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Tytulem wstepu

Zgodnie z obietnica udzielong kiedys przez redaktora niniejszego tomu, nie jest to
ksiega jubileuszowa, ku czci, czy tez inna napisana w celu przypomnienia szcze-
golnych zastug i osiagnie¢ Adresata. Zastrzezenie to, sformulowane juz na poczat-
ku wydaje si¢ niezbedne. Nie kwestionujac bowiem zasadnosci przygotowywania
réznego rodzaju ksiag, pojawia sie pytanie jak okaza¢ wyrazy sympatii i szacunku
osobie, ktora szczyci sie tym, iz przed nikim klapy do orderu nie wypinata?

Adresat tego dziela jest przede wszystkim osobg skromna, czasami az do prze-
sady. A nie mozna zapomnie¢ o tym, ze to doskonaly prawnik i naukowiec. Nie
tylko z wysoko$ci katedry potrafi mistrzowsko przedstawi¢ zawito$ci naszego pra-
wa, w tym Jego ulubionego - geologicznego i gérniczego. Dostrzega watpliwosci
interpretacyjne w miejscach, obok ktérych inni przechodza obojetnie. Formuluje
tezy czasem zdawac by sie mogto naukowo niemozliwe do obrony, ktdre pozniej
znajdujg uznanie, nie tylko w doktrynie, ale réwniez w orzecznictwie sadowym.

Jest bardzo wymagajacy. Nie tylko wzgledem innych, ale przede wszystkim
wzgledem siebie. Pracowity, czasem do przesady. Gdyby praca niniejsza byta ,.ku
czci’, znaczacy jej czes¢ stanowitby pisany drobna czcionka wykaz publikaciji,
obejmujacy monografie, podreczniki, komentarze oraz ogromna ilo§¢ pomniej-
szych opracowan naukowych. Zawsze chetny do realizacji nowych, czasem sza-
lonych pomystéw naukowych, ktére najczesciej koncza sie sukcesem.

Te iinne (o ktérych tu nie wspomne) powody doprowadzity do powstania tej
ksiegi ,,niepamigtkowej”. Koledzy, przyjaciele, wspélpracownicy i uczniowie ufa-
ja, ze przygotowali prezent najlepszy z mozliwych. Opracowali teksty naukowe
i ofiaruja je wlasnie w tej ksiedze.

Tematyka poszczeg6lnych rozdziatéw tomu jest zréznicowana, zaréwno co
do tresci, jak i formy. Czytelnik znajdzie tu zaréwno opracowania o charakterze
przegladowym, zupelnie nowe spojrzenie na poszczegélne uregulowania a nawet
glose. Lacza je dwie cechy. Pierwsza to tematyka szeroko rozumianego prawa
$rodowiska. Czyli to, co ,,tygrysy lubig najbardziej”. Druga to cel w jakim powsta-
ty. Nie z obowiazku, ale sympatii i szacunku.

Mam nadzieje, ze lektura tej ksigzki okaze si¢ przyjemng i pozyteczng dla
wszystkich, ktérzy po nia siegna. I rzecz najwazniejsza w tym wszystkim - nic
sie nie koriczy, ale wlasnie zaczyna. Plutarch napisal wszak w ,,Zywotach réwno-
legtych™: ,,navigare necesse est, vivere non est necesse”.

Grzegorz Dobrowolski
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JENDROSKA JERZMANSKI BAR | WSPOLNICY
PRAWO GOSPODARCZE | OCHRONY SRODOWISKA

Merytoryczne aspekty ocen oddzialywania
na Srodowisko a prawo do rzetelnej
procedury odwolawczej

Substantive aspects of the EIA vs. access to justice

STRESZCZENIE

Artykul ma na celu rozwazenie w jaki sposob polskie sady administracyjne i organy
odwolawcze rozpatrujg zarzuty merytoryczne (techniczne, przyrodnicze itd.) stawiane
w odwolaniach i skargach sadowych w sprawach z zakresu ochrony $rodowiska. Zagad-
nienie to zostanie przedstawione na przyktadzie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowa-
niach i raportéw o oddzialywaniu na §rodowisko. Sytuacja w Polsce zostanie rozwazona
w $wietle wymagan stawianych przez Konwencje z Aarhus i dyrektywe EIA.

SEOWA KLUCZOWE

prawo do sadu w sprawach ochrony $rodowiska, wiedza techniczna w postepowaniach
sagdowych dotyczacych ochrony srodowiska, ocena oddzialywania na $rodowisko, raport
o oddziatywaniu na $rodowisko, konwencja z Aarhus, dyrektywa EIA

SUMMARY

The article presents the approach of the Polish administrative courts and the appeal
authorities to the substantive charges presented by claimants in environmental cases.
The article is based on examination of the jurisprudence of administrative courts and
appeal authorities regarding EIA reports. The situation in Poland is discussed in the light
of the requirements of the Aarhus Convention and the EIA Directive.

KEYWORDS
access to justice in environmental matters, scientific knowledge in environmental litiga-
tion, EIA, EIA report, Aarhus Convection, EIA Directive
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1. Wprowadzenie

Przy rozstrzyganiu spraw administracyjnych z zakresu ochrony srodowiska
niezwykle istotng role odgrywajg kwestie, ktére umownie mozna nazwac ,,tech-
nicznymi”. Wydane decyzje zawierajg szereg warunkow czy obowigzkéw formu-
fowanych na podstawie specjalistycznych i czesto skomplikowanych danych do-
starczonych przez wnioskodawce, ktdre musza by¢ przeanalizowane i ocenione
przez organ administracji.

Prawidlowos¢ tej oceny, jak tez samo sformulowanie sentencji decyzji (w za-
kresie np. warunkow korzystania ze Srodowiska, wymagan technicznych realiza-
cji nowej inwestycji itd.) powinny podlega¢ weryfikacji w ramach procedur od-
wolawczych w przypadku, gdy decyzja zostanie zakwestionowana przez zlozenie
odwolania i nastepnie skargi do sadu.

Celem niniejszego artykulu jest rozwazenie w jaki sposéb sady administra-
cyjne, a wczesniej organy odwotawcze podchodzg do rozpatrywania takich wla-
$nie zarzutéw merytorycznych.

Zagadnienie to zostanie przedstawione na przykladzie decyzji o $rodowi-
skowych uwarunkowaniach i raportéw o oddzialywaniu przedsiewzigcia na $ro-
dowisko przygotowywanych w ramach postepowan dotyczacych tych decyzji.
Decyzje o $srodowiskowych uwarunkowaniach nalezg bowiem do czesto wyda-
wanych i sa w praktyce jednymi z czesciej zaskarzanych - co wynika gléwnie
z tego, Ze s3 to jedne z nielicznych decyzji z zakresu ochrony $rodowiska, w kto-
rych krag stron jest okreslony na tyle szeroko (a przynajmniej tak bylo do dnia
1 stycznia 2018 r."), Ze istniejg inne niz wnioskodawca podmioty uprawnione do
ich zaskarzania®.

Omawiana w niniejszym artykule kwestia zostanie rozwazona w kontekscie
wymagan prawa miedzynarodowego (Konwencji z Aarhus®) oraz prawa unijnego

1 Czyli do wejécia w zycie art. 74 ust. 3a ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o §rodowi-
sku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko,
Dz.U. 2017, poz. 1405 ze zm., dalej: u.0.0.5., wprowadzonego przez art. 509 Prawa wodnego z dnia 20 lipca 2017 r.;
art. 74 ust. 3a u.0.0.$. precyzujac komu przystuguje status strony w postepowaniu w sprawie decyzji o srodowi-
skowych uwarunkowaniach, ogranicza ten krag stron w stosunku do ustalanego zgodnie z poprzednio obowia-
zujgcmi w tym zakresie ogolnymi zasadami kodeksu postepowania administracyjnego. Szersze omdwienie tego
zagadnienia wykracza poza ramy niniejszego artykutu.

2 Zagadnienie ograniczenia kregu stron w postepowaniach dotyczacych decyzji takich jak pozwolenie zintegro-
wane, pozwolenie wodnoprawne i inne, a takze rozwazenie kwestii (nie)zgodnosci takich regulacji z prawem
unijnym i miedzynarodowym wykracza poza zakres niniejszego artykutu.

3 Konwencja sporzadzona w Aarhus dnia 25 czerwca 1998 r. o dostepie do informacji, udziale spoleczenstwa w po-
dejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych srodowiska (Dz.U. 2003, Nr 78,
poz. 706), dalej: Konwencja z Aarhus.
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(gtéwnie dyrektywy EIA*), ktdre nakazuja, aby w okreslonych sprawach, takich jak
decyzja wydana po przeprowadzeniu oceny oddzialywania na srodowisko, upraw-
nione osoby mialy prawo kwestionowania w ramach procedury odwotawczej le-
galnos¢ wydanej decyzji ,,z przyczyn merytorycznych lub formalnych” Wskazane
w tych przepisach ,,przyczyny merytoryczne” to m.in. wlasnie jakos¢ dokumen-
tacji technicznej bedacej podstawa podjetego rozstrzygniecia — takiej jak raport
o oddzialywaniu przedsiewziecia na srodowisko. A skoro wymagane jest umoz-
liwienie okreslonym podmiotom skladania zarzutéw merytorycznych, to trzeba
konsekwentnie przyjaé, ze — aby uprawnienie to nie bylo martwe i bezprzedmio-
towe — konieczne jest tez zapewnienie rozpatrzenia tychze zarzutéw przez osoby
zdolne do ich oceny, a wiec dysponujace odpowiednia wiedzg specjalistyczna.

2. Raport w orzecznictwie sgdow administracyjnych
i organéw odwolawczych

2.1. Ocena jakosci raportu przez sady administracyjne

Bez watpienia raport o oddzialywaniu przedsiewzigcia na srodowisko uznawa-
ny jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych za kluczowy dokument (do-
wod) w postepowaniu w sprawie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach?,
w zwigzku z czym powinien on by¢ kompleksowy i rzetelny®.

Sady wskazuja tez, ze organy orzekajace w sprawie sg zobowigzane do szcze-
golnie wnikliwego badania jakosci i poprawnoéci raportu, tak aby zidentyfiko-
wa¢ potencjalne zagrozenia dla srodowiska’. Zdaniem sadu, ,,nawet, gdy nikt nie
kwestionuje prawidlowosci sporzgdzenia raportu oraz danych w nim zawartych,
organ musi samodzielnie ocenié raport. Jest to wazne, gdyz ze wzgledu na cel pro-
wadzenia postegpowania w zakresie oddzialywania przedsiewzigcia na Srodowisko,
koticzgcego sie wydaniem decyzji, etap ten jest najbardziej wlasciwy do oceny kon-
kretnych wymaga# ochrony srodowiska™.

Mimo tego, ze sady podkreslaja wage i istotno$¢ raportu w procedurze oceny
oddziatywania na §rodowisko, to same - co do zasady — nie podejmuja si¢ oceny
jego jako$ci, rdwniez wowczas, gdy to na zarzutach wobec raportu oparta jest
wniesiona skarga.

4 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny skutkow wy-
wieranych przez niektore przedsiewzigcia publiczne i prywatne na srodowisko, Dz.Urz. UE L 26 2 28.01.2012 ze zm.
Zob. np. wyrok NSA z dnia 17 listopada 2015 ., IT OSK 602/14.

Zob. wyroki NSA z dnia 28 stycznia 2014 r., I OSKL 2029/12 i z dnia 25 marca 2014 r., II OSK 2594/12.

Zob. wyrok WSA w Kielcach z dnia 07 grudnia 2016 r., II SA/Ke 842/16.

‘Wyrok NSA z dnia 22 lutego 2017 r., IT OSK 1488/15.

® N o w
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W orzecznictwie znalez¢ mozna caly szereg wyrokéw, w ktdérych sady admi-
nistracyjne wyraznie stwierdzaja, ze: ,sgd nie moze samodzielnie dokonywaé
oceny merytorycznej tresci raportu o oddzialywaniu przedsiewziecia na sro-
dowisko, gdyz wymaga to wiadomosci specjalnych. Stqd ocena raportu dotyczy
w szczegolnosci kwestii czy jest on kompletny i spéjny, tj. czy spetnia ustawowe
wymagania co do jego zawartosci w rozumieniu dyspozycji art. 66 ustawy z dnia
3 pazdziernika 2008 r., a wigc nie moze to by ocena merytoryczna™.

Nie oznacza to jednak, ze sady catkowicie odzegnuja sie od weryfikowania
raportow, jednak weryfikacja ta ograniczona jest — jak wskazano w cytowanym
wyzej wyroku — do sprawdzenia czy raport zawiera wszystkie elementy wymaga-
ne przez art. 66 u.0.0.58. W szczegolnoéci w orzecznictwie znalez¢ mozna wyroki
uchylajace decyzje o $rodowiskowych uwarunkowaniach w sytuacjach, gdy éw
brak raportu polegal na zaniechaniu opisu wariantéw realizacji przedsiewziecia,
czyli aspektu wymaganego wyraznie przez art. 66 ust. 1 pkt 5 u.0.0.8. W wyroku
z dnia 17 pazdziernika 2017 r. NSA orzekl, ze: ,, Warianty realizacji przedsiewzie-
cia stanowiq jeden z najwazniejszych instrumentéw oceny oddziatywania przedsie-
wzigcia na Srodowisko. Dlatego tez inwestor jest obowigzany przedlozy¢ taki raport
o oddziatywaniu przedsigwziecia na Srodowisko, w ktorym zostanie rzetelnie przed-
stawiona analiza wszystkich wariantéw, o ktérych mowa w art. 66 ust. 1 pkt 5 usta-
wy (...)""°. Podobne rozstrzygniecie znalez¢ mozna takze w innych wyrokach!'.

Jezeli jednak poszczegdlne wymagane ustawg elementy w raporcie sie znaj-
duja, sa wypelnione trescia (a nie szczegdlnie zdawkowe), to sady nie analizuja
ich poprawnosci i rzetelnosci.

Oznacza to, ze sady co do zasady nie widza pryncypialnych przeszkéd w do-
konywaniu oceny raportu w ogdle (skoro weryfikuja go pod katem kompletno-
$ci), a wstrzymuja si¢ jedynie przed takim kwestionowaniem jego tresci, ktore
wymaga wiedzy i wiadomosci lezacych poza zasiegiem sadu administracyjnego.

Postepowanie takie — ktéremu trudno si¢ dziwic¢ - wynika z prostego fak-
tu, ze sami sedziowie nie maja odpowiedniej wiedzy z zakresu specjalistycz-
nej przeciez dziedziny ochrony $rodowiska, a przepisy o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi nie przewiduja Zadnej formy ,wsparcia” sadow

9 Wyrok NSA z dnia 18 maja 2016 1., I OSK 1063/15, podkr. aut..; taki sam poglad wyrazono tez w wyrokach NSA:
z dnia 28 lipca 2016 1., I OSK 2661/14; z dnia 01 marca 2013 r., Il OSK 2105/11; z dnia 03 kwietnia 2012 r., Il OSK
85/12; z dnia 28 lipca 2016 r., II OSK 2661/14; z dnia 29 wrze$nia 2016 r., IT OSK 662/15 oraz w wyrokach sadow
wojewodzkich: wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 czerwca 2017 r., II SA/Kr 216/17; wyrok WSA w Lodzi z dnia
28 czerwca 2017 r., IV SA/Ld 60/17; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 wrzeénia 2015 r., IT SA/Po 459/15.

II OSK 257/16.

11 Zob. wyrok NSA z dnia 09 lutego 2016 r., I OSK 1398/14; wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 11 marca 2014 r.,

1T SA/Rz 792/13; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 28 grudnia 2016 r., II SA/Po 635/16.

=5
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w zakresie dostepu do wiedzy technicznej jaka pozwolitaby na merytoryczna
oceng raportow o oddzialywania na srodowisko czy innych specjalistycznych
aspektow pojawiajacych sie¢ w postepowaniach dotyczacych ochrony $rodo-
wiska. W szczegdlnoséci sady administracyjne — w odréznieniu od sadéw po-
wszechnych - nie maja mozliwo$ci powolywania biegltych. Zgodnie z art. 133
§ 1 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi'?, sad wydaje wyrok
na podstawie dokumentéw znajdujacych si¢ w aktach sprawy, co oznacza - jak
podkresla sie w literaturze — ze sady nie maja mozliwo$ci przeprowadzania do-
woddéw we wlasnym zakresie®.

Jedyny wyjatek od tej zasady - ale dotyczacy tylko dowodéw z dokumentéw
i odnoszacy sie tylko do sadéw pierwszej instancji — wprowadzony jest przez
art. 106 § 3 p.p.s.a, zgodnie z ktérym: ,,Sgd moze z urzedu lub na wniosek stron
przeprowadzi¢ dowody uzupetniajgce z dokumentow, jezeli jest to niezbedne do
wyjasnienia istotnych watpliwosci i nie spowoduje nadmiernego przedtuzenia
postepowania w sprawie’**. W wyroku Skladu Siedmiu Sedziéw NSA z dnia
25 wrzesnia 2000 r. orzeczono, ze dokumenty przedstawione jako dowody przed
sagdem administracyjnym nie moga jednak mie¢ charakteru opinii bieglego'
(nie moglyby wiec np. zawiera¢ eksperckiej, zamdwionej przez strong, oceny
poprawnosci raportu o oddzialywaniu na $rodowisko). Wyrok ten spotkal sie
z krytyka w literaturze — A. Skoczylas wskazywal, Ze przedstawienie dokumentu
o charakterze opinii bieglego moze by¢ konieczne dla dokonania przez sad we-
ryfikacji postepowania organu administracji'®. Mimo tego poglad przedstawiony
w powolanym wyzej wyroku siedmiu sedziéw jest prezentowany takze w pdz-
niejszych orzeczeniach"’.

W niektorych innych krajach europejskich sytuacja w zakresie dostepu sadow
do wiedzy eksperckiej wyglada odmiennie od przedstawionej wyzej. Mianowi-
cie, sady administracyjne maja mozliwos¢ zasiegania opinii i uzyskania wsparcia
w zakresie technicznych aspektéw w sprawach ochrony srodowiska. Przyktadowo,
w Niemczech i we Wloszech sady administracyjne moga zasiega¢ opinii bieglych,

12 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, Dz.U. z 2017, poz. 1369
ze zm., dalej: p.p.s.a.

B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek: Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Komentarz. Warszawa 2009, s. 370; T. Wos. W: H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, T. Wos: Postepowanie sgdowoad-
ministracyjne. Warszawa 2015, s. 242-243, T. Wo$, H. Krupiak-Moloczyk, M. Romanska: Prawo o postgpowaniu
przed sgdami administracyjnymi. Komentarz. Warszawa 2005, s. 425-426.

14 Zob.: T. Woé. W: H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, T. Wos: Postgpowanie...., s. 304.

Sygn. FSA 1/00.

A. Skoczylas: Glosa do wyroku NSA z 25 wrzesnia 2000 r. ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2001, nr 2, poz. 19.
Zob. np. wyrok NSA z 16 grudnia 2016 r., IT OSK 760/16; wyrok NSA z 08 listopada 2017 r., IT OSK 567/17 czy
wyrok WSA w Olsztynie z dnia 23 maja 2017 r., 1 SA/Ol 417/16.
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w Holandii funkcjonuje specjalna, finansowana przez rzad fundacja doradzaja-
ca sgdom administracyjnym (Stichting Advisering Bestuursrechtspraak — StAB),
a w krajach skandynawskich (Szwecji, Finlandii) w sklad sadéw administracyj-
nych wchodzg specjalni ,,sedziowie techniczni’, czyli osoby o odpowiednim wy-
ksztalceniu i doswiadczeniu orzekajace wraz z sedziami — prawnikami'®.

W Polsce, mimo utrwalonej przedstawionej wyzej linii orzeczniczej, zgodnie
z ktéra sady administracyjne nie moga dokonywaé merytorycznej oceny rapor-
tu o oddzialywaniu na $rodowisko, zdarzajg sie niekiedy wyroki wojewddzkich
sadéw administracyjnych, w ktérych podejmowana jest proba takiej weryfika-
cji. Wyroki te sa jednak potem zwykle uchylane przez NSA, wlasnie ze wzgledu
na brak kompetencji sagdu do oceny raportu.

Na przyktad w wyroku z dnia 17 listopada 2014 r. WSA w Warszawie zakwe-
stionowal poprawno$¢ raportu w zakresie oddzialywania akustycznego i uchylit
decyzje srodowiskowa'’; NSA nastepnie uchylit jednak ten wyrok stwierdzajac,
ze sad administracyjny ,,nie moze jednak w zadnym przypadku poddaé meryto-
rycznej ocenie ustalen faktycznych raportu (...), jesli ocena ta wymaga wiadomo-
sci specjalnych™.

Podobnie tez w wyroku z dnia 21 stycznia 2012 r. WSA w Warszawie uchylit
decyzje o $rodowiskowych uwarunkowaniach dla elektrowni prébujac wyka-
za¢, ze nierzetelny zawarty w raporcie opis wymaganych elementdw jest réwno-
znaczny z naruszeniem poszczegdlnych przepisoéw okreslajacych obowigzkowy
zakres raportu. Z wyroku tego mozna wnioskowac, ze — zdaniem sadu - skoro
u.0.0.§. wymaga, aby w raporcie dotyczacym przedsiewziecia wymagajacego po-
zwolenia zintegrowanego znalazlo si¢ poréwnanie planowanej do zastosowania
techniki z najlepszg dostepna technika (BAT), to braki merytoryczne w tym za-
kresie powinny by¢ traktowane jak brak danego elementu raportu. WSA uznal,
ze w raporcie nierzetelnie opisano m.in. kwestie emisji rteci, gospodarki odpada-
mi i przystosowania przyszlej elektrowni do wychwytu CO,*', w zwigzku z czym
ocena zgodno$ci proponowanej techniki z BAT nie jest mozliwa®’. Naczelny Sad
Administracyjny uchylil jednak ten wyrok WSA podkreslajac ponownie, ze sady

18 Na temat rozwigzan stosowanych w tym zakresie innych krajach - zob. specjalne wydanie ,Transnational
Environmental Law” 2018, vol. 7, issue 2 (w przygotowaniu). Artykuty umieszczone w tym numerze czasopisma
powstaly po zorganizowanej przez Center for European Research in Maastricht konferencji ,,Scientific Knowled-
ge in Environmental Litigation: National Solutions, EU Requirements and Current Challanges”, ktora odbyta si¢
w Maastricht w kwietniu 2017 r.

19 TV SA/Wa 1342/14.

20 Wyrok NSA z dnia 29 listopada 2016 r., IT OSK 552/15.

Tzw. ,,CCS readiness” wymagane przez art. 9a dyrektywy 2001/80/WE w sprawie ograniczenia emisji niektérych

zanieczyszczen do powietrza z duzych obiektéw energetycznego spalania.

IV SA/Wa 1757/11.
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administracyjne nie moga dokonywaé wlasnej oceny merytorycznej raportu
o oddzialywaniu na $rodowisko, a takze wskazujac, zZe raport w rozpatrywanej
sprawie nie byl niekompletny poniewaz zawieral rozdzial odnoszacy sie do po-
réwnania stosowanej techniki z BAT*.

2.2. Ocena jakosci raportu przez organy odwolawcze

Skoro - jak opisano wyzej — sady administracyjne nie dokonujg merytorycznej
oceny raportéw o oddzialywaniu na srodowisko, to nalezy jeszcze sprawdzi¢ jak
z takim zadaniem radza sobie organy odwolawcze — co jest istotne zwlaszcza
w przypadku, gdy wniesione do nich odwolanie od decyzji $rodowiskowej za-
wiera wlasnie zarzuty odnoszace si¢ do jako$ci raportu.

Mozna stwierdzi¢, ze to w duzym stopniu zalezy od tego, ktory organ jest
w danym przypadku wlasciwy do rozpatrzenia odwotania.

Zgodnie z art. 75 u.0.0.§., gléwnymi organami wydajacymi decyzje o $rodo-
wiskowych uwarunkowaniach s3: organ gminy (wdjt, burmistrz lub prezydent
miasta) albo regionalny dyrektor ochrony $rodowiska (wlasciwo$¢ pozostatych
wymienionych w art. 75 organéw - starosty, dyrektora regionalnej dyrekcji La-
s6w Panistwowych i Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska — jest ogra-
niczona i w praktyce ma mniejsze znaczenie, wigc decyzje te nie beda dalej
omawiane). W konsekwencji wiec wlasciwymi organami odwotawczymi beda
odpowiednio: samorzadowe kolegium odwotawcze (SKO) albo Generalny Dy-
rektor Ochrony Srodowiska (GDOS).

W odniesieniu do tego drugiego organu mozna stwierdzi¢, ze jako organ me-
rytoryczny, specjalizujacy si¢ w ochronie srodowiska, jest w stanie zweryfikowaé
rzetelnos$¢ raportu, a co za tym idzie — rozpozna¢ zawarte w odwolaniu zarzuty
dotyczace tego aspektu postepowania.

W przypadku samorzadowych kolegiow odwolawczych sprawa jest juz nieco
bardziej skomplikowana. Kolegia, jako organy o wlasciwosci ogélnej, nie maja,
co do zasady, w swoim skladzie ekspertéw posiadajacych wyksztalcenie i wiedze
z zakresu ochrony $rodowiska. Zgodnie z art. 7 ust. 1 ust 1 pkt 2 ustawy o sa-
morzadowych kolegiach odwolawczych*, etatowym czlonkiem kolegium moze
by¢ osoba z wyksztalceniem prawniczym lub administracyjnym. Odnoénie
czlonkéw pozaetatowych takiego wymagania nie ma - zgodnie z art. 7 ust. la
powolanej wyzej ustawy wymagane jest jakiekolwiek wyzsze wyksztalcenie. Teo-
retycznie wiec mogloby to by¢ tez wyksztalcenie z zakresu ochrony srodowiska,

23 'Wyrok NSA z dnia 02 pazdziernika 2012 r., IT OSK 1246/12.
24 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwolawczych, Dz.U. 2015, poz. 1659 ze zm.
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w praktyce jednak przewaznie takze pozaetatowi cztonkowie kolegiow maja wy-
ksztalcenie z zakresu prawa lub administracji®.

Oznacza to, ze w skltadzie SKO, podobnie jak w sagdach administracyjnych,
praktycznie nie ma ekspertow posiadajacych wiadomosci specjalne z zakresu
ochrony srodowiska i w zwiazku z tym zdolnych do rzeczywistej, a nie tylko
formalnej i pobieznej, oceny jakosci raportu o oddzialywaniu na $rodowisko.

Zgodnie z art. 136 k.p.a., organy odwotawcze, w tym kolegia, moga przepro-
wadzaé potrzebne dowody we wlasnym zakresie, w tym powotywa¢ biegtych.
Praktyka wskazuje jednak, ze — przynajmniej w sprawach z zakresu ochrony sro-
dowiska - mozliwosc¢ ta jest rzadko wykorzystywana.

Organ odwolawczy ma tez mozliwo$¢ - zgodnie z art. 138 § 2 k.p.a. - uchy-
li¢ zaskarzona decyzje i przekaza¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia organowi
pierwszej instancji, gdy decyzja ta zostala wydana z naruszeniem przepiséw po-
stepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wplyw na jej
rozstrzygniecie. W tym wypadku ponowna weryfikacja raportu cigzytaby na or-
ganie pierwszej instancji, ktory — przynajmniej teoretycznie — powinien dyspono-
wa¢ odpowiednimi specjalistami. Jak jednak podkresla si¢ w literaturze i orzecz-
nictwie, zastosowanie art. 138 § 2 k.p.a. powinno mie¢ charakter wyjatkowy?.

2.3. Warunki powazania raportu przez strony i innych

uczestnikow postepowania

Obok opisanego wyzej braku mozliwosci dokonania merytorycznej weryfikacji
raportu przez sad administracyjny, jak tez niedopuszczalnosci przedstawiania
przed sadem nowych dokumentéw o charakterze opinii biegtego, nalezy tez
wskaza¢ na formulowane przez sady administracyjne wymagania dotyczace
sposobu kwestionowania poprawnosci tego dokumentu przez strony czy innych
uczestnikdw postepowania.

Mianowicie, w szeregu wyrokéw sady administracyjne stwierdzily, ze: ,Ra-
portowi o oddzialywaniu przedsiewzigcia na Srodowisko przystuguje szczegélna
warto$¢ dowodowa, ktéra wynika z kompleksowego charakteru analizy plano-
wanego do realizacji przedsigwziecia. Podwazenie jego ustaleri mogloby nastgpié

25 Przyktadowo, zgodnie z informacjami podanymi na stronie BIP SKO we Wroctawiu (www.sko-wroc.org/index.
php?act=show&f={25.html), Kolegium to liczy 47 czlonkéw, w tym 27 pozaetatowych; na stronie BIP nie poda-
no wprawdzie blizszych informacji o wyksztalceniu poszczegdlnych cztonkéw pozaetatowych, ale poszukiwania
w ogolnie dostepnych zrédlach internetowych wykazaly, ze przynajmniej te osoby, o ktérych udato si¢ znalez¢
jakiekolwiek informacje takze mialy wyksztalcenie prawnicze lub administracyjne.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 maja 2017 r., VII SA/Wa 1333/16; wyrok WSA w Lodzi z dnia 31 maja 2017 r.,
III SA/Ld 293/17; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 31 maja 2017 r., I SA/Sz 427/17, a takze: A. Wrébel: Komentarz
aktualizowany do art.138 Kodeksu postgpowania administracyjnego. LEX/el., Wolters Kluwer 2016.
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jedynie, co do zasady, poprzez przedstawienie rownie kompletnej analizy uwa-
runkowa# przyrodniczych (tzw. kontrraportu), sporzgdzonej przez specjalistow
dysponujgcych rownie fachowq wiedzq jak autorzy raportu, ktérej wnioski po-
zostawalyby w razgcej sprzecznosci do tych zawartych w raporcie przedtozonym
przez inwestora™.

W wyrokach tych chodzilo o zarzuty wobec raportu podnoszone nie tyle
dopiero na etapie postepowania sadowego (jako Ze sady i tak nie podjetyby si¢
oceny merytorycznej jakoéci raportu, a przedstawienie nawet kompletnego kon-
trraportu na tym etapie zostaloby uznane za niedopuszczalne przedstawienie
dokumentu o ,,charakterze opinii bieglego”), co na etapie postepowania admini-
stracyjnego — pierwszej lub drugiej instancji.

O ile rzeczywiscie mozna zgodzic sie, Ze zarzuty wobec raportu powinny by¢
skonkretyzowane, a nie stanowi¢ jedynie ogdlnego wskazania, ze raport nie jest
prawidfowy, to zZadanie dokumentu réwnie kompletnego jak sam raport nale-
zaloby juz uzna¢ za wymaganie idace zbyt daleko. Sporzadzenie takiego doku-
mentu jest nie tylko czasochtonne, ale i kosztowne (czgsto wymaga np. uzycia
specjalistycznych i kosztownych programéw komputerowych). Tymczasem dla
konkretnego wykazania nieprawidlowosci w raporcie wystarczy czesto wskaza-
nie jego okreslonych brakéw, bez przedstawiania wlasnych szczegétowych analiz
i obliczen. Na przyklad za wystarczajagce mozna by uznaé wykazanie, ze w ra-
porcie nie zbadano oddziatywania na okreslong grupe zwierzat (np. ptazy) i nie
ma koniecznoéci, aby osoba go przedstawiajaca przeprowadzala wlasng inwen-
taryzacje tych zwierzat na danym terenie. Podobnie tez zarzut nieuwzglednienia
np. okreslonych typow terendéw (np. rolnych) przy rozwazaniu wptywu na wody
podziemne wydaje si¢ wystarczajaco konkretny i nie jest konieczne, aby podmiot
uczestniczacy w postepowaniu przedstawial wlasne modelowanie oddzialywa-
nia na wody.

Wymaganie przedstawienia kontrraportu bylo przedmiotem krytyki w lite-
raturze jako prowadzace do odejscia od zasady prawdy obiektywnej w postepo-
waniu administracyjnym na rzecz zasady kontradyktoryjnosci, zgodnie z ktéra
organ nie bytby zobowigzany do wywazania interesu prywatnego wnioskodaw-
cy z interesem publicznym przejawiajacym si¢ w ochronie $rodowiska, a bytby
jedynie arbitrem rozstrzygajacym sprzeczne interesy stron. Podniesiono takze,

27 Wyrok NSA z dnia 20 marca 2014 r., IT OSK 2564/12; podobne stanowisko wyrazono w innych wyrokach — zob.
np. wyrok NSA z dnia 28 lipca 2016 r., IT OSK 2661/14; Wyrok NSA z dnia 18.03.2009 r., II OSK 383/08; wyrok
WSA w Olsztynie z dnia 7 listopada 2017 r., IV SA/Ol 732/17; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 31 maja 2017 r.,
IV SA/Po 199/17; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 27 kwietnia 2016 r., IV SA/Sz 1496/15; wyrok WSA w Bydgosz-
czy z dnia 11 lutego 2015 r., IV SA/Sz 750/14.
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ze oczekiwanie przedstawienia przez strony kompleksowego kontrraportu budzi
takze watpliwosci pod wzgledem zgodno$ci z art. 11 dyrektywy EIA (cho¢ nie
wyjasniono doktadnie na czym dokladnie niezgodno$¢ ta polega)®.

Z zarzutami tymi nalezy sie zgodzi¢. Kwestia zgodnosci prezentowanych wy-
zej wymagan co do kontrraportu z przepisami prawa miedzynarodowego i unij-
nego bedzie jeszcze omdéwiona w czesci trzeciej artykutu.

3. Wymagania Konwencji z Aarhus i dyrektywy EIA a polskie
regulacje prawne i praktyka

Zgodnie z art. 9 ust. 2 Konwencji z Aarhus, kazda ze stron konwencji ma zapew-
ni¢, ze uprawnione osoby (cztonkowie zainteresowanej spotecznosci spelniajacy
okreslone wymagania) beda mieli ,,dostep do procedury odwotawczej przed sg-
dem lub innym niezaleznym i bezstronnym organem powolanym z mocy ustawy,
dla kwestionowania legalnosci z przyczyn merytorycznych lub formalnych kaz-
dej decyzji, dziatania lub zaniechania w sprawach regulowanych postanowienia-
mi artykutu 6 (...)” (podkr. aut.; sprawy, o ktérych mowa w art. 6 konwencji to
postepowania wymagajace udzialu spoleczenstwa, w tym te, w ramach ktérych
przeprowadzana jest ocena oddzialywania na $rodowisko, a zatem — w warun-
kach polskich - decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach).

Analogiczny przepis zawiera art. 11 ust. 1 dyrektywy EIA.

Prawo polskie nie przewiduje zadnych ograniczen co do rodzajéw podnoszo-
nych zarzutéw (dopuszczalne sg zaréwno proceduralne, jak i merytoryczne, takie
jak te dotyczace jakosci raportu bedacego podstawa wydania decyzji). Niemniej
jednak, korzystanie z uprawnienia do przedstawiania zarzutéw merytorycznych
tylko wowczas bedzie mialo sens, a samo uprawnienie nie bedzie iluzoryczne,
gdy zarzuty te beda mogty by¢ efektywnie rozpatrzone. A to z kolei wymaga po-
siadania ,wiadomosci specjalnych’, czyli dostepu do wiedzy techniczne;j.

Jak przedstawiono wyzej, w Polsce sady administracyjne nie maja mozliwo-
$ci zasiegania jakiejkolwiek pomocy (takiej jak opinie bieglych) w ocenie za-
wartych w skargach zarzutéw merytorycznych. Co oczywiste, specjalistycznej
wiedzy z zakresu ochrony $rodowiska nie posiadaja takze sami sedziowie. Biorac
pod uwage profil wyksztalcenia czlonkéw samorzadowych kolegiéw odwolaw-
czych, nalezy przyjaé, ze oni takze takiej specjalnej wiedzy nie posiadaja. Po-
nadto w praktyce SKO rzadko korzystaja z mozliwosci zasiegniecia opinii bie-

28 P. Otawski. W: Ustawa o udostgpnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie
Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Komentarz. Red. T. Filipowicz, A. Pluciniska-Filipowicz,
M. Wierzbowski. Warszawa 2017, s. 355-356.
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glego w sprawach z zakresu ochrony $rodowiska. Powoduje to, Ze o ile organem
odwotawczym nie jest organ specjalizujacy si¢ w ochronie $rodowiska (taki jak
GDOS), to réwniez na etapie postepowania odwolawczego zarzuty merytorycz-
nie nie maja wiekszych szans na rzeczywiste rozpatrzenie.

Sytuacja taka moze zosta¢ uznana za niezgodna z powolanymi wyzej przepi-
sami Konwencji z Aarhus i dyrektywy EIA.

Ponadto, wymaganie dostarczenia przez odwolujacych sie i skarzacych kon-
trraportu spelniajacego wymogi stawiane przez ustawe raportowi o oddziatywa-
niu na $rodowisko w efekcie ogranicza prawo dostepu do procedury odwotawczej,
poniewaz wykonanie (zamdwienie) takiej pelnej dokumentacji jest kosztowne —
w szczegdlnosci, gdy dotyczy¢ ma wigkszych i bardziej zlozonych przedsiewzie¢ -
i z pewnos$cia moze przekracza¢ mozliwosci finansowe narazonych na oddzialy-
wanie przedsiewzigcia 0sob fizycznych lub matych organizacji pozarzadowych.

Dodatkowo nalezy wskaza¢, ze art. 9 ust. 4 Konwencji z Aarhus, a takze art. 11
ust. 4 dyrektywy EIA wymagaja, aby postepowanie odwolawcze bylo ,,niezbyt dro-
gie” (wedlug przepisu dyrektywy), ,,niedyskryminacyjne ze wzgledu na koszty”
(jak stanowi Konwencja)*. Wprawdzie wymaganie to zwykle faczone jest kwestiag
kosztéw sadowych i kosztow, ktorych zwrot sad zasadzi*, ale mozna takze argu-
mentowad, ze przeniesienie na skarzacych ciezaru dowodu i wymaganie od nich
dostarczenia kosztownych dokumentéw réwniez stanowi nadmierne obcigzenie
finansowe mogace utrudnia¢ dostep do procedury odwotawczej i sadowe;.

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w wyroku w sprawie C-72/12
(Altrip) stwierdzil, ze ,,(...) przeniesienie cigzaru dowodu na wnoszgcego srodek
prawny w celu zastosowania kryterium przyczynowosci moze za$ nadmiernie
utrudnia¢ wykonywanie praw przyznanych mu dyrektywa 85/337, uwzgled-
niajagc w szczegdlnosci ztozonoé¢ rozpatrywanych postepowan lub techniczny
charakter ocen skutkéw wywieranych na $rodowisko naturalne” (pkt 52 wyro-
ku). Tym samym TSUE wskazal, ze przeniesienie ciezaru dowodu na skarzacych
nie powinno mie¢ miejsca. Cho¢ w sprawie Altrip stwierdzenie to odnosilo si¢
do zarzutu proceduralnego, niemniej jednak nalezy je uzna¢ za aktualne takze
w odniesieniu do zarzutéw merytorycznych.

W tym samym wyroku TSUE stwierdzil, ze prawo do zaskarzenia decyzji
wymagajacej oceny oddzialywania na $rodowisko nie ogranicza si¢ tylko do
przypadkow, gdy ocena nie byla przeprowadzona w ogole, ale obejmuje takze
przypadku, gdy ocena ta miata miejsce lecz byla wadliwa (pkt 36-38 wyroku).

29 W wersji angielskiej oba akty prawne postuguja sie takim samym sformutowaniem: ,,not prohibitively expensive”
30 Zob. np. orzeczenia Komitetu ds. Przestrzegania Konwencji z Aarhus w sprawach: ACCC/C/2008/27 (UK)
i ACCC/C/2008/23 (UK).
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Sad podkreslil takze, ze zgodnie z dyrektywa EIA kontroli podlegaja zaréwno
aspekty proceduralne, jak i merytoryczne oceny (pkt 36). Twierdzenia te byly
nastepnie powolane przez TSUE w wyroku w sprawie C-137/14 (Komisja prze-
ciwko Niemcom).

Obowigzek pelnego i rzeczywistego rozpatrzenia zglaszanych w skardze za-
rzutéw moze by¢ tez wyprowadzony z ogdlnej zasady efektywnej ochrony sado-
wej, wyrazonej w art. 47 Karty Praw Podstawowych UE.

4. Podsumowanie

Przedstawione wyzej problemy w zakresie rozpatrywania przez sady i niekto-
re organy odwolawcze merytorycznych zarzutéw odnoszacych sie do procedu-
ry oceny oddzialywania na $rodowisko (gtéwnie do raportéw o oddziatywaniu
przedsiewziecia na $rodowisko) moga zosta¢ uznane za naruszenie wymagan
okreslonych w Konwencji z Aarhus i dyrektywie EIA.
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Prawne uwarunkowania sporzadzania
zindywidualizowanych przedmiotowo
specjalistycznych opracowan o charakterze
ekologicznym w prawie ochrony srodowiska

(na przykladzie analizy porealizacyjnej i przegladu ekologicznego)

Legal conditions of preparing individualized in object aspect
specialized ecological studies in environment law
(on the example of post-implementation analysis and ecological review)

STRESZCZENIE

Podstawowa funkcja wspolczesnego prawa ochrony srodowiska jest zapobieganie ne-
gatywnemu oddzialywaniu na $rodowisko, jej uzupelnieniem naprawianie zaistniatych
szkdéd w $rodowisku. Konkretyzacja skutecznych dzialan o charakterze zapobiegawczym
lub naprawczym wymaga posiadania rzetelnych informacji dotyczacych stanu srodowiska
lub mozliwego (prognozowanego) albo rzeczywistego (istniejacego) negatywnego oddzia-
tywania na §rodowisko okreslonej dzialalnosci i jego skutkéw. Ich uzyskaniu stuza m.in.
przewidziane w przepisach prawa ochrony srodowiska specjalistyczne opracowania eko-
logiczne, takie jak raport o oddziatywaniu na $rodowisko, analiza porealizacyjna, raport
o0 oddzialywaniu na obszar Natura 2000, ocena zagrozenia dla zdrowia ludzi i dla $rodowi-
ska, przeglad ekologiczny oraz przeglad srodowiskowy. Ich wspdlna cecha jest ich zindy-
widualizowanie przedmiotowe i podmiotowe, terminologiczne i formalne wyodrebniane,
kompleksowy charakter zawartej w nich analizy, a takze ich znaczenie dla obiektywizacji
formulowanych ocen i rozstrzygnie¢ odnoszacych sie do mozliwoséci lub warunkéw podje-
cia albo kontynuowania okreslonej dzialalnoséci oddzialujacej na srodowisko. Przedmiotem
opracowania jest pordwnanie analizy porealizacyjnej dotyczacej przedsiewzie¢ mogacych
znaczaco oddzialywaé na $rodowisko, ktérej obowigzek sporzadzenia wynika z decyzji
o $rodowiskowych uwarunkowaniach z przegladem ekologicznym, ktore utrwalone w for-
mie dokumentu stanowig zrédlo wiedzy na temat faktycznego (rzeczywistego) zakresu
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oddzialywania na $rodowisko okreslonej dziatalno$ci. Celem analizy — prowadzonej w na-
wigzaniu do wyréznionych kryteriow — jest nie tylko poréwnanie powyzszych dwoch spe-
cjalistycznych opracowan, ale i opisanie ich charakteru i ich komplementarnej wzgledem
pozostalych wymienionych specjalistycznych opracowan ekologicznych, funkgji.

SEOWA KLUCZOWE

raport o oddziatywaniu na $rodowisko, analiza porealizacyjna, raport o oddziatywaniu
na obszar Natura 2000, ocena zagrozenia dla zdrowia ludzi i dla srodowiska, przeglad
ekologiczny, przeglad srodowiskowy

SUMMARY

The basic function of modern environmental law is to prevent negative impact on the en-
vironment, it is supplemented by repairing the damage done in the environment (passive
environmental protection). To effective preventive or remedial actions are required reliable
information on the state of the environment - the possible (forecasted) or real (existing)
negative impact on the environment and its consequences. To their obtaining are among
others environmental studies foreseen in environmental law such as: environmental impact
report, post-implementation analysis, report on the impact on the Natura 2000 area, assess-
ment of risks to human health and the environment, ecological review and environmental
review. Their common features are: individualization on subject and on object of analysis
and differentiation from terminological and formal point of view and comprehensive char-
acter of the analysis contained therein, as well as their significance for the objectification
of formulated assessments and decisions referring to the possibilities or conditions of taking
or continuing a specific activity affecting on the environment. The subject of the analysis is
post-implementation analysis regarding projects that may significantly affect the environ-
ment, whose obligation to prepare results from the decision on environmental conditions
and ecological review, which are documented in the form of source of knowledge about an
actual extent of environmental impact of given activity. The aim of the analysis — conducted
in relation to the distinguished criteria — is to compare the above two specialized studies, de-
scribe their nature and their complementary to other specialist ecological studies function.

KEYWORDS

report on environmental impact, post-implementation analysis, report on impact on the
Natura 2000 area, assessment of risk to human health and the environment, ecological
review, environmental review
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1. Wprowadzenie

Podstawowa funkcja wspolczesnego prawa ochrony $rodowiska jest zapobieganie
negatywnemu oddzialywaniu na srodowisko, zaréwno w odniesieniu do plano-
wanych dzialan, jak i tych bedacych w toku realizacji (aktywna ochrona $rodowi-
ska). Jej uzupelnieniem naprawianie zaistnialych szkéd w $rodowisku (pasywna
ochrona $rodowiska). Sg one wprost zawarte w przepisach prawa ochrony $rodo-
wiska, w tym w tre$ci pojecia ochrona $rodowiska rozumianego, jako podjecie lub
zaniechanie dziatan, umozliwiajacych zachowanie lub przywracanie réwnowagi
przyrodniczej, obejmujacych w szczegoélnosci racjonalne ksztaltowaniu $rodo-
wiska 1 gospodarowanie jego zasobami zgodnie z zasadg zréwnowazonego roz-
woju, przeciwdzialanie zanieczyszczeniom oraz przywracaniu elementéw przy-
rodniczych do stanu wlasciwego (art. 3 pkt 13 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony $rodowiska'). Obowiazek zapobiegania negatywnemu oddzia-
tywaniu na $rodowisko i naprawiania zaistniatych szkéd w $rodowisku stanowi
istote i ksztaltuje tre$¢ definicji, skodyfikowanych w prawie ochrony $rodowiska,
zasad prawnych: prewencji, zgodnie z ktéra ,,kto podejmuje dziatalno$¢ mogaca
negatywnie oddziatywac na $rodowisko, jest obowigzany do zapobiegania temu
oddzialywaniu” (jest art. 6 ust. 1 POS); przezornosci, zgodnie z ktérg ,,kto podej-
muje dziatalno$¢, ktorej negatywne oddzialywanie na srodowisko nie jest jeszcze
w pelni rozpoznane, jest obowigzany, kierujac sie przezornoscia, podja¢ wszelkie
mozliwe $rodki zapobiegawcze (art. 6 ust 2 POS); zanieczyszczajacy placi, zgod-
nie z ktora: ,,kto powoduje zanieczyszczenie Srodowiska, ponosi koszty usuniecia
skutkéw tego zanieczyszczenia (art. 7 ust. 1 POS) oraz ,kto moze spowodowac za-
nieczyszczenie $rodowiska, ponosi koszty zapobiegania temu zanieczyszczeniu”
(art. 7 ust. 2 POS). Funkgje te sg takze, bezposrednio lub posrednio, zawarte w ce-
lach poszczegdlnych ustaw?, a takze instytucjach prawnych ochrony srodowiska
(np. instytucji ocen oddziatywania na $rodowisko, instytucji odpowiedzialnosci
w prawie ochrony $rodowiska czy instytucjach prawa emisyjnego) i stanowia-
cych narzedzie ich realizacji zréznicowanych instrumentach prawnych ochrony
$rodowiska ukierunkowanych na unikanie, minimalizowanie lub eliminowanie
mozliwych lub istniejagcych obcigzen $rodowiskowych lub szkdd w $rodowisku
(np. pozwolenia emisyjne, administracyjne kary pieni¢zne czy sankcje admini-
stracyjne w postaci decyzji zobowiazujacych lub wstrzymujacych dziatalnos¢ lub
eksploatacje instalacji).

1 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, Dz.U. 2017, poz. 519, dalej jako LPOS”.
2 Zob. np. art., 2 ust. 2 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Dz.U. 2018, poz. 142 ze zm.
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Tre$¢ i zakres obowiazkéw w zakresie zapobiegania negatywnemu oddzia-
tywaniu na $rodowisko oraz naprawiania zaistniatych szkdd w srodowisko wy-
nikaja z norm ochronnych prawa ochrony $rodowiska lub stanowigcych ich
konkretyzacje indywidualnych aktow stosowania prawa, ktére ksztattuja pozycje
prawng jednostki, w szczegdlnosci za§ podmiotéw korzystajacych ze srodowi-
ska. Sg one zalezne od wielu czynnikéw, w tym od stanu $rodowiska, zakresu
korzystania ze $rodowiska i oddzialywania na niego czy przedmiotu oddzialy-
wania. Stad konkretyzacja skutecznych dzialan o charakterze zapobiegawczym
lub naprawczym wymaga informacji dotyczacych stanu $rodowiska lub mozli-
wego (prognozowanego) albo rzeczywistego (istniejacego) negatywnego oddzia-
tywania na §rodowisko i jego skutkéw. Stuzg temu m.in. przewidziane w prawie
ochrony srodowiska zréznicowane utrwalone w formie dokumentu informacje,
ktére — w nawigzaniu do definicji informacji o $rodowisku zawartej w art. 9 usta-
wy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzia-
tywania na srodowisko® — dotycza:

1. stanu elementéw $rodowiska oraz wzajemnych oddzialtywan miedzy tymi
elementami;

2. emisji, a takze zanieczyszczen, ktore wptywaja lub moga wptynaé na elemen-
ty srodowiska;

3. $rodkoéw, takich jak: $rodki administracyjne, polityki dotyczace $rodowi-
ska (jego elementdw), plany, programy oraz porozumienia w sprawie ochro-
ny srodowiska;

4. dziatan wplywajacych lub mogacych wplyna¢ na elementy srodowiska oraz
na emisje i zanieczyszczenia;

5. $rodkow i dziatan, ktére majg na celu ochrong $rodowiska i jego elementow;

6. raportéw na temat realizacji przepiséw dotyczacych ochrony $rodowiska;

7. analiz kosztow i korzyéci oraz innych analiz gospodarczych i zatozen wy-
korzystanych w ramach $§rodkéw i dziatan, o ktérych mowa w pkt 3-5; h)
stanu zdrowia, bezpieczenstwa i warunkoéw zycia ludzi, oraz stanu obiektéw
kultury i obiektéw budowlanych w zakresie, w jakim oddzialuja na nie lub
moga oddziatywa¢ stany elementéw $rodowiska, emisje i zanieczyszczenia
oraz $rodki i dziatania, o ktérych mowa w pkt 3-5.

3 Dz.U. 2017, poz. 1405, dalej jako ,,ustawa 00§”
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Przybierajg one bardzo zréznicowang postaé poczawszy od podan, indywi-
dualnych aktéw stosowania prawa przez akty planowania az po analizy, oceny,
raporty, prognozy, sprawozdania, przeglady, wykazy czy ewidencje.

Dokumenty te nie poddaja sie $cislej i jednolitej klasyfikacji, z uwagi na ich
zroznicowany charakter (dokumenty urzedowe, prywatne), zréznicowang forme
(materialna, elektroniczna), zréznicowanie co do ich tresci (dokumenty zawie-
rajace elementy opisowe, analityczne, wnioski lub propozycje?, majace charakter
kompleksowy/horyzontalny® lub sektorowy®), zréznicowanie co do przedmiotu
(dokumenty zawierajace informacje dotyczace zrddla oddzialywania, rodza-
ju korzystania ze $rodowiska czy przedmiotu oddzialywania), zréznicowanie
w aspekcie czasowym (dokumenty odnoszace si¢ do zdarzen przyszlych, ist-
niejacych lub przesziych), a takze zréznicowanie co do ich znaczenia prawnego
(dokumenty o charakterze informacyjnym, majace charakter srodka dowodowe-
go lub o innym znaczeniu prawnym) i w konsekwencji ich mozliwych skutkéw
prawnych (np. odmowa wydania pozwolenia emisyjnego, wstrzymanie dziatal-
nosci, wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach).

Niemniej w bogatym zbiorze dokumentéw zawierajacych informacje o $ro-
dowisku i jego ochronie — w nawigzaniu do kryterium podmiotowego — wyrédz-
ni¢ mozna dwie ich zasadnicze grupy.

Pierwsza grupa to dokumenty wydawane albo opracowywane przez organy
ochrony $rodowiska w procesie administrowania w sprawach ochrony $rodowi-
ska. Przyktadem sg tu nie tylko rozstrzygniecia organéw administracji w indywi-
dualnych sprawach, ale takze bardzo rozbudowany ,arsenal” opracowywanych
przez organy ochrony §rodowiska aktéw planowana w ochronie srodowiska, ra-
portow, rejestrow czy sprawozdan.

Druga grupa to dokumenty przedkladane przez podmioty prywatne w zwiaz-
ku z planowanym lub faktycznym korzystaniem ze $rodowiska. Ta grupa obej-
muje zaréwno sformalizowane dokumenty warunkujace wszczecie postepowa-
nia administracyjnego lub przedkladane w ramach i dla potrzeb prowadzonego
postepowania administracyjnego, jak i inne, zawierajace informacje o srodowi-
sku i jego ochronie, zréznicowane tak co do ich celu i znaczenia (dokumenty
o charakterze informacyjnym, sprawozdawczym czy planistycznym) oraz stoso-
wanej terminologii (np. wykazy, ewidencje, plany, analizy, przeglady).

4 Tak o zakresie raportu o oddzialywaniu na §rodowisko B. Rakoczy w: Komentarz do art.66 ustawy o udostepnianiu
informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddzialywania
na srodowisko. Warszawa 2010, pkt. 1.

5 Np. raport o oddzialywaniu na $rodowisko.

6 Np. raport o oddzialywaniu na obszar Natura 2000.
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Z punktu widzenia przedmiotu opracowania do drugiej grupy nalezg specja-
listyczne opracowania ekologiczne (dalej takze jako opracowania lub specjali-
styczne opracowania), takie jak raport o oddzialywaniu na $rodowisko’, analiza
porealizacyjna, raport o oddzialywaniu na obszar Natura 2000, ocena zagrozenia
dla zdrowia ludzi i dla srodowiska, zwana dalej ,,oceng zagrozenia’, przeglad eko-
logiczny® oraz przeglad srodowiskowy’. Ich wspdlng cecha jest: a) ich zindywi-
dualizowanie przedmiotowe i podmiotowe (dotycza one konkretnej planowanej
lub prowadzonej dziatalno$ci przez okreslony podmiot w ramach zwyklego lub
reglamentowanego korzystania ze $rodowiska), b) ich terminologiczne i for-
malne wyodrebniane (sg to zinstytucjonalizowane specjalistyczne opracowania
o okreslonej kazuistycznie treéci), c) kompleksowy charakter zawartej w nich
analizy, rozumiany jako obejmujacy co najmniej aspekty zwigzane z oddzialy-
waniem na $rodowisko oraz towarzyszace im aspekty zwigzane z dzialaniami
zapobiegawczymi, a takze d) ich znaczenie dla obiektywizacji formutowanych
ocen i rozstrzygnie¢ odnoszacych sie do mozliwosci lub warunkéw podjecia albo
kontynuowania okreslonej dziatalnoéci oddziatujacej na srodowisko.

Konkretyzacja przywotanych wspdlnych cech wskazanych powyzej specja-
listycznych opracowan o charakterze ekologicznym pozwala na opisanie istnie-
jacych miedzy nimi podobienstw, ale i réznic. W kontek$cie tematu opracowa-
nia dalsza analiza ukierunkowana jest przede wszystkim na poréwnanie analizy
porealizacyjnej dotyczacej przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddzialywac
na $rodowisko, ktorej obowigzek sporzadzenia wynika z decyzji o $rodowisko-
wych uwarunkowaniach'® z przegladem ekologicznym, przy czym jest ona pro-

7 Szerzej o raporcie o oddziatywaniu na srodowisko zob. m.in. G. Dobrowolski: Decyzja o srodowiskowych uwarun-
kowaniach. Torun 2011; G, Klimek W: Oceny oddzialywania na srodowisko w praktyce. Red B. Rakoczy. Warszawa
2017, s. 63-80; M. Gorski: Status prawny raportu o oddziatywaniu przedsiewziecia na Srodowisko. W: Proces in-
westycyjno-budowlany. Administracyjnoprawne wyzwania dla ustawodawcy. Red. L. Dubinski, T. Kocol, Krakéw
2012, s. 9-19; A. Kosieradzka-Federczyk: Raport o oddziatywaniu przedsiewzigcia na srodowisko” w orzecznictwie
sgdéw administracyjnych. ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2012, nr 1 s. 41-56; M. Zakrzew-
ska: Prawne problemy zapewnienia fachowo$ci w ocenie raportu o oddziatywaniu przedsiewzigcia na srodowisko
w celu ochrony interesu publicznego. W: Jaworska-Debska B., Dobaczewska A. (red.): W stuzbie dobra wspdlnego
- ludzie, postawy i kompetencje w administracji publicznej, KSAP 2016, s. 171-186.

8 Na temat instytucji przegladu ekologicznego zob. m.in. R. Wiszniewski: Rola przegladéw ekologicznych w ochro-
nie $rodowiska. ,Ochrona Srodowiska Prawo” 1996, nr 1, s. 31-36; P. Bojarski: Przeglady ekologiczne. Ochrona
Srodowiska. ,,Prawo i Polityka” 2009, nr 1, s. 16-30.

9 Na temat systemu EMAS oraz przegladu ekologicznego zob. m.in. P. Czepiel: ,,Eko-audyt” w polskim porzgdku
prawnym. ,Kwartalnik Prawa Publicznego’, 6/1, s. 153-176; tenze: Ekoaudyt jako przyktad zintegrowanego instru-
mentu ochrony Srodowiska w przedsigbiorstwie. W: Prawo gospodarcze Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane.
Red. A. Mania. Krakéw 2001, s. 243-268; J. Rotko: System ekozarzadzania i audytu (EMAS). ,,Ochrona Srodowi-
ska” 2009, nr 3, s. 42-48.

10 Rozwazania te nalezy odpowiednio odnies¢ do analizy porealizacyjnej stanowigcej kontynuacje ponownej oceny
oddzialywania na $rodowisko przedsiewziecia mogacego znaczaco oddziatywa¢ na $rodowisko albo do anali-
zy porealizacyjnej stanowigcej kontynuacje oceny oddziatywania przedsiewzie¢ (innych niz moggce znaczyco
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wadzona w szerszym kontekscie konkretyzacji cech pozostalych wymienionych
specjalistycznych opracowan (raportu o oddzialywaniu na srodowisko, raportu
o oddzialywaniu na obszar Natura 2000, oceny zagrozenia oraz przegladu $ro-
dowiskowego) w nawigzaniu do wyréznionych i stuzacych tej analizie kryteridow.

2. Specjalistyczne opracowania o charakterze ekologicznym
w systemie przepisow prawa ochrony srodowiska

2.1. W nawigzaniu do istniejacego systemu przepisow o ochronie srodowiska
instytucjonalizacja ww. opracowan specjalistycznych nastgpita w ustawach
o ,charakterze ogolnym i horyzontalnym, regulujacych instytucje prawne istot-
ne dla calego systemu prawnej ochrony $rodowiska” ! (ustawie POS, ustawie
00§) oraz w ustawach szczegdlnych, majacych charakter okreslany jako ,sekto-
rowy”'?, ktdre ukierunkowane sa badz to na ochrone poszczegdlnych elementéw
srodowiska (ustawie o ochronie przyrody) badz na ochrone przed okreslonym
zagrozeniem, regulujace ,typy dziatan wplywajacych na srodowisko™ (ustawie
z dnia 22 czerwca 2001 r. o mikroorganizmach i organizmach genetycznie zmo-
dyfikowanych', ustawie z dnia 15 lipca 2011 r. o krajowym systemie ekozarza-
dzania i audytu (EMAS)" oraz Rozporzadzeniu nr 1221/2009 w sprawie dobro-
wolnego udziatu organizacji w systemie ekozarzadzania i audytu we Wspdlnocie
(EMAS)"). Podkresli¢ nalezy, ze umiejscowienie regulacji dotyczacej specjali-
stycznego opracowania odpowiednio w ustawie ogdlnej (horyzontalnej) lub
szczegolnej (wertykalnej) nie przesadza de facto o jego charakterze (horyzontal-
ne obejmujace oddzialywanie na srodowisko jako calos¢ albo sektorowe ukie-
runkowane i ograniczone do oddzialywania na okreslony zaséb srodowiska).
Regulacje dotyczace raportu o oddzialywaniu na $rodowisko!” oraz rapor-
tu o oddzialywaniu na obszar Natura 2000%, jako elementéw procedury oce-
ny oddzialywania na $rodowisko oraz na obszar Natura 2000, a takze analizy

oddziatywa¢ na srodowisko) na obszar Natura 2000. Stanowig one bowiem zasadniczo tozsame - tak co do ich
istoty i znaczenia — instrumenty prawne.

M. Gorski, w: M. Gorski, M. Pchalek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony
Srodowiska. Komentarz, 2. wydanie, Warszawa 2014, s. 12-13.

Ibidem.

Ibidem, s. 13.

