art. 24, art. 142 ust. 1 u.0.z.; art. 82 v.o.dk;$1,§2,§ 3,5 4, § 20,
ogolne r.p.r.z.z2011r;§2,§3,94,5 6 r.p.r.z. 1963 1. }

W myél art. 10-11u.0.z. jedynym organem ochrony zabytkéw posiadajacym kom-
petencje do wpisywania zabytkdéw do rejestru jest wlasciwy terytorialnie wojewddz-
ki konserwator zabytkéw. Wpis do rejestru zabytkéw dokonywany jest na podsta-
wie decyzji administracyjnej, ale juz samo sporzadzenie wpisu ma charakter czyn-
nosci materialno-techniczne;j.

W art. 22 ust. 4 u.0.z. przewidziano, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta) pro-
wadzi gminng ewidencje zabytkéw w formie zbioru kart adresowych zabytkéw
nieruchomych z terenu gminy. W gminnej ewidencji zabytkéw powinny by¢ ujete
zabytki nieruchome wpisane do rejestru, inne zabytki nieruchome znajdujace si¢
w wojewddzkiej ewidencji zabytkow, jak tez inne zabytki nieruchome wyznaczone
przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w porozumieniu z wojewodzkim kon-
serwatorem zabytkow?.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym przyjmuje sie, ze jesli jaki$ obiekt
spelnia przestanki okreslone w ustawie, to jest on zabytkiem w znaczeniu ma-
terialnym. Fakt ujecia obiektu w wykazie zabytkéw zmienia sytuacje prawng ta-
kiego obiektu w kontekscie jego ochrony, a ,charakter ochrony i okreslenie jej
zasad w formie prawa wywoluje konkretne skutki prawne w zakresie ich dziatan

7

lub zaniechan™. Ustawodawca definiuje zabytek za pomocg nieostrych pojec, jak

22 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 31 maja 2017 r., VII SA/Wa 1638/16, CBOSA.
23 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 maja 2014 r., IV SA/Wa 580/14, CBOSA.
24 Wyrok NSA z dnia 15 grudnia 2016 r., Il OSK 713/15, CBOSA.

25 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 maja 2014 r., IV SA/Wa 580/14, CBOSA.

389



Janusz Stugocki

»$wiadectwo epoki’, ,warto$¢ historyczna’, ktére wymagaja oceny, a oceny tej do-
konujg stuzby konserwatorskie w porozumieniu z wojewddzkim konserwatorem
zabytkow?.

Zdaniem NSA, zabytek nieruchomy nie moze by¢ rozumiany jako nieruchomo$¢
w sensie cywilnoprawnym, lecz zgodnie z definicjg ustawowa zawartg w ustawie
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Definicja zabytku i nawigzujaca do
niej definicja zabytku nieruchomego wskazuje na cze¢sci nieruchomosci, jak tez ich
zespoly. Zabytkiem nie jest tylko i wylacznie zindywidualizowany obiekt budowla-
ny wpisany do rejestru zabytku na podstawie decyzji wojewodzkiego konserwatora
zabytkow, ale sg nimi takze pewne uklady przestrzenne posiadajace warto$¢ jako
calog¢, a takze ich elementy?.

Jak podnosi Piotr Dobosz, z art. 6 ust. 1 pkt 1 oraz art. 9 u.o.z. wynika, Ze mozna
rozrézni¢ zabytki nieruchome podlegajace wpisowi do rejestru zabytkow: 1) jed-
nostkowe malych rozmiaréw terytorialnych, np. dzieta architektury i budownic-
twa jak kamienice, koscioly czy dwory oraz 2) obszarowe o znacznym zasiegu te-
rytorialnym, np. uklady urbanistyczne, ruralistyczne, zespoly budowlane, obiek-
ty techniki, jak kopalnie, huty, elektrownie i inne zaklady przemystowe?. Z kolei
w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym rozréznia si¢ wpisy indywidualne oraz
obszarowe. Zdaniem NSA, wpisanie do rejestru zabytkéw uktadu urbanistyczne-
go oznacza, ze jest on wpisem obszarowym, a nie indywidualnym, ale nie wynika
z tego, ze obiekty znajdujace sie na takim obszarze nie podlegaja ochronie zabytkow,
gdyz ,wpis obszarowy oznacza, zZe ochronie prawnej podlegaja wszystkie znajduja-
ce si¢ na tym obszarze obiekty”, przy czym inny jest jedynie zakres ochrony takich
obiektéw niz w przypadku obiektéow indywidualnie wpisanych do rejestru zabyt-
kow?. NSA zwrdcil uwage na fakt, ze w katalogu zabytkéw nieruchomych okre-
$lonych w art. 6 ust. 1 pkt 1 u.0.z. wyodrebniono dwie kategorie zabytkéw: zabytki
przestrzenne, tj. krajobraz kulturowy, uklady urbanistyczne i ruralistyczne, zespo-
ty budowlane oraz zabytki indywidualne, tj. dzieta architektury i budownictwa®.

26 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 14 kwietnia 2017 r., II SA/Ld 66/17, CBOSA.

27 Wyrok NSA z dnia 27 wrzesnia 2012 r., Il OSK 887/11, CBOSA.

28 P. Dobosz, Nieruchomos¢ zabytkowa jako przedmiot regulacji prawnej, w: Przestrzeti i nieruchomosci
jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red. I. Niznik-Dobosz, Warszawa
2012, s. 555-556.

29 Ponadto, zdaniem NSA, w przypadku wpisu obszarowego ochronie podlegaja ,,zewnetrzne cechy
obiektow (tworzace substancje zabytkowa)”. Z kolei w przypadku wpisu indywidualnego ,,ochrona jest
szersza, gdyz obejmuje réwniez wnetrze obiektu, co oznacza, ze zezwolen konserwatora zabytkow wy-
magaja rowniez prace budowlane prowadzone wewnatrz budynku wpisanego indywidualnie do rejestru
zabytkow” - wyrok NSA z dnia 18 czerwca 2013 r., I OSK 427/12, CBOSA.

30 Wyrok NSA z dnia 19 maja 2011 r., Il OSK 848/10, CBOSA.
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Zdaniem NSA zabytkiem nieruchomym moze by¢ ,,zesp6t budowlany, ktéry two-
rzy powigzana przestrzennie grupa budynkdéw wyodrebniona ze wzgledu na forme
architektonicznag, styl, zastosowane materialy, funkcje, czas powstania lub zwigzek
z wydarzeniami historycznymi” (art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. b w zwiazku z art. 3 pkt 13
u.0.z.), a takze ,przestrzenne zalozenie miejskie lub wiejskie, zawierajace zespoly
budowlane, pojedyncze budynki i formy zaprojektowanej zieleni, rozmieszczone
w ukiadzie historycznych podzialéw wlasnosciowych i funkcjonalnych, w tym ulic
lub sieci drog” (art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. b w zwiazku z art. 3 pkt 12 u.0.z.)*. W ocenie
NSA w definicji historycznego zespotu budowlanego wskazuje sie, ze ,jest nim po-
wigzana przestrzennie grupa budynkéw wyodrebniona ze wzgledu na forme archi-
tektoniczna, styl, zastosowane materialy, funkcje, czas powstania lub zwiazek z wy-
darzeniami historycznymi”. Takie cechy zespotu ,nadajg rozstrzygnieciu podejmo-
wanemu przez konserwatora zabytkow charakter ocenny w tym znaczeniu, ze wy-
magaja ustalenia stopnia powigzania wielu obiektow ze sobg, ich zwigzkow, a takze
oszacowania stopnia i charakteru ich wyodrebnienia. W kontek$cie rozstrzygania
o wpisie do rejestru historycznego zespotu budowlanego nie mozna zatem traci¢
z pola widzenia zindywidualizowanych okolicznosci stojacych za potrzeba obje-
cia okreslonego zabytku przestrzennego ochrong, ktére moga sprawia¢, ze decyzja
o wpisie do rejestru powinna zosta¢ ograniczona, ze wzgledu na swoj przedmiot,
tylko do jego niezbednej czesci™*.

Warto réwniez zauwazy¢, ze w doktrynie konserwatorskiej zwraca si¢ szczegdlna
uwage na pojmowanie zabytku jako spoéjnej calosci. Odnosi sie to réwniez do za-
bytkéw nieruchomych. Edmund Matachowicz na pierwszym miejscu wérdd zasad
konserwacji spuscizny kulturowej odnoszonych do obiektéw architektury stawia
zatem zasade uwzglednienia integralno$ci obiektu, zespotu i otoczenia®.

W uchwale NSA z 2015 roku podkreslono, Ze ,niekoniecznie zabytek nieru-
chomy wpisany do rejestru zabytkdéw bedzie stanowil nieruchomo$¢ jako catosé.
Wprost przeciwnie, z reguty do rejestru zabytkéw wpisywane beda obiekty budow-
lane lub zespoly tych obiektéw stanowigce cze¢$¢ nieruchomosci, w rozumieniu
art. 46 § 1 K.c” W zwiazku z tym NSA przyjal, ze sformulowanie ,,nieruchomos¢
wpisana do rejestru zabytkow” (w art. 83a ust. 1 ustawy o ochronie przyrody) ,sta-
nowi pewien skrét myslowy, a w istocie chodzi o nieruchomo$¢, na ktdrej znajduje
sie zabytek nieruchomy wpisany do rejestru zabytkow”,

31 Uchwata siedmiu sedziéw NSA z dnia 19 pazdziernika 2015 r., II OPS 3/15, CBOSA.
32 Wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2013 r., Il OSK 2382/11, CBOSA.

33 E. Malachowicz, Konserwacja i rewaloryzacja architektury w zespotach i krajobrazie, Wroclaw 1994,
s. 84.

34 Uchwata siedmiu sedziéw NSA...

391



Janusz Stugocki

W przypadku wpisu do rejestru zabytkéw zespotu budowlanego jego elementa-
mi sg budynki (obiekty budowlane) tworzace ten zespol. W takiej sytuacji przed-
miotem ochrony jest ten zespol, ktéry tworzg wchodzace w jego sktad budynki, ze
wzgledu na wyrdzniajace cechy zespolu, natomiast w razie wpisania do rejestru
zabytkéw dodatkowo takiego budynku (nieruchomoéci), ktory wchodzi w sklad
zespotu budowlanego, przedmiotem ochrony dodatkowej jest sam budynek ze
wzgledu na cechy zabytkowe tego budynku®. Wpisanie do rejestru zabytkdéw zespo-
tu budowlanego oraz ukladu urbanistycznego, w ktdérych sktad wchodzit budynek,
oznacza, ze rowniez ten budynek jest objety ochrong wynikajaca z wpisu do rejestru
zabytkéw w zakresie ochrony zespolu budowlanego oraz ukladu urbanistycznego.
Budynek ten byl objety taka ochrong, jak zabytek wpisany do rejestru zabytkéw,
chociaz nie zostal dodatkowo indywidualnie wpisany do rejestru zabytkéw?*. Przy-
ktadowo, NSA stwierdzit, ze dwor w K. ,,poza indywidualnymi warto$ciami stanowi
réwniez gtéwny element zespolu dworsko-parkowego w K. i skreslenie go z reje-
stru zabytkow stanowitoby uszczuplenie wartosci zabytkowej catego chronionego
zalozenia™”. W podobnej sprawie zdaniem NSA, zalozenie palacowo-parkowo-
-folwarczne jako nieruchomo$¢ stanowigca historyczny zespdt budowlany ,,stano-
wi powigzang przestrzennie grupe budynkéw wyodrebniong ze wzgledu na forme
architektoniczng, styl, zastosowane materialy, funkcje, czas powstania lub zwigzek
z wydarzeniami historycznymi”. Oznacza to, ze ,ochronie konserwatorskiej podle-
gaja nie tylko same obiekty budowlane polozone na terenie zalozenia i ich wzajem-
ne relacje przestrzenne, ale takze uktad kompozycyjny zespotu i parku oraz podziat
funkcjonalny tego zalozenia” Zalozenie to zostalo wpisane do rejestru zabytkow
»jako calo$¢, a poszczegdlne elementy o odmiennych funkcjach i zréznicowanym
stopniu walordéw artystycznych w réwnym stopniu ksztaltujg wartos¢ tego zespotu
patacowo-parkowo-folwarcznego. Tym samym integralnos¢ tego zespolu w znacz-
nym stopniu przesadza o jego wartosci zabytkowej™*®. W innej sprawie NSA stwier-
dzil, iz rozebranie muréw jednej z budowli wchodzacej w sktad zespotu budowlane-
go wpisanego do rejestru zabytkow ,,nie oznacza wcale, ze zniknal zabytek wpisany
do rejestru (gdyz jest nim zesp6t budynkow)”.

Zdaniem NSA, postepowanie przed organami ochrony zabytkéw ma charakter
autonomiczny, a jego zakres wyznaczony jest przez ustawe o ochronie zabytkow

35 Wyrok NSA z dnia 29 grudnia 2011 r., IT OSK 2152/10 oraz wyrok NSA z dnia 16 czerwca 2011 r., Il OSK
1599/10, CBOSA.

36 Wyrok NSA z dnia 18 czerwca 2013 r., IT OSK 427/12, CBOSA.
37 Wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2017 r., I OSK 2037/15, CBOSA.
38 Wyrok NSA z dnia 31 lipca 2013 r., Il OSK 722/12, CBOSA.
39 Wyrok NSA z dnia 17 lipca 2014 r., I OSK 328/13, CBOSA.
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i opiece nad zabytkami. Sad stwierdzil, ze organy ochrony zabytkéw ,maja obo-
wigzek dbania o zachowanie cech zabytkowych ukladu, w zwigzku z tym do ich
kompetencji nalezy wydawanie pozwolen na prowadzenie prac przy zabytku™.
Prowadzenie rob6t budowlanych przy obiekcie budowlanym wpisanym do reje-
stru zabytkéw lub na obszarze wpisanym do rejestru zabytkéw wymaga, przed wy-
daniem decyzji o pozwoleniu na budowe, uzyskania pozwolenia na prowadzenie
tych robdt, wydanego przez wlasciwego wojewddzkiego konserwatora zabytkow.
Decyzja ta winna takze okresla¢ zakres i sposob prowadzenia robdt budowlanych
w otoczeniu zabytku®.

W toku postgpowan administracyjnych moga pojawiac si¢ watpliwosci co do
wartosci objetych ochrong. Przykladem merytorycznie interesujacego sporu wokot
problemu podstaw wpisu otoczenia zabytku do rejestru byto postepowanie pod-
dane kontroli sagdowej w 2016 roku. Ustalenia i wnioski zawarte w opinii Narodo-
wego Instytutu Dziedzictwa na rzecz Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
strona podwazala poprzez ztozenie opinii sporzadzonej przez rzeczoznawce z listy
ministerialnej. W opinii eksperta ustalono, ze objecie otoczenia strefg ochrony
konserwatorskiej nie wynikalo z relacji widokowych na istniejacy zesp6t patacowo-
parkowy, lecz podyktowane bylo istnieniem wdéwczas warto§ciowego starodrzewu
w postaci alei stanowigcej element zamykajacy kompozycje otoczenia zalozenia
parkowego. Stanowisko to opieralo sie na zatozeniu, Ze aleja nie pelnila roli osi wi-
dokowych na zespdt palacowo-parkowy, ale miata istotne znaczenie w wyodrebnie-
niu przedmiotowego zespotu patacowo parkowego z tfa okolicznego krajobrazu*.

Do rejestru moze by¢ réwniez wpisane otoczenie zabytku wpisanego do rejestru,
a takze nazwa geograficzna, historyczna lub tradycyjna tego zabytku®. W orzecz-
nictwie sagdéw administracyjnych trafnie podkre$la sie, Ze pierwszym etapem znisz-
czenia obiektu zabytkowego moze by¢ dewastacja jego otoczenia*!. Otoczeniem za-
bytku, zgodnie z art. 3 pkt 15u.0.z., jest ,,teren wokot lub przy zabytku wyznaczony
w decyzji o wpisie tego terenu do rejestru zabytkéw w celu ochrony wartoéci wido-
kowych zabytku oraz jego ochrony przed szkodliwym oddzialywaniem czynnikéw
zewnetrznych”. Roztoczenie ochrony wokdt obiektu wynika z zalozenia, Ze otocze-
nie jest pewna przestrzenia, ktora jest z nim fizycznie i funkcjonalnie zwigzana. Za-

40 Wyrok NSA z dnia 22 stycznia 2013r., I OSK 1733/11, CBOSA.

41 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 czerwca 2017 r., VII SA/Wa 1008/16, CBOSA.
42 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 marca 2017 r., VII SA/Wa 965/16, CBOSA.

43 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 31 maja 2017 r., VII SA/Wa 1638/16, CBOSA.

44 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 maja 2014 r., IV SA/Wa 580/14, CBOSA.
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kres ochrony zalezy od rozlegto$ci kompozycji przestrzennej, a wigc obszaru two-
rzacego z chronionym zabytkiem nieruchomym integralng calo$¢®.

W duzym stopniu s3 to jednak mozliwosci czysto teoretyczne, w rzeczywisto-
$ci o raczej znikomym znaczeniu praktycznym. W literaturze trafnie wskazuje sie
na istotne wady ustawowej definicji oraz negatywne praktyczne konsekwencje tych
wad, co dotyczy braku precyzji zaréwno pojecia ,wartosci widokowych zabytku’,
jak i mozliwosci okredlenia ,szkodliwego oddzialywania czynnikéw zewnetrzny-
ch™¢. W konsekwencji powoduje to, Ze ,,nieprecyzyjna i oderwana od rzeczywi-
sto$ci konstrukcja omawianej definicji skutkuje niemalze catkowitym brakiem jej
zastosowania w procesie wpisywania otoczenia zabytku do rejestru™.

Naczelny Sad Administracyjny, uznajac integralno$¢ zespotu zabytkowego za
istotng warto$¢ zabytku jako calosci, okreslil podziat zabytku jako zagrozenie dla
jego wartosci: ,walory przedmiotowego zabytku narusza zaproponowany w niniej-
szej sprawie podzial. Podzial ten w sposdb sztuczny, niezwigzany z historycznymi
podziatami, dzieli cze$¢ reprezentacyjng zalozenia parkowo-patacowego na dwie
cze$ci (dekomponuje historyczny uklad przestrzenno-architektoniczny zabytku,
zwlaszcza dziedziniec paradny i park oraz narusza relacje przestrzenne, artystycz-
ne, historyczne i widokowe pomiedzy obiektami budowlanymi”, a ,,prewencyjna
rola organéw ochrony konserwatorskiej przejawia sie¢ w udaremnieniu niewtasci-
wego korzystania z zabytku i w zapobiezeniu zagrozeniu mogacemu spowodowaé
uszczerbek dla warto$ci zabytku™.

Ponadto obok indywidualnych wpiséw do rejestru zabytkéw moga wystepowac
inne formy ochrony, np. wpis do rejestru ukladu ruralistycznego lub urbanistycz-
nego, park kulturowy itp., ktére maja charakter przestrzenny. Naczelny Sad Admi-
nistracyjny stwierdzil, Ze wpisanie do rejestru zabytkdw zespotu budowlanego oraz
ukladu urbanistycznego, w ktérych sktad wchodzi konkretny budynek, oznacza, ze
réwniez ten budynek zostal objety ochrong wynikajaca z wpisu do rejestru zabyt-
kéw w zakresie ochrony zespolu budowlanego oraz uktadu urbanistycznego®.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wskazal, ze zgodnie z ustawg
o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami ochronie konserwatorskiej podlegaja
takze wyglad zewnetrzny poszczeg6lnych budynkéw, determinujacy ogdlny wyglad

45 K. Zalasinska, Prawna ochrona zabytkow nieruchomych w Polsce, Warszawa 2010, s. 221-222.

46 A.Michalak, A. Ginter, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Komentarz, Warszawa 2016,
s. 73-76.

47 Tamze, s. 76.
48 Wyrok NSA z dnia 31 lipca 2013 r., II OSK 722/12, CBOSA.
49 Wyrok NSA z dnia 22 stycznia 2013 r., I OSK 1733/11, CBOSA.
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i ksztalt ukfadu urbanistycznego®. W innym orzeczeniu stwierdzono, ze o wartosci
zabytku ,,stanowi nie tylko jego forma, ale takze w réwnej mierze ekspozycja™.

W orzecznictwie zauwaza si¢ rowniez, ze w razie wpisania do rejestru zabytkow
dodatkowo takiego budynku (nieruchomosci), ktéry wchodzi w sktad zespotu bu-
dowlanego, przedmiotem ochrony dodatkowej jest sam budynek ze wzgledu na ce-
chy zabytkowe tego budynku. W takim przypadku zakres ochrony konserwator-
skiej jest szerszy™. W sytuacji, gdy przedmiotem ochrony konserwatorskiej jest caty
zespol nieruchomosci, nie ma zadnego uzasadnienia dla zréznicowanego traktowa-
nia poszczegolnych dziatek wchodzacych w sktad tego zespotu™.

Interesujacym przykladem wpisu otoczenia o znacznych rozmiarach jest decyzja
wojewodzkiego konserwatora zabytkéow wydana na podstawie ustawy z 2003 roku
o wpisaniu do rejestru zabytkow ,uktadu ruralistycznego wsi wraz z otoczeniem”.
Przedmiotowy wpis nastapil ,w celu jak najlepszej ekspozycji, a takze ochrony war-
tosci widokowych ukladu ruralistycznego”. Jako otoczenie zabytku wyznaczono
tereny niezalesione i w wiekszej czesci niezabudowane wzdtuz granic wschodniej
i zachodniej, a ,,rozlegly i rowninny teren otoczenia stwarza mozliwo$¢ prezentacji
otwarcia widokowego na panorame wsi™**.

Odrebnym problemem jest zmiana otoczenia zabytku poprzez jego przemiesz-
czenie. WSA zauwazyl, Ze translokacje zabytkowych obiektow sg przeprowadzane
w sytuacjach wyjatkowych i zawsze maja charakter dzialan ostatecznych, ratunko-
wych® W innej sprawie WSA stwierdzil, ze ,,zabytek jest nierozdzielny od historii,
ktorej jest swiadectwem, i od otoczenia, w ktérym jest polozony. A zatem prze-
mieszczenie zabytku w caloéci lub czesci nie moze by¢ dopuszczalne, chyba ze wy-
maga tego zachowanie zabytku lub usprawiedliwiajg je wzgledy na nadrzedny inte-
res. Konieczne w zwigzku z tym jest, aby w indywidualnej sprawie zostato wykazane
dlaczego w tej konkretnej sytuacji ochrona zabytku musi by¢ realizowana w formie
przemieszczenia obiektow™S.

W orzecznictwie wskazuje si¢ na fakt, Ze wpisanie do rejestru zabytkéw historycz-
nego zalozenia ruralistycznego nie oznacza, iz wszystkie budowle na tym terenie sg
zabytkami. Uklad ruralistyczny tworza zaréwno elementy zabytkowe, jak i obiekty

50 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 czerwca 2011 r., 1 SA/Wa 362/11, CBOSA.
51 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 lipca 2006 r., I SA/Wa 753/06, CBOSA.

52 Wyrok NSA z dnia 29 grudnia 2011 r., I OSK 2152/10 oraz wyrok NSA z dnia 16 czerwca 2011 r., Il OSK
1599/10 - oba w CBOSA.

53 Wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 2013 r., I OSK 1140/12, CBOSA.

54 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 czerwca 2014 r., VII SA/Wa 1284/13, CBOSA.
55 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 czerwca 2014 r., II SAB/Kr 122/14, CBOSA.

56 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 lipca 2009 r., I SA/Wa 257/09, CBOSA.
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wspolczesne, co oznacza, ze wpisanie do rejestru zabytkéw uktadu ruralistycznego
ze wzgledu na jego zabytkowe cechy nie jest tozsame z uznaniem za zabytek kazdej
nieruchomosci wchodzacej w jego skltad. W ocenie sadu ,,jest to immanentna ce-
cha decyzji tego typu, co nie moze by¢ przestanka do uchylenia decyzji i rezygnacji
z objecia ochrong prawng cennego dla regionu ukladu przestrzennego. Ustalono
bowiem obiektywng potrzebe ochrony tego zabytku w interesie spolecznym, w celu
zachowania dziedzictwa historycznego oraz kulturowego” WSA uznal réwniez, ze
»obiekty budowlane wchodzace w sktad zabytku ruralistycznego stanowig jego sub-
stancje¢ zabytkows, przesadzajac o jego bycie i wartosci. Ochrona konserwatorska
tych obiektéw w tym zakresie ogranicza sie do skali, bryty i formy, a takze lokalizacji
w okre$lonym ukladzie, natomiast nie dotyczy wystroju wewnetrznego i architekto-
nicznego takiego budynku™.

Na gruncie ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie débr kultury o wykresleniu
zabytku z rejestru mogta zadecydowad réwniez $mier¢ techniczna budynku, ale nie
jedynie zly stan techniczny zachowania budynku bedacy wynikiem wieloletnich za-
niedban, braku zabezpieczenia i biezacych prac remontowo-konserwatorskich, do
czego zobowigzany byl wiasciciel zabytku. Zgodnie z art. 16 ust. 1 tej ustawy obiekt
mogt zostaé skreslony z rejestru zabytkéow w dwoch przypadkach: gdy ulegt cat-
kowitemu zniszczeniu lub gdy jego warto$¢ zabytkowa zostata zdyskwalifikowana
wobec nowych ustalert naukowych®.

Obecnie, zgodnie z art. 13 ust. 1 ustawy z 2003 roku, wpisany do rejestru zabytek,
ktéry ulegl zniszczeniu w stopniu powodujgcym utrate jego wartosci historycznej,
artystycznej lub naukowej albo ktérego wartos¢ bedaca podstawa wydania decyzji
o wpisie do rejestru nie zostala potwierdzona w nowych ustaleniach naukowych,
zostaje skreslony z rejestru zabytkow. Przepis ten stosuje sie odpowiednio do skre-
$lenia z rejestru cze$ci zabytku. Dokonujac oceny, czy zachodza wymienione w po-
wyzszym przepisie przestanki wykreslenia zabytku z rejestru, nalezy mie¢ na uwa-
dze, ze dobra kultury wpisane do rejestru zabytkéw podlegaja szczegdlnej ochronie
prawne;j*.

Skreslenie z rejestru nastepuje wowczas, gdy zabytek wpisany do rejestru ulegt
zniszczeniu w stopniu powodujacym utrate jego wartosci historycznej, artystycznej
lub naukowej albo jego wartos¢, bedaca podstawa wydania decyzji o wpisie do re-
jestru, nie zostala potwierdzona w wyniku nowych ustalen naukowych. Skreslenie
z rejestru zabytkow powinno mie¢ miejsce jedynie w wyjatkowych sytuacjach, co

57 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 czerwca 2015 r., VII SA/Wa 1598/14, CBOSA.
58 Wyrok NSA z dnia 16 listopada 2001 r., I SA 906/00, CBOSA.
59 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 pazdziernika 2006 r., I SA/Wa 596/06, LEX nr 295985.
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oznacza, ze aby dany obiekt mogt by¢ skreslony z rejestru zabytkéw, musza wysta-
pi¢ tacznie dwie przestanki, tj. zniszczenie obiektu i utrata przez ten obiekt wartosci
wymienionych w ustawie z 2003 roku®. Skreslenie z rejestru nastepuje na podsta-
wie decyzji ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodo-
wego. Postepowanie w sprawie skreslenia zabytku z rejestru wszczyna sie z urzedu
badz na wniosek wiasciciela zabytku lub uzytkownika wieczystego gruntu, na kto-
rym znajduje si¢ zabytek nieruchomy.

Przepisy regulujace zagadnienie wpisu obiektu do rejestru zabytkéw nie wpro-
wadzajg szczegdlowych przestanek, ktorymi winien kierowa¢ si¢ organ dokonuja-
cy oceny celowosci objecia zabytku ochrong konserwatorska. Decyzja tego organu
ma charakter uznaniowy i opiera si¢ na ocenie danego przedmiotu ochrony przez
pryzmat ustawowej definicji zabytku, zgromadzonej w sprawie dokumentacji oraz
wiedzy i doswiadczenia wojewddzkiego konserwatora zabytkéw (oraz podlegtych
mu pracownikéw wojewddzkiego urzedu ochrony zabytkéw)®. Organy ochrony
konserwatorskiej sg zobowigzane do ochrony zabytkéw, ktéra polega na podejmo-
waniu dziatan stuzacych zachowaniu wartosci zabytkowych, przy wykorzystaniu
przystugujacych organom $rodkéw i instrumentéw o charakterze wladczym®. Or-
gany te wyposazone w odpowiednie kompetencje i specjalistyczng wiedze, wydajac
decyzje powinny mie¢ na wzgledzie wylacznie ochrone dziedzictwa narodowego,
w tym dokonywa¢ oceny projektowanych robot z uwagi na zachowanie zabytku czy
objetego ochrong ukladu przestrzennego®.

W orzecznictwie podkreslano, ze okolicznos¢ zlego stanu technicznego zabytku
nie moze mie¢ Zadnego znaczenia dla statusu prawnego zabytku®’. Zdaniem NSA
»zniszczenie elementéw zabytku, ktérych zachowanie nie miato wptywu na istote
tego zabytku, powoduje uszczerbek w warto$ci zabytkowej, cho¢ nie moze powo-
dowac skreslenia. Organy oceniajace zasadnos¢ wpisu do rejestru zabytkéw obiektu,
ktory ulegt zniszczeniu, powinny wiec ocenié, czy stan zachowania tego obiektu
jest na tyle zly, Ze nie przedstawia on juz zadnej warto$ci historycznej, artystycznej
lub naukowe;j”®. Przykladowo, zniszczenia obiektu w 50% rozpatrywane s3 jedy-
nie w kontekscie warto$ci uzytkowej obiektu i celowosci jego remontu w $wietle
praktyki budowlanej, wskazujac na pilng konieczno$¢ podjecia prac budowlanych®e.

60 Wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2017 r., I OSK 2037/15, CBOSA.

61 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 kwietnia 2017 r., VII SA/Wa 694/16, CBOSA.
62 Wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2017 r., I OSK 2037/15, CBOSA.

63 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 lipca 2017 r., VII SA/Wa 150/16, CBOSA.

64 Wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2017 r., I OSK 2455/15, CBOSA.

65 Wyrok NSA z dnia 25 maja 2011 r., II OSK 1157/10, CBOSA.

66 'Wyrok NSA z dnia 22 czerwca 2017 r., IT OSK 2691/15, CBOSA.
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Z tego wzgledu bez znaczenia w postgpowaniu prowadzonym w sprawie zasadno-
$ci wpisu do rejestru zabytkow jest kwestia, czy obiekt jest w stanie technicznym
dobrym, czy tez ztym, czy wymaga wykonania prac budowlanych polegajacych na
remoncie, czy tez wymaga wykonania robdt rekonstrukcyjnych®. W ocenie NSA
przestanka, ktéra musi by¢ spelniona, by nastgpilo wykreélenie z rejestru zabyt-
kéw, jest nie tyle sam fakt zniszczenia zabytku, lecz zniszczenie w takim stopniu,
ktéry powoduje utrate wartosci historycznej, naukowej lub artystycznej. Jako zaby-
tek architektury i budownictwa, stanowiacy cze¢$¢ uktadu urbanistycznego, podlega
ochronie i opiece bez wzgledu na stan zachowania®.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, w $wietle art. 13 ust. 1 ustawy
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, przestanke skreslenia zabytku z re-
jestru stanowi zniszczenie zabytku w stopniu powodujgcym utrate jego wartosci
historycznej, artystycznej lub naukowej, jak réwniez brak potwierdzenia w nowych
ustaleniach naukowych wartoséci obiektu bedacej podstawg wydania decyzji o wpi-
sie do rejestru®.

Zly stan zachowania zabytku nie przesadza o braku wartosci zabytku. Przykta-
dowo, w sporzadzonej w 2012 roku w toku postepowania administracyjnego opinii
Narodowego Instytutu Dziedzictwa stwierdzono, Ze ,,mimo zlego stanu zachowa-
nia, obiekt reprezentuje wybitne wartosci artystyczne, historyczne, architektonicz-
ne, rzezbiarskie i naukowe. Jest pdznym przykladem $lgskiego, barokowego, sakral-
nego budownictwa ewangelickiego™. Inaczej wyglada sytuacja, gdy z opinii wyni-
ka, ze stan techniczny obiektu, spowodowany wieloletnim brakiem zabezpieczenia
przed czynnikami atmosferycznymi, jest zty, jednak istnieje mozliwo$¢ odbudowy
zniszczonych elementdw, ktéra nie spowodowataby utraty jego wartosci zabytko-
wych, a material dowodowy sprawy nie daje podstaw do przyjecia, ze obiekt na
skutek zniszczenia utracil swg warto$¢ historyczng, tj. nie zaistnialy przestanki dla
wykreslenia zabytku z rejestru. W sprawie skreslenia obiektu z rejestru zabytkow
nie mogg by¢ brane pod uwage okolicznosci, ktére spowodowaly jego zniszczenie,
w tym zaniechanie wypelnienia obowigzkéw wynikajacych z art. 5 ustawy przez
jego wlasciciela”. Ochrona konserwatorska jest niezalezna od oceny techniczne;j
dokonanej przez osoby posiadajace stosowne uprawnienia budowlane, a zly stan

67 Wyrok NSA z dnia 4 marca 2008 r., IT OSK 234/07, CBOSA.

68 Wyrok NSA z dnia 22 lutego 2017 r., I OSK 1373/15, CBOSA.

69 Wyrok NSA z dnia 21 marca 2017 r., Il OSK 1776/15, CBOSA.

70 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 pazdziernika 2013 r., VII SA/Wa 1182/13, CBOSA.
71 Wyrok NSA z dnia 14 marca 2008 r., IT OSK 234/07, CBOSA.
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techniczny zabytku, jezeli nie wigze si¢ z utratg wartoéci historycznej, artystycznej
lub naukowej nie dyskwalifikuje objecia obiektu ochrong™.

Organy ochrony zabytkéw, w tym miejskie stuzby konserwatorskie, posiadaja
szczegdlne uprawnienia w zakresie badania wartosci artystycznych, historycznych
lub zabytkowych obiektéw podlegajacych wpisowi do rejestru zabytkow. Zatem
w sytuacji, gdy stan faktyczny nie wymaga ekspertyzy, ale jedynie oceny w $wietle
posiadanej wiedzy w zakresie wlasciwosci organu, zbedne jest przeprowadzenie do-
wodu z opinii biegtego”.

Interesujacy jest sposdb wywodzenia warto$ci zabytkowych przez organy ochro-
ny zabytkow. Przykladowo: ,,Bledne jest zalozenie skarzacego, ze zabytek nie istnieje.
Faktycznie bowiem zabytek istnieje i pomimo Zze jest w stanie ruiny, to z powoddéw
wyzej omdwionych, nie utracil wartosci historycznej i naukowej. Wbrew wywo-
dom skargi, nie ma znaczenia fakt, ze caly kompleks byt przebudowany”, gdyz ,,nie
wydaje sie¢, aby istnialy zabytki historyczne, ktére nigdy nie byly przebudowywane
i istniejg w niezmienionym ksztalcie oraz w tym samym krajobrazie’, a ,,podnoszo-
na przez skarzacego (...) konieczno$¢ znacznych nakltadéw na zrekonstruowanie
dworu, a tym samym nieoplacalno$¢ ekonomiczng takiej inwestycji, nie stanowia
przestanek z art. 13 ust. 1 ustawy””.

Z kolei Naczelny Sad Administracyjny, rozpatrujac problem, czy przeciwko skre-
$leniu zabytku z rejestru zabytkéw moga przemawiac osobiste cechy i dokonania
jego twdrcy, uznal, Ze oceniajac, czy zabytek moze by¢ skreslony z rejestru zabytkow,
uwzglednia sie jedynie jego warto$ci naukowe, historyczne i artystyczne. Zdaniem
sadu okolicznosci zwigzane z postacia, ktéra wybudowata budynek obecnie uznany
za zabytek, mieszczg si¢ w granicach okreslonych sformulowaniem odnoszgcym si¢
do warto$ci historycznych. Zatem co do zasady nie jest wadliwa wykfadnia art. 13
ust. lu.o.z. polegajaca na tym, Ze przez warto$ci historyczne rozumie si¢ takze oko-
licznosci zwigzane z osobg, ktdéra stworzyla zabytek, ale nie powinno to by¢ jedyna
przestanka rozstrzygniecia™.

Kierunek praktyki administracyjnej i orzecznictwa w sprawach skreslen z reje-
stru zabytkéw potwierdzaja dane statystyczne — w 2015 roku w Narodowym Insty-
tucie Dziedzictwa w kategorii zabytkdéw nieruchomych przyjeto i opracowano 122
decyzje odmawiajace takich skreslen’.

72 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 kwietnia 2017 r., VII SA/Wa 694/16, CBOSA.
73 'Wyrok WSA w Lodzi z dnia 14 kwietnia 2017 r., II SA/Ld 66/17, CBOSA.

74 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 pazdziernika 2008 r., I SA/Wa 654/08, CBOSA.
75 Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2013 r., I OSK 2514/11, CBOSA.

76 Narodowy Instytut Dziedzictwa, Sprawozdanie z dziatalnosci Narodowego Instytutu Dziedzictwa za
2015 rok, Warszawa 2016, s. 2.
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Pomimo znacznego rozdrobnienia wielu zabytkéw na skutek ich nieracjonal-
nych podziatéw, Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego odmawia czesto
wykre$lenia z rejestru zabytkow takich pozostalosci po dawnym zintegrowanym
zabytku, przyjmujac, ze fakt podzielenia dzialki nie powoduje utraty wartosci hi-
storycznej obiektu”.

W orzecznictwie sadowym ocenia si¢, ze nawet jesli nakazane przez wojewodz-
kiego konserwatora zabytkéw prace przy zabytku stanowia znaczne obcigzenie fi-
nansowe dla wladciciela, to ,,argumenty natury ekonomicznej, a nie prawnej, nie
moga by¢ przestanka rezygnacji z dziatan majacych na celu zachowanie substancji
i wartos$ci zabytkowej przedmiotowego budynku w momencie ich realnego zagro-
zenia postepujaca degradacjg”™.

Naczelny Sad Administracyjny wywiodl jednak, ze w obowigzujacym stanie
prawnym ,,ochrona zabytkéw nie jest wartoscig absolutng’, gdyz ,,w okreslonych sy-
tuacjach podlega ograniczeniu, jak inne wartosci”. Jako dowod na poparcie tej tezy
Sad wskazal na tres¢ art. 36 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabyt-
kami, pozwalajacg, za zgoda wojewodzkiego konserwatora zabytkéw, na dziatania
dotyczace np. podzialu zabytku nieruchomego, zmiany jego przeznaczenia, sposo-
bu korzystania, umieszczania na nim urzadzen technicznych, tablic reklamowych,
czyli ,pozwalajgce na czynno$ci powodujgce zmiany w zabytku”. NSA podkreslit
jednoczeénie, Ze wspomniany przepis art. 36 ust. 1 u.0.z. ,jest spdjny z regulacja
art. 5 Konstytucji RP stanowiacs, ze Rzeczpospolita Polska strzeze dziedzictwa na-
rodowego kierujac si¢ zasadg zréwnowazonego rozwoju. Oznacza to, ze konieczne
jest wzajemne harmonizowanie ochrony zabytkéw z innymi zasadami, normami
i warto$ciami”™”.

W literaturze podnosi si¢ niejednokrotnie watpliwosci w kwestii zasadnosci do-
konywania wielkiej liczby wpiséw do rejestru®. Prezentowany jest rdwniez poglad,
ze jakkolwiek kryteria oceny wartosci zabytkowych oparte na teoretycznych, na-
ukowych przestankach powinny mie¢ dla calego dziedzictwa charakter uniwersalny,
to metody postepowania decydujace o zachowaniu tych wartosci sg zréznicowa-
ne. O réznicach przesadzaja specyficzne cechy budowli determinujace postepowa-
nie ochronno-konserwatorskie®.Michat T. Witwicki zauwaza zjawisko braku ,,po-
wszechnie przyjetych kryteriow oceny wartosci zabytkowej i nierzadko nieumie-

77 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 stycznia 2009 r., I SA/Wa 653/08, CBOSA.
78 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 kwietnia 2009 r., I SA/Wa 48/09.

79 Wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2014 r., Il OSK 2751/12, CBOSA.

80 G. Bukal, Produkcja..., s. 24.

81 P. Molski, Waloryzacja dziedzictwa architektonicznego w systemie ochrony zabytkéw, System ochrony
zabytkéw w Polsce..., s. 58.
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jetnosci dokonania jej” i ocenia, ze juz podczas wpisu do rejestru zabytkéw moga
by¢ popelnione ,,btedy, ktdre powoduja istotne trudnosci w prawidlowym dziataniu
w odniesieniu do obiektéw objetych ochrong™.

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych zauwazalne sg korzystne tendencje
do wielostronnej analizy i konkretyzacji wartosci zabytkéw (tj. posiadang przez
konkretny zabytek warto$¢ historyczng, artystyczng lub naukows), stanowigcych
$wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktérych zachowanie lezy w interesie
spolecznym. Réwnolegle widoczna jest jednak niekorzystna tendencja w postaci
akceptacji dla schematycznosci i arbitralnosci ocen formulowanych przez organy
administracji, ktore ulegaja nasileniu w sytuacji formalnej ,,réwnosci” zabytkow
oraz braku rozréznienia zabytkéw o znaczeniu ogélnonarodowym, regionalnym
i lokalnym, co znajduje odzwierciedlenie w przekazaniu panstwowym organom
konserwatorskim kluczowych kompetencji wobec wszystkich tych kategorii zabyt-
kéw. Tendencja ta wykazuje sie anachronizmem na tle europejskim i negatywnie
wplywa na efektywnos¢ dziatan administracji publicznej w tym zakresie, a w konse-
kwencji powoduje znaczne ograniczenie rzeczywistych mozliwosci poprawy stanu
zabytkéw w Polsce.

The value analysis of the ancient immovable monument in jurisdiction
of administrative courts

Summary

The article concerns general trends in jurisdiction of administrative courts related to the
value analysis of the ancient immovable monuments in Poland.

According to the Act of 23 July 2003 on the protection and preservation of ancient
monuments (Journal of Laws of 2014, item 1446, as later amended) the ancient monu-
ment protected by law is an immovable object as well as part or group of objects, made
by man or connected with man’s activity and constituting a testimony to past era or
event, and the preservation of which is in conformity with the public interest due to its
historical, artistic or scientific value.

The author presents various sentences of administrative courts on the protection and
preservation of ancient monuments.

82 M.T. Witwicki, Kryteria oceny wartosci zabytkowej obiektow architektury jako podstawa wpisu do reje-
stru zabytkow, ,Ochrona Zabytkéw” 2007, nr 1, s. 78.
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The first group of sentences of administrative courts contains the problems of the reg-
ister of monuments. One of the most important form of protecting monuments is en-
tering into the register of monuments. Ancient immovable monuments include among
others architectural and construction works, parks and gardens, cultural landscapes,
urban and rural layouts and complexes of buildings, technical objects etc.

The problems of preservation of the monuments are visible in the second group of
sentences of administrative courts. The preservation of the ancient monument is exer-
cised by its owner or possessor who has many duties and who is obliged to obtain the
approval of public authorities for any changes of the situation of the ancient immovable
monument, considering its historical, artistic or scientific value.

The consequence of permanent value analysis of the ancient immovable monuments
could be also removing from the register. There are many sentences of administrative
courts which are devoted to the problems of monuments connected with the loss of
their historical, artistic or scientific value. Monuments entered into the register but sub-
sequently damaged in a way resulting in the loss of their historical, artistic or scientific
value constituting the basis for their entry into the register has not been confirmed by
new scientific findings, shall be removed from the register.

The author presents an opinion that the protection and preservation of ancient mon-
uments should first of all take into account the problems of their historical, artistic or
scientific value of the concrete historical object and its individual, specific situation.

Translated by Janusz Stugocki
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Organizacje spoleczne i ekologiczne
w postepowaniu w sprawie ochrony
srodowiska w latach 1980-2000

Wstep

spolczesny ksztalt uprawnien procesowych organizacji ekologicznych (czyli
Worganizacji spolecznych, ktérych statutowym celem jest ochrona srodowi-
ska) stanowi wynik ewolucji regulacji prawnej, ktorej poczatkéw doszukiwacé sie
nalezy w rozwigzaniach przyjetych w ustawie o ochronie i ksztaltowaniu srodowi-
ska w 1980 roku'. Nie ulega watpliwosci, Ze wspdlczesnie na ich szerokie uprawnie-
nia procesowe wplyw maja regulacje unijne oraz postanowienia prawa publicznego
migdzynarodowego, lecz obserwacja krajowej regulacji ukazuje, ze nawet w okresie
poprzedzajacym proces akcesyjny i uczestnictwo Polski w strukturach UE orga-
nizacje te uzyskiwaly kolejne uprawnienia procesowe. Analiza kolejnych regulacji
z lat 1980-2000 ukazuje wyrazna tendencj¢ do zwigkszania uprawnien organizacji
spotecznych/ekologicznych, uzasadniang argumentacja o reprezentowaniu przez
nie interesow ogodtu (czgsto w ten sposdb wyjasniano brak uprawnien indywidual-
nych, ktérych sedno stanowi¢ powinno prawo do sadu), wzmacnianiu gtosu spole-
czenstwa i reprezentowaniu interesu spolecznego (publicznego).
Oznacza to, ze zmieniajgce si¢ na przestrzeni dwdch dekad uprawnienia udzia-
tu organizacji spotecznej/ekologicznej w postepowaniu administracyjnym stano-

1 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska, Dz.U. z 1980 r. Nr 3, poz. 6
(dalej: u.0.8.).
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wi¢ moga dowod dla udowodnienia tezy, ze ewolucja ta miala zwigzek ze zwigk-
szaniem $wiadomosci ekologicznej spoleczenstwa i rzadzacych oraz tendencjami
demokratyzacji Zycia per se, a nie zostala narzucona jako rozwigzanie zewnetrzne
(unijne).

Podkreslam to z uwagi na fakt, ze zaréwno w sferze stanowienia prawa, jak i jego
stosowania pojawia si¢ argument o przemoznym wplywie prawa ponadnarodowego
na wspolczesnie uksztaltowany zakres uprawnien procesowych organizacji ekolo-
gicznych. Nie negujac tego pogladu, jestem jednak zdania, Ze wspoélczesne uksztalto-
wanie regulacji prawnej posiada wlasng podbudowe — nie tylko tetyczna, ale przede
wszystkim aksjologiczng, w przepisach prawa ochrony srodowiska obowigzujacych
miedzy rokiem 1980 a 2000, tj. od wejécia w Zycie ustawy o ochronie i ksztaltowa-
niu $rodowiska do uchwalenia i wejscia w zycie pierwszej ustawy w tym obsza-
rze uchwalonej celem dostosowania do regulacji unijnych i miedzynarodowych,
tj. ustawy o dostepie do informacji o $rodowisku i jego ochronie oraz o ocenach
oddzialywania na $rodowisko z 2000 roku?. Aby udowodni¢ prawdziwos¢ tej tezy,
nalezy poddac¢ analizie prawnej przepisy wyzej wzmiankowanej ustawy o ochronie
i ksztaltowaniu $rodowiska, z uwzglednieniem zmian dokonujacych sie w jej po-
stanowieniach na przestrzeni dwdch dekad jej obowigzywania, w obszarze udziatu
organizacji ekologicznych w postgpowaniach dotyczacych srodowiska.

Koncepcja udziatu spoteczenstwa w ochronie srodowiska

Wspdlczesnie udzial spoteczenistwa w ochronie srodowiska obejmuje nastepujace
elementy: udzial spoleczenistwa w przyjmowaniu dokumentéw (1), udziat spote-
czenstwa w podejmowaniu decyzji (2) oraz uprawnienia organizacji ekologicznych
(3), a takze wspoldzialanie organizacji ekologicznych, jednostek pomocniczych sa-
morzadu gminnego, samorzadu pracowniczego, jednostek ochotniczych strazy po-
zarnych oraz zwigzkéw zawodowych w dziedzinie ochrony srodowiska z organami
administracji (4). Natomiast ,,postepowania wymagajace udzialu spoteczenstwa” to
postepowania ograniczone do wydania decyzji lub opracowania projektéw doku-
mentéw (lub ich zmiany). Z uwagi na cel niniejszego opracowania pomijam za-
gadnienie udzialu organizacji ekologicznych w postegpowaniu w sprawie przyjecia

2 Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o dostepie do informacji o Srodowisku i jego ochronie oraz o ocenach
oddzialywania na §rodowisko, Dz.U. z 2000 r. Nr 109, poz. 1157.
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projektu dokumentu® oraz wspoldziatanie z organami administracji w dziedzinie
ochrony srodowiska*, skupiajac si¢ jedynie na postgpowaniach administracyjnych,
przy czym traktuje je jako postepowanie jurysdykcyjne, tj. postepowanie, ktorego
istotg jest rozstrzygniecie sprawy indywidualnej podmiotowo i konkretnej przed-
miotowo; w toku postepowania za$ nastepuje konkretyzacja normy prawnej, a efek-
tem tego postepowania jest rozstrzygniecie, ktore wkracza w sfere praw i obowigz-
kéw podmiotu znajdujacego sie poza strukturg organizacyjng administracji pu-
blicznej®. Okreslam je tacznie ,,postepowaniami w sprawie ochrony srodowiska”, co
obejmuje zaréwno postepowania obejmujace sprawy dotyczace bezposrednio $ro-
dowiska, jak i zaledwie posrednio z nim zwigzane®. W stosunku do nich prawodaw-
ca przewidzial dla organizacji spolecznych, ktorych statutowym celem jest ochrona
$rodowiska, uprawnienia procesowe wychodzace poza regulacje ogélng, jakg w tym
zakresie stanowi art. 31 kodeksu postepowania administracyjnego’, okreslane jako
subprocedura, ktéra ,obligatoryjnie przeprowadza si¢ w okreslonych ustawami
przypadkach w zwigzku z prowadzeniem procedur gtéwnych™. Godny podkresle-
nia jest takze fakt, ze postepowanie moze mie¢ charakter postepowania ,w sprawie
ochrony $rodowiska” niezaleznie od tego, co reguluje akt prawny, w ktérym znala-
zly si¢ podstawy prawne do jego przeprowadzenia’.

3 Zagadnieniu temu po$wiecitam opracowanie Udziat spoleczeristwa w strategicznej ocenie oddziatywania
na srodowisko jako instytucja prawa ochrony srodowiska, Lublin 2016, passim.

4 A. Haladyj, Partnerstwo miedzysektorowe jako przyktad wspétdziatania w trybie art. 45 ustawy o udo-
stepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie Srodowiska oraz
o0 ocenach oddzialywania na Srodowisko, ,,Biatostockie Studia Prawnicze” 2013, nr 14, s. 75-84.

5 J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sgdowoadministra-
cyjne, Warszawa 1999, s. 125. Podobnie réwniez J. Jendroska, Ogdlne postepowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne, Wroctaw 2007, s. 11.

6 A. Lipinski, Glosa do postanowienia NSA z 13 listopada 1998 r., II SA 1489/98, ,,Ochrona Srodowiska.
Prawo i polityka” 1999, z. 2, s. 41.

7 J. Sommer, Udziat obywateli i ich organizacji w ochronie Srodowiska, w: Instytucje prawa ochrony srodo-
wiska. Geneza - rozwéj - perspektywy, red. W. Radecki, Difin, Warszawa 2010, s. 319.

8 M. Micinska, Udziat spoteczeristwa w ochronie srodowiska. Instrumenty administracyjno-prawne, Torun
2011, s. 147.

9 K. Gruszecki, Pojecie ,,strony” w sprawach administracyjnych z zakresu ochrony srodowiska, ,,Casus”
2009, nr 52, s. 6.
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Uprawnienia organizacji spotecznych w postepowaniu
w sprawie ochrony srodowiska w pierwotnym brzmieniu
art. 99 i 100 ustawy o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska

W stanie prawnym pod rzadami Konstytucji PRL z 1952 roku", po jej nowelizacji"
21976 roku”? wyprowadzono obywatelskie prawo do czystego srodowiska®; z tego tez
prawa konstytucyjnego wyprowadzano uprawnienia obywateli (dzi$ nalezaltoby to
rozumie¢ szerzej, jako spoteczenstwo) dziatajacych jako niezalezne jednostki i w ra-
mach organizacji spolecznych, do aktywnej dziatalnosci spotecznej w sferze ochro-
ny $rodowiska'. Uprawnienie obywateli (a takze innych podmiotow, jak samorzad
mieszkancow miast i wsi, samorzad robotniczy i zwigzki zawodowe) oraz organi-
zacji spofecznych zainteresowanych ochronag $rodowiska ze wzgledu na miejsce
swojego dzialania, do podejmowania dzialan sprzyjajacych ochronie srodowiska
i zmierzajagce do urzeczywistnienia prawa obywatela do korzystania z jego wartosci,
wynikalo z art. 99 ustawy o ochronie i ksztaltowania srodowiska, ktéry w brzmieniu
pierwotnym dokonywat egzemplifikacji dziatan, mieszczacych sie w uprawnieniach
tychze podmiotéw. Polegaly one na:

— ksztaltowaniu wlasciwego stosunku do srodowiska, szerzenia zrozumienia celéw
ochrony $rodowiska oraz propagowania spraw ochrony srodowiska i poczynan
zmierzajacych do zapewnienia tej ochrony,

— inicjowaniu i podejmowaniu spotecznych dzialan dotyczacych ochrony srodo-
wiska,

— inicjowaniu i podejmowaniu dzialan dotyczacych wlasciwego stosunku do zwie-
rzat i innych skladnikéw przyrody zywej,

10 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu 22 lipca
19521, Dz.U. 2 1952 r. Nr 53, poz. 232 ze zm.

11 Ustawa z dnia 10 lutego 1976 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Dz.U. 2 1976 1.
Nr 5, poz. 29.

12 Wprowadzila ona do tresci art. 71 nowe, nastepujace brzmienie: ,Obywatele Polskiej Rzeczpospolitej
Ludowej majg prawo do korzystania z wartosci srodowiska naturalnego oraz obowigzek jego ochrony”.
Zgodnie z orzecznictwem TK przyjmowano, ze prawo to oznacza korzystanie ze srodowiska odpo-
wiedniej jakosci i o zapewnionej réwnowadze ekologicznej - tak orzeczenie TK z 17 XII 1991 r., U.2/91,
szerzej: J. Oniszczuk, Orzecznictwo TK w latach 1986-1996, Warszawa 1998, s. 276.

13 Oméwienia dwczesnych pogladow doktryny oraz ich odniesienia do stanu prawnego po wejsciu w zycie
konstytucji z 1997 r. oraz ustawy Prawo ochrony srodowiska w 2001 r. dokonatam w artykule Konsty-
tucyjne prawo do korzystania z wartosci srodowiska, ,Prawo i Srodowisko” 2002, nr 2, s. 37-44.

14 J. Jendroska, J. Sommer, Formy i charakter prawny wptywu obywateli i ich organizacji na tres¢ planéw
i programow w zakresie ochrony $rodowiska, w: Ochrona srodowiska w planowaniu (zagadnienia orga-
nizacyjno-prawne), red. ]. Sommer, Ossolineum, Wroctaw 1984, s. 157.
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— zglaszaniu wnioskéw majacych na celu ochrong srodowiska w dzialalnosci inwe-
stycyjnej i eksploatacyjnej oraz zmierzajacej do poprawy jego stanu,

— wspoldziataniu z jednostkami gospodarki uspolecznionej w opracowaniu i reali-
zacji planow i programéw dziatania zmierzajacych do poprawy stanu $rodowiska,

— zwigkszeniu spotecznego wplywu na dzialalnos$¢ zakladow pracy w celu zapew-
nienia optymalnej efektywnosci poczynan na rzecz ochrony srodowiska,

— organizowaniu spotkan majacych na celu zwigkszenie zainteresowania proble-
matyka ochrony $rodowiska,

— wykonywaniu innych uprawnien przewidzianych w ustawie.

W praktyce jednak, jak podkreslata doktryna, uprawnienia okre$lone w pkt 1-7
przystugiwaly powyzszym podmiotom na podstawie innych ustaw lub z mocy pra-
wa i ich umieszczenie w art. 99 u.o.$. mialo jedynie charakter deklaratoryjny®. Z ko-
lei gwarancje procesows tych uprawnien'® zawierat art. 100 u.0.§., zgodnie z ktérym
organizacje spoleczne (a takze inne podmioty), mogly wystepowaé do wlasciwych
organow administracji publicznej o zastosowanie srodkéw zmierzajacych do usu-
niecia zagrozenia $srodowiska, jak tez wystepowa¢ do sadu z roszczeniem o zanie-
chanie naruszenia $rodowiska na okreslnym terenie i przywrdcenie stanu poprzed-
niego lub naprawienie zaistnialych w zwiazku z tym szkdd oraz o zakazanie lub
ograniczenie dzialalno$ci zagrazajacej srodowisku. Z tego przepisu wyprowadzic
mozna zaré6wno podstawe dochodzenia roszczen na drodze cywilnoprawnej, jak
réwniez w postepowaniu administracyjnym; roszczenia cywilnoprawne pozosta-
wiam poza zakresem analizy”, z zastrzezeniem jednakze, ze rozwigzanie to, czyli
mozliwo$¢ wystepowania do saddéw w interesie publicznym uznawane bylo - przed
2000 rokiem - w $wietle przepiséw konwencji z Aarhus za rozwigzanie stuzce reali-
zacji prawa do sadu'®.

Dodatkowo art. 100 ust. 2 i 3 u.0.§. wprowadzal uprawnienia organizacji spo-
tecznych do wyrazania swego stanowiska w sprawach procedur inwestycyjnych; na

15 Uprawnienia organizacji ekologicznych [hasto], w: H. Lisicka, I. Macek, W. Radecki, Leksykon ochrony
Srodowiska. Prawo i polityka, Wroctaw 1999, s. 198.

16 K. Gorka, B. Poskrobko, W. Radecki, Ochrona srodowiska. Problemy ekonomiczne, spoteczne i prawne,
Warszawa 1998, s. 171.

17 'T. Misiuk, Powddztwo organizacji spotecznych w sprawach dotyczgcych ochrony srodowiska, w: Studia
z prawa postgpowania cywilnego. Ksiega pamigtkowa ku czci profesora Zbigniewa Resicha, red. T. Erecin-
ski, M. Jedrzejewska, Warszawa 1985, s. 201-205; zob. takze ].J. Skoczylas, Cywilistycznoprawna ochrona
$rodowiska wedtug ustawy o ochronie i ksztattowaniu srodowiska, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Spo-
teczny” 1981, nr 43, z. 1,s. 127-139 oraz tegoz, Orzecznictwo Sgdu Najwyzszego z zakresu cywilnoprawnej
ochrony Srodowiska za alta 1980-1990, w: Rozprawy z prawa cywilnego i ochrony sSrodowiska ofiarowane
profesorowi Antoniemu Agopszowiczowi, red. E. Giszter, Katowice 1992, s. 236-248.

18 J.Jendroska, J. Jerzmanski, Aarhus - efekty prawne, cz. III: W zgodzie z polskim ustawodawstwem, ,,Eko-
profit” 1998, nr 12, nr 12, s. 48.
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jego podstawie organy administracji publicznej decydujace o lokalizacji inwestycji
o duzym wplywie na $rodowisko zobowigzane byly do poinformowania organizacji
spolecznych wlasciwych ze wzgledu na przedmiot swojego dzialania o przygotowy-
wanych przedsiewzigciach przed wydaniem decyzji lokalizacyjnych. Organizacje
te zostaly wyposazone w prawo skladania - w terminie nie krétszym niz 14 dni -
wnioskow i zastrzezen, ktdre wiasciwy organ zobowigzany byt rozpatrzy¢, infor-
mujgc organizacje spoteczne o sposobie ich zatatwienia. Termin ten po nowelizacji
21989 roku zostal wydiuzony do 30 dni®.

Rozwigzanie to polegato na informowaniu organizacji z urzedu, o ile uprzednio
wyrazity one che¢ bycia informowanymi o tych postepowaniach; w pozostatym za-
kresie organy administracji samodzielnie dokonywaty oceny, ktére organizacje mo-
glyby by¢ zainteresowane udzialem w postepowaniu ze wzgledu na przedmiot swo-
jego dzialania, przy czym zakres tych organizacji, ktére nalezy powiadamia¢, byt
taki sam, jak organizacji, ktére mogly przystepowaé do postepowania na podstawie
art. 100 ust. 1?° (o czym ponizej), za$ ocena tego zainteresowania powinna byla do-
konac¢ si¢ ,w kontekscie lokalnym’, a poniewaz ,,organ administracji moze nawet nie
znad organizacji zainteresowanych ochrong srodowiska dziatajacych na danym te-
renie”, rozwigzanie mogto stanowi¢ obwieszczenie w prasie?. Zakres przedmiotowy
postepowan dotyczyt etapu wydawania decyzji lokalizacyjnych (po likwidacji in-
stytucji decyzji o wyznaczeniu miejsca realizacji inwestycji w 1984 r.) wobec przed-
siewzie¢, ktdre byly inwestycjami ,,0 duzym wplywie na srodowisko”. Ze wzgledu
na zawirowania terminologiczne zwigzane z inwestycjami szczegélnie szkodliwymi
i o duzym wplywie na srodowisko?, przyjmowano pokrotce, ze w przypadku kaz-
dej inwestycji, z ktorg wigzat sie obowiazek sporzadzenia oceny oddzialywania na
srodowisko, nalezato powiadomi¢ organizacje spoleczne®, cho¢ jednocze$nie w li-
teraturze przedmiotu podnoszono, ze ustawodawca nie uregulowat w sposéb wy-
starczajacy udzialu czynnika spofecznego w ,.ekspertyzach srodowiskowych”*. Mo-
mentem, w ktérym dokonywano zawiadomienia organizacji, w $wietle przepiséw

19 Ustawg o zmianie ustawy o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska i ustawy — Prawo wodne, Dz.U. 21989 .
Nr 26, poz. 139.

20 W. Radecki, Prawa i obowigzki obywatela w dziedzinie ochrony srodowiska, Katowice 1991, s. 71.

21 Tenze, Prawo ochrony Srodowiska w praktyce (100 pytati - 100 odpowiedzi), Wroctaw 1994, s. 192.

22 A.Hatladyj, Ewolucja systemu ocen oddziatywania na Srodowisko planowanych przedsiewzigd w polskim
systemie prawnym — aspekty proceduralne, w: Srodowiskowe bariery i czynniki rozwoju gospodarczego
Polski, red. L. Preisner, Krakéw 2006, s. 94.

23 J.Jendroska, Udziat spoteczeristwa w ochronie srodowiska w Polsce, w: Udziat spoteczeristwa w ochronie
Srodowiska. TeraZniejszos¢ i przysztosé, red. J. Jendroska, E. Kaleta-Jagietto, Wroctaw 1994, s. 123.

24 J. Sommer, Regulacja prawna ekspertyz ekologicznych, w: Skutecznos¢ prawa ochrony srodowiska w wa-
runkach reformy gospodarczej, red. J. Sommer, Wroctaw 1990, s. 188.
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art. 31 k.p.a. byto wszczecie postepowania w sprawie®. Jako problematyczng sygna-
lizowano jednakze kwestie formy udzialu® organizacji spolecznej w postepowaniu
administracyjnym, zwlaszcza w przypadku, gdy postepowanie zostalo wszczete ze
zgloszenia przez nig takiego zadania w trybie art. 100 ust. 1 u.0.8.. Cze$¢ doktryny

uznawala, ze organizacja przystepuje do postepowania ,w sprawie wlasnej”?

, €O —
w przypadku braku poinformowania w trybie art. 100 ust. 2 u.0.$. — skutkowato
wadliwoscig decyzji lokalizacyjnej i konieczno$cig wznowienia postepowania ad-
ministracyjnego na podstawie art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.?®. Jerzy Sommer, poczatkowo
zwolennik uczestnictwa organizacji ekologicznej w postepowaniu jako uczestnika
na prawach strony, w potowie lat 90. XX wieku uznal, ze poglad, iz organizacja jest
strong w rozumieniu art. 28 k.p.a., jest ,lepiej uzasadniony”, gdyz inna interpretacja
prowadzitaby do wniosku, ze przepis art. 100 ust. 1 u.o0.$. jest zbedny (a taki wynik
wykladni jest nie do przyjecia)®. Zespot autoréw: J. Bo¢, J. Jendroska, K. Nowacki,
G. Winter, trafniej oceniajac zaréwno intencje prawodawcy, jak i lokalizacje tych
przepisow wzgledem k.p.a., wskazywali, Ze organizacja spoleczna moze wystepo-
waé w sprawie zaréwno jako strona, jak tez jako uczestnik na prawach strony*.
Osobnym watkiem jest ocena ,zainteresowania” danej organizacji spolecznej
ochrong $rodowiska, warunkujacego jej przystapienie do postegpowania. Mozna bo-
wiem zalozy¢, ze sformulowanie to odnosilo si¢ do organizacji, dla ktérych ochrona
$rodowiska byta albo jedynym lub gtéwnym przedmiotem dzialania, albo jednym
z rébwnorzednych przedmiotéw dzialania, albo stala sie przedmiotem dziatania wy-
tacznie z powodu realizacji innych zadan ustanowionych prawnie®. Dlatego w lite-
raturze przedmiotu artykulowano dwa stanowiska skrajnie przeciwstawne, zwig-
zane ze sposobem formulowania celéw takiej organizacji. Kazimierz Sand uwazal,

25 J.Jendroska, Udziat spoteczetistwa w ochronie Srodowiska w Polsce..., s. 125.

26 Pojecie form udziatu zwigzane jest z konkretng pozycja procesowa organizacji w postepowaniu, wigcej
zob. M. Grzeszczuk, Z problematyki form udziatu organizacji spotecznych w postepowaniu administra-
cyjnym, w: Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., red. J. Niczyporuk, Lublin
2010, s. 220.

27 'W. Radecki, Prawa i obowigzki obywatela..., s. 64.

28 W. Radecki, Prawo ochrony srodowiska w praktyce..., s. 193. Inaczej ]. Sommer (Prawo ochrony srodowi-
ska w Polsce. Poradnik praktyczny, Wroctaw 1993, s. 97), ktéry dostrzega wytacznie odpowiedzialnos¢
dyscyplinarng pracownika, ktéry nie dopelnit obowiazku poinformowania organizacji.

29 J. Sommer, Prawo ochrony srodowiska w Polsce..., s. 91. Podobne stanowisko zajal z czasem W. Radecki,
w: Ustawa o ochronie i ksztattowaniu srodowiska. Komentarz, red. J. Sommer, Wroctaw 1995, s. 379.

30 J. Bo¢, J. Jendroska, K. Nowacki, G. Winter, Dostep do informacji i akt w sferze ochrony srodowiska.
Studium poréwnawczo-prawne, Wroctaw 1990, s. 29. Takze J. Jendroska wskazywal wyraznie na wyste-
powanie organizacji spotecznej jako uczestnika na prawach strony, zob. Z rozwaza# nad znaczeniem
pojecia ,,obywatelskie praw do Srodowiska naturalnego”, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo”
1990, nr 1022 (168), s. 99.

31 J.Bo¢, . Jendroska, K. Nowacki, G. Winter, Dostep do informacji i akt..., s. 29.
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ze ,0 zainteresowaniu danej organizacji ochrona srodowiska w rozumieniu usta-
wy mozna méwi¢ wtedy, gdy przedmiot jej dziatania okreslony statutem pozostaje
w zwiazku z ochrong %, z kolei J. Sommer byl zdania, ze zasadniczym kryterium
podlegajacym ocenie byt ,merytoryczny zwigzek z ochrong $rodowiska, przejawia-
jacy sie w dzialalno$ci organizacji”®. Podobnie uwazal W. Radecki, podkreslajac, ze
uprawnienia procesowe przystuguja takze stowarzyszeniom zwyklym ,posiadaja-
cym zaledwie regulamin”, nie przystuguja natomiast fundacjom™® i ze sposéb zain-
teresowania ochrong srodowiska moze by¢ w regulaminie lub w statucie wyrazony
w sposob bezposredni lub posredni (np. organizacje uwzgledniajace w swojej dzia-
talno$ci problemy ekologiczne, jak Polski Zwigzek Zeglarski czy PTTK)*. W po-
dobny sposdb wypowiedzial sie NSA w wyroku z dnia 26.11.1997 roku¥, w ktérym
sad nie stwierdzil co prawda wprost, ze stowarzyszenie zwykle moze wystepowac
na prawach strony, ale uchylit zaskarzona decyzj¢ ze wzgledu na to, ze organy obu
instancji nie umozliwily takiemu stowarzyszeniu udzialu w postepowaniu®. W oce-
nie obowigzujacych poddéwczas regulacji podkreslano, Ze tak ujete uprawnienia or-
ganizacji spoltecznych, obywateli i innych podmiotéw Zycia spolecznego mozna
podzieli¢ na trzy grupy: dzialalnos¢ popularyzatorsko-wychowawczg; inspirowanie
i realizowanie spotecznych dzialan na rzecz srodowiska i — po trzecie — wspotdzia-
tanie z wtasciwymi organami w zakresie ochrony $rodowiska®.

Innym uprawnieniem przystugujacym organizacjom spolecznym na gruncie art.
99 ust. 1 pkt 5 u.0.$. byla mozliwo$¢ wspdtdziatania z jednostkami gospodarki uspo-
tecznionej w opracowaniu i realizacji programéw i planéw dzialania*®, cho¢ - co

w
S}

K. Sand, Zadania organizacji spotecznych w ochronie srodowiska, w: Ochrona srodowiska w planowaniu
(zagadnienia organizacyjno-prawne), red. J. Sommer, Wroctaw 1984, s. 142.
33 J. Sommer, Prawo ochrony srodowiska w Polsce..., s. 89.
34 W. Radecki, Prawo ochrony srodowiska w praktyce..., s. 187.
35 W zwigzku z postanowieniem NSA z 12.01.1993 r., ,Monitor Prawniczy” 1993, nr 2, s. 58 fundacja nie jest
organizacjg spoleczng; stanowisko to zostalo przetamane uchwaty 7 sedziow NSA z dnia 12.12.2005 r.;
I1 OPS 4/05, ZNSA 2006, nr 1,s. 103 i n. z glosami J.P. Tarnyi]J. Repela, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2001, nr 1, s. 150 i 158 oraz glosg A. Zielinskiego, ,Panistwo i Prawo” 2006, nr 8,
s. 122 i n,, a takze z glosa T. Bagkowskiego, ,Gdanskie Studia Prawnicze. Przeglad orzecznictwa” 2007,
nr2,s.53in.
36 'W. Radecki, w: Ustawa o ochronie i ksztattowaniu srodowiska..., s. 372.
37 SA/Sz2199/96 niepubl.
38 Omowienia wyroku dokonata M. Bar, w: M. Gorski et al., Prawo ochrony srodowiska. Komentarz,
C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 92.
9 K. Sand, Zadania organizacji spotecznych...,s. 143.

W

40 J.Jendros$ka, J. Sommer, Formy i charakter prawny..., s. 164.
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sygnalizowano wczeéniej — zagadnienie to pozostawiam poza gtéwnym nurtem za-
interesowan, odsylajac czytelnika do literatury przedmiotu®.

Omawiane wyzej uprawnienia traktowane byly jako aktywnos¢ obywatelska
w ochronie $rodowiska w ,ukladzie zewnetrznym”, utworzona specjalnie dla ce-
16w ochrony $rodowiska®?. Ich przeciwienistwem byly dzialania w ,ukladzie we-
wnetrznym’, zwigzane z realizacja przepisow o przedsigbiorstwach panstwowych
i samorzadzie zalogi przedsigbiorstwa panstwowego, za$ do instytucji w uktadzie
zewnetrznym niewyspecjalizowanych zaliczano instytucje: skarg i wnioskéw oraz
referendum i konsultacji spolecznych, a takze Rzecznika Praw Obywatelskich®.
Aktywnos¢ obywatelska w latach 80. XX wieku byla ograniczana gtéwnie do form
kolektywnych, za$ sposéb korzystania z uprawnien przez jednostki byt niewspdt-
miernie niski do mozliwosci, co wynikato zapewne ze stanu §wiadomosci tak ekolo-
gicznej, jak i prawnej spoleczenstwa’. Jednoczesnie, z perspektywy czasu, oceniano
te instytucje jako pozorne, gdyz omawiane uprawnienia przystugiwaly wylacznie
organizacjom istniejacym oficjalnie, a wigc znajdujacym sie pod kontrolg wiadz,
a co za tym idzie, niemajacym mozliwosci pelnego wykorzystania przystugujacych
im praw®.

Uprawnienia organizacji spotecznych brzmieniu art. 99 i 100 ustawy o ochronie
i ksztattowaniu srodowiska w latach 1997-2000

Poniewaz juz pierwsze dziesieciolecie obowigzywania ustawy o ochronie i ksztal-
towaniu $rodowiska wskazalo na wiele mankamentow tej regulacji prawnej*
i ogolny deficyt w wykonywaniu prawa ochrony $rodowiska, dlatego zasadniczej
zmiany w u.0.$., w tym uprawnien organizacji spolecznych, dokonano duzg nowe-
lizacja z 1997 roku”. W jej do art. 99 wprowadzono zmiany dotyczace odwolan do
statutowej dzialalno$ci organizacji spotecznych, wprowadzajac pojecie ,organiza-
cje spoleczne, ktdrych statutowym celem jest ochrona $rodowiska’; kluczowa byta
takze zmiana dotyczaca ich uprawnien procesowych.

41 J. Sommer, Prawo jednostki do srodowiska — aspekty prawne i polityczne, Warszawa 1990, s. 205.

42 J.Jendroska, Podstawy prawne aktywnosci obywatelskiej w zakresie ochrony Srodowiska, w: Skutecznos¢
prawa ochrony srodowiska w warunkach reformy gospodarczej, red. J. Sommer, Wroctaw 1990, s. 148.

43 Tamze, s. 149-150.

44 Tamze, s. 160.

45 J.Jendro$ka, Udziat spoteczeristwa w ochronie srodowiska w Polsce, w: Udziat spoleczeristwa w ochronie
Srodowiska. Terazniejszos¢ i przysztosé, red. J. Jendroska, E. Kaleta-Jagietto, Wroctaw 1994, s. 95.

46 R.Paczuski, Zagadnienie kodeksu ochrony srodowiska jako docelowego modelu uporzgdkowania polskie-
go ustawodawstwa sozologicznego, w: Prawo, administracja, obywatele. Ksigga pamigtkowa ku czci Prof.
E. Smoktunowicza, red. B. Kudrycka, J. Mieszkowski, Biatystok 1997, s. 301.

47 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy o ochronie i ksztaltowaniu §rodowiska oraz o zmia-
nie niektérych ustaw, Dz.U. z 1997 r. Nr 133, poz. 885.
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Po pierwsze, procedura zawiadamiania z urzedu tychze organizacji i prawo do
skladania uwag zostaly doprecyzowane poprzez wskazanie, ze przedmiotowe pro-
cedury dotyczg warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu oraz pozwolenia
na budowe. Przede wszystkim jednak w znowelizowanym art. 100 u.0.8. pojawit sie
ustep 4, zgodnie z ktérym: ,,Organizacjom spolecznym zainteresowanym ochrong
srodowiska ze wzgledu na przedmiot i teren swojego dziatania, a takze jednostkom
pomocniczym samorzadu terytorialnego w zakresie ich wilasciwoéci miejscowej
przystuguje prawo uczestnictwa na prawach strony w postepowaniu administracyj-
nym w sprawach zwigzanych z ochrong $rodowiska”. Natomiast zgodnie z ustepem 5:
,Organy zobowigzane do powiadamiania organizacji spotecznych w sprawach, o kto-
rych mowa w ust. 2, prowadzg liste organizacji spolecznych, ktére, powolujac si¢ na
przedmiot i teren swego dziatania, zglosza danemu organowi cheé otrzymywania
takich powiadomier?” Tym samym wprowadzone zostalo prawo uczestniczenia tych
organizacji jako podmiotéw na prawach strony w postegpowaniu administracyjnym,
co nie rozwigzalo jednak watpliwosci dotyczacych charakteru tego uczestnictwa®.
Dodatkowo organizacje te uzyskaly mozliwoé¢ zlozenia wlasciwemu organowi ad-
ministracji wniosku/informacji o checi pozyskiwania zawiadomien z urzedu o to-
czacych sie postepowaniach, co podczas konsultacji na temat uzgadniania tekstu
konwencji z Aarhus zostalo uznane za kolejne modelowe rozwigzanie prawne®.
Nastepna kwestia wymagajaca zasygnalizowania jest sposob oceny celéw organi-
zacji spotecznych mogacych uczestniczy¢ w postepowaniu w trybie art. 100 u.0.5..
Wprawdzie znowelizowane brzmienie art. 99 ust. 1 wskazywalo powigzanie sposo-
bu weryfikacji powodéw zainteresowania tych organizacji toczacym si¢ postepo-
waniem poprzez odniesienie do celéw statutowych (organizacje, o ktérych mowa
w art. 99 ust. 1, to ,organizacje spofeczne, ktorych statutowym celem jest ochrona
srodowiska”), jednocze$nie jednak w art. 100 ust. 4 wskazano, Ze prawo uczestnicze-
nia w postepowaniu administracyjnym przystuguje ,organizacjom spolecznym za-
interesowanym ochrong srodowiska ze wzgledu na przedmiot i teren swojego dzia-
tania”, tym samym wprowadzono wigc nie tylko przestanke weryfikacji tych organi-
zacji przez pryzmat jej celdw statutowych (przedmiot dzialania), ale takze ze wzgle-
du na miejsce prowadzenia dziatalno$ci. W literaturze przedmiotu jako organizacje
mogace skorzysta¢ z tego uprawnienia przyktadowo wskazywano Lige Ochrony
Przyrody, Polski Klub Ekologiczny, Polskie Towarzystwo Turystyczno-Krajoznaw-
cze czy Towarzystwo Ochrony Tatr, sygnalizujac, ze uprawnienie to przystuguje

48 ]. Bukowska, Zasada partycypacji spolecznej i jej realizacja w polskim prawie ochrony srodowiska,
w: Ekonomia a rozwéj zréwnowazony. Teoria i praktyka, t. 1, red. F. Piatek, Bialystok 2001, s. 299.

49 J.Jendroska, Wcigz kontrowersyjny projekt, ,Prawo i Srodowisko” 2000, nr 1, s. 111.
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takze ,towarzystwom milosnikéw okreslonych regiondéw czy miejscowosci”™, co
wyraznie wskazuje, Ze ,,zainteresowanie ochrong $rodowiska” mogto by¢ takze po-
$rednio, a nie bezposrednio, umocowane w statucie®. W pdzniejszych publikacjach
W. Radecki uznal, ze literalne brzmienie art. 99 ust. 1 u.0.$. (organizacje spoleczne,
ktérych statutowym celem jest ochrona srodowiska) oznacza, iz z uprawnien proce-
sowych przewidzianych w art. 100 mogg korzysta¢ jedynie organizacje majgce statut
- tj. organizacje zarejestrowane oraz powolane, posiadajgce statut nadany na pod-
stawie innych przepiséw (np. Polski Zwiazek Lowiecki). Co wigcej, oprocz wymogu
formalnego (posiadanie statutu) organizacje te musialy wykaza¢, ze co najmniej
»jednym z celéw dziatania organizacji jest ochrona $rodowiska™.

Sposéb okreslania celéw statutowych oraz sam fakt posiadania statutu byl réw-
niez istotny z punktu widzenia legitymacji sadowej tych organizacji. Zgodnie z art.
33 ust. 2 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym® organizacja spoteczna
mogla skutecznie wnie$¢ skarge do sadu administracyjnego tylko wtedy, gdy przed-
miot sprawy dotyczyl jej statutowej dziatalno$ci, w sprawach dotyczacych intereséw
prawnych innych oséb. Juz w 1989 roku Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 8 listopada
uznal, Ze prawo dochodzenia roszczen przystuguje kazdej organizacji spolecznej,
o ktorej mowa w art. 99 ust. 1 u.0.§.>". Jednoczesnie na tym tle zapadto precedenso-
we orzeczenie NSA w Warszawie®, ktéry uznal, ze ochrona ptakéw wskazana jako
cel statutowy zarejestrowanego stowarzyszenia nie spelnia kryteriow z art. 33 ust. 2
ustawy o NSA, nie dotyczy bowiem os6b ani ich intereséw prawnych, a tylko fak-
tycznego interesu $rodowiska naturalnego, do ktérego przynaleza ptaki (sic!). Re-
wizje nadzwyczajng od tego wyroku zlozyl Rzecznik Praw Obywatelskich uznajac
takie rozstrzygniecie za likwidujace istotne od poczatku istnienia NSA i powszech-
nie akceptowane uprawnienie organizacji spotecznych do wystepowania na droge
sadowa w interesie publicznym®, doprowadzajac do wydania przez Sad Najwyz-
szy wyroku, w ktorym SN, powielajac argumenty RPO, uchylil zaskarzony wyrok®”
i przekazal sprawe NSA do ponownego rozpoznania.

50 K. Goérka, B. Poskrobko, W. Radecki, Ochrona srodowiska..., s. 171.

51 Poglad ten W. Radecki sformutowat juz w 1991 r. (Prawa i obowigzki obywatela..., s. 61.)

52 'W. Radecki, w: Ustawa o ochronie i ksztattowaniu srodowiska. Komentarz, red. ]. Sommer, wyd. drugie,
poprawione i uzupelnione, t. 2, Wroctaw 1999, s. 502.

53 Dz.U.z 1980 r. Nr 4, poz. 8 ze zm.

54 TII CZP 76/98, OSNC 1990/71.

55 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 9 pazdziernika 1997 r., sygn. IV SA 764/97.

56 Szczegbdlowe omoéwienie argumentéw RPO podniesione w rewizji prezentuje K. Milart-Szostak, Do-
tychczasowe doswiadczenia w obronie praw obywatelskich w kontekscie ochrony srodowiska, ,Prawo
i Srodowisko” 2002, nr 1, s. 43-46.

57 Wyrok SN z dnia 8 pazdziernika 1998 r., sygn. IIT RN 58/98.
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Ostatnig kwestig wymagajaca oceny jest sposob dopuszczania tych organizacji do
toczacego sie postepowania. Judykatura od lat formuluje bowiem poglad, ze posta-
nowienie o dopuszczeniu organizacji do postepowania moze mie¢ forme ogranicza-
jaca i nie gwarantuje wystarczajacego zabezpieczenia interesu ochrony $rodowiska.

Finalnie warto poswieci¢ nieco uwagi sposobom informowania organizacji spo-
tecznych, ktérych statutowym celem jest ochrona $rodowiska, o wszczeciu poste-
powania. Zawiadomienie tych organizacji w trybie art. 100 ust. 2 u.0.§. powinno
byto nastapi¢ w momencie wszczecia postgpowania, lecz doktryna nie byt zgodna
co do formy, w jakiej powiadomienie to powinno nastgpi¢ (formuta z art. 31 k.p.a.
czy obwieszczenie w prasie). Sygnalizuje to, ze juz w ostatniej dekadzie XX wieku
wzajemna relacja przepiséw art. 100 u.o.§. i 31 k.p.a. byla niejasna, poczynajac od
kwestii, czy organizacja uczestniczy w postgpowaniu jako strona czy jako uczestnik
na prawach strony, przez réznice dotyczace powiadamiania organizacji i wymogi
dotyczace postanowienia o dopuszczeniu jej do postepowania (lub jego braku).

Z.akonczenie

Oceny wyzej cytowanych przepiséow w $wietle nowej Konstytucji po roku 1997
(w kontekscie jej przepiséw odnoszacych sie do ochrony $rodowiska) byly juz bar-
dziej krytyczne, wskazujac przede wszystkim, ze art. 99-100 u.0.§. nie sg wystarcza-
jace do spelnienia wymogdéw plynacych z art. 74 Konstytucji*. Podnoszono takze
praktyczne ograniczenie uprawnien organizacji spotecznych do udziatu w rézne-
go rodzaju ciatach doradczych — w szczegdlnoéci ,,prawie przestala funkcjonowaé
PROS, a PROP zostala pozbawiona czotowych przyrodnikéw polskich, natomiast
wojewodzkie komitety ochrony $rodowiska zostaly prawie catkowicie obsadzone
przez urzednikow, co calkowicie zmienilo ich charakter™, a organizacje spotecz-
ne nie mialy wplywu na polityke resortu w tak kluczowych sprawach, jak kaskada

58 ].E. Bukowska, Zasada partycypacji spotecznej..., s. 297.

59 M. Gorski, Ekspertyza nr 178. opinia prawna dotyczgca rzgdowej informacji o realizacji ustawy o ochro-
nie i ksztattowaniu Srodowiska za okres 1994-1996, druk sejmowy nr 440/98, http://biurose.sejm.gov.pl/
teksty_pdf_99/e-178.pdf.

60 S. Koztowski, Opinia na temat: ,Czy rzgdowa informacja o realizacji ustawy o ochronie i ksztattowa-
niu Srodowiska za okres 1994-1996 przedstawia oceng, ze poprzez jej wykonywanie realizowany jest
model zréwnowazonego rozwoju, druk sejmowy 440, ekspertyza nr 179, http://biurose.sejm.gov.pl/tek-
sty_pdf_99/e-179.pdf.
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Wisly, ochrona Puszczy Biatowieskiej, budowy autostrad czy organizacji olimpiady
w Tatrach®.

Oceniajac dwczesne regulacje doktryna podkreslala, ze z jednej strony ustawo-
dawca wyraznie preferuje gwarancje udziatu spoteczenstwa w procedurach inwe-
stycyjnych, w stosunku do procedur zmierzajacych do wydania pozwolen na korzy-
stanie ze srodowiska®, a z drugiej - ze uprawnienia organizacji spotecznych po no-
welizacji byty uznawane za ,,zbiér mato spojnych przepiséw podchodzacych z wielu
aktéw normatywnych’, do ktérych oprocz k.p.a. i samej u.o.§. zaliczano takze prze-
pisy ustawy o NSA, a takze przepiséw szczegdlnych®.

Zasadniczg konkluzja, jaka nasuwa sie po dokonaniu przedmiotowej analizy jest
fakt, ze w latach 1980-2000 organizacjom spolecznym/ekologicznym przypisywano
coraz wiecej uprawnien procesowych, dokonujgc utrwalenia lub rewizji, na kanwie
dotychczasowych do$wiadczen, wczesniejszych rozwigzan prawnych i pogladow.
Znaczaca role pelnily dwa centra decyzyjne: Paneuropejska Konferencja Ministrow
Ochrony Srodowiska, z inicjatywy ktérej przygotowano i przyjeto w 1998 roku kon-
wencje z Aarhus, oraz krajowe orzecznictwo sagdow administracyjnych, wskazujace
kierunki interpretacji obowiazujacych przepiséw w duchu prowolnosciowym.

Ewolucja, ktéra dokonywala si¢ w latach 1980-2000, zmierzala w kierunku
zwiekszania uprawnien procesowych organizacji ekologicznych, a wybrane rozwig-
zania krajowe, jak zawiadamianie organizacji z urzedu, uznawane bylo za mode-
lowe dla twdrcéw konwencji z Aarhus i wklad ten jest dziedzictwem Polski w tej
doniostej regulacji praw czlowieka trzeciej generacji.

61 Tamze.
62 J.Jendroska, Wcigz kontrowersyjny projekt...,s. 111.
63 J. Bukowska, Zasada partycypacji spolecznej..., s. 295.
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NGOs and Ecological NGOs participation in environmental
proceedings between years 1980-2000

Summary

Contemporary shape of processual rights of environmental organizations (NGOs whose
statutory goal is to protect the environment) is the result of the evolution of legal regula-
tion, which has its origins in the solutions adopted in the Protection and Shaping of the
Environment Act in 1980. However, analysis of its evolution between 1980-2000 shows
a clear tendency to enhance the rights of environmental organizations, justified by the
argument that they represent the interests of the public, the voice of society and — last
but not least — the public interest. The paper argues that the tendency of enhancement
of environmental involvement in administrative proceedings is related to increased en-
vironmental and social awareness of the environment and to the tendency of democra-
tization of life per se. The analysis of the 1980-2000 legislation shows that the regulation
concerning involvement of environmental organizations in environmental law has its
own axiological backbone, and has not been imposed as an external (EU) solution.

Translated by Anna Haladyj
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Udzial organizacji pozarzadowych
w postepowaniu w sprawach cywilnych
z zakresu ochrony $rodowiska

Uwagi wstepne

Podstawowe ramy udzialu organizacji pozarzadowych w postepowaniu cywil-
nym zakresla art. 8 k.p.c.}, zgodnie z ktérym organizacje pozarzadowe, ktérych
zadanie statutowe nie polega na prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej, moga dla
ochrony praw obywateli, w wypadkach przewidzianych w ustawie, wszczaé poste-
powanie oraz wzia¢ udzial w toczacym sie postepowaniu. Jak trafnie zauwaza si¢
w doktrynie, przepis art. 8 k.p.c. ma charakter generalny i kompetencyjny, i jako
taki normuje formy oraz przestanki udzialu organizacji pozarzadowych w poste-
powaniu cywilnym?. Jego uszczegétowieniem sg natomiast postanowienia innych
przepiséw Kodeksu postepowania cywilnego, odnoszace sie do poszczegdlnych
przypadkéw i form udzialu organizacji pozarzadowych w sprawach cywilnych, kté-
re w niezbednym zakresie beda przedmiotem dalszych rozwazan. Udzial organiza-
cji pozarzadowych w postepowaniu cywilnym moze przejawiaé si¢ w dwoch pod-
stawowych formach: 1) wszczeciu postgpowania, 2) wstapieniu do juz toczacego si¢
postepowania. Ustawa procesowa przewiduje ponadto mozliwos¢ przedstawienia
przez organizacje pozarzagdowa nieuczestniczacg w sprawie istotnego dla sprawy

1 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego, t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1822 ze zm.
2 K.Gajda-Roszczynialska, Komentarz do art. 8 k.p.c., w: Kodeks postepowania cywilnego, t. 1: Komentarz.
Art. 1-729, red. A. Géra-Blaszczykowska, Legalis 2015.
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pogladu wyrazonego w uchwale lub oswiadczeniu jej nalezycie umocowanych or-
ganow (art. 63 k.p.c.).

Nalezy podkresli¢, ze decyzja o wytoczeniu powddztwa badz wzigciu udziatu
w postepowaniu nie podlega kontroli sadu’. Sad bada jednak, czy zadanie statutowe
organizacji nie polega na prowadzeniu dzialalno$ci gospodarczej oraz czy spelnio-
ne sg warunki okreslone w art. 61-63 k.p.c. W kazdym z tych przypadkéw do po-
zwu lub innego pierwszego pisma ztozonego przez organizacje pozarzadowa powi-
nien zosta¢ dolaczony statut tej organizacji, aby sad moégt bez zadnych watpliwosci
ustali¢, czy w konkretnej sprawie organizacja ma rzeczywiste uprawnienia, zgodne
z tre$cig postanowien statutowych.

Wirdd spraw cywilnych, w ktdrych moze zaistnie¢ jedna z form udzialu organi-
zacji pozarzadowych, sg sprawy o ochrone srodowiska*. Zgodnie z art. 3 pkt 13 p.o.S.
przez ochrone $rodowiska rozumie si¢ podjecie lub zaniechanie dziatan, umozli-
wiajgce zachowanie lub przywracanie réownowagi przyrodniczej. Ochrona ta polega
w szczego6lnosci na: a) racjonalnym ksztaltowaniu srodowiska i gospodarowaniu za-
sobami $rodowiska zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju, b) przeciwdziata-
niu zanieczyszczeniom, ¢) przywracaniu elementdéw przyrodniczych do stanu wia-
$ciwego. Marek Sychowicz stwierdza, ze sprawy o ochrone srodowiska sg to sprawy,
ktérych celem jest zachowanie lub przywrécenie réwnowagi przyrodniczej przez
przeciwdziatanie lub zapobieganie szkodliwym wplywom na §rodowisko, powodu-
jacym jego zniszczenie, uszkodzenie, zanieczyszczenie i zmiany cech fizycznych lub
charakteru elementéw przyrodniczych, a takze przez usuwanie skutkow szkodli-
wych zmian w §rodowisku. Autor ten podkresla, ze roszczenia w tych sprawach
moga polega¢ na zadaniu zakazania dalszych naruszen, nakazania okreslonego za-
chowania sie, naprawienia szkody, przywrdcenia stanu poprzedniego badz zaptaty
odpowiedniej sumy pienieznej°. To czyni dochodzenie roszczen cywilnoprawnych
z wskazanych tytuléw bardzo waznym zespolem $rodkéw prawnych stuzacych
przeciwdziataniu degradacji srodowiska naturalnego, ale réwniez srodowiska stwo-
rzonego przez cztowieka, jesli ma unikalny i warto$ciowy charakter.W obecnym
stanie prawnym podstawowe znaczenie dla dochodzenia roszczen cywilnopraw-
nych z zakresu ochrony srodowiska majg postanowienia art. 322 p.o0.§*, ktéry stano-

3 A.Zielinski, Komentarz do art. 8 k.p.c., w: Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, red. A. Zielinski,
Legalis 2017.

4 Szerzej o $rodowisku i jego zagrozeniach M. Gorski, w: Prawo ochrony srodowiska, red. M. Gérski,
Warszawa 2009, s. 25in.

5 M. Sychowicz, Komentarz do art. 61 k.p.c., w: Kodeks postepowania cywilnego, t. 1: Komentarz. Art.
1-366, red. A. Marciniak, K. Piasecki, Legalis 2016.

6 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 519 ze zm.
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wi, ze do odpowiedzialnosci za szkody spowodowane oddzialywaniem na $rodowi-
sko stosuje sie przepisy Kodeksu cywilnego, jezeli ustawa nie stanowi inaczej. Tak
uksztaltowane stanowisko ustawodawcy jednoznacznie zakotwicza tego rodzaju
sprawy wérdd spraw cywilnych w rozumieniu art. 2 k.p.c. Ponadto w orzecznictwie
wskazano, ze prawo cztowieka do nieskazonego $rodowiska biologicznego i prawo
do zaspokojenia uczu¢ estetycznych pickna krajobrazu mogg by¢ chronione $rod-
kami przewidzianymi w art. 24 k.c. wtedy, gdy pogwalcenie tego prawa stanowi
réwnocze$nie naruszenie lub zagrozenie praw osobistych, ktérych przedmiotem sa
dobra osobiste w rozumieniu art. 23 k.c.” Co wiecej, w my$l art. 2 ust. 2 pkt ustawy
z dnia 24 maja 1989 r. o rozpoznawaniu przez sady spraw gospodarczych® do spraw
gospodarczych zakwalifikowano réwniez sprawy przeciwko przedsiebiorcom o za-
niechanie naruszania srodowiska i przywrdcenie do stanu poprzedniego lub o na-
prawienie szkody z tym zwigzanej oraz o zakazanie albo ograniczenie dziatalnosci
zagrazajacej srodowisku. W konsekwencji mamy do czynienia z rodzajem spraw
cywilnych, ktére w okreslonej konfiguracji podmiotowej (w razie zaistnienia legity-
macji procesowej biernej przedsigbiorcy) nabierajg charakteru gospodarczego.Nie
zamyka to katalogu spraw o ochrone $rodowiska, ktérym mozna przypisaé przy-
miot cywilnych, réwniez takich, w ktérych moze wzia¢ udzial organizacja pozarza-
dowa. Na mocy przepiséw szczegélnych w tej kategorii spraw cywilnych:
Ekologiczna organizacja pozarzagdowa (organizacja pozarzagdowa, ktérej statu-
towym celem jest ochrona $rodowiska — art. 3 pkt 16 p.o.§) moze wystapic z rosz-
czeniem w wypadku zagrozenia lub naruszenia srodowiska jako dobra wspdlnego
(art. 323 ust. 2 p.o.$.); w konsekwencji nalezy przyjaé, ze organizacja ta musi w po-
zwie wykaza¢, ze zagrozenie lub naruszenie odnosi si¢ do srodowiska jako ,,dobra
wspolnego” Bartosz Rakoczy wskazuje, ze de lege ferenda nalezaloby odnie$¢ sie
nie tyle do $rodowiska jako dobra wspdlnego, ile do mozliwego zasiegu zagrozenia
lub naruszenia $rodowiska’ Ekologiczna organizacja pozarzadowa moze wystapi¢
z roszczeniem o zaprzestanie reklamy lub innego rodzaju promocji towaru lub ustu-
gi, jezeli reklama ta lub inny rodzaj promocji sg sprzeczne z art. 80 p.o.§. (art. 328
p.0.8.)"%; reklama lub inny rodzaj promocji towaru lub ustugi nie powinny zawiera¢
tre$ci propagujacych model konsumpcji sprzeczny z zasadami ochrony $rodowiska

7 Wyrok SN z dnia 10 lipca 1975 r., I CR 356/75, OSPiKA 1976 nr 12, poz. 232.

8 T,j.Dz.U.z2016r., poz. 723.

9 B.Rakoczy, Odpowiedzialnos¢ w ochronie srodowiska, w: J. Ciechanowicz-McLean, Z. Bukowski, B. Ra-
koczy, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2008, s. 514-515.

10 Szerzej]. Mucha, Legitymacja procesowa w sprawach o zaprzestanie tzw. nieekologicznej reklamy w swie-
tle przepiséw ustawy - Prawo Ochrony Srodowiska, ,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2013, nr 2,
s.25in.
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i zréwnowazonego rozwoju, a w szczegdlnosci wykorzystywac obrazu dzikiej przy-
rody do promowania produktéw i ustug negatywnie wplywajacych na srodowisko
przyrodnicze. W doktrynie podkresla sig, ze przy materialnoprawnej podstawie
ograniczajacej si¢ do zaniechania lub ograniczenia emisji reklamy albo organiza-
cji promocji produktu lub ustugi odpowiedzialny bedzie przedsi¢biorca zajmuja-
cy si¢ emisjg reklamy lub organizacja promocji"; jednoczesnie jednak pojawia sie
uzasadniony poglad, ze w tym przypadku wskazane bytoby zindywidualizowanie
podejscia w zalezno$ci od sprawy stanowigcej przedmiot rozstrzygania oraz umoz-
liwienie kierowania roszczen zaréwno przeciwko producentowi towaréw lub ustug
majacych by¢ przedmiotem reklamy, jak i przeciwko temu, kto zajmuje sie jej upu-
blicznianiem'.Organizacja pozarzgdowa moze wystapi¢ z roszczeniem za szkode
wyrzadzona wskutek dzialan zwigzanych z uzyciem GMO, jezeli szkoda dotyczy
srodowiska jako dobra wspdlnego (art. 57 ust. 2 ustawy z dnia 22 czerwca 2001 r.
o mikroorganizmach i organizmach genetycznie zmodyfikowanych®).