Dz.U. 2017, poz. 2134, dalej jako ,,ustawa GMO”,

Dz.U. 2011, Nr 178, poz.1060.

Dz.Urz. UE 22009 1., Nr L 342, s. 1 ze zm., dalej jako ,rozporzadzenie EMAS’.

Zob. w szczegdlnodci art. 66 -70 ustawy 00§.

18 Zob. w szczegdlnosci art. 66 ust 1-2a oraz art. 97 ustawy 00s.

S 32 & E o 0
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porealizacyjnej stanowiacej kontynuacje oceny oddziatywania na $rodowisko'
zawarte s3 w ustawie o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie,
udziale spoleczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na $rodowisko, ktéra okresla m.in. zasady i tryb postepowania w sprawach ocen
oddzialywania na srodowisko (art. 1 ust. 1 pkt 1 lit b ustawy 00s).

Warto nadmieni¢, ze przedmiotowa ustawa reguluje takze zblizone do analizy
porealizacyjnej opracowanie o charakterze ekologicznym jakim jest monitoring
oddzialywania przedsiewziecia na srodowisko®. Podstawowa roznica pomiedzy
tymi instrumentami/opracowaniami polega na tym, Ze analiza porealizacyjna jest
jednorazowa czynnoscig wykonang w czasie pozwalajacym na jej przedlozenie
w terminie okreslonym w decyzji (wymiar statyczny - przedstawia obraz realnych
oddzialywan na moment jej przeprowadzenia), monitoring za$ jest dzialaniem
cigglym lub okresowym prowadzonym w wymiarze i terminie wskazanym de-
cyzja o $rodowiskowych uwarunkowaniach (wymiar dynamiczny - prezentuje
w czasie kierunki i zakres zmian w srodowisku spowodowany realizacja przedsie-
wziecia)*'. W zwiazku z tym analiza porealizacyjna jest adekwatnym instrumen-
tem do kontroli w krétko - i sredniookresowym horyzoncie czasowym skutecz-
noéci zastosowanych w decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach rozwigzan
ochrony $rodowiska w zwiazku z realizacja przedsiewzigcia, z kolei monitoring
stanowi wlasciwe narzedzie weryfikacji oddzialtywan na $rodowisko przedsie-
wziecia w dtuzszym horyzoncie czasowym i podejmowania, w razie koniecznosci,
dzialan korygujacych sposéb dziatania instalacji danego przedsiewzigcia poprzez
ograniczenie lub kompensacje negatywnego oddzialywania na $rodowisko. O ile
analiza porealizacyjna jest dokumentem sporzadzanym po zakonczeniu realizacji
przedsiewziecia (identyfikujacym rzeczywiste oddzialtywaniem przedsiewziecia
na $rodowisko) o tyle nalozenie obowigzku prowadzenia monitoringu oddzia-
tywania na $rodowisko moze dotyczy¢ okresu prowadzonego w trakcie realizacji
przedsiewziecia lub tego po jego zrealizowaniu.

19 Zob. art. 82 ust. 1 pkt 516, ust. 1c oraz art. 83 ustawy 0os$. Zob. takze art. 93 ust. 2 pkt 2 w zw. z art. 94 (regulujace
analize porealizacyjng stanowigcg kontynuacje ponownej oceny oddzialywania na $rodowisko przedsigwziecia
mogacego znaczaco oddziatywaé na srodowisko) oraz art. 101 ust. 2 pkt 2 w zw. z art. 102 ustawy 00§ (regulujace
analize porealizacyjng stanowigcg kontynuacje oceny oddziatywania przedsigwzie¢ (innych niz mogace znaczaco
oddzialywa¢ na $rodowisko) na obszar Natura 2000.

Zob. art. 62 ust.1 pkt 3, art. 66 ust. 1 pkt 16 oraz art. 82 ust. 1c ustawy 00s.

Zob. P. Otawski W: Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na §rodowisko. Komentarz 2017, wyd. 1 red. Tomasz Fili-
powicz, Alicja Plucinska-Filipowicz, Marek Wierzbowski, Komentarz do art. 82, Legalis; zob. takze K. Gruszecki,

2

S

2

Udostepnianie informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziat spoteczenistwa w ochronie srodowiska oraz oceny
oddzialywania na §rodowisko. Komentarz 2013, wyd. II, Komentarz do art. 82, LEX/el. 2013
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Kolejne specjalistyczne opracowanie ekologiczne to ocena zagrozenia. Jest
ona przedmiotem regulacji ustawy GMO, ktora okresla zasady zamknietego
uzycia mikroorganizméw genetycznie zmodyfikowanych, zamknietego uzycia
organizméw genetycznie zmodyfikowanych, zamierzonego uwalniania organi-
zmoéw genetycznie zmodyfikowanych do §rodowiska oraz wprowadzania do ob-
rotu produktéw genetycznie zmodyfikowanych (art. 1 ustawy GMO).

Z kolei instytucja przegladu ekologicznego jest regulowana przepisami dzialu
V w tytule IIT ustawy — Prawo ochrony $rodowiska (art. 237-242 p.o.$.). Instytucja
ta jest kontynuacjg instytucji funkcjonujacej pod rzadami ustawy z 31.1.1980 r.
o ochronie i ksztaltowaniu $rodowiska?, a noszacej nazwe ,opinii o oddzia-
tywaniu na $rodowisko”. Wraz wejsciem z dniem 1.1.2001 r. w zycie ustawy
2 9.11.2000 r. o dostepie do informacji o srodowisku i jego ochronie oraz o oce-
nach oddziatywania na $rodowisko®, odnoszacej pojecie ,,oceny oddzialywa-
nia na §rodowisko”, za regulacjami prawa unijnego, dla procedur dokonujacych
takiej oceny w odniesieniu do przedsiewzie¢ planowanych, a nie istniejacych,
skutkowalo to zmiang nazwy omawianej instytucji na ,,przeglad ekologiczny”*.

Instytucja przegladu ekologicznego rézni si¢ od specjalistycznego opraco-
wania ekologicznego noszacego zblizong nazwe (przeglad $rodowiskowy), ale
regulowanego przepisami rozporzadzenia EMAS, ktérego przedmiotem jest
dobrowolny udzial organizacji w systemie ekozarzgdzania i audytu, jako in-
strumentu zréwnowazonej konsumpgji i produkeji oraz zréwnowazonej polity-
ki przemystowe;j.

3. Kryterium nawigzujace do sytuacji prawnych
(powinno$¢ prawna i mozno$¢ prawna)

W nawiazaniu do kryterium mozliwych sytuacji prawnych (powinnos$¢ prawna
albo moznos¢ prawna) stwierdzi¢ nalezy, ze opracowanie ww. specjalistycznych
dokumentéw ma zasadniczo charakter obligatoryjny, wyjatkowo fakultatywny.
Wynika to z ich powiazania z tradycyjnymi metodami (narzedziami) ochro-
ny $rodowiska (zakazy i nakazy), uzupelnionymi o metody (narzedzia) opar-
te na dobrowolnos$ci. Od strony materialnej i procesowej ich sporzadzenie ma
wiec — co do zasady - charakter obowigzku prawnego wynikajacego z mocy

22 Dz.U. 1980, Nr 3, poz. 6 ze zm.

23 Dz.U. 2000, Nr 109, poz. 1157 ze zm.

24 M. Gérski. W: M. Gorski, M. Pchalek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska. Prawo ochrony
Srodowiska. Komentarz. Wydanie 2. Warszawa 2014, s. 690.
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prawa lub skonkretyzowanego w drodze indywidualnego aktu stosowania prawa
(postanowienia lub decyzji) ».

Raport o oddzialywaniu na $rodowisko, raport o oddzialywaniu na obszar
Natura 2000 to wymagane prawem dokumenty prywatne, obligatoryjnie przed-
ktadane przez wnioskodawce w postepowaniu administracyjnym, w ramach
ktérego przeprowadzana jest ocena oddzialywania na srodowisko.

Sporzadzenie oceny zagrozen jest warunkiem podjecia operacji zamknietego
uzycia GMO albo GMO lub dziatan polegajacych na zamierzonym uwolnieniu
GMO do srodowiska, w tym wprowadzeniu GMO do obrotu. Jest dokumentem
wymaganym w postepowaniu administracyjnym zmierzajacym do wydania ze-
zwolenia na ww. operacje lub dziaania.

Podobny charakter maja analiza porealizacyjna i przeglad ekologiczny, kto-
rych obowigzek sporzadzenia i przedlozenia wlasciwym organom ochrony éro-
dowiska kazdorazowo jest nakladany w drodze decyzji administracyjnej (art. 82
ust. 1 pkt 516 w zw. z art. 83 ustawy 00§%; art. 237-241 POS).

Wyjatkiem w tym wzgledzie jest uczestnictwo organizacji w systemie eko-
zarzadzania i audytu (EMAS). Dobrowolnos¢ uczestnictwa w systemie stanowi
jedng z podstawowych zasad na jakich oparty zostal system EMAS¥ i jemu po-
dobne?. Zasada dobrowolnoéci (fakultatywno$ci) udzialu nie rozciaga si¢ jednak
na publicznoprawne elementy tego systemu®. Wniosek o rejestracje w systemie
moze ztozy¢ kazda organizacja spelniajaca wymogi okreslone w art. 4 rozpo-
rzadzenia EMAS, po$réd ktérych wymieniony jest obowigzek przeprowadzenia
przegladu $rodowiskowego, w nawiazaniu do ktérego organizacja opracowuje
i wdraza system zarzadzania $srodowiskowego®. Wstepny przeglad srodowisko-
wy poddawany jest weryfikacji przez akredytowanego lub licencjonowanego
weryfikatora $rodowiskowego. W przypadku gdy zarejestrowana organizacja
planuje wprowadzi¢ istotne zmiany, aktualizuje sie z kolei obowigzek przepro-
wadzenia przegladu srodowiskowy tych zmian®.

25 Tak M. Gorski o charakterze przegladu ekologicznego w: M. Gorski, M. Pchalek, W. Radecki, J. Jerzmanski,
M. Bar, S. Urban, J. Jendroska. Prawo ochrony srodowiska. Komentarz. Wydanie 2. Warszawa 2014, s. 691.

26 Zob. takze art. 93 ust. 2 pkt 2 1 3 w zw. art. 94 ustawy 0o$ oraz art. 101 ust. 2 pkt w zw. z art. 102 ustawy 00$.

27 Na temat systemu EMAS, zasady dobrowolnosci i publicznoprawnych elementéw tego systemu zob. m.in. P. Cze-

piel: ,,Eko-audyt” w polskim porzqgdku prawnym. ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 6/1, s. 153-176.

Zob. np. ISO 14001.

29 Zob. P. Czepiel: ,,Eko-audyt” w polskim porzgdku prawnym. ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 6/1, s. 171 i nast.

30 Art. 4 ust. 1litaib Rozporzadzenia EMAS.

31 Art. 8 Rozporzadzenia EMAS.
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4. Kryterium podmiotowe i przedmiotowe oraz przestanki
materialnoprawne obowiazku sporzadzenia specjalistycznego
opracowania o charakterze ekologicznym

Z analizy przepiséw prawa ochrony srodowiska regulujacych opracowywanie
ww. specjalistycznych dokumentéw wynika, ze obowiazek ich opracowania jest

ograniczony przedmiotowo do kwalifikowanej — z punktu widzenia oddzialywa-

nia na $rodowiska - dziatalno$ci, jako Zrédla oddzialywania na $rodowisko lub

podmiotowo do dziatalnosci prowadzonej przez okreslony podmiot.

4.1. Z punktu widzenia przedmiotowego i podmiotowego oraz przestanek ma-
terialnych obowigzek opracowania raportu o oddzialywaniu na srodowisko, ra-

portu o oddzialywaniu na obszar Natura 2000, oceny zagrozenia oraz przegladu

$rodowiskowego jest ich powigzanie odpowiednio z podejmowaniem lub pro-

wadzeniem:

przez zainteresowany podmiot przedsiewziecia mogacego znaczaco oddzia-
tywa¢ na $rodowisko, wymagajacego przeprowadzenia oceny oddzialywa-
nia na $rodowisko®, w ramach ktorej sporzadza si¢ raport o oddzialywaniu
na $rodowisko (w tym na obszar Natura 2000); co prawda definicja pojecia
przedsiewzigcia jest szeroka, obejmuje bowiem swoim zakresem nie tylko
zamierzenie budowlane, ale takze inng ingerencje w $rodowisko polegajaca
na przeksztalceniu lub zmianie sposobu wykorzystania terenu, w tym réw-
niez na wydobywaniu kopalin*, niemniej obowigzek sporzadzenia raportu
o oddzialywaniu na $rodowisko planowanego przedsigwzigcia, jako elemen-
tu procedury ocenowej odnosi si¢ do szczegolnej kategorii przedsiewzieé
kwalifikowanych jako mogacych znaczgco oddzialtywaé na $rodowisko;
ocenna przestanka mozliwosci znaczacego oddzialywania na srodowisko
podlega konkretyzacji w postaci katalogu przedsiewzie¢ mogacych zawsze
znaczaco oddzialywacé na srodowisko*, podlegajacych zawsze ocenie oddzia-
tywania na $rodowisko oraz katalogu przedsiewzig¢ mogacych potencjalnie
znaczaco oddzialywa¢ na srodowisko®, w odniesieniu do ktérych obowiazek
sporzadzenia raportu (i jego zakres) lub jego brak stwierdzany jest w dro-
dze postanowienia z uwzglednieniem acznie kryteriéw dotyczacych rodzaju

w
S

Zob. art. 59 ust. 1 ustawy 00$. Zob. takze art. 88-94 ustawy 00§ regulujace ponowna ocene oddziatywania
na $rodowisko.

Zob. art. 3 ust. 1 pkt 13 ustawy 00$.

Zob. art. 60 ustawy 00 w zw. z § 2 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie przed-
siewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywa¢ na $rodowisko, Dz.U. 2016, poz. 71.

Zob. art. 60 ustawy 0o w zw. § 3 wyzej przywolanego rozprzadzenia.
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i charakterystyki przedsiewzigcia, usytuowania przedsiewziecia, a takze ro-
dzaju, cech i skali mozliwego oddzialywania na srodowisko™.

przez zainteresowany podmiot przedsiewziecia, innego niz przedsiewziecie
mogace znaczaco oddzialywaé na srodowisko, ktore nie jest bezposrednio
zwigzane z ochrong obszaru Natura 2000 lub nie wynika z tej ochrony, ale
moze potencjalnie znaczaco oddzialywaé na obszar Natura 2000, ktérego
podjecie wymaga przeprowadzenia oceny oddzialywania na obszar Natura
2000%, w ramach ktdrej sporzadza sie raport o oddzialywaniu na obszar
Natura 2000; dla ustalenia zakresu przedmiotowego obowiazku przeprowa-
dzenia tzw. oceny naturowej decydujace znaczenie maja cechy konkretnego
przedsiewziecia®® (bezposrednio zwigzane lub konieczne do zagospodarowa-
nia chronionego obszaru, a w przypadku negatywnej odpowiedzi, mozliwos¢
znaczgcego oddzialywania zaréwno oddzielnie, jak i w polgczeniu z inny-
mi przedsiewzieciami na obszar Natura 2000 lub tzw. proponowany obszar
Natura 2000%), a nie ich rodzaj. Ocena przestanki ,,mozliwosci znaczacego
oddziatywania na obszar Natura 2000” powinna by¢ dokonana w szczegol-
nosci w $wietle srodowiskowej zasady przezornosci (prawdopodobienstwo
lub ryzyko takiego oddzialywania) oraz charakterystyki i specyficznych
uwarunkowan $rodowiskowych obszaru Natura 2000, narazonego na moz-
liwe oddzialywanie*’;

przez zainteresowany podmiot tzw. operacji z GMM lub GMO w postaci za-
mknietego uzycia GMM, zamknietego uzycia GMO, zamierzonego uwolnie-
nia GMO do $rodowiska lub wprowadzenia do obrotu produktéw genetycz-
nie zmodyfikowanych; przed ich podjeciem przeprowadza si¢, odrebnie dla
kazdego typu GMM lub GMO, oceng zagrozenia oraz wskazuje srodki bezpie-
czenstwa niezbedne do unikniecia tego zagrozenia ($rodki bezpieczenstwa)*;

3
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Zob. art. 63-65 ustawy 00§.

Zob. art. 59 ust. 1 w zw. z art. 96 i n. ustawy 00§.

W rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 13 00$. Zob. takze wyrok TS z dnia 07.09.2004 r. w sprawie C-127/02, Landelijke Ve-
reniging tot Behoud van de Waddenzee, Nederlandse Vereniging tot Bescherming van Vogels przeciwko Staatssecreta-
ris van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij, przy udziale: Cooperatieve Producentenorganisatie van de Nederlandse
Kokkelvisserij UA, ECR [2004] I-7405 (dalej jako sprawa C-127/02, Waddenzee), pkt 23 i 24,w ktorym Trybunat
orzekl, ze poniewaz dyrektywa 92/43 z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych
oraz dzikiej fauny i flory nie zawiera definicji pojecia ,,przedsiewzigcie”, nalezy to pojecie rozumiec¢ zgodnie z de-
finicjg zawartg w art. 1 ust. 2 dyrektywy 85/337 z dnia 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny skutkéw wywieranych
przez niektore przedsigwzigcia publiczne i prywatne na srodowisko naturalne (obecnie dyrektywy 2011/92).

Por. J. Jendroska: Nowe wymagania odnosnie oceny oddzialywania na obszary Natura 2000 w $wietle wymagan
Unii Europejskiej. ,Problemy Ocen Srodowiskowych” 2005, nr 2, s. 22-23.

Zob. m.in. przywolany wyrok Trybunalu w sprawie C-127/02, Waddenzee, pkt 43 i 44.

Zob. art. 6 ustawy GMO.
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o przez organizacje (,,spolke, korporacje, firme, przedsigbiorstwo, organ lub
instytucje, znajdujace si¢ we Wspdlnocie lub poza nig, albo czes¢ lub kom-
binacje powyzszych, posiadajace osobowo$¢ prawna lub nie, publiczne lub
prywatne, majace swoje wlasne funkcje i administracj¢”*?) dziatalnosci w do-
wolnym sektorze gospodarki, jesli zamierza lub uczestniczy w system eko-
zarzadzania i audytu (EMAS)®, ktérego elementem jest przeprowadzenie
przegladu srodowiskowego™.

4.2. Poréwnujac natomiast ,,analize porealizacyjng” oraz ,,przeglad ekologiczny”
z perspektywy kryterium charakteru (rodzaju instytucji prawnej ktorej elemen-
tem jest kazde z tych opracowan) kazdego z tych specjalistycznych opracowan
ekologicznych, w pierwszej kolejnosci, wskazac nalezy, ze analiza porealizacyj-
na jest instrumentem instytucji oceny oddzialywania na $rodowisko, z kolei
przeglad ekologiczny jest instytucja prawa emisyjnego stuzaca przeciwdziataniu
powstawania zanieczyszczen®. To zréznicowanie determinuje przedmiotowo-
-podmiotowe aspekty oraz przestanki (okolicznosci) nalozenia obowigzku ich
sporzadzenia.

4.2.1. Nalozenie obowigzku sporzadzenia analizy porealizacyjnej moze mie¢
miejsce jedynie w odniesieniu do (planowanego) przedsiewziecia* mogacego
znaczaco oddzialywaé na $rodowisko wymagajacego przeprowadzenia oceny
oddzialywania na $rodowisko.

Podstawg prawng do zawarcia powyzszego obowiazku w decyzji $rodowi-
skowej (jako jej fakultatywnego elementu) jest art. 82 ust. 1 pkt 5 ustawy 00§,
zgodnie z ktérym ,w decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach, wydawa-
nej po przeprowadzeniu oceny oddzialywania przedsiewziecia na srodowisko,
wlasciwy organ moze nalozy¢ na wnioskodawce obowigzek przedstawienia
analizy porealizacyjnej, okreslajac jej zakres i termin przedstawienia”. Jedynie

4

S

Zob. art. 2 pkt 21 Rozporzadzenia EMAS.

System EMAS jest ,,dobrowolnym narzedziem dostgpnym kazdej organizacji funkcjonujacej w dowolnym sek-
torze gospodarki na terenie Unii Europejskiej lub poza nia, ktora chciataby: przyja¢ na siebie odpowiedzialnos¢
$rodowiskows i ekonomiczng, poprawic¢ efekty swojej dziatalnosci srodowiskowej, poinformowac o swoich wy-
nikach $rodowiskowych ogét spoteczenstwa i zainteresowanych stron’, zob. Decyzja Komisji (UE) 2017/2285
z dnia 6 grudnia 2017 r. zmieniajgca przewodnik uzytkownika, w ktérym okresla si¢ dziatania konieczne do
uczestnictwa w EMAS, zgodnie z rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1221/2009 w spra-
wie dobrowolnego udziatu organizacji w systemie ekozarzadzania i audytu we Wspolnocie (EMAS) Dz.Urz.UE L
328/38, s. 39.

Zob. w szczegdlnosci art. 4 rozporzadzenia EMAS.

Zob. J. Jendroska w: M. Bar, J. Bo¢, M. Bojarski, M. G6rski, J. Jerzmanski, E. Kaleta-Jagielto Elzbieta, A. Lipinski,
K. Nowacki, J. Rotko, W. Skarzynska, T. Tatomir. Ustawa — Prawo ochrony srodowiska. Komentarz. CPE 2001.
Komentarz do art. 56, LEX.

46 Zob. np. wyrok WSA w Lodzi z dnia 22 wrzeénia 2017 r., II SA/Ld 330/17, LEX nr 2413850.
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w przypadku stwierdzenia koniecznosci utworzenia obszaru ograniczonego
uzytkowania (art. 135 ust. 1 i 2 POS) organ wydajacy decyzje srodowiskows jest
zobowigzany do nalozenia (verba legis organ ,naklada”) na inwestora obowig-
zek wykonania analizy porealizacyjnej (pkt. 6 ust. 1 art. 82 ustawy 00§$). Zatem
poza sytuacjg, kiedy realizacja przedsiewziecia dla ktérego jest wydawana de-
cyzja o $rodowiskowych uwarunkowaniach bedzie wymagata ustanowienia ob-
szaru ograniczonego uzytkowania, w odniesieniu do pozostalych przedsiewzie¢
nalozenie obowigzku przediozenia analizy realizacyjnej ma charakter fakulta-
tywny, za$ organ wydajacy decyzje srodowiskowa rozstrzyga o jego nalozeniu
w ramach uznania administracyjnego, przy czy ustawodawca nie formutuje
zadnych kryteriéw czy przestanek, ktérymi winien kierowa¢ si¢ organ admini-
stracji nakladajac taki obowigzek w decyzji srodowiskowej, co nie daje - z po-
wodow wskazanych ponizej — w naszej ocenie jednak petnej swobody organo-
wi w tym zakresie. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych przy wykladni
art. 83 ustawy 00§ (okreslajacego zakres analizy porealizacyjnej) wskazuje sie,
ze dla wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach nie jest konieczne,
aby rzeczywiste, faktyczne oddzialywanie przedsiewziecia na $rodowisko bylo
z goéry znane (zidentyfikowane) na etapie wydawania decyzji’’. Chodzi raczej
o rozpoznanie wszystkich prognozowanych skutkéw (zebranie informacji),
gdyz weryfikacji rzeczywistego oddzialywania zrealizowanego przedsiewziecia
na $rodowisko stuzy¢ ma wlasnie analiza porealizacyjna. Jak wynika bowiem
z tresci art. 83 tej ustawy, w analizie dokonuje sie pordwnania ustalen zawartych
w raporcie o oddzialywaniu przedsiewziecia na §rodowisko i w decyzji o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach, w szczegdlnosci ustalen dotyczacych przewi-
dywanego charakteru i zakresu oddziatywania przedsiewzigcia na $rodowisko
oraz planowanych dziatan zapobiegawczych, z rzeczywistym oddzialywaniem
przedsiewziecia na srodowisko i ocenia dzialania podjete dla jego (negatywne-
go) ograniczenia. Jesli zatem rzeczywiste, ostateczne skutki (dla srodowiska) po-
winny zosta¢ zweryfikowane w ramach analizy porealizacyjnej, co tez i posred-
nio wynika z funkgji (znaczenia) analizy porealizacyjnej, to powyzszy cel analizy
pozwala posrednio na zrekonstruowanie przestanki uzasadniajacej nalozenie
obowigzku jej przedlozenia. Skoro dla wydania decyzji o srodowiskowych uwa-
runkowaniach nie jest konieczne, aby rzeczywiste oddzialywanie przedsiewzie-
cia na $srodowisko bylo z goéry znane na etapie wydawania decyzji, to im mniejsza
wiedza na temat tego, jakie bedzie rzeczywiste, faktyczne oddzialywanie przed-
siewziecia na $rodowisko, tym wigcej argumentéw przemawiajacych za nato-

47 Tak np. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 7 maja 2015 r., Il SA/Sz 987/14, LEX nr 1760781.
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zeniem obowigzku przedlozenia analizy porealizacyjnej. W przypadku zatem
przedsiewzigé, ktorych realizacja nie bedzie wymagata ustanowienia obszaru
ograniczonego uzytkowania organ rozstrzygajac, w ramach uznania admini-
stracyjnego, o nalozeniu obowiazku przedlozenia analizy porealizacyjnej winien
kierowac si¢ tym na ile na etapie wydawania decyzji srodowiskowej jest rozpo-
znane - w oparciu o zgromadzone w toku postepowania dowody - jakie bedzie
rzeczywiste, faktyczne oddzialywanie przedsiewziecia na $rodowisko, a takze
winien uwzgledni¢, dla oceny stopnia rozpoznania rzeczywistego oddzialywa-
nia na $rodowisko, stanowisko wyspecjalizowanych organéw wspotdziatajacych
przedstawione w toku postepowania poprzedzajacego wydanie decyzji*. Jesli
stopienn pewnosci wiedzy na temat oddziatywania przedsiewziecia na $rodowi-
sko zostal w odpowiednim stopniu rozpoznany na etapie wydawania decyzji
o $rodowiskowych uwarunkowaniach to wowczas brak bedzie podstawy do na-
fozenia obowigzku przedtozenia analizy porealizacyjnej. Tym bardziej ze zakres
obowiagzku sporzadzenia analizy porealizacyjnej winien dotyczy¢ (ograniczaé
sie) jedynie tych aspektéw oddzialywania przedsiewziecia planowanego przed-
siewziecia, ktére nie zostaly rozpoznane na etapie wydawania decyzji o srodowi-
skowych uwarunkowaniach.

4.2.2. Inaczej okreslone zostaly przedmiotowo-podmiotowe i materialne prze-
stanki nalozenia obowigzku sporzadzenia przegladu ekologicznego.

W odréznieniu od omawianej analizy porealizacyjnej, ktéra moze zostaé
natozona w odniesieniu do przedsiewzie¢, dla ktorych jest wydawana decyzja
o $rodowiskowych uwarunkowaniach po przeprowadzeniu oceny oddzialywa-
nia na $rodowisko (art. 82 ust. 1 pkt 5 ustawy 00$) zakres przedmiotowy moz-
liwoéci natozenia obowigzku sporzadzenia (i przedtozenia organowi ochrony
$rodowiska) przegladu ekologicznego jest zdecydowanie szerszy.

Po pierwsze, jesli chodzi o rodzaj obiektu, ktérego mozliwe negatywne od-
dzialywaé na $rodowisko moze uzasadnia¢ nalozenie obowigzku sporzadzenie
przegladu ekologicznego, to ustawodawca, co do zasady, wiaze takg mozliwos¢
nie z oddzialywanie pochodzacym z jakiegokolwiek zrodta, ale z oddzialywa-
niem ktérego Zrédlem jest instalacja w rozumieniu art. 3 pkt 3 POS¥. Czyli
chodzi o: stacjonarne urzadzenie techniczne, zespol stacjonarnych urzadzen
technicznych powiazanych technologicznie, do ktorych tytulem prawnym dys-
ponuje ten sam podmiot i polozonych na terenie jednego zakladu lub budowle

48 Zob. takze wyrok NSA z dnia 19 maja 2016 r., IT OSK 2176/15, LEX nr 2083437. Zob. takze art. 77-78 ustawy 00s.

49 ,Podstawowym elementem uzasadniajgcym nalozenie obowigzku opracowania przegladu ekologicznego jest
wystgpienie w obrocie prawnym instalacji w rozumieniu art. 3 pkt 3 p.o.., a jej brak czyni cale postepowanie
bezprzedmiotowym” — tak NSA w wyroku z dnia 11 stycznia 2012 r., I OSK 2018/10, LEX nr 1138043.
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niebedace urzadzeniami technicznymi ani ich zespotami — ktérych eksploatacja
moze spowodowacé emisje.

Po drugie, doda¢ nalezy, ze powyzszy zakres przedmiotowy mozliwosci
natozenia obowiazku sporzadzenia przegladu - szerszy niz w przypadku oma-
wianej analizy realizacyjnej (de facto jego nalozenie mozliwe jest w odniesieniu
do kazdej instalacji, jesli oddzialywanie z nich pochodzace moze negatywnie
oddziatywa¢ na srodowisko, a nie tylko instalacji kwalifikowanej jako mogacej
znaczaco oddzialywaé na $rodowisko) — ograniczony zostal od strony podmio-
towej, bowiem obowigzek ten moze zosta¢ natozony w odniesieniu do instalacji
prowadzonej przez ,podmiot korzystajacy ze srodowiska” (zdefiniowany w art.
3 pkt 20 POS). Oznacza to, ze obowigzek sporzadzenie przegladu nie méglby
zosta¢ nalozony na osobe fizyczng eksploatujacej instalacje w ramach zwyklego
korzystania ze srodowiska™.

W tym kontekscie wskaza¢ nadto nalezy na regulacje art. 241 ust. 1 POS zgod-
nie, z ktérym obowigzek sporzadzenia i przediozenia przegladu ekologicznego
moze by¢ nalozony nie tylko w odniesieniu do instalacji mogacych negatywnie
oddziatywa¢ na §rodowisko, ale takze w przypadku dziatalno$ci innej niz eksplo-
atacja instalacji, jesli tylko w zwiazku z taka dzialalnoscig pojawia si¢ mozliwo$¢é
powodowania negatywnego oddzialywania na srodowisko. Tre$¢ art. 241 ust. 1
POS w zakresie oceny przestanek uzasadniajgcych wydanie decyzji o nalozeniu
obowiazku odsyta do art. 237 POS. Wystepujace w tym przepisie pojecie ,,dzia-
talno$¢” ma charakter normy dopetniajacej pojecie ,instalacji” zawarte w art.
237 POS, co powoduje, e pojecie to obejmuje swym zakresem przedmiotowym
wszelkie dzialania podejmowane przez podmiot korzystajacych ze srodowisko,
jesli tylko moga one powodowaé negatywne skutki dla srodowiska®. W gruncie
rzeczy poprzez norme zawarta w art. 241 POS potencjalny obowigzek sporza-
dzenia przegladu ekologicznego w odniesieniu do podmiotéw majacych status
podmiotu korzystajacego ze srodowiska ma charakter uniwersalny, w tym zna-
czeniu, Ze moze by¢ nalozony w zwiazku z jakgkolwiek dziatalno$cig podmio-
tu korzystajacego ze srodowiska, jesli tylko moze ona negatywnie oddziatywa¢
na $rodowisko.

Dalsze (poza przedmiotowo-podmiotowymi) przestanki uzasadniajace obo-
wigzek sporzadzenia przegladu ekologicznego okreslone zostaly wprost w usta-
wie oraz wynikajg z celu przegladu ekologicznego.

50 Tak wprost M. Gorski w: M. Goérski, M. Pchalek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, . Jendroska. Prawo
ochrony srodowiska. Komentarz. Wydanie 2. Warszawa 2014, s. 691.
51 Ibidem.
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Ustawodawca w art. 237 POS formutuje materialng przestanke, ktorej wy-
stapienie w danym stanie faktycznym winno by¢ decydujace dla natozenia przez
organ ochrony srodowiska na podmiot korzystajacy ze srodowiska , w drodze
decyzji, obowigzku sporzadzenia przegladu, a jest nig ,,stwierdzenie okoliczno-
$ci wskazujacych na mozliwos¢ negatywnego oddzialywania instalacji na $ro-
dowisko™?. Wskazuje si¢ w orzecznictwie, ze na etapie nakladania obowigzku
przeprowadzenia przegladu ekologicznego organ nie ma obowigzku uzasadnie-
nia mozliwo$ci negatywnego wplywu na $rodowisko normami prawnymi, ktére
wskazuja wielko$¢ substancji dopuszczalnych do emisji*. Na tym etapie (nakfa-
dajac obowigzek sporzadzenia przegladu ekologicznego) organ ochrony $rodo-
wiska nie musi wiedzie¢ jakiego rodzaju substancje moga miec i czy w istocie
beda mialy negatywny wplyw na srodowisko™. Organ prowadzi postepowanie
zmierzajac na podstawie zgromadzonych dowodéw, do ustalenia czy instalacja
(dzialanie) oddzialujgca na $rodowisko, prawdopodobnie, w konkretnych oko-
licznosciach sprawy ocenianych zgodnie z wiedza i doswiadczeniem zyciowym,
moze wplywaé niekorzystnie na stan $rodowiska, na ktére oddziatuje. ,,Nega-
tywne oddzialywanie na $rodowisko” (art. 237 POS) jako przestanka natoze-
nia obowiazku sporzadzenie przegladu ekologicznego nie wigze sie wylacznie
z ustaleniem, czy dana instalacja przekracza lub nie przekracza okreslonych
prawem warto$ci maksymalnych jako bezpiecznych dla srodowiska, nie mozna
bowiem wykluczy¢ sytuacji, ze w konkretnej sprawie nawet w przypadku do-
chowania takich dopuszczalnych przez prawo pozioméw oddzialywania moze
mimo wszystko doj$¢ do negatywnego oddzialywania na srodowisko, tym bar-
dziej jezeli mamy do czynienia z instalacja, ktéra z samego zalozenia takie nega-
tywne oddziatywanie powoduje®.

W zwigzku z tym, ze decyzja nakladajaca obowigzek sporzadzenia przegladu
ekologicznego jest decyzja uznaniowa - a przestanka warunkujaca natozenie ta-
kiego obowiazku jest nieostra i ocenna - dlatego z uzasadnienia decyzji powinno
wynika¢, ze nalozenie obowiazku sporzadzenia przegladu ekologicznego stuzy

52 Jak podkreslit WSA w Szczecinie w wyroku z dnia 9 kwietnia 2017 r., IT SA/Sz 1463/16, LEX nr 2283726 ,w prze-
pisie art. 237 p.o.$. jest mowa o zaistnieniu mozliwoéci negatywnego oddziatywania na srodowisko, a nie o wy-
mogu, aby taki skutek zaistnial”.

53 Zob. np. wyrok NSA z dnia 4 listopada 2016r., IT OSK 1001/16, LEX nr 2157898.

54 Zob. M. Gérski w: M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska. Prawo ochro-
ny srodowiska. Komentarz. Wydanie 2. Warszawa 2014, s. 691.

55 Tak NSA wyrok z dnia 26 wrze$nia 2013 r., Il OSK 1568/12, LEX nr 1410752; zob. takze M. Gorski, w: M. Gorski,
M. Pchalek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska. Prawo ochrony srodowiska. Komentarz.
Wydanie 2. Warszawa 2014, s. 691-692.
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realizacji okreslonych celéw, wynikajacych w ustawy — Prawa ochrony srodowi-
ska (i jej ratio legis)™.

Z perspektywy celu, jaki uzasadnia natozenie obowiazku sporzadzenia prze-
gladu ekologicznego - jako zrédlo informacji (specjalistycznej wiedzy) dla or-
ganu o oddzialywaniu podmiotu korzystajacego ze srodowiska na srodowisko —
zasadnicza (pierwszoplanowa) przestanka oceny potrzeby natozenia obowiazku
jego sporzadzenia jest perspektywa ewentualnych dalszych postepowan wdraza-
nych z urzedu przez organy ochrony $rodowiska w razie stwierdzenia negatyw-
nego oddzialania na srodowisko®. Cel ten (wyjasnienie, czy konkretna instalacja
negatywnie oddzialuje na srodowisko i ewentualnie jakie nalezy podja¢ dziata-
nia w celu zmniejszenia lub calkowitej eliminacji zidentyfikowanego negatywne-
go oddzialywania®) stanowi istotny punkt odniesienia dla oceny prawidlowosci
stosowania przez organy ochrony $rodowiska art. 237 p.0.§*. W orzecznictwie
podkredla sie, Ze postepowanie naktadajace obowigzek sporzadzenia przegladu
ekologicznego jest ,,niesamodzielne”, w tym znaczeniu, ze w decyzji nakladajacej
obowiazek jego sporzadzania winien by¢ szczegdtowo okreslony cel, jakiemu ten
obowigzek ma stuzy¢, aby sporzadzenie przegladu nie stanowito celu samego
w sobie®. Co wigcej, decyzja o nalozeniu obowiazku sporzadzenia przegladu nie
moze tez stanowi¢ sankeji dla podmiotu prowadzacego instalacje, za przekracza-
nie norm ochrony $rodowiska, czy tez niedostarczenie w zagdanym przez organ
terminie wynikéw badan, czy pomiar6w®!.

5. Kryterium nawiazujace do aspektu temporalnego

5.1. W aspekcie temporalnym omawiane specjalistyczne opracowania powigza-
ne sg z planowang lub prowadzong dziatalnoscia.

Z woli ustawodawcy przeprowadzenie oceny oddzialywania na $rodowisko
planowanych przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddzialywaé¢ na srodowisko
obejmujacej weryfikacje raportu o oddzialywaniu na §rodowisko wymagane jest
przed rozpoczeciem ich realizacji. Ocena ta przeprowadza jest w ramach postepo-
wania w sprawie wydania decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach, poprze-

5¢
5!

-

Tak wyrok WSA w Krakowie z dnia 7 lipca 2009 r., II SA/Kr 670/09,LEX nr 553104.

Mowigc o celach, jakim stuzy¢ ma nalozenie obowiazku wynikajacego z art. 237 ustawy p.o.§. wskazaé nalezy
przede wszystkim na postepowanie zmierzajace do utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania (art. 135
p-0.$.) oraz postepowaniu w sprawie wydania sankcyjnej decyzji zobowiazujacej (art. 362 p.o.§.,), jakkolwiek nie
jest to katalog zamkniety.

Tak NSA w wyroku z dnia 12 lutego 2015 r., IT OSK 1665/13, LEX nr 1956459.

59 Zob. np. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 20 kwietnia 2012 r., IT SA/Bk 500/11, LEX nr 1253633.

60 Tak wyrok WSA w Krakowie z dnia 7 lipca 2009 r., IT SA/Kr 670/09, LEX nr 553104.

61 Ibidem.
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dzajacej wydanie kolejnych wymaganych prawem decyzji, co spelnia wymog jej
przeprowadzona na mozliwie najwcze$niejszym etapie procesu inwestycyjnego®.

Podobny, uprzedni (wstepny) charakter ma: a) ponowna ocena oddziatywa-
nia na $rodowisko planowanego przedsiewziecia mogacego znaczaco oddzia-
tywa¢ na $rodowisko, obejmujaca weryfikacje raportu o oddziatywaniu na $ro-
dowisko przeprowadzana — w przypadkach okre§lonym w przepisach prawa
- w ramach postepowania w sprawie wydania okreslonych decyzji (zezwolen
inwestycyjnych), b) ocena oddzialywania na obszar Natura 2000 planowane-
go przedsiewziecia, innego niz przedsiewziecie mogace znaczaco oddziatywac
na $rodowisko, ktére nie jest bezposrednio zwigzane z ochrong obszaru Natura
2000 lub nie wynika z tej ochrony, jesli moze potencjalnie znaczgco oddzialy-
waé na obszar Natura 2000 obejmujaca weryfikacje raportu o oddzialywaniu
obszar Natura 2000, przeprowadzana w ramach postegpowania w sprawie wy-
dania decyzji wymaganej przed rozpoczeciem realizacji tego przedsiewziecia
oraz ¢) ocena zagrozenia przeprowadza przed podjeciem zamknietego uzycia
GMM, zamknietego uzycia GMO, zamierzonego uwolnienia GMO do $rodo-
wiska lub wprowadzenia do obrotu przez podmiot zamierzajacy prowadzi¢
te dzialania.

Zauwazy¢ nalezy ze zasada ta (w odniesieniu do oceny oddziatywania przed-
siewziecia na $rodowisko lub na obszar Natura 2000) nie ma jednak charakteru
bezwzglednego. Pomijajac w tym miejscu spory dotyczace tej kwestii®® zauwazy¢
nalezy, ze w przypadkach okreslonych prawem lub wynikajacych z dokonywane;j
przez sady krajowe lub TSUE wyktadni odnoénych przepiséw prawa mozliwe
jest — na zasadzie wyjatku — przeprowadzenie oceny oddziatywania przedsie-
wziecia na $rodowisko lub na obszar Natura 2000 obejmujacej weryfikacje od-
powiednio raportu o oddzialywaniu na srodowisko lub na obszar Natura 2000
juz istniejacych inwestycji.

Wynika to po pierwsze z art. 72 ust. 1 pkt 1 ustawy oo$ w zw. z art. 49 ust. 4
i 4a prawa budowlanego®. W $wietle dyspozycji art. 49 ust. 4 i 4a prawa bu-
dowlanego wydanie przez organ nadzoru budowlanego decyzji o zatwierdzeniu
projektu budowlanego i pozwoleniu na wznowienie robot albo o zatwierdzeniu

62 Zob. np. wyrok NSA z dnia 10 listopada 2015 r., I OSK 542/14; a takze wyroki NSA: z 1 lutego 2013 r., I OSK
1479/12 oraz z 23 maja 2014 r., I OSK 3013/12, CBOSA.

63 Zob. np. wyrok NSA z dnia 10 listopada 2015, I OSK 542/14, CBOSA. K. Szuma, J. Szuma: Dopuszczalnos¢ usta-
lenia srodowiskowych uwarunkowar dla istniejgcej inwestycji w orzecznictwie sadéw administracyjnych. ,Przeglgd
Prawa Ochrony Srodowiska” 2011, nr 3, s. 9-26; M. Bar , J. Jendroska: Glosa do wyroku NSA z dnia 3 lutego 2010
1., I GSK. ,,Prawo i Srodowisko” 2010, nr 4, s. 102 i n.; L. Dubinski,: Ocena oddziatywania na srodowisko i/lub
na obszar Natura 2000 na etapie legalizacji inwestycji budowlanej w prawie unijnym i polskim. ,,Przeglad Prawa
Ochrony Srodowiska” 2015 nr 2, s. 159-189.

64 Ustawa z dnia z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, Dz.U. 2017, poz. 1332.
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projektu budowlanego, jezeli budowa zostata zakonczona musi by¢ poprzedzone
przeprowadzeniem oceny oddzialywania przedsiewziecia na srodowisko albo oce-
ny oddziatywania przedsiewziecia na obszar Natura 2000, jezeli jest ona wymaga-
na przepisami ustawy oos, w przypadkach gdy ocena ta jest mozliwa do przepro-
wadzenia z uwzglednieniem analizy rozwigzan alternatywnych przedsiewziecia
i mozliwosci ustalenia warunkoéw jego realizacji w zakresie ochrony srodowiska.
Wyjatkowa dopuszczalno$¢ przeprowadzenia tzw. oceny nastepczej wyni-
ka takze orzecznictwa saddéw krajowych® oraz orzecznictwa TS UE. Tytulem
przyktadu wskaza¢ mozna wyrok Trybunatu z dnia 3 lipca 2008 r. w sprawie
C215/06 Komisja Wspodlnot Europejskich przeciwko Irlandii®, w ktérym Try-
bunat ocenit korygujaca ocene oddzialywania na $rodowisko, przeprowadzona
w celu naprawienia braku oceny przewidzianej i okreslonej w dyrektywie 85/337
(obecnie dyrektywa 2011/92), kiedy przedsiewziecie zostalo juz zrealizowane,
jako nieré6wnoznaczng z oceng oddzialywania na srodowisko poprzedzajaca wy-
danie zezwolenia, ktéra jest wymagana i uregulowana w tej dyrektywie. Orzekl
roéwniez, ze ,,0 ile prawo wspdlnotowe nie moze stangé na przeszkodzie temu,
aby obowigzujace normy krajowe pozwolity w pewnych wypadkach na legaliza-
cje operacji lub dzialan nieprawidlowych w jego $wietle, o tyle mozliwos¢ taka
powinna by¢ uwarunkowana tym, ze nie bedzie ona stwarza¢ zainteresowanym
okazji do obejscia norm wspdlnotowych lub uchylenia si¢ od ich stosowania
i ze pozostania ona wyjatkiem™. Jesli interpretowac to stanowisko jako potwier-
dzenie mozliwosci przeprowadzenia oceny oddziatywania w przypadku istniejg-
cego przedsiewziecia, to podkresli¢ nalezy wyjatkowy charakter tego uprawienia.
Z kolei problem tzw. nastepczej oceny naturowej byl przedmiotem wyroku
Trybunatu z dnia 14 stycznia 2016 r. w sprawie C-399/14 Griine Liga Sachsen
e.V.iin.przeciwko Freistaat Sachsen®®. W sprawie tej Trybunatl orzekt, ze ,art. 6
ust. 2 dyrektywy Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony
siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory nalezy interpretowaé w ten
sposoéb, ze plan lub przedsiewzigcie, ktdre nie jest bezposrednio zwigzane z za-
gospodarowaniem terenu lub nie jest do tego konieczne i na ktdre przed umiesz-
czeniem danego terenu w wykazie terenéw majacych znaczenie dla Wspoélnoty
udzielono zezwolenia w nastepstwie badania niespelniajacego wymogoéw okre-

65 Zob. m.in wyrok NSA z dnia 26 listopada 2008, II OSK 1481/07, CBOSA oraz dalsze omawiane w cyt. opraco-
waniu K. Szumy i J. Szumy.
66 Wyrok z dnia 3 lipca 2008 r. w sprawie C215/06 Komisja Wspolnot Europejskich przeciwko Irlandii,
ECLI:EU:C:2008:380.
7 Ibidem, pkt 57.
Wyroku z dnia 14 stycznia 2016 r. w sprawie C-399/14 Griine Liga Sachsen e.V. i in.przeciwko Freistaat Sachsen,
ECLLI:EU:C:2016:10.
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$lonych w art. 6 ust. 3 tej dyrektywy, musi zosta¢ poddane przez wlasciwe wladze
nastepczej ocenie jego oddzialywania na ten teren, jezeli ocena ta stanowi jedyne
odpowiednie dziatanie w celu unikniecia sytuacji, w ktorej realizacja wspomnia-
nego planu lub przedsiewzigcia spowoduje pogorszenie stanu siedlisk lub nie-
pokojenie gatunkéw mogace miec¢ istotne skutki w $wietle celow tej dyrektywy”

5.2. Odmienna reguta obowigzuje w odniesieniu do etapu na jakim opracowy-
wane i przedkladane sg przeglad $rodowiskowy, a takze analiza porealizacyjna
i przeglad ekologiczny.

5.2.1. Przeglad $rodowiskowy stanowi etap postepowania zmierzajacego do
uzyskania wpisu do rejestru EMAS funkcjonujacej organizacji. Celem EMAS
jest wspieranie ciaglej poprawy efektéw dzialalnosci srodowiskowej funkejo-
nujacej organizacji przez ustanowienie i wdrazanie przez organizacje systemow
zarzadzania $rodowiskowego, systematyczng, obiektywng i okresowa ocene
efektywnodci takich systemow, dostarczanie informacji o efektach dzialalnosci
srodowiskowej, prowadzenie otwartego dialogu ze spoleczenstwem i innymi
zainteresowanymi stronami oraz aktywne zaangazowanie pracownikéw orga-
nizacji oraz odpowiednie szkolenia®. W procedurze rejestracji sporzadzenie
przegladu $rodowiskowego stanowi wstepna kompleksowg analize aspektow
$rodowiskowych, wplywu na $rodowisko i efektow dzialalnosci $rodowisko-
wej zwigzanej z dzialalnoscig, produktami i ustugami organizacji”®. Nie tylko
z istoty i przedmiotu przegladu ekologicznego, ale i definicji legalnych pojec:
aspekt $rodowiskowy (sktadnik dzialalnosci, produktéw lub ustug organizacji,
ktory wptywa lub moze wplywac na srodowisko)”!, wpltyw na srodowisko (kazda
zmiana w §rodowisku, niekorzystna lub korzystna, ktora w catosci lub czesciowo
wynika z dziatalno$ci organizacji, jej produktéw lub ustug)”™ oraz efekt dziatal-
nosci $rodowiskowej (wymierne wyniki zarzadzania przez organizacje swoimi
aspektami srodowiskowymi)”™ wynika powigzanie tego specjalistycznego opra-
cowania z faktycznie prowadzong przez organizacj¢ dzialalnoscia, produkeja lub
$wiadczonymi ustugami.

5.2.2. Podobnie, istotg analizy porealizacyjnej oraz przegladu ekologicznego jest
ich powiazanie z prowadzona juz dzialalnoscig (funkcjonujacym przedsiewzie-
ciem/eksploatowang instalacja/prowadzong dzialalno$cia).

69 Zob. art. 1 Rozporzadzenia EMAS.

70 Zob. art. 2 pkt 9 rozporzadzenia EMAS.
71 Zob. art. 2 pkt 4 rozporzadzenia EMAS.
2 Zob. art. 2 pkt 8 rozporzadzenia EMAS.
73 Zob. art. 2 pkt 2 rozporzadzenia EMAS.

N
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Niemniej, natozenie obowiazku sporzadzenia analizy porealizacyjnej — jako in-

strumentu instytucji oceny oddzialywania na srodowisko — moze mie¢ miejsce je-
dynie w odniesieniu do planowanego przedsiewzigcia™, ale jej sporzadzenie odnosi
sie do zrealizowanego (funkcjonujacego) przedsiewziecia. Analiza porealizacyjna
- jako kontynuacja oceny oddzialywania na srodowisko - jest opracowaniem spo-
rzadzanym na ostatnim etapie procedury oceny oddzialywania przedsiewziecia
na $rodowisko po to aby poréwna¢ zidentyfikowane w raporcie przewidywania co
do wplywu na srodowisko planowanego przedsiewziecia z rzeczywistym oddzialy-
waniem jakie dana przedsiewziecie powoduje po zakonczeniu jego realizacji.
5.2.3. Z kolei nalozenie obowiazku sporzadzenia przegladu ekologicznego moze
mie¢ miejsce jedynie w odniesieniu do juz funkcjonujacej instalacji (a nie plano-
wanej) lub innej prowadzonej (a nie dopiero planowanej) dziatalno$ci. Nawigzuje
do powyzszego poglad wyrazony przez NSA w wyroku z 10 listopada 2015 r. do-
tyczacego wprawdzie innego problemu (tj. zagadnienia dopuszczalno$ci przepro-
wadzenie oceny oddziatywania na srodowisko w odniesieniu do zrealizowanego
przedsiewzie¢ mogacego znaczaco oddzialywac na srodowisko), ale w uzasadnie-
niu ktérego, na zasadzie obiter dicta zasadniczego przedmiotu rozwazan, znalazto
sie stwierdzenie, ze ,w przypadku realizacji przedsiewziecia bez oceny oddzia-
tywania na $rodowisko moze nalozy¢ na inwestora obowiazek przeprowadzenia
przegladu ekologicznego, o ktérym stanowi art. 237 POS™.
5.2.4. Reasumujac, w aspekcie temporalnym, mozliwos¢ nalozenia na dany pod-
miot obowigzku sporzadzenia analizy porealizacyjnej lub przegladu ekologicz-
nego: w przypadku analizy porealizacyjnej ustawodawca faczy z planowanym
(projektowanym) przedsiewzieciem, za$§ w odniesieniu do przegladu ekologicz-
nego z eksploatowang (funkcjonujaca) instalacja (lub urzadzeniem) lub rzeczy-
wistym oddzialywaniem na $rodowisko przez podmiot korzystajacy ze srodowi-
ska (nawet bez uzycia instalacji lub urzadzenia). Co wynika takze, jak wskazano,
z odmiennego charakteru kazdego z powyzszych specjalistycznych opracowan
ekologicznych: analiza porealizacyjna to element (ostatni etap) instytucji oceny
oddzialywania na $rodowisko, za$ przeglad ekologiczny to instytucja regulacji
prawa emisyjnego, ktérego celem jest przeciwdzialanie powstaniu zanieczysz-
czenia (art. 3 pkt 49 POS™).

74 Zob. np. wyrok WSA w Lodzi z dnia 22 wrzeénia 2017 r., IT SA/Ld 330/17, LEX nr 2348880.

75 Wyrok NSA z dnia 10 listopada 2015 r., OSK 542/14, LEX nr 1990856.

76 Czyli kwalifikowanej emisji ,,.ktora moze by¢ szkodliwa dla zdrowia ludzi lub stanu §rodowiska, moze powodowaé
szkode w dobrach materialnych, moze pogarsza¢ walory estetyczne srodowiska lub moze kolidowa¢ z innymi,
uzasadnionymi sposobami korzystania ze srodowiska”.

44



PRAWNE UWARUNKOWANIA SPORZADZANIA ZINDYWIDUALIZOWANYCH PRZEDMIOTOWO...

6. Kryterium nawiazujace do autora i tresci specjalistycznego
opracowania ekologicznego/Srodowiskowego

6.1. Wszystkie opisywane specjalistyczne opracowania cechuje komplekso-
wy charakter zawartej w nich analizy, rozumiany jako obejmujacy co najmniej
aspekty zwigzane z oddziatywaniem na $rodowisko okreslonej dziatalnoséci oraz
towarzyszace im aspekty zwigzane z dzialaniami zapobiegawczymi. To wyrdz-
nia je od innych réwniez formalnie wyodrebnionych (zinstytucjonalizowanych)
opracowan, takich jak raport poczatkowy i raport koncowy, ktérych tres¢ jest
ograniczona do analizy stanu zanieczyszczenia gleby, ziemi i wod gruntowych
substancjami powodujacymi ryzyko”” i ktdre sa przedkladane w zwiazku z pla-
nowang eksploatacjg instalacji reglamentowanej w drodze pozwolenia zinte-
growanego lub przed zakonczeniem eksploatacji tej instalacji w przypadku, gdy
eksploatacja instalacji obejmuje wykorzystywanie, produkcje lub uwalnianie
substancji powodujacej ryzyko oraz wystepuje mozliwos¢ zanieczyszczenia gle-
by, ziemi lub wod gruntowych na terenie zaklad (art. 208 ust. 2 pkt 4 POS).

Z punktu widzenia tresci (przedmiotu) omawianych specjalistycznych opra-
cowan stwierdzi¢ nalezy, ze rozwigzania prawne w tym zakresie i ich wyktadnia:
o nawiazujg do koncepcji zintegrowanej ochrony srodowiska’, ktora zaktada

konieczno$¢ uwzgledniania wszystkich aspektéw oddzialywan okreslonych

zachowan na $rodowisko jako cato$¢ (tzw. podejscie zintegrowane)”, w innych
maja charakter sektorowy zakltadajacy konieczno$¢ uwzgledniania aspektow
oddzialywan na poszczegélne jego elementy (tzw. podejscie sektorowe)™;

o przesadzaja w sposdb enumeratywny®' lub deskryptywny® o tresci (elemen-
tach) poszczegdlnych specjalistycznych opracowan, ktérych konkretyzacja

- w przypadkach okreslonych w prawie - nastepuje w drodze indywidual-

nego aktu stosowania w granicach wyznaczonych celem ich opracowania

i z uwzglednieniem (cho¢ nie w kazdym przypadku) réznych kontekstow

3
3

Zob. art. 208 ust. 2 pkt 4 lit. b i ust. 4 oraz art. 217 b i art. 217¢ POS.

78 Zob. szerzej A. Wasilewski. W: Koncepcja zintegrowanej ochrony srodowiska w prawie Wspolnoty Europejskiej
(w2) Studia z prawa Unii Europejskiej. W pigtg rocznice utworzenia Katedry Prawa Europejskiego Uniwersytetu
Jagielloiskiego. Red. S. Biernat. Krakow 2000, s. 507-520.

79 Np. raport o oddziatywaniu na $rodowisko czy przeglad srodowiskowy rozumiany jako wstepna komplekso-
wa analiza aspektéw $rodowiskowych, wplywu na srodowisko i efektow dziatalnosci srodowiskowej zwigzanych
z dziatalnoscig, produktami i ustugami organizacji (Art. 2 pkt 9 Rozporzadzenia EMAS IIT).

80 Np. raport o oddzialywaniu na obszar Natura 2000.

Zob. np. art. 66 ustawy 00$.

82 Zob. np. art. 83 ustawy 00$.

)
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mozliwego oddzialywania® (np. na etapie realizacji, eksploatacji instalacji jej
uzytkowania oraz likwidacji*)®.

« zawierajg gwarancje rzetelnoéci informacji zawartych w tych opracowaniach
poprzez czy to wymogi stawiane autorom tych opracowan® czy znaczenie
i charakter tych opracowan?.

6.2. W tym kontekscie odnotowac nalezy, ze zakres (tres¢) analizy porealizacyjnej
ujety jest w sposdb opisowy nawigzujacy do celu tej. Zakres analizy porealizacyj-
nej, zgodnie z art. 82 ust. 1 pkt 5 ustawy 00§, jest kazdorazowo okreslany w decy-
zji o srodowiskowych uwarunkowaniach nakladajacej obowiazek jej przedtoze-
nia. Tre$¢ art. 83 ustawy oo$ wskazuje, ze w analizie tej dokonuje si¢ poréwnania
ustalen zawartych w raporcie o oddziatywaniu przedsiewzigcia na $rodowisko
i w decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach (w szczego6lnosci ustalen do-
tyczacych przewidywanego charakteru i zakresu oddzialywania przedsiewziecia
na $rodowisko oraz planowanych dziatan zapobiegawczych z rzeczywistym od-
dzialywaniem przedsiewziecia na srodowisko i dziataniami podjetymi dla jego
ograniczenia) co posrednio, z jednej strony, wskazuje na maksymalny zakres ra-
portu, ktérym nie moze by¢ szerszy niz sporzadzony raport o oddziataniu przed-
siewziecia na $rodowisko. Z drugiej strony, zakres analizy porealizacyjnej winien
ogranicza¢ si¢ do tych zagadnien z raportu w odniesieniu, do ktorych na etapie
wydawania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach nie zostat rozpoznany
rzeczywisty stopien oddzialywania przedsiewzigcia na srodowisko w okreslo-
nych aspektach. Bowiem tylko brak rozpoznania w poszczegdlnych aspektach
jakie rzeczywiste skutki dla poszczegélnych komponentéw srodowiska bedzie
niosta realizacja danego przedsiewzigcia uzasadnia¢ bedzie w ogole nalozenie
obowigzku przedlozenia analizy porealizacyjnej. Stad tez zakres nalozonego
obowiazku przedlozenia analizy porealizacyjnej winien korelowac z podstawa-

83

@

Tak stusznie B. Rakoczy o raporcie o oddzialywaniu na $rodowisko W: Komentarz do art.66 ustawy o udostep-
nianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach od-
dziatywania na srodowisko. Pkt 7. Jak podnosi ten Autor jest to o tyle uzasadnione, ze w kazdym z tych czterech
przypadkow to oddziatywanie moze si¢ inaczej ksztaltowac.

Zob. art. 66 ust. 6 ustawy 00§.

Zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 9 listopada 2017 r., II SA/Sz 614/17, w ktérym sad podkreslit wyjatkowy
charakter raportu o oddzialywaniu na $rodowisko wynikajacy ,,z kompleksowej oceny przedsiewziecia i anali-
zy aspektow technologicznych, prawnych i organizacyjnych jego funkcjonowania w powigzaniu ze sobg’, LEX
nr 2401478.

86 Zob. np art. 74a ustawy 00s.

87 Zob. np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 listopada 2012 r., IT SA/Kr 395/11, LEX nr 1235063: ,,(...) z punk-
tu widzenia proceduralnego ocena oddzialywania na $rodowisko, ktéra przeprowadzona jest w postepowaniu
o wydanie decyzji srodowiskowej ma charakter postepowania dowodowego i dokumenty tam gromadzone s
dowodami w sprawie”
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mi (przestankami) uzasadniajacymi nalozenie tego obowiazku, czyli brakiem
wiedzy (rozpoznania) o rzeczywistym oddzialywaniu inwestycji na $rodowisko
w okreslonych aspektach.

Taka wykladania art. 82 ust. 1 pkt 5 ustawy 0o$ pozostaje nie tylko w zgodzie
z orzecznictwem, w ktérym podkresla sie, Ze ,,analiza porealizacyjna ma za zada-
nie zbada¢ rzeczywiste oddzialtywanie zrealizowanej inwestycji, a przede wszyst-
kim skutecznie ograniczy¢ ucigzliwoéci, szczegoélnie gdy inwestor planuje rozwig-
zania innowacyjne, ktdrych skutecznos$¢ na etapie planowania inwestycji nie jest
w pelni zweryfikowana™, ale i z rolg (celem) analizy porealizacyjnej* jaka jest jest
nie tylko dokonanie poréwnania ustalen zawartych w raporcie o oddzialtywaniu
przedsiewzigcia na srodowisko i w decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach
(aszczegdlnie ustalen dotyczacych przewidywanego charakteru i zakresu oddzialy-
wania przedsiewziecia na srodowisko oraz planowanych dziatan zapobiegawczych
z rzeczywistym oddziatywaniem przedsiewziecia na srodowisko po jego zrealizo-
waniu”), tym samym rozpoznanie rzeczywistego oddziatywania przedsiewziecia
na $rodowisko® ale ,,takze stwierdzenie czy dziatania podjete dla ograniczenia ne-
gatywnego oddzialywania sg efektywne i skuteczne oraz czy nalezy podja¢ dalsze

dzialania minimalizujace negatywne oddzialywanie na srodowisko™".