To zestawienie spraw, na ktérych ma by¢ skoncentrowana aktywno$¢ ekologicz-
nych organizacji pozarzagdowych jednoznacznie wskazuje, ze decydujace znaczenie
w tym zakresie ma postrzeganie srodowiska jako dobra wspoélnego, co jest spdjne
z wyrazong w art. 8 k.p.c. koncepcja dzialania organizacji pozarzagdowych w poste-
powaniu cywilnym na rzecz ochrony praw obywateli.Jednak nie tylko zakres przed-
miotowy statutowej dzialalnosci organizacji ma istotne znaczenie dla ustalenia jej
kompetencji do udzialu w postepowaniu cywilnym, ale réwniez jej podmiotowosé¢
prawna. Kodeks postepowania cywilnego nie okresla definicji organizacji pozarza-
dowej, stad tez nalezy siegna¢ do poje¢ zdefiniowanych w przepisach szczegdlnych,
odnoszacych si¢ bezposrednio do podstaw dzialalnosci tych organizacji. Zgodnie
z art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalno$ci pozytku publiczne-
go i o wolontariacie organizacjami pozarzagdowymi sa: a) niebedace jednostkami
sektora finanséw publicznych w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o fi-
nansach publicznych® lub przedsigbiorstwami, instytutami badawczymi, bankami
i spotkami prawa handlowego bedacymi panstwowymi lub samorzagdowymi oso-
bami prawnymi, b) niedzialajace w celu osiagniecia zysku osoby prawne lub jed-
nostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktérym odrebna ustawa

11 B. Rakoczy, Pojecie sprawy gospodarczej z zakresu ochrony srodowiska, ,,Przeglad Sadowy” 2003, nr 4,
s. 77.

12 K. Gruszecki, Komentarz do art. 328 p.o.s., w: K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Lex
2016.

13 T,j.Dz.U.z2015r., poz. 806.
14 Tj. Dz.U.z2016 r., poz. 1817 ze zm.
15 T.j. Dz. U.z 2016 1., poz. 1870 ze zm.
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przyznaje zdolno$¢ prawng, w tym fundacje i stowarzyszenia. Nie oznacza to, ze
organizacje te nie mogg prowadzi¢ w ogéle dzialalnosci gospodarczej, ale powinna
ona by¢ dziatalno$cig o charakterze ubocznym w stosunku do dzialalnosci statuto-
wej'e. Czesto spotykang praktyka jest prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez
organizacje pozarzagdowe, ale jedynie w celu zapewnienia odpowiednich $rodkow
finansowych na prowadzenie zasadniczej dziatalnos$ci statutowej, co nie wyklucza
organizacji z kregu podmiotéw uprawnionych do wykorzystywania $rodkéw praw-
nych niezbednych do ochrony praw obywateli.Jednak definicja ta nie wyczerpuje
problemu przestanek podmiotowych udzialu organizacji pozarzadowej w postepo-
waniu cywilnym. Przepis art. 64 § 1(1) k.p.c. wigze zdolno$¢ sagdowa organizacji
pozarzadowych z przyznaniem im zdolnosci prawnej. Niezaleznie od tego mozliwe
jest przyznanie okreslonej jednostce niemajacej zdolnosci prawnej zdolnosci sado-
wej na mocy przepisu szczeg6lnego. Jednak zdolnosci tej nie mozna domniemywac,
musi ona wynika¢ expressis verbis z postanowien ustawy regulujacej status praw-
ny danej organizacji. Organizacje pozarzadowe wyposazone w osobowos¢ prawna
majg zdolnos¢ sadowaq na podstawie art. 64 § 1 k.p.c. Organizacje pozarzadowe nie-
bedace osobami prawnymi maja zdolnos¢ sadowa na podstawie art. 64 § 1(1) k.p.c.,
jezeli ustawa przyznaje im zdolno$¢ prawna”. Ta konstatacja jest szczegélnie istotna
w odniesieniu np. do stowarzyszen zwyklych pozbawionych osobowo$ci prawnej,
ktére w obecnym stanie prawnym nie majg réwniez zdolnosci prawnej, a wiec
nie mogg korzysta¢ z uprawnien dotyczacych udzialu w postepowaniu cywilnym.
Reasumujac, organizacje pozarzadowe majace zdolno$¢ prawng w mysl przepisow
regulujacych ich powstanie i dzialanie moga wzia¢ udzial w postepowaniu cywil-
nym w sprawach cywilnych dotyczacych ochrony $rodowiska, wyraznie okreslo-
nych przez ustawodawce w przepisach Prawa ochrony $rodowiska oraz w ustawie
procesowej, przy czym przedmiotem dalszych rozwazan beda jedynie przypadki
uregulowane w czesci ogolnej Kodeksu postepowania cywilnego.Wytoczenie po-
wodztwa na rzecz osoby fizycznej

Najdalej idgcg forma udzialu organizacji pozarzadowej w postepowaniu cywil-
nym jest mozliwo$¢ zainicjowania tego postepowania w okreslonych kategoriach
spraw cywilnych. Jak juz zasygnalizowano, zgodnie z art. 61 § 1 pkt 2 k.p.c. organiza-
cje pozarzagdowe w zakresie swoich zadan statutowych moga, za zgoda osoby fizycz-

16 K. Gajda-Roszczynialska, Udziat organizacji spotecznych w sgdowym postepowaniu cywilnym - uwagi
de lege lata oraz de lege ferenda, w: Reforma postepowania cywilnego w $wietle projektow Komisji Kody-
fikacyjnej, red. K. Markiewicz, Warszawa 2011, s. 256 i n.

17 Postanowienie SN z dnia 16 kwietnia 2015 r., I CSK 396/14, Lex nr 1712802.

18 K. Gajda-Roszczynialska, Czy stowarzyszenia zwykte majq zdolnos¢ sgdowg?, ,,Polski Proces Cywilny”
2014, nr 2,s.252in.
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nej wyrazong na pi$mie, wytacza¢ pow6dztwa na jej rzecz w sprawach o ochrone
srodowiska. Uprawnienie to obejmuje réwniez legitymacje do sktadania w postepo-
waniu nieprocesowym wnioskéw o wszczecie postepowania (art. 13 § 2 k.p.c.). Jak
podkresla K. Gajda-Roszczynialska, cel dziatania organizacji pozarzagdowych w po-
stepowaniu cywilnym w postaci ochrony praw okreslonych podmiotéw oznacza, ze
moga one dziala¢ co do zasady na rzecz ochrony intereséw indywidualnych oraz
zbiorowych (w wypadkach wskazanych w ustawie). Co do zasady organizacja poza-
rzagdowa moze dziala¢ w postepowaniu cywilnym na rzecz kazdej osoby, nie tylko
czlonka organizacji®. Nie odnosi si¢ to do sytuacji, gdy za zgoda przedsiebiorcy
bedacego osobg fizyczng, wyrazona na piSmie, organizacja pozarzadowa, ktorej jest
on czlonkiem, wytoczy powddztwo na jego rzecz w sporze z innym przedsigbiorca
o roszczenia wynikajace z prowadzonej dzialalnosci gospodarczej (art. 61 § 3 k.p.c.).
To ostatnie rozwigzanie zostalo wprowadzone z uwagi na likwidacje postepowania
odrebnego w sprawach gospodarczych, w ktérym - z uwagi na wskazane wyzej po-
stanowienia odnoszace si¢ do kategorii spraw gospodarczych - rozpoznawano réw-
niez sprawy z zakresu ochrony $rodowiska. Definicj¢ przedsiebiorcy okresla art. 43
k.c. Przepis ten okresla przedsiebiorce jako osobe fizyczng, osobe prawna i jednost-
ke organizacyjna, o ktérej mowa w art. 33' § 1 k.c., prowadzacg we wlasnym imieniu
dzialalno$¢ gospodarcza lub zawodows. Natomiast zgodnie z art. 2 ustawy z dnia
2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej*® dziatalnoscig gospodarcza
jest zarobkowa dziatalno$¢ wytworcza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz po-
szukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze z16z, a takze dzialalnos¢ za-
wodowa, wykonywana w sposob zorganizowany i ciagly. Dzialalno$¢ gospodarcza
zdefiniowano réwniez w art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku
od towardw i ustug” jako dzialalno$¢ obejmujgcg wszelkg dziatalnos¢ producen-
tow, handlowcéw lub ustugodawcow, w tym podmiotéw pozyskujacych zasoby
naturalne oraz rolnikéw, a takze dzialalnos¢ oséb wykonujacych wolne zawody,
a w szczego6lnosci obejmujaca czynnosci polegajace na wykorzystywaniu towaréw
lub warto$ci niematerialnych i prawnych w sposéb ciagly dla celéw zarobkowych.
W konsekwencji organizacja pozarzadowa majgca zadania statutowe odnoszace sie¢
do probleméw ochrony $rodowiska moze réwniez wytoczy¢ sprawe o charakterze
gospodarczym, jezeli naruszenie lub zagrozenie srodowiska dokonane przez innego
przedsiebiorce ma zwigzek z dziatalno$cig gospodarcza przedsigbiorcy, ktorego pra-

19 K. Gajda-Roszczynialska, Komentarz do art. 8 k.p.c., w: Kodeks postepowania cywilnego, t. 1:. Komentarz.
Art. 1-729, red. A. Géra-Blaszczykowska, Legalis 2015.

20 Tj.Dz.U.z2016 1., poz. 1829 ze zm.
21 T,j.Dz.U.z2017 ., poz.1221 ze zm.
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wa zastuguja w opinii uprawnionych organéw organizacji na ochrong (np. zagraza
ekologicznej dzialalnosci gospodarczej).

Jak mozna zauwazy¢, niezaleznie od statusu osoby, na rzecz ktdrej organizacja
pozarzadowa ma wytoczy¢ powddztwo kluczowe, znaczenie ma zgoda tej osoby na
takie dziatania. Wzmocnienie znaczenia zgody osoby fizycznej na gruncie obowig-
zujacych przepisow prawa znajduje swoje uzasadnienie aksjologiczne w zakresie
ochrony intereséw tej osoby oraz w $wietle kluczowej dla postepowania cywilnego
zasady dyspozycyjnosci, czynigcej osobe, ktorej przystuguje roszczenie dysponen-
tem postepowania, w tym przedmiotu sporu.Powodztwo wytoczone przez organiza-
cje pozarzadowa musi spetnia¢ wymogi formalne pisma procesowego oraz wymogi
pozwu okre$lone w art. 187 k.p.c. W pozwie nalezy réwniez wskaza¢ osobe fizyczna,
na rzecz ktorej to powddztwo zostalo wytoczone (art. 62 § 1 w zw. z art. 55 k.p.c.).
Pozew w imieniu organizacji pozarzadowej skladajg osoby uprawnione do dziatania
w jej imieniu lub osoby umocowane do jej reprezentowania na podstawie art. 87 i n.
k.p.c. Do pozwu organizacja pozarzadowa dolacza wyrazong na pismie zgode osoby
fizycznej. Nalezaloby a priori przyjac, ze jej brak stanowi uchybienie formalne w ro-
zumieniu art. 130 k.p.c., totez w trybie tego przepisu powinien by¢ usuniety. Jednak
trzeba uznac za zasadne stanowisko, iz art. 61 § 4 k.p.c. nie daje podstaw do przyjecia,
ze udokumentowanie zgody osob, na rzecz ktérych organizacja pozarzagdowa wnosi
powddztwo, stanowi wymog formalny pozwu. Zgoda taka ma charakter materialno-
prawny: bez zgody osoby uprawnionej organizacja pozarzagdowa nie posiada w ogole
uprawnienia (legitymacji procesowej) do wytoczenia powddztwa na rzecz oznaczo-
nej osoby. Innymi stowy, dopiero po uzyskaniu przez organizacj¢ zgody uprawnio-
nego zachodzi jego podstawienie procesowe (substytucja procesowa) do wystgpienia
we wlasnym imieniu w charakterze powoda zamiast osoby, ktéra jest strong stosun-
ku prawnego rozpoznawanego w procesie (strona w znaczeniu materialnym). Brak
czynnej legitymacji procesowej implikuje koniecznos¢ wydania wyroku co do istoty
sprawy, oddalajacego powoddztwo, w zadnym natomiast razie nie uprawnia do roz-
strzygniecia o charakterze formalnym?. Powstaje jednak problem dotyczacy po6z-
niejszego cofniecia zgody przez osobe fizyczna. Jako najbardziej przekonywajace
nalezy uzna¢ stanowisko, iz osobie wyrazajacej zgode nie przystuguje uprawnienie
do jej cofniecia na wytoczenie powddztwa przez organizacje pozarzagdowa. Jednak
osoba ta zachowuje uprawnienie do cofniecia pozwu (art. 203 k.p.c.), przy czym
w tym celu musi ona najpierw zglosi¢ swoje uczestnictwo po stronie powodowe;j. Jak
wskazuje Mariusz Sorysz, w takim wypadku organizacja pozarzagdowa straci status
strony w znaczeniu formalnym i od osoby fizycznej, ktora wstgpita do sprawy, bedzie

22 Postanowienie SA w Szczecinie z dnia 14 marca 2006 r., I ACz 206/06, Lex nr 279955.
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zaleze¢, czy postepowanie to bedzie dalej sie toczy¢ z udzialem osoby fizycznej, czy
tez podejmie ona czynno$¢ procesowg polegajaca na cofnieciu pozwu i tym samym
doprowadzeniu do umorzenia postepowania®. Podobnie, jak zauwaza M. Sychowicz,
w razie stwierdzenia wytoczenia pow6dztwa przez organizacj¢ nieuprawniong, po
wstapieniu do sprawy osoby, na rzecz ktérej powddztwo zostalo wytoczone, wzgledy
pragmatyczne nakazujg kontynuowanie postepowania z udzialem tej osoby jako po-
wodem i wydanie postanowienia o odmowie dalszego udzialu w sprawie organizacji,
ktéra wytoczyla powddztwo. Na postanowienie to powinno przystugiwa¢ zazalenie
(art. 394 § 1 pkt 3 k.p.c. per analogiam)*.

Mozna przyjaé, ze w sprawach, w ktorych organizacje pozarzadowe moga wyta-
cza¢ powddztwa, majg rowniez legitymacje do wytoczenia powodztwa wzajemnego.
Stanowi to srodek obrony pozwanego, na rzecz ktérego organizacja pozarzadowa
chce dziata¢ w postepowaniu. Co do wytoczenia powddztwa wzajemnego, stosu-
je sie reguly ogélne (art. 204 § 1 k.p.c.). Powddztwo ztozone przez nieuprawnio-
ng organizacje pozarzadowg podlega odrzuceniu.Organizacja pozarzadowa, ktora
skutecznie wytoczyta powddztwo, staje sie strong w sensie formalnym i ma legity-
macj¢ do dokonywania dalszych czynno$ci w postepowaniu. Natomiast osoba, na
rzecz ktorej wytoczono powddztwo, ma status strony w sensie materialnym, jednak
do momentu wstgpienia do postepowania osoba ta nie ma statusu jego uczestnika
i zwigzanych z tym uprawnien. Wyjatkiem w tym zakresie sg postanowienia art. 301
k.p.c., zgodnie z ktérym w charakterze strony powodowej podlega przestuchaniu
osoba, na rzecz ktdrej wytoczono powddztwo, chociazby nie wstgpita do sprawy.
Tym samym, jezeli osoba, na rzecz ktdrej wytoczono powddztwo chce miec realny
wplyw na tok postepowania, powinna do niego wstapi¢ i bra¢ w nim aktywny udziat
obok dzialajacej organizacji pozarzadowe;j.

W mysél art. 62 § 1 k.p.c. do organizacji pozarzadowych bioracych w tej formie
udzial w postepowaniu stosuje si¢ odpowiednio przepisy o prokuratorze wyta-
czajagcym powodztwo na rzecz oznaczonej osoby, z wyjatkiem art. 58 zd. 2 k.p.c.
W szczegolnosci sg to art. 55 zd. 1, art. 56, 58 zd. 1, art. 59 i 106 k.p.c. Wyjatek sta-
nowig przypadki, w ktérych ustawa procesowa wyraznie wylacza stosowanie art. 62
k.p.c. Przykladem tego ostatniego rozwigzania jest art. 210 § 1 zd. 3 k.p.c., zgodnie
z ktérym na zadanie prokuratora sad udziela mu glosu w kazdym stanie rozprawy,
jednak do tego uprawnienia art. 62 k.p.c. nie stosuje si¢, co pozbawia organizacje
pozarzadowa mozliwosci zabierania glosu w tym trybie. Zastrzezenie to odnosi si¢

23 M. Sorysz, Komentarz do art. 61 k.p.c., w: Kodeks postepowania cywilnego, t. 1: Komentarz. Art. 1-729,
red. A. Géra-Blaszczykowska, Legalis 2015.

24 M. Sychowicz, Komentarz do art. 61 k.p.c...
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réwniez do uprawnien przyznanych jedynie prokuratorowi z uwagi na jego status
straznika praworzadnosci i interesu publicznego, a zwigzanych ze sprawami, w ktd-
rych organizacja pozarzagdowa nie ma uprawnienia do wytoczenia powddztwa (np.
55 zd. 2, art. 57 k.p.c.).

Osobe, na rzecz ktorej organizacja pozarzgdowa wytoczyta powddztwo, sad za-
wiadamia o tym, doreczajac jej odpis pozwu. Jak juz wspomniano, osoba ta moze
wstapi¢ do sprawy w kazdym jej stanie w charakterze powoda. W tym wypadku
do udzialu organizacji pozarzadowej w sprawie stosuje si¢ odpowiednio przepisy
o wspotuczestnictwie jednolitym. Wyrok prawomocny zapadty w sprawie wytoczo-
nej przez organizacje pozarzagdowa ma powage rzeczy osgdzonej pomiedzy strona,
na rzecz ktdrej wytoczyla ona powodztwo, a strong przeciwna. Jednak w sprawach
o roszczenia majatkowe prawomocne rozstrzygniecie sprawy nie pozbawia strony
zainteresowanej, ktdra nie brata udzialu w sporze, moznosci dochodzenia swoich
roszczen w calosci lub w tej czesci, w ktdrej nie zostaly zasadzone. Tym samym
zgodnie z art. 58 zd. 2 k.p.c. osoba, ktora nie brala udzialu w sprawie o roszczenia
majgtkowe, moze wytoczy¢ powddztwo o te roszczenia wtedy, gdy sad prawomoc-
nie oddalil powddztwo w calosci lub w czgéci, a takze wowczas, gdy roszczenie do-
chodzone przez nig nie byto objete powddztwem organizacji pozarzagdowe;j.

Z uwagi na ograniczone ramy opracowania nalezy jedynie zasygnalizowaé kwe-
stie kosztéw udziatu organizacji pozarzadowej w postepowaniu cywilnym i przede
wszystkim wskazad, ze organizacja pozarzadowa, ktorej zadanie statutowe nie polega
na prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej i ktora w zakresie swoich zadan statuto-
wych jest uprawniona do wytoczenia powodztwa na rzecz osoby fizycznej w wypad-
kach przewidzianych w ustawie, jest zwolniona od obowiazku uiszczania kosztow
sagdowych na podstawie art. 96 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach
sadowych w sprawach cywilnych® w zw. z art. 8 ust. 1 tej ustawy i art. 62 k.p.c. Zwol-
nienie to przystuguje takiej organizacji rowniez w zakresie oplaty od apelacji, w kto-
rej kwestionuje ona rozstrzygnigcie sadu pierwszej instancji w zakresie legitymacji
procesowej czynnej*. Rozwigzanie to wynika z odpowiedniego stosowania prze-
pisow o prokuratorze i znajduje uzasadnienie w tym, iz organizacja pozarzadowa
dziala w tym przypadku w interesie publicznym. Udzial organizacji pozarzadowej
w sprawie rowniez nie uzasadnia zasgdzenia zwrotu kosztéw na rzecz Skarbu Pan-
stwa ani od Skarbu Panstwa. Natomiast zasgdzenie kosztow procesu od strony, na
rzecz ktorej wytoczono powddztwo, moze nastgpi¢ na podstawie art. 98 k.p.c. tylko
wowczas, jesli osoba ta wstapi do sprawy (art. 56 § 1k.p.c.) w charakterze powoda.

25 T,j.Dz.U.z2016 1., poz. 623 ze zm.
26 Postanowienie SN z dnia 13 stycznia 2016 r., II CZ 95/15, Legalis.
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Przystapienie do osoby fizycznej
w toczacym sie postepowaniu

W sprawach cywilnych o ochrone srodowiska organizacje pozarzadowe w zakre-
sie swoich zadan statutowych moga, za zgoda osoby fizycznej wyrazong na pismie,
przystapi¢ do niej w toczacym si¢ postepowaniu. Jak juz zasygnalizowano, ocena
dopuszczalnos$ci dziatania organizacji pozarzagdowej w konkretnej sprawie nalezy
zawsze do sadu orzekajacego, ktory dokonuje jej na podstawie analizy postanowien
statutu organizacji zglaszajacej zamiar przystgpienia. Zamiar ten organizacje poza-
rzadowe (takze ekologiczne) realizuja w sytuacji, gdy uznaja, ze osoba fizyczna po-
winna prowadzi¢ postepowanie w swoim interesie, natomiast z uwagi na istniejace
okolicznosci (np. ograniczone zasoby finansowe) wymaga wsparcia ze strony orga-
nizacji pozarzadowej w celu uzyskania korzystnego dla niej rozstrzygniecia. W tym
przypadku réwniez ustawodawca uwzglednil uprawnienia odnoszace si¢ do spraw
gospodarczych, bowiem za zgoda przedsiebiorcy bedacego osobg fizyczna, wyrazo-
ng na pi$mie, organizacja pozarzadowa, ktorej jest on czlonkiem, moze przystapi¢
do niego w toczacym si¢ postepowaniu w sporze z innym przedsigbiorcg o roszcze-
nia wynikajace z prowadzonej dzialalnosci gospodarczej. Rozwazania odnoszace
sie do przedsigbiorcéw oraz dziatalno$ci gospodarczej poczynione w poprzednie;j
cze$ci opracowania maja tu pelne zastosowanie.Do pisma obejmujgcego przysta-
pienie organizacja pozarzagdowa dolacza wyrazong na pismie zgode osoby fizyczne;.
W doktrynie podnosi sig, ze brak pisemnej zgody strony do przystgpienia do niej
organizacji pozarzagdowej, w toku postepowania, powinien skutkowaé niedopusz-
czeniem jej do udzialu w sprawie. Taki skutek przewidziany zostal w art. 78 k.p.c.,
w przypadku uwzglednienia opozycji strony przeciwko wstapieniu do sprawy in-
terwenienta ubocznego?. Wydaje sig, ze jest stanowisko stuszne, zwazywszy, ze do
przystapienia organizacji pozarzagdowych do strony w toczacym sie postepowaniu
stosuje si¢ odpowiednio przepisy o interwencji ubocznej, do ktdrej nie maja od-
powiedniego zastosowania przepisy o wspotuczestnictwie jednolitym (art. 62 § 2
k.p.c.). Nie daje to jednak podstaw do nazywania takiej organizacji interwenientem
ubocznym; pozostaje ona nadal organizacjg pozarzadows i w takim charakterze
podejmuje dzialania w procesie®®. Wydaje sig, Ze z uwagi na odpowiednie stosowa-
nie przepiséw o interwencji ubocznej jedyna mozliwoscig zapobiezenia udzialowi
organizacji pozarzadowej jest ztozenie opozycji przez strong. W tym wypadku oso-

27 E.Rudkowska-Zabczyk, Komentarz do art. 61 k.p.c., w: Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz,
red. E. Marszatkowska-Krzes, Legalis 2017.

28 Wyrok SA w Katowicach z dnia 10 kwietnia 2014 r., I ACa 33/14, Legalis.
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ba fizyczna, do ktdrej organizacja pozarzadowa przystapita, moze wigc skorzystaé
z opozycji, wskazujac np. swoj blad co do oceny zadan statutowych organizacji, na-
tomiast nie ma mozliwosci cofnigcia zgody w trakcie postepowania.W odniesie-
niu do instytucji interwencji ubocznej kluczowe znaczenie odgrywa interes praw-
ny, rozumiany jako kategoria obiektywna, tj. taka, ktdra musi istnie¢ rzeczywiscie,
i subiektywna, tj. istniejagca w odczuciu danego podmiotu i polegajaca na rzeczy-
wistej potrzebie ochrony prawnej. Co wiecej, interesu prawnego nie mozna wigzac
wylacznie z interesem majgtkowym. Moze on bowiem wystepowac takze w sferze
niemajatkowej, o ile rozstrzygniecie danej sprawy moze wywrze¢ skutki w zakresie
praw i obowiazkdéw interwenienta ubocznego®. Jednak w tej sytuacji interes prawny
organizacji pozarzadowej wyraza sie w jej uprawnieniu do wstepowania do poste-
powania w sprawach okreslonych w ustawie procesowej. W orzecznictwie podkre-
§la sig, ze na postanowienie o odmowie dopuszczenia organizacji pozarzadowej do
udzialu w sprawie cywilnej zazalenie nie przystuguje®. Przestankg takiego postano-
wienia moze by¢ brak uprawnienia organizacji pozarzadowej z uwagi na prowadze-
nie statutowej dzialalno$ci gospodarczej, brak odniesienia w zadaniach statutowych
do ochrony $rodowiska, niezwigzane przedmiotu sprawy z ochrong srodowiska etc.
Odpowiednie stosowanie przepisow o niesamoistnej interwencji ubocznej skut-
kuje tym, ze do przystepujacej organizacji pozarzadowej stosuje si¢ odpowiednio
przepisy art. 78-80 k.p.c. W konsekwencji organizacja pozarzagdowa powinna swoje
wstagpienie zglosi¢ w piSmie, w ktérym poda informacje odnoszace si¢ do swoich
uprawnien (wraz z zataczonym statutem i zgodg strony) i do ktorej ze stron przyste-
puje. Pismo to nalezy doreczy¢ obu stronom. Organizacja pozarzadowa moze pola-
czy¢ ze wstapieniem do sprawy dokonanie innej czynno$ci procesowej (np. ztozenie
wnioskéw dowodowych). Organizacja pozarzadowa, ktdra skutecznie przystapita
do postepowania, jest uprawniona do wszelkich czynnoéci procesowych dopusz-
czalnych wedlug stanu sprawy. Nie moga one jednak pozostawa¢ w sprzecznosci
z czynno$ciami i o$wiadczeniami strony, do ktdrej przystapita. Od chwili jej wsta-
pienia do sprawy organizacji pozarzadowej nalezy doreczad, tak jak stronie, zawia-
domienia o terminach i posiedzeniach sadowych, jak i tez orzeczenia sadu.
Organizacje pozarzadowe, ktére wstepuja do sprawy w przypadkach okreslonych
wart. 61 § 1 k.p.c., nie maja pozycji podmiotu trzeciego, jaka w my$l art. 60 k.p.c. ma
prokurator - przystepuja do postepowania wyltacznie w celu ochrony praw obywatela,
a wiec wystepowac beda po stronie powodowej (z reguty) lub pozwanej. Organizacje

29 A. Zielinski, Komentarz do art. 76 k.p.c., w: Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, red. A. Zielin-
ski, K. Flaga-Gieruszynska, Legalis 2017.

30 Postanowienie SA w Krakowie z dnia 29 czerwca 1992 r., I ACz 267/92, Lex nr 1680350.
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wstepujace do postgpowan w sprawach, w ktérych wstapienie podyktowane jest in-
teresem grupowym (wypelnianiem statutowych zadan organizacji), maja natomiast
bardziej samodzielne stanowisko w procesie, niezwigzane tak bezwzglednie ze sta-
nowiskiem strony powodowej*. Jednak w obu tych sytuacjach znajduja odpowied-
nie zastosowanie przepisy o interwencji ubocznej, co zaweza mozliwosci dziatania
organizacji do srodkéw dostepnych interwenientowi ubocznemu niesamoistnemu.

Skoro interwencj¢ uboczng mozna zglosi¢ do zamkniecia rozprawy w drugiej
instancji, to réwniez organizacja pozarzadowa moze przystapi¢ do strony w to-
czacym sie postepowaniu (art. 61 § 2 k.p.c.) tylko do zamkniecia rozprawy przed
sadem apelacyjnym, a nie pdzniej*. Jednak taka mozliwo$¢ nie uchyla innych re-
gul procesowych, w szczeg6lnosci obowigzku koncentracji materiatu dowodowego
w postepowaniu pierwszoinstancyjnym. Organizacja pozarzadowa przystepujaca
do sprawy dopiero w postepowaniu odwolawczym musi liczy¢ si¢ z tym, ze formu-
fowane przez nig twierdzenia i wnioski dowodowe moga zosta¢ pominiete przez
sad drugiej instancji na podstawie art. 381 k.p.c.”® Ustawodawca zapobiega w ten
sposéb dziataniom strony, ktora jako element taktyki przewlekania postepowania
wykorzysta zaangazowanie organizacji pozarzadowej na pozniejszym etapie poste-
powania pod pozorem nieporadno$ci, niemoznosci efektywnego samodzielnego
prowadzenia sprawy etc.

Organizacja pozarzadowa, ktora wstapita do postepowania, moze wystapic¢ z nie-
go na kazdym etapie postepowania, jezeli uzna, ze jej udzial w postepowaniu nie
jest juz uzasadniony konieczno$cig ochrony okreslonego interesu indywidualne-
go lub zbiorowego. W tym przypadku zgoda osoby fizycznej, do ktérej organiza-
cja przystapila nie jest konieczna, bowiem nie mozna przyjaé, ze organizacja po-
zarzgdowa ma bra¢ udzial w postepowaniu wbrew swemu stanowisku z uwagi na
brak zgody tej osoby na wystapienie organizacji z postegpowania. Ponadto wysta-
pienie organizacji pozarzagdowej z postepowania nie podlega kontroli sadu, a tym
samym nie wymaga z jego strony zadnego rozstrzygniecia. Wydaje sie, ze odnosi si¢
to przede wszystkim do przypadkéw, w ktorych organizacja pozarzadowa w toku
postepowania stwierdzi, ze prawa strony tylko pozornie zastugiwaly na ochrone.
Konczac rozwazania co do tej formy udziatu organizacji pozarzagdowej w postepo-
waniu cywilnym, ze wzgledu na odpowiednie zastosowanie przepisow o niesamo-
istnej interwencji ubocznej, nalezy zwrdci¢ uwage na postanowienia art. 107 k.p.c.,
ktdry stanowi, ze interwenient uboczny, do ktérego nie majg zastosowania przepi-

31 Postanowienie SA we Wroctawiu z dnia 30 marca 2012 r., I ACz 594/12, Lex nr 1130925.
32 Wyrok SN z dnia 14 stycznia 2013 r., I PK 164/12, Legalis.
33 Wyrok SN z dnia 9 grudnia 2011 r., IT PK 64/11, OSNP 2012, nr 23-24, poz. 282.
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sy o wspoluczestnictwie jednolitym, nie zwraca kosztéw przeciwnikowi strony, do
ktdrej przystapil. Sad moze jednak przyznac¢ od interwenienta na rzecz wygrywaja-
cego sprawe przeciwnika strony, do ktorej interwenient przystapil, zwrot kosztow
wywolanych samoistnymi czynno$ciami procesowymi interwenienta. Sad moze
takze przyzna¢ interwenientowi koszty interwencji od przeciwnika obowigzanego
do zwrotu kosztow. Postanowienia te moga wywota¢ wiele watpliwos$ci na etapie ich
stosowania wzgledem organizacji pozarzagdowej, ale analiza tych probleméw wy-
kracza poza ramy niniejszego opracowania.

Przedstawienie pogladu istotnego dla sprawy

Wszczecie postepowania oraz wstapienie do juz toczacego si¢ postepowania nie wy-
czerpuja katalogu form udzialu organizacji pozarzadowych w sprawach cywilnych
o ochrone srodowiska. Zgodnie z art. 63 k.p.c. wskazane organizacje pozarzado-
we, ktore nie uczestnicza w sprawie, moga przedstawia¢ sadowi istotny dla sprawy
poglad wyrazony w uchwale lub w o$wiadczeniu ich nalezycie umocowanych or-
gandw. Jak zauwaza Jozef Jagiela, wyrazona w tym trybie opinia stanowi przejaw
spolecznej oceny sprawy prowadzonej przez sad*. Tym samym poglad organizacji
mozna ,,rozpatrywac w tej samej plaszczyznie co stanowisko zajete w sprawie przez
prokuratora”. Mozliwo$¢ przedstawienia opinii odnosi si¢ do sytuacji, gdy orga-
nizacja pozarzadowa nie wszczela postepowania ani tez nie przystgpita do juz to-
czacego si¢ postepowania. Podobnie jak w wypadku poprzednich, t¢ forme udziatu
w postepowaniu nalezy postrzegaé w kategoriach uprawnienia, a nie obowigzku
organizacji. Co wiecej, organizacja pozarzadowa nie potrzebuje w tym przypadku
zgody stron postepowania ani tez strony postepowania nie majg uprawnienia do
sprzeciwu wobec inicjatywy sadu co do uzyskania takiego pogladu. Pawel Grzegor-
czyk wskazuje jednak, ze strony moga kwestionowaé uprawnienie organizacji do
przedstawienia pogladu w sprawie z uwagi na to, ze do jej zadan statutowych nalezy
prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej albo sprawa nie nalezy do tych, w ktorych
przewidziano udzial organizacji pozarzagdowych, albo brak zwigzku miedzy przed-

34 J.Jagiela, Udziat organizacji pozarzgdowych w postepowaniu cywilnym dla ochrony praw obywateli, ,Gu-
bernaculum et Administratio. Zeszyty Naukowe Instytutu Administracji Akademii im. Jana Dtugosza
w Czestochowie” 2014, nr 1, s. 61.

35 Z. Resich, w: Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, red. Z. Resich, W. Siedlecki, t. 1, Warszawa
1975, 5. 153.
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miotem sprawy i zakresem zadan statutowych organizacji**. Ten poglad nalezy
uzna¢ za trafny, poniewaz sagd moze nieprawidlowo oceni¢ tres¢ zadan statutowych
organizacji pozarzadowych oraz ich zwigzek z przedmiotem sprawy, w ktérej toczy
sie postepowanie, a strona musi mie¢ mozliwos¢ zakwestionowania tego wyboru.
W judykaturze podkreéla sig, ze wypowiedzenie pogladu istotnego dla sprawy
przez organizacje pozarzadows jest posredniag forma udzialu organizacji w poste-
powaniu sgdowym. Przedstawienie przez organizacje pogladu nie wywoluje bezpo-
$redniego udziatu organizacji w postgpowaniu rozpoznawczym. Brakuje wiec pod-
staw prawnych do wezwania w takiej sytuacji organizacji pozarzagdowej na rozprawe,
a tym bardziej - do wezwania na rozprawe, gdy organizacja nie przekaze sgdowi po-
gladu. Jezeli organizacja pozarzadowa chce bezposrednio uczestniczy¢é w postepo-
waniu rozpoznawczym z samodzielng legitymacja, art. 61 par. 2 k.p.c. daje ku temu
podstawe prawna®. W takiej sytuacji organizacja pozarzadowa powinna przystapi¢
do toczacego si¢ postepowania, aby mogta korzysta¢ ze wszystkich oméwionych
wyzej uprawnien uczestnika postepowania.Poglad organizacji pozarzadowej powi-
nien by¢ wyrazony w formie pisemnej. W zaleznos$ci od ustalen zawartych w sta-
tucie lub w wewnetrznych regulacjach organizacji pozarzadowej moze on przybra¢
forme uchwaly organu kolegialnego podjetej w sposéb wymagany przez ustawe lub
statut, wzglednie oswiadczenia wlasciwego organu statutowego organizacji. Wyra-
zenie pogladu w danej sprawie nie musi mie¢ charakteru jednorazowego, bowiem
zaréwno z wlasnej inicjatywy, jak i na wezwanie sadu organizacja moze uzupel-
ni¢ swoja opinie o nowe aspekty probleméw, co do ktorych juz sie wypowiedziala,
wzglednie odnie$¢ si¢ do nowych zagadnien, ktore pojawily sie na dalszym etapie
postepowania. Opinia nie ma charakteru nieodwotalnego, co oznacza, ze organiza-
cja pozarzagdowa, np. po ponownym przeanalizowaniu sprawy, moze zmieni¢ swoje
stanowisko.Odnoszac si¢ do charakteru procesowego omawianej opinii organiza-
cji pozarzadowej, nalezy podkresli¢, ze opinia ta nie stanowi $rodka dowodowego,
a takze nie powinna wskazywac¢ faktéw lub dowodoéw, ktdre sad uczyni przedmio-
tem dalszego postepowania dowodowego. W tym wypadku chodzi jedynie o oce-
ne ustalonego stanu faktycznego lub prawnego, jesli jest istotny dla rozstrzygniecia
sprawy nalezacej do tych kategorii spraw, w ktérych mogg bra¢ udzial organizacje
pozarzadowe. Poglad organizacji nie jest dla sadu wiazacy, niemniej jednak moze
mie¢ wplyw na ocene okoliczno$ci sprawy przez sklad orzekajacy. Nalezy przede
wszystkim podkresli¢, iz sad nie powinien tej opinii traktowac jako substytutu opi-

36 P. Grzegorczyk, w: Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, red. T. Erecinski, t. 1, Warszawa 2012,
s. 313.

37 Wyrok SN z dnia 11 grudnia 1980 r., I PR 62/80, Legalis.
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nii biegtego, przyjmujac, Ze organizacja pozarzadowa dzialajaca w okre§lonym ob-
szarze posiada wiadomosci specjalne wystarczajace do wydania przez sad rozstrzy-
gniecia w sprawie.Jezeli chodzi o tres¢ pogladu, to ustawodawca nie precyzuje spo-
sobu i zakresu jego formulowania. Wydaje si¢, ze organizacja pozarzadowa moze
zaréwno przedstawi¢ opinie o charakterze ogdlnym, odnoszaca si¢ do catej katego-
rii spraw, do ktdrych mozna zaliczy¢ te konkretng, jak i szczegélows, obejmujaca
stan faktyczny i prawny badany w tej sprawie, w ktorej wydaje opinie. Zastosowanie
przez organizacj¢ pozarzadowej tej drugiej formuly nie wyklucza mozliwosci bra-
nia pod uwage tej opinii w odniesieniu do innych spraw o zblizonym charakterze.
Z pewnoscia poglad wyrazony przez organizacje musi by¢ przedstawiony w sposob
obiektywny, a nie tylko odnoszacy si¢ do interesu strony postepowania, poniewaz
ten udzial organizacji pozarzadowej w sprawie réwniez powinien by¢ nastawiony
na ,,ochrone praw obywateli’, a wiec zauwaza¢ przede wszystkim interes publiczny
(spoleczny).Poglad organizacji pozarzadowej moze by¢ wyrazony na kazdym etapie
postepowania rozpoznawczego, a takze w postepowaniach wszczetych na skutek
wniesienia nadzwyczajnych $rodkéw zaskarzenia — w postepowaniu kasacyjnym,
w postepowaniu ze skargi o wznowienie postepowania i w postepowaniu ze skargi
o stwierdzenie niezgodno$ci z prawem prawomocnego orzeczenia. W tym zakresie
moze odpowiednig inicjatywe przejawia zaréwno organizacja pozarzadowa, jak
isad, jesli uzna, ze jest mu niezbedna opinia w konkretnej sprawie. W konsekwencji
sad moze zwrdci¢ si¢ do organizacji o przedstawienie opinii w toku postepowania,
co zresztg jest najczesciej wystepujaca w praktyce okolicznoscig dotyczacg ztozenia
opinii przez organizacje pozarzadowa.

Jezeli organizacja pozarzadowa przedstawia poglad z wlasnej inicjatywy, sad wy-
daje postanowienie tylko w razie niedopuszczenia pogladu z powodu braku upraw-
nienia organizacji pozarzagdowej z uwagi na jej zadania statutowe, status prawny
organizacji, wzglednie kategorie sprawy cywilnej, w ktdrej poglad ten zostal wy-
razony. Natomiast jesli sad chce uzyska¢ poglad od organizacji pozarzadowej, to
musi wyda¢ postanowienie, w ktérym okresli organizacje pozarzadows, do ktérej
sie zwrdci, oraz problem, ktéry ma by¢ przedmiotem tej opinii. Postanowienia sadu
odnoszace si¢ do opinii organizacji pozarzadowej nie sg zaskarzalne.Z uwagi na to,
ze — jak wskazano - przedstawienie pogladu istotnego dla sprawy jest uprawnie-
niem strony, moze ona uchyli¢ sie od jego zlozenia na wezwanie sadu prowadzacego
sprawe. W takiej sytuacji sad moze albo zwroci¢ si¢ do innej organizacji, albo zre-
zygnowac z pozyskania opinii organizacji pozarzadowej. Trzeba jednak zauwazy¢,
ze organizacja pozarzagdowa co do zasady powinna realizowa¢ zadania statutowe,
do ktérych zostala powolana (zwlaszcza, jezeli korzysta z przywilejow organizacji
pozytku publicznego), dlatego tez powstaje watpliwos¢, czy sad powinien zanie-



Kinga Flaga-Gieruszynska

chanie organizacji zostawi¢ bez dalszych konsekwencji. Wydaje si¢, ze sad moze

powiadomi¢ organ nadrzedny wzgledem organu, ktdry zaniechat zfozenia pogladu

w sprawie (w odniesieniu do ogdlnopolskich organizacji pozarzagdowych o hierar-
chicznej strukturze organizacyjnej), wzglednie organ administracji publicznej nad-
zorujacy dzialalnos$¢ organizacji pozarzadowej*®. Uchylenie sie od zlozenia pogla-
du istotnego w sprawie moze by¢ bowiem potraktowane jako przejaw zaniechania

dzialalnosci statutowej tej organizacji. Z kolei . Jagieta twierdzi, Ze stanowisko to

wydaje si¢ jednak zbyt daleko idace, chociazby z tej przyczyny, Ze wystepowanie

organizacji pozarzadowych w postepowaniu cywilnym dla ochrony praw obywateli,
czy to w charakterze uczestnika, czy tez przez przedstawienie pogladu istotnego dla

sprawy, przewidziane w statucie nalezy do jej uprawnien, a wigc pozostawione jest
do uznania samej organizacji, a nie obowiazkéw zagrozonych sankcja®. Wydaje sie,
ze zasadno$¢ czynnosci informacyjnych sagdu powinna by¢ oceniana indywidualnie

(np. w sytuacji, gdy organizacja pozarzadowa systematycznie odmawia przedsta-
wienia pogladu w sprawie, a korzysta ze statusu organizacji pozytku publicznego).
Jednak w tym wypadku nalezy zachowa¢ daleko idaca ostrozno$¢, poniewaz lep-
szym rozwigzaniem jest brak pogladu istotnego dla sprawy niz wyrazenie go przez

organizacje o niewystarczajacych kompetencjach, doswiadczeniu w danym rodzaju
spraw etc. tylko ze wzgledu na jej obawy co do zawiadomienia organéw nadrzed-
nych czy tez nadzorczych.Reasumujac powyzsze rozwazania, nalezy podkresli¢, ze

przedstawienie pogladu istotnego dla sprawy nie uprawnia organizacji pozarzado-
wej do ubiegania si¢ o zwrot jakichkolwiek kosztow, a z drugiej strony — nie uzasad-
nia zasadzenia od strony przegrywajacej sprawe dodatkowych kosztow.

Whioski

Udzial organizacji pozarzadowych, na réwni z udzialem prokuratora w sprawach
cywilnych, postrzegany jest czesto jako relikt konstrukeji prawnych panstwa ko-
munistycznego. Jednak wydaje sie, Ze wzmocnienie znaczenia zgody oso6b, na rzecz
ktérych organizacje pozarzagdowe majg dzialaé, usuwa problemy zwigzane z za-
uwazalng w przesztoéci nadopiekunicza postawa organizacji pozarzadowych. Nie
ulega watpliwosci, Ze w odniesieniu do ekologicznych organizacji pozarzadowych
szczegblne znaczenie ma ochrona praw czlowieka tzw. trzeciej generacji, wsrod

38 M. Sychowicz, Komentarz do art. 63 k.p.c., w: Kodeks postepowania cywilnego, t. 1: Komentarz. Art.
1-366, red. A. Marciniak, K. Piasecki, Legalis 2016.

39 ].Jagieta, Udziat organizacji pozarzgdowych..., s. 63.
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ktorych plasuje si¢ prawo do czystego i ekologicznie zréwnowazonego srodowiska.
Odnosi sie to zaréwno do srodowiska naturalnego, jak i do $rodowiska stworzo-
nego przez cztowieka. Jednak w przypadku tych zagadnien czesto mamy do czy-
nienia z postrzeganiem $rodowiska jako czegos, co jest wspolne, a wiec de facto
niczyje, a ponadto ze slabg znajomoscia cywilnoprawnych aspektéw ochrony $ro-
dowiska, przede wszystkim szerokiej palety roszczen cywilnych, jakie przystuguja
w razie naruszenia, wzglednie zagrozenia, srodowiska. To rozszerza pole dziatal-
nosci organizacji pozarzadowych, ktére, obok prac edukacyjnych, powinny podjaé
konkretne czynno$ci odnoszace si¢ do dochodzenia roszczenn wobec podmiotéow
odpowiedzialnych za naruszenie srodowiska albo wspierania 0s6b fizycznych, kto-
re samodzielnie podejmuja takie czynnosci, ale z okoliczno$ci wynika, ze potrze-
buja pomocy finansowej i organizacyjnej organizacji pozarzagdowej w celu uzyska-
nia korzystnego rozstrzygniecia (np. z uwagi na koszty zaliczki na opini¢ bieglego
sadowego).Nowoczesny model udzialu organizacji pozarzadowych w sprawach
o ochrone srodowiska z pewnoscig stanowi doskonale uzupelnienie funkcjonujace-
go systemu $rodkéw prawnych, ktérego zadaniem jest skuteczne zapobieganie na-
ruszeniom §rodowiska oraz egzekwowanie roszczen zwigzanych z juz zaistniatymi
szkodami w $rodowisku. Jedynie sprawne i efektywne dochodzenie roszczen cywil-
noprawnych w tych sprawach moze pozytywnie wptynaé na postawe tych podmio-
tow, ktdére do zasobow srodowiska podchodza jedynie w sposdb komercyjny, nie
postrzegajac ich jako dobra wspdlnego.

Participation of non-governmental organizations in proceedings
in civil matters in the field of environmental protection

Summary

The author has devoted her work to the rights of non-governmental organizations, in-
cluding environmentalists, related to the involvement in civil cases in the field of en-
vironmental protection. She has analyzed the rules of procedural and substantive law
considering the initiation of proceedings, including proceedings for a specific person,
as well as the problems related to joining the ongoing proceedings by somebody who
needs support from the organization. Another issue raised in the study is the possibility
of expressing a view relevant to the resolution of the case by a non-governmental or-
ganization which is not a participant in the environmental proceedings.

Translated by Kinga Flaga-Gieruszytiska
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Kilka uwag na temat ,,milczacej zgody”
organdéw administracji w sprawach
dotyczgcych srodowiska

ednym z powaznych probleméw zwigzanych ze stosowaniem norm prawa admi-
]nistracyj nego jest tryb oraz czas konkretyzacji norm z nich wynikajacych. Regula
jest, iz nastepuje to w drodze decyzji. Ta forma rozstrzygniecia sprawy administra-
cyjnej posiada swoje niewatpliwe zalety, ale niestety réwniez wady, a jedng z istot-
niejszych jest to, iz wydanie takiego aktu administracyjnego trwa w niektérych
przypadkach dlugo. Bez stosowania ,,$rodkéw dyscyplinujacych” maksymalny ter-
min rozstrzygniecia sprawy (jednego miesigca, a w sprawach szczegdlnie skompli-
kowanych dwdch) jest fikcja, przy czym powodem wecale nie musi by¢ opieszatosé
organu. Najwiekszym ,,problemem” czesto bywa konieczno$¢ zapewnienia stronom
czynnego udzialu w postepowaniu i zwigzany z tym obieg korespondencji.

Panaceum na powyzsze bolaczki ma by¢, w ocenie niektérych, wprowadzenie
tzw. fikcji decyzji pozytywnej lub tzw. milczacej zgody organu. W pierwszym przy-
padku mozna odwola¢ si¢ do art. 11 ustawy z dnia 2 lipca 2004 roku o swobodzie go-
spodarczej'. Ustep 1 tego artykulu zobowigzuje organy administracji do zalatwiania
spraw przedsigbiorcéw bez zbednej zwtoki. Skutkiem niedochowania terminu jest
za$ przyjecie fikcji wydania ,,decyzji pozytywnej”. Zgodnie bowiem z art. 11 ust. 9
ustawy, »jezeli organ nie rozpatrzy wniosku w terminie, uznaje sie, ze wydat roz-
strzygniecie zgodnie z wnioskiem przedsiebiorcy, chyba Ze przepisy ustaw odreb-
nych ze wzgledu na nadrzedny interes publiczny stanowig inaczej”. Prawodawca

1 Dz.U.z2016r., poz. 1829 ze zm.
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bardzo che¢tnie korzysta jednak z mozliwosci wylaczenia stosowania tego przepisu.

Przyktadem mozna tu wskaza¢ ustawy z dnia:

— 22lipca 2006 r. o paszach?,

— 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadza-
niu $ciekdéw?,

— 16 grudnia 2005 r. o produktach pochodzenia zwierzecego?,

— 22 sierpnia 1997 r. o ochronie oséb i mienia’.

Inny charakter (cho¢ w istocie dos¢ zblizony) ma instytucja zgloszenia — w naj-
wiekszym uproszczeniu polegajaca na tym, ze zainteresowany przyznaniem mu
okres§lonego prawa dokonuje wspomnianego zgloszenia organowi administra-
cji. Ten za$ moze zachowac¢ si¢ w dwojaki sposob. Jesli uzna, iz zgloszenie narusza
prawo, wowczas moze wyrazi¢ swoj sprzeciw w drodze decyzji. Moze réwniez nie
podja¢ zadnych dziatan. Wowczas skutek dla strony nastepuje z uptywem terminu
do dokonania zgloszenia. Najpopularniejszym rozwigzaniem jest zgtoszenie robot
budowlanych niewymagajacych pozwolenia na budowe, o ktérym mowa w art. 30
ust. 5 ustawy z dnia 4 lipca 1994 r. Prawo budowlane®. Zgodnie z tym przepisem:

zgloszenia, o ktérym mowa w ust. 1, nalezy dokona¢ przed terminem zamierzonego
rozpoczecia robdt budowlanych. Organ administracji architektoniczno-budowlanej,
w terminie 21 dni od dnia doreczenia zgloszenia, moze, w drodze decyzji, wnies¢
sprzeciw. Do wykonywania robét budowlanych mozna przystapi¢, jezeli organ admi-
nistracji architektoniczno-budowlanej nie wnidst sprzeciwu w tym terminie.

Metoda zalatwiania sprawy administracyjnej w drodze milczacej zgody ma za-
réwno swoich przeciwnikéw, jak i zwolennikéw’. Warto zwréci¢ uwage, iz insty-
tucja zostata wprost wprowadzona do kodeksu postepowania administracyjnego.
Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektorych innych ustaw® zostal dodany do kodeksu rozdzial 8a
zatytulowany ,,Milczace zalatwienie sprawy”. Warto tu przytoczy¢ in extenso tre§é
nowego art. 122 k.p.a.:

Dz.U.z2017 r., poz. 453.

Dz.U. 22017 r., poz. 328.

Dz.U. 2017 r., poz. 242

Dz.U.z 2016 r., poz. 1432.
Dz.U.z 2017 r.,, poz. 1332 ze zm.

Por. A. Kubiak, Fikcja pozytywnego rozstrzygnigcia w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2009,
z.11,'s. 32-46; por. takze T. Bakowski, W sprawie ,,milczgcej zgody organu”, ,Panstwo i Prawo” 2010, z. 3,
s. 107-110.

8 Dz. U. poz. 935.
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Art. 122a.

§ 1. Sprawa moze by¢ zalatwiona milczaco, jezeli przepis szczegdlny tak stanowi.

§ 2. Sprawe uznaje sie za zalatwiong milczaco w sposob w catoéci uwzgledniajacy za-
danie strony, jezeli w terminie miesigca od dnia doreczenia zadania strony wlasciwe-
mu organowi administracji publicznej albo innym terminie okreslonym w przepisie
szczegdlnym organ ten:

1) nie wyda decyzji lub postanowienia konczacego postepowanie w sprawie (milcza-
ce zakoniczenie postepowania)

albo

2) nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji (milczaca zgoda).

Milczace zalatwienie sprawy nastepuje w dniu nastepujacym po dniu, w kto-
rym uplywa termin przewidziany do wydania decyzji lub postanowienia koncza-
cego postepowanie w sprawie albo wniesienia sprzeciwu. W przypadku gdy organ
przed uptywem terminu do zalatwienia sprawy zawiadomi strone o braku sprzeci-
wu, milczace zalatwienie sprawy nastepuje w dniu dorgczenia tego zawiadomienia
(art. 122¢ § 1).

Przepisy prawa $rodowiska réwniez przewiduja instytucje ,milczacej zgody™
Pierwsza chronologicznie jest zgloszenie zamiaru rozpoczecia eksploatacji instala-
¢ji niewymagajacej uzyskania pozwolenia emisyjnego. Zgodnie z art. 152 ust. 1 usta-
wy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska’® (dalej pr.o..) ,instalacja,
z ktdrej emisja nie wymaga pozwolenia, mogaca negatywnie oddzialywa¢ na §rodo-
wisko, podlega zgloszeniu organowi ochrony $rodowiska, z zastrzezeniem ust. 8.
Dokonanie zgloszenia winno nastapi¢ przed rozpoczeciem eksploatacji instalacji,
przy czym moze to nastapic, jezeli organ ochrony srodowiska w terminie 30 dni od
dnia doreczenia zgloszenia nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji. Co oczywiste,
zgloszenie winno zatem mie¢ miejsce przed uptywem 30 dni od dnia planowanego
rozpoczecia eksploatacji.

9 Dz.U.z2018r., poz. 799 ze zm.
10 Zgloszenie to powinno zawiera¢:
1) oznaczenie prowadzacego instalacje, jego adres zamieszkania lub siedziby,
2) adres zakltadu, na ktérego terenie prowadzona jest eksploatacja instalacji,
3) rodzaj i zakres prowadzonej dziatalno$ci, w tym wielkos$¢ produkeji lub wielko$¢ $wiadczonych ustug,
4) czas funkcjonowania instalacji (dni tygodnia i godziny),
5) wielkos¢ i rodzaj emisji,
6) opis stosowanych metod ograniczania wielko$ci emisji,
7) informacje, czy stopien ograniczania wielkosci emisji jest zgodny z obowigzujacymi przepisami.
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Drugim przypadkiem ,milczacej” zgody organu administracji jest mozliwo$¢
uznania za produkt uboczny na podstawie art. 10 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r.
o odpadach". Zgodnie z tym przepisem:

Przedmiot lub substancja, powstajagce w wyniku procesu produkcyjnego, ktorego
podstawowym celem nie jest ich produkcja, mogg by¢ uznane za produkt uboczny,
niebedacy odpadem, jezeli sg tacznie spetnione nastepujace warunki:

1) dalsze wykorzystywanie przedmiotu lub substancji jest pewne;

2) przedmiot lub substancja moga by¢ wykorzystywane bezposrednio bez dalszego
przetwarzania, innego niz normalna praktyka przemystowa;

3) dany przedmiot lub substancja sa produkowane jako integralna cze$¢ procesu pro-
dukeyjnego;

4) dana substancja lub przedmiot spelniaja wszystkie istotne wymagania, w tym
prawne, w zakresie produktu, ochrony §rodowiska oraz zycia i zdrowia ludzi, dla
okreslonego wykorzystania tych substancji lub przedmiotéw i wykorzystanie takie
nie doprowadzi do ogélnych negatywnych oddzialywan na srodowisko, zycie lub
zdrowie ludzi.

Procedure zgloszenia okre$la zasadniczo art. 11 ustawy o odpadach. Zgodnie
z jego ust. 1 wytwdrca przedmiotu lub substancji, o ktérych mowa w art. 10, jest
obowigzany do przedlozenia marszatkowi wojewodztwa wlasciwemu ze wzgledu
na miejsce ich wytwarzania zgloszenia uznania przedmiotu lub substancji za pro-
dukt uboczny. Jednoczesnie w $wietle ust. 4 uznanie przedmiotu lub substancji za
produkt uboczny nastepuje, jezeli marszalek wojewodztwa w terminie 3 miesie-
cy od dnia otrzymania zgloszenia uznania przedmiotu lub substancji za produkt
uboczny nie wyrazi sprzeciwu w drodze decyzji.

Przedstawione wyzej rozwigzania pozornie wydaja si¢ niezwykle trafne'. Przede
wszystkim mobilizujg one organy administracji do szybkiego i sprawnego zalatwie-
nia sprawy bedacej przedmiotem zgloszenia. Niestety budzag watpliwosci co do sku-
tecznosci, a nawet zgodno$ci z przepisami Konstytucji. Nizej sprobuje odnies¢ sie
do dwdch, jak sie zdaje, najistotniejszych watpliwosci.

Postepowanie w sprawie zgloszenia jest w istocie dwuetapowe. Pierwszy etap do-
tyczy dziatan prowadzonych przed organem I instancji. Nalezy przyjaé, iz przebie-
ga ono w sposob znaczaco odmienny od uregulowan przewidzianych przepisami
k.p.a. Réznice te dotyczg przede wszystkim udzialu w postepowaniu stron innych

11 Dz.U.z2018r., poz. 992 ze zm.

12 Rozwigzania powyzsze stanowig ciekawy przedmiot badan, zaréwno z procesowego, jak i materialno-
-prawnego punktu widzenia. Objeto$¢ tego artykutu nie pozwala nawet na zasygnalizowanie wiekszosci
z nich.
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niz zglaszajacy. Organ ochrony $rodowiska nie bada tu interesu prawnego innych
podmiotéw, nie zawiadamia ich nawet o wszczgciu postepowania w sprawie. Jest
to naturalng konsekwencja bardzo krétkiego (w przypadku instalacji) terminu do
rozpatrzenia sprawy, co w praktyce uniemozliwia cho¢by obieg korespondenciji czy
wyznaczenie terminu do zapoznania si¢ z zebranym materialem dowodowym in-
nym niz zglaszajacy podmiotom. Niezaleznie od tego, od rozstrzygniecia pozytyw-
nego (ktdrym jest milczenie organu) nie przystuguje zaden $rodek prawny.

Drugim zagadnieniem wywolujacym spore problemy jest charakter prawny ter-
minu (30-dniowego lub 3-miesiecznego) do dokonania sprzeciwu. Zaréwno w lite-
raturze®, jak i w orzecznictwie przyjmuje si¢, Ze ma on charakter materialno-praw-
ny. Orzecznictwo dotyczace analizowanych przepiséw prawa srodowiska jest tu nie-
zwykle ubogie. Mozna jednak w tym zakresie odwota¢ sie do wyrokéw dotyczacych
zgloszenia zamiaru wykonania rob6t niewymagajacych pozwolenia na budowe,
o ktérym mowa w art. 30 ust. 5 ustawy z dnia 4 lipca 1994 r. Prawo budowlane™. Jak
wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 6 czerwca 2014 r. (sygn. II
OSK 35/13) %, ,trzydziestodniowy termin, o ktérym mowa w art. 30 ust. 5 p.b. jest
terminem, ktérego zachowania oczekuje si¢ od organu, co oznacza, ze tylko w tak
zakre$lonych ramach czasowych organ administracji jest uprawniony do wniesie-
nia sprzeciwu w sprawie zgloszonych przez inwestora prac budowlanych. Uptyw
tego terminu oznacza dla organu brak mozliwos$ci wniesienia sprzeciwu” W konse-
kwencji sktad orzekajacy uznal, ze ,,30-dniowy termin do wniesienia sprzeciwu na
wykonanie rob6t budowlanych jest wigzacy réwniez dla organu II instancji. Whie-
sienie odwotlania od decyzji o sprzeciwie nie powoduje przedtuzenia materialno-
prawnego terminu wydania decyzji o sprzeciwie dla organu II instancji”. Podobne
stanowisko zajal ten sad w wyroku z dnia 15 grudnia 2011 r. (sygn. I OSK 1899/10)
stwierdzajac, ze ,termin 30 dni, o ktérym mowa w art. 30 ust. 5 p.b., ma charakter
materialny, jest terminem, ktérego zachowania oczekuje si¢ od organu, co oznacza,
ze tylko w tak zakreslonych ramach czasowych organ administracji jest uprawniony
do wniesienia sprzeciwu w sprawie zgloszonych przez inwestora prac budowlanych.
Uplyw tego terminu oznacza dla organu brak mozliwo$ci wniesienia sprzeciwu”. Za
zasadny nalezy zatem uzna¢ poglad wyrazony w wyroku WSA w Kielcach z dnia
z dnia 4 lutego 2015 r. (sygn. IT SA/Ke 1123/14), gdzie skfad orzekajacy uznal, iz ,.ter-
min trzydziestodniowy z art. 152 ust. 4 ustawy zostal wprowadzony dla organu ad-
ministracji, a nie dla strony postepowania. W zwigzku z tym, nie jest on terminem

13 Por. K. Gruszecki, Komentarz do art. 152 ustawy Prawo ochrony $rodowiska. Lex/el.
14 Dz.U.z2016 r. poz. 290 ze zm.

15 Wszystkie wyroki za: orzeczenia.nsa.gov.pl.
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prawa procesowego, ktéry moglby by¢ przywracany na zasadach okreslonych w art.
59 k.p.a. Zostal wprowadzony w przepisie prawa materialnego, a jego przekrocze-
nie jest jednoznaczne z brakiem zastrzezen w kwestii funkcjonowania okreslonej
w zgloszeniu instalacji. Poniewaz z tego tytutu wynikaja dla zglaszajacego okreslone
uprawnienia nalezy przyja¢, ze termin, o jakim mowa w art. 152 ust. 4, nie ma cha-
rakteru instrukcyjnego, ale materialno-prawny”.

Powyzsza konstatacja (dotyczaca terminu do wniesienia sprzeciwu) niesie za
soba kilka znaczacych z procesowego punktu widzenia konsekwencji. Brak moz-
liwosci przedtuzenia terminu do zalatwienia sprawy (zwlaszcza w przypadku zglo-
szenia zamiaru rozpoczecia eksploatacji instalacji) moze skutkowaé tym, iz organ
nie bedzie w stanie wyjasni¢ wszystkich istotnych okolicznosci sprawy. Nie jest
bowiem wykluczone, iz w szczegélnych przypadkach niezbedne bedzie np. prze-
prowadzenie dowodu z opinii biegtego czy tez dokonanie innych ustalen. Termin
30-dniowy w praktyce wylacza mozliwo$¢ glebszego zbadania sprawy. To nalezy za$
uznac¢ za niezgodne z zasadg prawdy materialnej wyrazonej w art. 7 k.p.a. W prakty-
ce jedynym rozwigzaniem w takim przypadku jest wyrazenie przez organ I instancji
sprzeciwu tylko po to, azeby uzupelni¢ postepowanie wyjasniajace przed organem
drugiej instancji, o ile zostanie zlozone odwotanie od decyzji. Takie rozwigzanie
zdaje si¢ sta¢ jednak w sprzecznosci z zasadg dwuinstancyjnosci postepowania ad-
ministracyjnego.

Istniejacy model zalatwiania spraw w drodze milczacej zgody organu w praktyce
uniemozliwia stosowanie rozwiazania przewidzianego w art. 138 k.p.a. Przepis ten
przewiduje, iz ,,organ odwotawczy moze uchyli¢ zaskarzong decyzje w calosci i prze-
kaza¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji, gdy decy-
zja ta zostala wydana z naruszeniem przepiséw postepowania, a konieczny do wyja-
$nienia zakres sprawy ma istotny wplyw na jej rozstrzygniecie. Przekazujac sprawe,
organ ten powinien wskaza¢, jakie okolicznosci nalezy wzia¢ pod uwage przy po-
nownym rozpatrzeniu sprawy’. Nalezy jednak przypuszczaé, a jest to przypuszcze-
nie graniczace z pewnoscia, ze postepowanie przed organem odwotawczym, wraz
z obiegiem korespondencji, bedzie trwa¢ pare miesiecy. Zatem uchylenie decyzji
o sprzeciwie ze wzgledu na uchybienia w zakresie przeprowadzonego postepowania
wyjasniajacego spowoduje, ze sprzeciw nie bedzie mogt zostaé skutecznie wyrazony
i w obrocie prawnym moze pozosta¢ rozstrzygnigcie nawet razaco naruszajace pra-
wo. Uplynie bowiem termin (30-dniowy lub 3-miesieczny) do wyrazenia sprzeciwu.
Ten bowiem biegnie nieprzerwanie od momentu dokonania zgtoszenia.

Idac tym trybem rozumowania, jedyng mozliwoscig ,naprawy” decyzji o wyra-
zeniu sprzeciwu jest wydanie orzeczenia reformatoryjnego. To moze za$ wymaga¢
przeprowadzenia, nawet w znacznym zakresie, postepowania wyjas$niajacego. Bu-
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dzi¢ to moze, wyzej juz podniesione, watpliwosci co do zgodnosci z zasada dwuin-
stancyjnosci postepowania administracyjnego. Podobne zastrzezenia mozna tu pod-
nie$¢ réwniez w zakresie zakazu stosowania reformationis in peius (art. 139 k.p.a.).

Model rozstrzygnigcia opartego na milczacej zgodzie organu moze nies¢ wresz-
cie zagrozenia o charakterze materialno-prawnym. Przyznanie uprawnien stronie
nastepuje tu na skutek niewydania przez organ administracji decyzji o sprzeciwie.
Niezaleznie od tego, czy brak reakcji organu byl zamierzony czy tez wynikat z za-
niechania (a nawet celowego dziatania), podmiot dokonujacy zgloszenia moze roz-
pocza¢ eksploatacje instalacji lub wytwarzana przez niego substancja nie bedzie
uznawana jako odpad. Mozna wreszcie zalozy¢, iz brak wyrazenia sprzeciwu bedzie
celowy, jednakze organ administracji bedzie opierat na blednych przestankach. Ina-
czej mowiac, rozstrzygniecie takie nie bedzie odpowiadato zasadzie prawdy obiek-
tywnej. Jednakze w zwigzku z tym, ze nie zostal wydany akt administracyjny, nie
bedzie mozliwa weryfikacja zasadno$ci dziatan organu.

W opisany wyzej sposdb w obrocie prawnym pojawi si¢ rozstrzygniecie organu
administracji (bo ,milczgca zgoda” takim rozstrzygnieciem jest), ktére moze nawet
razgco narusza¢ prawo. I brak jest jakiejkolwiek mozliwosci pozniejszej weryfikacji
takiego braku sprzeciwu. Po pierwsze, nie mozna zlozy¢ odwolania od braku reak-
¢ji organu. Odwotanie przystuguje bowiem jedynie od decyzji wyrazajacej sprzeciw.
W konsekwencji nie beda mogly by¢ zastosowane w sprawie zadne nadzwyczajne
tryby weryfikacji. Nie bedzie mozliwe bowiem ani wznowienie postepowania, ani
stwierdzenie niewaznosci decyzji, gdyz analizowana procedura nie konczy sie ,,po-
zytywnie” wydaniem jakiegokolwiek aktu administracyjnego.

Problem powyzszy zostal juz dostrzezony przez sady administracyjne. Dnia
6 marca 2017 r. (w sprawie o sygnaturze II SA/GI 1168/16) Wojewodzki Sad Admi-
nistracyjny w Gliwicach, dzialajgc na podstawie art. 193 Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej przedstawil Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne: ,.czy art. 11
ust. 4 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz.U. z 2016 r., poz. 1987 ze zm.)
przewidujacy mechanizm uznania przedmiotu lub substancji za produkt uboczny
w wyniku niewyrazenia przez marszatka wojewddztwa sprzeciwu w terminie 3 mie-
siecy od dnia dokonania zgloszenia, w zwigzku z brakiem jakiejkolwiek mozliwosci
weryfikacji tego uznania po uplywie powyzszego terminu, jest zgodny z art. 74 ust.
2 Konstytucji RP?”. Jednoczes$nie zawiesil postepowanie do czasu udzielenia odpo-
wiedzi przez Trybunal Konstytucyjny. W uzasadnieniu sktad orzekajacy stwierdzit,
ze ,kwestionowany przepis art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach, ze wzgledu na swa
konstrukecje nie spetnia kryterium skutecznoéci w zakresie stanowienia norm za-
pewniajacych bezpieczenstwo ekologiczne zgodnie z zasadg zréwnowazonego roz-
woju. Pozwala bowiem na funkcjonowanie w obrocie gospodarczym, bez mozliwo-
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$ci dokonywania p6zniejszej weryfikacji, przedmiotéw lub substancji spelniajacych
kryteria uznania za odpady (w tym niebezpieczne), ktére w $wietle prawa moga by¢
uznawane za produkt uboczny. Skutkiem tego moze by¢ za$ realne zagrozenie zy-
cia, zdrowia ludzkiego oraz stanu $rodowiska. Moze bowiem doj$¢ do wprowadze-
nia w blad podmiotu wykorzystujacego taki produkt co do jego wtasciwosci che-
micznych lub fizycznych. Niezaleznie od tego powodowac¢ bedzie, iz w odniesieniu
do takiego produktu nie znajdg zastosowania rozwigzania przewidziane w ustawie
o odpadach w zakresie nadzoru i kontroli. A to wlasnie ten akt okre$la $rodki stu-
zace ochronie $rodowiska, zycia i zdrowia ludzi zapobiegajace i zmniejszajace ne-
gatywny wplyw na $rodowisko oraz zdrowie ludzi wynikajacy z wytwarzania odpa-
dow i gospodarowania nimi oraz ograniczajace ogdlne skutki uzytkowania zasobow
i poprawiajace efektywno$¢ takiego uzytkowania (art. 1 ustawy o odpadach)”.

Poszukiwanie nowych rozwigzan stuzacych usprawnieniu przepiséw prawa sro-
dowiska na pewno nalezy oceni¢ pozytywnie. Dotyczy to zaréwno sfery materialno-,
jak i formalnoprawnej. Konieczne jest jednak wywazenie kwestii uprawnien stron
(podmiotéw korzystajacych ze $rodowiska) oraz zapewnienie bezpieczenstwa sro-
dowiska. To ostatnie mozna realizowa¢ zaréwno na gruncie materialno-, jak i for-
malnoprawnym. Zezwolenie na wprowadzanie okre$lonych zmian w $rodowisku
(przyznanie uprawnien w tym zakresie) nastepuje najczesciej w drodze aktu indy-
widualnego - decyzji. I rozwigzanie to zdaje si¢ najtrafniejsze. Pozwala bowiem nie
tylko na wyjasnienie sprawy, ale w razie potrzeby na weryfikacje, nawet juz osta-
tecznego, rozstrzygniecia. Odpowiednimi gwarancjami sg tutaj udzial innych (niz
podmiot dokonujacy zgloszenia) stron postepowania, kontrola instancyjna i wresz-
cie weryfikacja w tzw. trybach nadzwyczajnych. Rozwigzania tego typu nie istnie-
ja w przypadku zgloszen (zamiaru rozpoczecia eksploatacji instalacji oraz uznania
substancji za produkt uboczny). W praktyce jedynym podmiotem, poza organem
administracji, posiadajagcym wiedze o toczacym sie szczegdlnym postepowaniu
zgloszeniowym, jest zglaszajacy. Uchybienie za$ przez organ administracji termi-
nu do dokonania zgloszenia powoduje, iz takiego ,dorozumianego” rozstrzygnie-
cia nie mozna usung¢ z obrotu prawnego. Dlatego tez, dopuszczajac mozliwos¢
wykorzystywania instytucji milczacej zgody, konieczne jest jednak wprowadzenie
mechanizmoéw, by¢ moze na poziomie Kodeksu postepowania administracyjnego,
mozliwo$ci swego rodzaju ,,cofniecia” milczacej zgody, na przyklad w sytuacji za-
istnienia przestanek uzasadniajacych wznowienie postepowania lub stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnej.
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A few comments on the “tacit consent” of the administration
in environmental matters

Summary
This article is dedicated to the institution “notification” in environmental law. It is de-
signed to simplify and expedite administrative procedures. It carries many risks, how-

€Ver.

Translated by Grzegorz Dobrowolski
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Roszczenie ochronne z tytutu szkodliwego
oddzialywania na srodowisko - art. 323
ustawy Prawo ochrony $rodowiska

Wprowadzenie

ytanie o ksztalt odpowiedzialnosci cywilnej w ochronie §rodowiska moze by¢
zwigzane z pytaniem o funkcje roszczenia ochronnego dochodzonego przed
sadem w interesie publicznym. Do celéw badan analizowanego roszczenia zaliczy¢
mozna: opracowanie podstawowych kategorii badawczych odpowiedzialnosci cy-
wilnej w ochronie $rodowiska oraz synteze i uogdélnienie wynikéw badawczych,
osiggnietych poprzez analize instrumentéw odpowiedzialnosci cywilnej w ochro-
nie srodowiska. Publikacja ta zawiera probe podjecia podstawowych zadan w od-
niesieniu do problematyki ujetej w tytule. Z analizy specyfiki zadan przedmiotowe-
go roszczenia wynika wniosek, ze refleksja naukowa dotyczaca odpowiedzialnosci
cywilnej w ochronie srodowiska w zadnym wypadku nie stanowi konkurencji dla
poszukiwan empirycznych dotyczacych pozostalych rodzajéow odpowiedzialnosci
prawnej w ochronie srodowiska. Wewnetrzna dyferencjacja odpowiedzialno$ci
prawnej w ochronie $rodowiska powinna mie¢ gléwnie charakter przedmiotowo-
-problemowy, a nie bazowa¢ wylacznie na podziatach tradycyjnych. Badanie struk-
tury odpowiedzialno$ci prawnej w ochronie $rodowiska powinno by¢ oparte na
siatce podstawowych zadan instrumentéw prawnych. Wokodt kazdego z tych instru-
mentéw nalezatoby koncentrowaé wysitki poznawcze wyznaczone na mozliwie naj-
szerszej gamie metod badania prawa.
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Charakter prawny roszczenia jako instrumentu
odpowiedzialnosci cywilnej w ochronie srodowiska

Art. 323 ust. 1 ustawy z 27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony srodowiska (p.0.s.)!
formuluje podstawe roszczenia ochronnego dochodzonego przed sadem w intere-
sie publicznym przez kazdego obywatela, ktére wynika ze szkdd spowodowanych
oddzialywaniem na §rodowisko. Roszczenie to przejawia si¢ w moznosci zadania
od konkretnej osoby $cisle okreslonych zachowan, ktére nie beda powodowaly
szkodliwego oddzialywania na $rodowisko® Z art. 323 p.o.§. wynika dodatkowa
w stosunku do ustawy z 23 kwietnia 1964 kodeks cywilny (k.c.)’ podstawa roszcze-
nia dotyczaca szkdd spowodowanych oddziatywaniem na $rodowisko.

Instrument ochrony prawa podmiotowego, unormowany w art. 323 p.o.s., stano-
wi uprawnienia kazdego. Stefan Grzybowski uwaza, ze niektdre z ptynacych z pra-
wa podmiotowego uprawnien majg charakter tzw. roszczen. Uprawnienia prze-
widziane w art. 323 p.o.$. polegaja na moznosci domagania sie od indywidualnie
oznaczonych osob, aby zachowaly si¢ w okreslony sposob, polegajacy na czynieniu
lub zaniechaniu®. Roszczenie wynikajace z art. 323 p.o.§. ma charakter wzgledny,
co oznacza, ze zawsze jest skierowane przeciwko indywidualnie oznaczonej osobie.
Roszczenie istnieje nawet wowczas, gdy jeszcze nie jest ono wymagalne, tzn. gdy
jeszcze nie mozna wymagaé odpowiedniego zachowania sie podmiotu powoduja-
cego bezprawne oddzialywanie na §rodowisko.

Badane roszczenie jest instrumentem prawnym odpowiedzialnosci cywilnej
w ochronie $rodowiska uregulowanej w art. 322 do 328 p.o.§. Odpowiedzialno$¢
cywilna w p.o.$. jest jednym z trzech rodzajéw odpowiedzialnosci prawnej uregu-
lowanych w tym akcie prawnym, obok odpowiedzialnos$ci administracyjnej i kar-
nej. Wedlug Zygmunta Ziembinskiego, ,Jermin «odpowiedzialnos¢» wskazuje, ze
z prawniczego punktu widzenia wigkszy sie ktadzie nacisk na przypadki niezgod-
nosci rozwazanego czynu z formulowanymi w normach prawnych wzorami zacho-
wania niz na przypadki zgodno$ci zachowania z tymi wzorami™. Autor ten ujmuje
odpowiedzialno$¢ jako podleganie kompetencji okreslonego organu orzekajacego

1 T,j.Dz.U.z2017 r, poz. 519 ze zm.

2 W. Czachérski, Prawo zobowigzan w zarysie, Warszawa 1968, s. 60.

3 T,j.Dz.U.z2017 r.,, poz. 459 ze zm.

4 Por. S. Grzybowski, Prawo cywilne. Zarys czesci ogdlnej, Warszawa 1974, s. 99.
5 Z.Ziembinski, Analiza pojecia czynu, Warszawa 1972, s. 41.
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o skutkach prawnych czynu w danej sprawie®. Wieslaw Lang twierdzi, ze przestanka
odpowiedzialnosci prawnej — jako ogolnej kategorii pojeciowej — jest ujemna kwa-
lifikacja czynu i jego nastepstw lub zdarzen przypisywanych normatywnie sprawcy
jako rezultat jego postepowania’. Autor ten rozréznia odpowiedzialno$¢ podmioto-
wa i przedmiotowg. Wedlug niego odpowiedzialno$¢ za prawnie okreslone nastep-
stwa postepowania zwigzane ze sprawstwem jest odpowiedzialnosciag podmiotows,
przepisy prawa za$ stanowig podstawe odpowiedzialno$ci. Z jego rozwazan wynika,
ze odpowiedzialno$¢ prawna jest zasadg ponoszenia przez podmiot przewidzianych
prawem ujemnych konsekwencji za zdarzenia lub stan rzeczy, podlegajace kwalifi-
kacji normatywnej, i polega ona na prawnym ich przypisywaniu okreslonemu pod-
miotowi w sposob réwniez okreslony prawem?.

Odpowiedzialno$¢ prawna w ochronie s$rodowiska oznacza obowigzek
ponoszenia przez dany podmiot ujemnych konsekwencji, ktdre sa ujete w przepi-
sy prawne, a ktdre dotycza standw lub zdarzen podlegajacych ujemnej kwalifikacji
normatywnej i przypisywanej prawnie takiemu podmiotowi w okre§lonym porzad-
ku prawnym’. Istota odpowiedzialno$ci prawnej w ochronie srodowiska sprowadza
sie do zapewnienia wykonania nadrzednego obowigzku prewencyjnej ochrony $ro-
dowiska i poniesienia konsekwencji prawnych jego naruszenia. Funkcje prewen-
cyjna odpowiedzialnosci prawnej w ochronie srodowiska mozemy traktowac jako
bodziec oddziatywania na wykonywanie szczegétowych obowiazkéw ochronnych
podmiotéw korzystajacych ze srodowiska.

Odpowiedzialnoé¢ cywilna z natury swej jest odpowiedzialnoécig prywatno-
prawna, zwiazana z ochrong interesu prywatnoprawnego. Pojecie odpowiedzial-
no$ci cywilnej jest réznie rozumiane. Roman Longchamps de Berier wskazuje
na cztery znaczenia tego pojecia: 1) okreslenie rozmiaru obowigzku §wiadczenia;
2) subiektywny wymog powstania zobowigzania; 3) oznaczenie obowiazkéw po-
wstajacych w ramach zobowigzania oraz 4) wilasciwos¢, ze majatek diuznika jest
gwarantem dopelnienia przezen $wiadczenia. Zasadnicze znaczenie wedlug tego
autora ma czwarte rozumienie odpowiedzialnosci z uwagi na to, ze jest m.in. pod-

6 Z.Ziembinski, Kompetencje i normy kompetencyjne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1969, nr 4,s.23in.

7 W. Lang, Struktura odpowiedzialnosci prawnej. Studium analityczne z dziedziny teorii prawa, ,,Zeszyty
Naukowe UMK?” 1968, nr VIII, s. 3-40; tegoz, Spdr o pojecie odpowiedzialnosci prawnej, Zeszyty Na-
ukowe UMK 1969, nr IX, s. 51-70.

8 W.Lang, Struktura odpowiedzialnosci..., s. 35.

9 J. Stelmasiak, Odpowiedzialnos¢ prawna w ochronie Srodowiska. Zagadnienia podstawowe, ,Annales
UMCS” 1993, Sectio G, t. X1, 22, 5. 208 i n.
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stawg rozréznienia diugu, tj. powinnoéci $wiadczenia i odpowiedzialno$ci cigzacej
na majatku dluznika'.

Odpowiedzialno$¢ cywilna moze wystepowaé pod postacig: 1) odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej; 2) odpowiedniego uksztaltowania stosunku prawnego; 3)
sankeji niewaznosci; 4) przymusowego wykonania zobowigzania oraz 5) nakazu
ztozenia odpowiednich o$wiadczen". Witold Warkalto podkresla znaczenie podzia-
tu odpowiedzialnosci cywilnej na dwa gtéwne rodzaje: sprawcza i gwarancyjng'
Jednoczesnie autor ten wskazuje na brak ogoélnego pojecia odpowiedzialnosci cy-
wilnej w doktrynie i jego przyczyny®.

Powodztwo oparte na art. 323 ust. 1 p.o.$. jest procesowym srodkiem ochrony
prawa podmiotowego przed szkodliwym oddzialywaniem na $rodowisko. Jest to
roszczenie materialnoprawne, ktére moze by¢ zrealizowane na drodze sadowe;j.

Zbigniew Resich powddztwo okresla jako czynno$é procesowg zawierajaca
o$wiadczenie wiedzy i woli powoda, ktérym na gruncie art. 323 ust. 1 p.o.§. jest kaz-
dy domagajacy si¢ od sadu udzielenia ochrony prawnej w stosunku do pozwanego,
ktéry szkodliwie oddziatuje na srodowisko. Tre$¢ tego o$wiadczenia bedzie decydo-
wala o kierunku procesu i o jego ramach, jego zasadno$¢ zas — o wyniku procesu™.

Wszczecie postegpowania na podstawie art. 323 ust. 1 p.o.$. jest wyrazem dazenia
do realizacji przystugujacemu kazdemu podmiotowi prawa do ochrony prawnej
przed szkodliwym oddziatywaniem na $rodowisko. Jest zatem konsekwencjg doko-
nania okreslonej czynnosci przez podmiot uprawniony, a takze przejawem dazenia
do realizacji przystugujagcemu kazdemu ochrony prawnej $rodowiska przed szko-
dliwym oddzialywaniem innych oséb. Wojciech Katner na gruncie prawa cywilne-
go akceptuje istnienie jednolitego, syntetycznego prawa podmiotowego cztowieka
do otaczajacych go wartosci $wiata przyrody®™. Jego zdaniem, jest to prawo, ktore
posiada charakter niemajatkowy i jest ,,zblizone do praw osobistych, ale z nim nie
tozsame™®. Przedstawiona przez tego autora kategoria prawa podmiotowego stoi
na strazy dobr naleznych kazdemu czlowiekowi, obejmujacych prawo do czyste-
go powietrza, wody, gleby oraz spokoju. Realizacja tego prawa moze odbywac sie
za pomocy tradycyjnych roszczen prawa cywilnego. Dla Jana Skoczylasa podstawe
do skonstruowania jednolitego prawa podmiotowego wzgledem $rodowiska mozna

10 R. Longchamps de Berier, Zobowigzania, Poznan 1948, s. 21.

11 A. Stelmachowski, Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1969, s. 248.

12 'W. Warkalto, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza. Funkcje - rodzaje - granice, Warszawa 1962, s. 65in.
13 'W. Warkalto, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza, Warszawa 1972, s. 79 i n.

14 7. Resich, Istota procesu cywilnego, Warszawa 1985, s. 28.

15 'W.J. Katner, Ochrona wtasnosci nieruchomosci przed naruszeniami posrednimi, Warszawa 1982, s. 189.
16 Tamze,s. 195.
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uzasadnia¢ tyko pod pewnymi warunkami. Sprowadzajg si¢ one generalnie do tego,
ze $rodowisko jako calo$¢ powinno by¢ traktowane w sposéb jednolity, ,,ze daje
sie ustali¢ jednolita tres¢ prawa podmiotowego wzgledem niego, ze prawo to jest
chronione jednorodnymi $rodkami”™. Watpliwo$ci w konstruowaniu prawa pod-
miotowego do srodowiska poglebia zdaniem cytowanego autora sektorowa ochro-
na §rodowiska. Polega ona na tym, Ze regulacje prawne dotyczg poszczegdlnych ele-
mentdw srodowiska i sg rozproszone w réznych pod wzgledem przedmiotu aktach
prawnych.

Podmioty uprawnione do wystepowania z roszczeniem na
podstawie art. 323 p.o.S.

Podmiot uprawniony wykonuje na podstawie art. 323 ust. 1 prawo podmiotowe,
rozumiane jako kazde zachowanie si¢ tego podmiotu mieszczace si¢ w granicach
obwigzujgcego prawa. W $cistym znaczeniu wykonywanie prawa bedzie polega-
o na podejmowaniu okreslonych dzialan. Wszczecie postepowania procesowego
na podstawie art. 323 ust. 1 p.o.§. moze nastapi¢ na wniosek kazdego, komu zosta-
ta wyrzadzona szkoda lub komu taka szkoda zagraza. Moze to by¢ osoba fizyczna,
prawna, jednostka organizacyjna bez osobowosci prawnej. Poszkodowany ma rosz-
czenie wobec podmiotu odpowiedzialnego za zagrozenie lub naruszenie, ktérego
skutkiem byla lub mogta by¢ szkoda, pod warunkiem, ze nastgpilo ono na sku-
tek bezprawnego oddzialywania na $rodowisko. Wytoczy¢ powddztwo moze kaz-
dy zainteresowany rozstrzygnieciem sprawy przez przywrocenie stanu zgodnego
z prawem i podjecie srodkéw zapobiegawczych, w szczeg6lnosci przez zamonto-
wanie instalacji lub urzadzen zabezpieczajacych przed zagrozeniem lub narusze-
niem. W sytuacji gdy jest to niemozliwe lub nadmiernie utrudnione, przez naka-
zanie zaprzestania dziatalnoéci powodujacej to zagrozenie lub naruszenie. Tadeusz
Rowinski podnosi, Ze interes prawny jako przestanka merytoryczna stanowi waru-
nek poszukiwania ochrony prawnej w drodze sagdowej za pomocg powddztwa badz,
w pewnych okolicznosciach, za pomocg innych jeszcze czynnosci. Interes prawny
W przyjetym znaczeniu tego terminu powinien mie¢ kazdy, kto chce skutecznie po-
szukiwa¢ ochrony prawnej srodowiska przed szkodliwym oddzialywaniem w dro-
dze procesu cywilnego®.

17 ]J. Skoczylas, Cywilnoprawne srodki ochrony Srodowiska, Warszawa 1986, s. 17.

18 T.Rowinski, Interes prawny w procesie cywilnym i w postepowaniu nieprocesowym, Warszawa 1971, s. 28.
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Wszczecie postepowania na podstawie art. 323 ust. 1 p.o.$. moze nastgpi¢ rdwniez
na wniosek prokuratora. Uprawnienie to prokuratorowi przystuguje na podstawie
art. 7 ustawy z 17 listopada 1964 roku Kodeks postepowania cywilnego (k.p.c.) 19,
zgodnie z ktdérym prokurator moze zadaé wszczecia postepowania w kazdej spra-
wie, jak rowniez wzig¢ udzial w kazdym toczacym si¢ juz postepowaniu, jezeli we-
dlug jego oceny wymaga tego ochrona praworzadnosci, praw obywateli lub interesu
spotecznego. W sprawach niemajgtkowych z zakresu prawa rodzinnego prokurator
moze wytaczaé powddztwa tylko w wypadkach wskazanych w ustawie. Norma wy-
nikajgca z art. 7 k.p.c. daje zatem prokuratorowi szerokie mozliwo$ci wszczyna-
nia postepowania w sprawach szkodliwego oddziatywania na $rodowisko. Nalezy
podkresli¢, ze wszczecie postepowania przez prokuratora moze mie¢ miejsce wtedy,
kiedy wedlug jego oceny wymaga tego ochrona praworzadnosci, praw obywateli
lub interesu spolecznego. Prokurator powinien oceni¢ wystapienie tych przestanek.
Szkodliwe oddzialywanie na srodowisko, obejmujace bezprawne oddziatywanie na
srodowisko powodujace bezposrednie zagrozenie szkodg lub wyrzadzenie szkody,
moze narusza¢ praworzadno$¢, prawa obywateli lub interes spoteczny.

W orzecznictwie przyjmuje sie, ze prokurator bowiem zawsze dziata w interesie
publicznym, dla ochrony praworzadno$ci, a przestanki tego dzialania nie podlegaja
kontroli sadu®. Wystepujac z powddztwem na podstawie art. 323 p.o.§., prokurator
moze zadaé ochrony prawnej w dwoch formach. Moze wytoczy¢ powddztwo na
rzecz okre$lonego podmiotu (art. 55 i 56 k.p.c.). Wedlug tego pierwszego przepisu,
prokurator, wytaczajac powddztwo na rzecz oznaczonej osoby, powinien ja wska-
za¢ w pozwie. Nie dotyczy to spraw niemajatkowych z zakresu prawa rodzinnego,
chyba ze przepis szczegdlny stanowi inaczej. W mysl art. 56 k.p.c. osobe, na rzecz
ktdrej prokurator wytoczyt powodztwo, sad zawiadamia o tym, doreczajac jej odpis
pozwu. Osoba ta moze wstapi¢ do sprawy w kazdym jej stanie w charakterze po-
woda. W takiej sytuacji do udzialu prokuratora w sprawie stosuje si¢ odpowiednio
przepisy o wspotuczestnictwie jednolitym (§ 1). Prokurator nie moze samodzielnie
rozporzadzaé przedmiotem sporu (§ 2). Zgodnie z art. 57 k.p.c., jezeli prokurator,
wytaczajac powddztwo, nie dziala na rzecz oznaczonej osoby, wnosi on pozew prze-
ciwko wszystkim osobom bedgcym stronami stosunku prawnego, ktorego dotyczy
powodztwo.

19 Tj. Dz.U.z2016 r., poz. 1822 ze zm.
20 Wyrok SN z 2 sierpnia 2007 r., V. CSK 109/07, OSNC 2008, nr 9, poz. 107.
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Wystepowanie z roszczeniem na podstawie art. 323 ust. 2 p.o.s.
przez Skarb Panstwa, jednostke samorzadu terytorialnego,
a takze organizacje ekologiczng

Pojecie srodowiska jako dobra wspélnego wystepuje w p.o.$. jako przestanka rosz-
czenia, ktorego podstawe stanowi art. 323 ust. 2 p.o.§. Skarb Panstwa, jednostka
samorzadu terytorialnego, a takze organizacja ekologiczna majg uprawnienia do
wystgpienia z roszczeniem przewidzianym w art. 323 ust. 1 p.o.$., jezeli zagroze-
nie lub naruszenie dotyczy srodowiska jako dobra wspélnego. Art. 323 ust. 2 p.o.§.
daje prawo do wystepowania w interesie publicznym przez podmioty niedotknie-
te bezposrednio szkodg. Pojecie interesu publicznego zwigzane jest bezposrednio
z ochrong $rodowiska jako dobra wspolnego, ktdra jest niewatpliwie jednym z naj-
wazniejszych celow publicznych, a takze elementem interesu publicznego, dawniej
okreslanego takze jako interes spoleczny®.

Ochrona $rodowiska jako dobra wspdlnego na podstawie art. 323 ust. 2 p.o.§.
realizuje potrzebe i jednoczes$nie prawo podmiotowe kazdego do ochrony przed za-
grozeniem lub naruszeniem. W ramach ochrony srodowiska jako dobra wspolnego
wykonywane sg zadania publiczne przez podmioty uprawnione na podstawie art.
323 ust. 2 p.o.§. Przedmiot tych zadan w ochronie srodowiska jest uksztaltowany
przede wszystkim poprzez funkcje prawa ochrony $rodowiska. Tre$¢ tych funkeji
zalezy od przyjetego zestawu wartosci uznanych za fundamentalne w systemie pra-
wa ochrony $rodowiska. W prawie tym mozemy tez wskaza¢ na pewien kompleks
wartoéci, takich jak sprawiedliwo$¢, ré6znorodnos¢ biologiczna oraz zréwnowazony
rozwoj.

Prawo do wystepowania z roszczeniem na podstawie art. 323 ust. 2 p.o.§. powin-
no stwarza¢ warunki do skutecznego eliminowania zagrozen lub naruszen $rodo-
wiska®. W konsekwencji, dzieki mozliwosci wystgpienia z roszczeniem na podsta-
wie art. 323 ust. 2 p.o.§., zwigksza si¢ poziom bezpieczenstwa ekologicznego, ktore
zapewni¢ majg wladze publiczne. Postrzeganie srodowiska jako dobra wspolnego
oznacza, ze przedmiotem podlegajacym ochronie prawnej jest srodowisko stano-
wiace zbidr wielu powigzanych i oddzialujacych na siebie elementow.

Z tresci art. 323 ust. 2 p.o.$. wynika uprawnienie do wystapienia z powddztwem
okreslonym w art. 323 ust. 1 p.o.§. przez podmioty, ktdre nie poniosty bezposrednio

21 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 24-27.

22 Zagadnienia te wcze$niej analizowalem w artykule: Pojecie ,,Srodowisko jako dobro wspélne” w systemie
prawa ochrony srodowiska, ,,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2015, rok XI, nr 1 (58),
s. 24-36.
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szkody w swoich dobrach ani nie sg nig zagrozone. Zdaniem Magdaleny Bar, ,,[p]
rzepis ust. 2 nie wprowadza co prawda actio popularis (czyli uprawnienia do docho-
dzenia roszczen przed sagdem w interesie publicznym [interesie sSrodowiska] przez
podmioty niedotkniete bezposrednio szkoda. Podmioty te moga wystapic¢ z takim
roszczeniem tylko wowczas, gdy naruszenie lub zagrozenie dotycza «$rodowiska
jako dobra wspolnego»”?. Tres¢ art. 323 ust. 2 p.o.§. poszerza warunkowo zakres
podmiotéw uprawnionych do wystepowania z roszczeniem, o ktorym mowa w art.
323 ust. 1. Zagrozenie lub naruszenie musi dotyczy¢ srodowiska jako dobra wspol-
nego. Oznacza to, ze jezeli przestanka ta nie wystapi, Skarb Panstwa, jednostka sa-
morzadu terytorialnego, a takze organizacja ekologiczna nie sg uprawnione do wy-
stepowania z roszczeniem na podstawie art. 323 ust. 2 p.o.§. Uprawnienie wskaza-
nych wyzej podmiotéw do wystapienia z roszczeniem powinno dotyczy¢ tylko tych
sytuacji, gdy zagrozenie lub naruszenie dotyczy $rodowiska jako dobra wspolne-
go. Tre$¢ art. 323 ust. 2 p.o.§. powinna by¢ interpretowana wasko. Wedlug Bartosza
Rakoczego, dobro wspdlne oznacza, ze ochrona podejmowana jest ze wzgledu na
interes publiczny, a nie prywatny, i zaktada istnienie sytuacji, gdy zagrozone jest do-
bro ogoélu, a nie jednostki. Chodzi wigc o takie naruszenie stanu $rodowiska, ktore
powoduje szersze oddzialywanie niz tylko zagrozenie praw jednostki*. W orzecz-
nictwie sagdéw administracyjnych wyrazono poglad, wedlug ktdrego ,,celem poste-
powania administracyjnego prowadzonego na zasadzie art. 362 ust. 1 lub 7 ustawy
Prawo ochrony srodowiska jest wyegzekwowanie spelniania wymagan ochrony s$ro-
dowiska w przypadku negatywnego oddzialywania na nie, jako na dobro wspdlne,
przy czym ochrona interesu indywidualnego w przypadku naruszenia wymagan
ochrony $rodowiska, jest realizowana poprzez roszczenie o charakterze cywilno-
prawnym dochodzone przed sadem powszechnym (art. 323 ustawy Prawo ochrony
$rodowiska)”?.

W doktrynie prawa konstytucyjnego pojecie dobra wspolnego jest analizowane
na podstawie przepiséw Konstytucji*. Sg to: art. 1, art. 25 ust. 3 i art. 82.