6.3. Jesli chodzi o zakres przegladu ekologicznego (ujeciu przedmiotowe — doty-
czace tresci — sporzadzanego opracowania) to jest on indywidualnie (kazdorazo-
wo) konkretyzowany w decyzji nakladajacej obowigzek jego sporzadzenie, przy
czym organ ochrony srodowiska okreslajac zakres przegladu winien kierowac sie
wskazaniami z ustawy p.o.§. (trescig art. 238-240). W przypadku instalacji, kto-
re kwalifikowana s3 jako przedsiewziecie mogace zawsze znaczaco oddzialywaé
na $rodowisko® w rozumieniu ustawy oo$, w przepisie art. 238 p.o.§. wymie-
nione zostaly elementy (wymagania), jakim powinien zawiera¢ przeglad eko-
logiczny®. Wykaz elementdw, ktére powinien zawieraé przeglad ma charakter

88 Tak WSA w Lodzi w wyroku z dnia 24 lutego 2017 r.,II SA/Ld 785/16, LEX nr 2247540.

Zweryfikowanie brakéw wiedzy jaki wystapily na etapie na etapie oceny oddziatywania na Srodowisko (spo-
rzadzonego raportu o oddzialywania przedsiewzigcia na §rodowisko) co do przewidywanych skutkéw realiza-
cji przedsigwziecia z rzeczywistym zakres oddziatywan wygenerowanym w wyniku realizacji i funkcjonowania
przedsiewziecia, a takze skuteczno$¢ przewidzianych decyzjg o srodowiskowych uwarunkowaniach rozwigzan
majacych pozwoli¢ na unikanie, zapobieganie i ograniczanie tych oddzialywan, oraz ewentualnej kompensacji.
Tak P. Otawski. W: Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku... Komentarz do art. 83.

90 Zob. wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2011 r., I OSK 2169/11, LEX nr 1152144.

Tak NSA w wyrok z dnia 8 grudnia 2011 r., I OSK 2169/11, LEX nr 1152144.

Zob. rozporzadzenie Rady Ministréw z 9.11.2010 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywac
na rodowiska, Dz.U. Nr 213, poz. 1397 ze zm.

Zgodnie z art. 238 p.o.$. przeglad ekologiczny instalacji kwalifikowanej jako przedsiewziecie mogace zawsze zna-
czaco oddzialywa¢ na srodowisko powinien zawiera¢: ,,1) opis obejmujacy: a) rodzaj, wielko$¢ i usytuowanie
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enumeratywny i wigzacy, przy czym wyliczenie zawarte w art. 238 POS stanowi
maksymalny zakres przegladu, gdyz zgodnie z art. 239 pkt 1 POS w decyzji organ
ochrony $rodowiska nakladajac obowiazek sporzadzenie przegladu moze ogra-
niczy¢ jego zakres przedmiotowy. Wymogi dotyczace zakresu raportu wskazane
wart. 238 POS odnoszg si¢ wprost do instalacji wskazanego typu (czyli instalacji
stanowigcych przedsiewzigcia mogace zawsze znaczaco oddziatywaé na $rodo-
wisko) wymienionych w tym przepisie. W odniesieniu do pozostatych instalacji
(zaréwno bedacych przedsiewzieciami mogacymi zawsze znaczgco oddzialywad
na $rodowisko, jak i pozostalych instalacji), jak tez i w przypadku dzialalno$ci
innej niz eksploatacja instalacji jesli w zwiazku z taka dzialalno$cia pojawia sie
mozliwo$¢ powodowania negatywnego oddzialywania na srodowisko, szczegé-
towy zakres przegladu ekologicznego okresla organ ochrony srodowiska w de-
cyzji naktadajacej obowiazek jego sporzadzenia (art. 239 i 240 POS), przy czym
punkt odniesienia stanowig wymogi wskazane w art. 238 POS w odniesieniu
do instalacji bedacych przedsiewzieciami mogacymi zawsze znaczaco oddzialy-
wa¢ na $rodowisko (organ okreslajac zakres przegladu wskazuje, ktore sposréd
elementéw wymienionych w art. 238 POS sporzadzany in concreto przeglad wi-
nien zawierad).

Maksymalny zakres przegladu, tak jak go ustawodawca wyznaczyl w art. 238
POS, w zakresie jego wymagan zblizony jest nieco do wymagan ustalonych
dla raportu o oddzialywaniu przedsiewzigcia na srodowisko w art. 66 ustawy
00§, ale jesli chodzi o zakres tresci (elementéw) sformulowany jest w znaczenie
zwiezlejszy sposdb niz zakres raportu w ustawie 0o$™.

6.4. Jesli chodzi o autora analizy porealizacyjnej i przegladu ekologicznego za-
uwazy¢ nalezy, ze w odréznieniu od wyraznej dyspozycji art. 74a ustawy 0o$
(okreslajacego kawalifikacje jakie powinien posiada¢ autor raportu o oddziaty-

instalacji wraz z informacja o jej stanie technicznym, b) powierzchni¢ zajmowanego terenu lub obiektu budowla-
nego, ¢) rodzaj technologii, d) istniejace w sgsiedztwie lub bezpoérednim zasiggu oddziatywania instalacji obiekty
mieszkalne i uzytecznosci publicznej, e) istniejace w sasiedztwie lub bezposrednim zasiggu oddzialywania insta-
lacji zabytki chronione na podstawie przepiséw o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, f) istniejace w sa-
siedztwie lub bezposrednim zasiggu oddziatywania instalacji obiekty i obszary poddane ochronie na podstawie
przepisoéw ustawy o ochronie przyrody, ustawy o lasach, ustawy — Prawo wodne oraz przepiséw ustawy o uzdrowi-
skach i lecznictwie uzdrowiskowym; 2) okre$lenie oddzialywania na $rodowisko instalacji, w tym réwniez w przy-
padku wystapienia powaznej awarii przemystowej; 3) opis dzialari majacych na celu zapobieganie i ograniczanie
oddziatywania na $rodowisko; 4) poréwnanie wykorzystywanej technologii z technologig spelniajaca wymagania,
o ktorych mowa w art. 143 p.o.$,; 5) wskazanie, czy dla instalacji konieczne jest ustanowienie obszaru ograni-
czonego uzytkowania, okre$lenie granic takiego obszaru, ograniczen w zakresie przeznaczenia terenu, wymagan
technicznych dotyczacych obiektow budowlanych i sposobow korzystania z nich” 6)zwigzle streszczenie w jezyku
niespecjalistycznym informacji zawartych w przegladzie; 7)nazwisko osoby lub 0sob sporzadzajacych przeglad.
94 Tak tez M. Gorski, Prawo ochrony §rodowiska. Komentarz, jw., s. 695.
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waniu na $rodowisko lub na obszar Natura 2000) ustawodawca nie wprowadzit
wymogoéw formalnych w stosunku do autoréw analizy porealizacyjnej i prze-
gladu ekologicznego. Oznaczaé to moze, ze ich autorem moze by¢ podmiot zo-
bowigzany do ich sporzadzenia albo inna osoba, ktorej zobowigzany powierzy
ich wykonanie. Z uwagi jednak na zlozonos$¢ problematyki tych opracowan za-
sadny wydaje si¢ wymog aby w praktyce byly one sporzadzane przez osobe lub
osoby posiadajace wiadomosci specjalne w okreslonych dziedzinach®. Za taka
interpretacja przemawia takze ich znaczenie dla mozliwych podejmowanych
w nastepnie ich opracowania przez organ ochrony srodowiska ocen prawnych.
Dodatkowo, skoro analiza porealizacyjna ,w swoim charakterze jest zblizona do
raportu oddzialywania na srodowisko™, to - podobnie jak w przypadku raportu
- powinna by¢ ona sporzadzona przez podmiot posiadajacy w tym zakresie od-
powiednie kwalifikacje”. W odniesieniu do przegladu ekologicznego argumen-
tem moze by¢ dodatkowo takze tresé art. 238 POS pkt 6 POS, zgodnie z ktérym
przeglad ekologiczny instalacji, ktdra jest kwalifikowana jako przedsiewziecie
mogace zawsze znaczgco oddzialywaé na $rodowisko musi zwiera¢ nazwisko
osoby lub 0séb sporzadzajacych przeglad.

7. Kryterium nawigzujace do znaczenia prawnego i skutkow
sporzadzenia analizowanych specjalistycznych opracowan

Wiszystkie omawiane specjalistyczne opracowania maja niewatpliwe charakter
informacyjny, stanowig zrédlo informacji (specjalistycznej wiedzy), niemniej
nie wyczerpuje to ich znaczenia prawnego i nie przesadza o skutkach prawnych
bedacych nastepstwem ich opracowania.

7.1. W przypadku raportu o oddzialywaniu na $rodowisko, raportu o oddzia-
tywaniu na obszar Natura 2000, oceny zagrozenia czy przegladu srodowisko-
wego stanowig one etap okre$lonego postepowania i §rodek (o charakterze
dowodowym) stuzacy realizacji wlasciwych celéw®: a) z punktu widzenia for-
malnego — uzyskania okreslonej decyzji lub uzyskania wpisu do rejestru EMAS,

95 Tak o autorze raportu o oddziatywaniu na srodowisko wypowiadaly si¢ sady administracyjne w stanie prawnym
przed wprowadzeniem art. 74a ustawy 0o$. Zob. np. wyrok NSA, II OSK 2594/12, CBOSA.

96 Podobnie jak przeglad ekologiczny opracowany dla przedsiewzigcia mogacego znaczaco oddzialywaé na srodowisko.

97 Tak. K Gruszecki o autorze raportu o oddzialywaniu na $rodowisko w stanie prawnym przed wprowadzeniem
art. 74a ustawy 0o$ (w:) Komentarz do art.83 ustawy o udostgpnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoleczenistwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko, LEX/el., 2013.

98 Tak o celach systemu EMAS P. Czepiel. W: ,,Eko-audyt” w polskim porzgdku prawnym. , jw., s. 158.
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b) a z punktu widzenia materialnego — osiggniecia efektywnej ochrony srodowi-
ska lub ciagtej poprawy stanu $rodowiska w przedsigbiorstwie®.

7.2. Z kolei w przypadku omawianej analizy porealizacyjnej i przegladu ekolo-
gicznego z perspektywy celu, jakiemu one stuzg oraz sposobu wykorzystania uzy-
skanej w ich efekcie wiedzy, odnotowaé nalezy, ze podobne (zbiezne) moga by¢
skutki (znaczenie) prawne sporzadzenia kazdego z analizowanych opracowan.
7.2.1. Sporzadzenie przegladu ekologicznego ktory potwierdza negatywny wpltyw
na $rodowisko eksploatacji instalacji (art. 237 POS) lub okreglonej dzialalnosci
(art. 241 w zw. z art. 237 POS) prowadzonej przez podmiot korzystajacy ze $rodo-
wiska moze skutkowa¢ wdrozeniem z urzedu przez organy ochrony srodowiska
postepowan, dla realizacji ktérych taki przeglad jest niezbedny, takich jak:
o postepowanie zmierzajace do utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowa-
nia (art. 135 POS), czy
« postepowanie w sprawie wydania decyzji naprawczej (zobowiazujacej) w ra-
mach odpowiedzialno$ci administracyjnoprawnej (art. 362 POS).

7.2.2. Podobne mogg by¢ konsekwencje zwigzane z ustaleniami (informacjami)
pochodzacymi z analizy porealizacyjnej (ktérej obowigzek sporzadzenia nato-
zony zostal w decyzji o srodowiskowych uwarunkowanich), jezeli z jej wynikow
wynika koniecznos$¢ podjecia dzialan w celu dostosowania przedsiewziecia do
wymagan ochrony srodowiska (art. 82 ust. 1c ustawy 00s). Wowczas skutkowac
to moze wszczeciem przez organ ochrony srodowiska lub na wniosek organu,
ktory wydat decyzje o Srodowiskowych uwarunkowaniach, lub regionalnego dy-
rektora ochrony $rodowiska:

+ postepowania sanacyjnego z art. 362 lub art. 363 POS; czy

« postepowania zmierzajacego do utworzenia obszaru ograniczonego uzytko-

wania (art. 135 POS).

Postepowanie sanacyjne zmierzajace do wydania decyzji zobowiazujacej
(art. 362 lub art. 363 POS) moze by¢ wszczete z urzedu przez organ ochrony $ro-
dowiska, jezeli z wynikéw analizy porealizacyjnej wynika konieczno$¢ podjecia
dziatan naprawczych lub zapobiegawczych. Postepowanie takie moze by¢ w przy-
padku analizy porealizacyjnej wszczete takze na wniosek, do zlozenia takiego
wniosku uprawniony jest organ, ktéry wydal wobec przedsiewziecia decyzje
o $rodowiskowych uwarunkowaniach lub regionalny dyrektor ochrony $rodo-

99 Zob. art. 1 rozporzadzenia EMAS.
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wiska (art. 82 ust. 1c ustawy 00$)'®. Dzieki takiemu rozwiazaniu - z jednej stro-
ny - informacje na temat skutkow realizacji przedsiewzigcia zawarte w analizie
porealizacyjnej sporzadzonej po zrealizowaniu przedsiewziecia moga stanowi¢
»harzedzie pozwalajace wplywaé na ksztalt obowigzkéw inwestora zwigzanych
z ochrong srodowiska w toku eksploatacji przedsiewziecia dopuszczonego do re-
alizacji™'"!, z drugiej za$ strony, w przypadku przedsiewzie¢ mogacych znaczaca
oddziatywa¢ na $rodowisko w rozumieniu ustawy oo$ analiza porealizacyjna -
bedgc ostatnim stadium procedury oceny oddzialywania na srodowisko - pelni
w istocie funkcje analogiczng (jako zrédlo specjalistycznej wiedzy dla organu)
jak przeglad ekologiczny.

Warto w tym miejscu podkresli¢, po pierwsze, ze poniewaz skutkiem nastep-
czym ustalen (i zebranych informacji) zawartych w analizie porealizacyjnej moze
by¢ podjecie dziatan w celu dostosowania przedsiewziecia do wymagan ochrony
$rodowiska, co bedzie uzasadnia wszczecie postepowan w sprawie wydania de-
cyzji zobowigzujacej na podstawie art. 362 lub art. 363 POS (tak art. 82 ust. 1c
ustawy 00$) to z tego tez wzgledu w orzecznictwie sadéw administracyjnych
wyrazono poglad, ze ,,analiza porealizacyjna ma na celu ograniczenie rzeczywi-
stych ucigzliwosci dla nieruchomosci sgsiednich. Jej sporzadzenie jest w intere-
sie wlascicieli tych nieruchomosci” Cho¢ w rzeczywistoéci podjecie dziatan, jesli
wyniki analizy porealizacyjnej (takze przegladu ekologicznego) beda to uzasad-
nia¢, nie musi (i bardzo czesto, nie bedzie) ogranicza¢ sie tylko do ,,ograniczenia
rzeczywistych ucigzliwosci dla nieruchomosci sasiednich” (subiektywne ujeciu
celu sporzadzenia analizy), ale moze mie¢ szerszy wymiar w postaci nalozenia
na inwestora (podmiot korzystajacy ze $rodowiska) obowigzkéw dostosowania
przedsiewziecia w ogdle do wymagan ochrony srodowiska niezaleznie od wpltywu
tych dziatan na interesy wlascicieli nieruchomosci sgsiednich (obiektywne ujeciu
celu sporzadzenia analizy). Wynika to chocby z istoty instytucji (obiektywnej) od-
powiedzialno$ci administracyjnoprawnej w prawie ochrony srodowiska bezpo-
$rednio ukierunkowanej na ochrone srodowiska jako dobra wspoélnego (ochrone
interesu publicznego'®?, ktéry stanowi przestanke podejmowania dziatan na pod-
stawie art. 362 POS i n.), a nie ochrone prawa (interesu) indywidualnego. Nie-
mniej zaspokojenie chronionego interesu publicznego (ochrona $rodowiska) — co
najmniej zbieznego z interesem indywidulanym (w kazdym razie niesprzecznego

100 K. Gruszecki: Ustawa o udostgpnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie
Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Komentarz. Komentarz do art. 82. LEX.

101 Tbidem.

102 Zob. na temat pojecia ,,interesu: w prawie ochrony srodowiska zob. M. Baran, B. Iwanska: Ochrona interesu w pra-
wie ochrony srodowiska. W: Partycypacja w postepowaniu administracyjnym: w kierunku uspolecznienia interesu
prawnego. Red. Z. Kmieciak. Warszawa 2017, s. 194-246.
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z nim) - nastgpi¢ moze w taki sposéb, ktory stanowi jednocze$nie okreslong real-
ng korzys¢ (ochrone) dla prawa (interesu) indywidualnego.

Po drugie, z faktu, ze skutkiem analizy porealizacyjnej (takze przegladu eko-
logicznego) moze by¢ utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania (art. 135
POS) to wyprowadzi¢ stad mozna wniosek (wyrazony w przywolanym wyzej orze-
czeniu) ze ich sporzadzenie jest w interesie wlascicieli nieruchomosci narazonych
na rzeczywiste ucigzliwosci, w tym znaczeniu Ze utworzenie obszaru ograniczo-
nego uzytkowania, cho¢ nie ogranicza ,,rzeczywistych ucigzliwosci dla nierucho-
mosci sasiednich’, tym niemniej daje mozliwo$¢ do wystepowania — w zwiazku
z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci - z roszczeniem o wykup
nieruchomosci albo o odszkodowanie za poniesiong szkode'®.

8. Podsumowanie

Reasumujac dotychczasows analize wskaza¢ mozna na podobienstwa i réznice
pomiedzy (omawiang) analiza porealizacyjng (dotyczaca przedsiewzie¢ moga-
cych znaczaco oddzialywaé na srodowisko, ktérej obowigzek sporzadzenia wy-
nika z decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach) a przegladem ekologicz-
nym, ktére utrwalone w formie dokumentu stanowig zrédio wiedzy na temat
faktycznego (rzeczywistego) zakresu oddzialywania na $rodowisko okreslonej
dziatalnosci:

1. Regulacje prawne dotyczace analizy porealizacyjnej i przegladu ekologicz-
nego zawarte s3 w ustawie POS oraz ustawie 00$, ktére maja charakter ustaw ho-
ryzontalnych; sporzadzenie i przedtozenie obydwu tych opracowan ma charakter
obowigzku prawnego skonkretyzowanego w drodze decyzji administracyjnej.

2. Analizujgc przestanki uzasadniajgce ich opracowanie nalezy stwierdzié,
po pierwsze, ze obowiazek ich sporzadzenia nie ma charakteru uniwersalne-
go, W tym znaczeniu ze jest on przedmiotowo lub podmiotowo ograniczony
- odpowiednio do realizacji przedsiewzig¢ mogacych znaczaco oddzialywaé
na $rodowisko wymagajacych przeprowadzenia oceny oddziatywania lub in-
nej dzialalnosci (szersze ujecie) mogacej negatywnie oddziatywa¢ na $rodo-
wisko prowadzonej przez podmiot korzystajacy ze $rodowiska (ograniczenie
podmiotowe). Ta odmiennos¢ przedmioto-podmiotowa powoduje, Ze instytu-
cja przegladu ekologicznego ma charakter komplementarny wzgledem analizy
porealizacyjnej w dwojakim znaczeniu. Po pierwsze, moze dotyczy¢ kazdego
przedsiewzigcia mogacego znaczaco oddziatywa¢ na $rodowisko, a wiec takze

103 Zob. art. 129 w zw. z art. 135-136 POS.
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tych reglamentowanych w drodze decyzji srodowiskowej, w ktdrej nie nalozono
obowigzku przeprowadzenia analizy porealizacyjnej, jak i tych ujetych w decyzji
srodowiskowej wydanej bez przeprowadzenia oceny oddzialywania na $rodo-
wisko. Po drugie, natozenie obowigzku sporzadzenia przegladu ekologicznego
moze mie¢ miejsce takze w sytuacji, gdy dla danego przedsigwziecia byla juz
uprzednio (w terminie okreslonym w decyzji srodowiskowej) przedlozona anali-
za porealizacyjna, ale w dalszym horyzoncie czasowym zaktualizuje si¢ potrzeba

»ponownej” oceny zakresu oddzialtywania danego przedsiewziecia na $rodowi-

sko, w zwiazku z jego mozliwym negatywnym oddzialywaniem na $rodowisko.
3. Odmiennos¢ przestanek natozenia obowigzku sporzadzenia i przedtozenia

analizy porealizacyjnej oraz przegladu ekologicznego oraz ich celéw powoduje,
ze w orzecznictwie sgdowym podkresla sie wyjatkowy charakter przegladu eko-
logicznego wskazujac, ze:

o przeglad ekologiczny jest specjalistyczng ekspertyzg i jednocze$nie przenosi
obowigzek ustalenia stanu faktycznego na strone postepowania'®;

« skoro przeglad jest opinig specjalistyczng, ktorej koszty obcigzaja prowadza-
cego instalacje, to nalozenie tego obowigzku nie powinno mie¢ miejsca, gdy
cel stojacy przed przegladem ekologicznym maglby zosta¢ osiggniety w dro-
dze innych srodkéw dowodowych'®;

o skoro sporzadzenie przegladu ekologicznego jest kosztowne, zasadne jest
rozwazenie, czy ten sam cel moglby zostac osiagniety przy pomocy innych
$rodkéw dowodowych, za$ zatem rzecza organu jest wykazanie, ze osiggnie-
cie celu, jakim jest udowodnienie negatywnego oddzialywania na $rodowi-
sko, jest niemozliwe przy uzyciu innych srodkéw dowodowych'®.

Z kolei w odniesieniu do mozliwo$ci nalozenia na inwestora w decyzji o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach obowigzku sporzadzenia analizy realizacyjnej
orzecznictwo formuluje mniej rygorystyczne wymagania niz w przypadku prze-
gladu ekologicznego'”. Takie podejscie wydaje si¢ by¢ uzasadnione nastepuja-
cymi wzgledami.

104 Zob. np.: wyrok NSA z dnia 26 wrzeénia 2013 roku, IT OSK 1568/12 oraz wyroki WSA: w Warszawie z dnia
14 marca 2012 roku, IV SA/Wa 1263/11; w Szczecinie z dnia 7 pazdziernika 2010 roku, IT SA/Sz 527/10, CBOSA.

105 Zob. np.: wyroki WSA: w Kielcach z dnia 23 czerwca 2010 roku, IT SA/Ke 318/10; w Szczecinie z dnia 19 grudnia
2007 roku, II SA/Sz 538/07, CBOSA.

106 Zob. np. wyrok NSA z dnia 10 czerwca 2010 roku, I OSK 971/09 oraz wyroki WSA: we Wroctawiu z dnia 17 mar-
ca 2011 roku, IT SA/Wr 445/10; w Szczecinie z dnia 7 pazdziernika 2010 roku, II SA/Sz 527/10 i z dnia 19 grudnia
2007 roku, SA/Sz 538/07, CBOSA.

107 Zob. np. wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2011 r., II OSK 2169/11, LEX nr 1152144: ,,Nie moze takze odnie$¢ skutku
zarzut naruszenia art. 107 § 11§ 3 k.p.a. w zwigzku z art. 85 ust. 2 ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku,
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Po pierwsze, obowigzek sporzadzenia omawianej analizy porealizacyjnej doty-
czy¢ moze jedynie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddzialywaé na srodowisko
w stosunku, do ktérych wydawana jest decyzja o srodowiskowych uwarunkowa-
niach po przeprowadzeniu oceny oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko
(czyli przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczaco oddziatywaé na rodowisko oraz
tych spo$réd mogacych potencjalnie znaczaco oddzialywa¢é na srodowisko, w sto-
sunku do ktérych nalozono obowiazek przeprowadzenia oceny oddzialywania
na $rodowisko), co - jak podkreslono - stanowi wezszy katalog przedsiewzigé
(instalacji) niz w przypadku mozliwego odziatywania na srodowisko przez pod-
miot korzystajacy za $rodowiska, na ktérego moze zosta¢ nalozony obowiazek
sporzadzenia przegladu ekologicznego. W przypadku przedsiewzie¢ w stosunku
do ktérych moze by¢ natozony obowiazek przedstawienia analizy porealizacyj-
nej mamy do czynienia z pewnego rodzaju ustawowym ,zalozeniem” mozliwosci
negatywnego oddzialywania takiego przedsiewziecia na srodowisko co uzasad-
nia na etapie wydawania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach poddanie
ocenie oddziatywania na srodowisko takiego przedsiewziecia.

Po drugie, odmiennie anizeli w przypadku przegladu ekologicznego, obowig-
zek przedstawienia analizy porealizacyjnej moze by¢ natozony decyzja o $rodo-
wiskowych uwarunkowaniach po przeprowadzeniu oceny oddzialywania przed-
siewziecia na srodowisko'® w stosunku do planowanych przedsiewziec.

Po trzecie, obowigzek przedstawienia analizy porealizacyjnej naktadany
w decyzji o $srodowiskowych uwarunkowaniach stanowi jeden z jej elementéw
posrdéd innych postanowien w zakresie wymagan dotyczacych ochrony $rodo-
wiska w zwigzku z planowanym przedsiewzigciem, w odréznieniu od przegladu

przez brak uzasadnienia dlaczego nalozono obowigzek sporzadzenia analizy porealizacyjnej. Przepisy powotane-
go art. 85 ust. 2 nie ustanawiajg wprost obowigzku zawarcia w uzasadnieniu decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach powyzszego uzasadnienia. Zgodnie z art. 82 ust. 1 pkt 5 ustawy o udostepnianiu informacji o §ro-
dowisku, organ moze nalozy¢ na wnioskodawce obowiazek przedstawienia analizy porealizacyjnej, okredlajac jej
zakres i termin przedstawienia. Z art. 83 ust. 1 tej ustawy wynika natomiast, ze w analizie porealizacyjnej dokonuje
sie poréwnania ustalent zawartych w raporcie o oddziatywaniu przedsiewziecia na $rodowisko i w decyzji o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach, a w szczegolnosci ustalen dotyczacych przewidywanego charakteru i zakresu
oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko oraz planowanych dzialan zapobiegawczych z rzeczywistym oddzia-
tywaniem przedsigwzigcia na $rodowisko i dzialaniami podjetymi dla jego ograniczenia. Analiza porealizacyjna
ma zatem na celu ograniczenie rzeczywistych ucigzliwoéci dla nieruchomosci sasiednich. Jej sporzadzenie jest
w interesie whascicieli tych nieruchomosci, a wigc takze skarzacych, a zasadno$¢ sporzadzenia majac na uwadze
wielko§¢ przedmiotowej inwestycji nie powinna budzi¢ watpliwoéci. Jako bezskuteczne w konsekwencji nalezy
zatem uzna¢ kwestionowanie przez skarzacych zasadnosci jej sporzadzenia”

108 Zob. wyrok WSA w Lodzi z dnia 22 wrze$nia 2017 r., II SA/Ed 330/17, LEX nr 2366446: ,,Dostrzegajac okolicz-
noé¢, iz inwestycja zostata zrealizowana i od kilku lat funkcjonuje w oparciu o znajdujace si¢ w obrocie prawnym
pozwolenie na uzytkowanie, [zaskarzona decyzja] naktada jednoczeénie obowigzek przeprowadzenia analizy
porealizacyjnej. Rozstrzygniecie to pozostaje zatem wewnetrznie sprzeczne, poniewaz oznacza, Ze albo postgpo-
wanie nie dotyczylo inwestycji zrealizowanej, albo tez inwestycja zrealizowana nie odpowiada docelowej, 0 czym
wszakze decyzja nie wspomina”.
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ekologicznego, ktory naklady jest w drodze decyzji organu ochrony $rodowi-
ska stricte dedykowanej temu problemowi i po przeprowadzeniu postepowania
ograniczajacego si¢ jedynie do ustalenia zaistnienia przestanek do nalozenia
obowigzku sporzadzenia takiego przegladu.

Po czwarte, celem analizy porealizacyjnej jest zweryfikowanie (poréwnanie)
przewidywan jakie na etapie oceny oddzialywania zostaly rozpoznane w odnie-
sieniu do skutkdow realizacji przedsiewziecia z rzeczywistym zakres oddzialywan
na $rodowisko zrealizowanego przedsiewziecia'®
negatywnego oddzialywania na srodowisko lub wykluczenie takiego oddziaty-
wania, co stanowi z kolei cel przegladu ekologicznego.

4. W aspekcie temporalnym réznica pomiedzy analiza porealizacyjng a prze-
gladem ekologicznym dotyczy réznego etapu, na jakim obowigzek ten jest
nakladany - analize¢ porealizacyjng ustawodawca laczy z planowanym (pro-
jektowanym) przedsiewzieciem (jej obowigzek jest nakladany w drodze decy-
zji $rodowiskowe), za$ przeglad ekologiczny z eksploatowana (funkcjonujaca)
instalacjg (lub urzadzeniem) lub rzeczywistym oddzialywaniem na $rodowisko
przez podmiot korzystajacy ze sSrodowiska (nawet bez uzycia instalacji lub urzg-
dzenia). Tozsamy jest natomiast etap ich sporzadzenia i przedlozenia (etap funk-
cjonowania przedsiewzigcia lub prowadzenia innej dziatalno$ci).

5. Odmiennie okreslone zostaly wymogi dotyczace tresci tych opracowan. Za-
kres i tre$¢ obowigzku przedtozenia analizy porealizacyjnej ujety zostal w sposéb
opisowy i koreluje z podstawami (przestankami) uzasadniajgcymi nalozenie tego
obowiazku, czyli brakiem wiedzy (rozpoznania) o rzeczywistym oddziatywaniu
inwestycji na $rodowisko w okreslonych aspektach. Z kolei maksymalny zakres
i tre$¢ przegladu ekologicznego wynika z okreslonych ustawowo jego elementdw.

Podobienstwo w tym wzgledzie wynika natomiast z faktu, ze jest on kazdora-
zowo (indywidualnie) konkretyzowany w drodze decyzji.

6. W konicu, podobne (zbiezne) moga by¢ skutki nastepcze ustalen (i zebra-
nych informacji) zawartych w analizie porealizacyjnej lub przegladzie ekolo-
gicznym w postaci koniecznosci podjecia dziatan w celu dostosowania przed-
siewziecia do wymagan ochrony $rodowiska, co bedzie uzasadniaé wszczecie
postepowan w sprawie wydania decyzji zobowiazujacej na podstawie art. 362 lub
art. 363 POS (tak art. 82 ust. 1c ustawy o udostepnianiu informacji) albo poste-
powania zmierzajacego do utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania (art.
135 POS). W tym kontekscie zaréwno analiza porealizacyjna jak i przeglad eko-
logiczny stanowia wazne narzedzie efektywnej ochrony $rodowiska (obiektywne

a nie jedynie potwierdzenie

109 Zob. np. wyrok NSA z 25 kwietnia 2017 r., I OSK 2156/15, LEX nr 2305422.
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ujecie celu sporzadzenia analizy). Stuzy¢ moga takze ochronie prawa (interesu)
indywidualnego (subiektywne ujecie celu sporzadzenia analizy), skoro efektem
mozliwych do podjecia przez organy ochrony srodowiska $rodkéw moze by¢
realna korzys¢ dla jednostki poprzez ograniczenie rzeczywistych ucigzliwoséci
dla nieruchomosci sgsiednich (przy wydaniu sankcyjnych decyzji zobowiazuja-
cych) albo uprawnienie do skorzystania przez uprawniong jednostke ze srodkow
ochrony prawnej (roszczenia o wykup nieruchomosci albo o odszkodowanie
za poniesiona szkode) w zwigzku z ograniczeniem sposobu korzystania z nieru-
chomosci w sytuacji utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania.
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UNIWERSYTET SZCZECINSKI

Kontrola samorzadu terytorialnego
sprawowana przez Inspekcje Ochrony
Srodowiska — uwagi na tle u.c.p.g.

The control of local government exercised

by the Inspectorate for Environmental Protection -
remarks on the basis of the Law on Maintaining
Cleanliness and Order in Communes

STRESZCZENIE

Przedmiotem niniejszego opracowania sa relacje kontrolno-nadzorcze, zachodzace
miedzy organami Inspekcji Ochrony Srodowiska a samorzadem terytorialnym. Analiza
prowadzona jest na podstawie wykonywania zadan przez gmine w zakresie gospodarki
odpadami komunalnymi. Rozwazaniom poddana zostalta ustawa o utrzymaniu czystoéci
i porzadku w gminach. Na jej podstawie wojewoddzki inspektor ochrony $rodowiska wy-
mierza kary pieni¢zne za popelnienie okreslonych deliktéw administracyjnych.

SLtOWA KLUCZOWE
kontrola, nadzor, delikt administracyjny, kara pieni¢zna

SUMMARY

The subject of this study is control and supervisory relations between the bodies of the
Inspectorate for Environmental Protection and the local government. The analysis is car-
ried out on the basis of tasks performed by the commune in the field of municipal waste
management. The Law on Maintaining Cleanliness and Order in Communes was subject
to considerations. On its basis, the Voivodship Inspector for Environmental Protection
imposes fines for the commission of specific administrative torts.

KEYWORDS
control, supervision, administrative tort, financial penalty
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1. Wstep

Pomigdzy jednostkami samorzadu terytorialnego a organami Inspekcji Ochrony
Srodowiska (dalej: IOS) zachodza okre$lone korelacje prawne. Relacje te wyni-
kaja przede wszystkim z ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska' oraz ustawy
Prawo ochrony $rodowiska®. Uzupelnieniem s $rodowiskowe przepisy sekto-
rowe (np. u.c.p.g.’). Jezeli chodzi o u.i.0.$., to na uwage zastugujag artykuty 1, 2
ust. 1, 8a, 8b, 16, 17. W przypadku pr.o.$. istotny jest art. 379.

Z analizy powyzszych przepiséw wynika, ze wyrézni¢ mozna dwie zasad-
nicze plaszczyzny wspdlzaleznosci pomiedzy powyzszymi podmiotami. Sg to
zwigzki o charakterze kontrolnym oraz pomocniczym.

Przedmiotem niniejszego opracowania bedzie to pierwsze zagadnienie. Zo-
stanie ono przedstawione na przykladzie kontroli sprawowanej przez wojewodz-
kiego inspektora ochrony $rodowiska (dalej: WIOS) wobec wojta (burmistrza,
prezydenta miasta (dalej: wojt), a wynikajacej z u.c.p.g.

2. Kontrola prawidlowodci dzialania organéw samorzadu
terytorialnego przez organy 10S - uwagi ogélne

Organy I0S, bedac organami administracji rzadowej, s3 czeécia systemu tereno-
wej administracji publicznej, powiazanej wieloma wiezami, zwlaszcza kontrol-
nymi. Najwiecej watpliwosci w praktyce budza dzialania IOS w zakresie moz-
liwosci sprawowania przez jej organy kontroli nad dzialaniami realizowanymi
przez organy samorzadu terytorialnego.

Zastrzezenia dotycza gtéwnie roli i pozycji organéw 10S i organéw jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie ochrony srodowiska na tle zatozen wynika-
jacych z Konstytucji RP oraz ustrojowych ustaw samorzadowych.

Zgodnie z art. 1 ui.o.$. Inspekcja Ochrony Srodowiska jest powotana gtéwnie
do kontroli przestrzegania przepiséw o ochronie srodowiska. Z przepiséw ustro-
jowych (np. Konstytucji RP, ustrojowych ustaw samorzadowych) jasno wynika,
ze samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowej, z kolei
wladcze oddziatywania musza by¢ w sposob wyrazny wskazane przepisem ran-
gi ustawowe;j.

1 Ustawa z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska, Dz.U. 2016, poz. 1688, dalej: u.i.o.$.

2 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska, Dz.U. 2016, poz. 672, dalej: pr.o.§.

3 Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, Dz.U. 2017, poz. 1289 ze zm.,
dalej: u.c.p.g.
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Rozstrzygajac powyzsze watpliwosci nalezy wyjs$¢ od ustalen terminologicz-
nych poje¢ ,kontrola” i ,nadzoér’, a w dalszej kolejnosci przejs¢ do wyjasnienia
gwarancji samodzielno$ci organéw samorzadu terytorialnego, majac na uwadze
okreslone unormowania prawne.

W teorii prawa administracyjnego wyraznie oddziela si¢ kontrole od nad-
zoru®. Brak jednak jest takich definicji wskazanych poje¢, ktére bytyby akcep-
towane przez wickszo$¢ doktryny. Zazwyczaj przyjmuje si¢, ze kontrola polega
na badaniu zgodnosci dziatania danego podmiotu z zalozonym wzorcem oraz
formulowaniu na tej podstawie odpowiednich wnioskéw. Organ kontrolujacy
nie moze wplywa¢ na dzialalno$¢ jednostek kontrolowanych i wydawa¢ im na-
kazéw lub polecen. Nadzér natomiast polega na inspirowaniu i korygowaniu
przez podmiot nadzorujacy, za pomoca wielu zinstytucjonalizowanych zacho-
wan, dziatan podmiotu nadzorowanego. Organ nadzorujacy jest wyposazony
w instrumenty oddzialywania na organy nadzorowane, nie moze jednak ich
wyrecza¢ w wykonywaniu przypisanych im kompetencji. Nadzér wiec obejmuje
kontrole poszerzong o mozliwos¢ wladczego oddzialywania. Z uprawnienia do
nadzoru wynika bowiem uprawnienie do kontroli, natomiast z uprawnienia do
kontroli nie wynika uprawnienie do nadzoru. Podobnie definicja ,,nadzoru” zo-
stala ujeta przez Trybunal Konstytucyjny”.

Termin ,nadzoér” w powyzszym ujeciu jest rozpatrywany w ramach relacji
wewnatrz aparatu administracyjnego (w tym przypadku IOS i jednostkami sa-
morzadu terytorialnego). Nalezy zauwazy¢, ze pojecie nadzoru w prawie ochro-
ny $rodowiska (ale i nie tylko) ma natomiast szersze znaczenie i obejmuje obok
relacji wewnatrz aparatu administracyjnego, takze zalezno$ci wystepujace mie-
dzy tym aparatem a podmiotami korzystajacymi ze srodowiska.

Nadzér, okreslajac relacje pomiedzy podmiotami istniejacymi w systemie or-
ganow administracji publicznej, jest instytucja znamienng dla systemu zdecen-
tralizowanego. Typ ukladu zdecentralizowany polega na prawnym ustanowieniu
okreslonego stopnia samodzielnosci. Jest to jednak samodzielno$¢ wzgled-
na. Jej granice wyznaczaja $rodki nadzoru, ktére moga by¢ zastosowane tylko

4 Por.]. Adamiak: Nadzér nad dziatalnoscig samorzgdu terytorialnego. W: Zarzgdzanie rozwojem regionalnym i lo-
kalnym. Red. W. Kosiedowski. Torun 2001, s. 73-74; B. Dolnicki: Nadzér nad samorzgdem terytorialnym. Katowi-
ce 1993, s. 56-59; J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej. Warszawa 1999, s. 7-18; M. Miemiec: Nadzor nad
dziatalnoscig samorzgdu terytorialnego. W: Studia nad samorzgdem terytorialnym. Red. A. Bla§. Wroclaw 2002,
s. 274; ]. Bo¢, Kontrola administracji. W: Administracja publiczna, Red. J. Bo¢. Wroclaw 2003, s. 327-328.

5 W uzasadnieniu uchwaly z dnia 5 pazdziernika 1994 r., W 1/94 (,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego”
1994, nr 2, s. 47), Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze przez ,nadzor” nalezy rozumiec¢ okreslone procedury,
dajace odpowiednim organom panstwowym, wyposazonym w stosowne kompetencje, prawa ustalania stanu fak-
tycznego, jak tez korygowania dziatalnosci organu nadzorowanego.
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w sytuacjach, na ktore wskazuje ustawa i tylko te srodki, ktérych uzycie zostato
przez ustawe dopuszczone®.

Kontrola jest nie tylko elementem nadzoru, ale takze i kierownictwa, moze
wystepowac takze jako odrebny rodzaj powigzan podmiotéw administrujacych’.
Omawiajac relacje miedzy I0S a jednostkami samorzadu terytorialnego nalezy
wyraznie podkresli¢, ze stosunki miedzy tymi podmiotami nie mogg by¢ roz-
patrywane w powiazaniach kierowniczych, gdyz samorzad terytorialny dziala
w systemie zdecentralizowanym.

Aby dany organ uznac¢ za organ nadzoru, musi by¢ ustalony jego zakres pod-
miotowy i przedmiotowy, i to w drodze ustawy. Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP
organy wladzy publicznej dzialajg na podstawie prawa i w jego granicach. Ze-
stawiajac powyzszy przepis prawny z nadzorem nalezy podkresli¢, ze aby spra-
wowany nadzor byt zgodny z prawem, to organ nadzoru musi mie¢ wyrazne
prawo do prowadzenia takiego nadzoru, musi by¢ wyposazony w srodki nadzo-
ru wynikajace z ustawy oraz musi by¢ wskazany podmiot nadzorowany. Wyraz-
nego zaznaczenia wymaga to, ze jezeli organ nadzoru bedzie wyposazony tylko
w $rodki kontroli, tzn. nie bedzie mdgl oddzialywa¢ wladczo na dany podmiot,
to wowczas nie mamy do czynienia z nadzorem tylko jest to po prostu kontrola.

Zakres przedmiotowy dziatania IOS wynika z art. 1 i art. 2 ust. 1 u.i.o.§. Dla
prowadzonych w tym miejscu rozwazan znaczenie ma art. 1 oraz art. 2 ust. 1
pkt 1a i 17 cytowanej ustawy.

Wyijé¢ nalezy od art. 1 u.i.o.$, ktory wyraznie stwierdza, ze IOS jest powotana
do kontroli przestrzegania przepiséw o ochronie srodowiska oraz badania i oce-
ny stanu $rodowiska. Interesujace z punktu widzenia opracowania jest pierwsze
zadanie 10S. Mowa tu jest jednak o samym sprawowaniu kontroli przez IOS,
czyli sprawdzaniu przestrzegania przepisoéw o ochronie $rodowiska. Powstaje
pytanie, czy przedmiotem tak sformutowanego zadania bedzie tez miescila sie
kontrola WIOS nad gming w zakresie przestrzegania okreslonych zada zwig-
zanych z gospodarka odpadami komunalnymi? Wydaje sie, ze tak. Pomocne tu
moga by¢ dwa ogoélne artykuly, wynikajace z Konstytucji RP?, to jest art. 51 86.

W art. 5 Konstytucji RP ochrona srodowiska zaliczona jest do funkcji panstwa,
ktora to funkcja jest realizowana przez wladze publiczna (w tym takze wykonaw-
czg, czyli organy administracji, tj. takze jednostki samorzadu terytorialnego). Waz-

6 Z.Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Szatowska, M. Stahl: Prawo administracyjne - pojecia, instytu-
cje, zasady w teorii i orzecznictwie. Warszawa 2004, s. 140.

7 Ibidem, s. 230.

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze sprost. i ze zm., dalej:
Konstytucja RP.
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ny jest tez art. 86 Konstytucji RP, ktory wprowadza obowigzek dbatosci o stan $ro-
dowiska, obcigzajac tym ,,kazdego’, czyli takze jednostki samorzadu terytorialnego.

Zestawiajac ze sobg art. 1 u.i.0.$. oraz art. 5 i 86 Konstytucji RP nalezy stwier-
dzi¢, ze organy 10S sprawuja kontrole takze nad dziataniami jednostek samo-
rzadu terytorialnego w sferze przestrzegania przepiséw o ochronie $rodowiska.
Zaréwno art. 5, jak i art. 86 wprowadzaja powszechny charakter obowigzku
ochrony srodowiska, do ktérego odwoluje sie takze art. 1 u.i.o.8.

Z kolei w art. 2 ust. 1 u.i.o.$. okreslono zakres podmiotowy i przedmiotowy
kontroli I0S. O ile w pkt 1 cytowanego przepisu nie ma watpliwosci, ktére pod-
mioty s3 kontrolowane przez IOS (podmioty korzystajace ze srodowiska), o tyle
w pozostalych punktach zakres podmiotowy jest niedookreslony. Dlatego wazny
jest zakres przedmiotowy wyliczony w tych punktach, gdyz poprzez jego usta-
lenie mozliwe jest tatwiejsze ustalenie, do kogo okreslony obowiazek poddany
kontroli IOS jest kierowany.

Jezeli chodzi o kwestie ogdlne zwigzane z samorzadem terytorialnym, majace
istotne znaczenie dla prowadzonych rozwazan, to nalezy zwroci¢ uwage na kilka
zagadnien ustrojowych. Kluczowym czynnikiem, majacym wplyw na skutecz-
noé¢ dziatania jednostek samorzadu terytorialnego w okreslonych sferach zycia
spoleczno-gospodarczego (w tym w zakresie ochrony $rodowiska), jest okresle-
nie ich zadan i kompetencji. Zadania publiczne w zakresie ochrony $rodowiska
badanych jednostek majg charakter zréznicowany. Ustalenie zakresu tych zadan
powinno by¢ dokonywane z dwdch punktéw widzenia (przy czym kazdy jest
fragmentem pewnej calosci), po pierwsze, jako okreslenie czesci wszystkich za-
dan samorzadu oraz po drugie, jako ustalenie, ktore z zadan ochronnych powin-
ny by¢ realizowane na tym wtasnie poziomie. Zadania samorzadu terytorialnego
majg charakter wlasny i zlecony. Samorzad terytorialny realizuje swoje zadania
zgodnie z zasadg subsydiarnosci (art. 163 Konstytucji RP). Samorzad ma zapew-
niong samodzielno$¢, aczkolwiek jest to samodzielnos¢ wzgledna. Jej granice
wyznaczaja $rodki nadzoru, ktdry jest realizowany zgodnie z zasada legalnosci
(art. 171 Konstytucji RP). Ustrojodawca wyraznie wskazuje organy nadzoru nad
samorzadem terytorialnym (art. 171 ust. 2 i 3).

Z powyzszego wynika, ze nadzor nad jednostkami samorzadu terytorialnego
moga sprawowac tylko te organy, ktdre wylicza art. 171 ust. 2, tj. Prezes Rady
Ministréw, wojewoda oraz regionalne izby obrachunkowe. W zakresie tych orga-
néw nie ma mowy o organach I0S. Wobec tego do podejmowania dziatar wtad-
czych wobec samorzadu terytorialnego wedlug Konstytucji RP oraz ustrojowych
ustaw samorzadowych organy IOS nie s3 wlasciwe. Nie oznacza to jednak, ze nie
moga sprawowac ogolnej kontroli przestrzegania przepiséw w zakresie ochrony
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$rodowiska, do czego zobowiazuje ich art. 1 u.i.o.$. Jak wskazano wyzej, ustawo-
daweca jest niestety niekonsekwentny w relacjach miedzy I0S a jednostkami sa-
morzadu terytorialnego. Zastrzezenia powstaja na gruncie realizacji zadan przez
gmine w zakresie gospodarki odpadami komunalnymi (o czym dalej).

Zgodnie z wyzej poczynionymi ustaleniami nalezatoby stwierdzi¢, ze organy
108, realizujac natozony na nich obowigzek prawny, moga weryfikowaé zgod-
no$¢ z przepisami o ochronie $rodowiska dziatan prowadzonych przez organy
samorzadowe, a stuzacych wykonywaniu jego zadan. Prowadzenie takiej kontro-
li powinno opierac¢ sie na dzialaniach ogélnie dostepnych. Jezeli wlasciwy organ
10S stwierdzitby naruszenie prawa w tym zakresie, to jednak nie ma prawa do
zastosowania §rodka wladczego celem skorygowania nieprawidtowosci, w tym
wydania zarzadzenia pokontrolnego. Zgodnie z wykladnig literalng nie jest on
organem nadzoru wobec samorzadu terytorialnego.

Z powyzszego wynika, ze organy 10S s3 wobec organéw samorzadu teryto-
rialnego co do zasady tylko organami kontroli. Analiza u.c.p.g. jest jednak wyjat-
kiem od przedstawionego wniosku.

Nie ma regulacji, aby uzyte w art. 16 ust. 1 u.i.o.§. okreslenie ,,organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego” rozumie¢ inaczej niz wskazuje powolany prze-
pis k.p.a. Efektem kontroli moze by¢ stwierdzenie nieprawidtowosci w zakresie
ochrony $rodowiska w dzialalnosci organéw samorzadu terytorialnego. Wow-
czas organ 10S kieruje wystapienie, ktérego trescig moze by¢ wniosek o wszcze-
cie postepowania administracyjnego na podstawie k.p.a. lub wniosek o dopusz-
czenie organu 10S do udziatu w postepowaniu juz weze$niej przez dany organ
wszczetym. Ustawodawca wyliczajac czego moze dotyczy¢ wniosek uzyl zwrotu
»W szczegllnosci’, czyli oznacza to, ze jest to ujecie otwarte. Zastanawiajace jest,
czego moze jeszcze dotyczy¢ wniosek. Analizujgc zadania i kompetencje samo-
rzadu terytorialnego mozna wskaza¢, ze moga to by¢ wnioski dotyczace np. cof-
niecia, zmiany lub uchylenia decyzji administracyjnych wydawanych przez or-
gany samorzadowe w zakresie ochrony §rodowiska.

Artykul 16 ust. 3 u.i.o.8. wskazuje, Ze w razie skierowania wystgpienia z wnio-
skiem o wszczecie postepowania administracyjnego lub o dopuszczenie do
udzialu w toczacym sie postepowaniu organom 10S przystuguja prawa strony
w postepowaniu administracyjnym i sagdowoadministracyjnym. Regulacja ta
wprowadza modyfikacje przyjeta w art. 28 i 31 k.p.a. Wedlug art. 28 k.p.a. strong
jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie albo
kto zada czynnosci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek.
Z kolei art. 31 k.p.a. reguluje wystepowanie organizacji spolecznych na prawach
strony w postepowaniu administracyjnym. Nie ulega watpliwosci, ze I0S nie
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ma wlasnego interesu prawnego w postepowaniu administracyjnym z zakresu
ochrony $rodowiska, oczywiste tez jest, ze IOS nie jest organizacja spoteczna.
Gdyby nie bylo art. 16 ust. 3 w.0.i.§., organy I0S nie moglyby zada¢ wszczecia
postepowania czy dopuszczenia do udzialu ani w oparciu o art. 28 k.p.a. ani
na podstawie art. 31 k.p.a. Zgodnie z art. 16 ust. 3 organy I0S nabywaja prawa
stron, co oznacza, ze na zgdanie IOS organ ochrony §rodowiska zobowigzany jest
wszczgé postepowanie albo dopusci¢ I0S do udziatu w toczacym sie postepowa-
niu. Majac prawa strony organy I0OS moga bra¢ czynny udzial w postepowaniu,
sktada¢ wnioski dowodowe, wnies¢ odwotanie od decyzji, a takze wnies¢ skarge
do sadu administracyjnego na decyzje ostateczna.

Z powyzszego wynika, ze dzialanie na prawach strony oznacza, ze tak dziata-
jacy podmiot jest uprawniony do podejmowania czynno$ci procesowych w spra-
wach innych os6b, a przestanka jego dzialania nie jest wlasny interes prawny, ale
interes publiczny, przejawiajacy si¢ w dazeniu do ochrony okreslonych wartosci
chronionych prawem’. Nalezy wskaza¢, ze organy 10S moga zainicjowaé kazde
postepowanie administracyjne, a wiec rowniez tryby nadzwyczajne weryfikacji
decyzji, gdyz przepis art. 16 u.i.o.$. nie zawiera w tym zakresie zadnych ograni-
czen. Wéwczas w tego rodzaju postepowaniach organom I0S przystugiwaé beda
prawa strony. Uprawnienie to nie jest przy tym uzaleznione od wcze$niejszego
udzialu w postepowaniu zwyklym, ktérym wydano decyzje objeta weryfikacja
w trybie nadzwyczajnym. Jedynym warunkiem jest spetnienie przestanki z art.
16 ust. 2 u.i.0.§., jaka jest stwierdzenie nieprawidtowos$ci w zakresie ochrony $ro-
dowiska w dziatalno$ci organéw administracji samorzadowej. Na tle powyzszych
uregulowan mozna dopatrzy¢ si¢ pewnych analogii w zakresie pozycji proceso-
wej organéw I0S (takze do trybu wszczecia postepowania) z pozycja procesowa
przyznang w procedurze administracyjnej prokuratorowi, przy czym u podstaw
kompetencji organéw I0S do dzialania w postepowaniu administracyjnym lezy
szeroko rozumiana ochrona srodowiska. Podejmowanie przez te organy dziatan
okreslonych w przepisach prawa, takze w indywidualnych sprawach administra-
cyjnych, ma natomiast na celu doprowadzenie do zgodno$ci dzialan organéw sa-
morzadowych z przepisami o ochronie §rodowiska, natomiast dzialanie na rzecz
ochrony $rodowiska jest niewatpliwie prowadzone w interesie publicznym'.

Whioski ztozone przez organy IOS majg charakter wigzacy, organ jest zobo-
wigzany na ich podstawie podja¢ odpowiednie dziatania, organowi 10S z kolei
przystuguja uprawnienia strony.

9 Wyrok WSA w Opolu z dnia 12 stycznia 2012 r., IT Sa/Op 347/11, Legalis nr 518915.
10 Wyrok WSA w Opolu z dnia 20 pazdziernika 2011 r., I Sa/Op 318/11, Legalis nr 826120.
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3. Kontrola prawidtowosci dzialan gminy przez WIOS
na przykladzie gospodarki odpadami komunalnymi -
uwagi szczegélowe

Analiza srodowiskowych regulacji prawnych pozwala stwierdzi¢, ze ustawodaw-
ca czegsto uzywajac terminu ,kontrola’, przyznaje okreslonym organom prawo
oddzialywania wiadczego, a wigc wyposaza je w instrumenty nadzorcze. Je-
zeli taka sytuacja sie pojawi, to wowczas stosunek prawny pomiedzy organem
kontrolujacym a podmiotem kontrolowanym ma charakter nadzorczy". Przy-
kladem tego typu rozwigzan w relacjach miedzy 10S a jednostkami samorzg-
du terytorialnego jest wymierzanie kar pienieznych przez WIOS wobec gminy
za nieprzestrzeganie przepiséw z zakresu gospodarki odpadami komunalnymi
(por. art. 9z i nastepne u.c.p.g.).

Wojewddzki inspektor ochrony $rodowiska wymierza kare gminie za popel-
nienie okreslonych deliktéw administracyjnych, wynikajacych z art. 9z u.c.p.g."%.
Decyzja ma charakter decyzji zwiazanej, w tym znaczeniu, ze WIOS jest zobo-
wigzany nalozy¢ kare, jezeli stwierdzi wyczerpanie znamion deliktu administra-
cyjnego®. Celem nalozonej kary jest znieche¢cenie gminy do niewykonywania
obowigzkéw naktadanych przez u.c.p.g.™.

Pierwszy delikt administracyjny uregulowano w art. 9z ust. 1 pkt 1 u.c.p.g.
Jest nim przekazanie po terminie sprawozdania rocznego z realizacji zadan z za-
kresu gospodarowania odpadami komunalnymi, do ktérego zobowigzany jest —
na podstawie art. 9q u.c.p.g. - wojt. Za niedopelnienie tego obowigzku odpowia-
da gmina. Ponosi ona odpowiedzialno$¢ zaréwno za niezlozenie sprawozdania,
jak i przekazanie nierzetelnego sprawozdania. Drugi delikt administracyjny wy-
nika z art. 9z ust. 2 u.c.p.g.”” Jest nim nieosiggniecie przez gmine odpowiednich
pozioméw recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia i odzysku innymi
metodami. Deliktem jest rdwniez nieosiagniecie odpowiedniego poziomu ogra-
niczenia odpadéw komunalnych ulegajacych biodegradacji przekazywanych do

11 M. Gérski: Uprawnienia kontrolne organéw Inspekcji Ochrony Srodowiska wobec jednostek samorzqdu terytorial-
nego. W: Administracja publiczna - cztowiek a ochrona srodowiska. Zagadnienia spoteczno-prawne. Red. M. Gors-
ki, J. Bucinska, M. Niedziotka, R. Stec, D Strus. Warszawa 2011, s. 107.

12 K. Kuzma, D. Chojnacki, W. Hartung, K. Mackowska, K. Szymczak, P. Zdrajkowski: Utrzymanie czystosci i po-
rzgdku w gminach. Komentarz do ustawy. Warszawa 2013, s. 285-288.

13 'W. Radecki: Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzqgdku w gminach. Komentarz. Warszawa 2012, s. 338; Idem:

Odpowiedzialnos¢ prawna w przepisach o postepowaniu z odpadami komunalnymi. Red. M. Gérski, K. Nowacki.

Wroclaw 2012, s. 269 i n.; A. Barczak: Model gospodarowania odpadami komunalnymi w Polsce i Niemczech. Ana-

liza prawoporéwnawcza. Szczecin 2013, s. 343 in.

K. Popik-Chorazy: Kara pienigzna w prawie ochrony srodowiska. Srodki finansowo-prawne. Tytut V, Dziat III usta-

wy Prawo ochrony srodowiska. Lublin 2009, s. 51.

15 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 13 czerwca 2017 r., IT SA/Wr 440/16, Legalis nr 1653499.
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skltadowania. Trzeci delikt okreslony zostal w art. 9z ust. 4 u.c.p.g. Jest nim nie-
dopelnienie przez gmine obowigzku udzielenia zamdwienia publicznego na od-
bieranie odpadéw komunalnych od wlascicieli nieruchomosci, o ktérych mowa
w art. 6¢ u.c.p.g. albo zamdwienia publicznego na zbieranie i zagospodarowa-
nie tych odpadéw's. Obowigzek udzielenia zamoéwienia publicznego spoczywa
na wdjcie, na podstawie art. 6d ust. 1 u.c.p.g.

Ustawodawca nie okreslit wlasciwosci miejscowej WIOS. Nie powinno bu-
dzi¢ watpliwosci, ze bedzie to inspektor, na ktdrego obszarze dzialania znajduje
sie gmina'’.

Forma prawng nakltadania kary pienieznej na podstawie powyzszych przepi-
s6w bedzie decyzja administracyjna wydawana w przypadku, gdy WIOS stwier-
dzi wypelnienie znamion okreslonego deliktu administracyjnego.

Organem odwotawczym w przypadku decyzji wydanej przez WIOS bedzie
Gléwny Inspektor Ochrony Srodowiska. Wéjtowi oraz gminie stuzy¢ bedzie tak-
ze skarga do sadu administracyjnego.

Nalezy podkresli¢, ze WIOS ma mozliwo$é zawieszenia lub umorzenia w sto-
sunku do wéjta lub gminy zaplaty kary pieni¢znej (art. 9zb ust. 3 u.c.p.g.). Nie
oznacza to jednak, ze WIOS moze w ogdle tej kary nie naktadac. Jest on zobligo-
wany do jej natozenia. Ustawodawca okresla warunki zawieszenia zaptaty kary
(art. 9ze u.c.p.g.)'®. Wedlug powyzszego przepisu WIOS moze zawiesi¢ zaplate
kary na okres konieczny do podjecia dziatan naprawczych, nie dtuzszy jednak
niz 5 lat, w przypadku przedstawienia przez gmine udokumentowanego wnio-
sku dotyczacego podjetych dzialan naprawczych zmierzajacych do usuniecia
przyczyny nalozenia tej kary. Po usunieciu przyczyn nalozenia kary pieni¢znej
kara podlega umorzeniu, a w przypadku nieusunigcia - wyegzekwowaniu.

Sposdb ustalenia wysoko$ci karty wynika z art. 9zc. Z kolei termin uiszczenia
kary pienieznej okreslono w art. 9zd.

Na zakoniczenie nalezy wskaza¢, ze srodki uzyskane z tytutu kar pienieznych
naktadanych przez WIOS stanowig dochod wojewédzkiego funduszu ochrony
$rodowiska i gospodarki wodnej, wedlug art. 401 ust. 8 pkt 2 pr.o.g. (art. 9zd
ust. 3 w.c.p.g.).

Wojewddzkiemu inspektorowi ochrony srodowiska przystuguje uprawnie-
nie do zawieszenia zaplaty kary pieni¢znej. Znajduje tu zastosowanie procedura
z art. 9ze u.c.p.g.

16 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 wrze$nia 2014 r., IV SA/Wa 1121/14, Legalis nr 1156510.

17 1. Romanczuk, M. Rzewnicka: Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach. Komentarz. Warszawa 2017,
s. 321.

18 Gospodarowanie odpadami komunalnymi. Poradnik dla gmin. Red. J. Klatka, M. Kuzniak. Warszawa 2012, s. 156.
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4. Podsumowanie

Z powyzszych rozwazan wynika, ze wiezi, jakie zachodza miedzy WIOS
a gming (reprezentowang przez wdjta) nie sa do konca jasne. Wydawatoby sie,
ze na gruncie przepiséw ustrojowych nie powinno by¢ watpliwosci, tzn., ze orga-
ny I0S wobec organéw jednostek samorzadu terytorialnego powinny by¢ tylko
organami kontroli. Tymczasem tak nie jest. Analiza regulacji prawnych o cha-
rakterze szczegdlowym wykazuje, ze w niektérych przypadkach zasady ustrojo-
we sg naruszone przez ustawodawce (tj. IOS sprawuje funkcje nadzorcze wobec
samorzadu terytorialnego). Przyktadem niekonsekwencji uregulowan prawnych
w tym zakresie s3 relacje jakie zachodza miedzy gming a IOS w zakresie gospo-
darki odpadami komunalnymi, realizowanej na podstawie u.c.p.g.