W orzecznictwie TK Marian Zdyb, w zdaniu odrebnym do orzeczenia TK z dnia
10 pazdziernika 2001 roku K 28/01, wyrazil poglad, iz ,,[d]obro wspdlne Rzeczypo-
spolitej jest dobrem wszystkich obywateli. Jest warto$cig ponadjednostkows, ukie-
runkowang na dziatania i cele jednostek. Jest tez wartosciag nadrzedng, w tym zna-
czeniu, ze integruje inne wartosci, w tym tez te, ktore sg konsekwencja poszczegol-

23 M. Bar, w: Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2011, s. 1117-1118.

24 B. Rakoczy, w: J. Ciechanowicz-McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska, Warsza-
wa 2008, s. 515.

25 LEX nr 229965.
26 'W. Brzozowski, Konstytucyjna zasada dobra wspdlnego, ,Panstwo i Prawo” 2006, z. 11, s. 17-28.
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nych praw i wolnoéci obywatelskich. Takiego odniesienia nalezaloby szuka¢ takze
w art. 1 Konstytucji w perspektywie dzisiejszej sprawy, a wigc w perspektywie zasady
lex retro non agit. Zasady tej nie mozna odrywac od aksjologicznej perspektywy,
do ktdrej jest odnoszona, w przeciwnym bowiem razie tatwo mozna dojs¢ do pe-
symistycznej i zrelatywizowanej do nizszych wartosci wizji i kategorii demokracji
sceptycznej. Dobro wspdlne krystalizuje si¢ nie tylko w formalnie pojmowanym
zbiorze norm i zasad — cho¢by konstytucyjnych - i w proceduralnej ochronie praw
i wolnoéci, ale i w takim pojmowaniu tychze praw, gdzie traktuje sie je jako sztuke
tego co dobre i stuszne. Konstytucja tworzy pewng calos¢. Niedopuszczalne jest
takie przemieszanie celow, srodkéw i wartoéci konstytucyjnych, gdzie kazda z nich
zyje wlasnym zyciem, albo wyrasta bez nalezytego aksjologicznego uzasadnienia
ponad inne. Wlodarz dobra wspdlnego, o ile jest to uprawnione koniecznoscig za-
bezpieczenia bardzo waznych wartos$ci, takich chociazby o jakich mowa w art. 5
Konstytucji - a tak jest w niniejszym przypadku — moze zada¢ ofiar z zasad kon-
stytucyjnie chronionych na rzecz innych wartosci konstytucyjnych. Dobro wspdlne
zabezpieczane jest przede wszystkim przez odpowiednie organy panstwa, w tym tez
organy uprawnione do stanowienia prawa. Organy te — w okreslonych sytuacjach -
jezeli tego wymaga ochrona dobra wspoélnego, nie tylko moga, ale i maja obowig-
zek wprowadzenia ograniczen w korzystaniu z wolnosci, jezeli jest to konieczne dla
takiej ochrony””. Zdaniem Barbary Iwanskiej, ,,[u]jecie srodowiska w kategoriach
dobra wspodlnego stanowi — podobnie, jak w przypadku débr publicznych - uza-
sadnienie dla konstruowania w ramach istniejacego porzadku prawnego okreslo-
nych zasad korzystania z przedmiotowych ddébr oraz efektywnych instrumentéw
prawnych ich ochrony. O ile jednak w przypadku débr publicznych nastepuje to
w odniesieniu do débr przeznaczonych do powszechnego uzytku (powietrza, par-
kéw narodowych, wod publicznych, laséw Skarbu Panstwa) i z uwagi na to ich prze-
znaczenie, o tyle w przypadku débr wspdlnych w odniesieniu do srodowiska i jego
elementéw - niezaleznie od podmiotu wlasnosci (wlasnos$¢ prywatna, publiczna)
oraz niezaleznie od ich przeznaczenia (do uzytku powszechnego, indywidualnego),
lecz z uwagi na obiektywna wartos¢ tego dobra™.

Srodowisko jako dobro wspélne jest pojeciem wezszym od pojecia srodowiska
zdefiniowanego w ustawie p.o.§. Nie mozna stawia¢ znaku réwnoéci miedzy
pojeciem srodowiska a pojeciem srodowiska jako dobra wspélnego. Kazdorazowe
powolywanie si¢ na dobro wspélne w odniesieniu do srodowiska wymaga wykaza-
nia, ze mamy do czynienia ze $rodowiskiem chronionym w interesie publicznym.

27 OTK 2001, nr 7, poz. 212, s. 1053.
28 B.Iwanska, Koncepcja ,skargi zbiorowej” w prawie ochrony srodowiska, LEX nr 164971.
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Nie wszystkie elementy $rodowiska, ktére wymienia definicja ustawowa umiesz-
czone w art. 3 pkt. 38 p.o.$. stanowig skladniki srodowiska jako dobra wspdlnego.

Podmiot odpowiedzialny i przestanki roszczenia

Podmiotem ponoszacym odpowiedzialno$¢ cywilng na podstawie art. 323 p.o.s.
moze by¢ kazdy, kto powoduje szkodliwe oddzialywanie na srodowisko. Z bezpraw-
noécig oddzialywania na $rodowisko mozemy mie¢ do czynienia w sytuacji, gdy
dzialalnos¢, ktora spowodowata szkode lub zagrozenie nia, prowadzona byla bez
wymaganej decyzji lub z przekroczeniem jej warunkow jej wydania (dzialalnos¢
nielegalna). Mozemy powiedzie¢, ze szkoda nalezy w pewnym sensie do miedzy-
galeziowych oraz interdyscyplinarnych instytucji prawnych, stanowigcych pod-
stawe odpowiedzialnoéci cywilnej w ochronie srodowiska®. Zdaniem Magdaleny
Bar, art. 323 p.o.$. przewiduje odpowiedzialnos¢ na zasadzie ryzyka, w ktorej nie
jest wymagane udowodnienie winy sprawcy szkody*. Wedlug Biruty Lewaszkie-
wicz-Petrykowskiej, podstawa odpowiedzialnosci przedsiebiorcy w petni odpowia-
da postulatowi zaostrzenia odpowiedzialnosci za naruszenie srodowiska. Autorka
ta uwaza, ze jest to odpowiedzialnos$¢ calkowicie obiektywna, oderwana od winy,
a oparta na ryzyku?. Jest to bardzo surowy zakres odpowiedzialno$ci. Mozna j3 po-
réwnac do odpowiedzialno$ci cywilnej za sam skutek®.

Bezposrednie zagrozenie szkody, o ktérym mowa w art. 323 ust. 1 p.o.§., zwigzane
z wysokim prawdopodobienstwem szkody, powinno by¢ podstawg natozenia przez
sad $rodkéw zapobiegawczych. Moze sie to sprowadza¢ do wyboru takich $rod-
koéw zapobiegawczych i dzialan, ktére zapewnig wysoki poziom ochrony srodowi-
ska jako calosci. Aby oceni¢ stosunek prawdopodobienstwa wstgpienia szkody do
efektu zastosowanych srodkéw zapobiegawczych, sad powinien uwzglednié przede
wszystkim skuteczno$ci nakladanych na sprawce $rodkéw zapobiegawczych. We-
diug Bartosza Rakoczego, ,,[d]o zrozumienia istoty art. 323 trzeba odwota¢ si¢ do
zasady prewencji i przezornosci, a takze do prewencyjnej funkeji prawa w ochronie

29 Por. np. postulaty A. Szpunara na temat potrzeby zharmonizowania podstawowych poje¢ prawa cywil-
nego i prawa karnego w ramach jednolitego systemu prawa: A. Szpunar, Czyny niedozwolone w kodeksie
cywilnym, ,,Studia Cywilistyczne” 1970, t. 15, s. 37; tenze, Rozwazania nad odszkodowaniem i karg,

»Panstwo i Prawo” 1974, nr 6, s. 27.

30 M. Bar, w: Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2014, s. 859.

31 B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Odpowiedzialnos¢ cywilna prowadzgcego na wlasny rachunek przedsie-
biorstwo wprawiane w ruch za pomocq sit przyrody (art. 435 k.c.), Warszawa 1967, s. 102.

32 Tamze, s. 76.
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$rodowiska. Podstawowym zadaniem wspdlczesnego prawa ochrony $rodowiska
jest zapobieganie negatywnemu oddzialtywaniu na srodowisko™®.

Zagadnienie dotyczace wysokiego prawdopodobienstwa wystapienia szkody
wigze si¢ z problematyka dopuszczalno$ci granic ryzyka wystapienia szkodliwego
oddzialywania na $rodowisko®. Andrzej Gaberle uzaleznia generalnie dopuszczal-
nos$¢ ryzyka od nastepujacych warunkow: 1) celem dzialania powinno by¢ osiagnie-
cie korzysci dodatnio ocenianej ze spolecznego punktu widzenia; 2) miedzy ewen-
tualng korzyscig a szkoda powinna by¢ utrzymana wspélmiernosé; 3) ryzykowne
dzialanie powinno by¢ podejmowane $wiadomie oraz 4) ryzykowne dzialanie po-
winno by¢ wykonane z nalezytg starannoscig®. Warto tez podkresli¢, ze w konstruk-
cji prawnej odpowiedzialno$ci cywilnej uregulowanej w art. 323 p.o.§., mamy do
czynienia z odpowiedzialnoscig prewencyjng. W tym przypadku sama mozliwo$¢
zastosowania instrumentu odpowiedzialnoéci cywilnej przewidzianego w art. 323
p.o.§. powinna oddzialywa¢ zapobiegawczo na sprawce stwarzajacego ryzyko szko-
dliwego oddzialywania. Szkodliwe oddziatywanie mozna uzna¢ za wysoce prawdo-
podobne, jezeli jest typowym skutkiem (efektem) prowadzonego dzialania, biorac
pod uwage wszystkie cechy tegoz dzialania i poszczegdlne elementy zwigzku przy-
czynowego, ktére prowadza do powstania danego skutku*. Stowo ,,oddziatywanie”
oznacza wywolywanie zmiany lub utrzymywanie stanu rzeczy, czyli niedopuszcze-
nie do zmiany. Uwzgledniajac pozycje oddziatywania w taiicuchu zdarzen w odnie-
sieniu do danego skutku, mozna rozrézni¢ oddzialywanie posrednie i bezposrednie.
,Oddzialywanie” jest szerszym znaczeniowo terminem od pojecia ,,dziatanie’, ktdre
mozna traktowa¢ jako pewien rodzaj wplywu na co$ lub kogo$. Termin ,,dziatanie”
dotyczy czlowieka, natomiast na czlowieka i srodowisko moze oddziatywa¢ jakas
rzecz albo kompleks rzeczy, ktory uczestniczy w stanie rzeczy”.

Przez oddzialywanie na srodowisko rozumie sie réwniez oddzialywanie na zdro-
wie ludzi (art. 3 pkt 11 p.o.8.). Zasady ogdlne prawa ochrony srodowiska, takie jak
zasada prewencji (art. 6 ust. 1 p.o.$.), zasada przezornosci (art. 6 ust. 2 p.0.$.) czy
zasada ,zanieczyszczajacy placi” (art. 7 p.o.$.) powinny stanowié¢ ogdlne kryteria

33 B.Rakoczy, w: Z. Bukowski, E. K. Czech, K. Karpus, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz,
‘Warszawa 2013, s. 592.

34 Zob. T.T. Kaczmarek, Zarzgdzanie ryzykiem. Ujecie interdyscyplinarne, Warszawa 2010, s. 14in.

35 Por. A. Gaberle, Dopuszczalne ryzyko jako okolicznos¢ wytgczajgca bezprawnosé czynu, ,Nowe Prawo”
1965, nr 12, s. 1404.

36 Zob. wyrok SN, Izba Cywilna z 1 lutego 2006 r., V CSK 86/2005, Lex Polonica nr 398919.

37 T. Pszczolowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wroctaw-Warszawa-Krakéw 1978,
s. 143.



Piotr Korzeniowski

oceny bezprawnego oddziatywanie na srodowisko, bezposrednio zagraza szkoda lub
wyrzadzenia szkody (art. 323 ust. 1 p.o.$.).

Kryteria oceny w sytuacji ryzyka wystapienia szkodliwego oddzialywania po-
winny uwzgledniaé takze prawdopodobienstwo jego powstania. Wedlug Stefana
Amsterdamskiego, obiektywna interpretacja pojecia prawdopodobienstwa wyma-
ga traktowania go jako pewnego pojecia fizycznego, jako kategorii ontologicznej*.
Zdaniem tego autora, aby sformulowad rzeczywiécie obiektywna podstawe pojecia
prawdopodobienstwa, nie wystarczy powiedzie¢ tylko tyle, Ze wypowiedzi probabi-
listyczne dotyczg relacji zachodzacych miedzy klasami zdarzen fizycznych.

Prawne znaczenie szkody jest w sposdb naturalny zwigzane z obowigzkiem jej
naprawienia. Przyjecie takiego zalozenia wyjsciowego oznacza wyeliminowanie
z naszego przedmiotu zainteresowan szkéd pozbawionych znaczenia normatyw-
nego®. Wedlug Malgorzaty Pyziak-Szafnickiej, ,tendencja do obiektywizacji od-
powiedzialnosci za szkode spowodowang naruszeniem $rodowiska jest dos¢ wy-
razna’*. Autorka ta twierdzi, ze ,,szkoda ekologiczna — na gruncie prawa cywil-
nego - nie jest wiec synonimem rodzaju uszczerbku, lecz zbiorczym okresleniem
dla wszystkich uszczerbkéw na osobie i mieniu, ktére powstaja niejako rykosze-
tem, w wyniku naruszenia $rodowiska™. Jej zdaniem, sformulowanie ,szkoda
ekologiczna” charakteryzuje nie skutek, lecz przyczyne. Uwaza, ze pojecia ,,szko-
da ekologiczna” nie bedzie mozna przetozy¢ na jezyk cywilistyczny tak dtugo, jak
dlugo w nauce nie zostanie skonstruowane i zaakceptowane indywidualne prawo
podmiotowe do korzystania z warto$ci srodowiska. Stanowisko w sprawie szkody
w $rodowisku w kontek$cie uprawnien wynikajacych z samoistnego prawa podmio-
towego do $rodowiska zajmuje Jan Skoczylas, ktdry twierdzi, ze ,,bledem jednakze
byloby sadzi¢, iz brakuje tylko idealnej koncepcji, aby wszystkie istotne problemy
ochrony $rodowiska rozwigza¢ przez wprowadzenie jednolitego prawa podmioto-
wego do nienaruszonego srodowiska™ Jego zdaniem, problem nie lezy w tym, czy
takie prawo wprowadzimy, lecz w tym, jakie zapewnimy mu $rodki ochrony*®. Za-

38 S. Amsterdamski, O prawdopodobietistwie jako relacyjnej charakterystyce sgdéw, w: S. Amsterdamski,
Z. Augustyniak, W. Mejbaum, Prawo koniecznos¢ prawdopodobieristwo, Warszawa 1964, s. 91.

39 Zob. uwagi dotyczace przyktadéw szkéd pozaprawnych: T. Dybowski, Prawo zobowigza#i - czesé ogélna,
w: System prawa cywilnego, red. Z. Radwanski, t. 3, cz. 1, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-1o6dz
1981, s. 214.

40 M. Pyziak-Szafnicka, Odpowiedzialnos¢ cywilna prowadzgcego przedsigbiorstwo za szkode ekologiczng,
w: Studia z prawa prywatnego. Ksigga pamigtkowa ku czci Profesor Biruty Lewaszkiewicz-Petrykowskiej,
L16dz 1997, s. 241.

41 Tamze, s. 248.
42 ].J. Skoczylas, Cywilnoprawne srodki ochrony srodowiska, Warszawa 1986, s. 19.
43 Tamze.
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grozenie szkoda na gruncie art. 323 p.o.§. musi by¢ bezposrednie. Roszczenia z art.
323 mozna zatem dochodzi¢ wylacznie w przypadkach, gdy zagrozenie szkoda ma
bezposredni charakter. Powstaje zatem konieczno$¢ ustalenia zwigzku przyczyno-
wego miedzy zachowaniem okreslonego podmiotu a stanem zagrozenia szkoda,
przy czym prawdopodobienistwo jej wystapienia powinno by¢ nadzwyczaj duze*.
Ryszard Mikosz uwaza, Ze ,,[m]ozna zatem wyobrazi¢ sobie co najmniej dwojakie-
go rodzaju sytuacje. Najpierw wiec wyraznie wyodrebnia sie przypadek, w ktérym
oznaczone zachowanie si¢ innej osoby (zaistniale w przysztosci badZ majace miej-
sce w chwili wystapienia z roszczeniem) grozi wyrzadzeniem szkody, bedacej po-
tencjalnym nastepstwem grozgcego zarazem naruszenia prawa podmiotowego. Do
pomyslenia jest jednak réwniez taki stan rzeczy, kiedy szkoda grozi wskutek juz do-
konanego naruszenia prawa podmiotowego. Moze to mie¢ miejsce wtedy, gdy samo
naruszenie nie wywotalo co prawda negatywnych reperkusji w majatku uprawnio-
nego, skutek taki grozi natomiast w przysztosci”*.

Kategorie zagdan podmiotu uprawnionego

W powddztwie wytoczonym na podstawie art. 323 p.o.§ podmiot uprawniony
przedstawia zadania. Zgdanie powinno zawieraé tre$¢ twierdzenia prawnego, na
ktére powoluje sie powod oraz wniosek o udzielenie temu twierdzeniu ochrony
prawnej46. Tre$¢ zgdania zalezy od sytuacji materialnoprawnej, ktéra spowodowa-
ta potrzebe wszczecia postepowaniad7. Zadania wynikajace z art. 323 p.o.. moga
obejmowacé: przywrdcenie stanu zgodnego z prawem i podjecie srodkéw zapobie-
gawczych, w szczegolnosci przez zamontowanie instalacji lub urzadzen zabezpie-
czajacych przed zagrozeniem lub naruszeniem; w razie gdy jest to niemozliwe lub
nadmiernie utrudnione, moze obejmowac¢ zadanie zaprzestania dzialalnosci powo-
dujacej to zagrozenie lub naruszenie. Zadanie przywrécenia stanu zgodnego z pra-
wem na podstawie art. 323 ust. 1 jest podobne do konstrukeji roszczenia negatoryj-
nego, ktére zmierza do zakazania podmiotowi naruszajacemu okreslonego zacho-
wania w przyszlosci, jezeli z okolicznosci sprawy wynika, Ze naruszenia te mogg si¢
powtarzaé. Zgodnie z art. 222 § 2 k.c., przeciwko osobie, ktora narusza wlasnos¢
w inny sposéb anizeli przez pozbawienie wlasciciela faktycznego wladztwa nad rze-

44 A. Agopszowicz, Obowigzek zapobiezenia szkodzie, Ossolineum 1978, s. 21-26.

45 R. Mikosz, Prewencyjna ochrona praw rzeczowych, Katowice 1991, s. 88.

46 M. Waligérski, Kumulacja roszczeti w procesie cywilnym, ,Polski Proces Cywilny” 1937, nr 18-20, s. 556.
47 W. Siedlecki, Postepowanie cywilne. Czes¢ szczegbtowa, Warszawa 1959, s. 10.
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czg, przystuguje wlascicielowi roszczenie o przywrocenie stanu zgodnego z prawem
i o zaniechanie naruszen (roszczenie negatoryjne).

W p.o.$. zadanie przywrdcenia stanu zgodnego z prawem i podjecie srodkow za-
pobiegawczych, w szczegolnosci przez zamontowanie instalacji lub urzadzen zabez-
pieczajacych przed zagrozeniem lub naruszeniem, bedzie zasadne, jezeli okoliczno-
$ci sprawy $wiadczg o tym, Ze nalezy si¢ liczy¢ z powtarzajacymi si¢ naruszeniami.
Wojciech Katner uwaza, ze blizszego zbadania wymaga kwestia, na ile moze okaza¢
sie skuteczna pomoc prawa cywilnego dla ochrony srodowiska i jakimi $rodkami
znanymi prawu cywilnemu jg realizowaé. Zdaniem tego autora pojawia si¢ wiele
watpliwo$ci, a mianowicie: czy instytucje cywilnoprawne, pomyslane zasadniczo
dla ochrony praw podmiotowych jednostki, sa w stanie zaspokoi¢ roszczenia stuza-
ce w rezultacie ogétowi spoteczenstwa; czy mozna w ogdlne mowic tutaj o roszcze-
niach w rozumieniu prawa cywilnego, a jezeli tak, to o jakich i komu przystuguja-
cych; czy nie powinno sie pomysle¢ o nowych konstrukcjach prawnych, wlasciwych
dla ochrony $rodowiska w prawie cywilnym*. Rozwigzaniem watpliwosci sygnali-
zowanych w 1982 roku przez cytowanego wyzej autora moze by¢ obecna konstruk-
cja odpowiedzialnosci cywilnej w ochronie $rodowiska uregulowana w p.o.§. Moz-
na mie¢ jednak watpliwosci, czy jest to rozwigzanie skuteczne, na miare aktualnych
mozliwosci i potrzeb. Roszczenie ochronne na podstawie art. 323 ust. 1 bedzie przy-
stugiwato uprawnionemu podmiotowi zaréwno wtedy, gdy szkoda juz powstala, jak
réwniez w przypadku zagrozenia szkoda. Zadanie moze obejmowaé zatem zastoso-
wanie przez sad srodkéw kompensacyjnych albo prewencyjnych.

Podsumowanie

Analiza podstawowych cech roszczenia ochronnego z tytutu szkodliwego oddziaty-
wania na $rodowisko daje podstawe do wyciagniecia wniosku, ze badanie to obej-
muje bardzo szeroki wachlarz probleméw odpowiedzialno$ci cywilnej w ochronie
srodowiska, majacych znaczenie zardwno teoretyczne, jak i praktyczne. Mimo ist-
niejacych réznic w traktowaniu wielu zagadnien zwigzanych z odpowiedzialnoscia
prawng w ochronie srodowiska i braku jednolitego aparatu pojeciowego, charakte-
rystyczng cechg badan wszystkich rodzajéw odpowiedzialnosci prawnej w ochro-
nie $rodowiska jest wysunigcie pewnych probleméw natury ogdlnej. Oczywiscie
w kazdym z rodzajéw odpowiedzialnosci prawnej inaczej formulowane sa zaloze-

48 'W.J. Katner, Ochrona wilasnosci nieruchomosci. .., s. 178.
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nia teoretyczne oraz w inny sposob rozwija sie orzecznictwo. Wielka rola w opra-
cowaniu teorii odpowiedzialno$ci prawnej w ochronie $rodowiska przypada nauce.
W niniejszym opracowaniu przedstawiono pewien wycinek badan nad odpowie-
dzialno$cig cywilng w ochronie srodowiska, obserwujac jej rosnaca role i znaczenie
spraw z nig zwigzanych. Zadaniem nauki jest udzielanie pomocy w rozwigzywaniu
stale wylaniajacych si¢ probleméw zwigzanych ze stosowaniem prawa. Doskonale-
nie instrumentéw prawnych odpowiedzialnosci cywilnej jest koniecznym warun-
kiem zapewnienia $rodowisku skutecznej ochrony.

Protective claim for negative impact on environment
- Art. 323 of the Act on Environmental Protection

Summary

The basis of the protective claim, which can be made by any citizen before courts of law
in public interest and concerns the damage which resulted from the negative impact on
the environment, is specified in Art. 323 Section 1 of the Act of 27th April 2001 on En-
vironmental Protection. By the means of such claim, one has the right to request a par-
ticular person to behave specifically so that the environment would not be impaired by
them no more. The claim in question is of relative nature, which means that it is always
made against a specified individual. This claim exists even when it is not exigible, i.e.
when it is yet not possible to exact proper behaviour from the person or institution
which unlawfully impacts the environment.

Translated by Piotr Korzeniowski
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Uniwersytet w Biatymstoku

Aspekty prawne braku jednoznacznosci
wniosku o wydanie pozwolenia
wodnoprawnego w kontekscie istnienia
wspolpracy miedzy administracja
publiczng i przedsigbiorcami, dotyczacej
gospodarowania wodami - przeglad
stanowisk judykatury

Uwagi wstepne

kuteczna ochrona $rodowiska jako dobra prawnego nie jest mozliwa bez wspot-

dzialania przedsigbiorcéw i administracji publicznej. Dotyczy to wszelkich ele-
mentéw $rodowiska, w tym wod. Postugiwanie sie¢ przez administracje publiczng
instrumentami prawnymi wykorzystujacymi wladztwo administracyjne, nie tyl-
ko nie wyklucza, ale wrecz powinno uwzglednia¢ wskazywang wyzej wspotprace.
Jest to wynikiem tego, ze stosownie tych rozwigzan prawnych, w oderwaniu od ich
akceptacji przez podmioty administrowane, nie tylko prowadzi do sytuacji spor-
nych, ale powoduje takze mniejszg efektywnos¢ ich funkcjonowania w praktyce.
Uwzgledniajac t¢ okoliczno$¢, nalezy wskazaé na kilka kwestii, ktérych analiza po-
winna pozwoli¢ na wskazanie barier we wspoéltdziataniu administracji publicznej
i przedsiebiorcdw na rzecz gospodarowania wodami jako elementem $rodowiska.
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Skutki prawne braku jednoznacznosci wniosku
o wydanie pozwolenia wodnoprawnego

Jednym z zagadnien kluczowych z punktu widzenia realizowania wskazywanej wy-
zej wspOlpracy miedzy organami administracji a przedsigbiorcami jest zagadnie-
nie jednoznacznosci wniosku, w oparciu o ktéry podmiot ubiega sie o udzielenie
pozwolenia wodnoprawnego. Przepisy ustawy Prawo wodne', a konkretnie nor-
ma art. 131 ust. 1 tego aktu normatywnego, jednoznacznie wskazuja, iz pozwole-
nie wodnoprawne wydaje sie wylacznie na wniosek.Postepowanie administracyjne
w tym przedmiocie powinno zatem rozpoczynaé stosowne pismo strony, zawiera-
jace wniosek o okreslonym przedmiocie, tj. o udzielenie pozwolenia wodnopraw-
nego, np. na odprowadzanie wod opadowych z konkretnych dziatek. Do wniosku
powinna zosta¢ dolaczona niezbedna dokumentacja (w tym operat wodnoprawny).
Rozwazajac to zagadnienie, nalezy mie¢ na uwadze sytuacje, gdy tres¢ wniosku nie
pozwala na jednoznaczne odczytanie intencji wnioskodawcy co do tresci wniosku.
Kwestia wymagajaca analizy jest, czy w takich przypadkach organ prowadzacy po-
stepowanie moze sugerowaé prowadzenie postepowania w przedmiocie, ktéry nie
wynika w sposdb jednoznaczny z tresci wniosku.

Ponizej dokonano przegladu orzecznictwa sagdéw administracyjnych pozwala-
jacego na wskazanie stanowisk judykatury odnos$nie do tego zagadnienia.Podno-
szone jest przez judykature, ze zgodnie z trescia art. 61 § 1 ustawy Kodeks poste-
powania administracyjnego? to podmiot postepowania administracyjnego okresla
zadanie wszczgcia tego postepowania. Zatem w przypadku zaistnienia watpliwosci
sprecyzowanie zadania nalezy do strony, a nie do organu administracji. Zatem za-
sadniczym obowigzkiem organu administracji publicznej jest wlasciwe, precyzyjne
ustalenie tresci wniosku (podania) strony, ktora zwraca si¢ do tego organu o wyda-
nie decyzji’.

Uznajac zasadno$¢ tego stanowiska, nalezy wskaza¢, ze w sytuacji gdy organ ad-
ministracji ma watpliwoéci co do tresci sktadanego wniosku, powinien wykorzy-
sta¢ rozwigzanie zawarte w treéci art. 64 § 2 k.p.a. Zgodnie z normga tego artykutu,
w przypadkach gdy podanie nie spetnia innych wymagan ustalonych w przepisach
prawa, nalezy wezwaé wnoszacego do usuniecia brakéw w wyznaczonym terminie,

1 Ustawa Prawo wodne z 18 lipca 2001 1, t.j. Dz.U. 2 2017 r., poz. 1121.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1257 (dalej: k.p.a.).

3 Por. wyrok WSA w Lodzi z dnia 20 pazdziernika 2010 r. w sprawie IIISA/Ld 452/10 opublikowany
w Centralnej Bazie Orzeczen i Informacji o Sprawach na stronie www.nsa.gov.pl; por. tez wyrok Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 7 marca 2012r., Il SA/Gd 948/11, LEX nr 1138402.

464



Aspekty prawne braku jednoznaczno$ci wniosku o wydanie pozwolenia...

nie krétszym niz siedem dni, z pouczeniem, Ze nieusunigcie tych brakéw spowo-
duje pozostawienie podania bez rozpoznania. Do wskazywanych innych wymagan
ustalonych w przepisach prawa nalezy zaliczy¢ usuniecie brakéw podania polegaja-
cych na sprecyzowaniu istoty i zakresu zadan.

Nie nalezy jednak bezspornie przyjmowac, ze takie wezwanie zawsze przynosi
oczekiwany efekt, tj. sprecyzowanie przedmiotu wniosku, ktdre nie rodzi watpliwo-
$ci co do istoty zgtaszanych zadan. Strony nierzadko w sposdb $wiadomy tak okre-
$laja istote Zadania, aby uzyskac oczekiwane przez nie rozstrzygniecie. I $wiadomie
czynia to w sposob budzacy watpliwosci do ich rzeczywistej intencji.

Maja tez miejsce przypadki, gdy w trakcie postepowania wnioskodawca w kolej-
nym swym pi$mie wnosi o wydanie pozwolenia wodnoprawnego w innym przed-
miocie. Taka sytuacja byla przedmiotem rozstrzygania przez Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Gdansku (powolywane juz orzeczenie z dnia 7 marca 2012 r. IISA/
Gd 948/11, LEX nr 1138402). Na gruncie tego stanu faktycznego najpierw poste-
powanie administracyjne zostalo zainicjowane wnioskiem z dnia 23 kwietnia 2007
roku o wydanie pozwolenia wodnoprawnego na wykonanie i korzystanie z urzg-
dzenia wodnego - pomostu. Nastepnie za$ w trakcie toczacego si¢ postgpowania
ten sam wnioskodawca, kolejnym pismem z dnia 10 marca 2011 roku wnidst o wy-
danie pozwolenia wodnoprawnego na legalizacje wykonania pomostu drewniane-
go. Powolywany stan faktyczny powodowal konieczno$¢ konkretnego ustalenia,
o co wnioskowala strona. Bylo to nastepstwem tego, ze w ustawie z dnia 18 lipca
2001 roku Prawo wodne w sposob odrebny uregulowano kwestie wydania pozwo-
lenia wodnoprawnego na wykonanie urzadzen wodnych i kwesti¢ legalizacji urza-
dzen wodnych.Podany stan faktyczny i wydane w oparciu o nie rozstrzygniecie ma
znaczenie przede wszystkim z tego powodu, ze Wojewodzki Sad Administracyjny
w Gdansku zasadnie wskazal w nim, ze odmienne materialnoprawne podstawy roz-
strzygniec¢ spraw administracyjnych wywoluja ten skutek, ze przedmiotowe kwestie
rozstrzygane s3 w ramach odrebnych postepowan administracyjnych, bo sg to od-
rebne sprawy administracyjne. Taki stan faktyczny i prawny powoduje, ze po stro-
nie organdw administracji istnieje obowigzek precyzyjnego ustalenia treéci zadania
wnioskodawcy, tj. czy domaga si¢ on wydania decyzji w przedmiocie udzielenia
pozwolenia wodnoprawnego na budowe pomostu, czy tez legalizacji wybudowane-
go juz pomostu. Ustalenie tej kwestii, jak stusznie zauwaza dalej WSA w Gdansku,
ma podstawowe znaczenie dla dokonania prawidlowego rozstrzygniecia. Pozwoli
to bowiem na zakreslenie granic postepowania administracyjnego, ktdre z uwagi na
odmienny cel, jak réwniez charakter obu instytucji, wymaga odmiennych ustalen
po stronie organdw. Z uwagi na nie dokonanie precyzyjnego ustalenia przedmiotu
postepowania administracyjnego zaprzepasci wydanie prawidtowego strzygniecia
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w sprawie. To za$ powoduje koniecznos$¢ przeprowadzenia przez organ I instancji
postepowania wyjasniajacego. Jego brak bedzie traktowany jako wada postepowa-
nia. W konsekwencji wydanie przez organ I instancji decyzji bez ustalenia Zgdania
wnioskodawcy, co miato kluczowe znaczenie dla wydanego rozstrzygniecia, bedzie
skutkowa¢ konieczno$cig uchylenia decyzji organu I instancji i przekazanie spra-
wy do ponownego rozpatrzenia®. Analogiczna sytuacja bedzie tez miata miejsce
np. w przypadku, gdy wnioskodawca domaga si¢ pozwolenia na podstawie art. 122
ust. 1 pkt 1 Prawa wodnego, za$ organ przyjmuje, ze bedzie rozstrzygal o pozwole-
niu na wspdlne korzystanie z wod. W swietle wyzej poczynionych wywodoéw jest to
nieuprawnione. Podstawg prawng do wydania wspolnego pozwolenia na wspdlne
korzystanie z wod jest przepis art. 130 Prawa wodnego, nie za$§ norma art. 122 ust. 1
pkt 1 Prawa wodnego. Jednocze$nie nalezy wskaza¢, ze przyjecie takiego kierunku
dzialania przez organ administracji prowadzi do rozszerzenia kregu stron poste-
powania. Cala sprawa komplikuje sie dodatkowo woéwczas, kiedy wnioskodawca
wystepuje o kolejne pozwolenie wodnoprawne, gdy w jego ocenie stan faktyczny
jest analogiczny do tego wystepujacego poprzednio, za$ kierunek dzialania organu
powoduje, ze postepowanie si¢ wydluza, a samo uzyskanie pozwolenia coraz bar-
dziej odsuwa sie w czasie. Takie stanowisko organu administracji nierzadko stanowi
zaskoczenie dla strony i nie jest wykluczone, ze stawia wnioskodawce w trudnym
polozeniu. Jest wrecz regula, gdy wnioskodawca jest przedsigbiorca, a brak wyma-
ganego przez przepisy prawa pozwolenia wodnoprawnego w sposob bezposredni
ma przelozenie na prowadzong przez niego dzielno$¢, w tym wyniki finansowe. Za-
zwyczaj z powodu wskazywanego wyzej kierunku dzialania organu administracji,
wnioskodawca nie moze od dtuzszego czasu uzyska¢ pozwolenia, ktére w oparciu
o zlozong dokumentacj¢, w tym operat wodnoprawny (analogiczny do poprzednio
uwzglednionego), powinno by¢ w zasadzie jedynie formalno$cia. Nie powinno tu
mie¢ bowiem miejsca badanie nowych okolicznosci, lecz takich samych, znanych
organowi administracji z poprzedniego postepowania, o ile nie zaszly zadne inne
nowe okolicznosci, ktére nie istnialy przy wydawaniu poprzedniego pozwolenia
wodno-prawnego.Takze w wyroku z dnia 12 czerwca 2015 roku Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie wskazal, ze jezeli w sprawie stan faktyczny nie zostat
ustalony w sposob niebudzacy watpliwosci i precyzyjny, wymaga to uzupelnienia
w toku postepowania. Organ administracji ograniczony jest zawartym we wnio-
sku Zgdaniem. Przedmiot rozstrzygniecia jest zdeterminowany zakresem zlozonego

4 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 7 marca 2012 r., IT SA/Gd 948/11, LEX nr 1138402.
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wniosku wodnoprawnego. Z uwagi na to istnienie wszelkich niezgodnosci miedzy
wnioskiem a decyzja przesadza o uznaniu rozstrzygniecia jako wadliwego®.

W tym miejscu moze — i powinno - nasuwac si¢ pytanie, co organ powinien w ta-
kiej sytuacji zrobi¢. Sytuacja wydaje si¢ by¢ teoretycznie prostsza, gdy dla sprawy
wymagajacej zalatwienia ustawodawca nie przewidzial uproszczonego postepowa-
nia administracyjnego i organowi przystuguje pelny katalog srodkéw postepowania
administracyjnego. Problem jest znacznie bardziej skomplikowany, gdy mamy do
czynienia z wydawaniem za$wiadczen. W tych sytuacjach spor w pogladach nauki
prawa i judykatury pojawia si¢ juz na etapie czynnosci, ktére moga by¢ przedsie-
brane przez organ administracji przed wydaniem stosownego wniosku®. Przyjmu-
jac, ze wnioski o pozwolenia wodnoprawne wydawane w oparciu o tres¢ art. 122
ustawy Prawo wodne, wigza wlasciwe organy administracji publicznej co do za-
kresu zadania (art. 131 ust. 1), nalezy jeszcze podkresli¢, iz organ nie moze ani sa-
modzielnie modyfikowaé wniosku, ani domniemywaé zakresu zadania innego niz
zostal wskazany we wniosku. Jednoczesnie, jak zasadnie zauwaza WSA w Warsza-
wie, w sprawie nalezy precyzyjnie okresli¢ takze samo pismo, ktore jest wnioskiem
wszczynajacym sprawe, a nastepnie, jaka jest jego tres¢’.

Jednoczesnie judykatura okresla w swych pogladach dalsze wskazowki co do po-
stepowania w przypadku braku jednoznaczno$ci wniosku. I tak WSA w Bydgosz-
czy zauwaza, iz ,w sytuacji gdy wniosek jest niejednoznaczny lub budzi watpliwo-
$ci co do rzeczywistej tresci zadania, a takze gdy dotaczone do niego dokumenty,
na podstawie obowigzujacych norm prawnomaterialnych, nie sg wystarczajace do
pozytywnego rozstrzygniecia o zadaniu strony, organ administracji publicznej nie
moze samowolnie modyfikowac¢ tresci wniosku, lecz obowiazany jest do nalezytego
i wyczerpujacego informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych,
ktére moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych przedmio-
tem postepowania administracyjnego™.Co wiecej, sady administracyjne pozostaja
w jednoznacznym przekonaniu, ze nieuprawnionym jest zadanie modyfikacji wnio-
sku. W tym przedmiocie wypowiedzial sic WSA w Warszawie wskazujac, ze wy-
raznie — skoro, powolujac sie na tres¢ art. 64 § 2 k.p.a., organ zazadal w istocie nie
usuniecia brakéw formalnych podania, ale modyfikacji przez strone stanowiska co
do merytorycznej zawartosci wniosku — nalezy uzna¢, ze taki zakres zadania skie-

5 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 czerwca 2015 r., IV SA/Wa 514/15, LEX nr 1819651.

6 Por. szerzej w tym zakresie: E.K. Czech, M. Kropiewnicka, Zaswiadczenia jako instrument prawny
wykorzystywany do ochrony srodowiska w procesie inwestycyjnym, w: Sprawiedliwos¢ ekologiczna w go-
spodarce, energetyce i administracji, red. T. Bojar-Fijatkowski, Gdansk 2016.

7 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 czerwca 2015 r., IV SA/Wa 514/15, LEX nr 1819651.

8  Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 11 lipca 2016 r., II SAB/Bd 28/16.
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rowany przez organ do strony przekraczal zakres jego kompetencji wynikajacych
z art. 64 § 2 k.p.a. Jednocze$nie zauwazyl, ze okoliczno$¢, iz strona konsekwent-
nie wskazywala, iz domaga si¢ rozstrzygniecia o niezaleganiu z optata abonamen-
tows, i nie chciala zmieni¢ swojego zadania, nie mogla by¢ traktowana jako brak
formalny wniosku skutkujacy pozostawieniem podania bez rozpoznania na pod-
stawie art. 64 § 2 k.p.a.’. W sposéb analogiczny wypowiedzial si¢ Naczelny Sad
Administracyjny zauwazajac, iz nie lezy w gestii organu, lecz strony, formulowanie
zamierzen, jakie chce podjaé w postepowaniu czy wywolaé skladanym wnioskiem.
W tych sytuacjach, gdy ma miejsce brak jednoznaczno$ci pisma, istotnym jest oce-
na intencji strony, gdyz to ona jest dysponentem przystugujacych jej uprawnien do
inicjowania postepowania. W takich przypadkach, a wiec niejasnosci co do rzeczy-
wistych intencji szeroko rozumianego pisma podmiotu sktadanego organowi ad-
ministracji publicznej, powinnoscig organu jest doprecyzowanie lub wyjasnienie
powstalych watpliwosci poprzez wezwanie strony do sprecyzowania jej zadan. Jed-
nocze$nie - co NSA wskazuje dalej — nie nalezy przyjmowac, ze organ jest wladny
do samodzielnego ustalania charakteru wnoszonego pisma. Rdwnocze$nie jest on
obowiazany do czuwania nad stronami, aby te z powodu nieznajomosci prawa lub
nieporadnosci procesowej nie poniosty szkody lub negatywnych skutkéw swoich
dziatan lub zaniechan. Zasadnie przy tym NSA podkresla, ze zasady te wynikaja
wprost z tresci art. 9 k.p.a., ktdry stanowi, ze organy administracji publicznej sa
obowigzane do nalezytego i wyczerpujacego informowania stron o okolicznosciach
faktycznych i prawnych, ktdre mogg mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowigz-
kéw bedacych przedmiotem postepowania administracyjnego®.Przeglad stanowisk
judykatury, formulowanych na bazie obowiazujacych przepiséw prawa, nie pozo-
stawia watpliwosci co do skutku braku precyzyjnego okreslenia zadania przez wnio-
skodawce w pozwoleniu wodnoprawnym. Po bezskutecznym wezwaniu do usunie-
cia brakow w trybie 64 § 2 k.p.a., bedzie nim pozostawienie wniosku bez rozpozna-
nia. Jednoczesnie w wypadku wydania decyzji niespojnej z treécig zadania wniosku,
decyzja ta zostanie usunieta z obrotu prawnego.

9  Zob. wyrok WSA w Warszawie, VI SAB/Wa 27/16.
10 Zob. wyrok NSA, II GSK 905/15.
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Bezczynno$¢ organu administracji i przewlektos¢
postepowania administracyjnego w kontekscie dazenia
przez organ do ustalenia tre$ci wniosku
o wydanie pozwolenia wodnoprawnego

Watpliwo$ci pozostawia moment, w ktérym organ administracji powinien podja¢
czynno$¢, ktora nie doprowadzi do koniecznosci usunigcia jego decyzji z obrotu
prawnego, tj. pozostawienia wniosku bez rozpoznania z uwagi na brak usunigcia
brakéw wniosku. Nie nalezy z gory wyklucza¢ takich sytuacji, gdy strona formal-
nie usunie braki wniosku ale uczyni to w taki sposéb, ze nadal bedg istnialy wat-
pliwosci co do tresci zZadania. Nalezy podda¢ pod rozwage, w ktérym momencie
postepowania wyjasniajacego organ powinien podja¢ negatywna z punktu widze-
nia wnioskodawcy czynno$¢ pozostawienia wniosku bez rozpoznania. Nie nalezy
traci¢ przeciez z pola widzenia mozliwosci zarzucenia przez strong bezczynnosci
organu czy przewleklosci postepowania. Orzecznictwo sadéw administracyjnych
charakteryzuje znacznie rozbiezno$¢ w przedmiocie istnienia bezczynnosci organu
czy przewleklo$ci postepowania, a niekiedy mamy wrecz do czynienia z wyraza-
niem odmiennych stanowisk na gruncie analogicznych stanéw faktycznych. Taki
stan orzeczniczy powoduje, iz nalezy uzna¢, ze ryzyko zaistnienia przewlektosci,
a nawet bezczynnosci, spoczywa na organie I stopnia. Istnieja w praktyce przypad-
ki, gdy organ dazy do wyjasnienia sprawy, o czym $wiadczy jego bogata korespon-
dencja ze strong postepowania, a mimo to stwierdzana jest np. jego bezczynno$¢.
Tytulem jedynie przykladu takich sytuacji nalezy przytoczy¢ kilka watkéw z uza-
sadnienia wyroku WSA w Bialymstoku z dnia 7 kwietnia 2016 roku sygn. akt II
SAB/Bk 10/16. W uzasadnieniu wyroku WSA stwierdzil, iz burmistrz dopuscit sie
bezczynnosci, poniewaz prowadzit zdaniem Sadu szerokie postgpowanie wyjasnia-
jace, ktére w rozstrzyganej sprawie w ocenie Sadu nie mialo uzasadnienia, a tym
samym postanowienie burmistrza nastapito po uptywie terminu przewidzianego
w art. 217 §3 k.p.a. Takie brzmienie tego stanowiska i dalsza cze$¢ uzasadnienia na-
suwa kilka refleksji. Przede wszystkim nalezy podnies¢, iz w uzasadnieniu do wyro-
ku Sad nie odniést si¢ do samej istotny bezczynno$ci, jak rowniez stwierdzit de facto,
iz ocena charakteru bezczynnosci pozostawiona zostala uznaniu sadu orzekajace-
go, gdyz ustawa nie zakre$la kryteriow, jakie przesadzajg o tym, czy bezczynnosé¢
razgco narusza prawo, czy nie. Watpliwosci budzi, czy rzeczywiscie Sad powinien
orzeka¢ o bezczynnoéci organu w oderwaniu od wnikliwej analizy jej istoty, do-
konanej w oparciu o poglady judykatury i nauki prawa. Nalezy przeciez zauwa-
zy¢, jak stwierdzil NSA w wyroku z dnia 19 lutego 1999 roku (IV SAB 153/98), iz
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z bezczynnoscia organu administracji publicznej mamy do czynienia wéwczas, gdy
w prawnie ustalonym terminie organ ten nie podat zadnej czynnosci w sprawie lub
wprawdzie prowadzil postepowanie, ale - mimo istnienia ustawowego obowigz-
ku - nie zakonczyl go wydaniem w terminie decyzji, postanowienia lub tez inne-
go aktu lub nie podjat stosownej czynnosci. Z analizy stanu faktycznego bedacego

przedmiotem orzekania WSA w Bialymstoku wynika, Ze organ administracji pu-
blicznej podjat szereg czynnosci zmierzajacych w kierunku rozstrzygniecia sprawy.
Jednoczesénie, jak podnoszone jest w nauce prawa, orzekajacy sad administracyjny
powinien uwzgledni¢ calos¢ okolicznosci indywidualnych sprawy'. Zatem przy do-
konywaniu oceny, czy doszto do bezczynnoéci, nie nalezy przyktadowo abstraho-
wac od potrzeby organu wyjasnienia sprawy w taki sposéb, aby realizowac¢ interes

strony i dazy¢ do ustalenia prawdy obiektywnej, ktdre to bezspornie pozwola na
zrealizowanie podstawowych zasad postepowania administracyjnego.Réwnocze-
$nie w celu ustalenia, czy naruszenie prawa jest razace, jak stusznie zauwazyt WSA
w Gdansku®, nalezy uwzgledni¢ nie tylko proste zestawienie terminéw rozpoczecia
postepowania i jego zakonczenia, lecz takze warunkowane okoliczno$ciami mate-
rialno-prawnymi sprawy i czynnosci, jakie powinien podja¢ organ, dazac do mery-
torycznego rozstrzygniecia konkretnej sprawy. Zatem w przypadku uznania danego

zaniechania za razace Sad powinien byl rozwazy¢, czy organ w ogdle starat sie roz-
poznacé i zakonczy¢ sprawe oraz czy podejmowal czynnosci majace na celu jej roz-
strzygniecie. Nie nalezy z gory wylacza¢ takich sytuacji, gdy organ nie miat zamiaru

przedtuzaé celowo postepowania badz go ostatecznie nie rozstrzygaé w sposéb dla

podmiotu administrowanego niekorzystny.Uwagi wymaga tez kwestia nakladania

samej grzywny w przypadku bezczynnosci, ktéra miata miejsce z razgcym narusze-
niem prawa. W powolywanym wyroku WSA w Biatymstoku, Sad uzasadnit natoze-
nie grzywny miedzy innymi tym, Ze w tej wysokosci spelni ona swa role represyjna
(ukaranie za niczym nieusprawiedliwiong bezczynnos¢), ale i prewencyjna, maja-
cg na celu unikniecie w przysztosci postepowania organu prowadzacego do bez-
czynnosci w zalatwieniu sprawy. Koniecznym jest jednak podkreslenie, ze w $wietle

pogladéw judykatury wysoko$¢ grzywny winna mie¢ przede wszystkim charakter
ostrzegawczy. Powinna ona skloni¢ do zmiany nastawienia i postepowania aparatu

administracyjnego organu wzgledem probleméw i pytan przedkladanych organo-
wi. Jednoczesnie NSA wyrazit poglad, ze organ administracji powinien swojg po-
stawg, dzialaniem i zrozumieniem problemu wzbudza¢ zaufanie jednostki do wta-

11 Zob. M. Jagielska, J. Jagielski, R. Stankiewicz, M. Grzywacz, Art. 149, w: Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 616.
12 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 11 sierpnia 2011 r., I SAB/Gd 30/11.
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dzy publicznej®, a nie przyjmowaé postawy formalistyczno-biurokratyczne. I OSK
2430/14". Uwzgledniajac powyzej powolane stanowiska nalezy podda¢ w watpli-
wos¢, czy jezeli organ dazy do realizacji interesu podmiotu administrowanego i kie-
ruje si¢ intencja pozytywnego dla niego rozstrzygniecia sprawy, zatem przyjmuje de
facto odmienng od formalistyczno-biurokratycznej postawe, grzywna rzeczywiscie
powinna by¢ orzeczona. Nie mozna przeciez z gory wykluczy¢ sytuacji, ze wydanie
postanowienia o okreslonej tresci, bez przeprowadzenia w koniecznym, w ocenie
organu, zakresie postepowania wyjasniajacego, moze skutkowac zablokowaniem
podmiotowi administrowanemu drogi do prowadzenia przez niego dzialalnosci.

Uwagi konicowe

Nie mozna traci¢ z pola widzenia bezspornego faktu, ze organy administracji pu-
blicznej realizujg zadania na nie natozone. Zatem istotne w dzialaniach organéw
administracji publicznej jest wlasnie realizowanie okreslonych w normach prawa
zadan. Ich realizacja nie moze sta¢ w sprzecznosci z zasadg legalizmu. Konieczne
jest zatem wywazenie stosowania czy tez wykonywania norm prawnych okresla-
jacych sytuacje prawng administracji publicznej. Dalsze przyjmowanie koniecz-
nosci wykonywania przez administracj¢ publiczng jej zadan — przede wszystkim
w oparciu o metode wladcza — wplywa i bedzie wplywaé na rzeczywista realizacje
celow stawianych przed tymi organami. Poza potrzebg wykorzystywania metody
poza wladczej w dzialaniach administracji publicznej, ktore nie moze juz budzi¢
watpliwosci, zasadna jest w mojej ocenie refleksja w zakresie takiego prowadzenia
postepowan administracyjnych, ktdre z jednej strony - przy przestrzeganiu zasa-
dy legalizmu przez organy administracji publicznej — bedzie tak prowadzone, aby
uzyskiwac rezultat przewidziany w normach prawnych w zakresie nalozonych na te
organy zadan, z drugiej zas$ strony - takiego prowadzenia i koficzenia spraw admi-
nistracyjnych, ktére na skutek rzeczywistego wspoétdziatania miedzy podmiotami
administrujacymi i podmiotami administrowanymi prowadzi¢ bedzie do wydawa-
nia orzeczen, ktére cechowa¢ bedzie wigksza trwalo$¢ w obrocie prawnym. Zalo-
zenie takie jest mozliwe do zrealizowania, cho¢by z uwagi na to, ze ich ewentualna
wadliwos¢ bedzie rzadziej podnoszona. Jednocze$nie jednak, nie negujac istnienia
co do zasady dobrych intencji po stronie podmiotéw administrowanych, nie nalezy

13 Por. art. 8 k.p.a.
14 Wyrok NSA z dnia 26 lutego 2016.
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z gory wykluczaé tych przypadkéw, gdy podmioty te swiadomie daza do takiego
formulowania np. swych zadan zawartych we wniosku o pozwolenie wodnoprawne,
aby uzyskiwa¢ rozstrzygniecia korzystne dla siebie, czynigc to jednak z narusze-
niem obowigzujgcych norm prawnych. Sygnalizowane powyzej kwestie powinny
rodzi¢ watpliwosci co do orzekania np. wskazywanych we wczesniejszych rozwa-
zaniach grzywien wobec organéw administracji, nakladanych za to, ze wnikliwie
prowadzg postepowania administracyjne, aby wskazywane sytuacje wyeliminowa¢
z obrotu prawnego. Nalezy pamietaé, ze skargi na bezczynnos¢ organu czy prze-
wleklo$¢ postepowan sg swoista ,,bronig” podmiotéw administrowanych w rela-
cjach z organami administracji, ktéra nie zawsze musi by¢ wykorzystywana przez
te ostatnie zgodnie z intencja ustawodawcy. Zatem zwlaszcza w tych przypadkach,
gdy przedmiot zadania nie jest jednoznacznie przez strony okreslony, szczegélnie
wnikliwie nalezy rozwazy¢, czy organ pozostaje w bezczynnosci czy tez ma miej-
sce przewleklo$¢ postepowania, czy jednak organ administracji wnikliwie prowa-
dzi postepowanie, ktorego skutkiem finalnym bedzie wydanie zgodnego z prawem
orzeczenia i jednocze$nie orzeczenia akceptowanego przez strony postepowania.
Wyrazone refleksje nie dotycza, w mojej ocenie, tylko postepowan majacych i mo-
gacych mie¢ miejsce w zakresie gospodarowania tym elementem $rodowiska, kto-
rym sg wody. Nalezy jednocze$nie mie¢ nadzieje, Ze nieprzerzucanie na organ orze-
kajacy ryzyka wynikajacego z rozbieznoséci pogladéw judykatury i nauki prawa co
do zachodzenia przewleklosci postepowania czy wystepowania bezczynnosci po
stronie organéw administracji publicznej, jak tez nierezygnowanie w dazeniu przez
organ administracji do ustalenia w sposéb jednoznaczny tresci wniosku o wydanie
pozwolenia wodnoprawnego, jezeli nie teraz, to w dalszej perspektywie czasowej,
doprowadzi do poglebienia wspdtpracy miedzy organami administracji publiczne;j
i przedsigbiorcami w obszarze ochronny dobra prawnego, jakim jest srodowisko,
w tym ochronie wod jako jego elementu.
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Legal aspects of the lack of clarity of the application for a water-law
permit in the context of the existence of cooperation between public
administrations and entrepreneurs in the field of water management —
areview of the judicature

Summary

Effective protection of the environment as a legal good, including every element of it,
requires cooperation between entrepreneurs and the public administration. This posi-
tion also finds its full reference also to water as a matter of legal protection. The use by
the public administration of an authoritative method in its activities does not preclude
the existence of such cooperation. This mode of operation of public administration, in
principle, is related to greater acceptability of activities undertaken by the public admin-
istration. The considerations discussed in the following article will highlight selected
water-law permitting issues that, in the author’s opinion, may affect the effectiveness of
the water protection as a legal good.
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Ochrona $rodowiska jako problem globalny

Wprowadzenie

O siggnieciem prowadzonej od lat 60. XX wieku' dzialalnosci migdzynarodowej
jest uznanie znaczenia wymiaru srodowiskowego dla zapewnienia wzrostu po-
tencjatu na $wiecie i tworzenia odpowiednich warunkéw zycia dla obecnych i przy-
sztych pokolen. Jak wskazuje Maria Magdalena Kenig-Witkowska?, konieczno$¢
ochrony $rodowiska w skali globalnej, m.in. poprzez dziatania Zgromadzenia Ogoél-
nego ONZ?, byla rezultatem rosnacej swiadomosci spotecznosci miedzynarodowe;.
Od tego czasu wynikiem ustanowienia norm mie¢dzynarodowego prawa ochrony

1 Raport Sekretarza Generalnego ONZ Sithu U Thanta pt. Czlowiek i Srodowisko, przedstawiony na forum
XXIII sesji Zgromadzenia Ogdlnego w dniu 26 maja 1969 r., zawarty w rezolucji nr 2390.

2 M.M. Kenig-Witkowska, Miedzynarodowe prawo srodowiska. Wybrane zagadnienia systemowe, War-
szawa 2011, s. 20.

3 Konferencja Narodéw Zjednoczonych w Sprawie Naturalnego Srodowiska Czlowieka ,,Mamy tylko
jedng Ziemig”, Sztokholm 5-16 czerwca 1972 r., Report of the United Nations Conference on the Human
Environment, A/CONF.48/14/Rev. 1. Konferencja wskazala na koniecznos¢ powotania przy ONZ wyspe-
cjalizowanej agencji zajmujacej si¢ zagadnieniami ochrony $rodowiska i wskazata ochrone srodowiska
jako podstawowg funkcje panstwa.
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srodowiska?, czemu wiele uwagi pos$wiecit Marek Gérski, bylo podniesienie rangi
ochrony srodowiska do podstawowych zadan panstwa’.

W czerwcu 2012 roku, w Rio de Janeiro, odbyta si¢ Konferencja Narodéw Zjedno-
czonych w sprawie Zréwnowazonego Rozwoju - Rio+20°. W Raporcie koricowym
jako gtéwne globalne dzialania $rodowiskowe na rzecz walki z ubdstwem oraz za-
pewnienia zrdwnowazonego rozwoju wskazano: efektywne gospodarowanie zaso-
bami naturalnymi, efektywnos¢ energetyczna, zapewnienie powszechnego dostepu
do wody, ustug sanitarnych, przeciwdzialanie utracie réznorodnosci biologiczne;j
i zapewnienie rozwoju ustug ekosystemowych, zréwnowazone le$nictwo, wprowa-
dzanie zréwnowazonych wzorcow produkeji i konsumpcji (SCP) oraz adaptacje do
zmian klimatu. Jednym z rezultatéw konferencji byla decyzja panstw czlonkow-
skich ONZ dotyczaca opracowania katalogu Celéw Zréwnowazonego Rozwoju
(Sustainable Development Goals—- SDGs)’, majacych stanowi¢ kontynuacje Celéow
Milenijnych (Millennium Development Goals— MDGs)?. Okreslone w drugiej deka-
dzie XXI wieku cele uwzgledniajg aspekt ekonomiczny, spoleczny i srodowiskowy
zréwnowazonego rozwoju, a przede wszystkim eliminacj¢ ubdstwa, zapewnienie
zrownowazonej konsumpcji i produkcji, przy zachowaniu trwalosci srodowiska.
Cele te zostaly sformutowane w dokumencie pt. Przeksztatcamy nasz swiat: Agen-
da na rzecz Zrownowazonego Rozwoju 2030 (Transforming Our World: The 2030
Agenda for Global Action), ktory zostal przyjety podczas Szczytu ONZ w Nowym
Jorku, 25 wrzesnia 2015 roku’. Wérdd 17 Celéw Zréwnowazonego Rozwoju trzy
bezposrednio odnosza si¢ do ochrony $rodowiska i jego elementéw: przeciwdzia-

4 Jako pierwsze dziatania podjete na szczeblu ONZ w tym zakresie mogg by¢ wskazane m.in.: 1) De-
klaracja Sztokholmska z 1972 r., tekst w:Report of the United Nations..., s. 3-5. Szeroko na ten temat:
L.B. Sohn, Stockholm Declaration on Human Environment, ,Harvard International Law Journal” 1973,
vol. 14, no. 3, 422-515; 2) Rezolucja Zgromadzenia Ogdélnego ONZ 3281/XXIX podjeta na 2315. posie-
dzeniu w dniu 12 grudnia 1974 r. Charter of Economic Rights and Duties of States, dotyczaca obowigz-
kow panstw zwigzanych z ochrong, zachowaniem i rozwojem srodowiska naturalnego dla obecnych
i przysztych pokolen.

5 M. Gorski, Rola paristwa w ochronie Srodowiska, ,Organizacja. Metody. Technika” 1990, nr 8-9, s. 10-13
oraz tenze, Ochrona Srodowiska jako zadanie administracji publicznej, £.6dz 1992, s. 32-40.

6 Konferencja Zréwnowazony Rozwdj - Rio+20, Earth Summit 2012, Report of the United Nations Confe-
rence on Sustainable Development, Rio de Janeiro, Brazil, 20-22 June 2012, United Nations, New York
2012, A/CONF.216/16 (dalej: Raport koricowy).

7 Zawarte w dokumencie konncowym Konferencji pt. The Future We Want, Report of the United Nations...,
s. 1-55.

8 Milenijne Cele Rozwoju, stanowiace cze¢é¢ Milenijnej Deklaracji ONZ, rezolucja przyjeta przez Zgro-
madzenie Ogélne w dniu 18 wrzeénia 2000 r. na 55. Sesji, United Nations Millennium Declaration, ONZ
A/RES/55/2.

9 Rezolucja przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne w dniu 25 wrzeénia 2015 r. na 70. Sesji, Transforming
our world: the 2030 Agenda for Sustainable Development, ONZ A/RES/70/1 (dalej: Agenda 2030).
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fanie zmianom klimatu i ich skutkom (cel 13), ochrona oceanéw, mérz i zasobéw
morskich oraz wykorzystywanie ich w sposéb zréwnowazony (cel 14), ochrona,
przywracanie oraz promowanie zréwnowazonego uzytkowania ekosystemow lado-
wych, zréwnowazone gospodarowanie lasami, zwalczanie pustynnienia, powstrzy-
mywanie i odwracanie procesu degradacji gleby oraz powstrzymywanie utraty
réznorodnosci biologicznej (cel 15).

Statuowane po raz kolejny na szczeblu miedzynarodowym cele zréwnowazo-
nego rozwoju i przypisane dzialania stuzace do ich realizacji sklaniajg do reflek-
sji dotyczacej wskazanych m.in. w motywie 14 Agendy 2030 globalnych zagrozen
dla srodowiska oraz do odpowiedzi na pytanie o potrzebe podejmowania dalszych
zaawansowanych, ogdélno$wiatowych dzialan w celu jego ochrony. Uzasadnieniem
podjecia tematu jest koniecznos¢ kontynuowania badan prowadzonych od wielu lat
przez przedstawicieli roznych dyscyplin naukowych® we wskazanym zakresie oraz
prowadzenia analiz i ocen prawnych aspektow postepujacego procesu globalizacji
w odniesieniu do ochrony srodowiska.

Globalne zagrozenia dla srodowiska

Jak wskazuje Stanistaw Czaja", wspodlczesnie w efekcie narastajacej antropopresji,

pojawit sie nowy rodzaj zagrozen srodowiskowych, tzw. globalnych problemoéw

ekologicznych. Autor wskazuje cztery rodzaje tych zagrozen:

— problemy pojawiajace si¢ w skali globalnej, majace lokalne i globalne konse-
kwencje ekologiczne dla podstawowego kapitatu naturalnego,

— problemy w skali lokalnej, majace ze wzgledu na powszechno$¢ zjawiska zna-
czenie zaréwno lokalne, jak i globalne dla podstawowego kapitatu naturalnego,

— problemy lokalne, majace znaczenie dla pozostatego kapitalu naturalnego, ogra-
niczajace dostep do ograniczonych zasoboéw naturalnych,

— problemy lokalne, majace lokalng skale oddzialywania, ale powszechnie wyste-
pujace na calej kuli ziemskiej.

10 Zob. m.in. wyniki badan przedstawicieli nauk ekonomicznych, opublikowanych w monografii A. Bud-
nikowskiego, Ochrona srodowiska jako problem globalny, Warszawa 1998, czy badan politologicznych
opublikowanych w opracowaniu H. Lisickiej, Ochrona srodowiska jako problem globalny, w: Problemy
globalne wspotczesnego swiata, red. S.M. Grochalski, Opole 2003, s. 181-206.

S. Czaja, Wplyw wspotczesnego neokolonializmu ekologicznego na globalizacje problemow srodowisko-
wych, w: Ochrona Srodowiska a procesy integracji i globalizacji, red. A. Budnikowski, M. Cygler, War-
szawa 2004, s. 11-12.

1

—_

477



Monika A. Krél

Zdaniem autora kazde z tych zagrozen generuje inne konsekwencje srodowisko-
we, spoleczne, ekonomiczne, wiec wymaga innego sposobu rozwigzywania. Podob-
ny wniosek stawia Janina Ciechanowicz-McLean. Autorka zauwaza, iz istotng ce-
chg probleméw globalnych jest wielko$¢ i powszechno$¢ zagrozenia, ktora dotyka
wigkszos§¢ panstw $wiata. Stad tez jednos¢ $rodowiska przyrodniczego, zwana takze
jednoscig ekologiczng $wiata, jest gtéwna przyczyng ich prawnomiedzynarodowej
regulacji?. Aktualnie ochrona $rodowiska, ze wzgledu na rozmiar i zasieg zagroze-
nia ekologicznego, przekraczajacy granice panstw, staje si¢ jednym z gléwnych pro-
bleméw globalnych. W Agendzie 2030" wyréznia si¢ kilka najistotniejszych ekolo-
gicznych zagrozen, do ktérych naleza globalne zmiany klimatu, niszczenie warstwy
ozonowej, utrata réznorodnosci biologicznej, degradacja srodowiska morskiego, za-
kwaszenie oraz stepowienie i pustynnienie powierzchni ziemi, deficyt stodkiej wody.

Gospodarka $wiatowa powoli, lecz konsekwentnie, dostosowuje sie do rozwija-
jacego sie coraz szybciej procesu globalizacji. Powoduje to zwielokrotniony, antro-
pogeniczny wplyw na srodowisko, skutkujgcy zanieczyszczeniami poszczegdlnych
jego elementéw i zmiang warunkéw klimatycznych™ i pogodowych, powodujaca
ekstremalne zjawiska, jak susze, czy nadmierne opady wywolujace powodzie.” Jed-
nakze w odréznieniu od zanieczyszczen elementéw srodowiska, ktore w wigkszosci
maja zasi¢g lokalny, wptyw zmian klimatycznych, zanieczyszczenia powietrza, spa-
dek bioréznorodnosci majg charakter globalny™.

Zagadnienie stosunku czlowieka, czy szerzej spoteczenstwa, do $§rodowiska na-
turalnego jest dzi§ coraz czgsciej postrzegane nie tylko jako problem przyrodniczy
i techniczny, ale réwniez - a niekiedy i przede wszystkim —jako problem spolecz-
ny, filozoficzny i etyczny”. Papiez Franciszek I'"* wskazuje, Ze ingerencja cztowieka
w przyrode zawsze miata miejsce, ale przez dlugi czas byla nacechowana jedynie

12 J. Ciechanowicz-McLean, Ochrona zasobow przyrodniczych morza, w: Wybrane problemy prawa ochrony
srodowiska, red. M. Pchalek, B. Rakoczy, Warszawa 2010, s. 101.

13 Zob. motyw 10, 14 i 33 Agendy 2030 oraz J. Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony klimatu, Warszawa
2016, s. 11, czy taz, Ochrona zasobéw..., s. 101, a takze S. Czaja, Wplyw...,s. 12.

14 M.in. dziatalnos¢ rolnicza przyczynia si¢ do emisji czterech podstawowych gazéw cieplarnianych, kto-
rych postepujacy wzrost powoduje zmiany klimatyczne, zob. Nowe wyzwania dla rolnictwa w dobie
zmiany klimatu, red. J. Kozyra, K. Mizak, Warszawa 2012, s. 16-20.

15 Gospodarowanie wodg w rolnictwie w obliczu ekstremalnych zjawisk pogodowych, red. W. Mioduszewski,
Warszawa 2012, s. 24-38.

16 Podkreéla to J. Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony...,s. 11-12 oraz taz, Koncepcja globalnego prawa
Srodowiska, w: Rozwazania o..., red. G. Dobrowolski, Katowice 2018, s. 88.

17 Z. Hull, Problemy filozofii ekologii, w: Wprowadzenie do filozoficznych probleméw ekologii, red. A. Pa-
puzinski, Bydgoszcz 1999, s. 68.

18 Encyklika Laudato Si’ Ojca Swigtego Franciszka I, po§wiecona trosce o Wspélny Dom, Watykan 2015,
s. 85.
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towarzyszeniem, dostosowaniem si¢ do mozliwosci, jakie dajg same rzeczy. Byto
to przyjmowanie tego, co oferowala sama rzeczywisto$¢ naturalna, jakby ,wycig-
gajac reke w gescie zaproszenia”. Natomiast to, co sie liczy obecnie, to wydobycie
z rzeczy wszystkiego, co mozliwe, przez zawlaszczenie wynikajace z ignorancji czlo-
wieka lub zapomnienia o samej naturze tego, co jest przed nim. Zdaniem papieza
Franciszka jest to wynikiem przyjecia technologii i jej rozwoju wraz z jednolitym
i jednowymiarowym paradygmatem, ktdre to zjawisko nazywa globalizacja para-
dygmatu technokratycznego®.

Niezaprzeczalnie narastajace procesy globalizacyjne wywarly wplyw na $rodo-
wisko, jednakze zdania przedstawicieli nauki sg w tej kwestii podzielone. W litera-
turze przedmiotu spotka¢ mozna argumenty zwolennikéw globalizacji*. Wskazuja
oni korzysci globalizacji dla srodowiska w postaci: 1) poprawy efektywnosci wyko-
rzystania zasobow naturalnych, poprzez usuwanie barier handlowych; 2) wzrostu
zamoznosci, ktérego efektem ma by¢ wzrost zainteresowania problemami $rodowi-
ska, co z kolei ma generowa¢ $rodki na ochrone $rodowiska; 3) korzysci niemate-
rialnych, w postaci upowszechnienia informacji o srodowisku dzieki srodkom ko-
munikacji masowe;j.

Znaczna czg¢$¢ doktryny ekonomicznej* wskazuje, iz negatywny wplyw tego pro-
cesu przejawial si¢ przede wszystkim w unikaniu kosztéw zwigzanych z ochrona
$rodowiska i braku optymalnego korzystania z zasobéw. Podstawowy wplyw na taki
stan maja, zdaniem ekonomistéw, korporacje ponadnarodowe, ktore w dazeniu do
osiggania jak najwiekszych zyskow w najkrotszym czasie nie wlgczaly efektywnosci
$rodowiskowego gospodarowania na lokalnym terenie ich dzialania®>. Wrecz prze-
ciwnie, nadal dgzenie do maksymalizacji efektow gospodarczych niesie za sobg nie-
kontrolowane korzystanie z zasoboéw naturalnych w wielu rejonach $wiata.

19 Tamze.

20 Pisze o tym A. Kowalak, Globalizacja a srodowisko jako dobro wspélne, w: T. Noch, A. Wesolowska,
Globalizacja a problematyka ochrony srodowiska, Gdansk 2010, s. 46.

21 M.in. A. Budnikowski, Internacjonalizacja procesu gospodarowania a zagrozenie i ochrona srodowiska,
w: Globalizacja gospodarki a ochrona srodowiska, red. A. Budnikowski, M. Cygier, Warszawa 2002,
s. 184-193; S. Czaja, Wplyw..., s. 11-13.

22 B.Dobrzyniska, w: B. Dobrzynska, G. Dobrzynski, G. Kielczewski, Ochrona srodowiska przyrodniczego,
Warszawa 2009, s. 228.

23 Przyklady takich dziatan wskazuje: N. Klein, The Shock Doctrine: The rise of Disaster Capitalism, Knopf,
Canada 2007. Polskie wydanie: Doktryna szoku: jak wspétczesny kapitalizm wykorzystuje klgski zywio-
towe i kryzysy spoteczne, Warszawa 2009, s. 430.
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Pojecie i geneza globalizacji

Globalizacja jest zjawiskiem polegajacym na zacie$nianiu zwigzkdw i rosngcych
wspolzaleznosciach miedzy panstwami, grupami panstw, ich gospodarkami, przed-
siebiorstwami, kulturami*. Oznacza wzrost internacjonalizacji gospodarek krajo-
wych oraz wyrazne przenikanie i konwergencje rynkow?®.

Termin , globalizacja” pochodzi od lacinskiego pojecia globus, oznaczajacego
kule, a uzywanego na okreslenie kulistego modelu ziemi. Rodowdd pojecia wywo-
dzi sie z jezyka angielskiego, gdzie termin w ujeciu rzeczownikowym (a globe) siega
poczatkow XV wieku, natomiast w ujeciu przymiotnikowym global jest uzywany
od XVII wieku na okreslenie ,,sferyczny”, ,,kulisty”. Dopiero w XIX wieku pojawito
sie znaczenie ,,ogélnoswiatowy”. Angielski czasownik to globalize i termin globalism
pojawily si¢ w latach 40. XX wieku. Natomiast wspdlczesne pojecie globalisation,
rozumiane jako proces, pojawito si¢ w 1959 roku, a dwa lata p6zniej po raz pierwszy
zostato wpisane do stownika?®.

Jak wskazuje Zofia Dach?, globalizacja nie jest zjawiskiem nowym, gdyz poczat-
kéw tego procesu upatruje sie juz w czasach wielkich odkry¢ geograficznych na
przetomie XV i XVI wieku, a jego dalszego rozwoju w okresie rewolucji naukowo-
-techniczne;j.

Thomas L. Friedman® wskazuje trzy okresy historii globalizacji: 1) pierwszy od
odkrycia Ameryki w 1492 roku do rozwoju rewolucji przemystowej w 1800 roku;
w tym poczatkowym okresie globalizacja dotyczyla gtéwnie pewnych proceséw wy-
stepujacych na poziomie panstw; 2) drugi — od 1800 roku do przetomu XX i XXI
wieku; w tym okresie w proces ten zostaly wlaczone przedsiebiorstwa; 3) trzeci od
poczatku XXI wieku; wspolczes$nie procesem tym objete sg juz jednostki.

Gwaltowny rozwdj gospodarczy i cywilizacyjny pod koniec XX wieku doprowa-
dzil do wzmozenia powigzan gospodarczo-ekonomicznych, co skutkowalto podje-
ciem badan nad zjawiskiem globalizacji oraz pojawieniem si¢ w latach 60. XX wie-

24 M. Kempny, Globalizacja [haslo], w: Encyklopedia socjologii. Warszawa 1998, s. 241. Szerzej na ten temat
takze M.A. Krol, Rola gospodarstw rodzinnych w prawnej ochronie zasobow srodowiska i réznorodnosci
biologicznej, w: Prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych pan-
stwach Unii Europejskiej, red. P. Litwiniuk, Warszawa 2015, s. 154.

25 E. Cziomer, Globalizacja a stosunki miedzynarodowe, w: Zmieniajgce sig przedsigbiorstwo w zmieniajgcej
politycznie Europie, t. 3, red. T. Wawak, Krakow 2000, s. 114.

26 J.A. Scholte, Globalizacja. Krytyczne wprowadzenie, Sosnowiec 2006, s. 55.

27 Z. Dach, Globalizacja - wyzwania i zagrozenia, w: Polska wobec procesow globalizacji, red. Z. Dach,
Krakéw 2009, s. 13-29 czy H. Cholaj, Kolumb. Europa i swiat, Warszawa 1995, s. 334. Zob. takze S. Czaja,
Historia gospodarki i gospodarowania, Warszawa 2002.

28 T.L Friedman, It’s a Flat World, After All, ,,New York Times Magazine” 2005, nr 3.
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ku pierwszych prob budowania jej definicji®. Negujac wyniki tych badan, przedsta-
wiciele Grupy Lizbonskiej*® w raporcie Granice konkurencji* wskazali na brak moz-
liwosci zbudowania generalnej definicji tego procesu, jednakze wymieniali pewne
cechy opisujace to zjawisko. W ujeciu raportu istnieje siedem obszaréw globalizacji:
1) finanse i wlasno$¢ kapitatow; 2) rynki i strategie; 3) technologie, badania i wiedza;
4) nowe mozliwosci regulacji i sterowania procesami politycznymi i ekonomiczny-
mi; 5) polityczne polaczenia $wiata, 6) styl zycia i zachowania konsumentéw; 7) po-
strzeganie i $wiadomos$¢ zycia spoleczenstwa®. Analizujac wskazane cechy, Adam
Kowalak® zauwaza, ze obszar globalnych zaleznosci ekologicznych w obrebie eko-
systemu ziemskiego nie zostal w tym podziale w ogdle uwzgledniony.

Z globalizacja gospodarki synergicznie powigzane sg procesy integracyjne. Do
pozytywnych efektow globalizacji i integracji nalezy umiedzynarodowienie dziatal-
nosci gospodarczej, ktora sprzyja racjonalnemu gospodarowaniu, lepszemu uzyt-
kowaniu kapitatu, pracy i technologii*. Jednakze juz w latach 70. ujawnily si¢ na
skale $wiatowg pierwsze powazne zagrozenia. Pomimo niezaprzeczalnych korzysci,
proces ten wywoluje réwniez ujemne skutki, m.in. poprzez wasko pojmowang ra-
cjonalnos¢ decyzji podejmowanych przez korporacje transnarodowe, niekorzystny
wplyw na kraje rozwijajace si¢, nadmierny wptyw wspotzaleznosci gospodarek oraz
wzrost zagrozenia Srodowiska naturalnego®. Sg takze nowe problemy, ujawnione na
przefomie XX i XXI wieku, jak zmiany klimatyczne, terroryzm miedzynarodowy,
czy obecnie masowa polityczna i ekonomiczna imigracja do Europy. Jak wskazuje
Joseph Stiglitz*, z globalizacja proceséw gospodarczych nie idzie w parze skuteczne
rozwigzywanie globalnych problemdéw srodowiska, a jednym z zagrozen od dawna
jest np. kwestia wyczerpywania sie zrodet surowcow naturalnych. Odpowiedzig na

29 M. Rosinska-Bukowska, Procesy globalizacji i ich wplyw na gospodarke zywnosciowq i rolnictwo - przez
pryzmat dziatalnosci korporacji transnarodowych, ,Problemy Rolnictwa Swiatowego” 2014, t. 14, z. 1,
5. 98.

30 Grupa Lizboniska zostala zalozona przez Riccardo Petrella w 1991 r., sktadala sie z przedstawicieli kil-
kunastu panstw (m.in. Japonii, Europy i Ameryki Pétnocnej) reprezentujacych $wiat nauki z zakresu
ekonomii, socjologii, kultury.

31 Raport opracowany w 1992 r., polskie wydanie: Granice konkurencyjnosci, Warszawa 1996.

32 Tamze, s. 48. Szerzej na temat siedmiu obszarow globalizacji zob.N. Buckhous, Globalisation discourse,
IP 6 Institutional Change and Livelihood Strategies Working Paper No. 2, The Swiss National Centre
of Competence in Research (NCCR) North-South 2003, s. 10-11in.

33 A. Kowalak, Globalizacja a Srodowisko jako dobro wspélne, w: T. Noch, A. Wesotowska, Globalizacja
a problematyka..., s. 46.

34 A.Budnikowski, M. Cygier, w:Ochrona srodowiska a procesy integracji i globalizacji, red. A. Budnikow-
ski, M. Cygier, Warszawa 2004, s. 5.

35 Tamze,s. 5.

36 . Stiglitz, Wizja sprawiedliwej globalizacji, Warszawa 2007, s. 171; A. Budnikowski, Ochrona srodowi-
ska...,s. 15-38.
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ujawniane niebezpieczenstwo powstania deficytu niezbednych do dalszego rozwoju
spoleczno-gospodarczego surowcow jest koncepcja zréwnowazonego rozwoju, kto-
ra funkcjonowata poczatkowo jako idea makroekonomiczna, akceptowana przez
srodowiska polityczne, naukowe i przedstawicieli §wiata gospodarki, jako ogélna
lub kierunkowa wytyczna dla polityki gospodarczej, a pdzniej jako zasada ekologi-
zacji tej polityki¥.

Skutki globalizacji w sferze instytucjonalnej

Globalizacja i integracja oddzialujg réwniez w sferze instytucjonalnej. W tym za-
kresie jest to proces wieloplaszczyznowy, obejmujacy swoim zasiegiem zaréwno in-
stytucje miedzynarodowe, jak i stosunki miedzy krajami w sferze politycznej i go-
spodarczej®. Wspolczesnie oprocz panstw, tradycyjnych uczestnikow stosunkow
miedzynarodowych, pojawili si¢ uczestnicy pozapanstwowi. Mozna w tym zakresie
wymieni¢ m.in.:

— instytucje miedzynarodowe, np. Organizacja Narodéw Zjednoczonych (Organi-
sation of United Nations — UN) i jej wyspecjalizowane organizacje — Organizacja
Narodéw Zjednoczonych do spraw Wyzywienia i Rolnictwa*(Food and Agricul-
ture Organization of the United Nations - FAO), Swiatowa Organizacja Zdrowia
(World Health Organisation - WHO) czy tez Organizacja Wspolpracy Gospo-
darczej i Rozwoju (Organisation for Economic Co-operation and Development

- OECD), a takze Rada Europy (Council of Europe - COE),

— instytucje migdzynarodowe o charakterze gospodarczym, takie jak Bank Swiato-
wy (World Bank), Miedzynarodowy Fundusz Walutowy (International Moneta-
ry Fund - IMF), a takze Swiatowa Organizacja Handlu (World Trade Organisa-
tion - WTO),

3

~

Takze na ten temat: K. Gérka, Tendencje rozwojowe mezoekonomii w Polsce w wyniku zmian ustrojowych
i wyzwan cywilizacyjnych, IX Kongres Ekonomistéw Polskich ,,Ekonomia dla przysztoéci. Odkrywaé
nature i przyczyny zjawisk gospodarczych”, Warszawa 2013, http://kongres.pte.pl/kongres/publikacje-
-kongresowe.html, (dostep: 16.05.2017), aplikacja zawierajaca zbior referatéw, s. 10 czy D. Karnowska,
M. Szatlach, Wstep, w: Globalizacja - pomigdzy politykg a ekonomig. Wybrane aspekty, red. D. Karnow-
ska, M. Szatlach, Torun 2006, s. 5.

Szerzej: P. Sztompka, Socjologia. Analiza spoleczeristwa, Krakow 2012, s. 648-655.

39 Utworzona z inicjatywy 44 panstw koalicji antyhitlerowskiej uczestniczacych w konferencji po$wigco-
nej problemom rolnictwa i wyzywienia, ktéra odbyla si¢ w maju 1943 r. w Hot Springs.
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— organizacje miedzynarodowe pozarzadowe (non-government organisation -
NGO), np. Greenpeace, Swiatowy Fundusz na Rzecz Przyrody (World Wide
Fund for Nature - WWF),

— korporacje ponadnarodowe,

— zorganizowane narody bez terytorium (np. Kurdowie),

— czy miedzynarodowe organizacje religijne (Zwigzek Kawaleréw Maltanskich)*.
Stad tez w literaturze przedmiotu® podkresla sie, ze z jednej strony globaliza-

cja jest procesem oddolnym i spontanicznym, a cz¢sto niezamierzonym rezultatem
dzialania wielu podmiotéw. Z drugiej za$ strony jest procesem konstruktywistycz-
nym, bo w duzym stopniu zaplanowanym i regulowanym przez miedzynarodowe
instytucje, jak Bank Swiatowy, Swiatowa Organizacja Handlu czy Migdzynarodowy

Fundusz Walutowy. Instytucje te wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu jako podsta-

we dla wspolczesnych proceséw globalizacyjnych*2.

Globalizacja w ujeciu mikroekonomicznym oznacza odejscie od dominacji ma-
tych form gospodarowania (rzemie$lnika, kupca, rolnika) na rzecz wielkich przed-
siebiorstw, korporacji, nastawionych na weryfikowanie swojej efektywnosci®. Ze
wzgledu na dokonane przewarto$ciowanie, globalizacja rodzi bardzo zlozone pro-
blemy w skali miedzynarodowej, m.in. w zakresie ochrony $rodowiska*!. Sg to skut-
ki bezposredniej lub posredniej dziatalnosci produkcyjnej czlowieka, polegajace
przede wszystkim na niszczeniu bioréznorodnosci i zanieczyszczaniu $rodowiska
(powietrza, wody, ziemi), pojawieniu si¢ zmian klimatycznych, ktére groza daleko
idgcymi nastepstwami®.

40 Zobacz na ten temat: D. Karnowska, M. Szatlach, Wstep...,s. 5.

41 D. Karnowska, Idea wspolnego dobra w procesie globalizacji, w: Globalizacja - pomiedzy politykg...,
s. 23-24 czy ].E. Stiglitz, Globalizacja, Warszawa 2005, s. 23-45.

42 E. Ko$micki, Dylematy zréwnowazonego rozwoju w warunkach globalizacji gospodarki, w: Zréwnowa-
zony rozwdj. Od utopii do praw cztowieka, red. A. Papuzinski, Warszawa 2005, s. 153 i wskazana tam
literatura.

43 M. Rosinska-Bukowska, Rola korporacji transnarodowych w procesach globalizacji. Kreowanie globalnej
przestrzeni biznesowej, Dom Wydawniczy Duet 2009, s. 31, 37, 51, 64 i n.

44 E. Cziomer, Globalizacja a stosunki..., s. 120 oraz E. Cziomer, L.W. Zublikiewicz, Zarys wspétczesnych
stosunkow miedzynarodowych, Warszawa 2007, s. 232-244.

45 Z. Dach, Globalizacja..., s. 18; W.A. Godlewska-Lipowa, ].Y. Ostrowski, Problemy swiatowej ekologii.
Z czym wchodzimy w XXI wiek, Olsztyn 2000, s. 9-23.
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Skutki globalizacji w sferze prawnej

Rozwigzaniem tych problemoéw jest przyjecie wielu rozwigzan prawnych na szcze-
blu miedzynarodowym czy europejskim. Rezultatem nasilenia sie¢ procesu globali-
zacji w sferze prawnej jest poszerzenie si¢ zasiegu i form prawodawstwa oraz admi-
nistracji na poziomie migdzynarodowym?* oraz upodobnienie si¢ na calym $wiecie
pewnych rozwigzan administracyjnych?. Zdaniem Benedicta Kingsburyego, Nico
Krischa i Richarda Stewarta*® koniecznos¢ zmierzenia si¢ ze skutkami wzrastajacej
roli globalnych wspoétzaleznosci w takich dziedzinach, jak bezpieczenstwo publicz-
ne, warunki rozwoju czy ochrona $rodowiska, w ktérych pojawiajace sie proble-
my w coraz mniejszym stopniu dajg sie¢ w sposob efektywny rozwigzac¢ za pomoca
$rodkéw regulacyjnych i administracyjnych, podejmowanych niezaleznie przez po-
szczegolne panstwa, skutkuje potrzeba tworzenia transnarodowych systemow regu-
lacyjnych czy mniej sformalizowanych sieci wspotpracy miedzyrzadowej. Prowadzi
to zazwyczaj do przeniesienia kompetencji stanowienia prawa w wymienionych
wyzej obszarach z poziomu narodowego na poziom globalny®. To zjawisko okresla-
ne jest w doktrynie prawa jako globalne prawo administracyjne®, definiowane jako
zawierajgce w sobie mechanizmy, zasady, praktyke dzialania oraz dodatkowe poro-
zumienia spoleczne, ktore promuja lub w inny sposéb wplywaja na odpowiedzial-
no$¢ globalnych organéw administrujacych.” Jak podkreslono w doktrynie prawa®,
tworzenie globalnego prawa administracyjnego jest odpowiedzig na zmieniajace
sie potrzeby $wiatowej spotecznoéci w zakresie systemowych regulacji na pozio-
mie miedzynarodowym, w obszarze relacji miedzy jednostka (przedsigbiorca, orga-
nizacja pozarzadowa) a organami wladzy publicznej. Prawo to skupia si¢ gtéwnie
na procesach decyzyjnych i metodach zarzagdzania w administracji. W ten sposéb
tworzy sie normatywny wymiar globalizacji, a wraz z jego postepem spotecznosé

46 B. Kingsbury, N. Krisch, R.B. Stewart, The Emergence of Global Administrative Law, ,Law and Contem-
porary Problems” 2005, vol. 68, s. 15.

47 M. Kasinski, Wspotczesne problemy rozwoju administracji publicznej w Polsce, ,Annales. Etyka w zyciu
gospodarczym” 2011, vol. 14, nr 1, s. 221.

48 B.Kingsbury, N. Krisch, R. B. Stewart, The Emergence of Global..., s. 16.

49 Tamze.

50 Tamze czy J. Supernat, Administracja publiczna, governance i nowe publiczne zarzgdzanie, ,,Admini-
stracja — Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2008, nr 1 (10), . 6.

51 B. Kingsbury, N. Krisch, R. B. Stewart, Powstanie globalnego prawa administracyjnego, ,,Forum Praw-
nicze” listopad 2011, wktadka, s. 7.

52 A.Modrzejewski, Kontraktualizacja w globalnym i europejskim prawie administracyjnym, w: A. Doliwa,
S. Prutis, Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne, Warszawa 2012, s. 219.
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miedzynarodowa otrzymuje wypracowane wspdlne, ponadczasowe wartosci i stan-
dardy, m.in. w postaci rezolucji, rekomendacji, deklaracji, konwencji czy paktow>.

Kolejnym etapem procesu globalizacji jest stworzenie modelu regulacji gospo-
darki w skali miedzynarodowej, przeciwdzialajgcego wspoélczesnym problemom.
Prezentowane rozwigzania modelowe to koncepcja panstwa §wiatowego (global go-
vernment), czy system oparty na hegemonii §wiatowej (na wzor amerykanski). Jed-
nym z zaproponowanych pod koniec lat 90. XX wieku rozwigzan jest przyjecie kon-
cepcji global governance®™, co w literaturze przedmiotu thumaczone jest na jezyk pol-
ski*® jako ,globalna regulacja” lub ,,$wiatowe kierowanie” Koncepcja zaktada stwo-
rzenie federacji $wiatowej z koniecznym minimum centralnej wladzy panstwowej,
ale przy uznaniu uniwersalistycznych wartoéci i zasad. Bazuje na wspoéldzialaniu
podmiotdéw panstwowych i niepanstwowych na wszystkich plaszczyznach wspot-
pracy: globalnej, regionalnej, krajowej i lokalnej. Regulacja proceséow globalizacji
powinna odnosi¢ si¢ m.in. do jednego z podstawowych probleméw globalizacji, ja-
kim jest fad ekologiczny®. Przykladem zastosowania modelu global governance sg
konferencje naukowe (Sztokholm 1972, Rio de Janeiro 1992, Johannesburg 2002),
raporty naukowe (Raport Brundtland”, Raport Nasze swiatowe podworko— Our
Global Neighbourhood®) czy przyjmowane na szczeblu miedzynarodowym kon-
wengcje i protokoly do konwencji (Konwencja o réznorodnosci biologicznej®, Ra-
mowa konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu®). Wptyw
miedzynarodowych konwencji srodowiskowych na przeciwdziatanie zagrozeniom
globalnym daje juz w doktrynie® podstawe do wyloniania koncepcji globalnego
prawa srodowiska.

53 D. Karnowska, M. Szatlach, Wstgp..., s. 6.

54 W 1992 r. ONZ powolata Komisje ds. Spraw Swiatowego Kierowania (Commission on Global Gover-
nance), ktéra w 1995 r. opublikowata raport Our global neighbourhood. Polska wersja raportu: Nasze
$wiatowe podwérko. Raport Komisji do spraw Swiatowego Kierowania, Warszawa 1998.

55 E. Ko$micki, Dylematy zréownowazonego rozwoju w warunkach globalizacji gospodarki, w: Zréwnowa-
Zony rozwdj..., s. 151.

56 Tamze, s. 153.

57 W 1983 r. ONZ powolalo Swiatowa Komisje do spraw Srodowiska i Rozwoju, ktéra w 1987 r. przedsta-
wila raport Nasza wspélna przysztos¢ (Report of the World Commission on Environment and Develop-
ment: Our Common Future).

58 Przywolany w przypisie 54.

59 Konwencja o roznorodnosci biologicznej, sporzadzona w dniu 5 czerwca 1992 r. podczas tzw. Szczytu
Ziemi w Rio de Janeiro, ratyfikowana przez Polske, weszla w zycie 19 grudnia 1996 r., Dz.U. z 2002 r.,
Nr 184, poz. 1532.

60 Ramowa konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporzagdzona w Nowym Jorku
w dniu 9 maja 1992 r., ratyfikowana przez Polske, weszla w zycie 25 maja 1996 r., Dz.U. Nr 53, poz. 238.

61 J. Ciechanowicz-McLean, Koncepcja globalnego prawa srodowiska, w: Rozwazania o..., red. G. Dobro-
wolski, Katowice 2018, s. 86-98.
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Przejawy globalizacji w prawie ochrony srodowiska

Jedng z podstawowych cech pojawienia sie¢ globalnego prawa administracyjnego
jest zacieranie si¢ dychotomii pomiedzy krajowymi a ponadpanstwowymi systema-
mi regulacyjnymi®.Jak wskazuje Michal Kasinski®®, perspektywa globalizacji zakta-
da, ze systemy administracyjne na calym $wiecie bedg si¢ upodabnialy, co oznacza,
zdaniem autora, postulat kwestionowania w projektach modernizacji roli panstw
narodowych, a co najmniej ignorowanie swoistych uwarunkowan dzialania admi-
nistracji w tych panstwach. Paiistwa narodowe staja si¢ zatem swoistym wykonawca
woli podmiotéw na poziomie globalnym.
Ilustracjg tego zjawiska moze by¢ kilka przykladow zacierania si¢ ponadpan-
stwowych i krajowych regulacji prawno$rodowiskowych i prawnorolnych, m.in.:
— dostosowanie regulacji wspolnotowej do standardéw Kodeksu Zywnosciowego
(Codex Alimentarius),
— dostosowanie regulacji wspélnotowej do wymogdéw wskazanych w dokumentach
Organizacji Europejskiej Wspdtpracy Gospodarczej,
— prawna reglamentacja polowéw na skutek przystapienia UE do Rozszerzonej
Komisji do spraw Ochrony Tunczyka Potudniowego.

Dostosowanie regulacji wspolnotowej
do standardéw Kodeksu Zywno$ciowego

Jednym z przejawdw globalizacji®* jest przyjecie standardow w dziedzinie gospo-
darki Zywnosciowej poprzez stworzenie Kodeksu Zywnosciowego. Te pozapraw-
ne zbiory zasad, opracowywane od 1963 roku przez Komisje Wspélna, stworzong
m.in. przez FAO i WHO®,wprowadzaly standardy w zakresie dzialalno$ci rolniczej
i przetwdrstwa rolno-spozywczego, ktérych dobrowolne spelnienie przez produ-
centdw w sferze produkcji, obrotu oraz w dziedzinie kontroli jakosci Zywno$ci ma
prowadzi¢ do uzyskania bezpiecznej i zdrowej Zywnosci. Pomimo braku wigzacego
charakteru zawartych w Kodeksie zalecen, stale aktualizowane standardy wyzna-
czaja reguly stanowigce podstawe do ustalenia poziomu dopuszczalnych norm za-

62 P. Szwedo, O pojeciu globalnego prawa administracyjnego, ,Forum Prawnicze” 2011, z. 6, s. 61.

63 M. Kasinski, Wspotczesne problemy..., s. 221.

64 Zob. rozwazania J. Ciechanowicz-McLean, Globalizacja i europeizacija..., s. 88.

65 Obecnie czlonkostwo w Komisji Kodeksu Zywnos$ciowego FAO/WHO ma 181 panistw oraz Unia Euro-
pejska.
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nieczyszczen zywno$ci®. W ostatniej dekadzie w kontekscie zachodzacego zjawiska
globalizacji gospodarki zywnosciowej oraz koniecznosci zapewnienia zaréwno bez-
pieczenstwa zywnosci o wysokiej jakosci, jak i rOwnowagi ekologicznej w rolnictwie,
Komisja Rolnictwa FAO w 2003 roku, na podstawie dokumentu Opracowanie ram
dla dobrych praktyk rolniczych” ,wskazala pewne uznane w skali miedzynarodowej
standardy produkcji bezpiecznej Zywnosci, realizujace zatozenie metody zréwno-
wazonego rolnictwa chronigcego srodowisko®.W dokumencie tym stwierdzono, iz
dobre praktyki rolnicze s3 oficjalnie, w skali miedzynarodowej, uznanymi standar-
dami produkeji bezpiecznej zywnosci, realizujacymi zalozenie metody zréwnowa-
zonego rolnictwa, chronigcego $rodowisko. Wsparcie koncepcji dobrych praktyk
odbywa si¢ poprzez promowanie przestrzegania przez producentéw rolnych, (ale
takze przez przetworcow zywnosci czy sprzedawcéw) omawianych nieformalnych
kodeksow zawierajacych zbiory zasad. Zdaniem Komisji, stosowanie tych zasad
przyczynia sie do zmniejszenia degradacji ziemi, co jest warunkiem wstepnym dla
zrownowazonej intensyfikacji systemow zintegrowanej produkeji. Produkeja zyw-
nosci o wysokiej jakoséci prowadzona z zachowaniem wymogdéw $rodowiska oraz
podniesienie wydajnosci umozliwi producentom na utrzymanie istniejacej pozycji
rynkowej oraz korzystanie z nowych mozliwosci na rynku. W ten sposoéb przyczyni
sie do osiggniecia trwatego zwigkszenia dochodéw rolniczych. Z tego tez wzgledu
Komisja Rolnictwa FAO wskazuje na zasadnicze znaczenie dobrych praktyk nie
tylko dla zréwnowazonego rolnictwa, ale takze dla rozwoju obszaréw wiejskich®.

W celu zapewnienia spdjnosci miedzy zaleceniami zawartymi w Kodeksie z nor-
mami dotyczacymi zywnosci UE i miedzynarodowymi zobowigzaniami Wspdl-
noty Europejskiej oraz jej panstw czlonkowskich, w 2003 roku Rada WE podje-
ta decyzj¢ w sprawie przystapienia Wspolnoty Europejskiej do Komisji Kodeksu
Zywnosciowego”.

66 Zob. odwotania do zalecen Kodeksu w motywie 1, 16 i 33 rozporzadzenia Komisji WE nr 1881/2006
z 19 grudnia 2006 r., ustanawiajacego najwyzsze dopuszczalne poziomy niektérych zanieczyszczen
w $rodkach spozywczych, Dz.U. WE L 364 z 20.12.2006 ., s. 5. Decyzja Rady nr 2003/822/WE z 17 li-
stopada 2003 r. w sprawie przystapienia Wspélnoty Europejskiej do Komisji Kodeksu Zywnosciowego,
Dz.UWEL 309 z26.11.2003 ., s. 14.

67 Development of Framework for Good Agricultural Practices, Commission Agricultural, XVII Session,
Rome 31 IIT - 41V 2003, COAG/2003/6.

68 Sustainable Agriculture and Rural Development (SARD) and Good Agricultural Practices (GAPs),
Commission Agricultural, XIX Session, Rome 13-16 IV 2005, COAG/2005/4.

69 Na ten temat: M.A. Kr6l, Dobre praktyki w rolnictwie jako przejaw realizacji zasady zréwnowazonego
rozwoju, ,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2010, z. 1, s. 48-50.