Wojewddzki inspektor ochrony srodowiska wymierzajac powyzsze kary pie-
niezne dziata jako organ nadzorczy (art. 9zb u.c.p.g.), tzn. ma moznos¢ stosowa-
nia $rodkow o charakterze wladczym poza zwierzchnoscia organizacyjna.

Kontrola specjalistyczna sprawowana przez WIOS nie polega bowiem jedynie
na sprawdzaniu i ocenianiu oraz oddziatywaniu pokontrolnym. Dziatania WIOS
w analizowanym przypadku nie sg kontrolg w klasycznym, modelowym znacze-
niu. Nalezy stwierdzi¢, ze kontrola ta jest kontrolg w $cistym sensie tylko z nazwy,
w istocie mamy do czynienia z funkcjg, ktéra w swych tre$ciach, w tym mozli-
wosciach wladczego oddziatywania (nalozenie kary pienieznej w formie decyzji
administracyjnej), stanowi kategorie nadzoru czy wrecz administrowania®.

Do 108, zgodnie z u.c.p.g., nalezy realizowanie funkcji typowo administra-
cyjnej natury. Nalezy zaznaczy¢, ze 10S, wykonujac okreslone kompetencje
na podstawie u.c.p.g. nie jest instytucja monofunkcyjna, tzn. majaca wylacznie
zadania i uprawnienia kontrolne, lecz w istocie jej organy stanowig organy ad-
ministracyjne.

W zwigzku z tym nalezy zaznaczy¢, ze na I0S mozna patrzeé nie tylko przez
pryzmat systemu kontroli, ale szerzej — w kontekscie calego aparatu administra-
cyjnego.

Wydaje sie, ze WIOS wobec gminy moze pelni¢ funkcje nadzorcze, acz-
kolwiek nie moze by¢ organem nadzoru. Nalezy postulowal, aby plaszczyzny
dziatania miedzy tytulowymi podmiotami przyjmowaly posta¢ wspodtdzialania,
pomocnictwa z przewaga 10S. W zwigzku z powyzszym jako de lege ferenda,
ustawodawca te relacje winien dookresli¢.

19 7. Jagielski: Kontrola ..., s. 215.
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DRTOMASZ BOJAR-FIJALKOWSKI
UNIWERSYTET KAZIMIERZA WIELKIEGO W BYDGOSZCZY

Refleksje na temat udzialu Panstwowe;j
Inspekcji Sanitarnej w procedurze ocen
oddzialywania na srodowisko

Reflections on participation of State Sanitary Inspection
in environmental impact assessment procedures

STRESZCZENIE

Procedura ocen oddzialywania na §rodowisko stala sie dla procesu inwestycyjno-budo-
walnego niezwykle istotnym etapem zaréwno z uwagi na czas jaki zajmuje, jak i koszty
bezposrednie. Przy wydawaniu decyzji o uwarunkowaniach srodowiskowych pewna role
pelnig takze organy Pafistwowej Inspekeji Sanitarnej, co jest rzadko zauwazane w doktry-
nie. Niniejsze opracowanie zawiera, w czesci pierwszej, informacje oraz, w czeéci drugiej,
refleksje na tenze temat dopelnione wstepem oraz zakonczeniem i wykazem zrodet.

SLOWA KLUCZOWE
Panstwowa Inspekcja Sanitarna, wspéldzialanie, opinia, oceny oddziatlywania na §rodowisko

SUMMARY

Environmental impact assessment procedure became very important stage of investment
and construction process due to its time-consumption and direct costs. Organs of State
Sanitary Inspection take some part in issuing decision on environmental conditions, what is
rarely noticed in doctrine. This text includes, in the first part, information and, in the second
part, reflections on such topic completed with introduction, conclusions and reference list.

KEYWORDS
State Sanitary Inspection, cooperation, opinion, environmental impact assessment
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1. Wstep

W bogatej literaturze prawa ochrony srodowiska po$wieconej ocenom oddzia-
tywania na $rodowisko stosunkowo mato miejsca po$wieca sie etapowi postepo-
wania w sprawie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. Na tymze etapie
procedury obok organu prowadzacego postepowanie gldwne wystepuja takze
organy konsultacyjne, w tym organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. Zagadnie-
nie to rzadko stanowi przedmiot zainteresowania doktryny. Z uwagi na role calej
procedury oceny oddzialywania na srodowisko dla szybkosci i kosztéw procesu
inwestycyjno-budowlanego warto przyjrze¢ si¢ takze i temu watkowi, co autor
czyni to ze szczego6lng atencja z uwagi na zawodowe zwiazki z administracjg sa-
nitarno-epidemiologiczng.

Opracowanie, poza wstepem i zakonczeniem uwzgledniajacym takze wnio-
ski de lege ferenda, obejmuje dwie czesci. Pierwsza z nich, majaca charakter in-
formacyjny i porzadkujacy, przedstawia role oraz zadania Pafistwowej Inspekcji
Sanitarnej w procedurze ocen oddzialywania na §rodowisko. Druga, bardziej su-
biektywna, zawiera ocene przyjetej przez ustawodawce formuly i formy wspot-
pracy organdw w postepowaniu w sprawie ocen oddzialywania na $rodowisko.

Calos¢ oparto na literaturze przedmiotu materialnego i procesowego pra-
wa administracyjnego oraz aktach prawnych aktualnych na dzien 15 lutego
2018 roku.

2. Charakterystyka udzialu Panstwowej Inspekcji Sanitarnej
w procedurze oceny oddzialywania na srodowisko

Organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej wlgczone s3 w procedury planowania
i zagospodarowania przestrzennego oraz procesu inwestycyjno-budowalne-
go na podstawie szeregu przepisow. Ustawa o Panistwowej Inspekcji Sanitarnej
wskazuje', ze do zakresu dzialania Panstwowej Inspekeji Sanitarnej w dziedzi-
nie zapobiegawczego nadzoru sanitarnego nalezy, miedzy innymi?, opiniowanie

L Art. 3 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Pafistwowej Inspekgji Sanitarnej, Dz.U. 2017, poz. 1261 ze zm., dalej
wo.p.is.

2 Organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej podejmuja takze uzgadnianie warunkéw zabudowy i zagospodarowania
terenu pod wzgledem wymagan higienicznych i zdrowotnych; uzgadnianie dokumentacji projektowej pod wzgle-
dem wymagan higienicznych i zdrowotnych dotyczacych: budowy oraz zmiany sposobu uzytkowania obiektow
budowlanych, statkéw morskich, zeglugi srédladowej i powietrznych, nowych materialéw i proceséw techno-
logicznych przed ich zastosowaniem w produkeji lub budownictwie; uczestniczenie w dopuszczeniu do uzytku
obiektow budowlanych, statkéw morskich, zeglugi $rodladowej i powietrznych oraz §rodkéw komunikacji lado-
wej; inicjowanie przedsiewzie¢ oraz prac badawczych w dziedzinie zapobiegania negatywnym wplywom czynni-
kow i zjawisk fizycznych, chemicznych i biologicznych na zdrowie ludzi.
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projektéw plandéw zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, miejsco-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego, studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Ponadto organy Panstwowej
Inspekcji Sanitarnej® wykonuja zadania zgodnie z kompetencjami okreslonymi
w ustawach i w przepisach odrebnych?, miedzy innymi w: ustawie o udostepnia-
niu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
$rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko’, ustawie o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym®, ustawie Prawo Ochrony Srodowiska’,
ustawie o zapobieganiu szkodom w §rodowisku i ich naprawie %, ustawie o rewi-
talizacji’ oraz szeregu norm prawa budowlanego sensu largo™.

U.0.0.5., obok opiniowania aktéw prawa migkkiego'', wskazuje organom PIS
zadania w zakresie uzgadniania zakresu i stopnia szczegétowosci informacji wy-
maganych w prognozie oddzialywania na srodowisko'?, uzgadniania mozliwosci

3 Ktorymi w mysl art. 10 w.o.p.i.s. s3: Gléwny Inspektor Sanitarny (GIS); panstwowy wojewddzki inspektor sani-
tarny, jako organ terenowej rzagdowej administracji zespolonej w wojewddztwie (PWIS); panstwowy powiato-
wy inspektor sanitarny, jako organ terenowej rzagdowej administracji zespolonej w powiecie (PPIS); panstwowy
graniczny inspektor sanitarny dla obszaréw przej$¢ granicznych drogowych, kolejowych, lotniczych, rzecznych
i morskich, portéw lotniczych i morskich oraz jednostek ptywajacych na obszarze wod terytorialnych (PGIS).
Dalej jako ,,Organy PIS”.

4 Art. 10 ust. 2 w.o.p.is.

5 Ustawa z dnia 03 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spote-
czenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko, Dz.U. 2017, poz. 1405 ze zm.,
dalej: u.0.0.8”

6 Ktora to powtarza kompetencje wskazang w u.o.p.i.s. w zakresie opiniowania studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gmin oraz projektéw miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
na podstawie art. 11 i art. 17 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
Dz.U. 2017, poz. 1073 ze zm.

7 Jak opiniowanie warunkéw prowadzenia remediacji érodowiska gruntowo-wodnego na podstawie art.101 1 ust. 5
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (Dz.U. 2017, poz.519 ze zm.).

8  Jak opiniowanie warunkéw przeprowadzenia dziatan naprawczych na podstawie art.13 ust.6 pkt 6 ustawy z dnia
13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie, Dz.U. 2014, poz.1789 ze zm.

9 Jak opiniowanie projektéw gminnych programow rewitalizacji na podstawie art. 17 ust. 2 pkt 4 lit. a ustawy z dnia
9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji, Dz.U. 2017, poz. 1023 ze zm.

10 Migdzy innymi: art. 5, art. 56 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, Dz.U. 2017, poz. 1332 ze zm.;

art. 9 ust. 4 ustawy z dnia 17 pazdziernika 2003 r. o wykonywaniu prac podwodnych, Dz.U. 2017, poz. 1780 ze

zm.; Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12.04.2002 roku w sprawie warunkéw technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, Dz.U. 2015, poz.1422 ze zm.; w zwigzku z przepisami: Roz-
porzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 26.09.1997 roku w sprawie ogdlnych przepiséw bezpie-
czeistwa i higieny pracy, Dz.U. 2003, Nr 169, poz.1650 ze zm.; art. 12 ust. 3 ustawy z dnia 7 czerwca 2001 roku

o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw, Dz. U. 2017, poz. 328 ze zm.

Jak opiniowanie polityk, strategii, planéw lub programéw w dziedzinie przemystu, energetyki, transportu, tele-

komunikacji, gospodarki wodnej, gospodarki odpadami, lesnictwa, rolnictwa, ryboléwstwa, turystyki i wyko-

rzystywania terenu, opracowywanych lub przyjmowanych przez organy administracji, wyznaczajacych ramy dla

pdzniejszych realizacji przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na srodowisko w oparciu o art. 54 ust. 1

iart. 58 ust.1 pkt 2 u.0.0.$.

12 Na podstawie art. 53 i art. 58 ust.1 pkt 2 1.0.0.8.
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odstapienia od strategicznej oceny oddzialywania na $rodowisko' oraz opinio-
wania w zakresie oddziatywania na §rodowisko na etapie przed wydaniem decy-
zji o srodowiskowych uwarunkowaniach przedsiewziecia'.

Strategiczna ocena oddzialywania na $rodowisko stanowi element poste-
powania prowadzonego do przyjecia projektu przedsiewziecia, ktérego realiza-
cja moze znaczgco oddzialywaé na srodowisko. Przeprowadzenia strategicznej
oceny oddzialywania na $rodowisko wymagaja m. in. projekty: koncepcji prze-
strzennego zagospodarowania kraju, studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego gminy, planéw zagospodarowania przestrzen-
nego oraz strategii rozwoju regionalnego. Przeprowadzenie strategicznej oceny
oddzialywania na srodowisko jest takze wymagane w przypadku wprowadzania
zmian do juz przyjetych powyzszych dokumentéw. Organy PIS, w ramach stra-
tegicznej oceny oddziatywania na srodowisko, na wniosek organu opracowuja-
cego projekt dokumentu zajmuja stanowisko dotyczace odstapienia od przepro-
wadzenia strategicznej oceny oddzialywania na $rodowisko, uzgadniaja zakres
i stopien szczegélowosci informacji wymaganych w prognozie oddzialywania
na $rodowisko, opiniujg projekt dokumentu wraz z prognoza oddzialywania
na $rodowisko w zakresie wpltywu na zdrowie ludzi. GIS jest organem wiasci-
wym w przypadku dokumentéw opracowywanych i zmienianych przez naczelne
lub centralne organy administracji rzagdowej oraz gdy planowana realizacja da-
nego dokumentu wykracza poza obszar jednego wojewddztwa. Natomiast PPIS
jest organem wiasciwym w przypadku miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego oraz studiéow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin. PWIS jest wlasciwy w pozostalych przypadkach. Infor-
macje na temat stanowisk wydanych przez GIS w ramach strategicznej oceny
oddziatywania na srodowisko znajduja si¢ w Biuletynie Informacji Publiczne;j.

Przeprowadzenia oceny oddzialywania przedsiewziecia na s$rodowisko
wymaga realizacja planowanych przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddzialy-
waé na $rodowisko: planowanego przedsiewziecia mogacego zawsze znaczaco
oddziatywa¢ na $rodowisko oraz planowanego przedsiewziecia mogacego po-
tencjalnie znaczaco oddzialywaé na $rodowisko, jezeli obowigzek taki wynika
z przepiséw. Rada Ministrow'® okreélita w tym zakresie szczegétowo rodzaje
przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczaco oddzialywaé na $rodowisko, rodza-
je przedsiewzie¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddzialywa¢ na srodowisko

13 Na podstawie art. 48 ust.11iart. 58 ust.1 pkt 2 1.0.0.5.

14 Na podstawie art. 64 ust.1 pkt.2, art. 77 ust.1 pkt 2, art. 78 u.0.0.5.

15 Rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco
oddzialywa¢ na $rodowisko, Dz.U. 2016, poz. 71 ze zm.
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oraz przypadki, gdy zmiany dokonywane w obiektach sa kwalifikowane jako
takie przedsiewziecia. Ocene oddziatywania przedsiewziecia na $rodowisko
przeprowadza si¢ w ramach badz to postepowania w sprawie wydania decyzji
o $rodowiskowych uwarunkowaniach, badz to postepowania w sprawie wyda-
nia innych decyzji w przypadku zaistnienia okoliczno$ci wskazanych w u.0.0.4.
PWIS jest wlasciwy do wydania opinii w ramach oceny oddziatywania przed-
siewziecia na $rodowisko w odniesieniu do przedsigwzig¢ mogacych zawsze
znaczaco oddzialywaé na $rodowisko: drog, linii kolejowych, napowietrznych
linii elektroenergetycznych, instalacji do przesylu ropy naftowej, produktow
naftowych, substancji chemicznych lub gazu, sztucznych zbiornikéw wodnych
oraz pozostatych przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddzialywa¢ na $rodowisko
w zakresie zadan okreslonych dla niego w u.o.p.i.s. PPIS lub PGIS jest wlasciwy
w odniesieniu do pozostalych przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywac
na $rodowisko, w zakresie zadan okreslonych dla tych organéw w w.o.p.i.s.. Na-
tomiast dla przedsiewzie¢ na terenach jednostek organizacyjnych podlegtych
Ministrowi Obrony Narodowej wlasciwe w powyzszym zakresie s3 organy Woj-
skowej Inspekcji Sanitarnej'é, a w odniesieniu do przedsiewzie¢ na terenach jed-
nostek organizacyjnych podleglych i nadzorowanych przez ministra wlasciwego
do spraw wewnetrznych organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych'.

3. Ocena wspoldzialania organéw w procedurze ocen
oddzialywania na srodowisko

Ocena oddzialywania na $rodowisko, o ile czesto istotna z punktu widzenia
interesu publicznego, stanowi dla inwestora dodatkowy etap procedur admini-
stracyjnych uzalezniajacych rozpoczecie procesu inwestycyjno-budowlanego.
Co wigcej w powszechnej opinii etap ten jest kosztowny zaréwno w czasie jak
i pienigdzu. Nie ma watpliwosci, ze jedli tylko jest to mozliwe, intencja inwestora
jest unikniecie procedury oceny oddzialywania na srodowisko. W przypadku
przynajmniej czesci inwestycji procedura ta jest zalezna od decyzji organu wyda-
jacego decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach, jakim jest wojt, burmistrz
lub prezydent miasta.

16 Dzialajaca na mocy art. 20a u.o.p.i.s..

17 Dzialajaca na mocy art. 20 ust. 2 u.o.p.i.s. zostala powotana zarzgdzeniem Nr 27 Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 22 wrze$nia 2000 r. w sprawie powolania panstwowej jednostki budzetowej — Pafistwowa
Inspekcja Sanitarna Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, Dz.Urz. MSWiA 2000, Nr 4, poz. 28 ze zm.
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W ramach procedury wydawania decyzji o $rodowiskowych uwarunko-
waniach, organ gminy prowadzacy postepowanie ma obowigzek wystapi¢ do
wlasciwego organu PIS oraz Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska'®
o ich opinie w przedmiocie koniecznosci przeprowadzania oceny oddziatywania
przedsiewzigcia na Srodowisko. Warto zauwazy¢, ze ustawodawca, w ocenia auto-
ra niezbyt fortunnie, wskazal do wydania takowej opinii dwa bardzo rézniace sie
organy. O ile RDOS jest organem wyspecjalizowanym w realizacji zadan zwigza-
nych z zarzgdzaniem $rodowiskiem', o tyle dla organéw PIS problematyka $ro-
dowiskowa jest jednym zaledwie, do tego nie wiodacym a wrecz pobocznym?,
z obszaréw dzialalnosci*'. Ma to bezposrednie przetozenia takze na liczebnosé
zespoloéw Zapobiegawczego Nadzoru Sanitarnego do ktdérych, w strukturze po-
wiatowych, granicznych, czy wojewodzkich stacji sanitarno-epidemiologicz-
nych, przynaleza te zagadnienia. Szczegélnie, ze w przypadku wydania opinii
stwierdzajacej koniecznoé¢ przeprowadzenia oceny oddzialywania na srodowi-
sko organy opiniujace powinny wskaza¢ takze zakres raportu. Niewatpliwie opi-
nia RDOS, ktdry przeciez przy decyzji wéjta, burmistrza czy prezydenta miasta
o konieczno$ci przeprowadzenia oceny oddzialywania na srodowisko stanie sie
organem de facto wiodgcym, przy ocenie raportu o oddzialywaniu przedsiewzie-
cia na $rodowisko, jest nieporéwnywalnie istotniejsza od opinii organéw PIS.
Przytaczajac za L. Kieresem, sprawno$¢ administracji publicznej odnoszona do
ukladéw organizacyjnych, ktére tworza wladze wykonawcza panstwa, wymaga
czytelnego i wlasciwego ulozenia zadan i kompetencji (wlasciwoséci) pomiedzy
poszczegdlne czesci administracji publicznej”>. W kazusie powyzszym mozna

18 Dalej: RDOS.

19 Wiecej: D. Trzcifiska. W: D. Trzcifiska, N. Tucholska, M. Zurawik-Paszkowska: Organy ochrony srodowiska w Pol-
sce i Unii Europejskiej. Gdansk 2016, s. 119-144.

20 Organy PIS zajmujg si¢ takze: epidemiologia, higieng zywnosci i Zywienia, higieng komunalna, higieng pracy,
higieng dzieci i mlodziezy oraz o$wiata i promocjg zdrowia w oparciu m.in. o u.o.p.i.s., ustawe z dnia 25 sierpnia
2006 r. 0 bezpieczenstwie zywnosci i zywienia, Dz.U. 2017, poz. 149 ze zm., ustawe z dnia 29 lipca 2005 r. o prze-
ciwdzialaniu narkomanii, Dz.U. 2017 poz. 783 ze zm., ustawe z dnia 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczenstwie osob
przebywajacych na obszarach wodnych Dz.U. 2016 poz. 656 ze zm., ustawe z dnia 05 grudnia 2008 r. o zapobiega-
niu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych uludzi, Dz.U. 2018, poz. 151 ze zm. Wiecej: T. Bojar-Fijatkowski:
Ustawa o bezpieczeristwie Zywnosci i Zywienia w stuzbie jakosci i ekologii. W: Jakos¢, bezpieczeristwo, ekologia w sek-
torze rolno-spozywczym. Kierunki rozwoju. Red. M. Wisniewska, E. Malinowska. Sopot 2008, s. 165-170; T. Bojar-
-Fijatkowski: Zdrowie i srodowisko jako wartosci prawnie chronione. Analiza wybranych aspektow bezpieczeristwa
Zywnosci i Zywienia oraz bezpieczetistwa ekologicznego. W: Medycyna i zdrowie. Wybrane aspekty ratownictwa.
Red. D. Skalski, P. Lizakowski. Gdynia-Gdansk-Skarszewy 2016, s. 140-161; T. Bojar-Fijatkowski: Zadania gminy
w zakresie bezpieczernstwa jakosci wody na kgpieliskach. W: Bezpieczetistwo, zdrowie i kultura fizyczna. Wybrane
zagadnienia. Tom 3. Red. P. Lizakowski, D. Skalski, S. Dgbski. Gdynia-Gdansk-Starogard Gdanski 2017, s. 12-31.

21 Realizowanym w obszarze zdrowia srodowiskowego.

2 L. Kieres: Sprawna administracia w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. W: Administracja publiczna
pod rzgdami prawa. Ksiega pamigtkowa z okazji z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dr hab. Adama Blasia. Red.
J. Korczak. Wroclaw 2016, s. 207.
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mie¢ watpliwosci co do sprawnosci administracji publicznej zaréwno w aspekcie
ustrojowym, kompetencyjnym, organizacyjnym jak i proceduralnym.

Dyskusyjna jest takze forma, jaka ustawodawca przewidzial dla wypowiedze-
nia sie RDOS i organéw PIS w przedmiocie koniecznosci przeprowadzenia oce-
ny oddzialywania przedsiewziecia na $rodowisko. Samo wspoétdziatanie, cho¢
ugruntowane na plaszczyznie administracyjnego prawa procesowego®, w tym
konkretnym przypadku rodzi¢ moze pewne watpliwosci miedzy innymi dlatego,
iz wedle E. Ochendowskiego niezasiegniecie przed wydaniem decyzji wymaga-
nego prawem stanowiska innego organu nie stanowi razacego naruszenia prawa,
a jedynie podstawe do wznowienia postepowania administracyjnego w trybie
art. 145 k.p.a.” Ustanowione u.0.0.§. wspdldziatanie organdéw gminy z terenowsg
administracja rzadowa, w przypadku decyzji o $srodowiskowych uwarunkowa-
niach, pozostawia de facto pelng swobode decyzyjna wéjtowi, burmistrzowi lub
prezydentowi miasta, gdyz opinia wydana przez RDOS i PPIS, PGIS lub PWIS
nie jest wigzaca. Opinia jest najstabsza mozliwa forma wspoétdzialania, ktéra kfa-
dzie nacisk na sam fakt przeprowadzenia konsultacji, a nie ich efekt. Stad or-
gan wystepujacy o opini¢ nie musi uwzgledni¢ opinii konsultowanych organéw
w swojej autonomicznej decyzji*. Opinia w przeciwienstwie do uzgodnienia nie
ma charakteru wigzacego, a jedynie dowodowy, gdyz stanowi dowod, ktory or-
gan musi wzia¢ pod uwage wydajac rozstrzygniecie w przedmiocie obowigzku
przeprowadzenia oceny. W sytuacji wyrazenia sprzecznych opinii przez RDOS
i organy PIS, organ prowadzacy postepowanie moze przychyli¢ si¢ do stano-
wiska jednego z tych organdéw?. Konieczne jest wowczas jedynie uzasadnienie
w postanowieniu dlaczego organ prowadzacy postepowanie wydal rozstrzy-
gniecie sprzeczne ze stanowiskiem jednego z organdéw opiniujacych. Co innego
uzgodnienie, ktére wymaga uwzglednienia zdania organu konsultowanego przez
organ wydajacy decyzje wlasciwa. Przy czym réznice w roli RDOS i organéw PIS
podkresla sam ustawodawca, cho¢ na nieco pdzniejszym na etapie oceny raportu
o oddziatywaniu przedsiewziecia na $rodowisko, kiedy to RDOS raport uzgad-
nia a PPIS, PGIS lub PWIS ponownie jedynie opiniuje.

N
S

W art. 106 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks Postepowania Administracyjnego, Dz.U. 2017, poz. 1257 ze
zm., dalej: k.p.a. Wiecej: M. Wierzbowski, A. Wiktorowska: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz.
‘Warszawa 2013, s. 579-591.

24 E. Ochendowski: Postepowanie administracyjne ogélne, egzekucyjne i sgdowoadministracyjne. Wybér orzecznic-
twa. Torun 2012, s. 151 oraz wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 grudnia 1986 r., sygn. II SA
1035/86.

Por. wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 2007 r., sygn. I S.A. 203/97.

Por. wyrok WSA w Gdarisku z dnia 12 stycznia 2011 r., IT SA/Gd 698/10.

(I
X G

73



DR TOMASZ BOJAR-FIJALKOWSKI

4. Zakonczenie

Wspoldziatanie wojta, burmistrza czy prezydenta miasta z RDOS oraz organami
PIS przewidziane w u.0.0.5., cho¢ wymagane w toku postepowania o wydanie
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, budzi w praktyce sporo watpli-
wosci. Z punktu widzenia inwestora liczba wydawanych w toku postepowania
opinii 1 uzgodnien proces ten wydluza. Co wiecej, wspotdzialanie wymagane
przepisami u.0.0.5. powoduje u adresatow decyzji problemy z ustaleniem wagi,
roli i mozliwosci wzruszenia opinii organdéw opiniujacych.

Z drugiej strony ustawodawca obliguje do wspdldzialania z organami gminy
dwa bardzo rézne organy terenowej administracji rzadowej, wyraznie samemu
podkreslajac wiodaca role jednego z nich, jakim jest RDOS, wobec mocno dys-
kusyjnej roli organéw PIS. Wartym zastanowienia jest czy udzial organéw PIS
jest w procedurze ocen oddzialywania na srodowisko w ogéle potrzebny, a jesli
tak to na ile efekty tego wspdldzialania sa adekwatne do kosztéw zaréwno w za-
kresie czasu jak i kosztow ekonomicznych po stronie inwestoréw oraz samych
organdw PIS. Aktualne rozwigzanie nie jest ani efektywne, ani skuteczne. Kiedy
przyjrze¢ sie praktyce, zdecydowanie czeéciej prowadzacy postgpowanie woijt,
burmistrz czy prezydent miasta uwzglednia opinie RDOS niz PPIS, PGIS czy
PWIS. Nieefektywno$¢, czy tez pozornoé¢ udzialu PIS w procedurze ocen od-
dzialywania na srodowisko nie jest jednak jedynym stabym elementem procedu-
ry jaka ustanawia u.0.0.8.”.

27 W tym obszarze przedmiotem osobnej dywagacji sta¢ si¢ moze rola Krajowej i Wojewddzkich Komisji ds. Ocen
Oddziatywania na Srodowisko dzialajacych przy GDOS i RDOS.

74



DR HAB. PROF. UKW ZBIGNIEW BUKOWSKI
UNIWERSYTET KAZIMIERZA WIELKIEGO W BYDGOSZCZY

Niektore problemy prawne sieci ponownego
uzycia produktow lub czesci produktow
niebedacych odpadami oraz sieci napraw

Some legal problems of re-use networks of products
or parts of non-waste products and repair networks

STRESZCZENIE
W artykule poddano analizie prawnej regulacje dotyczace sieci ponownego uzycia pro-
duktéw lub czesci produktéw niebedacych odpadami oraz sieci napraw.

StOWA KLUCZOWE
odpady, sie¢ ponownego uzycia, sie¢ napraw

SUMMARY
The article analyzes the legal regulations concerning re-use networks of products or parts
of non-waste products and repair networks.
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1. Wprowadzenie

Problematyka gospodarki odpadami jest jednym z istotniejszych zagadnien
we wspodlczesnym prawie ochrony $rodowiska. Sklada si¢ na nia zdecydowanie
wzrastajaca liczba zagadnien'. Problematyka ta stanowi takze jeden z przedmio-
tow zainteresowan profesora Aleksandra Lipinskiego®.

Zagadnieniami wynikajacymi z idei gospodarki obiegu zamknietego® sg nie-
dopuszczanie do przeksztalcania sie produktéw w odpady (m.in. poprzez ich
naprawe) oraz promowanie ponownego wykorzystania produktow. Art. 11 ust. 1
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada
2008 r. w sprawie odpadéw oraz uchylajacej niektdre dyrektywy! zobowiazuje
panstwa czlonkowskie do podejmowania odpowiednich $rodkéw w celu wspie-
rania ponownego wykorzystania produktow i przygotowania do dziatan zwigza-
nych z ponownym wykorzystaniem, zwlaszcza poprzez zachecanie do tworzenia
i wspieranie sieci ponownego wykorzystania i napraw. Potwierdzono to w jej
zalgczniku IV ,,Przykiady $rodkéw stuzacych zapobieganiu powstawaniu odpa-
dow, o ktorych mowa w art. 29”. Wérdd srodkéw ktore moga mie¢ wplyw na faze
konsumpcji i uzytkowania w pkt 16 wskazano na propagowanie ponownego
uzycia lub naprawy wyrzucanych produktéw lub ich skladnikow, w szczegol-
nosci przez stosowanie srodkéw edukacyjnych, ekonomicznych, logistycznych
i innych, takich jak wspieranie lub tworzenie akredytowanych sieci napraw i po-
nownego uzycia, zwlaszcza w regionach gesto zaludnionych.

1 Zob. P. Korzeniowski: Model prawny systemu gospodarki odpadami. Studium administracyjno-prawne. £6dz 2014;
M. Gérski: Gospodarowanie odpadami w swietle wymagan prawa wspélnotowego i polskiego prawa wewnetrznego.
Poznan 2005.

2 Niektére problemy ochrony srodowiska przed odpadami. ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1993, nr 11,
s. 15-21; Niektére problemy prawne bezzbiornikowego magazynowania cieczy i gazéw oraz sktadowania odpadow
we wnetrzu ziemi. ,Prace Naukowe Uniwersytetu Slqskiego” »Problematyka Prawa Gorniczego” 1995, z. 16/17,
s. 61-80; Nowe instytucje prawa: na marginesie projektu ustawy o odpadach. ,,Ekoprofit” 1996, nr 1, s. 16-18; Zada-
nia gmin w ochronie Srodowiska przed odpadami w Swietle projektu ustawy o odpadach. ,Samorzad Terytorialny”
1996, nr 11/71, s. 51-56; Odpady i ich klasyfikacja. Cz. 1. ,Ekopartner” 1998, nr 6, s. 8-9; Wadliwie i bez wyobrazni
: ustawy o odpadach oraz ochronie Srodowiska. ,,Rzeczpospolita” 1998, nr 17, s. 13; Prawne zasady postepowania
z odpadami. Katowice 2002; Nowe zasady postepowania z odpadami wydobywczymi w: Aktualne problemy prawa
ochrony srodowiska. Kroczyce 2008, s. 91-101; Nowe zasady postepowania z odpadami wydobywczymi : komuni-
kat. Pr. Kom. Nauk. - Pol. Akad. Nauk, Oddz. Katow. Z. 33 (2009), s. 36-37; Wykonanie obowigzku zamknigcia
sktadowiska odpadow. ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2017, nr 8, s. 2-5; Niektdre problemy zamknig-
cia sktadowiska odpadéw. ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2017, nr 7, s. 2-8.

3 Na temat samej koncepcji patrz: M.Bachorz: Polska droga do gospodarki o obiegu zamknigtym. Opis sytuacji
i rekomendacje. EEB — European Environmental Bureau). Brak miejsca wydania, 2017; Z.Bukowski: Gospodar-
ka o obiegu zamknigtym a prawo ochrony Srodowiska. W: Sprawiedliwos¢ ekologiczna w prawie i praktyce. Red.
T. Bojar-Fijalkowski. Gdansk 2016, 5.45-54.

4 Dz.Urz. L 312, 22.11.2008, s. 3-30.
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Celem artykulu jest analiza krajowych przepiséw odnoszacych sie do sieci po-
nownego uzycia produktéw lub czesci produktéw niebedacych odpadami oraz
sieci napraw. Problematyka ta nie podlegata dotychczas szerszym rozwazaniom.

2. Sie¢ ponownego uzycia produktow lub czesci produktow
niebedacych odpadami

Pod pojeciem ponownego uzycia rozumie si¢ dzialanie polegajace na wykorzy-
stywaniu produktéw lub czesci produktéw niebedacych odpadami ponownie
do tego samego celu, do ktorego byly przeznaczone (art. 3 ust. 1 pkt 18 ustawy
z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach®). Przyja¢ w tym miejscu nalezy zalozenie,
iz produkty oddawane do sieci maja charakter produktéw, a nie odpadéw. Ich
posiadacz nie pozbywa sie ich, lecz oddaje do dalszego wykorzystania. Weryfi-
kacja, czy produkt nadaje sie do dalszego wykorzystania nastepuje przez punkt
dzialajacy w sieci ponownego uzycia. Na analogicznej zasadzie dziatajq przykta-
dowo komisy, ktdre takze nie sg klasyfikowane jako dziatalno$¢ w zakresie go-
spodarki odpadami.

Ponowne uzycie produktu jest elementem zapobiegania powstawaniu odpa-
dow (art. 3 ust. 1 pkt 33 ppkt a ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach).
Zapobieganie powstawaniu odpadéw stanowi hierarchicznie najwazniejszy ele-
ment w ramach hierarchii sposobéw postepowania z odpadami (art. 17 ustawy
z dnia 14 grudnia 2012 r. 0 odpadach), chociaz de facto w tym zakresie nie mamy
jeszcze do czynienia z powstaniem odpadéw. Obowiazek zapobiegania powsta-
waniu odpadéw ma charakter powszechny (art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 14 grud-
nia 2012 r. o odpadach).

Podjecie dziatan wspierajacych ponowne uzycie jest zadaniem organéw ad-
ministracji publicznej w zakresie ich wlasciwosci (art. 19 ust. 1 ustawy z dnia
14 grudnia 2012 r. o odpadach)®. Do przyktadowych takich dziatan zaliczono
zachecanie do tworzenia i wspieranie m.in. sieci ponownego wykorzystania
(art. 19 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach). Pomimo,
iz przepis wskazuje jedynie na zachecanie do tworzenia sieci ponownego wy-
korzystania, nie uniemozliwia to bezposredniego tworzenia takich sieci, czy
nawet pojedynczego punktu (biorac pod uwage, iz sie¢ zgodnie ze Stownikiem
jezyka polskiego PWN to «ogdt placoéwek okreslonego typu obejmujacych swym

5 Dz.U. 2018, poz. 21.

6 Zgodzic sie trzeba z W. Radeckim, iz jest to norma programowa, ktora nie nadaje si¢ do egzekwowania srodkami
prawnymi. W. Radecki: Ustawa o odpadach. Komentarz. Warszawa 2013, za: System informacji prawnej Lex. Ko-
mentarz do art. 19.
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zasiegiem jakis$ teren»””). W przypadku chociazby matych gmin racjonalniejsze
wydaje si¢ umozliwienie tworzenia i wspierania punktéw ponownego wykorzy-
stania, a nie koniecznie calej sieci takich punktéw. Dla zapewnienia jednoznacz-
nego umocowania prawnego przysztych takich dzialan proponowatbym de lege
ferenda znowelizowanie art. 19° w nastepujacy sposob, aby umozliwi¢ tworzenie
nie tylko sieci, ale takze pojedynczych punktdw:

Art. 19.1. Organy administracji publicznej, w zakresie swojej wlasciwosci,
podejmuja dziatania wspierajace ponowne uzycie i przygotowanie do ponowne-
go uzycia odpadow, w szczegdlnosci:

1. zachecajac do tworzenia i wspierajac punkty oraz sieci ponownego wykorzy-
stania i napraw;
2. stwarzajac zachety ekonomiczne.

Punkt stuzacy ponownemu uzyciu produktéw lub czesci produktéw niebe-
dacych odpadami nie jest objety regulacjami dotyczacymi odpadéw, a wiec nie
wymaga zadnej decyzji administracyjnej z ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o od-
padach.

Finansowanie punktéw oraz sieci ponownego wykorzystania mozliwe bedzie
tylko z dochodéw wiasnych gmin. Zrédlem sfinansowania nie moze by¢ opta-
ta za gospodarowanie odpadami komunalnymi. Zgodnie z art. 6r ust. 2 usta-
wy z dnia 13 wrzeénia 1996 r. o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach’
z pobranych optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi gmina pokrywa
koszty funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami komunalnymi, kt6-
re obejmujg koszty:

1. odbierania, transportu, zbierania, odzysku i unieszkodliwiania odpadéw ko-
munalnych;

2. tworzenia i utrzymania punktéw selektywnego zbierania odpadéw komunalnych;

obstugi administracyjnej tego systemu;

4. edukacji ekologicznej w zakresie prawidtowego postepowania z odpadami
komunalnymi.

@

W ramach powyzszego (a takze fakultatywnych zadan okreslonych w art. 6r
ust. 2a-2¢) nie mieszcza sie sieci ponownego wykorzystania. Nawet gdyby taka
sie¢ (lub raczej punkt) dzialata w ramach punktéw selektywnego zbierania od-

7 https://sjp.pwn.pl/szukaj/sie%C4%87.html, dostep: 10.02.2018

8 W komentarzu do ustawy K.Karpus stusznie wskazata na konieczno$¢ okreslenia ram czasowych zrealizowania
takiego obowigzku przez gminy; K Karpus. W: Ustawa o odpadach. Komentarz. Warszawa 2013, s. 69.

9 Dz.U. 2017, poz. 1289 ze zm.
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padéw komunalnych to nie byloby mozliwe pokrycie jej kosztéw z tej optaty,
gdyz zakres dziatania punktéw selektywnego zbierania odpadéw komunalnych
wynika bezpo$rednio z ich nazwy i nie moze by¢ rozszerzony o innego rodzaju
dziatalnos¢ (w tym przypadku nie zwigzang juz z odpadami komunalnym, a pro-
duktami lub cze¢$ciami produktéw niebedacymi odpadami).

W zwigzku z tym postulowa¢ nalezy zmiane art. 6r ust. 2 o poszerzenie
kosztéow funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami komunalnymi
o koszty tworzenia i prowadzenia punktoéw oraz sieci ponownego wykorzysta-
nia: propozycja dodania pkt 5 w ust. 2 art. 6 r o nastepujacej tresci: ,,5. tworzenia
i prowadzenia punktéw oraz sieci ponownego wykorzystania i napraw”.

Podstawowe wymagania zwigzane z dzialalnoscig takiego punktu regulo-
wane bedg przez ustawe z dnia 12 grudnia 2003 r. 0 ogdlnym bezpieczenstwie
produktow'. Ustawa ta okresla ogdlne wymagania dotyczace bezpieczenstwa
produktéw, obowiazki producentéw i dystrybutoréw w zakresie bezpieczen-
stwa produktéw oraz zasady i tryb sprawowania nadzoru w celu zapewnienia
bezpieczenstwa produktéw wprowadzanych na rynek.

Wedtug tej ustawy produktem jest rzecz ruchoma nowa lub uZywana jak
i naprawiana lub regenerowana przeznaczona do uzytku konsumentéw lub co do
ktorej istnieje prawdopodobienstwo, ze moze by¢ uzywana przez konsumentow,
nawet jezeli nie byta dla nich przeznaczona, dostarczana lub udostepniana przez
producenta lub dystrybutora, zaréwno odplatnie, jak i nieodplatnie, w tym réw-
niez w ramach §wiadczenia ustugi; produktem nie jest rzecz uzywana dostarczana
jako antyk albo jako rzecz wymagajaca naprawy lub regeneracji przed uzyciem,
o ile dostarczajacy powiadomil konsumenta o tych wlasciwosciach rzeczy (art. 3
pkt 1 ustawy z dnia 12 grudnia 2003 r. 0 og6lnym bezpieczenstwie produktow).

Prowadzacy punkt stuzacy ponownemu uzyciu produktéw lub czesci pro-
duktéw niebedacych odpadami w ustawie wystepowac¢ bedzie jako dystrybu-
tor — przedsigbiorca uczestniczacy w dowolnym etapie procesu dostarczania lub
udostepniania produktu, ktorego dziatalnos¢ nie wptywa na wlasciwosci produktu
zwigzane z jego bezpieczenistwem (art. 3 pkt 3 ustawy z dnia 12 grudnia 2003 r.
o0 ogdlnym bezpieczenstwie produktow).

Ustawa naktada na dystrybutora nastepujace obowiazki:

1. dzialania z nalezytg starannos$cig w celu zapewnienia bezpieczenstwa pro-
duktow, w szczegolnosci przez niedostarczanie produktéw, o ktérych wie lub

o ktorych, zgodnie z posiadanymi informacjami i do$wiadczeniem zawo-

dowym, powinien wiedzie¢, ze nie spelniaja one wymagan bezpieczenstwa

10 Dz.U. 2016, poz. 2047.
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(produkt bezpieczny zdefiniowany jest w ustawie jako produkt, ktory w zwy-
ktych lub w innych, dajacych si¢ w sposdb uzasadniony przewidzie¢, warun-
kach jego uzywania, z uwzglednieniem czasu korzystania z produktu, a takze,

w zaleznosci od rodzaju produktu, sposobu uruchomienia oraz wymogéw

instalacji i konserwacji, nie stwarza zadnego zagrozenia dla konsumentéw

lub stwarza znikome zagrozenie, dajace si¢ pogodzi¢ z jego zwyklym uzywa-
niem i uwzgledniajace wysoki poziom wymagan dotyczacych ochrony zdro-
wia i zycia ludzkiego);

2. uczestniczenia w monitorowaniu bezpieczenstwa produktéw wprowadzo-
nych na rynek, w szczegolnosci:

o przyjmowania od konsumentéw informacji o zagrozeniach powodowa-
nych przez produkty i przekazywania je niezwlocznie producentom, orga-
nowi nadzoru oraz wojewddzkiemu inspektorowi Inspekeji Handlowej;

o przechowywania i niezwlocznego udostepniania na zadanie organu nad-
zoru i wojewddzkiego inspektora Inspekeji Handlowej dokumentacji nie-
zbednej do ustalenia pochodzenia produktows;

3. wspolpracowania z organem nadzoru i wojewddzkim inspektorem Inspekeji

Handlowej w celu unikniecia lub eliminacji zagrozen stwarzanych przez pro-

dukty dostarczane lub udostepniane.

Kolejnym zagadnieniem prawnym jest kwestia odpowiedzialnosci za udo-
stepniane/sprzedawane produkty. Pierwszg instytucja jest w tym zakresie gwa-
rancja. Dotyczy ona wylacznie sprzedawanych produktéw (a wiec nie dotyczy
nieodpfatnie udostepnianych). Gwarancja ma charakter wylacznie dobrowolny,
a wiec nie jest konieczna w przypadku sieci (punktu) ponownego uzycia. Kolejna
instytucjg jest rekojmia, ktdra takze dotyczy wylacznie sprzedawanych produk-
tow (a wigc nie dotyczy nieodptatnie udostepnianych). Rekojmia w przypadku
sprzedawcow ma charakter obligatoryjny.

Sprzedawca jest odpowiedzialny wzgledem kupujacego, jezeli rzecz sprzeda-
na ma wade fizyczng lub prawna (r¢kojmia) (art. 556 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny''). Wada fizyczna polega na niezgodnosci rzeczy sprze-
danej z umowa. W szczegdlnosci rzecz sprzedana jest niezgodna z umowa, jezeli:
1. nie ma wlasciwosci, ktére rzecz tego rodzaju powinna mie¢ ze wzgledu na cel

w umowie oznaczony albo wynikajacy z okolicznosci lub przeznaczenia;

2. nie ma wlasciwosci, o ktérych istnieniu sprzedawca zapewnil kupujacego,

w tym przedstawiajac probke lub wzor;

11 Dz.U. 2017, poz. 459 ze zm.
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3. nie nadaje si¢ do celu, o ktérym kupujacy poinformowal sprzedawce przy
zawarciu umowy, a sprzedawca nie zglosil zastrzezenia co do takiego jej prze-
znaczenia;

4. zostala kupujacemu wydana w stanie niezupelnym (art. 556" § 1 ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny).

Rzecz sprzedana ma wade fizyczna takze w razie nieprawidfowego jej za-
montowania i uruchomienia, jezeli czynnosci te zostaly wykonane przez sprze-
dawce lub osobe trzecia, za ktorg sprzedawca ponosi odpowiedzialno$¢, albo
przez kupujacego, ktory postapit wedlug instrukeji otrzymanej od sprzedawcy
(art. 556' § 3 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny).

Natomiast wada prawna wystepuje wowczas, jezeli rzecz sprzedana stanowi
wlasnos¢ osoby trzeciej albo jezeli jest obcigzona prawem osoby trzeciej, a tak-
ze jezeli ograniczenie w korzystaniu lub rozporzadzaniu rzeczg wynika z decy-
zji lub orzeczenia wlasciwego organu; w razie sprzedazy prawa sprzedawca jest
odpowiedzialny takze za istnienie prawa (art. 556 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny).

Podkresli¢ trzeba, iz sprzedawca jest zwolniony od odpowiedzialnosci
z tytulu rekojmi, jezeli kupujacy wiedzial o wadzie w chwili zawarcia umowy
(art. 557 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny).

3. Sie¢ napraw

Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach operuje pojeciem sieci napraw
(art. 19 ust. 1 pkt 1): Organy administracji publicznej, w zakresie swojej wla-
$ciwosci, podejmujg dzialania wspierajace ponowne uzycie i przygotowanie do
ponownego uzycia odpadow, w szczegolnosci:

1. zachecajgc do tworzenia i wspierajac sieci ponownego wykorzystania i napraw;
2. stwarzajac zachety ekonomiczne.

Sie¢ napraw wigza¢ trzeba z przygotowaniem do ponownego uzycia odpa-
dow. Pojecie przygotowanie do ponownego uzycia zdefiniowane jest w ustawie
z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach jako odzysk polegajacy na sprawdzeniu,
czyszczeniu lub naprawie, w ramach ktérego produkty lub czesci produktow,
ktére wezesniej staly sie odpadami, sa przygotowywane do tego, aby mogly by¢
ponownie wykorzystywane bez jakichkolwiek innych czynnosci wstepnego
przetwarzania (art. 3 ust. 1 pkt 22 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach).
Na tej podstawie trzeba przyja¢, iz do sieci napraw trafiajg przedmioty, ktdre sg
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odpadami (nie ulega watpliwosci, iz ich dotychczasowi uzytkownicy pozbywaja
sie ich w sposéb trwaly), a po naprawie (ewentualnie sprawdzeniu uzytecznosci
i funkcjonalnosci czy wyczyszczeniu) staja sie¢ ponownie produktami. Powodu-
je to, ze dzialalno$¢ w zakresie przygotowania do ponownego uzycia jest dzia-
talno$cia w zakresie gospodarki odpadami i podlega pod rezim ustawy z dnia
14 grudnia 2012 r. 0 odpadach.

Podobnie, jak w przypadku sieci ponownego uzycia, podkresli¢ trzeba, iz ra-
cjonalne bytoby umozliwienie tworzenia nie tylko sieci, ale takze pojedynczych
punktéw napraw, co umozliwilaby nastepujaca zmiana art. 19 ust. 1 ustawy
z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach:

Art. 19.1. Organy administracji publicznej, w zakresie swojej wlasciwosci,
podejmujg dziatania wspierajace ponowne uzycie i przygotowanie do ponowne-
go uzycia odpaddw, w szczegdlnosci:

1. zachecajac do tworzenia i wspierajac punkty oraz sieci ponownego wykorzy-
stania i napraw;
2. stwarzajac zachety ekonomiczne.

Odpady do sieci napraw mogg trafi¢ zaréwno celowo dostarczone przez wy-
tworcow, jak 1 wyselekcjonowane z caloksztattu zbieranych odpadéw przez pod-
miot tym si¢ zajmujacy. Za dopuszczalne nalezy takze uzna¢ zlecenie czynnosci
naprawczych istniejacym dzisiaj na rynku podmiotom o z reguly charakterze
rzemie$lniczym. Nalezaloby przy tym przyja¢, iz nie zmienia to dotychczasowe-
go charakteru dziatalnosci przez te podmioty prowadzonej i w zwigzku z tym nie
zostaja one objete rezimem prawa odpadowego (a zatem reglamentacji admini-
stracyjnej z zakresu gospodarki odpadami).

Natomiast specjalnie utworzony punkt, ktérego podstawowym zadaniem by-
toby przygotowanie do ponownego uzycia jest podmiotem dziatajacym w sferze
gospodarki odpadami i w zwigzku z tym objety jest reglamentacja administra-
cyjna z zakresu gospodarki odpadami.

Przygotowanie do ponownego uzycia, jak wynikalo to z wyzej przytoczonej
definicji ustawowej jest rodzajem odzysku. W zwigzku z tym na dziatalno$¢ w za-
kresie przygotowania do ponownego uzycia wymagane jest uzyskanie zezwole-
nie na przetwarzanie odpadéw. Majac na wzgledzie niewielkie oddziatywania
na $rodowisko dziatalnosci polegajacej na przygotowaniu do ponownego uzycia
w ramach gminnej sieci napraw postulowa¢ mozna de lege ferenda dokonanie
zwolnienia z obowigzku uzyskania takiego zezwolenia. W art. 45 ust. 1 ustawy
o odpadach nalezy wéwczas doda¢ pkt 12 o brzmieniu: ,,12) punkt napraw dzia-
tajacy w ramach gminnej sieci napraw okreslony w drodze uchwaly rady gminy”
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Finansowanie punktéw oraz sieci napraw mozliwe bedzie tylko z dochodéw
wlasnych gmin. Zrédtem sfinansowania nie moze by¢ oplata za gospodarowa-
nie odpadami komunalnymi. Zgodnie z art. 6r ust. 2 ustawy z dnia 13 wrze$nia
1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach z pobranych oplat za go-
spodarowanie odpadami komunalnymi gmina pokrywa koszty funkcjonowania
systemu gospodarowania odpadami komunalnymi, ktére obejmuja koszty:

1. odbierania, transportu, zbierania, odzysku i unieszkodliwiania odpadéw ko-
munalnych;

2. tworzenia i utrzymania punktéw selektywnego zbierania odpadéw komu-
nalnych;

3. obstugi administracyjnej tego systemu;

4. edukacji ekologicznej w zakresie prawidiowego postepowania z odpadami
komunalnymi.

W ramach powyzszego (a takze fakultatywnych zadan okreslonych w art. 6r
ust. 2a-2¢) nie mieszczg si¢ sieci napraw. Nawet gdyby taka sie¢ (lub raczej punkt)
dziatala w ramach punktéw selektywnego zbierania odpadéw komunalnych to
nie byloby mozliwe pokrycie jej kosztoéw z tej oplaty, gdyz zakres dzialania punk-
tow selektywnego zbierania odpadéw komunalnych wynika bezpos$rednio z ich
nazwy i nie moze by¢ rozszerzony o innego rodzaju dziatalno$¢ (w tym przy-
padku nie zwigzang juz z odpadami komunalnym, a produktami lub czesciami
produktéw niebedacymi odpadami).

W zwigzku z tym postulowa¢ nalezy zmiane art. 6r ust. 2 o poszerzenie kosz-
tow funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami komunalnymi o kosz-
ty tworzenia i prowadzenia punktéw oraz sieci napraw: wskazana juz wyzej
propozycja dodania pkt 5 w ust. 2 art. 6 r o nastepujacej tresci: ,,5. tworzenia
i prowadzenia punktéw oraz sieci ponownego wykorzystania i napraw”.

Podstawowe wymagania zwigzane z dzialalno$cig punktu napraw regulo-
wane beda przez ustawe z dnia 12 grudnia 2003 r. o ogélnym bezpieczenstwie
produktow. Ustawa ta, jak to wcze$niej wskazano, okresla ogélne wymagania
dotyczace bezpieczenstwa produktéw, obowigzki producentéw i dystrybutoréw
w zakresie bezpieczenistwa produktéw oraz zasady i tryb sprawowania nadzoru
w celu zapewnienia bezpieczenstwa produktéw wprowadzanych na rynek.

Wedlug tej ustawy produktem jest rzecz ruchoma nowa lub uzywana, jak i na-
prawiana lub regenerowana przeznaczona do uzytku konsumentéw lub co do
ktorej istnieje prawdopodobienstwo, ze moze by¢ uzywana przez konsumentow,
nawet jezeli nie byla dla nich przeznaczona, dostarczana lub udostepniana przez
producenta lub dystrybutora, zaréwno odplatnie, jak i nieodplatnie, w tym réw-
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niez w ramach $wiadczenia ustugi; produktem nie jest rzecz uzywana dostarczana
jako antyk albo jako rzecz wymagajaca naprawy lub regeneracji przed uzyciem,
o ile dostarczajacy powiadomil konsumenta o tych wlasciwosciach rzeczy (art. 3
pkt 1 ustawy z dnia 12 grudnia 2003 r. o ogdlnym bezpieczenstwie produktow).

Prowadzacy punkt napraw w ustawie wystepowac¢ bedzie jako producent —

przez ktérego rozumie sie:

a)

b)

c)

84

przedsiebiorce prowadzacego w Unii Europejskiej lub na terytorium panstw
czlonkowskich Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) -
stron umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym dzialalno$¢ polega-
jaca na wytwarzaniu produktu albo kazdg inna osobe, ktéra wystepuje jako
wytworca, umieszczajac na produkcie badz do niego dolaczajac swoje na-
zwisko, nazwe, znak towarowy badz inne odroézniajace oznaczenie, a takze
osobe, ktora naprawia lub regeneruje produkt,

przedstawiciela wytworcy, a jezeli wytwodrca nie wyznaczyl przedstawiciela —
importera produktu, w przypadkach gdy wytworca nie prowadzi dziatalnosci
w Unii Europejskiej lub na terytorium panstw czlonkowskich Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) - stron umowy o Europejskim Ob-
szarze Gospodarczym,

przedsiebiorce uczestniczacego w dowolnym etapie procesu dostarczania lub
udostepniania produktu, jezeli jego dzialanie moze wplywaé na wlasciwo-
$ci produktu zwigzane z jego bezpieczenstwem (art. 3 pkt 2 ustawy z dnia
12 grudnia 2003 r. 0 ogolnym bezpieczenstwie produktow).

Ustawa nakfada na producenta nastepujace obowiazki:

wprowadzania na rynek wylacznie produktéw bezpiecznych (produkt bez-

pieczny zdefiniowany jest w ustawie jako produkt, ktéry w zwyktych lub w in-

nych, dajacych si¢ w sposob uzasadniony przewidzie¢, warunkach jego uzywa-
nia, z uwzglednieniem czasu korzystania z produktu, a takze, w zaleznosci od
rodzaju produktu, sposobu uruchomienia oraz wymogéw instalacji i konser-
wacji, nie stwarza zadnego zagrozenia dla konsumentéw lub stwarza znikome
zagrozenie, dajace si¢ pogodzi¢ z jego zwyklym uzywaniem i uwzgledniajace
wysoki poziom wymagan dotyczacych ochrony zdrowia i zycia ludzkiego);
dostarczenia konsumentowi informacji w jezyku polskim:

» umozliwiajacej mu oceng¢ zagrozen zwigzanych z produktem w czasie
zwyklego lub mozliwego do przewidzenia okresu jego uzywania, jezeli
takie zagrozenia nie s3, przy braku odpowiedniego ostrzezenia, natych-
miast zauwazalne;

o dotyczacej mozliwosci przeciwdziatania tym zagrozeniom;



NIEKTORE PROBLEMY PRAWNE SIECI PONOWNEGO UZYCIA PRODUKTOW LUB CZESCI PRODUKTOW...

3. wspolpracowania z organem nadzoru i wojewddzkim inspektorem Inspekcji
Handlowej w celu unikniecia lub eliminacji zagrozen stwarzanych przez pro-
dukty przez nich dostarczane lub udostepniane.

4. Zakonczenie

Dotychczasowe ustawodawstwo w zakresie gospodarki odpadami opieralo si¢
z jednej strony na zasadzie obejmowania przepisami o gospodarce odpadami jak
najszerszej kategorii pozbywanych substancji/przedmiotéw, a z drugiej na za-
ostrzaniu wymogoéw dotyczacych reglamentacji gospodarki odpadami. Teraz idea
gospodarki o obiegu zamknietym na gruncie odpadéw zmierza przynajmniej
w tej pierwszej kwestii — w odwrotnym kierunku, co zwlaszcza jest widoczne
w zakresie sieci napraw. Trudno byloby interpretowa¢ te sie¢, o ktorej jest mowa
w ustawie o odpadach czy dyrektywie odpadowej w oderwaniu od siatki pojecio-
wej tych aktéw prawnych. Problemem s3a w tym zakresie istniejace punkty na-
praw — bo jakby p6js¢ $ciezkq dotychczasowego pojmowania gospodarki odpada-
mi mozliwe, ze trzeba by je uznac za elementy tej gospodarki, a zepsute produkty
jako odpady. Tradycyjnie do tej pory nie przyjmowalismy takiego zalozenia. Te-
raz natomiast pojawia si¢ zagadnienie — czy te nowg sie¢ napraw — traktowac jako
element gospodarki odpadami - czy tez nie (z czym wigza¢ trzeba konsekwencje
takze w sferze finansowania). Jesli pozostawimy je poza systemem gospodarki od-
padami to raczej niemozliwe bytoby ich sfinansowanie w ramach tego systemu.
Stad zaproponowane w tekécie wnioski de lege ferenda, dotyczace zreszta tez sieci
ponownego uzycia produktow lub czesci produktéw niebedacych odpadami.
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Koncepcja globalnego prawa srodowiska

Conception of Global Environmental Law

STRESZCZENIE

Globalizacja jest procesem rozwoju spoleczenstwa, prawa i wspolczesnej gospodarki
$wiatowej. Przedstawiono pojecie probleméw globalnych. Wskazano na wazne proble-
my do rozwiazania jak: prawo czlowieka do $rodowiska oraz zasade zréwnowazonego
rozwoju. Wymieniono konwencje wielostronne, ktére moga by¢ przykladami globalnego
prawa $rodowiska.

StOWA KLUCZOWE
globalizacja, globalne problemy srodowiskowe, prawo czlowieka do §rodowiska, zréwno-
wazony rozwoj, miedzynarodowe konwencje srodowiskowe

SUMMARY

Globalization as a process of development of modern societies, law and economy. The
notion of global environmental problems and their classification. Human right to envi-
ronment as a axiological base of global environmental law. Sustainable development as
a fundamental principle of global environmental law. Examples of multilateral environ-
mental agreements

KEYWORDS
globalization, global environmental problems, human right to environment, sustainable
development, international conventions on environmental protection with global scopes
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1. Wstep

Miedzynarodowe prawo srodowiska stato sie w ciagu ostatnich piec¢dziesieciu lat
jednym z najbardziej dynamicznie rozwijajacych si¢ dzialéw prawa miedzyna-
rodowego publicznego. ,Korzysta” ono z jego zasad, zrodet i instytucji. Zrodta
pozostaja te same, instytucji stanowigcych brak a zasady ewoluujg w kontekscie
$rodowiskowym tak jak na przyklad zasada zapobiegania wyrzadzaniu szkdd
czy zasada prawnomiedzynarodowej odpowiedzialno$ci panstw za szkody eko-
logiczne czy zasada zréwnowazonego rozwoju' Miedzynarodowe prawo $rodo-
wiska nie jest samodzielna gateziag prawa, podobnie zreszta jak miedzynarodowe
prawa czlowieka, prawo morza, czy miedzynarodowe prawo gospodarcze®.

Migdzynarodowe prawo $rodowiska obejmuje swoim zasiegiem nie tylko
normy majace na celu regulacje zanieczyszczen i innych szkodliwych dziatan
wobec §rodowiska, lecz takze wszelkie przepisy, ktorych celem jest zapobiezenie,
zmniejszenie lub przeciwdzialanie zagrozeniom dla srodowiska. Innymi stowy
miedzynarodowe prawo $rodowiska jest to ogét norm prawa miedzynarodowe-
go oraz utworzonych przez nie instytucji, ktére wprost lub chocby posrednio
stuzg ochronie $rodowiska.

Zadaniem miedzynarodowego prawa srodowiska jest tworzenie kompromi-
sowych rozwigzan taczacych podstawowa dla prawa miedzynarodowego zasade
suwerennosci panstw z koniecznoscig korzystania ze wspolnego srodowiska oraz
konieczno$cig rozwoju spoleczno-gospodarczego®. Regulacje prawnomiedzyna-
rodowe z zakresu ochrony §rodowiska zmierzaja w strone powstania globalnego
prawa srodowiska.

2. Globalny charakter problemow srodowiskowych w prawie
miedzynarodowym publicznym

Obecnie uwage spotecznosci migdzynarodowej skupiajg takie globalne proble-
my $rodowiska jak: zanieczyszczenia powietrza, zanieczyszczenia morz, globalne

1 A. Boyle: Codification of International Environmental Law and the International Law Commission: Injurious Con-
sequences Revisited. W: International Law and Sustainable Development. Past Achievements and Future Challenges.
Red. A. Boyle, D. Freestone. Oxford 1999, 5.61-85; M.D. Evans: International Law. Second edition. Oxford 2006,
s.657-658. Red. E.A. Martin, J. Law, Oxford Dictionary of Law. Sixth edition. Oxford 2006, s. 284-285.

2 P Sands: Principles of International Law. Second Edition. Cambridge 2003, s. 231-289.

3 J. Ciechanowicz-McLean: Miedzynarodowe prawo ochrony srodowiska. Wydanie 1I. Warszawa 2001, s. 12-13.
Obecnie w literaturze $wiatowej powszechnie uzywa si¢ nazwy ,international environmental law”, a nie ,, inter-
national environmental protetcion law”. Wobec powyzszego i autorka tego artykutu preferuje nazwe krétsza-mie-
dzynarodowe prawo Srodowiska jako nazwe tresciowo szersza, pojemniejsza w literaturze prawa miedzynarodo-
wego publicznego.
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ocieplenie, zmniejszanie si¢ warstwy ozonowej, niebezpieczenstwa zwigza-
ne z uzyciem broni jadrowej i innych substancji niebezpiecznych oraz ochro-
na zagrozonych gatunkéw fauny i flory. Wszystkie te wymienione problemy sa
obecnie, mniej lub bardziej obszernie, uregulowane w konwencjach i umowach
miedzynarodowych. Niektdre z nich sg przedmiotem orzeczen sagdéw miedzyna-
rodowych, ale wiele dokumentéw miedzynarodowego prawa srodowiska nie ma
charakteru prawnie wiazacego (soft law). Przydatnos¢ norm ,,migkkiego prawa”
bywa czesto kwestionowana. Czasami uznaje si¢ je jako polityczne deklaracje, ale
czasami kreujg one ogolne zasady i staja sie powszechnie obowigzujacymi nor-
mami poprzez inkorporacje ich do innych przepiséw. Przyktadem moze by¢ De-
klaracja Sztokholmska z 1972 r. (Stockholm Declaration) oraz Deklaracja z Rio
w sprawie §rodowiska i rozwoju — dokument przyjety na Konferencji Narodéw
Zjednoczonych ,,Srodowisko i Rozwdéj”, ktéra odbywala sie w dniach od 3 do
14 czerwca 1992 r. w Rio de Janeiro jest tzw. (Rio Declaration on Environment
and Development). Charakter prawny poszczegélnych zasad jest zréznicowany.
Niektdre z nich stanowig odzwierciedlenie pewnych norm prawa zwyczajowego,
a zatem w istocie mogg mie¢ charakter wiazacy.

Zasady te stanowig punkt wyjscia albo fundament dla poézniej przyjetych
umoéw miedzynarodowych, ktérych wiazacy charakter nie pozostawia watpliwo-
$ci. Dla przyktadu zasada 15 Deklaracji Sztokholmskiej wskazuje, ze wszystkie
panstwa powinny szeroko stosowa¢ dzialania zapobiegawcze dotyczace ochrony
srodowiska, majac na uwadze ich wlasne mozliwosci w tym zakresie. Tam gdzie
wystepuje zagrozenie powaznymi lub nieodwracalnymi zmianami w srodowisku,
brak co do tego calkowitej, naukowej pewnosci nie moze by¢ powodem opdznie-
nia efektywnych dzialan, ktorych realizacja zapobiegataby degradacji Srodowiska.

W pi$miennictwie czesto uzywane sg terminy, ktére mozna okresli¢ jako klu-
czowe w procesie globalizacji prawa i polityki ochrony srodowiska takie jak:

« Globalne przetrwanie - global survival,

+ Globalny kryzys ekologiczny — global environmental crisis,
+ Globalny klimat - global climate,

o Globalna $wiadomos¢ - global awareness.

Wiéréd probleméw, ktére wystepuja w wymiarze miedzynarodowym, czy
szerzej globalnym wymieni¢ nalezy takie jak: ochrona klimatu, powietrza i at-
mosfery, redukcja odpadéw, tworzenie bezpiecznego ,samopodtrzymujacego
si¢” rozwoju gospodarczego (sustainable development), ochrona i rozwéj réz-
norodnosci biologicznej, zapewnienie zdrowej wody pitnej, instytucjonalizacja
$wiatowej ochrony srodowiska.
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Podstawowe znaczenie dla zapobiegania globalnym zagrozeniom $rodowiska
majg konwencje i porozumienia dotyczace:
« ochrony warstwy ozonowej,
» wyeliminowania efektu cieplarnianego,
« zachowania réznorodnosci biologiczne;j,
« zapobieganiu niszczeniu laséw,
 zapobieganie zanieczyszczeniu morz i oceanow,
o zapobieganie szkodom jadrowym.

Wspdlpraca miedzynarodowa we wskazanych wyzej dziedzinach okazuje sie
nie wystarczajaca, pomimo uchwalenia wielu migedzynarodowych uméw z zakre-
su ochrony $rodowiska i zréwnowazonego rozwoju. Powodem tego jest miedzy
innymi brak jednolitego okreglenia przedmiotu ochrony ,,srodowiska” W prawie
miedzynarodowym nie zostato zdefiniowane pojecie $srodowiska. Pojecie to jest
terminem trudnym do zdefiniowania z uwagi na swoja bezksztattnos¢ i bezpo-
staciowo$¢ jakim jest srodowisko jako cato$¢. Natomiast poszczegdlne elemen-
ty $rodowiska w ich potocznym rozumieniu sg czgsto okreslane w konwencjach
ich dotyczacych. Mozna zatem moéwi¢ tylko o normatywnej definicji elementéw
$rodowiska i to tylko w kontekscie ich regulacji szczegélowych. Dla przykladu
w Konwencji Wiedenskiej w sprawie ochrony warstwy ozonowej sporzadzonej
w Wiedniu dnia 22 marca 1985 r., zwanej potocznie Konwencja ozonows, war-
stwa ozonowa oznacza warstwe ozonu atmosferycznego powyzej planetarnej
warstwy granicznej (art.1)*.

W Konwencji o miedzynarodowym handlu dzikimi zwierzetami i roslinami
gatunkow zagrozonych wyginieciem sporzadzonej w Waszyngtonie dnia 3 marca
1973 r., zwang potocznie Konwencja CITES lub waszyngtonska, gatunek ozna-
cza kazdy gatunek, podgatunek badz odrebng geograficznie populacje (art.1)°.

W Ramowej Konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu
sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 9 maja 1992 r., zwanej potocznie Konwencja
klimatyczng, gazy cieplarniane oznaczaja te gazowe skladniki atmosfery, zaréwno
naturalne, jak i antropogeniczne, ktore pochtaniajg i reemitujg promienie pod-
czerwone (art. 1)°.

W Konwencji Narodéw Zjednoczonych o prawie morza z 1982 r. nie okre-
$la si¢ pojecia morza ani srodowiska morskiego, a jedynie ,zanieczyszczenie

4 Dz.U. zalacznik do nr 98, poz. 488 i 490 z dnia 23 grudnia 1992 r.; A. Budnikowski: Ochrona srodowiska jako
problem globalny. Warszawa 1998, s. 123-137.

5 Dz.U. zalgcznik do nr 27, poz.112 z dnia 4 kwietnia 1991 r.; L. W. Zacher: Globalne problemy wspétczesnosci.

Lublin 1992, s. 31-37.

Dz.U. 1996 Nr 53, poz. 238.; ]. Ciechanowicz-McLean: Prawo ochrony klimatu. Warszawa 2016, passim.

o
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srodowiska morskiego”, ktore wskazuje na rozlegto$¢ pojmowania takiego elemen-
tu $rodowiska jakim jest morze’. Zanieczyszczenie to oznacza takie bezpoérednie
lub posrednie wprowadzanie przez cztowieka substancji lub energii do srodowiska
morskiego, facznie z estuariami, ktére powoduje lub moze powodowac takie szko-
dliwe nastepstwa jak: szkody wyrzadzone zywym zasobom i Zyciu w morzu, w tym
w potawianiu i innych zgodnych z prawem sposobach korzystania z morza, ob-
nizanie jakosci uzytkowej wody morskiej i pogarszanie warunkéw wypoczynku.

Stworzenie i zamieszczenie w prawie konwencyjnym ,,kompleksowe;j” defi-
nicji $rodowiska mogloby sie przyczynic¢ sie do wiekszej efektywnosci miedzy-
narodowego prawa $rodowiska, a tym bardziej do powstania globalnego prawa
srodowiska. W dobrym kierunku zmierza definicja zamieszczona w regionalnej
regulacji, w Konwencji Rady Europy o odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone
$rodowisku przez dzialalnos$¢ niebezpieczng z 1993 r. gdzie opisano $rodowisko
jako zawierajgce zasoby naturalne zaréwno abiotyczne jak biotyczne takie jak
w szczegolnosci powietrze, woda, gleba, fauna i flora i wzajemne oddziatywa-
nia pomiedzy tymi elementami, razem z nieruchomosciami stanowigcymi czesé
dziedzictwa kulturowego, takze z charakterystycznymi cechami krajobrazu®
Inaczej moéwiac, Srodowiskiem jest wszystko co nas otacza, skfadniki materialne
i niematerialne, przyroda ozywiona i nieozywiona. Ogoélnikowo$¢ i nieostro$c¢ tej
definicji moze wplyna¢ na jej marginalne zastosowanie.

3. Proby instytucjonalizacji zarzadzania srodowiskiem jako
caloscia w stosunkach miedzynarodowych

Migdzynarodowe prawo $rodowiska nie ma wyksztalconego zaplecza instytu-
cjonalnego w postaci globalnej organizacji $rodowiskowej z kompetencjami
analogicznymi jakie ma w migdzynarodowym prawie gospodarczym Swiatowa
Organizacja Handlu. Program Ochrony Srodowiska Narodéw Zjednoczonych-
-United Nations Environmental Programme-UNEP, kt6ry powstal po Konferen-
cji Sztokholmskiej w 1972 r. i ma na celu stymulowanie i koordynowanie mie-
dzynarodowej wspdtpracy w ramach istniejacych struktur w zakresie ochrony

7 Art. 1, pkt 4 United Nations Convention the Law of the Sea, 21 ILM 1261. G. Rashbrooke: The International
Tribunal for the Law of the Sea. A Forum for the Development of Principles of International Environmental Law?
W: The International Journal of Marine and Coastal Law, 2004, Vol. 19, nr 4, s. 515-534.

8 Czynniki abiotyczne, czyli inaczej moéwigc czynniki nieozywione s3 to elementy nieozywionego srodowiska
dzialajace na organizmy zywe np. $wiatto, temperatura, rzezba terenu, zwigzki organiczne, emisje przemystowe.
Czynniki te zawsze oddzialujg na organizmy kompleksowo, tzn. oddzialywanie nastepuje réwniez w kierunku
przeciwnym. Czynniki biotyczne, czynniki ozywione stanowia elementy ozywionej przyrody np.: zwierzeta,
ro$liny majace bezposredni wplyw lub posredni na inne elementy biocenozy i ich abiotyczne srodowisko.
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$rodowiska. Jest to wyspecjalizowana agenda ONZ pomocnicza dla Zgromadze-
nia Generalnego NZ i Rady Gospodarczo-Spotecznej. Nie ma ona dobrej opinii
gléwnie z powodu jej biurokratycznej niewydolnosci i braku kompetencji do za-
wiadywania sprawami $rodowiska wobec jego globalnych zagrozen’. Agencja ta
zainicjowata powstanie kilku konwencji miedzynarodowych w tym Konwencji
ozonowej i Konwencji o réznorodnosci biologicznej, sporzadzonej w Rio de Ja-
neiro dnia 5 czerwca 1992 r., zwang potocznie Konwencja o bioréznorodnos$ci®.

Proponuje si¢ powotanie Swiatowej Organizacji Srodowiska poprzez odpo-
wiednie przeksztalcenia UNEP-u takie jak swego czasu przeszedl GATT-Uklad
Gloéwny w sprawie Taryf Celnych i Handlu, ktéry zastapila Swiatowa Organizacja
Handlu - WTO o poszerzonych i stanowiacych kompetencjach''. Wydaje sie to
konieczne, gdyz obecnie rola Organizacji Narodéw Zjednoczonych w rozwigzy-
waniu globalnych probleméw $rodowiskowych jest niewystarczajaca i mato efek-
tywna. W ciaggu pieédziesieciu lat od Raportu U Thanta organizacja ta promuje,
edukuje i popularyzuje ochrone srodowiska. Zainicjowala tez organizacje wielu
waznych konferencji, powstanie kilku konwencji miedzynarodowych i uchwa-
lita kilka dokumentéw np. Konwencje o prawie morza, Konwencje o ochronie
klimatu, Deklaracje o lasach, Millenijng Deklaracje Rozwoju. W odniesieniu do
ochrony $rodowiska Milenijna Deklaracja Rozwoju potwierdzila zasady zréw-
nowazonego rozwoju zawarte w dokumentach Konferencji NZ w sprawie Sro-
dowiska i Rozwoju z Rio z 1992 r. Panistwa cztonkowskie zobowiazuja sie w niej
do dziatania na rzecz ochrony klimatu, ochrony laséw, zapobiegania pustynnie-
niu oraz ochrony zasobéw wodnych. Brak jednak efektywnosci podejmowanych
dziatan w przeciwdzialaniu zagrozeniom globalnym, ktére narastaja pomimo
naglto$nienia walki z nimi oraz nowych inicjatyw miedzynarodowych.

Po konferencji w Rio w 1992 r. ONZ powotala Komisje Zréwnowazonego
Rozwoju - Comission on Sustainable Development-CSD. Komisja ta sklada
sie z przedstawicieli 53 pafstw wybranych przez Rade Spoteczno-Ekonomicz-
ng. Kontynuuje ona prace Konferencji Srodowisko i Rozwéj z Rio. Wprowadza
w zycie Agende 21, czyli Globalny Program Dzialan na rzecz zréwnowazonego
rozwoju. Czyni to poprzez techniczny nadzér z wykorzystaniem instytucji mie-
dzynarodowych, wiaczajac w to sprawozdawczo$¢ i inspekcje zgodnie ze stan-
dardami obowigzujacymi w przyjetych konwencjach migdzynarodowych. Ko-
misja ta dziata w trzech obszarach: srodowiska, gospodarki i spraw spolecznych.

9 B.H. Desai: UNEP. A Global Environmental Authority. W: ,,Environmental Policy and Law” 2006, 36/3-4,
s. 137-157; A. Cassese: International Law. Oxford 2001, s. 388-389.

10 Dz.U. 2002 Nr 184, poz. 1532.

11 F. Biermann, S. Bauer: A World Environment Organization. Ashgate 2005.
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Niektore z tych zagadnien sg réwniez przedmiotem zainteresowania Swia-
towej Organizacji Handlu i innych agend ONZ. Miedzynarodowe konwencje
majace chroni¢ $rodowisko s czesto czynnikiem utrudniajgcym handel mie-
dzynarodowy. Problemem jednak tkwi w tym, ze wielu badaczy i instytucji iden-
tyfikuje zréwnowazony rozwoj przede wszystkim tylko z ochrong $rodowiska,
a umykaja im problemy gospodarcze i spoteczne'.

Utworzono Global Environment Facility — Globalny Fundusz Srodowiskowy
- jako program wdrazajacy mechanizmy finansowania majacych na celu wylgcz-
nie rozwigzywanie probleméw srodowiskowych o wymiarze globalnym. W cen-
trum uwagi GEF sg zmiany klimatu, zanik réznorodnosci biologicznej, zanie-
czyszczanie wod transgranicznych, zmniejszanie si¢ warstwy ozonowej, ochrona
gruntéw zdegradowanych i inne globalne problemy srodowiskowe'.

Trudna do przecenienia role w przeciwdziataniu globalnym problemom
$rodowiska spelniaja pozarzadowe organizacje ekologiczne, ktérych celem jest
rozwigzywanie wielu probleméw ochrony $rodowiska. Przygotowuja rozliczne
raporty, monitoruja negatywne zjawiska, sygnalizuja pafistwom i organizacjom
miedzynarodowym pojawiajace si¢ problemy. To wiasnie na forum tych orga-
nizacji dochodzi do bardzo krytycznych wypowiedzi pod adresem ONZ i jego
wyspecjalizowanych agend!.

Problemy ochrony srodowiska w prawie miedzynarodowym aktualnie oma-
wia si¢ i probuje si¢ rozwigzywaé w powigzaniu z prawami czlowieka i prawem
do zréwnowazonego rozwoju.

4. Prawo do $rodowiska dobrej jakosci jako cel globalnego
prawa srodowiska

Wielokrotnie w literaturze rozwazano zagadnienie, ze miedzynarodowe prawa
czlowieka nie mogg istnie¢ bez prawa do czystego srodowiska'®. Wymienia sie
to prawo obok prawa do zycia, prawa do zdrowia, prawa do wtasciwego standar-
du zycia itd.

12 Potwierdza to analiza spiséw treéci i zawartosci roznych publikacji: S.Koztowski: Przysztos¢ ekorozwoju. Lublin
2005; D. Py¢: Prawo zréwnowazonego rozwoju. Gdansk 2006; W. Sz. Staszewski: Rozwdj zréwnowazony. W: Nowe
dyscypliny naukowe. ,Zeszyt Naukowy” 2006, nr 3, Warszawa, 5.89-95; Janina Ciechanowicz — McLean, M. Nyka:
Environmental Law. The Basic Concepts. Gdansk 2016, s. 63; M. Nyka: Instrumenty ograniczania wplywu handlu
na srodowisko. Studium prawnomiedzynarodowe. Warszawa 2017.

13 World Bank, GEF Brochure, 1991, s. 5; A.Budnikowski: Ochrona Srodowiska jako problem globalny. Warszawa
1998, s. 13-37.

14 Organizacja Narodow Zjednoczonych. Bilans i Perspektywy. Red. J. Symonides. Warszawa 2006, s. 544-545.

15 M.N. Shaw: International Law. Fifth edition. Cambridge 2003, s. 756-759; Prawo czlowieka do Srodowiska natural-
nego. Red. J.Sommer. Wroclaw 1987.
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W Deklaracji Sztokholmskiej z 1972 r. w Zasadzie 1 stanowi sie, ze czlowiek
ma podstawowe prawo do wolnoéci, réwnosci i odpowiednich warunkéw zycia
w $rodowisku o jako$ci pozwalajacej na zycie w godnosci i dobrobycie. Przy-
pomnie¢ nalezy, ze zorganizowana pod egida ONZ w 1972 r. pierwsza na $wie-
cie konferencja na temat ochrony $rodowiska czlowieka (UNCHE), przeszta do
historii jako narodziny miedzynarodowego prawa srodowiska. Uczestniczyli
w niej przedstawiciele 113 panstw. Uchwalono wdéwczas Deklaracje Sztokhol-
mska w sprawie $rodowiska czlowieka, ktora formuluje 26 zasad, okreslanych
obecnie jako fundamentalne zasady miedzynarodowego prawa $rodowiska'®.

W dwadziescia lat p6zniej w 1992 r. odbyta sie w Rio de Janeiro kolejna kon-
ferencja NZ ,,Srodowisko i Rozwéj’, zwana potocznie Szczytem Ziemi. Przy-
jeto wowczas Deklaracje z Rio w sprawie $rodowiska i rozwoju, ktora statuuje
27 zasad dotyczacych ochrony srodowiska i zréwnowazonego rozwoju'’. Zasady
te okreglaja prawo narodéw do rozwoju oraz ustalajag zobowigzania chronigce
wspolne srodowisko jako dobro wspdlne. Opieraja si¢ one w duzej mierze na do-
robku Deklaracji Sztokholmskiej i w wielu miejscach nawigzuja do niej, poprzez
jego powtodrzenie lub rozwinigcie. W zasadzie pisze sig, ze istoty ludzkie maja
prawo do zdrowego i tworczego zycia w harmonii z przyroda.

W 1994 r. w raporcie koicowym dotyczacym praw czlowieka i srodowiska
dla Podkomisji NZ do Spraw Zapobiegania Dyskryminacji i Ochrony Mniej-
szo$ci wyraznie zapisano, ze prawa cztowieka, srodowisko przyrodnicze, zréw-
nowazony rozwoj i pokdj sa wspolzalezne i niepodzielne i, ze cala ludzkos¢ ma
prawo do bezpiecznego i zdrowego srodowiska przyrodniczego'®.

Pierwszym dokumentem prawa miedzynarodowego i jak dotad jedynym
przykladem ,hard law” wspominajacym o istnieniu prawa podmiotowego do
zycia w zdrowym $rodowisku jest Konwencja o dostepie do informacji, udzia-
le spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwos$ci
w sprawach dotyczacych $rodowiska z 1998 r., zwana konwencja z Aarhus.
W mysl art.1 tej konwencji jej celami sa: udostepnianie informacji, zwiekszenie
i spopularyzowanie udzialu spoleczenistwa w podejmowaniu decyzji i utatwie-
nie dostepu do wymiaru sprawiedliwo$ci poprzez wskazanie procedur. Reali-
zacja tych celéw ma si¢ przyczyni¢ do ochrony prawa kazdej osoby z obecnego
oraz przysztych pokolen do zycia w srodowisku odpowiednim dla jej zdrowia

16 JLM 1972, vol. XI, 5.1416-1469; E. Scotford: Environmental Principles and the Evolution of Environmental Law.
Oxford 2017, s. 12.

17 UN Doc. A/CONE.151/26/rev.1, vol.1.

18 E/CN.4/sub.2/1994/99.
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i pomyslnosci®. Uznaje sie, ze w centrum uwagi tej konwencji znajduje si¢ prawo
do $rodowiska za$ wyzej wymienione cele sg Srodkami do realizacji tego prawa.
W art. 9 zagwarantowano realizacje prawa do $rodowiska dajac mozliwos¢ wy-
stepowania do sadu z roszczeniami w interesie publicznym np. wystepowania
do sadu z roszczeniami przeciwko zakladowi nie stosujacymi si¢ do krajowych
przepisow ochrony srodowiska.

Pomimo przedstawionych wyzej i szeroko omawianych w literaturze przy-
ktadéw o zwigzkach praw cztowieka z prawem do srodowiska, niestety kwestie
te budza ciagle wiele watpliwosci i dyskusji. Koncepcja ta w prawie miedzynaro-
dowym wymaga jeszcze dopracowania. Kto ma prawo do czystego $rodowiska:
jednostka, grupa uprawnionych czy tez panstwo? Jaka jest konstrukcja i przed-
miot zobowiazania do czystego czy bezpiecznego srodowiska? Kto bedzie odpo-
wiadat za szkody wyrzadzone brakiem czystego $rodowiska? Czy realizacja tego
prawa nie bedzie stata w sprzecznosci z innymi prawami czlowieka?? Zdaniem
A. Boyla Deklaracja z Rio bardziej koncentruje si¢ na prawie cztowieka do zrow-
nowazonego rozwoju niz na prawie cztowieka do srodowiska dobrej jakosci*'.
W dokumencie tym jedynie pewne jest to, Ze ludzie maja prawo do zdrowego
i produktywnego zycia w harmonii z przyroda, ale nie gwarantuje to prawa pod-
miotowego do zdrowego srodowiska.

Moim zdaniem, brakuje wigzacego dokumentu stanowigcego o prawie czto-
wieka do $rodowiska odpowiedniej jakoéci, czasami okreslanego jako czystego,
zdrowego, bezpiecznego, wlasciwego, adekwatnego czy tez ekologicznie zréwno-
wazonego — srodowiska. Dzieje si¢ tak pomimo tego, ze prawa czlowieka trzeciej
generacji przedstawiono prawie piecdziesiat lat temu. Do tych praw czlowieka
zalicza si¢ prawo do pokoju, prawo do rozwoju, prawo do bezpiecznego $rodo-
wiska, prawo do korzystania ze wspolnego dziedzictwa ludzkosci.

O potrzebie wiaczenia ochrony srodowiska i zréwnowazonego rozwoju
przestrzennego jako Zywotnego aspektu spdjnosci socjalnej, demokracji i praw
czfowieka, apelowano na Konferencji Migdzynarodowych Organizacji Pozarza-

19 S. Stec, S. Casey-Lefkowitz, J. Jendroska: The Aarhus Convention: An Implementation Guide. UN. New York-Ge-
neva 2000, s.29; T. Hayward: Constitutional Environmental Rights. Oxford 2005, s. 57-58;

Dostep do informacji o prawie wspolnotowym jest warunkiem zapewnienia podmiotom indywidualnym efek-
tywnej ochrony prawnej i czynnikiem wzmacniajacym demokracje. Zob. Informacja prawna a prawa obywatela.
Materiaty z Konferencji z okazji XXXV-lecia informatyki prawniczej w Polsce i XV-lecia systemu informacji
prawnej LEX. Red. K.Grajewski, J. Warylewski. Gdansk 2006, s. 46-67.

T. Jewell, J. Steele,: Law in Environmental Decision-Making. National, European and International Perspectives.
Oxford 1998, chapter 7.

A. Boyle: The Role of International Human Rights Law in the Protection of the Environment. W: A. Boyle, M. An-
derson. Human Rights Approaches to Environmental Protection. New York 1996,s. 49-69.
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dowych Rady Europy podczas trzeciego szczytu Rady Europy Szeféw Panstw
i Rzadow, ktéry odbywal sie w Warszawie w dniach 16-17 maja 2005 r.%

Podobny apel zawarto w Rezolucji Parlamentu Europejskiego w sprawie prio-
rytetow i zalecenn Unii Europejskiej na 61 sesje Komisji Praw Czlowieka ONZ
w Genewie (14 marca - 22 kwietnia 2005 r.). Jednym z celéw UE powinno by¢
skorelowanie wszystkich praw czlowieka, w tym obywatelskich, politycznych,
ekonomicznych, spotecznych i kulturalnych wraz z prawami czlowieka trzeciej
generacji, w tym prawa do zdrowego srodowiska®.

Zdaniem A. Kissa prawo do $rodowiska dopiero co zaczelo si¢ wyodrebniaé
z praw czlowieka. Moze by¢ ono co najwyzej interpretowane i rozumiane jako
prawo do zachowania, ochrony i poprawy stanu $rodowiska. Prawo do srodowi-
ska zawiera w sobie procedury zabezpieczajace kazdemu prawo do podejmowa-
nia decyzji w tych sprawach oraz w podjeciu wlasciwych $rodkéw do naprawie-
nia szkody*.

W moim przekonaniu prawo do srodowiska nie moze istnie¢ bez funkcjo-
nalnego zwigzku z prawem do rozwoju, do wolnego handlu, ale i tez praw czlo-
wieka. W ten sposéb mozemy wskazaé na zwiazki i mozliwo$¢ wzajemnej koeg-
zystencji tych dwoch dzialéw prawa miedzynarodowego®. Przed spoltecznoscia
miedzynarodows stoi perspektywa wypracowania nowych i wigzacych standar-
dow praw czlowieka, te ktére mamy dzisiaj s3 cze$ciej tamane niz zachowane,
a wiec sa nieodpowiednie i nieefektywne. Wyzwanie dotyczy tez opracowania
takich standardéw i obowiazku ochrony srodowiska, ktére okaza sie efektywne
nie tylko podczas, czy na uzytek wielkich konferencji miedzynarodowych, ale
takze owocne w walce z globalnymi zagrozeniami $rodowiska.

5. Globalne prawo $rodowiska a prawo
do zréwnowazonego rozwoju

Réwnowaga pomiedzy rozwojem gospodarczym a koniecznoscig ochrony $ro-
dowiska jest ciagle jednym z podstawowych wyzwan stojacych przed rzadami
panstw i spoteczno$cia miedzynarodowa. Odzwierciedla ono rozbiezne interesy
wynikajace z jednej strony z zasady suwerennosci panstw, a z drugiej, obowiaz-
ku ochrony $rodowiska wystepujacym w prawie miedzynarodowym, unijnym

22 www.coe.int/t/e/ngo/public/Recommendation_INGO pl.asp-55k.

23 J. Zajadlo: Prawa czlowieka: wczoraj - dzis - jutro. Gdansk 2005. T. 13, s.11-18 i inne szkice tam zawarte ukazujace
drogi i rozdroza praw czlowieka.

24 D. Freestone, E. Hey: The Precautionnary Principle and International Law. Haga 1996, s. 243.

25 'W. Lang: Sustainable Development and International Law. London 1995, s. 289.
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i w wigkszoéci ustawodawstw wewnetrznych, a wiec w perspektywie globalne;j.
Powstaje zatem pytanie jak dalece bra¢ pod uwage skutki dziatalno$ci gospodar-
czej dla obecnych i przyszlych pokolen wzgledem ochrony $rodowiska®.

Zaden inny temat nie ilustruje tak dobrze reformatorskiego wplywu na ist-
niejace prawo, jak dotychczas uczynila to zasada zréwnowazonego rozwoju. Jest
to zasada stosunkowo nowa i wymaga teoretycznego dopracowania przez praw-
nikéw wielu specjalnosci. Zasada ta urasta do rangi fundamentalnej zasady glo-
balnego prawa $rodowiska in statu nascendi.

Mozna wyodrebni¢ nastepujace cele zréwnowazonego rozwoju:

» zréwnowazone wykorzystanie zasobow naturalnych,

o zréwnowazona struktura konsumpcji i produkeji,

o laczne rozwiagzywanie problemdéw spolfecznych, ekonomicznych i $rodowi-
skowych,

o miedzy - i wewnatrzpokoleniowa stusznos¢ i sprawiedliwos¢,

« ewolucyjne wprowadzanie zréwnowazonego rozwoju,

« partycypacja spoleczna we wdrazaniu zréwnowazonego rozwoju.

Zasada zréwnowazonego rozwoju zostata inkorporowana do wielu multila-
teralnych konwencji srodowiskowych: do Konwencji klimatycznej, do Konwen-
cji o biordznorodnosci, do preambuly ,,Agreement on the Establishment of the
World Trade Organization’, a takze do art. 2 Traktatu Amsterdamskiego i innych
traktatéw unijnych. Zasada ta znajduje odbicie w kilku orzeczeniach Miedzyna-
rodowego Trybunatu Sprawiedliwodci, np. ,New Zealand versus France Nuclear
Tests Case”, ,Gabcikovo-Nagymaros project between Hungary and Slovakia”.

Okreélenie ,,sustainable development” weszto na stale do prawa mie¢dzyna-
rodowego po konferencji w Rio w 1992 r. i wywiera, moim zdaniem, znaczacy
wplyw na ewolucje miedzynarodowego prawa srodowiska w kierunku globalne-
go prawa srodowiska®.

Wyodrebni¢ mozna trzy czynniki, ktére spowodowaty duzy wptyw Deklara-
cji z Rio na wspolczesne stosunki miedzynarodowe w odniesieniu do srodowiska
i zréwnowazonego rozwoju. Po pierwsze, w poréwnaniu z Deklaracjg Sztokhol-

26 J. Ciechanowicz-McLean: Ochrona srodowiska w dziatalnosci gospodarczej. Warszawa 2003, s. 13-16; Inteligentna
i zréwnowazona gospodarka sprzyjajaca wlaczeniu spolecznemu — wyzwania dla systeméw prawnych Unii Europej-
skiej i panistw cztonkowskich. Red. S. Dudzik, B. Iwanska, N. Péltorak. Warszawa 2017.

27 Economic Growth and Protection of the Environment. The Impact of International Law and Policy. W: A. Boyle:
Environmental Regulation and Economic Growth. Oxford 1994, s. 303; A. Boyle, D. Freestone: International Law
& Sustainable Development. Oxford 1999, s. 3.

28 Red. K. Bastmeijer, T. Koivurova. Theory and Practice of Transbounadry Environmental Impact Assessment, Marti-
nus Nijhoff Publishers. Leiden 2007, s. 355; Z. Bukowski: Zréwnowazony rozwdj w systemie prawa. Torun 2009, s. 48.
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mska z 1972 r., jezyk Deklaracji z Rio jest bardziej stanowczy i zobowigzujacy

panstwa do dziatania. Po drugie, Deklaracja z Rio jest wynikiem kompromisu

i negocjacji pomiedzy 192 panstwami. Po trzecie, wskazuje si¢ w tej deklaracji

na mozliwo$¢ dialogu pomiedzy panstwami rozwinietymi i rozwijajacymi sie,

pomiedzy ,,bogata Péinocg a biednym Potudniem”

Deklaracja z Rio prezentuje antropocentryczny punkt widzenia. Tylko zasa-
da 1 odnosi si¢ wprost do jednostek. Pozostale zasady odnosza sie do panstw;
zasada zréwnowazonego rozwoju, zasada prewencji, zasada przezornosci, zasa-
da zanieczyszczajacy placi, zasada uspolecznienia ochrony srodowiska, prawo
panstwa do korzystania z jego zasobow naturalnych.

Wracajac jednak do zréwnowazonego rozwoju to nalezy wyraznie stwierdzi¢,
ze nie istnieje jedna uniwersalna definicja zréwnowazonego rozwoju w prawie
miedzynarodowym. Zadna z uméw nie zawiera definicji tego pojecia. Najcze-
$ciej pojawia sie¢ ono w kontekscie dziatan spolecznosci miedzynarodowej, pla-
néw, programéw, deklaracji, a wigc w obszarze migkkiego prawa miedzynarodo-
wego (soft law). Na tym tle mozemy wyrdzni¢ nastepujace elementy tego pojecia:

Zréwnowazone uzytkowanie zasobdw, wystepujace np. w Konwencji o bio-
réznorodnoéci,

o Integralno$¢ ochrony s$rodowiska z rozwojem ekonomicznym, wskazal
na to Miedzynarodowy Trybunat Sprawiedliwo$ci w sprawie Gabicikovo —
Nagymaros.

« Prawo do rozwoju, ktére koresponduje ze zbiorowymi prawami czlowieka,

o Miedzypokoleniowa i wewnatrzpokoleniowa sprawiedliwo$¢ np. w Konwen-
¢ji klimatycznej,

o Elementy proceduralne partycypacji spolecznej w ochronie $rodowiska
np. w Konwencji o pustynnieniu.

W prawie miedzynarodowym nie ma obowigzku prawnego wprowadzenia
zrownowazonego rozwoju. Obowiazek ten istnieje w regulacjach wewnetrznych
jak np. w polskiej ustawie — Prawo ochrony srodowiska z 2001 r. (tekst jednolity
Dz.U. 2017, poz. 519 z pdzniejszymi zmianami). Szczegdlnie proces podejmo-
wania decyzji co do zagospodarowania przestrzeni ilustruje aplikacje zréwno-
wazonego rozwoju do praktyki planistycznej”. W wymiarze miedzynarodowym

29 Dla przyktadu w polskim programie wdrozenia postanowien z Johannesburga zwracaja uwage zapisy dotyczace
rozwoju i wdrozenia planowania przestrzennego pod katem ochrony gleb, krajobrazu, wod, terenéw gorskich:
J. Ciechanowicz-McLean: Zadania dla administracji rzgdowej w zakresie ochrony Srodowiska wynikajgce z Kon-
ferencji w Johannesburgu (WSSD-2002). W: Organizacja wladz publicznych w Polsce, Czechach, Stowacji w zakre-
sie ochrony Srodowiska a czlonkostwo w Unii Europejskiej. Red. J. Sommer. Wroctaw 2004, s. 107-117. Zdaniem
J.Sommera praktyczne aplikowanie zrownowazonego rozwoju w Polsce wymaga¢ bedzie jeszcze duzego wysitku
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problematyke kompleksowego planowania i zarzadzania zasobami Ziemi uje-
to w Globalnym Programie Dziatan - Agenda XXI przyjetym w Rio w 1992 r.,
a takze na konferencji (Rio+10), ktéra odbyta si¢ w Johannesburgu. W literaturze
wskazuje sie na konieczno$¢ zmagania sie z problemami globalnymi zwlaszcza
na konflikty intereséw gospodarki i srodowiska w prawie miedzynarodowym?.
Proby kodyfikacji miedzynarodowego prawa srodowiska nie wyszly poza Komi-
sje Prawa Miedzynarodowego ONZ i ciaggle opisywanie spraw Trail Smelter i Lac
Lanoux®. Pojawily si¢ nawet glosy, ze przyszto$¢ prawa miedzynarodowego to
prawo krajowe lub europejskie, gdyz te systemy sa w stanie zapewni¢ efektywnos¢
normom majgcym na celu przeciwdzialanie zagrozeniom globalnym*. Moim
zdaniem, przyszlo$¢ nalezy do globalnego prawa §rodowiska, ktére obejmowac
moze te wielostronne akty prawa migdzynarodowego, ktére uzyskaly ratyfikacje
ponad 100 panstw i ktore dotycza uzytkowania i gospodarowania na obszarach
podlegajacych miedzynarodowej jurysdykeji oraz zasobéw naturalnych dzielo-
nych, w zgodzie z prawami cztowieka i z zasadg zréwnowazonego rozwoju.

Kluczowa kwestia prawng w kreowaniu globalnego prawa $rodowiska po-
zostaje suwerenno$¢ w dysponowaniu zasobami naturalnymi i ograniczenie jej
na rzecz wspolnego dobra jakim ma by¢ srodowisko i ograniczanie eksploata-
cji nieodnawialnych zasobéw ziemi dla dobra obecnego i przyszlych pokolen.
Celem globalnego prawa srodowiska powinno by¢ zapewnienie bezpieczenstwa
ekologicznego obecnym i przyszlym pokoleniom.

intelektualnego, W: J.Sommer. Efektywnos¢ prawa ochrony srodowiska i jej uwarunkowania-problemy udatnosci
jego struktury. Wroclaw 2005, s. 54-55. Réwniez w prawie brytyjskim planowanie przestrzenne uwzglednia ele-
menty zréwnowazonego rozwoju. S. Bell, D. McGillivray: Environmental Law. Sixth edition. Oxford 2006, s. 65.
30 T. Evans: International Environmental Law and the Challenge of Globalization. W: Law in Environmental Deci-
sion-Making. National, European and International Perspectives. Oxford 1998; P. Sands, J. Peel, A. Fabra, R. MacK-
enzie: Principles of International Environmental Law. Third edition. Cambridge 2012, s. 191.
A. Boyle: Codification of International Environmental Law and the International Law Commission: Injurious Con-
sequences Revisited. W: International Law and Sustainable Development Past Achievements and Future Challenges.
Oxford 1999, s. 61-85.
A. M. Slaughter, W. B. White: The Future of International Law is Domestic (or the European Way of Law). ,Harvard
International Law Journal” 2006, vol.47, nr 2, s. 348.
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UNIWERSYTET W BIALYMSTOKU

Akt wewnetrzny, akt zewnetrzny, dokument
wewnetrzny i tajemnica przedsiebiorcy

w udzielaniu informacji publicznej przez
Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy
Panstwowe - zarys problematyki

Internal act, external act, internal document and entrepreneur’s
secret in providing public information by the State Forestry
Enterprise State Forests — an outline of the issues

STRESZCZENIE

Gléwnym celem artykulu jest ukazanie réznic i podobienstw pomiedzy czterema poje-
ciami z zakresu prawa administracyjnego — aktem wewnetrznym, aktem zewnetrznym,
dokumentem wewnetrznym i sekretem przedsiebiorcy. Artykul jest oparty na polskim
orzecznictwie oraz opiniach doktryny. Autorzy zdecydowali sie¢ przedstawi¢ przedmio-
towe zagadnienie w kontekscie problematycznego zagadnienia dostepu do informacji
publiczne;j.

StOWA KLUCZOWE

akt wewnetrzny, akt zewnetrzny, dokument wewnetrzny, tajemnica przedsiebiorcy, ta-
jemnica przedsigbiorstwa, dostep do informacji publicznej, prawo ochrony $rodowiska,
prawo administracyjne

SUMMARY

The article main goal is to show differences and similarities between four administrative
law institution such as internal act, external act, internal document and enterpreneur secret.
Article is mainly based on polish judicature, as well as so called doctrine. Authors had de-
cided to show this complex topic as part of problematic issue of public information access.

KEYWORDS
external act, internal act, internal document, enterpreneur secret, trade secret, public in-
formation access, environmental protection law, administrative law
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1. Wstep

Gléwnym przedmiotem rozwazan zawartych w tresci ponizszego artykulu jest
przedstawienie wzajemnych relacji kilku krzyzujacych sie ze soba w kontekscie
dostepu do informacji publicznej poje¢ takich jak akt wewnetrzny, akt zewnetrz-
ny, dokument wewnetrzny oraz tajemnica przedsiebiorstwa. Omdwienie owych
relacji zostanie dokonane na przykladzie Panstwowego Gospodarstwa Lesnego
Lasy Panstwowe (dalej zwanych Lasami Panstwowymi).

W dziatalnosci Laséw Panstwowych wskazywane pojecia funkcjonuja ro-
dzac liczne watpliwosci interpretacyjne. Ma to swoje bezpo$rednie przelozenie
na praktyke udzielania informacji publicznej przez Lasy Panstwowe, w tym ilo$¢
spraw sagdowych, ktorych przedmiotem jest odmowa udzielenia informacji pu-
blicznej przez Lasy Panstwowe. Watpliwosci interpretacyjne sa wynikiem wziaé
istniejacych polemik w srodowisku prawniczym co do wypetniania trescig wska-
zywanych wyzej poje¢ w odniesieniu do konkretnych aktéw administracyjnych,
dokumentéw wewnetrznych czy informacji w zakresie wypelniania tych ostat-
nich pojecia tajemnicy przedsi¢biorstwa.

Ponizej zawarte rozwazania majg jedynie na celu zasygnalizowanie tak okre-
$lonej problematyki. Juz jednak one w sposob jednoznaczny pozwalajg na wnio-
sek o istotnym niekorzystnym wplywie takiego stanu prawnego na stosowanie
instytucji udzielania informacji publicznej przez Lasy Panstwowe.

Uwzgledniajac za$ dobro prawne pozostajace w zarzadzie Lasow Panstwo-
wych, tj. lasy nie mozna nie widzie¢ wplywu istnienia wyzej wskazywanej pro-
blematyki na wykonywanie gospodarki lesnej czy zréwnowazonej gospodarki
le$nej przez Lasy Pafistwowe. Przykladem obrazujacym taki stan rzeczy jest za-
gadnienie ewentualnego ujawniania tre$ci umoéw zawieranych z kontrahentami
Las6éw Panstwowych w ramach realizacji obowigzku ujawniania informacji pu-
blicznej, co ma swe bezposérednie przelozenie na wykonywanie wyzej wskazywa-
nej gospodarki. Co do zasady bowiem kontrahenci nie akceptuja faktu ujawnia-
nia danych ich dotyczacych.

2. Pojecie aktu wewnetrznego, aktu zewnetrznego
i dokumentu wewnetrznego

Dokonujac analizy tak okreslonej problematyki, przywota¢ nalezy tre$¢ orzecze-
nia Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej zwane NSA) z dnia 17 pazdzier-
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nika 2017 r. (IT OSK 2336/17"). W jego sentencji Naczelny Sad Administracyj-
ny (dalej zwany NSA) oddalil skarge kasacyjng Rzecznika Praw Obywatelskich
na dokonane przez Ministra Srodowiska zatwierdzenie aneksu do planu urzadze-
nia lasu sporzadzonego dla Nadlesnictwa B. na lata 2012-2021. NSA w cytowa-
nym wyroku podzielil swéj wczesniejszy poglad dotyczacy aktéw wewnetrznych
i zewnetrznych, wyrazony w wyroku z dnia 12 marca 2014 r. (II OSK 2477/12)%
NSA dokonat rozréznienia aktéw wewnetrznych i zewnetrznych, czynigc para-
dygmatem tego pierwszego — polecenie stuzbowe, natomiast tego drugiego — de-
cyzje administracyjna.

Nalezy zaznaczy¢, ze rozroznienie miedzy aktami indywidualnymi zewnetrz-
nymi (decyzja administracyjna) a aktami indywidualnymi wewnetrznymi (po-
lecenie stuzbowe) jest relewantne z prawnego punktu widzenia. Pierwsze zna-
czenie prawne takiego rozrdznienia wynika z faktu, ze zgodnie z art. 3 § 3 pkt
1 i 2 Kodeksu postepowania administracyjnego’® (dalej zwany kpa) przepisoéw
kodeksu nie stosuje si¢ do postepowania w sprawach wynikajacych z nadrzedno-
$ci organizacyjnej i podlegtosci stuzbowej. Przepisy kpa nie majg wiec zastoso-
wania do aktéw wewnetrznych. Dalej nalezy zwrdci¢ uwage na charakterystycz-
ne cechy decyzji administracyjnej. Przede wszystkim jest nimi jej zewnetrzny
charakter — decyzja administracyjna posiada swojego adresata. Nadto, decyzja
charakteryzuje si¢ wladczoécig — rozstrzyga o prawach i obowigzkach swojego
adresata. Cechuje si¢ takze podwojna konkretnoscia, tj. konkretnym adresatem
ikonkretng sytuacja, ktdra ten akt rozstrzyga, okreslajac o prawach albo obowiaz-
kach jego adresata. Akty pozbawione wskazanych cech, beda pozbawione formy
prawnej decyzji administracyjnej*. W cytowanych orzeczeniach jako przyktad
aktu pozbawionego podwojnej konkretnoséci wskazuje sie zatwierdzenie przez
Ministra Srodowiska planéw urzadzenia lasu - dziatanie w sferze dominium,
a nie imperium, bowiem lasy stanowigce wlasno$¢ Skarbu Panstwa pozostaja
w zarzadzie Laséw Panstwowych. Nalezy wiec zwrdci¢ uwage na druga konse-
kwencje prawna rozréznienia pomiedzy aktami wewnetrznymi a zewnetrznymi,
wynikajacg z tresci art. 5 pkt 1 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami ad-
ministracyjnymi®. Jest nig okolicznos¢, ze sady administracyjne nie sa wlasciwe
w sprawach wynikajacych z nadrzednosci i podlegto$ci organizacyjnej w stosun-
kach miedzy organami administracji publicznej. Konsekwencja stwierdzenia,

‘Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2017 r., II OSK 2336/17, LEX nr 2376100.
‘Wyrok NSA z 12 marca 2014 r., IT OSK 2477/12, LEX nr 2282006.

Dz.U. 2017, poz. 1257 ze zm.

‘Wyrok NSA z dnia 12 marca 2014 r., II OSK 2477/12, LEX nr 2282006.

Dz.U. 2017, poz. 1369 ze zm.
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ze mamy w danej sprawie do czynienia z aktem wewnetrznym bedzie wigc brak
mozliwoéci skierowania skutecznej prawnie skargi na taki akt do sagdu admini-
stracyjnego®. W tym miejscu nalezy jednak zauwazy¢ istnienie stanowiska w na-
uce prawa zgodnie z ktérym zatwierdzenie planu urzadzenia lasu przez ministra
jest swoista czynnoscia prawng (aktem administracyjnym), ktéra nie jest decyzja
administracyjng. Autor tego stanowiska wskazuje takze, ze w stosunkach nad-
rzednosci i podrzedno$ci administracyjnej nie ma miejsca na wydanie decyzji
administracyjnej. Pomimo to, jak dalej stusznie zauwaza Autor tego stanowiska,
w praktyce zatwierdzenie planu urzadzenia lasu przyjmuje forme decyzji mini-
stra’. Rowniez inny przedstawiciel nauki prawa zauwaza, ze zatwierdzenie planu
nastepuje w drodze decyzji. Swoje stanowisko argumentuje tym, ze w wypadku
zatwierdzenia planu urzadzenia lasu mamy do czynienia z indywidualng sprawa
z zakresu administracji publicznej, w ktdrej dodatkowo orzeka si¢ o prawach
i obowigzkach jednostki®. Nalezy si¢ zgodzi¢ ze stanowiskami wskazujacymi
na zewnetrzny charakter tego aktu administracyjnego Ministra Srodowiska.
Inna kwestig jest forma jaka czynno$¢ ta przybiera. Uwzgledniajac za$ brzmienie
przepisow 22 i 23 ustawy o lasach, powotane poglady nauki prawa w pelni znajda
swe odniesienie do zatwierdzenia aneksu do planu urzadzenia lasu.

Konieczne jest takze zwrocenie uwagi na pojecie dokumentu wewnetrznego,
ktory jest pojeciem podobnym, jednak nie tozsamym, z aktem wewnetrznym,
w zwigzku z czym moze wywolywa¢ trudnoéci jego stosowanie w praktyce. W tym
zakresie nalezy wskaza¢ przede wszystkim wyrok NSA z dnia 3 marca 2017 r.
(I OSK 1163/15)°. Zgodnie z zajetym w cytowanym orzeczeniu stanowiskiem
sadu dokument wewnetrzny jest dokumentem nie skierowanym do podmiotéw
wewnetrznych. Dokumenty wewnetrzne stuzg wymianie informacji, zgromadze-
niu niezbednych materiatéw, uzgadnianiu pogladéw i stanowisk, moga okresla¢
zasady dziatania w okreslonych sytuacjach, moga tez by¢ fragmentem przygoto-
wan do powstania aktu bedacego forma dziatalno$ci danego podmiotu.

Z kolei w wyroku z dnia 29 lutego 2012 r., (I OSK 2196/11)'° NSA wskazuje,
ze dokumentem wewnetrznym moga by¢ przede wszystkim opinie ekspertow,
jezeli nie dotycza konkretnego aktu bedacego juz przedmiotem toczacego si¢
procesu legislacyjnego. Opinie takie stanowig dokument wewnetrzny, stuzacy
gromadzeniu informacji, ktére w przyszlosci moga by¢ wykorzystane w procesie
decyzyjnym. Opinie i ekspertyzy majace jedynie charakter poznawczy nie odno-

Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2017 r., I OSK 2336/17, LEX nr 2376100.

W. Radecki: Ustawa o lasach. Komentarz. Wydanie II. Komentarz do artykutu 22, teza 1, WKP 2017.
B. Rakoczy: Ustawa o lasach. Komentarz. Komentarz do artykutu 22, teza 2, LEX 2011.

Wyrok NSA z dnia 3 marca 2017 r.,] OSK 1163/15, LEX nr 2260512.

10 Wyrok NSA z dnia z 29 lutego 2012 r., 1 OSK 2196/11, LEX nr 1145090.
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szacy si¢ wprost do przyszlych dzialan i zamierzen podmiotu zobowigzanego.
Maja one jedynie poszerzy¢ zakres wiedzy i informacji posiadanych przez ten
podmiot. Zasadne jest wigc stwierdzenie, ze poddanie takiego twdrczego proce-
su przeddecyzyjnego $cislej kontroli spotecznej byloby niecelowe i utrudnitoby
wewnetrzny proces ksztaltowania si¢ stanowisk, uzgadniania i $cierania si¢ opi-
nii dotyczacych istniejacego stanu rzeczy oraz jego oceny'.

W innym orzeczeniu NSA zauwaza, ze dokumenty wewnetrzne zostajg wy-
tworzone jedynie na potrzeby podmiotu, ktdre je stworzyl i nie jest ich celem lub
przeznaczeniem zaprezentowanie stanowiska tegoz podmiotu na zewnatrz, czy
tez bezposredniego wykorzystania w przyszlym procesie decyzyjnym*'2

W wyroku NSA z dnia 27 stycznia 2012 r., I OSK 2130/11" Sad wprost nato-
miast stwierdzit, ze dokumenty wewnetrzny nie stanowig informacji publicznej,
nie przedstawiajg bowiem stanowiska organu na zewnatrz, ani nie przesadzaja
o kierunkach jego dzialania. Stuzg wymianie informacji, gromadzeniu niezbed-
nych materiatéw, uzgadnianiu pogladéw i stanowisk. Reasumujac, nalezy wiec
stwierdzi¢, ze pojecie dokumentu wewnetrznego jest pojeciem wezszym od po-
jecia aktu wewnetrznego. Kazdy dokument wewnetrzny jest aktem wewnetrz-
nym, ale relacja ta nie musi juz zajs¢ w drugg strone.

3. Akty wewnetrzne, akty zewnetrzne i dokumenty wewnetrzne
a udostepniane informacji publicznej przez Lasy Panstwowe

Rozwazy¢ nalezy takze znaczenie przedstawionego podziatu na akty zewnetrz-
ne, wewnetrzne oraz dokumenty wewnetrzne w kontekscie ustawy o dostepie
do informacji publicznej' (dalej zwana udip). W przepisie art. 1 ust 1 udip
okreslone zostalo, ze kazda informacja o sprawach publicznych jest informacja
publiczna, Jak juz jednak wskazano we wcze$niejszych rozwazaniach, musi by¢
to sprawa publiczna oznaczajaca aktywnos¢ podmiotéw ukierunkowana na wy-
pelnianie okreslonych zadan publicznych, intereséw oraz celéw publicznych,
a nie aktywnos$¢ zwigzana z wewnetrzng organizacja i funkcjonowaniem tychze
podmiotéw. Dlatego tez dokumenty o charakterze wewnetrznym nie bedg infor-
macja publiczng i nie mozna zada¢ ich ujawnienia na gruncie udip. Kwestia ta
byla przedmiotem orzekania przez Naczelny Sad Administracyjny. W wyroku

11 Wyrok NSA z dnia z 29 lutego 2012 r.  OSK 2196/11, LEX nr 1145090.

12 Wyrok NSA z dnia z 17 listopada 2016 ., 1 OSK 1139/15; P. Szustakiewicz: Problemy dostepu do informacji publicz-
nej na tle orzecznictwa sqdéw administracyjnych. ,Samorzgd Terytorialny” 2015, nr 4, s. 62; 1. Kaminska, M. Roz-
bicka-Ostrowska: Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz. Warszawa 2016, s. 24, s. 206-208).

13 Wyrok NSA z dnia z 27 stycznia 2012 r., I OSK 2130/11, LEX nr 1126276.

14 Dz.U. 2016, poz. 1764 ze zm.
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z dnia 17 marca 2017 r. (I OSK 1416/15)' NSA stwierdzil, ze wnioskiem o udo-
stepnienie informacji publicznej w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do
informacji publicznej jest wniosek, ktory jednoczesnie dotyczy:

1. informacji rozumianej jako powiadomienie, zakomunikowanie czegos, wia-
domo$¢, pouczenie czyli oswiadczenia wiedzy, ktére dotyczy okreslonych
faktow, tj. czynnosci i zachowan podmiotu wykonujacego zadania publiczne
podejmowanych w zakresie wykonywania takiego zadania;

2. informacji istniejacej i znajdujacej si¢ w posiadaniu podmiotu zobowigzane-
go do jej udzielenia;

3. informacji w zakresie spraw publicznych rozumianych jako przejaw dziatal-
noéci podmiotéw wskazanych w Konstytucji RP (Dz.U.1997.78.483) w jej
rozumieniu wynikajacym z unormowan Konstytucji RP, tj. takiej aktywnosci
tych podmiotéw, ktéra ukierunkowana jest na wypelnianie okreslonych za-
dan publicznych i realizowanie okreslonych intereséw i celéw publicznych,
co nie jest tozsame z kazdym przejawem aktywnosci tych podmiotéw, w tym
aktywno$cig zwigzang z wewnetrzng organizacjg ich funkcjonowania.

Jednoczesnie NSA zgodzit si¢ z dominujacym w pismiennictwie pogladem,
ze ustawa o dostepie do informacji publicznej daje prawo do uzyskania infor-
macji o sprawach publicznych, nie przyznaje jednak uprawnienia do otrzymania
kazdej informacji bedgcej w posiadaniu adresata wniosku. Nie wszystkie dziatania
podmiotéw wymienionych w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP bedg zwigzane z powsta-
niem informacji publicznej. Jezeli informacja dotyczy sfery prywatnej, niezwigza-
nej z dzialalnoscig paristwa, nie podlega udostepnieniu, nawet jezeli znajduje sig
w aktach sprawy prowadzonej przez organ. Konsekwencjg przyjecia takiego poglg-
du jest tez uznanie, Ze czes¢ dokumentow stuzgcych jedynie potrzebom podmiotu
zobowigzanego, pomimo ze zwigzana jest z jego dziatalnoscig, nie jest informacjg
publiczng i nie podlega ujawnieniu (dokumenty wewnetrzne)*.

Stanowisko to znalazlo tez swoje odzwierciedlenie w wyrokach z 3 marca
2017 r. (I OSK 1158/15)" czy tez 5 pazdziernika 2017 r. (I OSK 3255/15)'.

Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage na tre$¢ art. 5 ust. 2 ustawy o dostepie
do informacji publicznej ustanawiajacg przestanke odmowy dostepu do infor-
magcji publicznej w postaci tajemnicy przedsigbiorcy. Nalezy rozwazy¢, ze akt
wewnetrzny moze krzyzowac si¢ z przestanka tajemnicy przedsigbiorcy, a tak-

15 'Wyrok NSA z dnia 17 marca 2017 r., 1 OSK 1416/15, LEX nr 2282006.

16 . Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska: Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz. Warszawa 2016.
Komentarz do art. 1, teza 2, teza 4. WK 2016.

17 Wyrok NSA z dnia 3 marca 2017 r., I OSK 1158/15, LEX nr 2260511.

18 'Wyrok NSA z dnia 5 pazdziernika 2017 r., 1 OSK 3255/15, LEX nr 2376277.
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ze czy tajemnica przedsigbiorcy moze by¢ samodzielng przestanka do odmowy
udzielenia informacji publicznej. Tajemnica przedsi¢biorcy sklada sie z dwoch
elementéw definicyjnych: materialnego i formalnego. Element materialny defi-
niowany jest w doktrynie jako szczegélowy opis wykonania ustugi oraz jej koszt.
Sa to aspekty mogace mie¢ znaczenie ekonomiczne, ktérych ujawnienie moze
wplywacé na sytuacje przedsiebiorcy na rynku. Element formalny definicji tajem-
nicy przedsiebiorcy to natomiast brak woli przedsigbiorcy do rezygnacji z przy-
stugujacej mu prawnie ochrony, czyli inaczej wola zachowania tajemnicy.

Zauwazy¢ nalezy, ze element materialny definicji tajemnicy przedsiebiorcy
bywa czesto mylnie utozsamiany z tajemnicg przedsiebiorstwa®. Pomimo oczy-
wistych na pierwszy rzut oka podobienstw w orzecznictwie przewaza poglad
o szerszym zakresie rozumienia tajemnicy przedsigbiorcy (NSA w wyroku z 5 lip-
ca 2013., 1 OSK 511/13; WSA w Warszawie w wyroku z dnia 8 wrze$nia 2017 r.
IT SA/Wa 649/17; wyrok WSA w Krakowie z dnia 3 listopada 2015 r., IT SA/Kr
1067/15). Argumentem przemawiajacym za takim rozumieniem jest takze
brak w przeciwienstwie do tajemnicy przedsiebiorstwa ustawowej definicji
tajemnicy przedsiebiorcy. Zaznaczy¢ takze nalezy, ze w doktrynie tajemnica
przedsiebiorcy, stanowiaca ograniczenie jawnos$ci oparte na poszanowaniu in-
teresu prywatnego podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, stanowi
obok prawa do prywatnosci jedng z dwoch prywatnoprawnych wartoéci branych
pod uwage przy ocenie danego stanu faktycznego i prawnego co do mozliwo-
$ci ujawnienia informacji publicznej. Zgodnie z zasadg proporcjonalnosci za-
wsze muszg by¢ one brane pod uwage, (wyrok NSA z 29 wrzeénia 2017, I OSK
3046/15, M. Wilbrandt-Gotowicz: Tajemnica przedsigbiorcy jako ograniczenie
jawnoéci informacji publicznych (w $wietle orzecznictwa sadéw administracyj-
nych), w: M. Jaskowska (red.): Jawno$¢ i jej ograniczenia. Tom IV. Znaczenie
orzecznictwa, Warszawa 2014, s. 127). Przywola¢ réwniez nalezy tre$¢ art. 64
ust. 3 Konstytucji. Artykul ten daje konstytucyjng legitymacje do wprowadze-
nia ograniczen do dostepu do informacji publicznej miedzy innymi ze wzgledu
na ochrone wolnosci przedsiebiorcow.

Nalezy w tym kontekscie zwrdci¢ uwage na orzeczenie NSA z 5 kwietnia
2013 r. T OSK 192/13. W przywolanym wyroku Sad stwierdzil, ze w pojeciu ta-
jemnicy przedsiebiorcy bez watpienia mieszcza sie tak istotne dla przedsiebiorcy
wiadomosci jak dane zawarte w omawianych ofertach. Moga by¢ to szczegoty

19 Wyrok NSA z dnia 5 lipca 2013., 1 OSK 511/13, LEX nr 1368966.

20 Poprzez tajemnice przedsiebiorstwa rozumie sie w doktrynie nieujawnione do wiadomosci publicznej informacje
techniczne, technologiczne, organizacyjne przedsigbiorstwa lub inne informacje posiadajgce wartos¢ gospodar-
czg, co do ktorych przedsiebiorca podjat niezbedne dziatania w celu zachowania ich poufnosci — art. 11 ust. 4
ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U. 2018, poz. 419).
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ksztaltujace pdzniejsza sytuacje przedsigbiorcy na rynku w sposob negatywny
tj. informacje dotyczace tego ile i jakiego towaru sprzedat lub nabyl, komu i w ja-
kim okresie, z wykorzystaniem na jaki cel etc.