70 Decyzja Rady 2003/822/WE z 17 listopada 2003 r. w sprawie przystapienia Wspolnoty Europejskiej do
Komisji Kodeksu Zywnosciowego, Dz.U. WE L 309 z 26.11.2003 r., 5. 14.
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Konsekwencja przyjetego zalozenia jest odniesienie do standardéw przyjetych
w Kodeksie Zywno$ciowym w obowigzujacej w UE regulacji prawnej. Przyktadem
takiego rozwigzania moze by¢ zawarte wskazanie w motywie 34 preambuly roz-
porzadzenia Rady nr 834/2007 z dnia 28 czerwca 2007 roku w sprawie produkcji
ekologicznej i znakowania produktéw ekologicznych i uchylajace rozporzadzenie
(EWG) nr 2092/91", by ocena réwnowaznosci importowanych produktow uwzgled-
niala migdzynarodowe normy ustanowione w Kodeksie Zywno$ciowym”. Podob-
ne odniesienie do regul praktyki z Kodeksu Zywnosciowego znajdziemy w wielu
innych aktach prawnych, m.in. w motywie 18 preambuly oraz w art. 9 ust. 2 lit. ¢
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady nr 852/2004 z dnia 29 kwietnia
2004 roku w sprawie higieny $rodkéw spozywczych”. Normy te stanowia zaréwno
posrednio, ale i tez bezposrednio, czes¢ porzadku krajowego poprzez odestanie do
zasad Kodeksu w przepisach normatywnych aktéw prawnych. Przyktadowo moz-
na wskaza¢ § 3 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 9 pazdziernika 2007 roku
w sprawie skfadu oraz oznakowania suplementéw diety, nakazujace expressis verbis
stosowanie kryteriéw czystos$ci w suplementach diety, przy braku regulacji zawar-
tych w przepisach prawa zywnosciowego, zalecanych przez organizacje mi¢dzyna-
rodowe, w tym w szczegélnosci Codex Alimentarius™.

Dostosowanie regulacji wspolnotowej do wymogéw wskazanych
w dokumentach Organizacji Europejskiej Wspolpracy Gospodarczej

Innym przykladem moze by¢ upowszechnienie pewnych zalecen zawartych
w dorobku Organizacji Europejskiej Wspolpracy Gospodarczej (dalej: OECD). Jak
wskazuje Michal Kasinski”, dziatalnos¢ OECD jest gléwna plaszczyzng instytucjo-
nalng dla upowszechnienia wzorcéw glebokiego reformowania i generalnej rekon-
strukeji administracji publicznej. Obok uméw wigzacych panstwa cztonkowskie,
wypracowano zalecenia, rezolucje i deklaracje, jak réwniez wprowadzono w zycie

71 Dz.Urz. WEL 189 2 20.07.2007 r., s. 1.

72 Chodzi zwlaszcza o zbiér zasad przyjetych przez Komisje Codex Alimentarius FAO w dniu 4 czerwca
1999 r. ,Wytyczne w przedmiocie produkcji, przetwarzania, etykietowania i wprowadzania do obrotu
produktéw pochodzacych z rolnictwa ekologicznego” (Guidelines for the Production, Processing, Mar-
keting and Labelling of Organically Produced Foods), CAC/GL 321999, Rev. 1-2001; na ten temat takze
K. Ledkiewicz, Z prawnej problematyki jakosci produktéw rolnictwa ekologicznego, ,Przeglad Prawa
Rolnego” 2007, z. 1, s. 128-130.

73 Dz.Urz. WE L 1392 30.04.2004, s. 1.

74 Tj.Dz.U.z2015r., poz. 2032.

75 M. Kasinski, Wspotczesne problemy..., s. 222.
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w miedzynarodowych stosunkach gospodarczych, w poszczegélnych dziedzinach,
wspdlne normy dzialania (standardy) i zasady (wytyczne, rekomendacje). Przykla-
dem pierwszej grupy moze by¢ System OECD stosowania miedzynarodowych norm
dla owocéw i warzyw, stuzacy promowaniu jednolitych procedur kontrolnych oraz
stosowanie jednolitego $wiadectwa jako$ci. Przykltadem rekomendacji i zalecen sg
przeglady ekologiczne (environmental performance review), w ktérych ocenie pod-
daje sie calos¢ regulacji z zakresu prawa ochrony srodowiska w danym systemie
prawnym. Dotycza one tak zasadniczych kwestii, jak zarzadzanie srodowiskiem,
zrownowazony rozwdj spoleczno-gospodarczy danego kraju oraz realizacja zo-
bowigzan wynikajacych z podpisanych i ratyfikowanych konwencji i uméw mie-
dzynarodowych”™. Celem przegladéw ekologicznych jest okreslenie dobrych prak-
tyk i sformulowanie rekomendacji, ktore przyczynia si¢ do wzmocnienia polityki
i instrumentéw promujacych zielony wzrost w krajach, w ktorych dokonywane sg
przeglady. Przeglady prowadzone s3 w ramach procesu wzajemnej weryfikacji, co
oznacza, ze kazdy kraj jest oceniany przez wszystkie pozostale”.

Pierwszy przeglad ekologiczny Polski” mial miejsce w 1994 roku w okresie sto-
warzyszenia naszego kraju z UE na mocy Ukladu Europejskiego”, ale jeszcze przed
przystapieniem do OECD?*. Sformulowane w wyniku tego przegladu rekomen-
dacje mialy znaczacy wplyw na sposéb dalszego wdrazania polityki ekologicznej
w okresie akcesyjnym do UE. Drugi przeglad ekologiczny® przeprowadzony zostat
w 2003 roku na trzy miesigce przed podpisaniem przez Polske traktatu akcesyjnego
w Atenach® i oceng obejmowal caly okres harmonizacji polskiego prawa ochrony
$rodowiska z prawem Unii Europejskiej. Sformutowanych w przegladzie 46 reko-
mendacji* dotyczylo rozwigzan prawnych odnoszacych si¢ do podstawowych kwe-

76 Szerzej na ten temat: M.A. Kr6l, III Ekologiczny Przeglgd OECD, http://ksow.pl/news/entry/5411-iii-
-ekologiczny-przeglad-oecd.html(dostep:11.02.2017).

77 OECD Environmental Performance Reviews: Poland 2015, Highlights, OECD Publishing, https://www.
oecd.org/environment/country-reviews/OECD%20EPR%20Poland%202015%20Highlights%20EN.pdf,
s. 3.

78 OECD Environmental Law Review: Poland, OECD Publishing 1995.

79 Uktad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie migdzy Rzeczapospolita Polska z jednej strony,
a Wspolnotami Europejskimi i ich Panstwami Cztonkowskimi z drugiej strony, sporzadzony w Bruk-
seli dnia 16 grudnia 1991 r., Dz.U. 2 1994 r. Nr 11, poz. 38 ze zm.

80 Polska przystapita do OECD w 1996 r.

81 OECD Environmental Performance Review: Poland, OECD Publishing 2003, http://www.keepeek.com/
Digital-Asset-Management/oecd/environment/oecd-environmental-performance-reviews-poland-

-2003_9789264100961-en#page3(dostep:11.02.2017).

82 Traktat akcesyjny podpisany w Atenach 16 kwietnia 2003 r., dotyczacy warunkdéw przystgpienia m.in.
Rzeczypospolitej Polskiej do EU, Dz.U. Nr 90, poz. 864.

83 OECD 2004, Conclusions and Recommendations, Environmental Performance Review: Poland, OECD
Publishing2003,http://dx.doi.org/10.1787/9789264100961-2-en(dostep: 11.02.2017).
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stii rodowiskowych, takich jak ochrona przyrody, bioréznorodnoé¢ czy ochrona
powietrza. Polska zobowigzala si¢ do zastosowania wskazanych zalecen, co wyma-
galo takze zmian w przepisach prawa. Trzeci przeglad ekologiczny dokonany zostat
po 10 latach od uzyskania przez Polske czlonkostwa w UE®. Kluczowg cz¢$¢ raportu
stanowi rozdzial ,Ocena i Rekomendacje’, zawierajacy kolejnych 28 rekomendacji
dla Polski.

Pomimo braku wigzacego charakteru wytycznych, wynikajacych z przeprowa-
dzonych przez ekspertéow OECD analiz, nalezy podkresli¢ ich znaczacy wpltyw na
sposéb dalszego wdrazania polityki ekologicznej oraz odzwierciedlenie w wielu
dziataniach podejmowanych przez administracj¢ w obszarze srodowiskowym, co
w rezultacie wplywa na ksztalt przyjmowanych w naszym kraju regulacji prawnych.

Prawna reglamentacja potowdw na skutek przystapienia UE
do Rozszerzonej Komisji do spraw Ochrony Tunczyka Potudniowego

Jako przyklad zacierania si¢ granicy pomiedzy krajowymi, wspolnotowymi a po-
nadpanstwowymi systemami regulacyjnymi w zakresie ochrony uzytkowej zaso-
bow zywych morza mozna wskaza¢ decyzje Komisji ds. Ochrony Tunczyka Potu-
dniowego (Commission for the Conservation of Southern Bluefin Tuna- CCSBT).
Komisja jest regionalng organizacja do spraw zarzadzania ryboléwstwem, odpo-
wiedzialng za zréwnowazone gospodarowanie zasobami tuniczyka poludniowego,
na wszystkich etapach jego pozyskiwania i dystrybucji. Powstata na podstawie mie-
dzynarodowej Konwencji na rzecz ochrony tunczyka potudniowego, podpisanej
10 maja 1993 roku w Canberze (Australia)®.

W 1994 roku Komisja wyznaczyla limity polowu tunczyka, stosujac przepisy
wskazanej konwencji, Konwencji o prawie morza®* oraz decyzji innych organéw,
m.in. FAO. Wspdlczesnie Komisja wprowadza instrumenty prawne stuzace ochro-
nie fowisk poprzez ustanowienie ogdlnej kwoty potowowej czy ochrony biorézno-
rodno$ci m.in. poprzez ograniczenie przylowoéw. Poczatkowo decyzje Komisji mia-

84 OECD Environmental Performance Review: Poland 2015, OECD Publishing, http://www.keepeek.com/
Digital-Asset-Management/oecd/environment/oecd-environmental-performance-reviews-poland-
-2015_9789264227385-en#pagel(dostep:11.02.2017).
85 Tekst Konwencji opublikowany pod numerem I-31155, United Nations ,,Treaty Series” 1994, vol. 1819,
s. 360. Konwencja weszta w zycie w dniu 20 maja 1994 r.

86 Konwencja Narodéw Zjednoczonych o prawa morza, sporzadzona w Montego Bay, dnia 10 grudnia
1982 r. Ratyfikowana przez Polske, Dz.U. z 2002 r. Nr 59, poz. 543.
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ly istotny wplyw tylko na sytuacje prawna przedsigbiorstw rybackich dzialajacych
na Pacyfiku®.

W 2006 roku Unia Europejska uzyskata status podmiotu wspdtpracujacego, co
oznaczalo uczestniczenie w dzialaniach Komisji, ale bez prawa glosu. Status ten
oznaczal jednak obowigzek uznania celéw zarzadzania i ochrony oraz wymég
przestrzegania norm ustanawianych przez Komisje. Starania UE o nabycie pelne-
go cztonkostwa doprowadzitly w pazdzierniku 2013 roku do zmiany rezolucji i po-
wolania Rozszerzonej Komisji ds. Ochrony Turnczyka Poludniowego®. Zmiana ta
pozwolifa UE na uzyskanie statusu cztonkowskiego®, a takze na przystapienie do
Rozszerzonej Komisji regionalnych organizacji do spraw integracji gospodarczej.
Rezultatem podjetych dziatan jest przyjecie limitéw polowowych, ale takze standar-
déw odnoszacych si¢ do zarzadzania, ochrony i optymalnego wykorzystania towisk,
ktore stuzg fagodzeniu skutkéw prowadzonych na wielka skale potowow. Przyjecie
i wdrozenie przez Komisje Strategii na lata 2015-2020 bedzie mialo ogromne zna-
czenie dla ochrony uzytkowej biosfery i przyczyni si¢ do zachowania réznorodnosci
biologicznej zasobdw zywych morza®.

Przyjecie takiego rozwigzania ma fundamentalne znaczenie przede wszystkim
z uwagi na fakt, iz zachowanie morskich zasobdw biologicznych w ramach Wspdl-
nej Polityki Rybotdéwstwa nalezy na podstawie art. 3 ust. 1lit. d Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej” do wylacznych kompetencji Unii. Oznacza to, Ze zarza-
dzanie i ochrona zasoboéw zywych morza, mozliwo$¢ podejmowania zasadniczych
dziatan legislacyjnych sa w gestii organéw UE, a nie panstw cztonkowskich. Przy-
stgpienie Unii do Rozszerzonej Komisji i wptyw decyzji zapadajacych na szczeblu
tej organizacji sg kolejnym przykladem na postepujacy proces globalizacji i prze-

87 Panstwa-strony konwencji to poczatkowo Australia, Nowa Zelandia i Japonia.

88 Extended Commission for the Conservation of Southern Bluefin Tuna. W sktad Rozszerzonej Komisji
wchodzg Australia, Tajwan, Japonia, Indonezja, Republika Korei, Nowa Zelandia, Republika Potudnio-
wej Afryki oraz Unia Europejska.

89 Zob. decyzja Rady UE w sprawie zawarcia, w imieniu Unii Europejskiej, porozumienia w formie wy-
miany listéw majacego na celu uzyskanie cztonkostwa w Rozszerzonej Komisji Konwencji ds. Ochrony
Tunczyka Potudniowego, COM/2015/071 final, 2015/0036 (NLE). Decyzja Rady (UE) 2015/2437 z dnia
14 grudnia 2015 r. w sprawie zawarcia, w imieniu Unii Europejskiej, Porozumienia w formie wymiany
listéw miedzy Unig Europejska i Komisja ds. Ochrony Tuniczyka Potudniowego (CCSBT) dotyczacego
cztonkostwa Unii w Rozszerzonej Komisji ds. Ochrony Tunczyka Potudniowego, Dz.Urz. UE L 336
223.12.2015 .

90 Strategic Plan for the Commission for the Conservation of Southern Bluefin Tuna2015-2020, October
2015,https://www.ccsbt.org/sites/ccsbt.org/files/userfiles/file/docs_english/operational _resolutions/
CCSBT_Strategic_Plan.pdf(dostep:26.04.2017).

91 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana, Dz.Urz. UE C 326 2 26.10.2012 r.,
s. 1-390.
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niesienie czgsci wladztwa w zakresie regulacji prawnosrodowiskowej na szczebel
organizacji miedzynarodowe;j.

Whioski

W podsumowaniu przeprowadzonych badan nasuwajg si¢ uwagi natury ogolniej-
szej. Niezaprzeczalnie wspdlczesnie globalizacja jest jednym z megatrendéw rozwo-
jowych $wiata i zaawansowanym procesem umiedzynarodowienia dzialalnosci go-
spodarczej, ktéry powoduje pojawienie sie nowego typu powigzan miedzy jednost-
kami gospodarczymi, zar6wno na poziomie galezi, rynkdw, jak i przedsigbiorstw,
zorganizowanych coraz czgsciej jako korporacje transnarodowe. Prymat gospodar-
ki globalnej powoduje zwigkszenie zapotrzebowania na potrzebne do produke;ji za-
soby naturalne i rabunkows ich eksploatacje w wielu rejonach $wiata. Wspdtczesna
degradacja srodowiska naturalnego jest jednym ze skutkéw tego $wiatowego tren-
du, co wigcej, pojawily sie globalne zagrozenia srodowiskowe.

Realnos$¢ i skala tych zagrozen oraz koniecznos¢ przewartosciowania podejscia
do ochrony $rodowiska staly si¢ podstawa do podj¢cia miedzynarodowych dziatan,
poszukiwania kompromisu, jakim jest koncepcja zréwnowazonego rozwoju.

Globalizacja powoduje ostabienie roli panstwa w gospodarce. Wyraznie zauwa-
zalnym skutkiem postepujacego procesu jest zacieranie si¢ ponadpanstwowych
i krajowych regulacji prawnosrodowiskowych czy prawnorolnych. Przeprowadzo-
ne badania daly podstawe do twierdzenia o wzrastajacej roli instytucji miedzyna-
rodowych, wspdlczesnie juz pelnoprawnych podmiotéw stosunkéw miedzynaro-
dowych, ale zwlaszcza ich wplywu, a coraz czedciej inicjatywy prawodawczej, na
obecny ksztalt i przyszly rozwdj regulacji prawnej odnoszacej sie do ochrony $rodo-
wiska. Stad tez teoretycy prawa proklamujg powstanie nowych idei (jak wskazana
koncepcja globalnego prawa $rodowiska) i poszukujg nowych instrumentéw praw-
nych stuzacych rozwigzaniu probleméw swiatowego srodowiska. Niniejsze opraco-
wanie nie rodzi sobie prawa do wyczerpania tematu, przeciwnie — daje podstawy do
rozpoczecia poglebionych badan naukowych w tym zakresie.
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Protecting the environment as a global problem

Summary

The goals of sustainable development and the associated legal measures for their imple-
mentation, set once again at international level, have led to reflections on global threats

to the environment underlined in motive 14 of the Transformation Our World: The 2030
Agenda for Global Action, adopted during the UN Summit in New York, on September
25th, 2015. The purpose of this article is to analyze the need for further advanced global

action for environmental protection. The reason to concern this topic is the need to con-
tinue the research carried out over many years by representatives of various scientific

disciplines in this field and to conduct analyzes and legal assessments of the progressive

process of globalization in relation to the environment.

Translated by Monika Krol
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Co dalej z administracja ochrony
srodowiska?

dministracja ochrony $rodowiska w Polsce nie jest w zbyt dobrym stanie.

Swiadcza o tym dane dotyczace niewlasciwego zarzadzania niektérymi sek-
torami prawa ochrony $rodowiska, zwlaszcza w zakresie gospodarki wodnej oraz
postepowania z odpadami komunalnymi.

Proby dotyczace konstruowania prawidtowo dzialajacej administracji ochrony
$rodowiska trwajg juz od dluzszego czasu. Potrzeby takiej reformy domaga si¢ takze
doktryna'. Nie ulega watpliwosci, Ze ochrona $rodowiska urasta dzi$ do rangi jedne-
go z najbardziej newralgicznych obszaréw aktywnosci wspdlczesnych panstw? Co
wiecej, skuteczny ochronny aparat administracyjny zapewni wykonywanie norm
zawartych w przepisach prawa ochrony srodowiska.

Wyrédzni¢ mozna kilka etapéw zmian administracji ochrony $rodowiska. Data
poczatkows podjetych prob jest pierwsza polowa lat 80. XX wieku. W tym okre-
sie wyodrebnil si¢ na poziomie centralnym resort ochrony srodowiska’. Kolejna
przebudowa tytulowej struktury administracji miala miejsce w okresie, kiedy re-
aktywowano samorzad terytorialny na poziomie gminnym (1990 r.) oraz na pozio-

1 M. Rudnicki, Potrzeba reformy stuzby ochrony srodowiska w kontekscie aktualnych wyzwan gospodar-
czych, w: Ocena modelu prawnego organizacji ochrony srodowiska w Polsce i na Stowacji, red. E. Ura,
J. Stelmasiak, S. Pieprzny, Rzeszéw 2012, s. 48 i n.; G. Dobrowolski, Propozycja reformy instytucjonalnej
ochrony srodowiska, w: Administracja publiczna - cztowiek a ochrona srodowiska. Zagadnienia spotecz-
no-prawne, red. M. Gérski, J. Bucifiska, M. Niedzidtka, R. Stec, D. Strus, Warszawa 2011, s. 94-103.

2 A. Pakula, Pozycja ustrojowa organdw administracji rzgdowej szczebla centralnego wlasciwych w spra-
wach ochrony srodowiska w Rzeczypospolitej Polskiej, w: Ocena modelu prawnego..., s. 117.

3 Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o utworzeniu Urzedu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, Dz.U.
Nr 44, poz. 201.
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mie powiatowym i wojewddzkim (1998 r.)*. Reformy administracji publicznej zmie-
nily zasadniczo filozofie administracji publicznej i nadaly jej nowa role w duchu
demokracji zachodniej. Zmiany te mialy wplyw takze na aparat administracyjny
w ochronie §rodowiska. Dos¢ istotna rewolucja administracji odpowiedzialnej za
sprawy ochrony srodowiska nastgpita w 2001 roku, kiedy to uchwalono ustawe Pra-
wo ochrony §rodowiska®, wprowadzajaca nowy system organizacyjny w tym zakre-
sie. Tej kwestii poswigcono tytul VII cytowanej ustawy: Organy administracji oraz
instytucje ochrony srodowiska. Nastepny okres wprowadzajacy do$¢ istotng zmiane
w strukturze zarzadzajacej sprawami ochrony $rodowiska to rok 2008, w ktérym
mozna wyr6ozni¢ dwa podokresy. Pierwszy datuje sie od dnia 1 stycznia 2008 roku®,
kiedy cze$¢ zadan ochronnych wojewody przeszla na marszatka wojewddztwa.
Drugi z kolei to 15 listopada 2008 rok, kiedy weszta w zycie nowa ustawa o doste-
pie do informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie
srodowiska oraz ocenach oddzialywania na $rodowisko’. Akt ten powotal do zy-
cia nowe, nieznane dotad organy, tj. Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska
oraz regionalnych dyrektoréw ochrony $rodowiska. Podmioty te przejely kolejne
zadania ochronne wojewody, pozbawiajac go w zasadzie jakichkolwiek srodowisko-
wych zadan merytorycznych. Reforme te zamyka rok 2009, kiedy nastgpily zmiany
w zwigzku z reformg administracji rzagdowej na poziomie wojewddztwa?®.

Zmiany strukturalne w zakresie ochrony srodowiska wynikaja takze z prawa
unijnego. Polska z dniem 1 maja 2004 roku stala si¢ cztonkiem Unii Europejskiej
(UE). Akcesja Polski w struktury unijne wymagala podjecia przez administracje
rzagdowg dzialan, ktérych celem bylo dostosowanie struktur systemu ochrony $ro-
dowiska do nowych wyzwan natozonych na RP w traktacie akcesyjnym. Ponad-
to zmiany, jakie maja miejsce w polskim prawie ochrony srodowiska w zakresie
strukturalnym, wynikaja z nowych aktéw prawa unijnego. Podkresli¢ wypada, ze

4 M. Gorski, Zadania samorzgdu terytorialnego w dziedzinie ochrony Srodowiska a nowy podziat kompe-
tencji terenowych organéw administracji publicznej, ,Ochrona Srodowiska. Prawo i Polityka” 1998, nr 4,
s. 12-35.

5 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r., t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 519 ze zm. (dalej: u.p.o.$.).

6 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze zmianami w podziale zadan
i kompetencji administracji terenowej, Dz.U. Nr 175, poz. 1462 ze zm. Ustawa w zasadzie weszta w zycie
z dniem 1 stycznia 2008 r.

7 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r., t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1405.

8 Por. ustawe z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze zmianami w organizacji
i podziale zadan administracji publicznej w wojewoddztwie (Dz.U. Nr 92, poz. 753 ze zm.) czy zmiany
zwigzane z wej$ciem w zycie ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o0 wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewddztwie, Dz.U. Nr 31, poz. 206 ze zm.
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unijne prawo ochrony §rodowiska charakteryzuje si¢ niezwykla dynamika’. Przede
wszystkim stawiany jest nacisk na zadania o charakterze planistycznym i kontrol-
nym, wymagajace terminowego i zgodnego z przyjetymi zasadami raportowania do
instytucji unijnych. To z kolei stwarza konieczno$¢ reorganizacji istniejgcej polskiej
administracji srodowiskowej. Ponadto Polska jest strong wielu aktéw prawa mie-
dzynarodowego (umow, porozumien, konwencji). Zrédta te stawiajg administracji
polskiej, w tym takze w zakresie ochrony srodowiska, okreslone zadania kontrolne,
sprawozdawcze czy monitoringowe. Wydaje sie, ze realizacja ochronnych zobowia-
zan miedzynarodowych winna znajdowac si¢ w gestii jednego podmiotu. Obecnie
zadania te sg rozproszone. Powolanie takiej instytucji stworzyloby efektywne zarza-
dzanie oraz obnizytoby koszty funkcjonowania systemu.

Reasumujac, koncepcja organizacji administracji ochrony srodowiska musi spel-
nia¢ wszystkie kryteria tzw. dobrej administracji. Oznacza to, Ze powinna ona by¢
sprawna, skuteczna, ekonomiczna, a takze powinna wystepowac korzystno$¢ dzia-
tania organéw administracji publicznej".

Przywolywane powyzej kolejne reformy struktury administracji ochrony $rodo-
wiska spowodowaly, ze obecnie administracja ta jest do§¢ rozbudowana™ Na jej
czele stoi minister wlasciwy ds. srodowiska, ktéry odpowiedzialny jest za dwa dzia-
ly administracji, tj. Srodowisko i gospodarke wodna. Jego dzialania wspomagane
sg przez centralne organy administracji rzadowej (Giéwnego Inspektora Ochrony
Srodowiska [GIOS], Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska [GDOS], Pre-
zesa Wyzszego Urzedu Gorniczego, ministrow ds. gospodarki morskiej, ds. zdro-
wia, energii)®. W terenie natomiast funkcjonujg wojewodowie", zespolone stuzby,
inspekcje (wojewddzki inspektor ochrony srodowiska), straze oraz organy admi-

9 Por.]. Ciechanowicz-McLean, Prawo i polityka ochrony srodowiska, Warszawa 2009, s. 28-35; M.M. Ke-
nig-Witkowska, Prawo Srodowiska Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2011; Z. Bu-
kowski, Prawo ochrony srodowiska Unii Europejskiej, Warszawa 2007.

10 J. Ciechanowicz-McLean, Prawo i polityka...,s. 36-52; taz, Miedzynarodowe prawo ochrony srodowiska,
Warszawa 1999; Z. Bukowski, Prawo migdzynarodowe a ochrona srodowiska, Torun 2005.

11 Szerzej na ten temat zob. S. Wrzosek, System: administracja publiczna. Systemowe determinanty nauki
administracji, Lublin 2008, s. 175-182; K. Sobieraj, Wyspecjalizowane organy administracji w prawie
ochrony srodowiska, w:Ocena modelu prawnego..., s. 143.

12 T. Bojar-Fijalkowski, Instytucjonalna organizacja ochrony srodowiska w Polsce. Postulaty de lege ferenda
oparte na analizie rozwigzan wybranych patistw europejskich, w: Prawo i polityka ochrony srodowiska
w doktrynie i praktyce, red. A. Barczak, A. Ogonowska, Szczecin 2016, s. 181; W. Radecki, Organizacja
ochrony srodowiska, w:Instytucje prawa ochrony srodowiska. Geneza- rozwdj- perspektywy, Warszawa
2010, s. 147-161; Organizacja ochrony srodowiska, red. M. Rudnicki, Lublin 2011.

13 Z. Bukowski, Organy ochrony srodowiska: administracja rzgdowa ochrony srodowiska, w:Zagadnienia
systemowe prawa ochrony srodowiska, red. P. Korzeniowski, £6dz 2015, s. 205-217.

14 Wojewoda aktualnie nie ma zadnych zadan merytorycznych zwigzanych z ochrong $rodowiska. Na-
lezy wigc postulowa¢, aby ustawodawca uwzglednil w przepisach faktyczny stan rzeczy, dostosowujac
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nistracji niezespolonej (regionalny dyrektor ochrony srodowiska), a takze organy
samorzgdowe (wdjt, burmistrz, prezydent miasta, starosta, marszatek wojewddz-
twa, sejmik wojewddztwa). Dwa ostatnie organy sg organami ochrony $rodowiska
od dnia 1 stycznia 2008 roku. Jezeli chodzi o sejmik wojewddztwa, to w doktrynie®
wskazuje sie, ze trudno uzasadni¢ celowo$¢ umieszczenia tego organu w art. 376
u.p.o.$. Po pierwsze dlatego, Ze ustawodawca nie przewidziat dla niego zadnych spe-
cjalnych kompetencji, po drugie — nie jest zrozumiale, dlaczego w przepisie nie
ujeto takze pozostalych organéw stanowigcych samorzadu terytorialnego, tj. rady
gminy i rady powiatu. Poza tym nalezy zauwazy¢, ze wszystkie organy, poza sejmi-
kiem wojewddztwa, sg organami wykonawczymi.

Zastanawiajace jest, czy administracja odpowiedzialna za sprawy ochrony $rodo-
wiska moze by¢ wykonywana tylko na poziomie pojedynczych jednostek podziatu
terytorialnego? Wydaje sie, Ze nie'®. Konsekwentnie powinna by¢ bowiem respekto-
wana zasada subsydiarno$ci i partycypacji na wszystkich poziomach struktury ad-
ministracji ochrony $rodowiska. Marek Goérski”, podajac organizowanie postepo-
wania z odpadami komunalnymi, wskazuje, ze skuteczne wykonywanie tego typu
zadan byloby mozliwe na poziomie wyzszym niz gmina w niektérych przypadkach.
Dlatego muszg istnie¢ organy, ktore koordynujg ochrone¢ srodowiska w catym kra-
ju czy chociazby na terytorium wiekszym niz sama gmina. Podkre$li¢ wypada, ze
wigkszo$¢ zadan z zakresu ochrony srodowiska powinna by¢ lokowana na poziomie
samorzadu terytorialnego, gdyz wspdlnota samorzagdowa najlepiej rozumie sprawy
zamieszkujacej ja spolecznosci®®. To ta wspolnota moze podjaé najszybciej zadania,
ktérych celem bedzie wyeliminowanie zagrozenia. W zwiazku z tym, wiekszos¢ za-
dan ochronnych winna by¢ umieszczana na poziomie samorzadowym, w wigkszo-
$ci w formie zadan zleconych, co jest uzasadnione trescig normy konstytucyjnej
wyrazone w art. 166 ust. 2. Umiejetno$¢ znalezienia optymalnego rozwigzania pro-
blemu srodowiskowego nalezy bowiem do najtrudniejszych zadan administracji

strukture administracji ochrony $rodowiska do istniejacego systemu organizacyjnego. Taki postulat
wysunal m.in. Z. Bukowski, Organy ochrony..., s. 217.

15 J. Ciechanowicz-McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa
2008, 5. 597-598; M. Walas, Organy ochrony srodowiska w Polsce, ,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska”
2009, nr 1, s. 45; Z. Bukowski, Realizacja zadati z zakresu ochrony Srodowiska przez samorzgd teryto-
rialny w Polsce, w:Ocena modelu prawnego..., s. 207.

16 M. Walas, Organy ochrony..., s. 46.

17 M. Gorski, Zmiany w podziale kompetencji organdw administracji publicznej w sprawach zwigzanych
zochrong Srodowiska, w: Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji
60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Konosali, red. L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa
2008, s. 105.

18 Zob. Z. Bukowski, Realizacja zadan z zakresu..., s. 204-221; J. Stochlak, Zadania administracji samo-
rzgdowej i rzgdowej w zakresie ochrony Srodowiska, Warszawa 2000, s. 11.

498



Co dalej z administracjg ochrony srodowiska?

i wymaga ogromnej wiedzy, doswiadczenia i duzych nakladéw finansowych®. Z ko-
lei organy administracji rzadowej winny by¢ wlasciwe przede wszystkim w zakresie
kontroli, nadzoru oraz koordynacji na poziomie calego kraju.

Z powyzszego wynika, powoduje, Ze administracja ochrony $rodowiska na
wszystkich poziomach boryka si¢ z wykonywaniem swoich statutowych zadan
ochronnych. Prace legislacyjne, ktérych przedmiotem sg akty z zakresu ochrony
$rodowiska, charakteryzuja sie niezwykla dynamika. Konstrukcja wielu przepiséw
narusza nie tylko reguly procesu legislacyjnego, wymagania dotyczace sposobu
konstruowania przepiséw, ale takze zasady konstytucyjne, aczkolwiek z meryto-
rycznego punktu widzenia zmiany te idg we wlasciwym kierunku.

Powstaje pytanie, jak i w jakie instrumenty prawne i instytucjonalne wyposazy¢
poszczegdlne organy ochrony $rodowiska, aby byty one w stanie realizowaé przy-
szte zadania w dziedzinie ochrony $rodowiska - ograniczajac liste pytan jedynie
do gospodarowania odpadami, zwlaszcza komunalnymi. Odpowiedzi na te pyta-
nia wymagajg rozstrzygniecia wielu probleméw w sferze instytucjonalnej. Tytulem
przykladu: jakie zmiany powinny nastgpi¢ w przydzielonych zadaniach w dziedzi-
nie gospodarki odpadami komunalnymi poszczegélnym organom ochrony $rodo-
wiska? Jaki powinien by¢ zakres planowania krajowego i samorzadowego w po-
wyzszej dziedzinie? Czy mozliwe jest stworzenie modelu optymalnego w sferze go-
spodarowania odpadami komunalnymi? Jezeli tak, to jakie przyjac¢ kryteria oceny,
w tym jak ustali¢ zakres odpowiedzialnosci okreslonych podmiotéw? Na ile dana
jednostka samorzadu terytorialnego moze nakazywa¢ w ustalonym modelu, a co
za tym idzie, na ile jest samodzielna? Jak przetamac blokady w zakresie gospodar-
ki odpadami komunalnymi miedzy sektorem publicznym a prywatnym, szanujac
réwnoczes$nie partnera prywatnego oraz podmiot prawa publicznego — samorzad
terytorialny, zwlaszcza gmineg? Jak umozliwi¢ prywatnemu kapitalowi funkcjono-
wanie w ,nowej polskiej przestrzeni odpadowej”? Jak ograniczy¢ masy odpadow
komunalnych ulegajacych biodegradacji przekazywanych do skltadowania (art. 3c
ust. 1 u.c.p.g.’) oraz jak osiagna¢ wymagany poziom recyklingu i przygotowania
do ponownego uzycia i odzysku poszczegdlnych frakeji odpadéw komunalnych:
papieru, metali, tworzyw sztucznych i szkfa (art. 3b ust. 1 u.c.p.g.)?

Pytan takich przed przyszlym modelem polskiej gospodarki odpadami komu-
nalnymi stoi wiele, a dotycza one realnych proceséw decyzyjnych i materialnych.
Co istotniejsze, prawie kazda dziedzina prawa ochrony $rodowiska jest w podobnej

19 A. Barczak, Zadania samorzgdu terytorialnego w zakresie ochrony srodowiska, Warszawa 2006, s. 51.

20 Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, t.j. Dz.U. 22017 r., poz.
1289 (dalej:u.c.p.g.).
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sytuacji (np. obecne prace legislacyjne w zakresie zmian strukturalnych dotycza-
cych administracji gospodarki wodami*), nie do konca zas$ jest wskazana generalna
koncepcja i pragmatyczne rozwigzania. Nalezy zgodzi¢ sie z M. Gérskim?, ze funk-
cjonujace uklady organizacyjno-kompetencyjne tworzone byly i s3 w sposob naj-
czedciej przypadkowy, bez uwzglednienia specyfiki zadan, ktére mialyby by¢ przez
te struktury wykonywane, podlegaja takze cigglym zmianom, réwniez najczesciej
dos¢ przypadkowym i zwykle fragmentarycznym.

Budowa systemu demokratycznego ukazala konieczno$¢ rozwoju spoteczen-
stwa obywatelskiego, ktére moze spozytkowaé pozytywne inspiracje zmian w za-
kresie ochrony $rodowiska i zniwelowaé negatywny wplyw przemian spolecznych.
Konieczna jest zatem rewizja stosunku polskiego spoleczenstwa, przedsiebiorcow,
organizacji pozarzadowych, politykéw i elit rzadzacych do problemu administra-
cji ochrony $rodowiska. Spoteczenistwo nie do konca zdaje sobie sprawe, jak wiele
z naszych aktualnych trudnosci i problemdéw jest wynikiem zle funkcjonujacej ad-
ministracji, nie stuzg zrozumieniu tych zagadnien spory polityczne i stosunek dzi-
siejszych elit do tego problemu. Nalezy mie¢ nadzieje, ze tylko trafne teorie kryzysu
ekologicznego pozwola wypracowaé adekwatny do zagrozen system zarzadzania
prawem ochrony srodowiska w Polsce.

Realizacja reformy administracji ochrony $rodowiska musi sta¢ si¢ prioryteto-
wym zadaniem polskiej administracji. Pamieta¢ bowiem nalezy, ze pozyczylismy
Ziemie¢ od naszych wnukéw. Reforma administracji ochrony srodowiska niezbedna
jest rowniez z powoddéw pragmatycznych, gdyz warunkuje ona wszelki dalszy po-
step w Polsce, w kazdym praktycznie sektorze ochrony srodowiska.

Pilno$¢ zmian w Polsce w zakresie funkcjonowania administracji ochrony $ro-
dowiska nie jest kwestionowana, o czym $wiadcza dokonywane zmiany. Najlepszy
przyklad to wspomniana reforma gospodarki odpadami komunalnymi. Kolejne
nowelizacje u.c.p.g., poczynajac od 2012 roku, przynosza nowe rozwiazania, ktore
nie do konca sg stuszne. Kazda zmiana na swoj sposob jest reformg gospodarki od-
padami komunalnymi. Tymczasem potrzebne bedzie kilka lat intensywnych prac
i dzialan, nim spoleczenstwo zacznie odczuwaé korzysci tej reformy. Dokonane
zmiany instytucjonalne wymagajg wielu prac merytorycznych, badan naukowych
i szkolen. Dzialania te spowoduja, ze reforma zacznie w sposob autentyczny oddzia-
tywaé na nasza gospodarke odpadami komunalnymi.

21 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne, Dz.U. poz. 1566.
22 M. Gorski, System organizacyjny administrowania sprawami ochrony srodowiska w Polsce - analiza
krytyczna, w: Ocena modelu prawnego..., s. 14.
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Reforma administracji w zakresie gospodarki odpadami komunalnym nie jest
do konica doceniana. Zrédtem nieporozumien jest to, ze przez kilkadziesiat lat pro-
blemy gospodarki odpadami komunalnymi w Polsce nie byly skutecznie prezento-
wane naszemu spoleczenstwu, ergo nie rozumie ono tych zagadnien i nie docenia,
w jak wielkim stopniu nasze warunki zycia zalezg od prawidlowo prowadzonej go-
spodarki tymi odpadami.

Reforma oraz realizujgca jg administracja natrafiajg na wiele istotnych barier
i trudnosci. Jedno jest wszakze pewne, ze administracja odpowiedzialna za sprawy
odpadéw komunalnych w dzisiejszym ksztalcie nie spetnia zobowigzan unijnych.
Dyrektywy odpadowe nie sg wlasciwie wykonywane. Pytanie tylko, czy jest to wina
obowigzujacej administracji, czy moze niewtasciwego wyposazenia w odpowiednie
instrumenty przez istniejace krajowe przepisy? Niezwykle niekorzystne sa obecne
uwarunkowania ekonomiczne. Rzutujg one zaréwno na warunki funkcjonowania
administracji, jak réwniez oddzialuja negatywnie na proces reformy. Ale jest to
czynnik obiektywny. Do$wiadczenia innych krajéow (np. Niemiec*), modernizu-
jacych swoje systemy odpadowe czy instytucjonalne w tym zakresie, wykazaly, ze
dzialania te sg kosztowne i z zasady wieloletnie.

Innym problemem jest réwniez rozleglos¢ reformy. To nie tylko zmiana wielu
ustaw, ale takze wyszkolenie wielu tysiecy urzednikéw, prawnikéw, ekonomistow,
to zmiana rutyn i pragmatyk zawodowych polskiego urzednika.

Administracja jest czgsto bezradna rowniez z racji poczucia bezkarnosci ludzi
popelniajacych wykroczenia i przestepstwa $rodowiskowe. Tytulem przyktadu
mozna wskaza¢, ze wielu mieszkancow nie segreguje odpadéw komunalnych. Miej-
my nadzieje, ze zmiany, ktére weszly w zycie 1 lipca 2017 roku, zmienig te sytuacje™.
Odpowiednie samorzadowe organy ochrony srodowiska beda przestrzegaly powyz-
szych przepisow i egzekwowaly je. Do tej pory bylo tak, ze mieszkaniec wolal zapta-
ci¢ wyzsza oplate za gospodarowanie odpadami bez ich segregacji.

W ramach administracji ochrony srodowiska nieuniknione sg posuniecia doraz-
ne dla zahamowania i wyeliminowania fatalnych zjawisk i tendencji. Tworzenie od-
powiedniej administracji srodowiskowej winno uwzglednia¢ dorobek wielu nauk®.
Ponadto nie powinno si¢ w sposob automatyczny stosowa¢ zalozenia, Ze niezbedna
jest decentralizacja wszelkich zadan publicznych.

23 Por. A. Barczak, Model gospodarowania odpadami komunalnymi w Polsce i Niemczech. Analiza praw-
noporéwnawcza, Szczecin 2013.

24 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 29 grudnia 2016 r. w sprawie szczegétowego sposobu se-
lektywnego zbierania wybranych frakeji odpadéw, Dz.U. poz. 19.

25 Por. ]J. Bo¢, Zatozenia badawcze struktur administracji publicznej, w: Koncepcja systemu prawa admini-
stracyjnego, red. ]. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 187.
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W zwiazku z powyzszym, jako de lege ferenda nalezaloby powota¢ wyspecjali-
zowang agencje — Agencje Ochrony Srodowiska, ktéra potgczytaby GIOS i GDOS
oraz ich organy terenowe. W ten sposdb usunieto by dublujace si¢ struktury admi-
nistracji wspomagajacej, jak kadry, finanse, obstuga prawna®*. Taka agencja realizo-
wataby kompleksowo zadania panstwa w obszarze ochrony $rodowiska. Jej zadania
przede wszystkim powinny si¢ skupia¢ na zadaniach o charakterze reglamentacyj-
no-zobowiazujacym oraz kontrolno-nadzorczym?. Nalezy zgodzi¢ si¢ z M. Gor-
skim, Ze instytucja ta powinna mie¢ status organu administracji rzadowej, o struk-
turach zaréwno centralnej, jak i terenowych, przynajmniej do poziomu powiatu®.

Siedziba Polskiej Agencji Ochrony Srodowiska powinna miesci¢ sie w centrum
Polski. Miasto takie powinno by¢ dobrze skomunikowane, powinny funkcjonowaé
tam osrodki akademickie, a tym samym kadry. Organ ten nie powinien podlega¢
ani wojewodzie, ani staroécie. W literaturze przedmiotu® wskazuje sie, ze struktura
Polskiej Agencji Ochrony Srodowiska moglaby nie by¢ dostosowana do struktu-
ry podziatu terytorialnego kraju, lecz do struktury geograficzno-przyrodniczej, jak
w przypadku urzedow zeglugi srédladowej. Nalezy zgodzi¢ si¢ z T. Bojar-Fijalkow-
skim®, Ze w miejsce podzialu opartego na podziale terytorialnym kraju nalezalo-
by wprowadzi¢ okregowe agencje ochrony srodowiska dla obszaréw zamieszkiwa-
nych przez co najmniej 100 tysiecy mieszkanicdw, co bytoby rozwigzaniem tafiszym
i efektywniejszym niz bazowanie na strukturze 16 wojewodztw i 380 powiatow.

Na zakonczenie nalezy postawi¢ pytanie, co skutecznie blokuje reforme admi-
nistracji ochrony srodowiska w Polsce? Zdawac sobie nalezy sprawe, ze reforma
tytulowej administracji natrafia i bedzie natrafia¢ na wiele progéw. Pierwszy z nich
to generalny brak akceptacji spotecznej dla samej administracji ochrony $rodowi-
ska. Spoleczenstwo, zwlaszcza przedsigbiorcy, sg niezadowoleni z ograniczen ich
dzialalnosci gospodarczej, ktdre wynikajg z przepiséw prawa ochrony $rodowiska.
Ten niekorzystny stan pogarsza dodatkowo kampania medialna, atakujaca admi-
nistracje. Utrudnia reforme administracji ochrony srodowiska peten luk i sprzecz-
noéci system prawa. Zasada kompleksowosci zaklada, ze srodowisko jest jednoscig,
ochrona jednego lub kilku elementéw przyrodniczych powinna by¢ realizowana
z uwzglednieniem ochrony pozostatych elementéw. Z kolei ograniczenie skutkéow
w jednym elemencie wplywa na inne. Zasada ta nie jest do konca przestrzegana

26 T. Bojar-Fijalkowski, Instytucjonalna organizacja..., s. 187.

27 Zob. M. Gorski, System organizacyjny administrowania..., s. 23.
28 Tamze.

29 T. Bojar-Fijatkowski, Instytucjonalna organizacja..., s. 187.

30 Tamze.
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przez jej adresatdw, w tym takze administracje. Ponadto powszechny jest brak sza-
cunku dla fachowoéci i kompetencji. W zasadzie spofeczenstwo nie akceptuje regu-
lacji, ktore wprowadzajg kolejne nowelizacje okreslonych przepiséw kompetencyj-
nych organéw ochrony srodowiska.

Obecny rzad powinien jasno przedstawi¢ konkretne kierunki zmian, terminy
i etapy reformy administracji ochrony $rodowiska. Dla jej realizacji powinno sie
powolaé rzadowy zespo6t z zadaniem przygotowania takiej reformy, w realistycz-
nym, ale mozliwie krétkim terminie. Zaniechanie takich dzialan byloby niewyobra-
zalnym w swoich skutkach bledem, ktéry moze przynie$¢ naszemu panstwu kolejne
niekorzystane zmiany w $rodowisku.

Konstatujac, postulowana reforma administracji ochrony $rodowiska ma stu-
zy¢ gtéwnie poprawieniu efektywnosci zarzadzania systemem ochrony srodowiska
w Polsce. Jej celem jest zagwarantowanie osobom fizycznym, osobom prawnym
i innym podmiotom dzialajacym legalnie na terenie Rzeczypospolitej bezpieczen-
stwa ekologicznego i mozliwos$ci korzystania z nalezycie chronionych i wlasciwie
wykorzystywanych elementéw srodowiska.

What next with the environmental administration?

Summary

This article was devoted to the administration responsible for environmental issues.
The purpose of the study is to evaluate the existing protective structure. Attention was
drawn mainly to the advantages and disadvantages of the existing environmental ad-
ministration apparatus. Against this backdrop, the conclusions of de lege lata and de
lege ferenda were formulated. The article states that reform of the administration of the
environment is inevitable.

Translated by Anna Barczak






Adam Habuda
Instytut Nauk Prawnych PAN
Zaktad Prawa Ochrony Srodowiska we Wroclawiu

Aktualne wyzwania prawnej ochrony
przyrody w Polsce

Wprowadzenie

Caly system prawnej ochrony przyrody w Polsce poddawany jest w ostatnim
czasie zmianom prawnym. Najbardziej ozywione dyskusje dotycza prawnego
modelu towiectwa, ksztattu gospodarki lesnej czy ochrony drzew i krzewow poza
lasami. Trudno przewidywac, jaki ostatecznie kierunek przyjma proponowane no-
welizacje. Nie sposob tez przewidywac ich trwalosci i stabilnosci. Mozna odnies¢
jednak wrazenie, ze przynajmniej cze$¢ wprowadzonych ostatnio zmian' (na czele
z rewolucyjng przemiang systemu ochrony drzew i krzewo6w) jest nieprzemyslana,
chaotyczna i oparta na demagogicznych, nieprawdziwych przestankach. Pojawiaja
sie nawet glosy, Ze wprowadzone zmiany prowadza do niszczenia dotychczasowej
ochrony przyrody?. Jak w takim $wietle wyglada realizacja ustawowego obowigzku
dbalosci o przyrode bedaca dziedzictwem i bogactwem narodowym (art. 4 ust. 1
ustawy o ochronie przyrody)?

Oczywiscie nie jest tak, ze system prawnej ochrony przyrody jest doskonaly, nie-
mniej jednak jego modyfikacje nie powinny powodowaé rujnowania dotychcza-
sowego dorobku. Moze na przyklad zastanawia¢ wstrzemiezliwo$¢ ustawodawcy
w zakresie usunigcia podkres§lonego przez Trybunal Konstytucyjny niedopasowa-

1 Artykul powstal w marcu 2017 r.

2 M. Krynicki, Nieprzemyslana nowelizacja ustawy o ochronie przyrody?, ,,Aura” 2017, nr 1, s. 6-8.
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nia modelu gospodarki fowieckiej do innych instytucji pafistwa prawnego?, a z dru-
giej strony pospieszne zmiany zwigzane z ochrong drzew. Ich kierunek prowokuje
pytanie, czy rzeczywiscie nadal mamy do czynienia z prawng ochrong drzew.

Trudno wymieni¢ wszystkie kwestie, ktére w polskim prawnym systemie ochro-
ny przyrody wymagaja zmiany. Czesto sg one dyskusyjne. Na gruncie polityki czy
publicystyki mozna mnozy¢ problemy stojace przed ochrong przyrody. Ich wnikli-
wego przegladu dokonat R. Olaczek, podkreslajac m.in. celowe ograniczanie wply-
wu instytucji naukowych czy oficjalnych organéw opiniodawczo-doradczych*.