Przechodzac do przestanki formalnej nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z orzecz-
nictwem do spelnienia przestanki formalnej tajemnicy przedsiebiorcy wystar-
cza ujawnienie tej woli przez strony w samej umowie. Przy czym musi by¢ to
wola skorelowana z odpowiednig wartoscia tejze informacji, a mianowicie jak
przyjmuje sie¢ w doktrynie nalezy zwroci¢ uwage na charakter danej informacji,
cechujacy sie mozliwoscig wykorzystania tejze informacji przez innego przedsie-
biorce, w sposob, ktory pozwoli mu na zaoszczedzenie wydatkéw lub zwigksze-
nie zyskow. Taka okoliczno$¢ bedzie stanowi¢ przeslanke przemawiajaca za za-
chowaniem ich poufnego charakteru®.

W kontekscie PGL LP jako uzewnetrznienie owej woli wskaza¢ nalezy zarza-
dzenie nr 48 ,Wykaz informacji stanowigcych tajemnice przedsiebiorstwa” Dy-
rektora Generalnego Laséw Panstwowych dnia 6 pazdziernika 2010 r. Dyrektor
Generalny w zalgczniku nr 2 do tego zarzadzenia jako informacje stanowiace
tajemnice przedsigbiorstwa w PGL LP wymienil m.in. przebieg i wynik prze-
targow, aukeji i negocjacji handlowych w zakresie dotyczacym poszczegolnych
klientéw. Wskazal réwniez informacje szczegdtowe o nabywcach takie jak: prze-
bieg uzgodnien warunkéw sprzedazy, warunki sprzedazy, formy zabezpieczenia
umow, harmonogramy realizacji uméw, poziom cen, mase sprzedanego drewna
lub ilo$¢ innych towaréw*.

Zasadne bedzie wiec stwierdzenie, Ze wola ochrony okreslonych informacji
jako tajemnicy przedsigbiorstwa zostata przez PGL LP wyraznie uzewnetrznio-
na. Stanowisko to jest oparte takze na wyroku WSA w Warszawie z dnia 3 listo-
pada 2015 r. (I SA/Wa 1313/15), gdzie Sad wskazal, ze:,,[...] procedury poufnosci
Dyrektor Generalny wprowadzil zarzgdzeniem z dnia [...] paZdziernika 2010 r.
nr [...] w sprawie ustalenia zasad klasyfikacji, ochrony i udostepniania informacji
stanowigcych tajemnice przedsigbiorstwa w Panistwowym Gospodarstwie Lesnym
Lasy Paristwowe, zastrzegl poufnosé informacji obejmujgcych zasady wspélpracy
handlowej z kontrahentami, jak tez wykazal, iz informacja ta ma dla PGL LP
i jej kontrahentow znaczng wartos¢ gospodarczg. Tym samym wykazal, iz odmo-
wa udostepnienia wnioskowanej informacji opiera sig na spetnionych przestankach
z art. 5 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej.

21 A. Michalak: Komentarz do art. 11 ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, LEX 2011.

22 Wskazane wyzej zarzadzenie zostato opublikowane w Biuletynie Informacyjnym Laséw Panstwowych nr 11(215)
w listopadzie 2010 r. (http://www.lasy.gov.pl/pl/pro/publikacje/biuletyn-informacyjny-lasow-panstwowych/2010/
bilp-11-2010).
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W kontekscie orzeczen® cytowanych na poczatku rozwazan warto podda¢d
pod rozwage, czy Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Pafistwowe jest przed-
siebiorcg, ktéremu przystuguje prawo powolywania sie na tajemnice przedsie-
biorcy. Kwestia ta byta przedmiotem dociekan Sadu Najwyzszego, ktory to Sad
w wyroku z dnia 5 listopada 2008 r., (akt III SK 5/08), zajat sie statusem praw-
nym Laséw Panstwowych. SN wskazal, ze dla uczestnikéw rynku prowadzaca
w nim swa dzialalno§¢ gospodarcza Regionalna Dyrekcja Laséw Panstwowych
przedstawia si¢ jak samodzielny przedsiebiorca. Natomiast Skarb Panstwa, kto-
rego RDLP reprezentuje, nie partycypuje w podejmowaniu decyzji gospodar-
czych. Uzasadnione jest wiec postrzeganie przez uczestnikéw rynku Laséw Pan-
stwowych jako rzeczywisty czy faktyczny podmiot stosunkéw prawnych. Tym
samym dana jednostka organizacyjna Laséw Panstwowych wystepuje w roli
quasi-przedsiebiorcy. Przywotane orzeczenie SN poparl i rozwinat Wojewddzki
Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 3 listopada 2015 r. (IT SA/
Wa 1313/15*). W przytoczonym wyroku WSA wskazal, Ze w znaczeniu funk-
cjonalnym PGL LP jest przedsiebiorc, ktéry moze i powinien chroni¢ zaréwno
interesy swoje, jak i swoich kontrahentéw. Ochrona taka, co oczywiste, nasta-
pi¢ moze réwniez poprzez odmowe udzielenia informacji publicznej w oparciu
o przepis art. 5 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej. Jednocze$nie
nalezy zwrdcié uwage na nastepujace poglady wyrazone w nauce prawa. Zgod-
nie z pierwszym z nich PGL LP jest jednostka organizacyjna bez osobowosci
prawnej, ktora uczestniczac w obrocie reprezentuje Skarb Panstwa, bowiem do-
konywane przez nig czynnosci wywoluja skutki bezposrednio dla Skarbu Pan-
stwa. Jednoczesnie Autor tego pogladu zauwaza, ze PGL LP s3 pelnoprawnym
uczestnikiem obrotu prawnego®. Z kolei inny przedstawiciel nauki prawa wska-
zuje, Ze Lasy Panstwowe nie moga samodzielnie wystepowaé w obrocie cywil-
noprawnym?®. Szczegolnie w kontekscie tego ostatniego stanowiska traktowanie
Lasow Panstwowych jako przedsigbiorcy nie moze by¢ uznane jako zagadnienie
o charakterze bezdyskusyjnym.

W kontekscie bycia przez PGL LP przedsigbiorca pojawia si¢ kolejne zasad-
nicze pytanie, czy Nadlesniczy, jako ten do ktorej kierowane sa wnioski o dostep
do informacji publicznej, jest organem administracji publicznej w rozumieniu
art. 5 ust. 2 pkt 3 kodeksu postepowania administracyjnego. Odpowiedz na wyzej
postawione pytanie moze rodzi¢ znaczace konsekwencje w zakresie mozliwo$ci

2.

<

Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2017 r., IT OSK 2336/17, LEX nr 2376100; Wyrok NSA z dnia 12 marca
2014 r., I OSK 2477/12, LEX nr 2282006.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 listopada 2015 r., IT SA/Wa 1313/15, LEX nr 1940924.

25 W. Radecki: Ustawa o lasach. Komentarz. Wyd. II. Komentarz do art. 32, teza 1, WKP 2017.

26 B. Rakoczy: Ustawa o lasach. Komentarz. Komentarz do art. 32, teza 1, LEX 2011.
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zlozenia skargi do sadu wojewddzkiego na rozstrzygniecie Nadlesniczego
w przedmiocie dostepu do informacji publicznej. Jakkolwiek kwestia ta zdaje sie
by¢ ostatecznie nierozstrzygnieta, przytoczy¢ nalezy tre$¢ postanowienia WSA
w Biatymstoku z dnia 22 lipca 2008 roku o sygn. I SAB/Bk 9/08%". W postanowie-
niu dokonano wykfadni art. 35 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (tekst
jedn. Dz. U.z 2005 r. Nr 45, poz. 435 ze zm.). W artykule tym ustawodawca wska-
zal jako zakres kompetencji nadlesniczego prowadzenie samodzielnie gospodarki
lesnej w nadlesnictwie na podstawie planu urzadzania lasu oraz odpowiedzialno-
$ci za stan lasu, w szczegdlnosci reprezentowanie Skarbu Pafstwa w stosunkach
cywilnoprawnych w zakresie swojego dzialtania, oraz kierowanie i zarzadzanie
nadlesnictwem jako jednostka organizacyjng Laséw Panstwowych. Wymienione
w tym artykule czynnosci dokonywane przez nadle$niczego Sad w cytowanym
wyroku z dnia 22 lipca 2008 r. nazwat czynnosciami o charakterze cywilnopraw-
nym lub faktycznym, dochodzac do konkluzji, Ze nadlesniczy nie dokonuje ich
jako przedstawiciel wladzy panstwowej tj. organ administracji publicznej, a jako
podmiot faktycznie kierujacy nadlesnictwem. Nalezy wiec zauwazy¢, ze nadle-
$niczy nie zawsze wystepuje w roli organu wladzy publicznej, nawet udzielajac
informacji publicznej. Problematyke te, tj. statusu nadlesniczego udzielajacego
informacji publicznej poruszyl takze WSA w Krakowie w wyroku z 7 wrzeénia
2011 roku, IT SAB/Kr 77/1%, stwierdzajac, Ze moze on by¢ podmiotem wladzy
publicznej, lub jedynie organem wykonujacym zadania publiczne.

Ponownie nalezy zauwazy¢ znaczgce konsekwencje owego orzeczenia, ozna-
czaé to moze ze nadle$niczy nie jest nawet podmiotem wlasciwym do ktérego
kierowane powinny by¢ wnioski o dostep do informacji publicznej. To z kolei ro-
dzi watpliwosci co do dopuszczalnosci pdzniejszej skargi do sagdu administracyj-
nego na rozstrzygniecie nadle$niczego. Warto zwrdci¢ uwage na poglad, zgodnie
z ktérym nadle$niczy nie jest organem administracji publicznej, ktéremu zostato
jednak powierzone wykonywanie czynnosci z zakresu administracji publicznej
o charakterze wladczym?®. Autor przytoczonego stanowiska twierdzi, ze mamy
tu do czynienia w istocie z przesunieciem zadan nadzoru nad gospodarka lesna
w kierunku podmiotu wyposazonego w kompetencje wladcze, ale nie bedacego
organem administracji. Ryzyko za wydawane przez nadlesniczego decyzje i jego
ewentualne bledy ponosi¢ za§ ma starosta. Jednoczesnie WSA w Biatymstoku
zauwaza w swym orzeczeniu (II SAB/Bk 9/08), ze nadle$niczy wystepuje w roli

27 Opublikowano: www.nsa.gov.pl

28 http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/ii-sab-kr-77-11,sprawy_z_zakresu_informacji_publicznej_i_prawa_praso-
wego,17d5315.html (dostep 01.03.2018)

29 B. Rakoczy: Ustawa o lasach. Komentarz. Komentarz do art. 5, teza 3, Lex 2011.
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organu administracji wylacznie realizujac czynno$ci powierzone mu w wyniku
porozumienia ze starostg. W wypadkach braku takiego porozumienia, nawet gdy
czynnosci nadlesniczego majg swoje oparcie w przepisach ustawy o lasach Sad
ten stwierdzil, Ze nie sa one czynnosciami organu administracji. Jako przyktady
takich sytuacji wskaza¢ nalezy np. prowadzenie przez nadle$niczego samodziel-
nie gospodarki lesnej w nadle$nictwie na podstawie planu urzadzenia lasu oraz
odpowiedzialno$¢ za stan lasu. Inny przyktad takich czynnosci nadle$niczego
stanowig dziatania polegajace na doradztwie w zakresie zalesiania i gospodarki
le$nej, odplatnego udostepniania sadzonek oraz specjalistycznego sprzetu lesne-
go (art. 35 ust. 2 pkt 1 i 3 ustawy o lasach).

4. Uwagi koncowe

W powyzej przeprowadzonych rozwazaniach przedstawione zostaly kluczowe
z punku widzenia udostepniania przez Lasy Panstwowe informacji publicznej
zagadnienia. Ramy prowadzonych rozwazan pozwolily jedynie na zasygna-
lizowanie tej problematyki. Juz jednak takie ujecie tego problemy pozwolilo
na wykazanie istniejacych rozbieznosci interpretacyjnych w zakresie postrzega-
nia czym jest przykladowo akt wewnetrzny czy akt zewnetrzny w udostepnianiu
informacji przez Lasy Panstwowe.

Wskazano takze, w zawartych powyzej tresciach, na wcigz niejednolite po-
strzeganie statusu Laséw Panstwowych i w koncu statusu nadle$niczego. Tak
zobrazowany stan prawny nalezy ocenia¢ negatywnie z punktu widzenia np. re-
alizacji zasady zaufania obywatel do organéw panstwa. Co jednak co najmniej
réwnie istotne taki stan prawny ma swoje bezpo$rednie przetozenie na nega-
tywne postrzeganie Lasow Panstwowych jako wykonujacego ograniczone prawo
rzeczowe zarzadzania lasami stanowigcymi wlasno$¢ Skarbu Panstwa.
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Pojecie deliktu administracyjnego w Polsce,
Czechach i Stowagji

The concept of an administrative delict in Poland,
the Czech Republic and Slovakia

STRESZCZENIE

Autorka podjeta rozwazania na temat rozumienia pojecia deliktu administracyjnego
w Polsce, Czechach i Stowacji. Zwrdécono uwage na to, iz w Polsce utrwalony jest poglad,
ze przestepstwa i wykroczenia naleza do prawa karnego, z kolei delikty administracyjne
- do prawa administracyjnego. Jednakze wskazano, ze delikty administracyjne majg wie-
le cech wspdlnych z odpowiedzialno$cig karng. Analizie poddana zostala czeska ustawa
z lipca 2016 roku, w ktdrej polaczono odpowiedzialno$¢ za wykroczenia z odpowiedzial-
noscig za delikty administracyjne. Zaakcentowano, ze w Czechach i Stowacji odpowie-
dzialno$¢ za wykroczenia, jak i odpowiedzialno$¢ za inne delikty administracyjne pozo-
staje w ramach odpowiedzialnosci administracyjnej. Artykul koncza konkluzje.

StOWA KLUCZOWE
delikt administracyjny, administracyjne kary pieni¢zne, odpowiedzialnoé¢, prawo karne,
prawo administracyjne

SUMMARY

The author has reflections on the understanding of the concept of administrative delict
in Poland, the Czech Republic and Slovakia. It was pointed out that in Poland the view is
held that offenses and small offenses belong to criminal law, whereas administrative delict
- to administrative law. However they indicated that the administrative delict have many
features in common with criminal responsibility. The Czech law from July 2016 was ana-
lyzed, in which the responsibility for small offenses was connected with the responsibility
for administrative delict. It has been emphasized that in the Czech Republic and Slovakia,
liability for small offense as well as liability for other administrative delict remains under
administrative liability. The article ends with conclusions.
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administrative delict, administrative fines, liability, criminal law, administrative law
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1. Wprowadzenie

Pojecie deliktu ma swoje korzenie w czasach starozytnego Rzymu. Na podsta-
wie prawa rzymskiego mozna wskaza¢ kryteria odrézniajace odpowiedzialnosé
karng i cywilnoprawng'. W prawie rzymskim wyrdzniano: crimina, ktére byty
czynami zabronionymi prawa publicznego oraz delicta, oznaczajace czyny nie-
dozwolone prawa prywatnego®. Inni wskazuja, ze crimina byly to przestepstwa,
z kolei delicta to czyny niedozwolone’.

Wspolczesnie pojecie deliktu uzywane jest w wielu dziedzinach prawa.
W prawie cywilnym funkcjonuje ono jako ,,pozostato$¢” prawa rzymskiego, lecz
na przestrzeni wiekéw zaczglo przenika¢ do prawa konstytucyjnego, karnego,
czy administracyjnego. Wspolczesne prawo wprowadzito - i nadal wprowadza
— kategorie zdarzen prawnych obejmujace przypadki odpowiedzialnosci z tytu-
tu réznych podstaw. Mozna zatem powiedzie¢, ze delikty przeniknely z prawa
prywatnego do prawa publicznego.

2. Pojecie deliktu administracyjnego w Polsce

Pojeciem ,deliktu” zaczela postugiwaé sie doktryna i orzecznictwo prawa ad-
ministracyjnego. ,,Deliktem administracyjnym” nazywano dzialanie podmiotu
naruszajace obowiazujace przepisy prawa, ktore zagrozone jest sankcja admi-
nistracyjng*. Znamiona deliktu administracyjnego moze wyczerpywaé zaréw-
no naruszenie norm generalnych, abstrakcyjnych, jak réwniez indywidualnych
i konkretnych®.

Pojecie to nie stanowi zwykle przedmiotu odrebnych rozwazan. Chociaz nie
wystepuje w tekstach prawnych, doktryna i judykatura postuguja sie nim dla
okreslenia czynu stanowigcego naruszenie okreslonego przepisami prawa naka-
zu badz zakazu. Posilkujac sie spostrzezeniem E Longchampsa, o tym, ze ,,Intu-
icyjnie traktujemy nasze pojecia najczesciej tak, jakby byly przedmiotami pozna-
nia, czyms$ niejako odkrywanym w strukturze prawnej; ale znéw kiedy indziej,
tez intuicyjnie, uzywamy ich jako narzedzi do opisywania i kwalifikowania tejze
struktury prawnej. Sadze, ze odrdzniajac te dwa ujecia, trzeba je jednak taczy¢,

1 W. Dajczak, T. Giaro, E. Longchamps de Bérier: Prawo rzymskie. U podstaw prawa prywatnego. Warszawa 2009,
s. 528.

Por. M. Kurylowicz, A. Wiliniski: Rzymskie prawo prywatne. Zarys wykladu. Warszawa 2013, s. 278.

W. Dajczak, T. Giaro, F. Longchamps de Bérier: Prawo rzymskie..., s. 528.

M. Wincenciak: Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania. Warszawa 2008, s. 93.

Ibidem.
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i to nieraz nieodzownie™, zgodzi¢ nalezy sie, ze pojecie deliktu traktowane jest
jako ,narzedzie poznania™’. Wiekszo$¢ autorow postuguje sie tym pojeciem nie
charakteryzujac go w zaden sposob. Tak samo postepuja sady. Bardziej rozbu-
dowane rozwazania na ten temat podjal w nieopublikowanej pracy doktorskiej
M. Lewicki, ktéry przedstawil propozycje kategoryzacji na ,,delikty podstawo-
we’, typowe dla prawa administracyjnego, oraz ,delikty kwalifikowane”, opiera-
jac to zroznicowanie na podmiotowych i przedmiotowych elementach ich struk-
tury®. Podstawowy delikt administracyjny ,ma charakter formalny w tym sensie,
ze jego stwierdzenie i zastosowanie sankcji nie jest normatywnie uzaleznione
od wywolania naruszeniem obowigzku jakichkolwiek skutkéw w postaci naru-
szen lub zagrozen dobr prawnie chronionych’, natomiast podstawa do nalozenia
sankcji jest ,,obiektywne stwierdzalne naruszenie obowiazku prawnego™.

W orzecznictwie spotka¢ mozna rozmaite wypowiedzi na temat deliktow
administracyjnych. Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku
z dnia 27 czerwca 2014 r., okreélit delikt administracyjny jako okreslone w nor-
mie prawnej stanowigcej podstawe odpowiedzialnoéci znamiona dziatania lub
zaniechania lub wyczerpanie tych znamion - o ile norma prawna przypisuje za-
chowanie innego podmiotu lub skutek tego zachowania wspomnianemu pod-
miotowi administrowanemu!’.

Trybunal Konstytucyjny (dalej: TK) w wyroku z dnia 10 grudnia 2007 r.,
wskazal, Ze w orzecznictwie oraz w doktrynie kary pieniezne traktuje sie jako
formy odpowiedzialno$ci administracyjnej za czyny, ktore nazywane sa de-
liktami administracyjnymi. Zdaniem TK sg to sankcje administracyjne o cha-
rakterze represyjnym, grozace za naruszenie zakazoéw wynikajacych z przepiséw
prawa administracyjnego, majace dyscyplinowa¢ adresatéw norm prawnych
w kierunku przestrzegania prawa'’.

Najczesciej uzywa sie pojecia ,,delikt administracyjny” w znaczeniu jakiego$
okreslonego czynu. Wigzany jest on z odpowiedzialno$cia administracyjng ob-
warowang sankcja w postaci kary pienie¢znej'

6 F Longchamps: Wspdtczesne problemy podstawowych poje¢ prawa administracyjnego. ,Panstwo i Prawo” 1966,
z.6,s. 888.

7 Por. E. Kruk: Sankcja administracyjna. Lublin 2013, s. 123.

8 M. Lewicki: Sankcje prawne w prawie administracyjnym. Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego.
L6dz 2006, nieopublikowana rozprawa doktorska, s. 84 i n, za: E. Kruk: Sankcja..., s. 123.

9 Ibidem s. 123.

10 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 czerwca 2014 r., III SA/Po 1619/13, CBOSA.

11 Wyrok TK z dnia 10 grudnia 2007 r., P 43/07, OTK-A 2007/11/155, Dz.U.2007/235/1734. Zob. Z. Leonski: O isto-
cie tzw. kar administracyjnych. W: Jednostka w demokratycznym patistwie prawa. Red. J. Filipka. Bielsko-Biata
2003, s. 354-362.

12 Zob. Uchwata NSA z dnia 10 kwietnia 2006 r., I OPS 1/06, CBOSA; wyrok NSA z dnia 24 stycznia 2012 r., Il OSK
2157/10, CBOSA.
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Deliktem administracyjnym okreéla si¢ réwniez samo naruszenie przepi-
sow prawa administracyjnego. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
w wyroku z dnia 17 maja 2011 r., orzekl, iz kara administracyjna za delikt ad-
ministracyjny jest sankcja administracyjng stosowang w przypadku narusze-
nia zakaz6éw wynikajacych z przepiséw prawa administracyjnego"”.

Natomiast w uchwale z dnia 11 pazdziernika 1999 r. NSA odréznit kare pie-
niezng o ktorej mowa w art. 130 ust. 1 prawa wodnego od optat za wprowadzanie
$ciekéw. Konkludujac stwierdzit, ze optaty za szczegolne korzystanie z wéd maja
charakter swego rodzaju odplatnosci za sam fakt odprowadzania do wod lub do
ziemi §ciekdw o okre§lonym stezeniu, natomiast wprowadzanie tych $ciekow, je-
zeli nie odpowiadajg wymaganym warunkom, stanowi delikt, za ktéry zaktadowi
wymierza si¢ kare pieni¢zna'.

Z przytoczonych powyzej orzeczen sadowych mozna sformulowaé wniosek,
ze pojecie ,deliktu administracyjnego” uzywane jest w réznych znaczeniach.
A. Blachnio-Parzych w swojej pracy poswieconej zbiegu reziméw odpowiedzial-
nosci represyjnej, postuguje sie pojeciem ,,deliktu penalnego’, ktdry jej zdaniem
»obejmuje swoim zakresem: przestepstwo, przestepstwo skarbowe, wykroczenie,
wykroczenie skarbowe oraz delikt administracyjny, za ktory grozi odpowiedzial-
no$¢ administracyjno-karna’.

W niniejszej pracy przyjmuje, Ze delikt administracyjny to nie jest kazde
naruszenie norm prawa publicznego (administracyjnego), ale takie narusze-
nie, ktore zagrozone jest administracyjng kara pieni¢zng (karg finansowg).

Delikty administracyjne nie s3 ani przestgpstwami, ani wykroczeniami.
Podmiotem deliktu administracyjnego moze by¢ zaréwno osoba fizyczna, oso-
ba prawna, jak i jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej.
Czesto przepisy prawa administracyjnego wskazuja podmiot, na ktéry ma by¢
natozona kara pieni¢zna za okreslony w danym przepisie czyn (delikt admi-
nistracyjny). Prawodawca wskazuje przykladowo na posiadacza, wlascicie-
la, dzierzawce.

Przepisy prawa administracyjnego w zasadzie nie okreslaja przestanek, ja-
kie powinien spelni¢ ten, kto dopuszcza si¢ deliktu administracyjnego. Do
momentu wejécia w zycie Kodeksu postepowania administracyjnego' strona

>

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 maja 2011 r., VIT SA/Wa2430/10, CBOSA; por. wyrok WSA w Warszawie
z 15 czerwca 2010 r., VII SA/Wa 2/10 (wyrok niepubl.).

Uchwala NSA z dnia 11 pazdziernika 1999 r., OPS 7/99, CBOSA.

15 A. Blachnio-Parzych: Zbieg odpowiedzialnosci karnej i administracyjno-karnej jako zbieg reziméw odpowiedzial-
nosci represyjnej. Warszawa 2016, s. 32.

Zob. ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz niekto-
rych innych ustaw, Dz.U. 2017, poz. 935.
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podmiotowa deliktu administracyjnego — poza pewnymi wyjatkami — nie miala
znaczenia dla przypisania okreslonemu podmiotowi odpowiedzialnoéci z tytu-
tu popelnienia deliktu administracyjnego. Zatem stosunek psychiczny sprawcy
tego czynu nie mial wplywu na owa odpowiedzialno$¢”. Nie miata zatem zna-
czenia wina sprawcy deliktu. Nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze od dnia 1 czerwca
2017 r., na mocy art. 189 a § 2 k.p.a. na organ wymierzajacy administracyjna
kare pieniezng zostal nalozony obowiazek uwzglednienia: 1) przestanek wymia-
ru administracyjnej kary pienieznej, 2) odstapienia od nalozenia administracyj-
nej kary pienieznej lub udzielenia pouczenia, 3) terminéw przedawnienia nakta-
dania administracyjnej kary pienieznej, 4) terminéw przedawnienia egzekucji
administracyjnej kary pienigznej, 5) odsetek od zaleglej administracyjnej kary
pieni¢znej, 6) udzielania ulg w wykonaniu administracyjnej kary pienieznej; je-
zeli kwestie te nie zostaly odrebnie uregulowane w ustawach szczegélnych.
Jednak mozna wskaza¢ przypadki, w ktérych ustawodawca przewidzial ko-
nieczno$¢ uwzgledniania winy podmiotu ukaranego administracyjng karg pie-
niezng. Przykladowo mozna wskazac art. 88 ust. 6 i 7 ustawy o ochronie przyrody*s.
Innym wyjatkiem od ,obiektywnej” odpowiedzialnosci jest art. 89 ust. 7
ustawy o ochronie przyrody", ktdry przewiduje, ze w przypadku usunigcia albo
zniszczenia drzewa lub krzewu, albo uszkodzenia drzewa w okolicznosciach
uzasadnionych stanem wyzszej koniecznosci, nie wymierza si¢ administracyj-
nej kary pienieznej. Na mocy tego przepisu istnieje wiec mozliwo$¢ wylaczenia
bezprawnosci deliktu administracyjnego, polegajacego na usunieciu drzewa lub
krzewu bez wymaganego zezwolenia. Stan wyzszej koniecznoéci jako przestanka
negatywna do zastosowania administracyjnej kary pieni¢znej nie byt wyrazony
w normach materialnych regulujacych wymierzenie tej kary®. Powstaje jednak
pytanie jak rozumie¢ owo pojecie ,,stanu wyzszej koniecznoéci’? Ustawodawca
nigdzie nie zdefiniowat tego pojecia. Normatywne desygnaty tego pojecia zosta-
ty okreslone w prawie karnym oraz cywilnym. ,,Stan wyzszej koniecznoéci” nie
zostal zdefiniowany w przepisach ogélnych postepowania administracyjnego, co

Por. Wyrok WSA z dnia 2 grudnia 2014r., VI SA/Wa 3171/14; uchwata SN z dnia 5 wrzeénia 1995 r., IIl AZP

16/95, a takze wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1998 r., IV SA 1792/96, CBOSA.

18 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r., o ochronie przyrody, Dz.U. 2015, poz. 1651 z pézn. zm. Art. 88 ust. 6 uw.o.p.
stanowi: ,Kara jest umarzana po uplywie 5 lat od dnia, w ktérym decyzja o odroczeniu terminu platnoéci kary
stala si¢ ostateczna, i po stwierdzeniu zachowania zywotnosci drzewa lub krzewu, lub braku zywotnosci drzewa
lub krzewu z przyczyn niezaleznych od podmiotu ukaranego”. Art. 88 ust. 7 u.o.p. stanowi: ,W przypadku stwier-
dzenia, ze drzewo lub krzew obumarty przed uplywem 5 lat od dnia, w ktérym decyzja o odroczeniu terminu
platnodci kary stala sie ostateczna, kare uiszcza si¢ niezwlocznie, chyba ze drzewo lub krzew nie zachowaly zywot-
nosci z przyczyn niezaleznych od podmiotu ukaranego”.

19 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r., 0 ochronie przyrody, Dz.U. 2015, poz. 1651 zm.

20 Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2011 r., I OSK 2057/09, CBOSA.
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jednak nie znaczy, ze pojecie to nie jest uzywane przez doktryne prawa admini-
stracyjnego?'. W prawie administracyjnym jest ono rozumiane inaczej niz w pra-
wie karnym czy cywilnym?®.

Nalezy jednak zwroci¢ uwage na to, ze znowelizowany k.p.a. przewiduje od-
stapienie od ukarania, w przypadku gdy do naruszenia prawa doszto wskutek
dzialania sity wyzszej (art. 189e k.p.a.), a takze okolicznosci umozliwiajace od-
stapienie od nalozenia administracyjnej kary pienieznej lub udzielenie poucze-
nia (art. 189f k.p.a.).

W przypadku deliktéw administracyjnych zagrozonych administracyjna
kara pieniezng, jej wysoko$¢ jest ustalana i wymierzana wedlug niejednolitych
regul. W prawie administracyjnym wymiar sankcji* nie jest koherentny*, a dok-
tryna prawa administracyjnego najczesciej podejmuje rozwazania na gruncie
ustaw szczegolnych. Ze wzgledu na te réznorodnosé, swoiste cechy, ale takze
podobienstwo do kar pienieznych wystepujacych w prawie karnym sensu largo
niejasny jest charakter prawny kar pienieznych, ktére wymierzane sg przez orga-
ny administracji publiczne;j.

W polskim ustawodawstwie mozemy wskaza¢ administracyjne kary pieniezne:

o bezwzglednie oznaczone (normy prawne $cisle okreslaja rodzaj i wysokos¢
zagrozenia za konkretne naruszenie) oraz

o wzglednie oznaczone (normy prawne wyznaczaj dolng oraz goérna lub tyl-
ko gdérng wysoko$¢ zagrozenia). Znacznie czeéciej spotykane sa jednak kary
wzglednie oznaczone.

W literaturze wyrdzniono takie trzy modele administracyjnych kar pieni¢znych:
1. taryfowy,
2. wyznaczajacy minimum i maksimum kary pienieznej,
3. mieszany®.

21 A. Agopszowicz: Stan wyzszej koniecznosci w prawie administracyjnym. W: Problemy Prawne Gornictwa, t. 8.
Katowice 1986, s. 85-93; A. Matan. W: G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan: Postepowanie administracyjne ogolne.
Warszawa 2003, s. 406; G. Laszczyca: ,Stan wyzszej koniecznosci” w ogdlnym postepowaniu administracyjnym.
»Samorzad Terytorialny” 2007, nr 4.

22 Zob. M. Wincenciak: Sankgje..., s. 151.

2 O uzyciu terminu ,wymiar sankcji” zamiast ,wymiar kary” w prawie administracyjnym zob. P. Wojciechowski:
Model odpowiedzialnosci administracyjnej w prawie Zywnosciowym. Warszawa 2016, s. 347.

24 Por. K. Kwasnicka: Z problematyki sankcji prawnej w prawie administracyjnym. ,, Acta Universitatis Wratislavien-
sis” — Prawo CCXCV 2005, nr 2770, s. 261; Z. Kmieciak: Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego.
Warszawa 2000, s. 132.

25 'W. Radecki: Regulacje penalne w systemie prawa ochrony srodowiska. W: Zagadnienia systemowe prawa ochrony
srodowiska. Red. P. Korzeniowski. £6dz 2015, s. 89-92.
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Bezwzglednie oznaczone administracyjne kary pieni¢zne odpowiadaja mo-
delowi ,taryfowemu” wystepujacemu w ustawach: Prawo ochrony srodowiska
i o ochronie przyrody*. Organ wymierzajacy taka kare w pierwszej kolejnosci
ustala stopien naruszenia wymagan ochrony $rodowiska (takich jak: rozmiar
przekroczenia dopuszczalnych norm zanieczyszczen wdd czy powietrza badz
gatunek i rozmiary drzewa bezprawnie usunietego), nastepnie na podstawie od-
powiednich tabel wylicza kare dokonujgc kilku prostych operacji arytmetycz-
nych. Tak wymierzona kara w siatce pojeciowej prawa karnego wystepuje jako
kara ,,bezwzglednie oznaczona’, ale to oznaczenie nastepuje przez wykorzysta-
nie stawek. Wzglednie oznaczone administracyjne kary pieniezne odpowiadaja
modelowi wyznaczajacemu minimum i maksimum kary pienieznej. Model ten
opiera si¢ na konstrukeji, w ktorej wyznaczona jest dolna oraz goérna lub tylko
gora wysoko$¢ zagrozenia kara, ale ustawodawca okresla jakie okoliczno$ci ma
wzig¢ pod uwage organ wymierzajacy kare (dyrektywy wymiaru kary)?.

Trzeci model ,,mieszany” polega na tym, ze niektére delikty sg zagrozone
karami pieni¢znymi bezwzglednie oznaczonymi kwotowo, inne karami pieniez-
nymi bezwzglednie oznaczonymi metoda ,,obliczeniowd’, jeszcze inne w ,,wyso-
kosci od... do...”*.

26 Ibidem, s. 89.

27 Przyktadowo wskaza¢ mozna ustawe z 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji
(Dz.U. 2015, poz. 140), ktora w art. 53a ust. 1 wyznacza granice kary pieni¢znej od 10 000 do 300 000 zl, po czym
w art. 53a ust. 4 stanowi, ze przy ustalaniu wysokosci kary nalezy uwzgledni¢ stopien szkodliwosci czynu,
w szczegblnosci zakres naruszen, ilo$¢ odpadéw, rodzaj stwarzanego zagrozenia dla $rodowiska oraz okolicz-
nosci uprzedniego naruszenia przepiséw o odpadach; ustawe z 29 lipca 2005 r. 0 zuzytym sprzecie elektrycznym
i elektronicznym (Dz.U. 2013, poz. 1155), ktéra w art. 80 ust. 1-9 wyznacza granice minimalnej kary pieniez-
nej w wysokosci 5000 zt, maksymalne za§ w zaleznosci od rodzaju naruszenia w wysokosci 500 000, 1 000 000,
2000 000 i 5000 000 z}, po czym w art. 80 ust. 11 stanowi, Ze ustalajac wysoko$¢ kary pienieznej, o ktorej mowa
w ust. 1-9, uwzglednia sie stopien szkodliwosci czynu, zakres naruszenia, dotychczasowg dzialalno$¢ podmiotu,
a w szczegolnosci mase sprzetu, ktora wprowadzajacy sprzet wprowadzit do obrotu.

Przyktadowo ustawa z 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, ta w Rozdziale 4d
Kary pieniezne przewiduje: 1) kary pieniezne bezwzglednie oznaczone kwotowo, 2) kary pieni¢zne wzglednie
oznaczone granicami dolng i gérng, 3) kary pienigzne bezwzglednie oznaczone jako iloczyn kwoty i czasu trwania
naruszenia, 4) kary pieniezne bezwzglednie oznaczone ustalane skomplikowang metodg obliczeniowg za nieosia-
gniecie wymaganych wskaznikéw w postepowaniu z odpadami komunalnymi. W odniesieniu do kar wzglednie
oznaczonych ustawodawca zobowiazal organ je wymierzajacy do wziecia pod uwage przy ustalaniu ich wyso-
koéci stopnia szkodliwosci czynu, zakresu naruszenia oraz dotychczasowej dziatalnosci podmiotu. Drugg jest
ustawa z 14 grudnia 2012 r. o odpadach, ktéra w Rozdziale 2 Administracyjne kary pieniezne dziatu X Przepisy
karne i kary pieniezne przewiduje: 1) kilkanascie typéw deliktéw administracyjnych zagrozonych karg pieni¢zna
wzglednie oznaczong granicami dolnymi i gérnymi, 2) kilka typéw deliktéw administracyjnych zagrozonych karg
pienigzna bezwzglednie oznaczong kwotowo. W odniesieniu do kar wzglednie oznaczonych ustawodawca zamie-
$cit regulacje, wedlug ktérej przy ustalaniu wysokosci administracyjnej kary pienieznej wojew6dzki inspektor
ochrony $rodowiska uwzglednia rodzaj naruszenia i jego wplyw na zycie i zdrowie ludzi 24 W. Radecki: Oplaty
i kary pienigzne w ochronie Srodowiska. Komentarz do przepisow ustaw. Warszawa 2009, s. 180. Regulacje penalne
w systemie prawa ochrony §rodowiska 93 i srodowisko, okres trwania naruszenia i rozmiary prowadzonej dzia-
Talnosci oraz bierze pod uwage skutki tych naruszen i wielko$¢ zagrozenia. Trzecig jest ustawa z 28 wrze$nia 1991
r. o lasach (Dz.U. 2017, poz. 788 ze zm.), do ktérej nowelg z 20 marca 2015 r. wprowadzono nowy Rozdziat 9a
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3. Charakter deliktow administracyjnych w Polsce

Delikty administracyjne zagrozone administracyjnymi karami pienieznymi
wzglednie oznaczonymi, ktére wymierzane sa z uwzglednieniem okreslonych
przez ustawodawce okolicznoséci powoduje, ze odpowiedzialnos¢ taka jest bar-
dziej zblizona do odpowiedzialnosci karnej niz administracyjnej.

W orzecznictwie czesto podejmowany jest problem pordwnania admini-
stracyjnych kar pieni¢znych do sankeji karnych. Wskazuje si¢ na cztery kryteria
delimitacji: formalne, podmiotowe, celu badz gléwnej funkcji kary oraz zasady
przypisywania odpowiedzialno$ci®.

Pierwszym jest kryterium formalne, przejawiajace si¢ w tym, ze sam usta-
wodawca nazywa okreslona sankcje administracyjng kara pieni¢zng, bowiem
umieszcza taka regulacje w rozdziale ,kary pieni¢zne”. Stwierdzono takze,
ze granica miedzy deliktem administracyjnym a wykroczeniem i przestepstwem
jest plynna, to prawodawca do$¢ swobodnie przesgdza o rezimie administra-
cyjnej kary pienieznej*. Zdaniem TK ,,Swoboda ustawodawcy nie jest jednak
nieograniczona. Konstytucja wymaga od ustawodawcy poszanowania podstawo-
wych zasad polskiego systemu konstytucyjnego na czele z zasadg panstwa praw-
nego, jak réwniez praw i wolnoéci jednostki. Ustawodawca okreslajac sankcje
za naruszenie prawa, w szczegélno$ci musi respektowaé zasade rownosci®, jak
réwniez zasade proporcjonalnosci. Nie moze wiec stosowac sankcji oczywiscie
nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo tez niewspéimiernie dolegliwych”®.

Administracyjne kary pienigzne sankcjonujacy, ale tylko w formie deliktéw administracyjnych, naruszenie roz-
porzadzen unijnych o przywozie drewna na terytorium UE oraz o wprowadzaniu do obrotu drzewna i produktéw
z drewna. W odniesieniu do kar wzglednie oznaczonych (art. 66b-66e) ustawodawca w art. 66f ust. 2 wskazal,
ze przy ustalaniu ich wysokosci uwzglednia sie rodzaj i zakres naruszenia, w tym jego wplyw na $rodowisko,
warto$¢ drewna lub produktéw z drewna, dotychczasowa dziatalno$¢ podmiotu, ktéry popetnit naruszenie, oraz
skutki naruszenia.

A. Wrébel: Odpowiedzialnos¢ administracyjna w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (na przyktadzie admi-
nistracyjnych kar pienigznych). ,Europejski Przeglad Sadowy” 2014, nr 9, s. 34-37; M. Wyrzykowski, M. Zi6tkow-
ski: Konstytucyjny status proceduralny jednostki jako adresata dziatar organéw administracji. W: Konstytucyjne
podstawy funkcjonowania administracji publicznej. System prawa administracyjnego. Red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel. T. 2. Warszawa 2012, s. 370; B. Majchrzak: Problematyka prawna administracyjnych kar pie-
nigznych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i sgdow administracyjnych. W: Administracyjne kary pieniez-
ne w demokratycznym patistwie prawa. Red. M. Blachucki. Warszawa 2015, s. 64.

30 Do kryterium tego odwotal si¢ TK w wyroku z dnia 15 pazdziernika 2013 r., P 26/11, OTK ZU nr 7/A/2013,
poz. 99.

Wyrok TK z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06, sentencja zostala ogloszona dnia 22 stycznia 2007 r. w Dz. U. Nr 10,
poz. 69.

Wyrok TK z dnia 29 czerwca 2004 r., P 20/02, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 61.

Wyrok TK z dnia 30 listopada 2004 r., SK 31/04, Dz.U. 2004, nr 26, poz. 2597.
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Jako drugie wskazuje si¢ kryterium podmiotowe delimitacji, opierajace si¢
na podmiocie podlegajacym odpowiedzialno$ci*. Przyjmuje sie, ze kara w rozu-
mieniu przepiséw prawa karnego w zasadzie wymierzana jest osobie fizycznej,
z kolei administracyjna kara pieni¢zna moze zosta¢ nalozona zaréwno na oso-
be fizyczng, jak i na osobe prawng oraz jednostke organizacyjng nieposiadajaca
osobowosci prawnej*.

Trzecim kryterium jest gtéwny cel badz gléwna funkcja kary*. Co do zasady
przyjmuje sie, ze istota sankcji karnych jest represja, z kolei administracyjnych
kar pienieznych: prewencja*. Kryterium czwarte opiera si¢ na zasadzie przypi-
sywania odpowiedzialnosci. Co do zasady przyjmuje sie, ze odpowiedzialnosé
administracyjna ma charakter obiektywny, co oznacza, ze orzekajac o admini-
stracyjnej karze pieni¢znej nie ma potrzeby stwierdzania winy, ani innych oko-
licznos$ci sprawy, bowiem istotne jest ustalenie samego faktu naruszenia prawa
lub wymogéw decyzji administracyjnej*.

W moim przekonaniu powyzej wskazane kryteria nie sa wystarczajace do wy-
znaczenia granic pomiedzy deliktem administracyjnym a wykroczeniami badz
przestepstwami. Samo nazwanie przez ustawodawce okreslonej sankcji ,karg
pieni¢zng” nie przesadza o jej charakterze prawnym. Ponadto sankcje w postaci
administracyjnych kar pienieznych nie zawsze realizujg konstytucyjne zasady
réwnoéci i proporcjonalnosci. Efekty nakladanych kar pienieznych nie zawsze
pozostaja w odpowiedniej proporcji do cigzaréw nakladanych na jednostke.
W odniesieniu do kryterium podmiotowego, réwniez mozna mie¢ watpliwosci,
bowiem osoby prawne w pewnych sytuacjach moga ponies¢ odpowiedzialnoé¢
karna, co wynika z ustawy o odpowiedzialnoéci podmiotéw zbiorowych®. Trze-
cie kryterium (celu czy tez funkeji kary) takze nie wyznacza ,,sztywnych” granic
miedzy odpowiedzialnoscig karng a administracyjng. Administracyjne kary pie-
niezne niewatpliwe spefniaja réwniez funkcje represyjng. Wreszcie w przypad-
ku czwartego kryterium zwigzanego z zasada przypisywania odpowiedzialno-
$ci, nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca w pewnych przypadkach nakazuje przy
wymierzaniu i naktadaniu administracyjnej kary pieni¢znej uwzgledni¢ wing
podmiotu (sprawcy). Ponadto podmiot ma mozliwo$¢ ,,zwolni¢” sie od odpo-

3.

ks

Wyrok TK z dnia 29 kwietnia 1998 r., K 17/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 30; a takze wyrok TK z dnia 24 stycznia
2006 ., SK 52/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 6.

Wyrok TK z dnia 7 lipca 2009 r., K 13/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 105.

Wyrok TK z dnia 7 lipca 2009 r., K 13/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 105.

Wyrok TK z dnia 14 pazdziernika 2009 r., Kp 4/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 134.

Wyroki TK przywolane wczeéniej, np., SK 52/04, Kp 4/09, SK 6/12.

Ustawa z dnia 28 pazdziernika 2002 r., o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione
pod grozba kary, Dz.U. 2016, poz. 1541 z pdzn. zm.
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wiedzialnosci, gdy do naruszenia prawa doszto wskutek dzialania sity wyzszej*,
badz poprzez wykazanie, iz dziatal w ,,stanie wyzszej koniecznosci™.

Zasadnicze pytanie dotyczy granic odpowiedzialnosci karnej i administra-
cyjnej. Czy mozliwe jest ,,zakwalifikowanie” administracyjnych kar pienie¢znych
do jednego z rodzajéw odpowiedzialnosci? Udzielenie odpowiedzi na te (i inne)
pytania wymaga przeprowadzenia studium konkretnych przypadkéw. Dlatego
odpowiedzi wraz z uzasadnieniem stang si¢ przedmiotem odrebnego rozdziatu.

W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage na odpowiedzialno$¢ przewidziang
w art. 175 prawa geologicznego i gérniczego*. Ponoszg ja dwa rodzaje podmio-
tow: przedsiebiorca i kierownik ruchu zakladu gérniczego z tytutu naruszenia
niektérych obowiazkéw, w praktyce odnoszacych si¢ do ruchu zaktadu gorni-
czego. A. Lipinski wyraznie wskazal, Ze ma ona charakter represyjny, poniewaz
ustanawia drakonskie podstawy wymiaru kary pieni¢znej (500 000 z1), a ustawo-
dawca nie przewidzial jakichkolwiek okolicznoéci wylaczajacych wspomniang
odpowiedzialno$¢, badz orzeczenie sankcji na poziomie nizszym niz przewi-
dziany ustawg®. Ponadto zastrzezenia co do realizacji standardéw konstytu-
cyjnych budzi fakt, ze rozwigzania przewidziane w art. 175 p.g.g. sa ,2wyrazem
braku wiary w mozliwo$¢ wyegzekwowania nakazéw (zakazéw) orzeczonych
w drodze decyzji organu nadzoru gorniczego (zob. art. 171 p.g.g.); tego rodza-
ju nakazy (zakazy) z powodzeniem moga by¢ wymuszane w drodze egzekucji
administracyjne;j”; a takze ,,prawo geologiczne i gérnicze nie okresla jakichkol-
wiek zasad dotyczacych przedawnienia tego rodzaju odpowiedzialnosci™. Te
kary pieniezne naklada w drodze decyzji Prezes Wyzszego Urzedu Gornicze-
go uwzgledniajac zakres naruszenia, dotychczasowg dzialalno$¢ podmiotu oraz
jego mozliwosci finansowe.

W $wietle powyzszych rozwazan zasadny jest wniosek, Ze represyjny charakter
deliktéw administracyjnych widoczny jest nie tylko w przypadku, kiedy przewi-
dziano konieczno$¢ uwzgledniania winy podmiotu, podlegajacego administra-
cyjnej karze pienieznej, ale takze w sytuacji, kiedy ustawodawca nadaje obiektyw-
ny charakter takiej odpowiedzialnos$ci (rzec mozna, iz przede wszystkim wtedy).

40 Zob. Tytul III, rozdzial III, punkt 3.3.3.

41 Zob. Tytul II, rozdziat II.

42 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gérnicze, Dz.U. 2016, poz. 1131 ze zm., dalej: p.g.g.

43 A. Lipinski: Nowy rodzaj odpowiedzialnosci w prawie geologicznym i gorniczym (krytyczna analiza art. 175).
»Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2012, nr 11,s. 21 4.

44 Tbidem, s. 5.
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4. Delikt administracyjny w prawie czeskim i stowackim

W Polce pojecie ,deliktu administracyjnego” jest pojeciem jezyka prawniczego.
Sa jednak systemy prawne, w ktorych jest ono pojeciem jezyka prawnego. Przy-
ktadem sa czeska oraz stowacka ustawa o wykroczeniach z 1990 r.*. Sytuacja
w Czechach zmienita si¢ od 1 lipca 2017 r.

W prawie czeskim i stowackim odpowiedzialno$¢ za wykroczenia zaliczana
jest do prawa administracyjnego. Wskazuja na to autorzy zaréwno czeskich*
jak i stowackich? podrecznikéw do prawa administracyjnego.

W Republice Czeskiej odpowiedzialnos¢ za wykroczenia (prestupky) wraz
z odpowiedzialnoscig za inne delikty administracyjne (jiné spravni delikty)
klasyfikowana jest do osobnego dzialu prawa zwanego administracyjnym pra-
wem karnym (spravni prdvo trestni)*, badz karnym prawem administracyjnym
(trestni pravo sprdvni)*®. Druga nazwa akcentuje to, Ze chodzi o karanie, a nie
o administrowanie. Jak zauwazyt jeden z autoréw czeskich, ,prawo administra-
cyjne” jest jedyna galezig prawa, ktora ma wlasne ,,prawo karne™. Na Stowacji
uzywa sie pojecia karania administracyjnego (sprdavne trestnie)®. W § 194 ods. 1
ustawy o sgdowym postepowaniu administracyjnym (Sprdvny stidny poriadok®)
karanie administracyjne definiuje si¢ jako rozstrzyganie (rozhodovanie) orga-
néw administracji publicznej o wykroczeniu, delikcie administracyjnym lub
o sankgji za inne podobne bezprawne postepowanie. Karanie ma tam zardéw-
no charakter sgdowy (odpowiedzialno$¢ za przestepstwa), jak i administracyjny
(karanie za wykroczenia i inne delikty administracyjne)®. Jednakze odmiennie
niz w Polsce, to organy administracji orzekaja w sprawach odpowiedzialnosci
za wykroczenia, natomiast sady administracyjne sprawuja sgdowa kontrole nad
tym orzecznictwem®.

4.

&

O podstawach odpowiedzialnoéci za delikty administracyjne w Republice Czeskiej zob. W. Radecki: Recenzja
ksigzki Heleny Praskovej, Zaklady odpovédnosti za spravni delikty (Podstawy odpowiedzialnosci za delikty admini-
stracyjne), Wydawnictwo C. H. Beck, Praha 2013. ,,Prokuratura i Prawo” 2014, nr 1/2014, s. 152-168.

46 H. Praskova: Sprawni trestni. W: D. Hendrych a kolektiv: Sprawni prawo. Obecna cast. Praha 2006, s. 407-456;
P. Priicha: Spravni pravo. Obecna Cast. Plazen 2012, s. 383-422; V. Sladec¢ek: Obecne spravni prawo. Praha 2013,
s. 197-226.

J. Machajova: Spravne trestanie. W: J. Machajova a kolektiv: VSeobecne spravne prawo. Bratislava 2008, s. 187-234.
48 P. Mates a kolektiv: Zdklady spravniho prdva trestniho. Praha 2010, s. 3-11.

49 H. Pragkova: Zdklady odpovédnosti za spravni delikty. Praha 2013, s. 5.

50 P. Pricha: Spravni pravo..., op. cit., s. 386.

51 S. KoSiciarova: Sprdvne pravo hmoutné. Veobecna cast. Plzeni 2015, s. 200.

52 Zakon Spravny stdny poriadok, ¢. 162/2015 Z.z.

53 H. Praskova: Zdklady odpovédnosti.., s. 3-7.

54 'W. Radecki, Recenzja..., s.156.
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W prawie czeskim i stlowackim nadrzedna kategoria odpowiedzialno$ci
o charakterze represyjnym jest odpowiedzialnos¢ deliktowa™ (deliktni odpo-
védnost), ktéra dzieli si¢ na dwie podstawowe formy:
» odpowiedzialno$¢ karng (trestni odpovédnost), ktora obejmuje odpowiedzial-
no$¢ za przestepstwa (trestne ¢iny) ze zréznicowaniem na zbrodnie (zlociny)
i wystepki (preciny); oraz
o odpowiedzialno$¢ administracyjng (sprdvni odpovédnost).

W literaturze czeskiej i stowackiej nadrzedna kategoria pojeciowa karnego
prawa administracyjnego sa delikty administracyjne (sprdvni delikty w jezyku
czeskim, a w jezyku stowackim nazywane spravne delikty). Pojecie deliktu ad-
ministracyjnego w stowackiej teorii prawa oraz obowiazujacych tam ustawach
uzywane jest na oznaczenie bezprawnego postepowania osoby fizycznej, ktérego
znamiona sg wskazane w ustawie, podlegajacego $ciganiu sankcjg organu ad-
ministracji publicznej wskazang w ustawie®. Znamiona te maja charakter ogol-
ny oraz umozliwiajg identyfikowanie zaréwno deliktu administracyjnego bez
wzgledu na to, jak go ustawodawca nazwal (wykroczenie jest deliktem admini-
stracyjnym), jak i deliktu administracyjnego jako szczegolng prawna kategorie
deliktéw w stowackim porzadku prawnym®’.

W teorii prawa wskazuje sie, ze delikty administracyjne muszg posiadaé za-
réwno znamiona materialne, jak i formalne. Znamie¢ materialne okreslane jest
jako spoteczna szkodliwo$¢ bezprawnego postepowania osoby, ktdra narusza lub
zagraza interesowi publicznemu w administracji publicznej. Z kolei formalne
znamiona wyrazaja ogolne znamiona deliktu administracyjnego, takie jak: wiek
sprawcy i inne ustanowione ustawg przestanki odpowiedzialnosci za wykrocze-
nie. Do znamion konkretnego zespotu znamion (skutkovej podstavy) deliktu ad-
ministracyjnego zalicza sie: podmiot, stron¢ podmiotows, przedmiot oraz stro-
ne przedmiotowg™.

W stowackim porzadku prawnym delikty mozna podzieli¢ na: delikty pra-
wa prywatnego (sukromnoprdvne delikty) i delikty prawa publicznego (verejno-
pravne delikty). Stikromnoprdvne delikty wystepuja gtéwnie w prawie cywilnym,
handlowym i prawie pracy. W tym przypadku bezprawnos¢ postepowania osoby
w zasadzie polega na sprowadzeniu bezprawnego nastepstwa (ujmy majatkowe;j
lub niemajatkowej) w sferze prywatnoprawnej konkretnej osoby. Wskutek czego

55 Niemajgca nic wspolnego z polska odpowiedzialnoécig deliktowa, ktora wystepuje w prawie cywilnym jako forma
odpowiedzialnosci odszkodowawcze;j.

56 V. Sladecek: Obecné sprdavni pravo. Vyd. 2. Praha 2009, s. 186.

57 S. Kosic¢iarova: Spravne prdvo..., s. 200.

58 J. Machajova w: J. Machajova a kolektiv: Veobecne sprdvne prdvo. Bratislava 2012, s. 263.
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wyroéznia si¢ odpowiedzialno$¢ za: szkode, bezpodstawne wzbogacenie, wady,

wtargniecie do dobr niematerialnych (czes¢, godnosé)™.

Verejnoprdvne delikty maja zabezpieczy¢ przed bezprawnym postepowaniem
0s6b w dziedzinie prawa publicznego (w sferze publicznej). Dziela sie na sadowe
i administracyjne. Odpowiedzialnos¢ za delikty sadowe jest w istocie odpowie-
dzialnoscig za przestepstwa, ktora reguluje prawo karne, z kolei odpowiedzial-
no$¢ za delikty administracyjne uregulowana jest w prawie administracyjnym®.
Miedzy deliktami sagdowymi a deliktami administracyjnymi mozna wskaza¢
pewne rdznice prawne, ktére odnosza si¢ do:

« organu uprawnionego do $cigania deliktu (sad - wykonawca administracji
publicznej),

 rodzajow kar (sankcji) nakladanych za delikty (np. kara pozbawienia wolno-
$ci nie jest sankcja, ktorg mozna natozy¢ za delikt administracyjny),

o stopnia spolecznego niebezpieczenstwa (delikty administracyjne odznaczajg
sie nizszym stopniem spolecznego niebezpieczenstwa niz delikty sadowe),

« ze wzgledu na nizszy typowy stopien spolecznego niebezpieczenstwa delik-
tow administracyjnych zespoly znamion (skutkové podstaty) deliktéw admi-
nistracyjnych sa konstruowane na zawinieniu w formie niedbalstwa, a delik-
ty sadowe — na umyslnej formie zawinienia®'.

W stowackiej teorii prawa przyjmuje sie, Ze do powstania subiektywnej odpo-
wiedzialnosci administracyjnoprawnej (subiektivnej odministrativnoprdvnej zod-
povednosti) konieczne jest jednoczesne spelnienie czterech materialnoprawnych
przestanek: bezprawne postepowanie osoby, bezprawne nastepstwo, zwigzek
przyczynowy miedzy bezprawnym postepowaniem a bezprawnym nastepstwem
oraz zawinienie. Odpowiedzialno$¢ obiektywna, bez wzgledu na zawinienie
(objektivnu odministrativnopravnu zodpovednost’), zaistnieje jezeli jednoczesnie
zostang spetnione trzy przestanki materialnoprawne (bezprawne postepowanie
osoby, bezprawne nastepstwo, zwigzek przyczynowy miedzy bezprawnym poste-
powaniem a bezprawnym nastepstwem)®. Wskaza¢ réwniez nalezy, ze powsta-
nie odpowiedzialno$ci administracyjnoprawnej jest przedmiotem dowodzenia
w postepowaniu administracyjnym o delikt administracyjny, w ktérym nalezy
zapewni¢ obwinionemu minimalne prawa procesowe, o ktérych mowa w art. 6
Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci®.

59 A. Martvon w: M. Vrabko a kolektiv: Sprdvne prdvo hmoutné. Vieobecd cast’. Bratislava 2012, s. 270.
60 S. Kosiciarova: Spravne prdvo..., s. 202.

61 Ibidem.

62 Ibidem, s. 204.

63 Ibidem.
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Teoria stowackiego prawa administracyjnego dzieli delikty administracyjne

wedtug kryterium podmiotowego na:

wykroczenia os6b fizycznych,

inne delikty administracyjne oséb fizycznych,

delikty administracyjne oséb prawnych i prowadzacych przedsigbiorstwa
(podnikajticich) osoéb fizycznych,

administracyjne delikty dyscyplinarne oraz

administracyjne delikty porzadkowe®.

Jednakze wiekszo$¢ tych nazw nie wystepuje w ustawach. Rozpoznaje si¢

konkretne delikty administracyjne na podstawie ich charakterystycznych zna-
mion, do ktdérych zaliczane sg przede wszystkim:

podmiot deliktu administracyjnego,

strona podmiotowa deliktu administracyjnego (zawinienie),
przedmiot deliktu administracyjnego,

strona przedmiotowa deliktu administracyjnego,

rodzaj sankeji,

regulacja materialnoprawna (system),

regulacja prawnoprocesowa (ogolna, specjalna) oraz

warunki zaniku odpowiedzialnosci za delikt administracyjny®.

Delikty administracyjne obejmuja:

1. wykroczenia (prestupky w jezyku czeskim, a w jezyku stowackim priestupky),

inne delikty administracyjne (w jezyku czeskim jiné spravni delikty, a w jezy-

ku stowackim ine spravne delikty), przy czym ta druga grupa obejmuje:

o administracyjne delikty dyscyplinarne (sprawni disciplinarni delikty w je-
zyku czeskim, sprawne disciplinarne delikty w jezyku stowackim);

« administracyjne delikty porzadkowe; (spravni pofadkove delikty w jezyku
czeskim, spravne poriadkove delikty w jezyku stowackim), chodzi o utrud-
nianie postepowania sgdowego lub administracyjnego;

o inne delikty administracyjne osob fizycznych (w jezyku czeskim jiné
spravni delikty fyzickych osob, a w jezyku stlowackim ine spravne delikty

fyzickych 0s6b); ktére mozna uzna¢ za kategorie zanikajaca;

o inne delikty administracyjne oséb prawnych (w jezyku czeskim jiné
spravni delikty pravnickych osob, a w jezyku stowackim ine spravne delikty
pravnickych osob); ktore réwniez zanikaja;

64 Tbidem, s. 217.
65 Jbidem.

123



DR DARIA DANECKA

o delikty administracyjne osoéb prawnych i 0séb fizycznych prowadzacych
przedsiebiorstwa (w jezyku czeskim sprdvni delikty pravnickych osob a fy-
zickych podnikajicich osob, a w jezyku stowackim spravne delikty pravnic-
kych oséb a podnikajucich fyzickych 0séb)®.

Najwieksze znaczenie maja delikty grupy piatej, zwane deliktami o charak-
terze mieszanym (delikty smisené povahy). Odpowiadaja za nie osoby fizyczne
i osoby prawne, ale tylko takie, ktore prowadza przedsiebiorstwa. Dlatego czesto
uzywany jest takze termin ,delikty administracyjne przedsiebiorcow” (spravni
delikty podnikatelii albo podnikajicich fyzickych osob). Wéwczas mozemy mie¢ do
czynienia z sytuacja, w ktdrej takie samo lub podobne naruszenie prawa admini-
stracyjnego jest odpowiedzialnoscig zaréwno za: wykroczenie, jezeli sprawca jest
osoba fizyczna nieprowadzaca przedsigbiorstwa, jak i za delikt administracyjny,
jezeli sprawcg jest osoba prawna albo osoba fizyczna prowadzaca przedsigbior-
stwo i dopuszczajgca sie naruszenia w zwigzku z prowadzeniem przedsiebiorstwa.

Takie delikty pojawity sie po czechostowackiej aksamitnej rewolucji (same-
tovd revolucie) w 1989 roku. Woéwczas przywrécono mozliwo$¢ podejmowania
dziatalno$ci gospodarczej przez osoby fizyczne. Ich rozwdj przyspieszalo dazenie
organéw administracyjnych (innych niz rady narodowe), orzekajacych w spra-
wach o wykroczenia, do uzyskania wlasnych kompetencji w zakresie karania.
Podkredla si¢ rowniez znaczenie checi surowszego i efektywniejszego karania,
niz pozwalalo na to prawo wykroczen®.

W Czechach dostrzezono problem ,niejednolitosci” regulacji dotyczacych
odpowiedzialnosci za wykroczenia oraz za inne delikty administracyjne. W od-
réznieniu od wykroczen, inne delikty administracyjne nie zostaly uregulowa-
ne w odrebnej ustawie, ktora okreslataby zasady i procedure tej odpowiedzial-
nosci. Kwestie te byty czasem regulowane, ale tylko w ustawach szczegdlnych.
H. Pragkova wskazuje, ze w 1993 r. w Republice Czeskiej istniato okoto 100 ta-
kich ustaw, natomiast obecnie jest ich ponad 200.

Warto wspomnie¢, ze czeskie rozwigzania prawne przewiduja, iz w przy-
padku odpowiedzialnosci za wykroczenia wina jest niezbednym warunkiem
pociagniecia danego podmiotu do odpowiedzialnosci (jest odpowiedzialno$cia

66 Za powolywanymi juz podrecznikami czeskiego prawa administracyjnego: D. Hendrych a kolektiv: Sprawni
prawo..., s. 407-456; P. Pricha: Spravni..., s. 383-422; V. Sladecek: Obecne..., s. 197-226 oraz stowackiego prawa
administracyjnego: J. Machajova a kolektiv: Vieobecne..., s. 187-234.

67 'W. Radecki: Kategoryzacje czynow zabronionych pod grozbg kary w prawie polskim, czechostowackim, czeskim
i stowackim, cz. 1. ,Jus Novum” 2012, nr 2, s. 24.

68 Zob. H. Praskova: Odpowiedzialnos¢ za przestepstwa i za delikty administracyjne w Republice Czeskiej. ,Paristwo
i Prawo” 2016, z. 5, 5. 92-93.
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subiektywng). Z kolei w przypadku odpowiedzialnoéci za delikty administra-
cyjne nie ma konieczno$ci wykazania winy sprawcy, jest odpowiedzialno$cia
obiektywna. Niektore ustawy przewiduja jednak mozliwo$¢ zwolnienia sie od
odpowiedzialnosci, jezeli sprawca naruszenia prawa wykaze, ze dolozyt wszel-
kich staran, ktérych obiektywnie mozna wymagaé, aby do naruszenia prawa
nie dopusci¢ (liberacni ditvod). Ponadto jedynie niektdére ustawy przewidywa-
ty terminy przedawnienia, w innych w ogéle ich nie przewidziano, réwniez nie
wszystkie ustawy okreslaly co nalezy bra¢ pod uwage przy wymiarze kary.

To wszystko doprowadzilo do tego, ze Parlament Republiki Czeskiej uchwa-
lit 12 lipca 2016 r. ustawe o odpowiedzialno$ci za wykroczenia i postepowaniu
w sprawach o wykroczenia®, ktéra weszta w zycie 1 lipca 2017 r.

Z punktu widzenia niniejszego artykutu najistotniejsze jest pojecie wykro-
czenia (prestupek), ktére zostalo zdefiniowane w § 5 ustawy, zgodnie z treécia
ktoérego wykroczeniem jest spotecznie szkodliwy bezprawny czyn, ktéry zostat
w ustawie wyraznie uznany za wykroczenie i ktéry wyczerpuje znamiona okre-
$lone ustawgy, jezeli nie chodzi o przestepstwo.

Jednakze definicje z § 5 nalezy odczytywac facznie z § 112 ust. 1, ktéry w zdaniu
pierwszym stanowi, ze wykroczenia oraz dotychczasowe inne delikty admini-
stracyjne (jiné spravni delikty), z wyjatkiem deliktéw dyscyplinarnych, od dnia wej-
$cia w zycie tej ustawy uznaje si¢ za wykroczenia w rozumieniu tej ustawy. Przepis
okreslony w § 112 ust. 1 w rzeczywistosci wyeliminowat kategorie innych delik-
tow administracyjnych (z wyjatkiem deliktéw dyscyplinarnych). Od dnia 1 lipca
2017 roku zostaly one objete jednolita kategoria wykroczen. Ustawodawca czeski
utrzymal jednak réznice pomiedzy odpowiedzialnoscig oséb fizycznych a odpo-
wiedzialno$cig 0s6b prawnych i 0s6b fizycznych bedacych przedsigbiorcami.

Odpowiedzialnoé¢ za wykroczenia, zgodnie z ta ustawg ponoszg trzy katego-
rie podmiotéw: osoby fizyczne nieprowadzace przedsigbiorstw (§ 13-§ 19), oso-
by prawne (§ 20-§ 21) oraz osoby fizyczne bedace przedsiebiorcami (§ 22-§ 23).
Zgodnie z trescig § 13 ust. 1 osoba fizyczna jest sprawca wykroczenia, jezeli swoim
zawinionym dzialaniem lub zaniechaniem”™ wyczerpala znamiona wykroczenia
lub jego usitowania, jezeli usitowanie jest karalne”). Przestanka odpowiedzialnosci
osoby fizycznej jest zawinienie. Wystarczy zawinienie nieumyslne (z nedbalosti),
chyba ze ustawa wyraznie wymaga zawinienia umyslnego (timysiné) (§ 15 ust. 1).

6

)

Zékon ¢. 250/2016 Sb., 0 odpovédnosti za prestupky a Fizeni o nich. W Czechach stowo zdkon oznacza ,ustawa’.
70 Zgodnie z § 10 przez dzialanie (jednani) rozumie si¢ rowniez zaniechanie (opomenuti) takiego dziatania, do kto-
rego byl sprawca zobowigzany wedtug innego przepisu prawnego lub decyzji urzedowej, w nastepstwie dobrowol-
nego przejecia obowigzku dziatania albo jezeli szczegdlny obowigzek wynikal z jego poprzedniego zagrazajacego
zachowania lub do ktérego byt z innego powodu wedtug okolicznosci i swych stosunkéw zobowigzany.

Zgodnie z § 6 ust. 3 usitowanie jest karalne tylko wtedy, gdy tak stanowi ustawa.

<
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Z kolei osoba prawna jest sprawca, jezeli do wyczerpania znamion wykro-
czenia doszlo dziataniem osoby fizycznej, ktdrg w celu oceny odpowiedzialnosci
osoby prawnej za wykroczenie uznaje si¢ za osobe, ktdrej dziatanie jest przypi-
sywalne osobie prawnej i ktora naruszyla obowigzek prawny natozony na osobe
prawng: w trakcie dzialania osoby prawnej, w bezposrednim zwigzku z jej dzia-
taniem, albo na jej korzy$¢ badz w jej interesie (§ 20 ust. 1). Ustawodawca cze-
ski postuzyl si¢ tu konstrukcja przypisywalnosci (pficitatelnost). W literaturze
czeskiej wskazuje sie, ze chodzi o fikcje zawinienia, ktéra nie ma nic wspdlnego
z zawinieniem osoby fizycznej™

Stosownie do § 20 ust. 6 odpowiedzialno$¢ osoby prawnej za wykroczenie nie
jest uwarunkowana zidentyfikowaniem konkretnej osoby fizycznej, ktéra w celu
oceny odpowiedzialnosci osoby prawnej za wykroczenie uznaje si¢ za osobg,
ktorej dziatanie jest przypisywalne osobie prawnej. Organ administracji nie jest
zobowigzany do zidentyfikowania takiej osoby fizycznej zwlaszcza wtedy, kiedy
z ustalonych okolicznosci faktycznych wynika jasno, ze do dzialania zaktadajace-
go odpowiedzialno$¢ osoby prawnej za wykroczenie doszlo przy dzialalnosci oso-
by prawnej. Ponadto odpowiedzialno$cig osoby prawnej za wykroczenie jest nie-
zalezna od odpowiedzialnosci za wykroczenie 0séb fizycznych wskazanych w ust.
112, jak réwniez odpowiedzialno$¢ za wykroczenie tych osob fizycznych jest nie-
zalezna odpowiedzialno$ci osoby prawnej za wykroczenie (§ 20 ust. 7). Wynika
z tego, ze odpowiedzialno$¢ osoby prawnej jest niezalezna od odpowiedzialnosci
osoby fizycznej dzialajacej za osobe prawna, w jej ramach lub na jej rzecz.

Odpowiedzialnos¢ oséb prawnych za wykroczenia jest odpowiedzialno$cia
obiektywna, niezalezna od winy. Bowiem w § 21 ust. 1 postanowiono, ze oso-
ba prawna nie odpowiada za wykroczenie, jezeli wykaze, ze dolozyla wszelkich
wysitkéw, jakich mozna bylo wymaga¢é, aby zapobiec wykroczeniu (liberacni
divod). Jednakze zgodnie z treécig § 21 ust. 2 osoba prawna nie moze zwolni¢
sie z odpowiedzialnosci za wykroczenie, jezeli z jej strony nie byta wykonywana
obowiazkowa lub potrzebna kontrola nad osoba fizyczna, ktérg w celu oceny
odpowiedzialnosci osoby prawnej za wykroczenie uznaje si¢ za osobe, ktorej
dziatanie jest przypisywalne osobie prawnej, albo nie zostaly podjete niezbedne
$rodki dla zapobiezenia lub odwrdcenia wykroczenia.

Osoba fizyczna bedaca przedsiebiorcg jest sprawca, jezeli do wyczerpania
znamion wykroczenia doszto przy prowadzeniu przez nia przedsiebiorstwa lub
w bezposrednim zwigzku z nim, a osoba fizyczna bedaca przedsigbiorcg swoim
dzialaniem naruszyta obowiagzek prawny, ktéry zostal natozony na osobe fizycz-

72 ]. Jelinek, J. Herczeg: Zdkon o trestni odpovédnosti pravnickych osob. Komentdr s judikaturou. Praha 2013, s. 76.
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ng bedaca przedsigbiorca lub na osobe fizyczng (§ 22 ust. 1). Osoba taka odpo-
wiada na takich samych zasadach jak osoba prawna oraz tak samo jak osoba
prawna moze zwolni¢ si¢ z odpowiedzialno$ci.

Czeska ustawa o wykroczeniach z 2016 r., przewiduje okolicznosci wylacza-
jace bezprawno$¢, do ktorych zalicza: stan wyzszej koniecznosci (§ 24), obrone
konieczng (§ 25), zgode pokrzywdzonego (§ 26), dopuszczalne ryzyko (§ 27)
i zgodne z prawem uzycie broni (§ 28). Ponadto w § 29 reguluje kwestie zaniku
odpowiedzialnosci z przyczyn takich jak: uptyw okresu przedawnienia, $mieré
osoby fizycznej, zanik osoby prawnej, z powodu braku nastepcy prawnego, ze
wzgledu na amnestie.

Wedle § 35 za wykroczenie mozna wymierzy¢ kare administracyjna (spravni
tresty), taka jak:

1. upomnienie (napomenuti)

2. kara pieniezna (pokuta),

3. zakaz prowadzenia dziatalno$ci (zdkaz ¢innosti),

4. przepadek rzeczy lub wartosci zastepczej (propadnuti véci nebo ndhradni
hodnoty),

5. upublicznienie rozstrzygnigcia o wykroczeniu (zvefejnéni rozhodnuti o pre-
stupku).

Kare administracyjng mozna wymierzy¢ samodzielnie lub razem z innymi
karami administracyjnymi, ale upomnienia nie mozna wymierzy¢ tacznie karg
pienigzng (§ 36). Do innych zasad wymiaru kary administracyjnej mozna zali-
czy¢: okreslenie rodzaju i rozmiaru kary administracyjnej (§ 37), wskazanie cha-
rakteru i wagi wykroczenia (§ 38), a takze okolicznoéci fagodzacych (§ 39) oraz
obcigzajacych (§ 40), regulacje wymiaru kary za wiecej wykroczen (§ 41) oraz
$rodki fagodzace w postaci warunkowego odstapienia od wymierzenia kary ad-
ministracyjnej (§ 42), bezwarunkowe odstapienie od wymierzenia kary admini-
stracyjnej (§ 43) i nadzwyczajne obnizenie wysoko$ci pokuty ponizej minimum
okreslonego w ustawie (§ 44).

W Czechach obowigzuje administracyjny model prowadzenia spraw
o wykroczenia i orzekania. W § 60 uregulowano wilasciwo$¢ rzeczowg urzedu
gminnego gminy o rozszerzonej kompetencji, ktéry prowadzi postepowanie
o wykroczenie, jezeli ustawa nie stanowi inaczej. Na podstawie § 61 starosta
zostal upowazniony do powotania jako szczegélnego organu gminy komisji do
rozpoznawania wykroczen. Przy powolywaniu komisji starosta okresla, ktore
wykroczenia rozpoznaje komisja zamiast urzedu gminnego.
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Ustawodawca czeski uregulowal kwestie odnoszace si¢ do zasady ne bis in
idem. Wprowadzil przepis, zgodnie z ktérym nikt nie moze by¢ obwiniony o toz-
same wykroczenie za czyn, o ktdry juz zostalo przeciwko tejze osobie wszczete
postepowanie wedlug tej ustawy lub postepowanie karne (§ 77 ust. 1). Ponadto,
zgodnie z § 77 ust. 2, nikt nie moze by¢ obwiniony o wykroczenie za czyn, o kto-
rym juz zostalo w innym postepowaniu przeciwko tejze osobie prawomocnie
rozstrzygniete. Rozstrzygnigciem takim jest rozstrzygniecie o tym, ze czynu nie
byto, nie popelnil go obwiniony, popelnienia czynu nie udato si¢ obwinionemu
udowodni¢ albo ze czyn jest przestepstwem lub tozsamym wykroczeniem albo
nie jest wykroczeniem, $ciganie karne zostalo warunkowo umorzone, $ciganie
karne zostalo umorzone na podstawie zatwierdzenia pojednania badz tez zostalo
warunkowo wstrzymane dla zlozenia wniosku o ukaranie albo odstapiono od
$cigania karnego mlodocianego. Rozstrzygniecie w rozumieniu § 77 ust. 2 zatem
uniemozliwia wszczecie postepowania (§ 76 ust. 1 lit. i), a jezeli zostato wszcze-
te — prowadzi do jego umorzenia (§ 86 ust. 1 lit. j).

Czeska ustawa o wykroczeniach nie przewiduje instytucji uniewinnienia.
Reguluje jedynie w § 86 umorzenie postepowania przez organ administracji
w drodze postanowienia (usnesenim zastavi fizeni), jezeli:

a. czyn, o ktory prowadzi si¢ postepowanie, nie stal si¢ lub nie jest wykroczeniem,

b. czynu nie popelnit obwiniony,

c. popelnienie czynu, o ktdry prowadzi sie postepowanie, nie zostato obwinio-
nemu udowodnione,

d. obwiniony korzysta z przywilejéw i immunitetéw wedtug prawa miedzyna-
rodowego,

e. obwiniony korzysta z przywilejow i immunitetéw wedtug innej ustawy albo
jest senatorem lub postem, ktéry wnioskowal do organu wlasciwego do roz-
poznania wykroczenia o rozpoznanie wykroczenia w postepowaniu dyscy-
plinarnym wedlug innych ustaw,
obwiniony w czasie popelnienia czynu nie ukonczyt 15 roku zycia,

g. obwiniony nie byl w czasie popelnienia czynu ze wzgledu na niepoczytalnosé¢
odpowiedzialny za wykroczenie,

h. odpowiedzialno$¢ za wykroczenie zanikla,

i. o tozsame wykroczenie wczedniej wszczal postepowanie wedlug tej ustawy
przeciwko tejze osobie inny organ administracji,

j. o czynie juz prawomocnie rozstrzygnal organ administracji lub organ poste-
powania karnego w sposob wskazany w § 77 ust. 2,

k. obwiniony zmartl lub zaniki,
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. o czynie zostalo rozstrzygniete jako o delikcie dyscyplinarnym i natozony
$rodek mozna uznaé za wystarczajacy,

m. organ administracji w przebiegu postepowania stwierdzi, ze chodzi o wykro-
czenie, ktére mozna rozpoznac tylko za zgoda osoby bezposrednio dotknie-
tej popelnieniem wykroczenia, a taka zgoda nie zostata udzielona, albo

n. osoba bezpo$rednio dotknigta popelnieniem wykroczenia cofnela zgode
na wszczecie postepowania lub kontynuowanie postepowania, a nie chodzi
o wykroczenie, ktére mozna rozpoznac i bez takiej zgody.

Organ administracji wydaje rozstrzygnigcie o wykroczeniu, w ktérym obwinio-
ny jest uznany winnym (rozhodnuti o prestupku, kterym je obvinény uzndn vinnym).

Czeski oraz stowacki ustawodawca wskazal, Ze jezeli w ustawie nie postano-
wiono inaczej, do postegpowania w sprawach o wykroczenia stosuje si¢ ogolne
przepisy o postepowaniu administracyjnym.

5. Uwagi podsumowujace

W Polsce utrwalony jest poglad, ze przestepstwa i wykroczenia nalezg do prawa

karnego, z kolei delikty administracyjne — do prawa administracyjnego. Jednak-

ze zar6wno poglady doktryny, jak i orzecznictwa wskazuja na to, ze delikty ad-
ministracyjne maja wiele cech wspdlnych z odpowiedzialnoscig karna. Czeska
ustawa z lipca 2016 roku, w ktorej potaczono odpowiedzialno$¢ za wykroczenia

z odpowiedzialnoscig za delikty administracyjne moze stanowi¢ dla polskiego

ustawodawcy ,,drogowskaz” w poszukiwaniu rozwigzan prawnych. Wprawdzie

w Republice Czeskiej odpowiedzialno$¢ za wykroczenia, jak i odpowiedzialnos¢

za inne delikty administracyjne pozostaje w ramach odpowiedzialnosci admini-

stracyjnej, jednak warto w tym zakresie przeanalizowa¢ rozwigzanie zapropo-
nowane w jednej z publikacji, polegajace na ,,wprowadzeniu” deliktéw admi-
nistracyjnych do prawa karnego sensu largo. Wskazano, iz ,,Sq wystarczajaco
wazkie argumenty za tym przemawiajace, nie tylko wysokos¢ kar finansowych
za delikty administracyjne wielokrotnie przekraczajgca maksimum grzywny

z k.w., ale i inne, sposrdd ktorych jedynie tytulem przyktadéw wymienie:

« stopniowe przechodzenie od systemu taryfowego do swobodnego wymiaru
kary, ze wskazaniem na ,,szkodliwo$¢” jako kryterium wyboru wysokosci
kary, co jest charakterystyczne dla prawa karnego,

o wprowadzanie elementéw strony podmiotowej albo wprost (ustawa o mie-
dzynarodowym przemieszczaniu odpadéw), albo w orzecznictwie TK,
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 instytucje odroczenia terminu platnosci kary pienieznej pod warunkiem do-
konania przedsiewzieé, ktdre usung przyczyny wymierzenia kary, po czym
nastepuje umorzenie kary, co tak bardzo przypomina prawnokarng instytu-
cje warunkowego zawieszenia wykonania kary””.

73 'W. Radecki: Przestepstwa, wykroczenia i delikty administracyjne w prawie polskim, czeskim i stowackim. W: Na sty-
ku prawa karnego i prawa o wykroczeniach. Zagadnienia materialnoprawne oraz procesowe. Tom 1. Ksigga jubile-
uszowa dedykowana Profesorowi Markowi Bojarskiemu. Red. J.Sawicki, K.Eucarz. Wroctaw 2016, s. 407-408.
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Modele ocen oddzialywania planowanych
przedsiewziec na Srodowisko

Models of impact assessments of planned projects
on the environment

STRESZCZENIE

Artykul jest poswiecony oméwieniu funkcjonujacych modeli ocen oddzialywania na $ro-
dowisko. Pierwszym historycznie jest model wprowadzony na mocy amerykanskiej usta-
wy NEPA. Drugi zostal wprowadzony dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektore przedsiewzigcia publiczne i pry-
watne na $rodowisko. Wspomniano wreszcie o funkcjonujacym w Federacji Rosyjskiej
(i czg$ci krajow dawnego ZSRR) systemie ekspertyzy ekologiczne;.

SEOWA KLUCZOWE
ocena oddzialywania na srodowisko, model regulacji

SUMMARY

The article is devoted to the discussion of the functioning models of environmental im-
pact assessments. The first is historically the model introduced by the American NEPA
Act. The second was introduced by a directive of the European Parliament and of the
Council on the assessment of the effects of certain public and private projects on the envi-
ronment. Finally, the system of ecological expertise functioning in the Russian Federation
(and part of the countries of the former USSR) was mentioned.

KEYWORDS
environmental impact assessment, regulation model
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1.

Realizacja zasad przezornosci i ostroznosci w prawie $srodowiska nastepuje przy
pomocy réznorakich instrumentéw. Szczegolng role w tym zakresie odgrywa in-
stytucja ocen oddzialywania na srodowisko (Environmental Impact Assessment —
EIA). O jej znaczeniu $wiadczy chocby to, iz przeprowadzenie ocen oddziatywa-
nia na $rodowisko zostalo uznane za jedna z zasad zréwnowazonego rozwoju.
Stalo sie to w trakcie ,,Szczytu Ziemi” w Rio de Janeiro w 1992 r. Konferencja
ta zaowocowata przyjeciem kilku dokumentow, ktore wywarly znaczacy wplyw
na rozwoj prawa ochrony srodowiska. Najwazniejszy z nich to ,,Deklaracja z Rio
w sprawie §rodowiska i rozwoju”!. Zawiera ona 27 zasad stanowiacych katalog
praw i obowigzkow, ktorych realizacja jest niezbedna do osiggniecia celu gtow-
nego, jakim jest zréwnowazony rozwoj’. Ma to nastapi¢ m.in. poprzez wspot-
prace miedzynarodowa, zmiane systeméw produkcji i wytwarzania dobr czy
wreszcie wprowadzenie odpowiednich regulacji prawnych (zasada 11). Z punktu
widzenia analizowanej problematyki szczegélne znaczenie ma zasada 17, zgod-
nie z ktéra ,ocena oddziatywania na Srodowisko, jako wewnetrzny instrument
kontroli musi by¢ wykonywana dla tych zamierzonych dziata#, co do ktérych
mozna sig spodziewad, ze bedg mialy znaczgco niekorzystny wplyw na srodowisko
i ktérych realizacja wymaga podjecia decyzji przez kompetentne organy wltadzy™.

2.

Pierwsze instytucje o charakterze ocen oddziatywania na $rodowisko zaczety po-
jawia¢ sie na przetomie lat 60. 1 70. ubiegtego wieku. Przykladem mogg by¢ tu roz-
wigzania przewidziane w szwedzkiej ustawie o ochronie srodowiska (SEPA 1969:
387)*. Przelomem w rozwoju instytucji ocen oddziatywania na $rodowisko bylto
jednak uchwalenie w 1969 r. i podpisanie przez prezydenta Nixona dnia 1 stycznia
1970 amerykanskiej National Environmental Policy Act (NEPA®). Jak stanowi pre-

L Ang. Rio Declaration on Environment and Development.

2 J. Stochlak, M. Podolak: Ochrona srodowiska w Polsce. Studium prawno-politologiczne. Lublin 2006, s. 381-423.

3 Dokumenty koticowe Konferencji Narodéw Zjednoczonych ,Srodowisko i Rozwdj”. Rio de Janeiro w dniach 3-14
czerwcea 1992 1. Szczyt Ziemi. Warszawa 1993, s. 17. Por. w tym zakresie J. Ciechanowicz-McLean: Migdzynarodo-
we prawo ochrony srodowiska. Warszawa 2001, s. 29.

4 Szerzej na ten temat patrz: Swedish Environmental Law. An introduction to the Swedish legal system for environ-
mental protection. Report 6790, October 2017 Naturvérdsverket, Sztokholm 2017, s. 13. Por. takze A. Gilpin:
Environmental Impact Assessment: Cutting Edge for the 21st Century. Cambridge University Press 2000, s. 108
oraz P. Modak, A. K. Biswas: Conducting environmental impact assessment in developing countries. United Nations
University Press. Tokyo 1999.

5 Pub. L. 91-190, 42 U.S.C. 4321-4347, January 1, 1970, as amended by Pub. L. 94-52, July 3, 1975, Pub. L. 94-83,
August 9, 1975, and Pub. L. 97-258, 4(b), Sept. 13, 1982).
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ambula tej ustawy, jej celem jest okreslenie polityki krajowej, ktora bedzie sprzy-
ja¢ produktywnej i przyjaznej harmonii miedzy czlowiekiem a jego otoczeniem;
promowanie wysitkéw, ktére zapobiegng zniszczeniu $rodowiska i biosfery lub
je wyeliminuja oraz poprawia zdrowie i dobrostan cztowieka; wzbogacenie zro-
zumienia systeméw ekologicznych i zasobéw naturalnych waznych dla narodu®.
NEPA ustanowita réwniez instytucje odpowiedzialng za realizacje jej celow jaka
jest Rada ds. Jakosci Srodowiska (Council on Environmental Quality — CEQ).

Analizowana ustawa jest krotkim aktem prawnym, stala si¢ jednak punktem
zwrotnym w polityce USA w dziedzinie $rodowiska. Do czasu jej uchwalenia
procedury realizacji przedsiewzieé, czy tez przyjmowania dokumentéw o cha-
rakterze planistyczno-programowym nie byly nigdzie uregulowane.

Istotg tzw. NEPA Process stal si¢ obowiazek przeprowadzenia oceny oddzialy-
wania przed podjeciem rozstrzygnieé, ktdrych realizacja moze znaczaco wplynaé¢
na stan $rodowiska. Organy wladzy publicznej, przed podjeciem rozstrzygniecia,
w wyniku ktérego moze dojs$¢ do niekorzystnego oddziatywania na $rodowisko,
powinny wyczerpaé procedury przewidziane NEPA’. Obowigzek ten dotyczy
zaréwno rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych zezwalajacych na realizacje
okreslonych dziatan, jak i przyjmowanych aktéw o charakterze generalnym, kto6-
rych realizacja moze w znaczacym stopniu wplyna¢ na srodowisko. Co ciekawe,
ustawa nie zawiera wykazu przedsiewzie¢ czy tez innych dziatan, co do ktérych
istnieje obowiazek przeprowadzenia powyzszych procedur. Stwierdzenie takiej
koniecznosci zalezy przede wszystkim od wiasciwego organu wiadzy federalne;.
Nie oznacza to oczywiscie, ze rozstrzygniecie w tym zakresie ma charakter uzna-
niowy. Kryteria kwalifikacji zostaly bowiem okreslone miedzy innymi przez CEQ®.

Warto przede wszystkim zwrdci¢ uwage, iz agencje federalne zostaly upraw-
nione na mocy NEPA do ustanowienia szczegétowych uregulowan okreslajacych
zasady przeprowadzenia oceny. Musza one, rzecz jasna, by¢ zgodne z wprowa-
dzonym ustawg modelem. Polega on na identyfikacji problemu, ktory nalezy roz-
wigza¢, okresleniu alternatyw, ktére koryguja zidentyfikowane problemy, zbada-
niu wszelkich potencjalnych probleméw srodowiskowych przy uzyciu réznych

6 ,The purposes of this Act are: To declare a national policy which will encourage productive and enjoyable harmo-
ny between man and his environment; to promote efforts which will prevent or eliminate damage to the environ-
ment and biosphere and stimulate the health and welfare of man; to enrich the understanding of the ecological
systems and natural resources important to the Nation; and to establish a Council on Environmental Quality”

7 W. Wojcik: Ocena wplywu inwestycji na srodowisko. W: Ochrona srodowiska i gospodarka przestrzenna w US.
Red. Z. Ziobrowski, Warszawa 1991, s. 38. Por. takze M. Bar, J. Jendroska: Kierunki rozwoju ocen srodowiskowych
na $wiecie. Wroctaw 2000, s. 4-6 (maszynopis powielony).

8 CEQ NEPA Regulations, 40 C.ER. § 1507.3. Por. w tym zakresie K. Rowny: Ocena oddzialywania na srodowisko
w prawie USA. W: Ku miedzynarodowemu i pordwnawczemu prawu zréwnowazonego rozwoju w ochronie srodo-
wiska (wybér opracowar). Warszawa 2010, s. 139 i nast.

133



DR HAB. PROF. US GRZEGORZ DOBROWOLSKI

ustalonych metod, przestrzeganiu wszelkich przepiséw dotyczacych ochrony $ro-
dowiska, angazowaniu opinii publicznej w caty proces i dokumentowaniu decyzji.

W ramach NEPA Process moga zosta¢ przygotowane trzy dokumenty. Jeze-
li przewiduje si¢, ze dzialanie ma lub potencjalnie moze mie¢ znaczacy wplyw
na $rodowisko lub wystepuja znaczace kontrowersje spoteczne, musi zosta¢ spo-
rzgdzona ocena oddzialywania na srodowisko (EIS). Jesli nie jest pewne, czy prze-
widywane oddzialywania beda znaczace, musi zosta¢ przygotowana ocena $rodo-
wiskowa (EA). Jesli wskaze ona, zZe wystapi znaczacy wplyw na $rodowisko, nalezy
przygotowac system EIS. Federalna agencja kierujaca procesem zatwierdza osta-
teczne ustalenie na podstawie informacji zawartych w dokumencie NEPA. Wy-
niki powyzszego procesu okreslane sa w dokumencie NEPA. Dla EIS okresla sie
je mianem ROD, za$ dla EA — FONSI (w przypadku braku znaczacego wplywu).

Jesli nie przewiduje si¢ znaczacych oddzialywan na srodowisko lub jesli usta-
lono, ze niektére dzialania w przeszto$ci nie spowodowaly znaczacego wplywu
na $rodowisko, dzialanie zostaje wykluczone z procesu NEPA (CE lub Catex).
Na wszystkich etapach tej procedury konieczne jest zapewnienie dostepu do in-
formacji dla spoleczenstwa’.

W kolejnych latach inne kraje przyjmowaly procedury zwigzane z ocenami
oddzialywania na $rodowisko. Przyktadem mozna tu wskaza¢ Kanade (Environ-
mental Assessments Review Process - EARP w 1973 r.), Australie (Environmen-
tal Protection - Impact of Proposals Act w 1974 r.), Malezje (EIA required under
Section 34 A, Environmental Quality Act w 1974 r., Francje (National Environ-
mental Assessment Legislation w 1976 r.), Filipiny (Presidential Decree No. 1586
w 1978 1.), czy Japoni¢ (Environmental Assessment, cabinet resolution w 1984 r.)*°.

3.

Stosunkowo wczesnie instytucja ocen oddzialywania na $rodowisko znalazta
sie w kregu zainteresowania Wspoélnot Europejskich. Juz drugi program dzia-
tan Wspdlnot Europejskich w dziedzinie $rodowiska zawieral do$§¢ szczegdtowe
omodwienie instytucji oceny oddzialywania na $rodowisko. Jego tworcy zwracali
szczegOlng uwage na regulacje NEPA, ale réwniez wskazywali na do$wiadcze-
nia panstw cztonkowskich'. Jednak dopiero trzeci program dzialan Wspdlnot

9 Szerzej na ten temat patrz: Reclamation’s NEPA Handbook. U.S. Department of the Interior Bureau of Reclamation.
February 2012.

10 Szerzej na ten temat patrz P. Modak, A. K. Biswas: Conducting environmental impact...

11 Environment programme 1977-1981, Bulletin of the European Communites, Supplement 6/76, s. 41-42. Czg¢s¢
krajow nalezacych do EWG wprowadzila regulacje o charakterze OOS juz w drugiej polowie lat siedemdziesia-
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Europejskich w dziedzinie $rodowiska wskazywal, iz Komisja przestala Radzie
projekt dyrektywy, ktora zobowigze do wprowadzenia odpowiednich regulacji
w prawodawstwie panstw cztonkowskich. Prace rozpoczely sie juz z poczatkiem
lat siedemdziesigtych, a w okresie od 1978 do 1980 r. w ramach Komisji przy-
gotowano szereg propozycji dotyczacych zalozen nowej dyrektywy. Przygotowa-
no w tym czasie okoto 20 projektéw, z ktorych jedynie cze$¢ zostala ogloszona.
W 1980 r. zostal opracowany jeden projekt, ktdry przez kolejne 5 lat podlegat
uzgodnieniom pomiedzy panstwami cztonkowskimi'?. Rozbieznosci dotyczyly
miedzy innymi podmiotéw zobowigzanych do przygotowania raportu bedacego
podstawa prowadzenia postepowania w sprawie oddzialywania przedsiewziecia
na $rodowisko'. Wreszcie dnia 27 czerwca 1985 r. zostala przyjeta dyrektywa
Rady nr 85/337/EWG w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektére
przedsiewziecia publiczne i prywatne na srodowisko naturalne'.

Dyrektywa 85/337/EWG recypowala w pewnej mierze rozwigzania przyjete
w NEPA. Mozna jednak dostrzec dwie znaczace odmiennosci, ktére doprowa-
dzity do tego, iz wspolnotowa regulacja uwazana jest za drugi i czasem konku-
rencyjny model oceny oddzialywania na srodowisko. Przede wszystkim, w prze-
ciwienstwie do rozwigzan amerykanskich, dyrektywa 85/337/EWG wprowadzita
katalog przedsiewzie¢, co do ktérych jest wprowadzony (badz moze by¢ wpro-
wadzony) obowigzek sporzadzenia oceny. W zalacznikach zostaly wymienione
rodzaje przedsiewzie¢, ktérych lista winna zosta¢ implementowana do krajo-
wych porzadkéw prawnych. W przypadku grupy pierwszej procedura OOS ma
charakter obligatoryjny, za§ w przypadku grupy drugiej, pafistwa cztonkowskie
stosuja odpowiednie kryteria selekcji przedsigwzie¢ do przeprowadzenia oceny.
Druga zasadnicza odmienno$¢ dotyczy sposobu przygotowania dokumentacji
niezbednej do przeprowadzenia postepowania. W systemie amerykanskim jest
on opracowywany przez organ administracji (badz na jego zlecenie), w systemie
europejskim - przez wnioskodawce badz tez przez upowazniony przez niego
podmiot. W niektérych krajach podmioty przygotowujace dokumentacje musza

tych. Por. Ch. Wood: Environmental Inpact Assessment. A comparative review. Pearson Education Limited 2003,
s. 52-53, 65 oraz A. Gilpin: Environmental Impact Assessment (EIA)..., s. 91-114.

12 Ch. Wood, N. Lee: The European Directive on Environmental Impact Assessment: Implementation at Last?. ,Envi-
ronmentalist” 1988, Vol. 8, No. 3, s. 177-178.

13 D. Aspinwall: EIA in a Member State of the European Union: the 1997 Amendments to Dir. 85/337/EEC on EIA,
Seminar on Environmental Impact Assessment Hutovo Blato, Bosnia and Herzegovina November 26-27, 1999. Pub-
lished in Szentendre, Hungary, April 2001, s. 111.

14 Council Directive 85/337/EEC of 27 June 1985 on the assessment of the effects of certain public and private
projects on the environment. Tekst pierwotny: Official Journal L 175 z dnia 5 lipca 1985 r. s. 40-48. Polska wersja
jezykowa: Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej 2004, wyd. spec., rozdz. 15, t. 1, s. 248-256 ze zm.
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spelnia¢ szczegdlne kryteria (np. posiada¢ odpowiednie kwalifikacje czy tez uzy-
ska¢ odpowiednie uprawnienia)®.

Ocena wplywu na $rodowisko powinna zosta¢ przeprowadzona przed wyda-
niem zezwolenia na realizacje przedsiewziecia. Uznaniu panstw cztonkowskich
pozostawiono, czy powinna ona zosta¢ zintegrowana z istniejacymi procedurami
udzielania zezwolenia na przedsiewzigcia w panstwach cztonkowskich czy tez po-
winny zosta¢ stworzone zupelnie nowe mechanizmy w celu realizacji dyrektywy.
Niezaleznie od tego postepowanie w sprawie wplywu na srodowisko moze zosta¢
polaczone z procedurami zmierzajacymi do wydania pozwolenia zintegrowanego
na podstawie dyrektywy Rady 96/61/WE z dnia 24 wrzesnia 1996 r. dotyczacej
zintegrowanego zapobiegania zanieczyszczeniom i ich kontroli.

Od momentu wejscia w zycie dyrektywa 85/337/EWG zostala czterokrotnie
zmieniona. Pierwsza nowelizacja nastgpila na mocy dyrektywy Rady 97/11/WE
z dnia 3 marca 1997 r. zmieniajacej dyrektywe 85/337/EWG w sprawie oceny
wplywu wywieranego przez niektdre publiczne i prywatne przedsiewziecia na §ro-
dowisko'®. Zmiany te dotyczyly przede wszystkim listy przedsiewzie¢ podlegaja-
cych ocenie, oraz niektorych kwestii proceduralnych?. Druga zmiana dyrektywy
85/337/EWG nastapita na mocy dyrektywy 2003/35/WE Parlamentu Europejskie-
go i Rady z dnia 26 maja 2003 r. przewidujacej udzial spoleczenstwa w odnie-
sieniu do sporzadzania niektorych plandéw i programéw w zakresie srodowiska
oraz zmieniajacej w odniesieniu do udziatu spoleczenstwa i dostepu do wymia-
ru sprawiedliwosci dyrektywy Rady 85/337/EWG i 96/61/WE'. Tu modyfikacje
dotyczyly przede wszystkim rozszerzenia zakresu i form tzw. partycypacji pu-
blicznej oraz dostepu do informacji o srodowisku. Ostatnia wreszcie nowelizacja
dyrektywy 85/337/EWG nastapila na mocy dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2009/31/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie geologicznego sklado-
wania dwutlenku wegla oraz zmieniajacej dyrektywe Rady 85/337/EWG, Eura-
tom, dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2000/60/WE, 2001/80/WE,
2004/35/WE, 2006/12/WE, 2008/1/WE i rozporzadzenie (WE) nr 013/2006". Ta
ostatnia zmiana polega na objeciu przepisami dyrektywy kilku kategorii przedsie-
wzieé, w tym zwigzanych z podziemnym skfadowaniem dwutlenku wegla.

15 M. Bar, J. Jendroska: Kierunki rozwoju ocen srodowiskowych..., s. 10-15 (maszynopis powielony). Por. réwniez
K. Réwny, op. cit., s. 142-150. Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage, iz w przypadku ,,amerykanskiego” systemu
0O0S moze dochodzi¢ do nieporozumien terminologicznych. Uzywane tam okreslenie ,ocena oddzialywania
na $rodowisko” moze dotyczy¢ zaréwno dokumentu sporzadzanego w ramach oceny, jak i calej procedury.

16 Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej, wyd. spec., rozdz. 15, t. 3, s. 151-161.

Szerzej na ten temat D. Aspinwall, op. cit., s. 113-114.

18 Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej, wyd. spec., rozdz. 15, t. 7, s. 466-473.

19 Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej L 140 z dnia 23 kwietnia 2009 r., s. 114-130.
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W 2012 r. ukazata si¢ wersja skonsolidowana dyrektywy 85/337/EWG jako
dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2011/92/UE z dnia 13 grudnia
2011 r. w sprawie oceny skutkoéw wywieranych przez niektdre przedsiewziecia
publiczne i prywatne na $rodowisko®. Ostatnia wreszcie zmiana w tym zakresie
zostala wprowadzona dyrektywga Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/52/UE
z dnia 16 kwietnia 2014 r. zmieniajacg dyrektywe 2011/52/UE w sprawie oce-
ny wplywu wywieranego przez niektdre przedsiewziecia publiczne i prywatne
na $rodowisko?. Jej celem bylo doprecyzowanie niektdrych rozwigzan oraz
przy$pieszenie i uproszczenie samej procedury. Wprowadzono przede wszyst-
kim ramy czasowe dla poszczegdlnych etapéw OOS. Przyktadowo etap ustale-
nia obowigzku przeprowadzenia oceny nie powinien co do zasady przekracza¢
90 dni. Wprowadzono réwniez nakaz wydawania ostatecznego rozstrzygniecia
w sprawie ,,w rozsadnym terminie”

Sporo zmian wprowadzono réwniez w raportach srodowiskowych. Muszg
by¢ one bardziej zrozumiate dla spoleczenstwa, w szczegdlnosci w odniesieniu do
oceny obecnego stanu srodowiska i alternatyw dla planowanego przedsiewziecia.

Jesli przedsiewzigcie moze mie¢ znaczacy negatywny wplyw na $rodowisko,
konieczne bedzie podjecie dziatan niezbednych do unikniecia, zapobiezenia lub
zmniejszenia takich skutkéw. Zamierzenia beda musialy by¢ monitorowane przy
uzyciu procedur okreslonych przez panstwa cztonkowskie. Istniejace ustalenia
dotyczace monitorowania moga by¢ stosowane w celu unikniecia powielania
monitorowania i niepotrzebnych kosztow.

De lege lata europejski model ocen oddziatywania planowanych przed-
siewzie¢ na $rodowisko przedstawia sie nastepujaco. Ocenom oddzialywania
na $rodowisko podlegaja przedsigwzigcia rozumiane jako wykonanie prac bu-
dowlanych lub innych instalacji lub systeméw a takze inne interwencje w otocze-
niu naturalnym i krajobrazie, wlacznie z wydobywaniem zasobéw mineralnych
(art. 1 ust. 2 dyrektywy). Dotyczy to obligatoryjnie przedsiewzig¢ wymienionych
w zalgczniku I dyrektywy i fakultatywnie przedsiewzie¢ wymienionych w zatacz-
niku IT dyrektywy. Przy czym panstwa czlonkowskie samodzielnie okreslaja, czy
wybor przedsiewzig¢ z zalacznika II nastepuje w drodze badania indywidualne-
go, czy tez wskazania progéw lub kryteriéw ustalonych przez panstwo cztonkow-
skie. Konieczne jest tu jednak uwzglednienie kryteriéw selekcji wymienionych
w zalaczniku IIT dyrektywy. Jednoczesnie panstwa cztonkowskie moga ustali¢
progi lub kryteria okreslajace, kiedy przedsiewziecia nie musza by¢ poddawane
rozstrzygnieciu na mocy ust. 4 i 5 ani ocenie oddzialywania na §rodowisko, badz

20 Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L 26 z dnia 28 stycznia 2012 r., s. 1-21.
21 Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L 124 z dnia 25 kwietnia 2014 1., s. 1-18.
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progi lub kryteria okreslajace, kiedy przedsiewziecia s w kazdym wypadku pod-

dawane ocenie oddzialywania na srodowisko.

Dyrektywa po ostatnich zmianach definiuje pojecie oceny oddzialywania
na $rodowisko. Jest nig procedura obejmujaca:

o przygotowanie przez wykonawce raportu o oddzialywaniu przedsiewzigcia
na $rodowisko, zgodnie z art. 5 ust. 1 i 2 dyrektywy;

o przeprowadzenie konsultacji, o ktérych mowa w art. 6 oraz w stosownych
przypadkach w art. 7;

 przeanalizowanie przez wlasciwy organ informacji przedstawionych w rapor-
cie o oddzialywaniu przedsigwziecia na srodowisko oraz, w razie konieczno-
$ci, wszelkich dodatkowych informacji przedstawionych przez wykonawce
zgodnie z art. 5 ust. 3, a takze wszelkich istotnych informacji uzyskanych
w drodze konsultacji na podstawie art. 6 i 7;

o uzasadniong konkluzje wlasciwego organu na temat znaczacego wplywu
przedsiewziecia na $rodowisko, uwzgledniajaca wyniki analizy, o ktorej
mowa w ppkt (iii) oraz — w stosownych przypadkach — dodatkowg analize
przeprowadzong przez ten organ; oraz

» wlaczenie uzasadnionej konkluzji wtasciwego organu do decyzji, o ktérych
mowa w art. 8a.

Celem tak rozumianej procedury jest okreslenie, opisanie i ocena dla kazde-
go indywidualnego przypadku, bezposredniego i posredniego znaczacego wply-
wu przedsiewziecia na:

a. ludno$¢ i zdrowie ludzkie;

b. réinorodno$¢ biologiczng ze szczegélnym uwzglednieniem gatunkéw
i siedlisk chronionych na podstawie dyrektywy 92/43/EWG oraz dyrektywy
2009/147/WE;

c. grunty, gleby, wody, powietrze i klimat;

d. dobra materialne, dziedzictwo kulturowe i krajobraz;

e. oddzialywanie mi¢dzy elementami, o ktérych mowa w lit. a)-d).

4.

Brak regulacji w zakresie ocen oddziatywania na $rodowisko w niektorych kra-
jach (zwlaszcza rozwijajacych si¢) wymusil opracowanie odrgbnego modelu
omawianej procedury. Dotyczylo to wewnetrznych uregulowan bankéw i in-
stytucji pomocowych, ktére uzaleznialy pomoc rozwojowa (w zakresie finan-
sowania realizacji przedsiewzi¢¢) od spelnienia wymagan ochrony $rodowiska.
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Pierwotnie Bank Swiatowy, a w pézniejszym okresie Afrykanski Bank Rozwoju,
Azjatycki Bank Rozwoju, Karaibski Bank Rozwoju, Europejski Bank Odbudowy
i Rozwoju, Amerykanski Bank Rozwoju, Islamski Bank Rozwoju i Bank Rozwoju
Afryki Potudniowej, wypracowaly wlasne modele ocen oddziatywania na $ro-
dowiskok, uwzgledniajac istniejace w USA i UE rozwigzania, adaptujac jednak
po czgsci przepisy krajow, ktorych pomoc dotyczyta®. Analiza wszystkich roz-
wigzan w tym zakresie mija si¢ z celem tego opracowania, ale warto przytoczy¢,
cho¢ fragmentarycznie rozwigzania wprowadzone przez Bank Swiatowy.

Wiszystkie przedsiewziecia s tu podzielone na trzy grupy.

Kategoria A: Wymagana jest tu pelna ocena oddziatywania na srodowisko.
Wynika to z zalozenia, ze projekty te beda mialy negatywne skutki, ktore moga
by¢ powazne, nieodwracalne i réznorodne, z takimi cechami, jak bezposrednie
zrzuty substancji zanieczyszczajacych wystarczajaco duze, aby spowodowa¢ de-
gradacje powietrza, wody lub gleby; zakrojone na duzg skale fizyczne deformacje
terenu i/lub otoczenia. Dotyczy to zwlaszcza wycinania laséw lub przeksztalce-
nia znacznych obszaréw, znaczace oddzialywania na stosunki wodne powstawa-
nie substancji niebezpiecznych i migracje ludnosci (niepokoje spoteczne).

Kategoria B: To przedsiewziecia, co do ktérych petna OOS nie jest wymaga-
na, jednak konieczne jest przeprowadzenie analizy srodowiskowej. Typowymi
zamierzeniami s tu przebudowa, modernizacja czy tez konserwacja istniejacych
przedsiewziel.

Kategoria C: Obejmuje te dzialania, ktére nie wymagaja ani oceny s$rodo-
wiskowej, ani innej analizy. Te projekty maja znikomy lub minimalny wplyw
na otoczenie. Dotyczy to miedzy innymi projektéw skoncentrowanych na edu-
kacji, planowaniu rodziny, zdrowiu i rozwoju zasobow ludzkich.

Po ustaleniu obowigzku przeprowadzenia oceny oddzialywania na $rodo-
wisko kredytobiorca jest zobowiazany dostarczy¢ jednostce kredytujacej raport
o0 oddziatywaniu przedsiewziecia na $rodowisko (analize srodowiskowa). Podle-
ga on badaniu przez specjalistow. Powyzsza analiza jest prowadzona wraz z kre-
dytobiorcg. W jej trakcie nastepuje ocena wszystkich kwestii merytorycznych
i proceduralnych. Istotne jest tu wykazanie skuteczno$ci dziatan stuzacych mini-
malizacji negatywnego oddziatywania na srodowisko?. Standardy Banku Swia-
towego przewiduja rowniez szeroki udzial spoteczenstwa przy przeprowadzaniu
ocen oddzialywania na $rodowisko.

22 N. Abdul-Sattar: Comparative Analysis of the EIA system of Developed and Developing Countries: Cases of Hydro-
electric Power Plants http://publications.lib.chalmers.se/records/fulltext/43366.pdf [dostep: 20.11.2017 r.].
23 The World Bank Operational Manual OP 4.01. Operational Policies January 1999 s. 1-6.
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5.

Warto takze zasygnalizowa¢ pomijany w literaturze model oceny oddziatywa-
nia na $rodowisko wypracowany w niektorych krajach bytego ZSRR okreslany
mianem ,ekologicznej ekspertyzy”. Przyktadem moga by¢ tu rozwigzania wpro-
wadzone rosyjska federalna ustawa z dnia 23 listopada 1995 r. o ekspertyzie
ekologicznej*. Przez taka ekspertyze w $wietle przywotanych przepisow nalezy
rozumie¢ stwierdzenie zgodno$ci dokumentéw i (lub) dokumentacji stanowig-
cej podstawe planowanej w zwigzku z realizacja obiektu ekspertyzy ekologicznej
dzialalnosci gospodarczej i innej z wymaganiami ekologicznymi okreslonymi
przez regulacje techniczne i ustawodawstwo w zakresie ochrony $rodowiska. Ma
to na celu zapobiezenie negatywnemu oddzialywaniu takiej dzialalnoéci na sro-
dowisko. Obiekty ekspertyzy ekologicznej zostalty wyliczone w art. 11 i 12 usta-
wy. Sg to zaréwno projekty aktéw planistyczno-programowych, jak i dokumenty
niezbedne do uzyskania zezwolenia na prowadzenie niektérych rodzajow dzia-
talnosci gospodarcze;.

Prawo rosyjskie przewiduje dwa rodzaje regulowanej instytucji: panstwo-
wa i spoleczng ekspertyze ekologiczna. Roznica miedzy nimi polega na tym,
iz pierwszy jest organizowany i przeprowadzany przez federalne organy wladzy
wykonawczej lub organy wladzy panstwowej podmiotéw Federacji Rosyjskiej
(art. 10 u.e.e.). Obecnie jest to co do zasady Federalna Stuzba Nadzoru ds. Ko-
rzystania ze Srodowiska, czyli tzw. Rosprirodnadzor, ktéra powoluje do tego celu
specjalne komisje eksperckie. Drugi rodzaj procedury jest wszczynany z inicja-
tywy obywateli, organizacji spotecznych badz z inicjatywy organéw samorzadu
terytorialnego, a przeprowadzany przez zarejestrowane w trybie przewidzianym
przez rosyjskie prawo organizacje spoleczne, ktorych zgodnie z ich statutem,
podstawowym przedmiotem dzialalnosci jest ochrona $rodowiska, w tym orga-
nizacja i przeprowadzanie ekspertyzy ekologicznej (art. 20 u.e.e.). Oba rodzaje
ekspertyzy ekologicznej moga by¢ przeprowadzane tak na poziomie federalnym,
jak i regionalnym. Decyduje o tym skala potencjalnego oddzialywania na $rodo-
wisko, a wigc czy bedzie ono dotyczy¢ terytorium jednego czy wiecej podmiotdéw
Federacji Rosyjskiej, a takze wlasciwo$¢ organdw, w kompetencji ktorych lezy
przyjecie badz zatwierdzenie stosownej dokumentacji®.

24 QepepanbHbIi 3aK0H 0T 23.11.1995 N 174-D3 (pep. ot 29.12.2015) «O6 sKomornyeckoii skcrepruse», dalej u.e.e.

25 Szerokie omowienie tej problematyki patrz: K. Zawada: Spoteczna ekspertyza ekologiczna w Federacji Rosyjskie.
W: Prawo zarzgdzania srodowiskiem — aspekty sprawiedliwosci ekologicznej. Red. M. Nyka, T. Bojar-Fijatkowski.
Gdansk 2017, s. 91-98 oraz K. Zawada: Dostep do informacji o Srodowisku w procedurze rosyjskiej ekspertyzy eko-
logicznej. ,,Prawne Problemy Gérnictwa i Ochrony Srodowiska” 2016, nr 2, s. 119-12.
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MODELE OCEN ODDZIALYWANIA PLANOWANYCH PRZEDSIEWZIEC NA SRODOWISKO

6.

Przeprowadzona wyzej analiza funkcjonujacych na $wiecie modeli ocen od-
dzialywania na $rodowisko pozwala na stwierdzenie, iz co do zasady trzy z nich
wykazujg daleko idgce zbieznosci. Zaréwno NEPA Process, jak i model ,.euro-
pejski” i systemy ,,bankowe”, pomimo widocznych réznic, postuguja si¢ bardzo
zblizonymi narzedziami ustalenia skutkéw planowanego przedsiewziecia na $ro-
dowisko. W kazdym z nich wystepuje etap selekeji przedsiewzigé, przygotowania
odpowiedniej dokumentacji niezbednej do przeprowadzenia oceny, czy wreszcie
zapewnienia udzialu spofeczefistwa w postepowaniu. Stad zasadne jest stwier-
dzenie, iz EIA w tym zakresie ulegly swego rodzaju ,,internacjonalizacji”. Zupet-
nie odmienny jest system ocen funkcjonujacy w krajach bylego ZSRR (model
»rosyjski”), ktory nie odpowiada przedstawionym wcze$niej wzorcom.
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UNIWERSYTET SZCZECINSKI

Odpowiedzialno$c¢ za wykroczenie
przewidziane w art. 171 ustawy o odpadach
z grudnia 2012 r.

Responsibility for the offense providedin art 171
of the Waste Act of December 2012

STRESZCZENIE

Artykul analizuje konstrukcje prawng wykroczenia przewidzianego w art. 171 ustawy
o odpadach. Wykroczenie polega na naruszeniu obowiazkéw wskazanych w art. 16 tej
ustawy. Zdaniem autora jest to konstrukcja bfedna, norma z art. 16 ma charakter za-
sady ogdlnej, obowiazki w niej wskazane sa precyzowane innymi przepisami; odpowie-
dzialno§¢ powinna dotyczy¢ niewykonania obowiazkéw ustalonych przepisami szcze-
gélowymi. Opracowanie ocenia takze mozliwo$¢ egzekwowania na podstawie art. 171
odpowiedzialno$ci za spowodowanie ucigzliwo$ci zapachowych. Przepisy szczegdlne nie
przewidujg w tej chwili konkretnych obowigzkéw zwigzanych z zapobieganiem ucigzli-
wosciom zapachowym, brak jest takze w tym zakresie przepiséw karnych.

StOWA KLUCZOWE
gospodarowanie odpadami, odpowiedzialno$¢ prawna w gospodarce odpadami

SUMMARY

The article analyzes the legal construction of the offense provided for in Article 171 of the
Waste Act. Offense consists in violating the obligations set out in Article 16 of this Act.
According to the author, this is an erroneous construction, the norm of art. 16 is a general
rule, the obligations specified therein are specified by other regulations; responsibility
should relate to non-performance of obligations set by specific provisions. The study also
evaluates the possibility of enforcement based on art. 171 responsibility for causing odor
nuisance. Special provisions do not currently provide specific obligations related to the
prevention of odor nuisance, and there are no criminal provisions in this regard.

KEYWORDS
waste management, legal responsibility in waste management
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Art. 171 ustawy o odpadach z grudnia 2012 r.! przewiduje odpowiedzialno$¢
karng, egzekwowana w postepowaniu w sprawach o wykroczenia, sprawcy czy-
nu polegajacego na ,,prowadzeniu gospodarki odpadami niezgodnie z nakazem
okres$lonym w art. 16”, przy czym odwolanie do przepisu art. 16 dotyczy oczywi-
$cie rowniez przepisu zawartego w ustawie o odpadach. Wykroczenie ma wigc
polega¢ na naruszeniu obowigzku wskazanego w art. 16, warto wiec in extenso
przytoczy¢ tenze przepis. Stwierdza on, co nastepuje —

»Gospodarke odpadami nalezy prowadzi¢ w sposob zapewniajgcy ochrone zycia
i zdrowia ludzi oraz Srodowiska, w szczegdlnosci gospodarka odpadami nie moze:
1. powodowaé zagrozenia dla wody, powietrza, gleby, roslin lub zwierzgt;

2. powodowac ucigzliwosci przez hatas lub zapach;
3. wywolywac niekorzystnych skutkow dla terenow wiejskich lub miejsc o szcze-
golnym znaczeniu, w tym kulturowym i przyrodniczym.”

Jak z tresci przepisu art. 16 fatwo zauwazy¢, konstruuje on generalny obo-
wigzek prowadzenia gospodarki odpadami we wskazany sposéb, czyli z zapew-
nieniem ochrony Zycia i zdrowia ludzi oraz srodowiska, ktéry to obowiazek jest
przykladowo dookredlany poprzez zakaz powodowania, w zwigzku z prowa-
dzeniem gospodarki odpadami, wyliczonych ‘w trzech punktach negatywnych
konsekwencji dla $rodowiska. Przykladowy charakter wyliczenia tych skutkéw
wynika z uzycia w treci przepisu sformutowania ,w szczegélnosci”. Wskazane
przyktadowo skutki sg do§¢ mocno zréznicowane, zaréwno co do ich charakte-
ru, jak i przedmiotu oddziatywania (w ktérym miatyby powstac¢). Charakter jest
okreslany takimi zréznicowanymi pojeciami, jak ,,zagrozenie”, ,,ucigzliwo$¢” czy
»niekorzystnos$¢”, bez blizszego ich dookreslenia. Skutki te moga dotyczy¢ w pkt
1 wskazanych elementéw $rodowiska, w pkt 3 wskazanych obszaréw, w czesci
opisanych pojeciami warto$ciujacymi (,miejsca o szczegélnym znaczeniu”).
W pkt 2 natomiast ustawodawca ograniczyl sie tylko do dookreslenia charakteru
uciazliwosci, ktére maja powstawac przez hatas lub zapach, nie wskazujac juz
wyraznie, przez kogo te uciazliwos$ci moga by¢ jako takie odbierane - nalezaloby
chyba domniemywa¢, ze przede wszystkim przez ludzi, chociaz moze to doty-
czy¢ przeciez rowniez zwierzat.

Zakres obowigzku okreslonego w art. 16 ustalono wiec w sposob szeroki
i réwnoczesnie dos¢ ogdlny, jesli nawet nie ogdlnikowy, co w oczywisty sposdb
ma znaczenie dla ewentualnego egzekwowania odpowiedzialno$ci z tytulu jego
naruszenia. Z tego wzgledu przedmiotem niniejszego opracowania bedzie tylko

1 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. 0 odpadach, Dz.U. 2018, poz. 21 (dalej okreslana jako ustawa o odpadach).
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fragment zagadnienia, a konkretnie kwestia powodowania ucigzliwo$ci w posta-
ci zapachu (art. 16 pkt 2). Przyczyng ograniczenia zakresu analizy, poza wzgle-
dami formalnymi zwigzanymi z zakladana objetoscia tekstu, sa pojawiajace sie
na gruncie praktyki kontrowersje co do obowigzkéow w tym wzgledzie obcigza-
jacych podmiot prowadzacy gospodarke odpadami. Wynika to z jednej strony
z niekompletnej regulacji prawnej i pewnego braku precyzji obowigzujacych
przepisow, z drugiej natomiast z pojawiania sie tego rodzaju uciazliwosci i prob
obrony podejmowanych przez osoby na takie nie narazone, wspomaganej dzia-
taniem organéw nadzorczych wystepujacych o ukaranie w trybie art. 171 oséb
zarzadzajacych dziatalnoscig podmiotéw prowadzacych gospodarke odpadami
skutkujacg pojawianiem si¢ wlasnie ucigzliwo$ci zapachowych.

Podejmujac analize nalezy po pierwsze zauwazy¢, ze art. 16 zostal przez usta-
wodawce usytuowany, jako pierwszy, w czeéci ustawy o odpadach zatytulowanej
»Zasady ogdlne gospodarki odpadami” i moim zdaniem powinien by¢ wlasnie
jako tzw. ,,zasada ogdlna” czy ,,zasada prawa” w rozumieniu teorii prawa? trakto-
wany?; co do tego jest w zasadzie powszechna zgoda w doktrynie prawa ochrony
srodowiska’; nawiasem mowiac nawet rozdzial, ktéry art. 16 rozpoczyna, ma ty-
tul ,Zasady ogdlne gospodarki odpadami”. Regulacja zawarta w art. 16 jest trans-
formacja zasady ogélnej ujetej w art. 13 dyrektywy 2008/98 (dyrektywa ramowa
w sprawie odpaddw)?, zasady kierowanej do panstw czlonkowskich, wymagaja-
cej transpozycji do prawa wewnetrznego i traktowanej tez jako zasada ogolna®,
niestwarzajaca bezposrednio ani zadnych obowigzkéw dla posiadaczy odpaddw,
ani nie dajgca podstawy do roszczen z tytulu jego naruszenia.

Jako zasada ogdlna przepis jest wiec w prawie wewnetrznym w pierwszym
rzedzie wytyczng dotyczaca sposobu interpretacji i stosowania przepiséw szcze-
gotowych regulujacych prowadzenie gospodarki odpadami, adresowanym za-
réwno do organéw administracji publicznej ustalajacych szczegétowe obowigz-
ki w tym wzgledzie kierowane do podmiotéw prowadzacych taka gospodarke,
jak i do tychze podmiotéw. Z tych wzgledéw, moim zdaniem, jego naruszanie
nie powinno by¢ bezposrednio sankcjonowane przepisami karnymi, natomiast

2 Zob. m.in. jedno z nowszych opracowan tych kwestii dotyczace — M. Kordela: Zasady prawa. Studium teoretycz-
no-prawne. Poznan 2012; w odniesieniu do zasad prawa ochrony $rodowiska — P. Korzeniowski: Zasady prawne
ochrony srodowiska. £L6dz 2010.