Ponizej wskazuje na kilka zagadnien prawnych, ktére wedlug mnie wymagaja
przemyslenia i dyskusji. Dotycza one zaréwno konkretnych instytucji prawnych,
jak i ogolniejszych kwestii zwigzanych z tworzeniem i stosowaniem przyrodniczych
regulacji prawnych. Staram si¢ je wyartykutowa¢ w taki sposéb, by mozliwie od-
separowal od aktualnych zmian prawnych, chociaz ich zrédta upatruje zaréwno
u ustawodawcy, jak i w praktyce tych organéw, ktére wole ustawodawcy realizuj.

Dostrzeganie prawnych roznic miedzy ochrong przyrody
a ochrong srodowiska

Normatywny model polskiej ochrony przyrody z jednej strony wyznaczony jest
ustawg z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody’, z drugiej strony tworza go
przepisy ustaw: o lasach®, Prawo towieckie’, o rybactwie srédladowym?® i o ochronie
zwierzat®. Ustawa o ochronie przyrody traktowana jest jako rdzen prawa ochrony
przyrody, za$ pozostate wskazane akty sktadajg si¢ na prawo ochrony przyrody sen-
su largo®.

Uksztaltowala sie tradycja postrzegania prawa ochrony przyrody jako czesci czy
tez dzialu w obrebie prawa ochrony srodowiska. Takie podejscie nie wydaje sie traf-
ne. Nie negujac zwigzkéw miedzy prawem ochrony $rodowiska (prawem $rodowi-
ska) a prawem ochrony przyrody trzeba podkresli¢ przestanki przemawiajace za

Wyrok TK z 10 lipca 2014 r. w sprawie obwodéw fowieckich, P 19/13, Dz.U. z 2014 r., poz. 951.
R. Olaczek, O niespéjnosci w systemie ochrony przyrody w Polsce, ,Aura” 2015, nr 6-8.

T,j. Dz.U. 22016 r., poz. 2134 ze zm.

Ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o lasach, t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 788.

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1995 r. Prawo lowieckie, t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 2168 ze zm.
Ustawa z dnia 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie srodladowym, t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 652 ze zm.

O 0 NN N Ul R W

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 ochronie zwierzat, t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1840.
10 Zob. W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2016, s. 43-44.
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pewnym wyodrebnieniem prawa ochrony przyrody. Nalezy do nich na przykltad
specyficzna warto$¢ elementdéw $rodowiska przyrodniczego poddanych ochronie
na mocy przepiséw ,,przyrodniczych” czy nieco inne niz w prawie ochrony $rodo-
wiska cele ochrony.

Prawna ochrona przyrody z pewnoscia nie jest dzialem prawa ochrony srodowi-
ska w tym rozumieniu, w jakim za dzial moze by¢ uznana prawna regulacja le$nic-
twa czy rybactwa. Prawo ochrony przyrody przenika w zasadzie wszystkie dzia-
ty prawa ochrony $rodowiska, z zastrzezeniem, ze motywy ochrony sg odmienne.
Na przykiad ochrona wéd jest przedmiotem regulacji prawa ochrony srodowiska
przede wszystkim ze wzgledu na niezbednos¢ tego zasobu dla fizycznej egzystencji
czlowieka i innych organizméw. W prawie ochrony przyrody pojawia sie jeszcze na
przykltad warto$¢ tej wody jako waloru krajobrazowego czy nawet jako niezbedne-
go warunku dla utrzymania proceséw ekologicznych, stabilnosci ekosystemow czy
zachowania réznorodnosci biologicznej.

Z tej perspektywy, jezeli spojrze¢ na ustawowe cele ochrony przyrody, takie jak
utrzymanie procesow ekologicznych, zapewnienie stabilnosci ekosystemow czy za-
chowanie réznorodnosci biologicznej (art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie przyrody),
prawna ochrona przyrody wcale nie musi by¢ wezsza niz prawna ochrona srodowi-
ska. Moze by¢ ujmowana jako wezsza, jezeli ograniczymy sie do perspektywy praw-
nych (szczegdlnych) form ochrony przyrody.

Jezeli jednak wezmiemy pod uwage wskazane wyzej cele ochrony przyrody, to
stanowig one fundamentalne wartosci dla calego systemu prawnego regulujacego
ochrone $rodowiska i korzystanie z niego.

Chybione wydaje sie wiec sprowadzanie ochrony przyrody do tzw. aspektu za-
chowawczego ochrony $rodowiska czy utozsamianie jej jedynie z konserwacja za-
sobow i tworédw przyrody. To tylko jeden z kierunkéw regulacji w obrebie prawa
ochrony przyrody.

Postulat zmiany sposobu patrzenia na prawo ochrony przyrody mozna potrak-
towa¢ jako pierwsze wyzwanie stojace przed prawnikami zajmujgcymi sie tg sfe-
ra regulacji. Gdy przestudiujemy akty prawne skladajace si¢ na regulacje ochrony
przyrody, fatwo zauwazymy, zZe rozpostarte s one miedzy ochrong a korzystaniem
z zasobdw przyrody.

11 A. Habuda, W. Radecki, Ochrona przyrody w systemach prawnych ochrony srodowiska Polski, Czech
i Stowacji, Warszawa 2017, s. 185.
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Nienaduzywanie konstrukcji prawa wlasnosci - w kontekscie
przyrody i jej ochrony

Jan Gwalbert Pawlikowski, jeden z pionieréw polskiego przedwojennego modelu
ochrony przyrody stwierdzal, Ze ochrona przyrody zaczyna si¢ tam, gdzie chronimy
teren lub obiekt przyrodniczy niezaleznie od woli wlasciciela, albo nawet wbrew
jego woli.

Nalezy z rezerwa odnosi¢ si¢ do demagogicznych hasel, ze z pewnymi elemen-
tami przyrody wlasciciel moze postepowac jak chce, bo stanowig jego wlasnos¢
lub znajduja sie na jego nieruchomosci. Wtasnos¢ to nie jest nieograniczone pra-
wo, ktore daje wlascicielowi absolutng wladze, wrecz przeciwnie — w samej isto-
cie wlasnosci lezy jej ograniczenie, uwzglednianie intereséw wynikajacych z zycia
w spoteczenstwie, w ktorym funkcjonuje tez wlasciciel. Z punktu widzenia prawa
cywilnego uwarunkowania zwigzane na przyklad z wyznaczeniem formy ochrony
przyrody nie sa ograniczeniami prawa podmiotowego, lecz czynnikami wyznacza-
jacymi jego tresc®.

Czym innym jest ograniczenie wlasnosci, a czym innym sankcja, dolegliwos¢
za naruszenie prawa. Te dwa zjawiska bywaja mylone w ten sposéb, ze ci, ktorzy
ponoszg skutek zachowania niezgodnego z przepisem prawa ochrony $rodowiska
podnosza, ze ogranicza sie ich wlasnos¢. Ilustracja dla takiego wniosku jest wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 15 maja 2006 roku™, w ktérym istote sprawy stanowil
przepadek nielegalnie pozyskanego drewna.

W rozpoznawanej przez Trybunat sprawie Sad Rejonowy w Zamo$ciu przedsta-
wil pytanie prawne, w ktérym obligatoryjne orzeczenie o przepadku drzewa (po-
zyskanego niezgodnie z przepisami, na przyklad wbrew uproszczonemu planowi
urzadzenia lasu) uznat za wykraczajace poza ramy proporcjonalnosci w stosunku
do winy, za naruszajace nadmiernie prawo wlasnosci, generalnie za niesprawiedli-
we i niestuszne, a przez to niezgodne z zasadami demokratycznego panstwa praw-
nego i sprawiedliwos$ci spotecznej (art. 2 Konstytucji). Faktycznie zatem zakwestio-
nowano zasade proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Tymczasem Trybunal nie stwierdzit niezgodnosci z art. 2, 21 i 64 Konstytucji. Po
pierwsze stwierdzil, ze ograniczenia w zakresie korzystania z praw ze wzgledu na
ochrone $rodowiska sg nie tylko dopuszczalne, ale i potrzebne. Srodowisko stanowi

12 J.G. Pawlikowski, Prawo ochrony przyrody, Krakow 1927, s. 4.
13 Zob. Ochrona srodowiska a prawo wlasnosci, red. J. Sommer, Wroctaw 2000, s. 93.
14 P 32/05, OTK ZU nr 5/A/2006, poz. 56, sentencja ogloszona w Dz.U. z 2006 r. Nr 86, poz. 601.
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warto$¢ konstytucyjng o szczegdlnym znaczeniu. Po drugie, podkreélit Trybunal,
lasy - jako skltadnik $rodowiska — sa czym$ wiecej anizeli przedmiotem wiasnosci,
stanowig dobro ogoélnonarodowe. Wtasciciele mogg sktada¢ wnioski o pozyskanie
drewna do planéw uproszczonych, a nawet w przypadkach losowych moze na to ze-
zwoli¢ starosta. Nie mamy zatem do czynienia z arbitralnym ograniczeniem, wrecz
przeciwnie, wlasciciel moze uczestniczy¢ w powstawaniu planu. Co najwazniejsze,
konsekwencje w postaci przepadku dotykajg tylko tych wiascicieli lasu jako dobra
wspdlnego, ktdrzy nie respektuja zasad korzystania z niego. Zatem przepadek drew-
na nie oznacza ingerencji we wlasnos¢, ograniczenie to jest pozorne -w gruncie
rzeczy to dolegliwos¢ bedaca elementem sankcji za dzialanie bezprawne.

Ograniczenie kompetencji organdw samorzgdowych
w zakresie tworzenia niektdrych form ochrony przyrody

Ostatni park narodowy, Ujscie Warty, wyznaczono 16 lat temu, w 2001 roku. Oczy-
wiscie mozna uzna¢, ze proces wyznaczania parkow zakonczyl sie, a przestanki
przyrodnicze si¢ wyczerpaly, jednak przyczyny lezg chyba gdzie indziej.

Forma prawng okreslenia i zmiana granic parku narodowego jest rozporzadzenie
Rady Ministréw, a moze to nastgpi¢ dopiero po uzgodnieniu z wlasciwymi miejsco-
wo organami uchwatodawczymi jednostek samorzadu terytorialnego, na obszarze
dziatania ktérych planuje si¢ zmiany (art. 10 ust. 2 ustawy o ochronie przyrody). Sa-
morzady z réznych przyczyn mogg nie chcie¢ na swoim terenie parku narodowego
i zwigzanych z jego utworzeniem ograniczen, gdyz korzysci wydaja sie odleglejsze
i bardziej mgliste niz ograniczenia. Moga wiec po prostu odmoéwi¢ zgody.

Nasuwa si¢ pytanie, czy brak zgody samorzadu blokuje ostatecznie utworzenie
parku narodowego. Na pewno utrudnia, i musi to by¢ jeden z czynnikéw powo-
dujacych, ze nowe parki narodowe nie powstajg. Z prawniczego punktu widzenia
nie mamy jednak jeszcze do czynienia z sytuacjg bez wyjscia. Ustawa Prawo o po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi® przewiduje skarge do sadu admini-
stracyjnego na akty jednostek samorzadu terytorialnego podejmowane w sprawach
z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 2 pkt 6). Uchwala rady gminy (powia-
tu, sejmiku) w sprawie zgody na wyznaczenie granic parku wchodzi w zakres tego
przepisu.

15 T,.Dz.U.z 2016 1., poz. 718.
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7%

Nie chodzi o to, by jednostke samorzadu ,,lekcewazy¢” i nie dostrzegac jej intere-
sow. Nalezy jednak poszukiwa¢ takiego rozwigzania, ktdre z jednej strony pozwoli
uszanowac sprawy lokalne wazne dla samorzadu, ale z drugiej uwzgledni to, ze park
narodowy stoi najwyzej w katalogu prawnych form ochrony przyrody, ze jego ranga
ma charakter panstwowy, krajowy, a nie tylko lokalny, i z tego wzgledu jego wyzna-
czenie mozna traktowac jako mieszczace si¢ w nadrzednym interesie publicznym.

Marek Gorski trafnie wskazywal, ze rada gminy, nie uzgadniajgc proponowa-
nych granic parku, moze wlasciwie wylaczy¢ zrealizowanie ustawy (o utworzeniu
parku). Zdaniem tego autora mechaniczne zastosowanie zasady pomocniczosci po-
zwolilo na decydowanie o istotnych sprawach publicznych, o znaczeniu co najmniej
ogolnokrajowym, przez pryzmat intereséw lokalnych'e.

Warto zwrdci¢ uwage, ze wymag zgody rady gminy funkcjonuje takze w proce-
durze wyznaczania parku krajobrazowego. W tym wypadku sytuacja, w ktérej gmi-
na moze takiej zgody odmoéwic, jest okreslona, wprawdzie nie w pelni precyzyjnie,
ale jednak (art. 16 ust. 4b ustawy o ochronie przyrody). Trudno pojaé, dlaczego
ustawodawca zaweza swobode decyzyjng rady gminy w przypadku parku krajo-
brazowego, za$ pozostawia prawie nieograniczony ,luz” wobec parku narodowego.

Integracja rozproszonych stuzb i strazy ochrony przyrody
w celu skuteczniejszej, efektywniejszej egzekucji
prawa ochrony przyrody

Przepisy o ochronie przyrody tworza podstawy dzialania dla wielu instytucji zajmu-
jacych sie kontrola przestrzegania tych przepiséw. Nalezatoby zastanowi¢ sig, czy
tych stuzb i strazy nie jest za duzo.

Na podstawie ustawy o lasach (art. 47) w lasach funkcjonuje Straz Lesna. Straz-
nicy le$ni sg zaliczani do stuzby lesnej takze umocowanej tg ustawg. Ich kluczowym
zadaniem jest zwalczanie przestepstw i wykroczen w zakresie szkodnictwa lesnego
i ochrony przyrody oraz wykonywanie innych zadan w zakresie ochrony mienia.
Strazg Le$na kieruje Gltéwny Inspektor Strazy Lesnej, podporzadkowany Dyrekto-
rowi Generalnemu Laséw Pafistwowych. W zakresie realizacji zadan straznicy le$ni

16 M. Gorski, System organizacyjny administrowania sprawami ochrony srodowiska w Polsce - analiza
krytyczna, w: Ocena modelu prawnego organizacji ochrony srodowiska w Polsce i na Stowacji, red. E. Ura,
J., Stelmasiak, S. Pieprzny, Rzeszéw 2012, s. 20.
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majg dos¢ rozwiniete kompetencje, doktadnie sprecyzowane w art. 47 ust. 2 ustawy
o lasach.

Na podstawie ustawy Prawo lowieckie (art. 36) dziata Panstwowa Straz Lowiecka,
umundurowana i uzbrojona formacja podporzadkowana wojewodzie. Na obszarze
wojewddztwa jej dziatalno$¢ koordynuje komendant wojewddzki Panistwowej Stra-
zy Lowieckiej, powotywany przez wojewode. Kluczowym zadaniem Panstwowej
Strazy Lowieckiej jest kontrola realizacji przepisow ustawy, np. w zakresie ochrony
zwierzyny, zwalczania ktusownictwa, zwalczania przestepstw i wykroczen w zakre-
sie lowiectwa. Kompetencje straznikow PSL sg szerokie i wynikaja z art. 39 ust. 2
ustawy Prawo towieckie.

Na podstawie ustawy o rybactwie $rodladowym (art. 22) tworzy si¢ Panistwowa
Straz Rybacka, ktdrej zadaniem jest kontrola przestrzegania przepiséw ustawy. Pan-
stwowa Straz Rybacka podlega bezposrednio wojewodzie. Na obszarze wojewddz-
twa kieruje nig komendant wojewddzki. Kompetencje PSR sg mocno rozwinigte
(wymienia je art. 23 ustawy).

Na podstawie ustawy o ochronie przyrody (art. 103) funkcjonuje Stuzba Parku
Narodowego, ktérej cze$¢ stanowi Straz Parku (art. 108). Funkcjonariusze Strazy
Parku wykonujg zadania zwigzane z ochrong mienia oraz zwalczaniem przestepstw
i wykroczen w zakresie ochrony przyrody.

Na podstawie ustawy o ochronie przyrody funkcjonuje réwniez Stuzba Parku
Krajobrazowego (art. 107), o znacznie mniej rozwinigtych uprawnieniach ,,policyj-
nych” (w zasadzie tylko legitymowanie i zwrdcenie si¢ do policji o ustalenie tozsa-
mosci).

Wszystkie wymienione stuzby (straze) mieszczg si¢ w teoretycznej i prawnej
koncepcji stuzb publicznych jako zbiér oséb stuzacych panstwu i wykazujacych po-
stawe zaangazowania w sprawy panstwa — w zakresie ochrony przyrody.

Czy nie mamy do czynienia z niepotrzebnym podzialem kompetencji miedzy
instytucje, ktére w istocie rzeczy zajmuja si¢ tym samym: kontrolg przestrzegania
przepiséw o ochronie przyrody? Przypomne, ze prawna ochrona przyrody to nie
tylko przepisy ustawy o ochronie przyrody, ale takze przepisy ustawy o lasach, o ry-
bactwie $rédlagdowym i przepisy ustawy lowieckiej. Tymczasem mamy wiele stra-
zy, ktére zajmuja si¢ poszczegdlnymi ,fragmentami” przyrody. A przeciez liczy si¢
kompleksowo$¢, zintegrowane traktowanie przyrody i jej ochrony. Dlaczego wigc
nie powolac jednej stuzby (strazy) ochrony przyrody, na miejsce tych, ktére dotych-
czas funkcjonujg oddzielnie? W 2000 roku ustawodawca sporo ,,popsut’, likwidujac
istniejaca od ponad 40 lat Straz Ochrony Przyrody.

Ustawodawca gdzieniegdzie wydaje si¢ dostrzegad, ze taka integracja kompeten-
cji ma sens. Na przyklad straznik lesny wykonujacy obowigzki na gruntach pan-
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stwowych zarzadzanych przez Lasy Panstwowe ma uprawnienia straznika fowiec-
kiego — w zakresie zwalczania klusownictwa, czy straznika rybackiego — w zakresie
dokonywania legalno$ci dokonywania potowu (art. 47 ust. 8 ustawy o lasach).

Warto rozwazy¢ przynajmniej potaczenie strazy towieckiej i strazy rybackiej -
obie te struktury sa podporzadkowane wojewodzie.

Doprecyzowanie statusu prawnego otuliny
— strefy ochronnej woké! formy ochrony przyrody

Ustawa o ochronie przyrody w art. 5 ust. 14 definiuje otuling jako strefe ochron-
ng graniczacg z formg ochrony przyrody i wyznaczona indywidualnie dla formy
ochrony przyrody w celu zabezpieczenia jej przed zagrozeniami zewnetrznymi wy-
nikajacymi z dzialalnosci cztowieka. Otulina nie jest formg ochrony przyrody, to
nie otuline si¢ chroni - lecz to otulina chroni forme ochrony przyrody przed od-
dzialywaniami zewnetrznymi.

Status prawny otuliny konkretyzuja jeszcze:

— art. 11 ust. 1, art. 13 ust. 2, art. 16 ust. 2 ustawy (obowigzek ustanowienia otuli-
ny wokél parku narodowego, mozliwos¢ wyznaczenia otuliny wokdt rezerwatu
przyrody i parku krajobrazowego),

— art. 10 ust. 6, art. 13 ust. 3a, art. 16 ust. 7 (projekty wymienionych aktéw plani-
stycznych, przede wszystkim studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego, miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego wyma-
gaja uzgodnienia badz przez dyrektora parku narodowego, badz regionalnego
dyrektora ochrony srodowiska w zakresie mogacym mie¢ wplyw na ochrone
przyrody),

— art. 53 ust. 4 pkt 7 i 8 w zwigzku z art. 60 ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym, zgodnie z ktérymi to przepisami decyzje o warunkach zabu-
dowy wydawane przez organ gminy wymagaja uzgodnienia z dyrektorem parku
narodowego w odniesieniu do obszaréw polozonych w granicach parku i jego
otuliny lub z regionalnym dyrektorem ochrony srodowiska — w odniesieniu do
innych niz park narodowy form ochrony przyrody,

— art. 10 ust. 7, art. 13 ust. 3b (projekty planéw urzadzenia lasu, uproszczonych pla-
néw urzadzenia lasu i zadania z zakresu gospodarki lesnej w czesci dotyczacej
otuliny wymagaja uzgodnienia z dyrektorem parku narodowego [regionalnym
dyrektorem ochrony $rodowiska w rezerwacie przyrody] w zakresie ustalen tych
planéw mogacych mie¢ negatywny wplyw na ochrong¢ przyrody parku narodo-
wego badz rezerwatu przyrody).
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Zakazy wyznaczajace rezim prawny formy ochrony przyrody obowiazuja na jej
terenie i nie mozna ich obowigzywania rozszerzy¢ na obszar otuliny.

Tymczasem sgsiedztwo na przyklad parku narodowego moze by¢ dla inwestora
pozadane, gdyz - z jednej strony - jest si¢ blisko przyrody, jej wartosci i zasobdw,
a z drugiej — nie ma ograniczen, ktére dotycza bezposrednio obszaru parku.

W rezultacie nasuwa si¢ pytanie, czy w otulinie mozna realizowaé inwestycje,
ktére mogg szkodzi¢ konkretnej formie ochrony przyrody, wokét ktdrej znajduje
sie otulina? Wydawaloby sig, ze tak. Otulina nie jest forma ochrony przyrody i usta-
wa o0 ochronie przyrody nie przewiduje dla niej zadnych zakazdéw. Zakazy, o ktorych
mowa w ustawie, dotyczg formy ochrony przyrody, nie otuliny. Jesli jednak przyjacé,
ze w otulinie ,,wszystko wolno” — w tym sensie, Ze otulina nie jest formg ochrony
przyrody i charakterystyczne dla tej formy ograniczenia nie obejmuja otuliny - to
w istocie jej znaczenie byloby iluzoryczne.

Dlatego pojawia si¢ linia orzecznicza sagdéw administracyjnych, gdzie prezen-
towane jest stanowisko, iz otuliny sg objete ochrona na podstawie przepiséw usta-
wy o ochronie przyrody, a ewentualne decyzje zezwalajace na inwestycje podlegaja
uzgodnieniu z wladciwym organem”. W tym samym kierunku podaza NSA w wy-
roku z dnia 24 kwietnia 2010 roku®®, w ktdrym sad podkresla, iz ze wzgledu na cel
otuliny wynikajacy z jej legalnej definicji, moze by¢ w niej prowadzona tylko taka
dziatalno$¢, ktéra dla tego parku nie stwarza zagrozenia wynikajacego z dzialal-
nosci czlowieka. O niemoznosci zaakceptowania okreslonej dzialalnosci na terenie
otuliny przesadza brak mozliwoséci pogodzenia inwestycji z funkcjg ochronng otuli-
ny. Pomimo ze dla otuliny nie ustanawia si¢ normatywnie okreslonych zakazéw, nie
przesadza to o mozliwosci jakiegokolwiek jej zagospodarowania.

Jednak wcigz brak jest zdecydowanej postawy prawnej dla ograniczen dziatalno-
$ci w otulinie. Mozna taka podstawe odnalez¢, gdy teren otuliny objety jest miej-
scowym planem zagospodarowania przestrzennego — wtedy dyrektor parku moze
nie zgodzi¢ sie na plan miejscowy dopuszczajacy zagospodarowanie przestrzeni
niebezpieczne dla przyrody parku narodowego. Trzeba jednak pamieta¢, ze decy-
zja dyrektora parku narodowego czy regionalnego dyrektora ochrony srodowiska
nieuzgadniajaca decyzji o warunkach zabudowy moze by¢ zaskarzona, a organ nie
zawsze bedzie mial mozliwos¢ (moze to by¢ czasem w danym momencie niemoz-
liwe) wykaza¢ negatywny wplyw na przyrode; negatywne oddzialywania moga
ujawni¢ sie w dluzszym okresie i wcale nie muszg mie¢ charakteru drastycznego.
Dlatego warto postulowa¢ wzmocnienie ochrony otuliny: poprzez obejmowanie

17 Wyrok WSA w Warszawie z 24 listopada 2005 r. IV SA/Wa 1640/05.
18 II OSK 720/09.
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obszaréw planem miejscowym (tylko wyjatkowo decyzje o warunkach zabudowy)
oraz wyrazne rozciggniecie planéw ochrony na teren otuliny. Daloby to mocniejsza
i bardziej klarowng podstawe prawng dla skuteczniejszej ochrony formy ochrony
przyrody przez rzeczywiste zabezpieczenie otuliny. Z punktu widzenia wymogéw
panstwa prawa i pewnosci sytuacji prawnej jednostki ograniczenia dziatalnoéci
w otulinie winny mie¢ mocng i zdecydowang podstawe prawna.

Integracja prawa ochrony przyrody
— postulat ustawy Prawo lesne

Prawna regulacja laséw i lesnictwa stanowi dobrg ilustracje dla potrzeby integra-
cji prawnej sfer, ktorych rozdzielenie normatywne jest po prostu sztuczne i niepo-
trzebne.

W prawie leénym wyraznie widoczna jest zaawansowana dezintegracja polskiego
ustawodawstwa lesnego. Jej przejawem jest uchwalanie odrebnych ustaw dla mate-
rii, ktére powinny by¢ zawarte w jednym akcie prawnym. Mam tu na mysli zwlasz-
cza legislacyjne wyodrebnienie materii lesnego materialu rozmnozeniowego (usta-
wa z dnia 7 czerwca 2001 r. o le$énym materiale rozmnozeniowym'), ochrony grun-
tow lesnych (ustawa z dnia 3 lutegol995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych?),
podatku lesnego (ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym?) oraz
laséw panstwowych jako strategicznych zasobéw naturalnych kraju (ustawa z dnia
6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobow natu-
ralnych kraju®?).

Wskazane akty prawne powinny oczywiscie stanowi¢ przedmiot regulacji ustawy
o lasach, zostaly za$ sztucznie oddzielone od najwazniejszego dla le$nictwa aktu
prawnego. Dlatego pozyteczne praktycznie, i zgodne z postulatami teorii prawa, by-
tfoby zmodyfikowanie polskiego prawa lesnego poprzez integracje wskazanych ak-
tow z ustawg o lasach, wzglednie przyjecie nowego aktu.

Moglby on nosi¢ tytul ustawa Prawo lesne, co podkre$laloby range lesnictwa jako
doniostej sfery zycia spotecznego i wazny przedmiot regulacji prawnej. Z takiego
zabiegu legislacyjnego wyplywaja tez inne bezpos$rednie korzysci. Z pewnoscig by-
toby tatwiej postugiwa¢ sie dotychczas rozproszonymi przepisami. Zostataby wpro-

19 T.,j.Dz.U.z2017 r., poz. 116.

20 T,j.Dz.U.z2017 r,, poz. 1161.

21 T,.Dz.U.z2017 r.,, poz. 1821.

22 Dz.U.z2001 r. Nr 97, poz. 1051 ze zm.
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wadzona jednos$¢ tematyczna, czyli skupienie najwazniejszych przepiséw lesnych
w jednym akcie. W konsekwencji poprawitaby sie sytuacja prawna zainteresowa-
nego lesnictwem obywatela. Nie bez znaczenia jest takze ulatwienie w zakresie sto-
sowania prawa przez organy administracji publicznej wlasciwej w sprawach lasow
i le$nictwa.

The current challenges of legal protection of nature in Poland

Summary

Nature conservation in Poland has recently been under lively discussions and legisla-
tive changes. The introduced changes are highly controversial. The author forms the
basic challenges facing the legal model of Polish nature conservation. He captures them
at a general and specific level. The author points out the following problems: 1) rec-
ognizing the legal differences between nature conservation and environmental protec-
tion, 2) not-abusing the structure of property rights — in the context of nature and its
protection, 3) limitation of the competence of self-government bodies to create some
forms of nature conservation, 4) integration of dispersed services and nature protection
guards - in order to more effectively and effectively enforcing the law of nature protec-
tion, 5) clarification of the legal status of the cover-protection zone around the form of
nature protection, 6) integration of the law of nature conservation - the postulate of the
Forest Law.

Translated by Adam Habuda
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Uniwersytet w Trnavie

Czy trzeba nowelizowac stowacky ustawe
o srodowisku?'

Na Stowacji, tak samo jak w Republice Czeskiej, system regulacji ustawowej
ochrony $rodowiska jest identyczny - regulacja jest rozproszona w znacznej
liczbie ustaw o réznym stopniu specjalno$ci. Do ustaw z ogdlnym przedmiotem
regulacji nalezg te, ktére nie odnosza si¢ do ochrony konkretnego komponentu $ro-
dowiska, ale reguluja dzialania w stosunku do $rodowiska jako catosci albo do eko-
systemow lub obszarow.

Ustawg z najogolniejszym przedmiotem regulacji prawnej jest w obu panstwach
ustawa o Srodowisku - zdkon ¢ 17/1992 Zb. o Zivotnom prostredi®. Stuzy jako qu-
asi-kodeks environmentalnego prawa. Jej funkejg jest wytworzenie jadra regulacji
ustawowej, objecie wspolnym mianownikiem i ujednolicenie regulacji prawnej za-
wartej w ustawach szczegélnych. Obok wyjasnienia pojeé¢ podstawowych, formu-
luje podstawowe zasady regulacji prawnej ochrony srodowiska oraz powszechne
obowigzki 0séb w dziedzinie ochrony $rodowiska. Wskazuje, w jaki sposdb maja
one przenika¢ do konkretnych rozwigzan ustaw szczegolnych. W konsekwencji stu-
zy jako regula interpretacyjna przy stosowaniu ustaw szczegoélnych.

1 Pracatauzyskata wsparcie Agencji wspierania badan i rozwoju na podstawie Umowy ¢. APVV-0024-12.

2 Ustawa o $rodowisku zostala uchwalona 5 grudnia 1991 r. przez Zgromadzenie Federalne éwczesnej
Czeskiej i Stowackiej Republiki Federacyjnej i po ogloszeniu w nastgpnym 1992 r. pod pozycja (¢) 17
w organie promulgacyjnym (Sbirka zdkonii w jezyku czeskim, Zbierka zdkonov w jezyku stowackim; stad
skrotowce: czeski ,,Sb.” i stowacki wtedy ,,Zb.”, potem ,,Z.z.”) weszla w zycie 16 stycznia 1992 r. i z niewiel-
kimi zmianami obowigzuje do dzi§ w Czechach i Stowacji. Prawo srodowiska (w jezyku czeskim prdvo
Zivotniho prosttedi, w jezyku stowackim prdvo Zivotného prostredia) jest w literaturze stowackiej coraz
czgdciej nazywane z uzyciem anglicyzmu — environmentdlne pravo (przypis thumacza - W.R.).
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Zdkon ¢. 17/1992 Zb. reguluje w sposob ramowy takze odpowiedzialno$¢ oséb
fizycznych i prawnych za naruszenie obowigzkéw w zakresie ochrony srodowiska.
Przewiduje odpowiedzialno$¢ za ujme ekologiczng (§ 27) oraz zawiera niektodre re-
guly dotyczace wdrazania odpowiedzialnosci administracyjnoprawnej (§$ 28-29)>.
Jedng z tych regul w formule ogdlnej wyraza § 29 ustawy w sposob nastepujacy:
»Za naruszenie obowigzkow okreslonych przepisami szczegélnymi o ochronie $ro-
dowiska wymierza si¢ pokuty* lub inne $rodki® wedlug tych przepiséw; nie sg tym
dotkniete ewentualna odpowiedzialno$¢ karna ani odpowiedzialno$¢ za szkode we-
dlug powszechnie obowiazujgcych przepiséw prawnych™. Regulacja prawna reagu-
je tym postanowieniem na sytuacje, ze w Stowacji i w Republice Czeskiej $ciganie
przestepstw nalezy do kompetencji sadéw, a $ciganie deliktéw administracyjnych -
do kompetencji organéw administracji publiczne;j.

Aktualnie za przestepstwa przeciwko $rodowisku mogg by¢ $cigane:

a) osoby fizyczne wedlug Kodeksu karnego - zdkon ¢ 300/2005 Sb., Trestny zdkon —
za nastepujace przestepstwa: zagrozenie i uszkodzenie srodowiska (§$ 300- 301),
bezprawne postepowanie z odpadami (§ 302), bezprawne wypuszczanie substan-
¢ji zanieczyszczajacych ze statkow morskich (§ 302a), naruszanie ochrony wéd
i powietrza (S$ 303-304), bezprawne wytwarzanie i postegpowanie z substancja-
mi uszkadzajacymi warstwe ozonowg (§ 304a), naruszanie ochrony roélin i zwie-
rzat (§ 305), naruszanie ochrony drzew i krzewdw ($ 306), szerzenie chordb za-
kaznych zwierzat i roslin (§§ 307-308), przeniknigcie organizméw genetycznie
zmodyfikowanych (§ 309), kltusownictwo (§ 310);

b) osoby prawne wedlug ustawy o odpowiedzialnoéci karnej oséb prawnych -
zdkon ¢. 91/2016 Z.z, o trestnej zodpovednosti pravnickych osob — ktére moga by¢
$cigane za nastepujace przestepstwa kodeksowe: zagrozenie i uszkodzenie $ro-
dowiska (§$ 300-301), bezprawne postepowanie z odpadami (§ 302), bezpraw-
ne wypuszczanie substancji zanieczyszczajacych ze statkéw morskich (§ 302a),
naruszenie ochrony wod i powietrza (§$ 203-304), naruszenie ochrony roélin
i zwierzat (§ 305), naruszenie ochrony drzew i krzewdw (§ 306).

3 S.Kosi¢iarové a kolektiv, Pravo Zivotného prostredia, Zilina 2009, s. 57-64.

4 Slowacki wyraz pokuta oznacza administracyjng kare pieniezng wymierzang (naktadang) za wykrocze-
nia lub inne delikty administracyjne, ale nie za przestepstwa, poniewaz kara finansowa za przestepstwa
to periazny trest (przypis thumacza - W.R.).

5 W slowackim oryginale opatrenia, ktore w stownikach oddawane jest przez ,,zabezpieczenie, $rodki
bezpieczenstwa”, ale w jezyku prawnym i prawniczym to raczej ,,srodki” (oddziatywania) natury przede
wszystkim administracyjnej, chodzi zwlaszcza o administracyjny nakaz usuniecia skutkéw bezpraw-
nego dzialania (przypis ttumacza - W.R.).

6 Regulacje prawng o podobnym charakterze znajdujemy takze w § 64 ust. 2 ustawy o lasach - zdkon ¢.
326/2005 Z.z. o lesoch.



Czy trzeba nowelizowa¢ stowacky ustawe o srodowisku?

Z przedstawionego wyliczenia jasno wynika, Ze osoby prawne nie sg $cigane za
wszystkie przestepstwa przeciwko $rodowisku przewidziane w Kodeksie karnym.
Wyliczenie przestepstw, za ktdre moga by¢ $cigane karnie osoby fizyczne na pod-
stawie Kodeksu karnego (niezaleznie od tego, czy dopuscily si¢ naruszenia obo-
wigzkow jako obywatele, menedzerowie osoby prawnej lub pracownicy firmy), jest
szersze.

Delikty administracyjne podlegajace $ciganiu przez organy administracji pu-
blicznej sg deliktami z nizszym stopniem spolecznej szkodliwosci niz przestepstwa.
Do roku 2017 sytuacja prawna w Republice Czeskiej i na Stowacji byla identyczna -
odpowiedzialno$¢ za delikty administracyjne nie byta uregulowana jedng wspdlng
ustawg i istnialy rzne kategorie deliktéw administracyjnych. W Republice Czeskiej
- wraz z przyjeciem ustawy o odpowiedzialnosci za wykroczenia i postegpowaniu
o wykroczenia - zdkon ¢. 250/216 Sb. o odpovédnosti za pfestupky a ¥izeni o nich
- doszto do likwidacji dotychczasowego skomplikowanego podziatu deliktéw ad-
ministracyjnych. Od 1 lipca 2017 roku wszystkie dotychczasowe kategorie deliktow
administracyjnych, poza deliktami dyscyplinarnymi, uznaje si¢ za wykroczenia.

Na Stowacji, przy braku podobnej regulacji, sytuacja jest bardziej zlozona. Or-
gany administracji publicznej w zakresie naruszania ochrony srodowiska $cigaja:

— wykroczenia 0sdb fizycznych,

— inne delikty administracyjne oséb fizycznych,

— delikty administracyjne oséb prawnych i o0séb fizycznych bedacych przedsie-
biorcami,

— administracyjne delikty porzadkowe.

Istnienie réznych rodzajoéw deliktéw w porzadku prawnym Republiki Stowackiej
jest wyrazem podejécia ustawodawcy do kwestii, ktore bezprawne zachowania oséb
niosa ze soba powazniejsze negatywne nastepstwa dla chronionego ustawa interesu
publicznego. W przypadku przestepstw, stopien ich wazkosci jest wyzszy, w przy-
padku deliktéw administracyjnych - nizszy. Wyjatkiem od reguly, ze przestepstwo
ma wyzszy stopien wazkosci niz delikt administracyjny, jest wzajemny stosunek
przestepstwa osoby prawnej wedltug zdkona ¢. 91/2016 Z.z. i deliktu administracyj-
nego osoby prawne;j.

Poszczegblne kategorie deliktéw administracyjnych majg jednakowy stopien
spolecznej szkodliwosci. Ustawowym wyjatkiem od tej reguly sa delikty dyscypli-
narne os6b fizycznych, ktére majg nizszy stopien szkodliwosci spotecznej niz wy-
kroczenia oséb fizycznych.

Uprawnienie do oceny, czy bezprawne zachowanie konkretnej osoby wykazuje
wymagany przez ustawe stopien spoltecznej szkodliwosci, ma organ wtadzy publicz-
nej rzeczowo wlasciwy do $cigania odno$nego rodzaju lub kategorii deliktu. Jezeli
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czyn osoby nie wykazuje stopnia spolecznej szkodliwo$ci wymaganego przez usta-
we, organ nie jest uprawniony do §cigania i karania za taki czyn. Zakres upowaz-
nienia organu wtadzy publicznej do oceny stopnia spolecznej szkodliwosci delik-
tow, do ktdrych Scigania jest rzeczowo wlasciwy, jest jednak w odniesieniu do prze-
stepstw zakotwiczony inaczej niz w odniesieniu do deliktéw administracyjnych.

W przypadku przestepstw ma zastosowanie tzw. formalne pojmowanie delik-
tu. W przypadku deliktéw administracyjnych stosuje sie tzw. formalno-materialne
pojmowanie deliktu. Nastepstwem tej roznicy jest to, ze podczas gdy organy ad-
ministracyjne rozpatrujace delikty administracyjne maja obowigzek od przypadku
do przypadku oceni¢, czy bezprawne zachowanie konkretnej osoby jest spolecznie
szkodliwe, to sadowi wystarczy stwierdzenie tylko tego, czy zachowanie osoby wy-
czerpalo zespdt znamion przestgpstwa’. Spoleczna szkodliwo$¢ przestepstwa wy-
nika mianowicie bezposrednio z ustawy. Wyjatkiem od tej reguly jest uprawnienie
do rozstrzygniecia, ze spoleczna szkodliwo$¢ czynu jest mniejsza niz Kodeks karny
wymaga dla przestepstwa. W takim przypadku wlasciwy organ administracji pu-
blicznej ma uprawnienia do zbadania i rozstrzygniecia, czy czyn osoby, ktory nie
jest przestepstwem, jest deliktem administracyjnym, a jezeli stwierdzi, ze tak, moze
te osobe ukara¢ za delikt administracyjny.

Do jakiego stopnia moze uchwyci¢ § 29 zdkona ¢. 17/1992 Zb. obowiazujacy stan
prawny odnosénie do odpowiedzialnoéci 0séb uregulowanej w ustawach szczegol-
nych? Przywolany przepis wyraza mysl, Ze jezeli osoba naruszy obowigzek ustano-
wiony przez przepis szczegdlny o ochronie srodowiska, organ ma mozliwo$¢ nato-
zy¢ na nia pokute lub inny $rodek wedlug tego przepisu szczegdlnego. Ze wzgledu
na zakres uprawnien organu administracji publicznej, chodzi o zrealizowanie kom-
petencji do $cigania deliktéw administracyjnych oséb fizycznych bedacych przed-
siebiorcami oraz oséb prawnych bez wzgledu na to, czy prowadza przedsiebiorstwa.

Wedlug przepisow szczegélnych pokuta jest z prawnego punktu widzenia sank-
cja, ale innych $rodkéw nie uznaje sie za sankcje®. Zazwyczaj chodzi o nakaz wyda-
ny przez organ, aby sprawca deliktu administracyjnego usunat negatywne nastep-
stwo czynu, ktérym naruszy! interes publiczny ochrony srodowiska. Srodek ten nie
jest instrumentem stuzgcym funkcji represyjnej odpowiedzialnosci sprawcy deliktu
administracyjnego, nie jest tez instrumentem, ktory stuzy wyréwnaniu szkody ma-
jatkowej w rozumieniu Kodeksu cywilnego.

7 D. Magl’anova, 1. Simovéek, Trestnoprdvne aspekty priestupkového konania, w: Verejna sprdava a prie-
stupky, red. Matus Filo, Zilina 2016, s. 124.
8 Blizej zob. S. Kosi¢iarova, Sprdvne pravo hmotné. Vseobecnd cast’, Plzen 2015, s. 209.
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Naprawienie szkody wedlug Kodeksu cywilnego jest $rodkiem sankcjonowania
deliktu prywatnoprawnego wedlug przepisow prawa cywilnego. Nastepstwo de-
liktu prywatnoprawnego nie przejawia si¢ w dziedzinie ochrony interesu publicz-
nego (ochrony $rodowiska), lecz w dziedzinie interesu prywatnego (ochrona praw
whascicielskich wlasciciela komponentu $rodowiska albo zasobu przyrody). Z tego
punktu widzenia obowigzujace brzmienie § 29 zdkona ¢. 17/1992 Zb. jest sformulo-
wane poprawnie, skoro sie w nim wskazuje, ze nalozeniem pokuty lub innego $rod-
ka za naruszenie obowigzku w zakresie ochrony srodowiska nie jest dotknieta od-
powiedzialnos¢ za szkode. Innymi stowy znaczy to, Ze nic nie stoi na przeszkodzie,
aby poszkodowany mogl sie skutecznie domaga¢ naprawienia szkody, ktora zostata
mu wyrzadzona w nastepstwie deliktu administracyjnego popelnionego przez dana
osobe. Sprawca deliktu administracyjnego, na ktérego organ administracji publicz-
nej natozyt pokute lub $rodek, nie moze si¢ skutecznie broni¢ przeciwko natozeniu
na niego obowiazku naprawienia szkody majatkowej wedlug Kodeksu cywilnego,
powolujac sie na to, ze za naruszenie obowigzku organ administracji publicznej juz
natozyt na niego pokute lub srodek.

Czes¢ tekstu § 29 zdkona ¢&. 17/1992 Zb., wedlug ktérego nalozeniem pokuty lub
innego $rodka przez organ administracji publicznej nie jest dotknigta ewentualna
odpowiedzialno$¢ karna, jest wszakze problematyczna. Uprawnienie do natozenia
$rodka naprawczego, wedlug ustawy szczegélnej, ma organ administracji publicz-
nej, jezeli wymierzyl sankcje za delikt administracyjny. To uprawnienie ma tylko
wtedy, kiedy osoba fizyczna prowadzaca przedsigbiorstwo lub osoba prawna zostala
ukarana za delikt administracyjny. Czy jednakze de lege lata oznacza to, ze za ten
sam czyn osoba ta nie moze by¢ jednocze$nie $cigana na podstawie przepiséow pra-
wa karnego? Tu juz odpowiedz jest bardziej zlozona, poniewaz wchodzi w rachube
jedna z kluczowych zasad karania - zasada subsydiarnosci $cigania karnego.

Zasada subsydiarno$ci $cigania karnego (ultima ratio), ktoéra wychodzi z zasa-
dy proporcjonalnosci, ma zastosowanie w przypadku zbiegu deliktéw publiczno-
prawnych o réznej waznosci (np. miedzy przestepstwem a wykroczeniem, miedzy
przestepstwem a deliktem administracyjnym). Przez zbieg deliktéw okresla sie
w prawie sytuacje, kiedy czyn sprawcy wyczerpuje formalne znamiona co najmniej
dwoch zespotdéw znamion deliktéw tego samego lub réznego rodzaju badz kategorii.
W przypadku zbiegu ma zawsze pierwszenstwo $ciganie deliktu z wyzszym stop-
niem wazno$ci nastepstw dla interesu chronionego ustaws.

W przypadku zbiegu deliktu administracyjnego osoby fizycznej uprawnionej do
prowadzenia przedsigbiorstwa i jej przestepstwa przeciwko srodowisku jest tak, ze
nalozeniem pokuty lub $rodka naprawczego przez organ administracji publicznej
nie miataby by¢ dotknieta odpowiedzialnos¢ karnoprawna osoby fizycznej. Wobec
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tego taka osob¢ mozna by bylo $ciga¢ za ten sam czyn, takze jako za przestepstwo.
Sad prowadzacy postepowanie w sprawie o przestepstwo musiatby uwzgledni¢ to,
ze osoba ta juz byla sankcjonowana przez organ administracji publicznej. Umo-
rzenie postepowania za ten czyn oceniany jako przestepstwo byloby mozliwe tylko
wtedy, gdyby o czynie sprawcy rozstrzygnal juz prawomocnie organ administra-
cji publicznej jako o delikcie administracyjnym i to rozstrzygniecie mozna bytoby
uwazac za wystarczajace’.

Ustawowym wyjatkiem od reguly, ze przestepstwo ma wyzszy stopieft wazkosci
niz delikt administracyjny, przewiduje § 21 zdkona ¢. 91/216 Z.z. o odpowiedzialno-
$ci karnej os6b prawnych®. W konsekwencji delikty administracyjne oséb praw-
nych, ktdre pozostajg w zbiegu z przestepstwami 0séb prawnych wedlug § 3 zdkona
¢. 91/2016 Z.z., maja ex lege jednakowa wazno$¢.

Ustawodawca przyznal im ceche deliktow, za ktére obwinienia maja, wedlug art.
6 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci,
charakter oskarzenia karnego, a wedlug art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7 do Konwencji -
ceche przestepstwa. W konsekwencji w przypadku zbiegu deliktu administracyj-
nego osoby prawnej i przestepstwa popelnionego przez osob¢ prawng stosuje si¢
zasade ne bis in idem". Motywem tego wyjatkowego legislacyjnego kroku, zgodnego
z judykaturg Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka odnosnie do autonomicznej
wykladni pojecia oskarzenia karnego, byly stosunkowo wysokie sankcje w postaci
kar pienieznych, ktére mozna - takze zgodnie z wymaganiami dyrektyw Unii Euro-
pejskiej — wymierza¢ za naruszenie obowigzkéw w dziedzinie ochrony $rodowiska.

Wedlug § 21 ust. 2 zdkona ¢. 91/2016 Z.z., ,$ciganie karne przeciwko osobie praw-
nej nie moze by¢ wszczete, a jezeli juz zostalo wszczete, nie mozna go kontynuowa¢
i musi by¢ umorzone, jezeli wczesniejsze postepowanie za ten sam czyn przeciwko
tej samej osobie prawnej skonczylo si¢ prawomocna decyzja o delikcie administra-
cyjnym i ta decyzja nie zostala uchylona”. Konsekwencja tego jest, Ze obecnie juz
nie mozna méwi¢ generalnie, Ze wdrozeniem odpowiedzialno$ci 0s6b prawnych
za delikty administracyjne przeciwko srodowisku nie bytaby dotknieta ewentualna
odpowiedzialno$¢ za przestepstwa przeciwko $rodowisku. Obowigzujace brzmie-
nie § 29 zdkona ¢. 17/1992 Zb. o srodowisku trzeba byloby wiec znowelizowad, tak

9 . Centes, w: ]. Centes a kolektiv, Trestny poriadok. Vel’ky komentar, Zilina 2015, s. 455.

10 Niemal identyczng regulacje zawiera § 28 ustawy czeskiej o odpowiedzialnosci karnej oséb prawnych
i postepowaniu przeciwko nim - zdkon ¢&. 418/2011 Sb. o trestni odpovédnosti pravnickych osob a fizeni
protinim.

11 1. Simovéek, w: J. Zahora, L. Simovéek, Zdkon o trestnej zodpovednosti pravnickych osob, Bratislava 2016,
s. 287.
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aby doprowadzi¢ je do zgodnosci z pozostalg regulacja prawna, przez uzupelnienie
tekstu na koncu przepisu wyrazami ,,jezeli ustawa szczegdlna nie stanowi inaczej”.

Tytul oryginalu: Je potrebné novelizovat’ zdkon o Zivotnom prostredi? Z jezyka stowac-
kiego przelozyl i kilkoma dodatkowymi przypisami opatrzyl Wojciech Radecki.

Do you need to replace? Set for the environment?

Summary

The function of the Slovak Act on Environment is to establish general rules concerning
the powers of public authorities in the prosecution of administrative offenses. Those
rules, provided for by this Act, have to comply with the rules of special Acts. In 2016
there were significant legislative changes regarding to the relations between crimes and
administrative offenses against the environment in Slovakia and in the Czech Republic.
Is this the reason, why should be Act No. 17/1992 Coll. changed?

Translated by Sotia KoSiciarovd

u
[\
W