3 Cuzyli przede wszystkim jako normatywna wytyczna wykladni i stosowania prawa.

4 Zob. przyktadowo B. Rakoczy: Komentarz do art. 16. W: B. Rakoczy: Ustawa o odpadach. Komentarz. Warszawa
2013.

5 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadéw oraz
uchylajaca niektore dyrektywy — Dz.Urz.UE L 312 2 22.11.2008 1. 5. 3 (dalej okreslana jako dyrektywa 2008/98).

6 Zob. uwagi w powotanym komentarzu B. Rakoczego i zawarte tam odwolania do orzeczen sadéw europejskich
zwracajacych uwage na taki wlasnie charakter przepisu.
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sama zasada powinna stuzy¢ ocenie prawidtowosci konkretnych dziatan, kon-
kretyzowanych z jego uwzglednieniem, a ktérych naruszenie bytoby sankcjono-
wane odpowiednimi przepisami szczegétowymi. Tym niemniej jednak w ustawie
o odpadach ustawodawca przewidzial odpowiedzialnos¢ karng bezposrednio
powiazang z analizowang zasada ogdlna, zawarta w art. 171. Z tych wzgledéw
odpowiedzialnos¢ prowadzacego gospodarke odpadami powinna by¢ w pierw-
szym rzedzie egzekwowana w oparciu o przepisy przewidujace odpowiedzial-
no$¢ za naruszenia konkretnych obowiazkéw zwigzanych z prawidtowym pro-
wadzeniem takiej gospodarki’, za$ art. 171 powinien ewentualnie petni¢ funkcje
uzupelniajacg w odniesieniu do czynéw, wypelniajacych wskazane w nim zna-
miona, ale niesankcjonowanych przepisami szczegétowymi.

Analizujgc art. 171 od strony podmiotowej nalezy zauwazy¢, ze obejmuje
ona wezszy krag podmiotéw, niz adresaci art. 16, odpowiedzialno$¢ ponosié
ma tu tylko podmiot (bezpo$rednio) prowadzacy gospodarke odpadami. Po-
jecie ,,gospodarka odpadami” jest pojeciem szerokim, obejmujacym zaréwno
wytwarzanie, jak i gospodarowanie odpadami, a wiec faktycznie przepis doty-
czy kazdego posiadacza odpadow?®; definiuje to pojecie art. 3 ust. 1 pkt 3 ustawy
o odpadach. W konsekwencji uzna¢ nalezy, ze w rozumieniu art. 171 naruszenia
wymagan z art. 16 moze dopusci¢ sie zaréwno wytwoérca odpaddéw, w trakcie
ich wytwarzania, jak i inny posiadacz odpadéw w trakcie prowadzonego przez
siebie gospodarowania tymi odpadami. Samo za$ ,,gospodarowanie odpadami”
to w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy o odpadach ,zbieranie, transport, prze-
twarzanie odpadow, tgcznie z nadzorem nad tego rodzaju dziataniami, jak réw-
niez pézniejsze postepowanie z miejscami unieszkodliwiania odpadow oraz dzia-
tania wykonywane w charakterze sprzedawcy odpadéw lub posrednika w obrocie
odpadami”. Zauwazy¢ tu od razu nalezy, ze generalnie rzecz biorgc ustawa o od-
padach przewiduje prowadzenie gospodarowania odpadami w oparciu o zezwo-
lenie wlasciwego organu administracji, ustalajace warunki wykonywania takich
dziatan, uwzgledniajace m.in. wymagania ochrony zdrowia i zycia ludzi oraz
$rodowiska; dotyczy to wszystkich formul przetwarzania wskazanych w definicji,
dodatkowo do treéci zezwolenia wlaczane sg wymagania zwigzane z ewentual-
nym prowadzeniem magazynowania odpadéw powiazanego z zasadniczg dzia-

7 Np. nieuzyskanie czy naruszanie wymaganego pozwolenia - odpowiedzialnos¢ administracyjna w oparciu o art.
194 ust. 1 pkt 4 ustawy o odpadach; ale takze odpowiedzialno$¢ wykroczeniowa z art. 174 tejze ustawy (narusze-
nie okreslonych obowigzkéw w trakcie prowadzenia transportu badZz magazynowania odpadéw) czy z art. 176
(podobnie w odniesieniu do przetwarzania odpadéw).

8 Kazdego, bowiem art. 27 ust. 1i 2 ustawy o odpadach obowigzkiem zagospodarowania odpadéw obcigzajg kaz-
dego posiadacza odpadow, wlaczajac w to oczywiscie i wytwdrcow, przy czym obowiazek ten moze by¢ w wyma-
ganym trybie przekazany innemu posiadaczowi odpadéw.
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talnoscia. Z kolei prowadzenie wytwarzania odpadéw wymaga uzyskania zgody
administracyjnej, w postaci pozwolenia emisyjnego, w przypadkach wskazanych
w art. 18a ustawy P.o.$.

Art. 171 sankcjonuje prowadzenie gospodarki odpadami niezgodnie z na-
kazem zawartym w art. 16, dotyczacym faktycznie zakazu powodowania okre-
Slonych w przepisie skutkéw dla ludzi badz $rodowiska. Podstawowym wobec
powyzszego warunkiem zaistnienia odpowiedzialnosci jest wykazanie, ze prowa-
dzona jest przez dany podmiot dzialalno$¢ o charakterze ,,gospodarki odpada-
mi” jest prowadzona w sposdb niezapewniajacy ochrony zdrowia i Zycia ludzi,
a w szczegolnosci wywoluje skutki, ktorych wedlug przepisu art. 16 wywoltywaé
nie moze. Musi wigc istnie¢ zwigzek przyczynowy miedzy tg dziatalnoscig a ist-
niejacymi zagrozeniami czy ucigzliwosciami, ktérych by¢ nie powinno, wynika-
jacy ze sposobu prowadzenia dzialalno$ci; istnienie tych zagrozen czy uciazliwo-
$ci musi wigc by¢ wykazane. Faktycznie jednak, ze wzgledu na regulacje zawarte
w powolanych wczesniej przepisach art. 174 i 176, odnoszacych si¢ do spowodo-
wania zagrozen dla zycia lub zdrowia ludzi badz §rodowiska, moim zdaniem od-
powiedzialnos¢ egzekwowana w oparciu o art. 171 moze dotyczy¢ tylko ,,uciazli-
wosci” wskazanych w wyliczeniu zawartym w art. 16 w punkcie 2. Spowodowanie
konsekwencji wskazanych w punkcie 3, w odniesieniu do ,,miejsc o szczegdlnym
znaczeniu, w tym kulturowym badZ przyrodniczym”, nalezaloby ocenia¢ przez
pryzmat zakazoéw i ograniczen wynikajacych z przepiséw o ochronie zabytkéw
i ochronie przyrody, chociaz i w odniesieniu do tego fragmentu rozwazenia wy-
magalby powdd uzycia przez ustawodawce tak szerokiego okreslenia, jak ,miejsca
o szczegdlnym znaczeniu’, nigdzie w ustawodawstwie nie definiowanego. Podob-
ny wniosek, w odniesieniu do tego samego punktu, mozna byloby odnies¢ i do
terminu ,,tereny wiejskie’, facznie z pytaniem, dlaczego tylko takie tereny zostaly
tu wskazane. Te ostatnie uwagi potwierdzajg chyba, ze zakladang rolg art. 16 byla
rola ,,zasady ogodlnej’, a nie przepisu ustanawiajgcego konkretne zobowigzania,
egzekwowane w dodatku poprzez odpowiedzialnoé¢ karna.

Dla egzekwowania odpowiedzialnosci karnej konieczne jest wykazanie bez-
prawnosci dziatania sprawcy. Nalezy wiec zada¢ pytanie, kiedy dzialanie polega-
jace na prowadzeniu gospodarki odpadami nalezaloby uzna¢ za dziatanie bez-
prawne, czy wystarczy do tego wykazanie zwigzku przyczynowego miedzy tym
dzialaniem a zabronionymi przez art. 16 jego skutkami? Dla odpowiedzi na to
pytanie nalezy po pierwsze przypomnie¢ wskazany wczesniej charakter normy
z art. 16 jako ,zasady ogolnej”, dookreslanej przepisami szczegdlowymi ustawy

9 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, Dz.U. 2017, poz. 519 ze zm. (dalej okre$lana jako
ustawa Po.$.).
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o odpadach i w zdecydowanej wigkszosci przypadkow takze normami zawartymi
w aktach indywidualnych (aktach administracyjnych), ktérych uzyskania wyma-
ga ustawa o odpadach, a takze ustawa P.o.§. Po drugie nalezy przypomnie¢, ze wy-
magania dotyczace prowadzenia gospodarki odpadami sg precyzowane zaréwno
na szczeblu ustawowym'?, wlaczajac w to akty wykonawcze, jak i przez wymagane
do uzyskania pozwolenia' i zezwolenia'?>. Dodatkowo, w zakresie ochrony przed
zanieczyszczeniem, zastosowanie majg rowniez przepisy ustawy P.o.§. dotycza-
ce zasad prowadzenia emisji do $rodowiska — gospodarka odpadami zwigzana
z powstawaniem emisji musi by¢ zgodna i z tymi wymaganiami szczegétowymi,
w tym z normami jakoéci (standardami jakosci) $rodowiska konstruowanymi
W oparciu o przepisy tejze ustawy, z uwzglednieniem réwniez standardéw emisyj-
nych i wymagan odnoszacych si¢ do stosowanej w instalacji technologii'?, w tym
zwlaszcza wymagan najlepszej dostepnej techniki'. Wobec powyzszego trudno
uznad, ze przepis art. 16, o charakterze zasady ogélnej, jest rownocze$nie przepi-
sem materialnym, w sensie samodzielnego konstruowania odrebnego obowiagzku
adresowanego do podmiotu prowadzacego gospodarke odpadami.

W konsekwencji nalezaloby przyjaé, ze na podstawie art. 171 ustawy o odpa-
dach sankcjonowane powinno by¢ powodowanie bezprawnym dziataniem pod-
miotu prowadzacego gospodarke odpadami wskazanych w art. 16 ucigzliwosci,
przy czym dzialaniem bezprawnym byltoby dzialanie naruszajace wymagania
okre$lone przepisami powszechnie obowigzujacymi oraz ewentualnie postano-
wieniami skierowanego do danego podmiotu aktu administracyjnego, dotyczg-
cego prowadzonych przez niego dzialan, wymagania dotyczace zasad i sposobdw
prowadzenia takich dziatan. Wobec powyzszego wniosek o ukaranie na pod-
stawie art. 171 powinien tak rozumiana bezprawno$¢ wykazywaé. W sytuaciji,
w ktérej wlasciwy organ stwierdza, ze dzialalno$¢ danego podmiotu przepiséw
i wymagan dotyczacych tej dziatalnosci nie narusza, brak jest podstaw do egze-
kwowania odpowiedzialnoéci na podstawie art. 171.

W kontekscie postanowien art. 16 pkt 2 rozwazenia wymaga w szczegélnosci
kwestia ustalenia powstania uciazliwosci zapachowych. Samo pojecie ,ucigzli-
wosci” nie jest definiowane prawnie, niewatpliwie za uciazliwe nalezatoby uzna¢
oddziatywania naruszajace obowigzujgce normy, w tym zwlaszcza normy jakosci
$rodowiska czy normy emisyjne. W systemie ochrony jakosciowej ustalenie wy-

10 W odniesieniu do wytwarzania ustawa o odpadach i ustawa P.o.§., w odniesieniu do gospodarowania ustawa
o odpadach i szereg ustaw szczegdtowych.

11 Pozwolenie emisyjne na wytwarzanie odpadéw — art. 180 pkt 3 ustawy P.o.s.

12 Zezwolenia na zbieranie i przetwarzanie odpadéw — art. 41 ust. 1 ustawy o odpadach.

13 Art. 143 ustawy Po.s.

14 Art. 204 ustawy Po.s.
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magan jako$ciowych jest realizowane poprzez ustanowienie parametréw jakosci
$rodowiska, majacych po pierwsze charakter ,standardow jakosci $rodowiska”
(standardéw imisyjnych). Ogdlna definicja tego pojecia zostata zawarta w art. 3
pkt. 34 ustawy P.o.$."” Standardy jako$ci majag charakter wigzacy, ich ustanowie-
nie wprowadza prawny obowigzek dotrzymywania parametréw jakosci elemen-
tu $rodowiska ustalonych danym standardem, wymagaja precyzyjnego (jed-
noznacznego) okreélenia wielkosci danego parametru. Adresatem obowigzku
dotrzymywania standardu s3 z jednej strony podmioty prowadzace dziatalno$é
skutkujaca mozliwoscig naruszenia tegoz standardu'®, konsekwencja nierealizo-
wania obowigzku jest zakaz prowadzenia eksploatacji instalacji mogacej powo-
dowac¢ taki skutek'. Z drugiej natomiast strony z konstrukeji standardu wynika
kierowany do wlasciwych organdw panstwa obowiazek podejmowania przeciw-
dziatan w przypadku stwierdzenia wystapienia naruszen. Taka konstrukcja stan-
dardéw jako$ci powoduje, ze praktycznie ich wykorzystanie dla potrzeb ochrony
antyodorowej jest niemozliwe.

Ustawa P.o.$. przewiduje mozliwo$¢ stosowania jeszcze innego instrumen-
tu prawnego stuzacego ochronie jako$ciowej w postaci ,wartoéci odniesienia’”
Art.222 ustawy zaklada, ze w razie braku standardéw emisyjnych i dopuszczal-
nych poziomoéw substancji w powietrzu iloéci gazéw lub pyléw dopuszczonych do
wprowadzania do powietrza ustala si¢ na poziomie niepowodujacym przekroczen:
a. wartosci odniesienia substancji w powietrzu,

b. warto$ci odniesienia substancji zapachowych w powietrzu.

Samo pojecie ,wartosci odniesienia” nie zostalo w ustawie zdefiniowane,
w konstrukcji prawnej wydaja si¢ one by¢ swoistym surogatem standardu imisyj-
nego. Zgodnie z art. 222 ust. 2 wartoéci odniesienia ustanawia w drodze rozpo-
rzadzenia minister wlasciwy do spraw $rodowiska. Sa one wyrazane jako pozio-
my substancji w powietrzu dla terenu kraju, z wylaczeniem obszaréw ochrony
uzdrowiskowej, oraz dla obszaréw ochrony uzdrowiskowej. Podstawowa rdz-
nica pomiedzy standardami imisyjnymi (jakosci srodowiska, tu — powietrza)
a warto$ciami odniesienia lezy w braku obowiazku badania przestrzegania tych
ostatnich. Wartosci odniesienia majg w zasadzie tylko charakter instrumentu

15 Pod pojeciem ,,standard jakosci érodowiska” nalezy zgodnie z tg definicja rozumiec ,,poziomy dopuszczalne sub-
stancji lub energii oraz putap stezenia ekspozycji, ktére muszg by¢ osiggniete w okreslonym czasie przez srodowisko
Jjako catos¢ lub jego poszczegdlne elementy przyrodnicze”.

16 Co wyraznie zostato stwierdzone w odpowiednich przepisach ustawy P.o.$.- ,,Eksploatacja instalacji nie powinna
powodowac przekroczenia standardéw jakosci srodowiska” (art. 144 ust. 1).

17 Zob. komentarz M. Gorskiego do przepisu w: M. Gérski, M. Pchalek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban,
J. Jendroska: Ustawa Prawo ochrony srodowiska. Komentarz. Warszawa 2014, s. 619 i nast.
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pomocniczego dla ustalania ilo$ci gazéw lub pytéw dopuszczonych do wprowa-
dzania do powietrza (w pozwoleniu emisyjnym). Warto ten ostatni element pod-
kresli¢, spelnianie zalozonego celu instytucji warto$ci odniesienia jest mozliwe
tylko w powigzaniu z instrumentem indywidualnie okre$lajacym dopuszczalng
warto$¢ emisji okreslonej ucigzliwosci (pozwoleniem emisyjnym czy tez inng
forma zgody na emisje).

Instytucja ,warto$ci odniesienia” miataby by¢ wykorzystana, zgodnie z in-
tencja ustawodawcy wyrazong w powolanym art. 222 ust. 1, takze dla ochrony
antyodorowej. W kolejnych przepisach art. 222 zalozono bowiem, ze w ewen-
tualnie wydanym rozporzadzeniu (upowaznienie ma charakter fakultatywny)
zostang ustalone, zréznicowane w zalezno$ci od przeznaczenia lub sposobu za-
gospodarowania terenu:

1. wartoéci odniesienia substancji zapachowych w powietrzu;

2. dopuszczalne czestoéci przekraczania warto$ci odniesienia substancji zapa-
chowych w powietrzu;

3. okresy, dla ktdrych usrednia sie wyniki pomiaréw substancji zapachowych

w powietrzu.

Rozporzadzenie takie jednak nie zostalo do tego momentu wydane, wobec
czego ochrona poprzez przepisy dotyczace jako$ci powietrza jest mozliwa tylko
w oparciu o standardy jako$ci powietrza w odniesieniu do substancji nimi obje-
tych i ewentualnie przy ich emisji skutkujacych powstaniem odoréw, podobnie
co do substancji objetych warto$ciami odniesienia, z zastrzezeniami podniesio-
nymi wyzej a dotyczacymi ustalania tresci obowiazkéw emisyjnych w pozwole-
niu emisyjnym (wymaganym jednak tylko dla emisji z okre$lonych instalacji).

Przy braku regulacji odnoszacych si¢ do standardéw jakosci zapacho-
wej rozwazy¢ by nalezalo, czy ocena ucigzliwosci nie mogtaby by¢ dokonana
w sposob indywidualny, w odniesieniu do konkretnego przypadku ewentual-
nego ich spowodowania; problem jednak w tym, ze taka ocena ma charakter
subiektywny. Przepisy powszechnie obowiazujace nie ustanawiaja jak na razie
wigzacych wytycznych co do metod pomiaru zaistnienia i zakresu tego rodzaju
ucigzliwosci, w szczegdlnosci nie ma tzw. metodyk referencyjnych w rozumie-
niu art. 12 ustawy P.o.§. Mozna byloby si¢ zastanawia¢ nad przeprowadzeniem
oceny jakosci zapachowej z zastosowaniem metody sensorycznej. Analiza sen-
soryczna polega na ocenie jakosci powietrza wykonanej przy pomocy zmystow
(w szczegdlnosci wechu, ale réwniez wzroku czy smaku) przez odpowiednio
dobrany zespdt oceniajacy, z zastosowaniem metod i warunkow zapewniaja-
cych dokladnos¢ i powtarzalno$¢ jej wynikow. Zespot oceniajacy to grupa oséb
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o sprawdzonej sprawnosci sensorycznej dokonujacych pomiaréw z uzyciem
specjalnego urzadzenia nazywanego olfaktometrem. Metoda ta opisana jest
normg Europejskiego Komitetu Normalizacyjnego EN 13725:2003, ktdra przez
Polski Komitet Normalizacyjny zostala w identycznej formie przyjeta jako nor-
ma PN-EN 137254 w lipcu 2007 roku, wprowadzajacg w ten sposéb europej-
ska norme EN 13725:2003+AC:2006'®. Gléwna cecha metody jest dazenie do
maksymalnie osiggalnego zobiektywizowania uzyskiwanych wynikéow. Wedlug
mnie jest natomiast niedopuszczalne stwierdzenie zaistnienia uciazliwosci zapa-
chowej w oparciu o indywidualne odczucia 0séb, nawet dokonujacych takiego
»pomiaru” w ramach i w zakresie swoich obowigzkéw stuzbowych, a w konse-
kwencji oparcie na tym stwierdzeniu wniosku o ukaranie osoby odpowiedzial-
nej za prowadzenie gospodarowania odpadami na podstawie art. 171 ustawy
o odpadach. Obowiazujace przepisy ogélne (w szczeg6lnosci ustawa P.o.$.) nie
przewidujg sankcji karnych z tytutu powodowania, w zwigzku z eksploatacjg in-
stalacji, ucigzliwosci zapachowych. Odpowiedzialno$¢ wykroczeniowa jest prze-
widywana w zwigzku z naruszaniem standardéw emisyjnych, oczywiscie w gre
moze réwniez wchodzi¢ popelnienie przestepstwa przewidywanego przepisami
kodeksu karnego (zwlaszcza przestepne zanieczyszczenie Srodowiska).
W podsumowaniu nalezaloby uzna¢, ze odpowiedzialno$¢ z art. 171 ustawy
o odpadach za spowodowanie ucigzliwosci zapachowej moze ponosi¢ podmiot
prowadzacy gospodarke odpadami, przy spelnieniu nastepujacych warunkéw -
1. stwierdzone zostalo bezprawne dzialanie tego podmiotu (bezprawne w sen-
sie wskazanym wyzej);
2. wykazany zostal zwigzek przyczynowy pomiedzy bezprawnym dziataniem
danego podmiotu a stwierdzong ucigzliwoscig zapachows;
3. stwierdzenie zaistnienia ucigzliwoéci zapachowej zostato dokonane w sposob
mozliwie zobiektywizowany, co najmniej za pomoca metod i w warunkach
wskazanych normg PN-EN 13725:2007.

18 PN-EN 13725:2007: Jako$¢ powietrza — Oznaczanie stezenia zapachowego metoda olfaktometrii dynamicznej,
PKN, Warszawa 2007, s. 1-69.a
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Prawna ochrona Puszczy Bialowieskiej
z perspektywy miedzynarodowej,
unijnej i polskiej

Legal protection of the Bialowieza Forest
from the international, EU and Polish perspective

STRESZCZENIE

Opracowanie traktuje o prawnym statusie Puszczy Bialowieskiej. To jeden z najcenniej-
szych lasow nie tylko w Polsce. Taka ponadkrajowa ranga tego obszaru sktania do analizy
jego ochrony nie tylko w $wietle przepiséw polskich, ale takze unijnych i miedzynarodo-
wych. Autor stara si¢ przyblizy¢ prawne podstawy ochrony Puszczy Bialowieskiej, od-
dzielajac czesto nieprawdziwe doniesienia medialne od brzmienia odpowiednich prze-
piséw prawnych.

SEOWA KLUCZOWE
Puszcza Bialowieska, prawo lesne, ustawa o lasach, prawna ochrony przyrody, Unia Euro-
pejska, UNESCO, dziedzictwo przyrodnicze, Trybunal Sprawiedliwosci

SUMMARY

The study treats about the legal status of the Bialowieza Forest. This is one of the most
valuable forests not only in Poland. Such supranational status of this area leads to an
analysis of its protection not only in the light of Polish regulations, but also EU and in-
ternational regulations. The author tries to explain the legal basis for protection of the
Biatowieza Forest, separating often false media reports from the wording of the relevant
legal provisions.

KEYWORDS
Bialowieza Forest, forest law, legal protection of nature, UNESCO, European Union, na-
tural heritage, Tribunal of Justice
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1. Wstep

Od pewnego czasu toczy si¢ w Polsce dyskusja na temat ochrony przyrody i gospo-
darki le$nej w Puszczy Bialowieskiej. Niewatpliwa ranga Puszczy jako zasobu przy-
rodniczego powoduje, Ze realizowany sposéb jej ochrony budzi dyskusje i spory.
W ujeciu encyklopedycznym Puszcza Biatowieska okreslana jest jako kom-
pleks lesny pofozony na terenie Polski i Bialorusi, odznaczajacy si¢ duzymi war-
to$ciami przyrodniczymi i historycznymi, w ktérym zachowaly si¢ jedne z naj-
wigkszych fragmentéw lasu pierwotnego nizin europejskich. W chwili pisania
tego tekstu (koniec stycznia 2018 r.) temperatura sporu wokoél Puszczy nieco sie
obnizyla i jest on mniej zauwazalny w mediach. Nie oznacza to jednak, ze konflikt
wygasl, a kontrowersje prawne zostaly rozstrzygniete. W szczegélnosci sprawa
ewentualnego naruszenia przez Polske na obszarze Puszczy Bialowieskiej unij-
nych przepiséw o ochronie przyrody jest przedmiotem orzekania Trybunatu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej. Podnoszone sa réwniez argumenty zwigzane
z mozliwym naruszeniem statusu tego obszaru jako obiektu $wiatowego dziedzic-
twa UNESCO. W tym $wietle, abstrahujac od uwarunkowan politycznych i czesto
uproszczonych doniesienn medialnych, warto przyblizy¢ status prawny tego obsza-
ru biorac pod uwage prawo miedzynarodowe, prawo Unii Europejskiej i prawo
polskie. Mam na mys$li zwlaszcza Konwencje w sprawie ochrony $wiatowego dzie-
dzictwa UNESCO, europejskie dyrektywy o ochronie przyrody oraz krajowe re-
gulacje o ochronie przyrody, w tym laséw. Te niejednolite i pochodzace z réznych
plaszczyzn i okreséw rezimy prawne sprawiaja, ze status prawny Puszczy Bia-
fowieskiej jest skomplikowany, podobnie jak skomplikowany jest system prawa
ochrony $rodowiska. Trafnie ujal to A. Lipinski zauwazajac, ze obszerno$¢ i zto-
zono$¢ materiatu normatywnego ksztaltujacego prawny model ochrony srodowi-
ska powoduje, ze czgstokro¢ nie jest on znany nawet tym, ktérych bezposrednio
dotyczy'. Warto przypomnie(, ze okolo 1/6 polskiej czesci Puszczy Bialowieskiej
zajmuje Bialowieski Park Narodowy, funkcjonujacy na podstawie ustawy z dnia
16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody>. Na jej terenie znajduje si¢ réwniez re-
gulowanych ustawa o ochronie przyrody ponad 20 rezerwatéw przyrody, wie-
cej niz 1100 pomnikéw przyrody, wiele ptasich i siedliskowych obszaréw Natura
2000 utworzonych zgodnie z procedura wynikajaca z dyrektyw UE *. W Puszczy
Bialowieskiej zyje wiele gatunkéw roslin, zwierzat i grzybow objetych ochrong

L A. Lipinski: Prawne podstawy ochrony srodowiska. Warszawa 2010, s. 23.

2 Dz. U. 2018, poz. 142.

3 Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny
i flory oraz Dyrektywa Rady 79/409/EWG z dnia 2 kwietnia 1979 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa.
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gatunkowy. Prawie cata polska czes¢ Puszczy Bialowieskiej, w tym obszar parku
narodowego, wpisana jest obecnie na liste $wiatowego dziedzictwa UNESCO*.

2. Puszcza Bialowieska jako obiekt ochrony UNESCO

Jedna z najwazniejszych przestanek przyjecia przez Organizacje Narodéw Zjed-
noczonych Konwencji w sprawie ochrony $§wiatowego dziedzictwa kulturalnego
i naturalnego bylo uswiadomienie sobie przez spoleczno$¢ miedzynarodowa
wyjatkowego znaczenia dla calej ludzkosci niektorych dobr dziedzictwa kultu-
ralnego i naturalnego, i w rezultacie potrzeba zachowania ich jako elementow
$wiatowego dziedzictwa catej ludzkosci. W mysl art. 2 Konwencji dziedzictwem
naturalnym sg przedstawiajace wyjatkowa powszechng warto$¢ (z powodow es-
tetycznych, naukowych, naturalnego pickna czy potrzeby zachowania): pomniki
przyrody utworzone przez formacje fizyczne i biologiczne, albo zgrupowania
takich formacji, formacje fizjograficzne i geologiczne oraz strefy o $cisle ozna-
czonych granicach stanowigce siedliska zagrozonych zagtada gatunkéw rosélin
i zwierzat, miejsca lub strefy naturalne. Puszcza Bialowieska zostala uznana
za spelniajaca te przestanki, co najpierw spowodowalo wpisaniem w 1979 r.
na liste obszaru ochrony $cistej Bialowieskiego Parku Narodowego, a nastepnie
(2014 r.) objecie lista UNESCO prawie calej polskiej czesci Puszczy.

Polska (w tamtym czasie reprezentowana przez Rade Panstwa Polskiej Rzecz-
pospolitej Ludowej) ratyfikowata Konwencje 6 maja 1976 r. W aktualnym stanie
prawnym Konwencja w sprawie ochrony §wiatowego dziedzictwa, bedaca ratyfi-
kowang umowa miedzynarodows, stanowi czes¢ krajowego (polskiego) porzad-
ku prawnego i jest bezposrednio stosowana, chyba Ze jej stosowanie uzaleznione
jest od wydania ustawy.

Zgodnie z art. 3 Konwencji sprawg krajowa jest identyfikacja i wyznaczenie
granic dobr uznanych za obiekty $§wiatowego dziedzictwa. Kwestia wewnetrzng
panstwa — strony Konwencji jest takze okreslenie mechanizméw, za pomoca kté-
rych bedzie ona implementowana do prawa krajowego. Konwencja ktadzie duzy
nacisk na poszanowanie suwerennosci panstw na terytorium ktérych znajduje
sie dziedzictwo i poszanowanie praw rzeczowych do dziedzictwa wynikajacych
z prawa krajowego. (art. 6 ust. 1).

Obowigzki natomiast wynikaja z art. 5. Sg to przede wszystkim: 1) prowa-
dzenie polityki ogolnej zmierzajacej do wyznaczenia dziedzictwu kulturalnemu
i naturalnemu odpowiedniej funkeji w zyciu zbiorowym i wlaczenie ochrony

4 Konwencja w sprawie ochrony $wiatowego dziedzictwa kulturalnego i naturalnego przyjeta w Paryzu 16 listopada
1972 1., Dz. U.1976, nr 32, poz. 190.
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tego dziedzictwa do programéw planowania ogdlnego, 2) ustanowienie insty-
tucji odpowiedzialnych za ochrone, konserwacje i rewaloryzacje dziedzictwa,
3) zapewnienie identyfikacji, ochrony, konserwacji, rewaloryzacji i przekazania
przysztym pokoleniom dziedzictwa, 4) podejmowanie odpowiednich $rodkéw
prawnych, organizacyjnych, technicznych i finansowych w celu ochrony i rewa-
loryzacji dziedzictwa. Warto zaznaczyé¢, ze rygoryzm - biorac pod uwage zwia-
zanie — wskazanymi obowigzkami jest w pewnym sensie ,,zmiekczony” poprzez
zawarte w przepisach Konwencji sformulowanie, ze ,,Pafistwa beda sie staraly sie
je realizowa¢ w miare mozliwosci i odpowiednio do warunkéw wlasciwych dla
danego kraju”. Trzeba podkresli¢, ze w $wietle Konwencji fakt, iz pewne dobro
dziedzictwa nie zostalo wpisane na liste UNESCO, nie oznacza, ze dobro to nie
ma wyjatkowej powszechnej wartosci z punktu widzenia innych celéw; innymi
stowy wpisanie na liste nie wplywa na rzeczywista warto$¢ (przyrodnicza, kultu-
rowg, naukowa) danego obiektu (art. 12).

Powstaje pytanie o skutki, jakie wywoluje wpis na liste UNESCO. Sprowa-
dzaja sie one do obowigzkéw, praw, ale i kreowania pewnej znaczacej dla pan-
stwa sytuacji faktycznej. Obowiazki i prawa tworzg sytuacj¢ prawna, rozumia-
ng jako sytuacje spoleczng okreslonego podmiotu, ktérej elementy skladowe
zostaly uksztaltowane prawnie w sposéb bezposredni lub posredni, ze wzgledu
na konkretne zdarzenie faktyczne®.

Piszac o sytuacji faktycznej mam na mysli taka sytuacje podmiotu (panstwa),
ktora nie jest wynikiem zastosowania przepisow prawnych, ale jest rezultatem
okreslonych okoliczno$ci, niezwigzanych bezposrednio z realizacjg prawa. Te
okolicznosci moga by¢ uwarunkowane np. medialnie, politycznie, gospodarczo,
czy glosem opinii publiczne;.

Jezeli mowa o obowiazkach, to jest to przede wszystkim wzmiankowany
weczesniej obowigzek panstwa podejmowania stosownych dziatan w zakresie
ochrony i konserwacji. To takze zobowigzanie do niepodejmowania §wiadomie
dziatann mogacych bezposrednio lub posrednio wyrzadzi¢ szkode dziedzictwu.
Owo zobowigzanie ma wymiar wewnetrzny (wobec wlasnego dziedzictwa na-
turalnego i kulturowego) oraz zewnetrzny (w stosunku do dziedzictwa znajdu-
jacego sie na terytorium innych panstw bedacych strong Konwencji — art. 6 ust.
3). Nastepstwem wpisu (w kontekscie uprawnienia panstwa) jest tez mozliwos¢
korzystania z réznych form pomocy miedzynarodowej na rzecz dobr dziedzic-
twa (na przyklad pozyskiwanie pozyczek, subwencji, korzystanie z pomocy tech-
nicznej, ksztalcenie i dostarczanie specjalistow).

5 J. Bo¢. W: Prawo administracyjne. Red. J. Bo¢. Wroctaw 2007, s. 366.

154



PRAWNA OCHRONA PUSZCZY BIALtOWIESKIEJ Z PERSPEKTYWY MIEDZYNARODOWE...

Gdy za$ mowa o stworzonej przez umieszczenie na liScie sytuacji faktycz-
nej, to moze ona przybra¢ dwa odmienne oblicza. Niewatpliwie pozytywnym
skutkiem umieszczenia na liScie jest nobilitacja i podkreslenie waloréw kultu-
ralnych i przyrodniczych danego panstwa z perspektywy ogdlnej ($wiatowej), co
namacalnie moze przelozy¢ si¢ na zwigkszony ruch turystyczny (co ma zalety ale
i wady). Druga strong medalu jest krytyka, zwlaszcza na plaszczyznie medialnej
i politycznej, ktora moze dotkna¢ organy panstwa w zwiazku z niewlasciwym -
zdaniem pewnych grup i podmiotéw - postepowaniem wobec przedmiotéw
dziedzictwa naturalnego i kulturalnego.

W konkluzji nalezy rozwazy¢ realne nastepstwa obowigzywania w Polsce
Konwencji w sprawie ochrony $wiatowego dziedzictwa. Z calg pewnoscia nie
mamy tu do czynienia, jak wskazywano swego czasu w dyskusji polityczno-me-
dialnej, z jaka$ prywatng organizacja czy instytucja, ktdérej nie musimy - jako
panstwo respektowaé. Wrecz przeciwnie, Konwencja w sprawie ochrony $wia-
towego dziedzictwa jest dla naszego panstwa wigzaca umowa miedzynarodows,
ktora stanowi jedno ze Zrédel powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Z drugiej strony, brak w Konwencji zdecydowanych, ,twar-
dych” instrumentéw jej wdrazania®. Podkreslenie poszanowania suwerennosci
panstwa i wskazanie, ze to paistwa identyfikuja obiekty dziedzictwa, kieruja ku
spostrzezeniu, ze Konwencja faktycznie ma w znacznej mierze charakter soft law,
czyli takich norm, ktdre posiadaja doniostos¢ prawna, ale o dos¢ ,,miekkim” cha-
rakterze. Swiadczy o tym nie tyle formalny status Konwencji i jej miejsce w pol-
skim prawie (bowiem z tej perspektywy jest wiazaca umowa miedzynarodows),
ale faktyczne instrumenty jej realizacji w polskim systemie prawnym. Sa one
dos¢ mgliste, zwlaszcza wobec dziedzictwa naturalnego.

Jezeli chodzi o realizacje Konwencji w sprawie ochrony $§wiatowego dziedzic-
twa w Polsce w odniesieniu do dziedzictwa naturalnego, to najodpowiedniejszych
instrumentdw nalezaloby poszukiwaé w prawie ochrony srodowiska. Raczej nie
budzi watpliwosci, Ze zaprezentowana w Konwencji definicja dziedzictwa natu-
ralnego koresponduje z zawartg w art. 3 pkt 39 polskiej ustawy z dnia 27 kwiet-
nia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska’ definicja $rodowiska. Przepis stanowi,
ze $rodowisko to ogot elementéw przyrodniczych, w tym takze przeksztatconych
w wyniku dziatalnosci czlowieka, a w szczegdlno$ci powierzchnia ziemi, kopa-
liny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostale elementy réznorodnosci

6 A. Lipinski: Miejsce Konwencji Paryskiej w sprawie ochrony $wiatowego dziedzictwa kulturalnego i naturalnego
w prawie polskim. W: Ochrana svetoveho culurniho a prirodnihi dedictvi UNESCO v stredoevropskim pravnim
kontextu. Praga 2012, s. 178.

7 Dz.U. 2017, poz. 519.
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biologicznej, a takze wzajemne oddziatywania pomie¢dzy tymi elementami. Z ta-
kiej perspektywy ochrona Puszczy Bialowieskiej jako obiektu $wiatowego dzie-
dzictwa naturalnego powinna nastepowaé w drodze stosownych instrumentow
prawnych odnoszacych si¢ do ochrony $rodowiska i przyrody.

Sprawa jest do$¢ prosta w odniesieniu do tych czedci Puszczy Bialowieskiej,
ktore stanowig obszar parku narodowego, rezerwatu przyrody, czy jakiej$ innej,
przewidzianej w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, prawnej
formie ochrony przyrody. Obszary te s3 poddane ochronie prawnej wynikajg-
cej z ustawy o ochronie przyrody, a posrednio, w niektérych przypadkach, ze
stosownych dyrektyw europejskich (obszary Natura 2000). W tym sensie cele
Konwencji w sprawie ochrony $wiatowego dziedzictwa sa faktycznie wypelnia-
ne przy okazji realizacji prawnej ochrony przyrody. Rzecz jest jednak bardziej
skomplikowana, gdy wezmiemy pod uwage te cze¢sci Puszczy Bialowieskiej, ktore
nie s3 objete ochrong na podstawie ustawy o ochronie przyrody (a jak wspo-
mniaftem wczesniej, stanowig one wiekszos$¢ obszaru Puszczy). Zalozeniem Kon-
wencji w sprawie ochrony $wiatowego dziedzictwa jest kreacja odpowiednich
dla ochrony danego obiektu wpisanego na liste UNESCO instrumentéw w pra-
wie krajowym. Tymczasem polskie prawo ochrony $rodowiska, a w szczegélno-
$ci ustawa o ochronie przyrody, takich instrumentéw, poza formami ochrony
przyrody, nie tworzy. Rodzi to zarzut niewystarczajacej implementacji Konwen-
cji do polskiego prawa. W tym $wietle warto zwrdci¢ uwage, ze polska defini-
cja ustawowa pomnika przyrody to nie to samo, co pomnik przyrody, o ktérym
mowa w Konwencji. Polski ustawodawca nie wprowadzil dotychczas do ustawy
o ochronie przyrody przepiséw, ktére wyraznie okreslatyby co wolno, a czego nie
wolno, na obszarze uznanym za dziedzictwo naturalne, wpisanym na liste UNE-
SCO. Moze to by¢ uznane za niepelng realizacje umowy miedzynarodowej, ktora
jest Konwencja. Stad powstaje przestrzen dla réznego rodzaju demagogicznych
wypowiedzi, czesto wypowiadanych emocjonalnie, bez wnikliwego wejrzenia
w obowigzujace prawo. Mozna postawic¢ teze, ze kwestia wycinki na obszarze
Puszczy objetym Konwencja jest kontrowersyjna, ale ma to swoje zrodlo glebiej:
z jednej strony w samych charakterze Konwencji i wielu niejednoznacznych sfor-
mulowaniach, ktére w niej wystepuja, a z drugiej strony w tym, ze Polska w za-
sadzie nigdy nie wprowadzita konkretnych instrumentéw prawnych stuzacych
efektywnemu dziatania tej umowy miedzynarodowej, co widoczne jest szczegdl-
nie do dziedzictwa naturalnego (przyrodniczego).
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3. Puszcza Bialowieska jako przedmiot ochrony
ustawodawstwa i organdw Unii Europejskiej

Decyzja z dnia 13 listopada 2007 r. Komisja Europejska zatwierdzita wyznacze-
nie obszaru Natura 2000 Puszcza Bialowieska jako obszaru majacego znacze-
nie dla Wspdlnoty ze wzgledu na wystepujace tam siedliska przyrodnicze oraz
siedliska gatunkow zwierzat i ptakéw. Obszar ten stanowi réwnoczeénie obszar
specjalnej ochrony ptakéw. Obszar Natura 2000 Puszcza Biatowieska jest jed-
nym z najlepiej zachowanych laséw naturalnych w Europie, charakteryzujacym
sie duzymi ilo$ciami martwego drewna oraz starodrzewdw, w szczegdlnosci
drzewostanéw stuletnich. Wystepuja w nim bardzo dobrze zachowane siedliska
naturalne o znaczeniu priorytetowym, takie jak bory i lasy bagienne oraz fegi
wierzbowe, topolowe, olszowe i jesionowe, a takze inne siedliska majgce znacze-
nie dla Wspdlnoty, m.in. grad subkontynentalny.

Niniejszy fragment chcialbym poswieci¢ temu aspektowi ochrony Puszczy
Bialowieskiej, ktory zwigzany jest z zarzutami, adresowanymi pod adresem Pol-
ski, i dotyczacymi naruszenia unijnych przepiséw o ochronie przyrody. Chodzi
o spor pomiedzy Rzeczpospolitg Polska a Komisja Europejska, jaki zawist przed
Trybunatem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Chociaz nie zostal on jeszcze
definitywnie rozstrzygniety, to w dotychczasowych decyzjach Trybunal przynaj-
mniej w czesci podziela obawy Komisji. Tego wyrazem bylo najpierw wydane
27 lipca 2017 r. postanowienie Wiceprezesa Trybunalu®, w ktérym stwierdza,
ze Rzeczpospolita Polska: 1) zaprzestanie, z wyjatkiem sytuacji zagrazajacych
bezpieczenstwu publicznemu, niezwlocznie i do czasu ogloszenia postanowienia,
ktore zakonczy niniejsze postepowanie w przedmiocie srodkéw tymczasowych,
aktywnych dziatan gospodarki lesnej na wskazanych siedliskach, 2) zaprzestanie
usuwania ponadstuletnich, martwych swierkéw, a takze wycinki drzew w ramach
zwigkszonego etatu pozyskiwania drewna na obszarze PLC200004 Puszcza Biato-
wieska, ktére to rodki wynikaja z decyzji Ministra Srodowiska z 25 marca 2016 1.
oraz § 1 pkt 2 i 3 decyzji nr 51 Dyrektora Generalnego Laséw Panstwowych
z 17 lutego 2017 r. Nastepnie, 20 listopada 2017 r. Trybunal wydal postanowienie,
w ktérym orzekl, ze Rzeczpospolita Polska zaprzestanie natychmiast i do chwili
ogloszenia wyroku konczacego sprawe: 1) aktywnych dziatan gospodarki lesnej
na okreslonych siedliskach oraz usuwania ponadstuletnich martwych $wierkow
oraz wycinki drzew w ramach zwigkszonego etatu pozyskiwania drewna na ob-
szarze PLC200004 Puszcza Biatowieska, 2) w drodze wyjatku Polska moze konty-

8 C-441/17R.
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nuowa¢ dzialania, o ktérych mowa w pkt 1 sentencji postanowienia, jezeli sa one
bezwzglednie konieczne i w zakresie, w jakim sg proporcjonalne dla zapewnie-
nia w sposob bezposéredni i natychmiastowy bezpieczenstwa publicznego oséb,
pod warunkiem ze z obiektywnych przyczyn nie s3 mozliwe inne mniej radykalne
srodki. W konsekwencji wspomniane dzialania moga by¢ kontynuowane tylko
pod warunkiem, ze stanowig jedyny srodek zachowania bezpieczenstwa publicz-
nego 0s6b w bezposrednim otoczeniu drég komunikacyjnych lub innej waznej
infrastruktury, jezeli z powoddw obiektywnych nie jest mozliwe zachowanie tego
bezpieczenstwa poprzez przyjecie innych mniej radykalnych srodkéw, takich jak
wiadciwa sygnalizacja zagrozen lub czasowy zakaz, ktoremu w danym wypadku
towarzysza odpowiednie kary, publicznego wstepu do tego bezposredniego oto-
czenia, 3) Polska powiadomi Komisje najpozniej w ciggu 15 dni od doreczenia
postanowienia o wszelkich §rodkach, jakie przyjeta w celu jego pelnego poszano-
wania, wskazujac w uzasadniony sposéb te z rozpatrywanych dzialan aktywnej
gospodarki lesnej, ktore przewiduje ona kontynuowa¢ ze wzgledu na ich koniecz-
nos¢ dla zapewnienia bezpieczenstwa publicznego.

Sprawe wywolata przed Trybunal Komisja Europejska skladajac wniosek
o zastosowanie srodkéw tymczasowych. W szczegdlnosci Komisja wniosta o na-
kazanie Polsce, aby w oczekiwaniu na wyrok Trybunaltu rozstrzygajacy sprawe
co do istoty, zaprzestala, z wyjatkiem sytuacji zagrazajacych bezpieczenstwu
publicznemu, aktywnych dziatan gospodarki lesnej na wskazanych siedliskach
(obszarach) Puszczy. Dodatkowo Komisja zwrdcila sie o nakazanie Polsce za-
przestania usuwania ponadstuletnich, martwych §wierkéw oraz wycinki drzew
w ramach zwigkszonego etatu pozyskiwania drewna na obszarze Natura 2000
Puszcza Bialowieska (PLC 20004). Komisja wskazala, ze dziatania te wynikaty
z decyzji Ministra Srodowiska RP z 25 marca 2016 r. oraz decyzji nr 51 Dyrek-
tora Generalnego Laséw Panstwowych z 17 lutego 2017 r. Ze wzgledu na groza-
cg powazng i nieodwracalng szkode dla siedlisk i obszaru Natura 2000 Komisja
wnosi o zastosowanie wskazanych §rodkéw tymczasowych jeszcze przed przed-
stawieniem uwag przez strone przeciwng (czyli Polske).

Wskazane wnioski sg $cisle zwigzane ze skargg na uchybienie zobowigzan
panstwa cztonkowskiego, ktorych - zdaniem Komisji — dopuscita si¢ Polska.
20 lipca 2017 r. Komisja Europejska zaskarzyta Rzeczpospolitag Polska ze: 1) za-
twierdzajac plan urzadzenia lasu dla nadle$nictwa Biatowieza i wdrazajac dziata-
nia w nim przewidziane nie upewnila sie, Ze nie wplynie to niekorzystnie na in-
tegralnos$c¢ obszaru Natura 2000 Puszcza Bialowieska, co stanowi naruszenie art.
6 ust. 3 dyrektywy w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fau-
ny i flory; 2) nie ustanawiajgc koniecznych $rodkéw ochrony odpowiadajacych
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wymaganiom ekologicznym okreslonych siedlisk i gatunkéw naruszyta art. 6 ust.
1 dyrektywy w sprawie ochrony siedlisk oraz art. 4 ust. 112 dyrektywy w sprawie
ochrony dzikiego ptactwa; 3) nie zapewniajac Scistej ochrony chrzaszczy sapro-
ksylicznych, bogatka wspanialego, konarka tajgowego i rozmiazga kolwenskiego
(nie zapewniajac skutecznego zakazu celowego zabijania, niepokojenia, pogar-
szania stanu) naruszyla art. 12 ust. 1 lit. a i d dyrektywy w sprawie ochrony sie-
dlisk; 4) nie zapewniajac ochrony wskazanych gatunkéw ptactwa (w szczegolno-
$ci dzigciota bialogrzbietego, soweczki i ptochatki — poprzez brak zapewniania
aby nie byly zabijane i ploszone w okresie legowym i wychowu mtodych a gniaz-
da nie byly niszczone) naruszyla art. 5 lit. b i d dyrektywy w sprawie ochrony
dzikiego ptactwa.

Ze wzgledu na duza ilo§¢ martwego drewna, ktore jest cechg charakterystycz-
ng lasu naturalnego, w przeciwienstwie do laséw gospodarczych, na obszarze
Puszczy Bialowieskiej wystepuje wiele gatunkow chrzgszczy, takich jak zgniotek
cynobrowy, ponurek Schneidera, bogatek wspanialy, konarek tajgowy, rozmiazg
kolwenski i zagtebek bruzdkowany, wymienionych w zalacznikach do dyrektywy
siedliskowej, a takze gatunki ptakéw z zalacznika do dyrektywy ptasiej, ktérych
siedliska stanowi posusz $wierkowy, w tym $wierki zasiedlone przez kornika
drukarza, takie jak dzieciol bialogrzbiety, dzigciot tréjpalczasty, sdweczka i wlo-
chatka. Powolujac si¢ na gradacje kornika drukarza Minister Srodowiska RP za-
twierdzil 25 marca 2016 r. aneks do planu urzadzenia lasu z 2012 r. zezwalajacy
na trzykrotne powiekszenie etatu pozyskiwania drewna w lasach Nadle$nictwa
Bialowieza, z 63 471 m’ do 188 000 m’ wlatach 2012-2021, jak tez na stosowanie
dziatan aktywnej gospodarki lesnej na obszarach dotychczas wylaczonych z za-
kresu interwencji, takich jak cigcia sanitarne, zalesiania i odnowienia.

Wedtug Komisji, naukowcy i organizacje ekologiczne szacuja, ze wskazane
dzialania gospodarki lesnej oddziatuja negatywnie na zachowanie wlasciwego
stanu ochrony siedlisk przyrodniczych i siedlisk gatunkéw zwierzat i ptakéw, dla
ktorych zachowania obszar Natura 2000 Puszcza Biatowieska zostal wyznaczo-
ny. Ze wzgledu na trwajacg wycinke drzew — pomimo protestow i apeli, w tym
apelu Komitetu UNESCO z 5 lipca 2017 r. - Komisja postanowita zlozy¢ wnio-
sek o zastosowanie $rodkéw tymczasowych. Komisja podnosi w pierwszej ko-
lejnosci, ze zintensyfikowana wycinka drzew (gléwnie §wierkéw) zasiedlonych
przez kornika drukarza, usuwanie zamierajacych lub martwych drzew stojacych
oraz stuletnich lub starszych drzewostandw na obszarze Natura 2000 Puszcza
Bialowieska oraz zalesianie na podstawie aneksu z 2016 r. sg niezgodne z art. 6
ust. 3 dyrektywy siedliskowej. W szczegolnoéci wladze polskie nie upewnily sie
zgodnie z najlepsza wiedza naukowa w tej dziedzinie, ze zalgcznik z 2016 r. nie

159



DR HAB. PROF. INP PAN ADAM HABUDA

bedzie mial negatywnego wplywu na integralno$¢ rozpatrywanego obszaru.
Dziatania gospodarki lesnej takie jak wycinki drzew, w tym starodrzewdw, usu-
wanie zamierajgcych i martwych drzew, zalesianie pokrywaja sie bowiem z po-
tencjalnymi zagrozeniami dla siedlisk przyrodniczych i siedlisk gatunkéw. Na-
tomiast dziatalno$¢ kornika drukarza, a mianowicie zasiedlanie swierkéw i jego
gradacja nie zostaly uznane za zagrozenie dla tych siedlisk, podczas gdy, wrecz
przeciwnie, to usuwanie zasiedlanych przez kornika drukarza $wierkéw stanowi
zagrozenie dla siedlisk séweczki, wlochatki i dzigciota tréjpalczastego. W drugiej
kolejnosci zdaniem Komisji zintensyfikowane wdrazanie dziatan gospodarki le-
$nej na obszarze Natura 2000 Puszcza Bialowieska jest niezgodne z art. 6 ust. 1
dyrektywy siedliskowej i art. 4 ust. 1 i1 2 dyrektywy ptasiej, gdyz uniemozliwia,
a wrecz niweczy, przyjecie sSrodkéw ochrony siedlisk przyrodniczych gatunkow
zwierzat wymienionych w zalaczniku II. W trzeciej kolejnos$ci, intensywna wy-
cinka, usuwanie zasiedlonych przez kornika drukarza $wierkéw oraz ponowne
zalesianie zrebow przyczyniaja si¢ one do pogarszania i niszczenia ich siedlisk
i zabijania gatunkéw chrzaszczy.

Trybunat stwierdza, ze argumenty podniesione przez Komisje nie wydaja si¢
bezpodstawne, w zwigzku z czym nie mozna wykluczy¢, ze aktywne dzialania
gospodarki lesnej trwajace na obszarze Natura 2000 Puszcza Bialowieska stano-
wia naruszenie dyrektywy siedliskowej i dyrektywy ptasiej. W $wietle informacji
przedstawionych na tym etapie postepowania nie mozna bowiem z gory wyklu-
czy¢é, ze obszar ten powinien podlega¢ ochronie na podstawie tych dyrektyw,
i ze wspomniane dzialania nie spelniajg wymagan ochrony wynikajacych z dy-
rektyw. Nastepnie nie mozna réwniez wykluczy¢, ze zastosowanie wnioskowa-
nych $rodkéw ma pilny charakter. Zniszczenia te majg charakter powaznej i nie-
odwracalnej szkody. Szkoda spowodowana wskutek wycinek i usuwania starych
drzewostanéw oraz posuszu, w tym stojacych umierajacych drzew, jest bowiem
nieodwracalna, gdyz nie jest mozliwe pozniejsze przywrdcenie na obszarach do-
tknietych tymi dzialaniami ich pierwotnego stanu. Kontynuowanie tych dziatan
na wspomnianych siedliskach grozi spowodowaniem trwatych zmian w struk-
turze i funkcjach dotknietych drzewostanéw na obszarze Natura 2000 Puszcza
Bialowieska, a przez to w chronionych siedliskach, ktére nie bedg mogly by¢ przy-
wrocone do ich poprzedniego stanu wskutek odszkodowania lub innych form
rekompensaty. Dzialania te ze wzgledu na ich zakres i intensywno$¢ prowadza do
nieodwracalnego przeksztalcenia lasu o charakterze naturalnym w las gospodar-
czy, niosac ze sobg niebezpieczenstwo utraty siedlisk rzadkich gatunkéw, w tym
wielu rzadkich i silnie zagrozonych wyginieciem chrzaszczy, ktére sg reliktami
lasow pierwotnych. Trybunat wskazuje, ze poniewaz Polska nie miata na tym
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etapie postepowania sposobnosci zgloszenia uwag, to nie jest mozliwe obecnie
stwierdzenie, czy Komisja dostatecznie wykazata zasadno$¢ swojego wniosku.
Jednak sedzia orzekajacy w przedmiocie $rodkéw tymczasowych moze tymcza-
sowo uwzgledni¢ wniosek przed przedstawieniem uwag przez strone przeciwng.
Decyzja ta moze by¢ pézniej zmieniona lub uchylona, réwniez z urzedu.

W rozwazaniach Trybunalu prowadzonych na tle postanowienia wydanego
20 listopada 2017 r. da si¢ wyrdzni¢ trzy zasadnicze watki:
1. dotyczace wniosku o zastosowanie srodka tymczasowego,
2. w przedmiocie ustanowienia zabezpieczenia,
3. dotyczace wniosku uzupelniajacego Komisji o nakazanie zaplaty kary pieniezne;.

Trybunal wskazuje, ze srodki tymczasowe moga by¢ zarzadzone jedynie wte-
dy, gdy ich zastosowanie jest prima facie prawnie i faktycznie uzasadnione oraz
majg one charakter pilny w tym znaczeniu, ze ich zarzadzenie i wykonanie jest
konieczne w celu unikniecia powaznej i nieodwracalnej szkody dla interesow
skarzacego. Dokonuje sie przy tym wywazenia intereséw. Komisja utrzymuje,
ze dzialania w postaci wycinki drzew (gtéwnie $wierkéw zasiedlonych przez
kornika drukarza) oraz usuwania martwych i zamierajacych drzew oraz drze-
wostanow a takze zalesiania na obszarze Natura 2000 sg pod wieloma wzgle-
dami sprzeczne z prawem UE. W szczegolnosci przyjecie wladze polskie anek-
su z 2016 r. nie bylo zgodne z art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej; aneks ten
w istocie rzeczy stanowil plan, wobec czego wladze powinny upewnic sie przed
jego przyjeciem, zgodnie z najlepsza wiedza naukowa, ze nie bedzie miat on ne-
gatywnego wplywu na integralnos$¢ obszaru Natura 2000 Puszcza Bialowieska.
Tymczasem Polska nie uwzglednila w procesie decyzyjnym szeregu opinii wy-
danych przez gremia naukowe. Ponadto Komisja podnosi, ze podjete dziatania
aktywnej gospodarki lesnej uniemozliwiaja, a wrecz niweczg ochrone siedlisk
przyrodniczych, co narusza art. 6 dyrektywy siedliskowej i art. 4 dyrektywy pta-
siej. Trybunal stwierdza, ze argumenty przywolane przez Komisje¢ nie wydaja
sie prima facie pozbawione powaznych podstaw. W kwestii pilnego charakteru
Komisja podnosi, ze rozpatrywane dzialania aktywnej gospodarki lesnej moga
spowodowaé powazna i nieodwracalng szkode dla srodowiska. W szczegdlnosci
szkoda wynikajaca z wycinki i usuwania starodrzewu i posuszu, w tym stojacych
iumierajacych drzew, jest nieodwracalna, gdyz po przeprowadzeniu tych dziatan
nie bedzie mozliwe przywrécenie na obszarach dotknietych tymi dziataniami
pierwotnego stanu owych obszaréw. Ponadto kontynuacja wspomnianych dzia-
tan grozi spowodowaniem trwalych zmian w strukturze i funkcjach dotknie-
tych nimi drzewostandw na rozpatrywanych siedliskach, ktére nie bedg mogty
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zostaé przywrocone do poprzedniego stanu dzieki odszkodowaniu lub innym
formom rekompensaty. Szkoda jest powazna takze z tego powodu, ze w aneksie
z 2016 r. przewidziano wzrost etatu pozyskiwania drewna do 188 tys. metréw
sze$ciennych do 2021 r. , podczas gdy zostal on ustalony na 63471 metréw sze-
$ciennych dla 2012 r. Dzialania te zagrazaja zachowaniu pierwotnego charak-
teru, a w konsekwencji integralnosci jednego z nielicznych naturalnych laséw
w Europie, ktérego zachowanie ma pierwszorzedna wage. Celem podwazenia
pilnego charakteru srodkéw tymczasowych Polska podnosi, ze sama Komisja
nie wykazala sie starannoscig w traktowaniu niniejszej sprawy zwazywszy na to,
ze pozwolita na uplyw 9 miesiecy po otrzymaniu odpowiedzi na wezwanie do
usuniecia uchybien, zanim wystata uzasadniona opinie. Polska wskazala tez,
ze rozpatrywane dzialania aktywnej gospodarki le$nej prowadzone sg na danym
terenie od ponad 100 lat, i nic nie uzasadnia ich natychmiastowego zaprzesta-
nia tym bardziej, ze poziom pozyskania drewna okreslony w aneksie z 2016 r.
jest znacznie nizszy niz od wczesniejszych pozioméw. Zdaniem wladz polskich
zaprzestanie dziatan aktywnej gospodarki lesnej i gradacja kornika drukarza wy-
wolaja znaczgce negatywne skutki dla ekosystemu Puszczy Bialowieskiej. Dlate-
go rozpatrywane dzialania stanowig w rzeczywisto$ci $rodki ochrony zwiazane
z prowadzenie zroéwnowazonej gospodarki lesnej i majg taki sam charakter jak
dziatania podejmowane w innych panstwach cztonkowskich UE. Rzeczpospolita
Polska podkresla takze, ze w Puszczy Bialowieskiej postanowiono zastosowaé
dwa alternatywne srodki ochrony siedlisk. Pierwszy z tych srodkéw, a mianowi-
cie zakaz prowadzenia aktywnych dzialan ochronnych, w szczegoélnosci wycinki
drzew oraz usuwania drzew martwych i zasiedlonych przez korniki, obowigzuje
aktualnie na znacznym obszarze puszczy. Natomiast drugi z tych srodkéw, po-
legajacy na prowadzeniu aktywnych dziatan ochronnych, stosowany jest jedynie
na niektdrych obszarach nadlesnictw Bialowieza, Browsk i Hajnéwka. I tak, co
sie tyczy w szczegdlnosci Nadle$nictwa Bialowieza, 58% jego powierzchni jest
wylaczonych, zgodnie z aneksem z 2016 r., z tych dzialan, podczas gdy obszar
tego nadlesnictwa objety wspomnianymi dziataniami stanowi jedynie 5,4% po-
wierzchni calkowitej obszaru Natura 2000 Puszcza Bialowieska. Trybunal po-
dziela zdanie Komisji, ze ze wzgledu na to, iz dziatania aktywnej gospodarki
le$nej polegaja wlasnie na usuwaniu drzew, faktycznie wydaje sie bardzo praw-
dopodobne, ze maja one wplyw na te siedliska. Swiadczy o tym ponadto fakt,
ze jednym ze $rodkéw ochrony tych siedlisk bylo, do czasu przyjecia aneksu
22016 r., wlasnie wylaczenie dzialan o tym charakterze na niektdrych obszarach.
Polska nie kwestionuje zreszta faktu, ze dzialania aktywnej gospodarki le$nej
moga z jednej strony krotkookresowo zmieni¢ siedliska przyrodnicze, a z drugiej
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strony oddzialywa¢ na pewne gatunki ptakéw. Trybunal zauwaza dalej, Ze kon-
sekwencje podjetych dzialann mogg stanowi¢ powazng i nieodwracalng szkode
dla intereséw UE i wspélnego dziedzictwa. Szkoda, ktora nastapi w wyniku wy-
cinki i usuniecia starodrzewu i posuszu nie bedzie mogla zosta¢ pdzniej napra-
wiona, gdyby zostaly stwierdzone uchybienia, ktére Komisja zarzuca RP, a to
ze wzgledu na oczywista niemozliwo$¢ przywrdcenia na obszarach dotknietych
tymi dzialaniami ich pierwotnego stanu. Oprocz tego prawodawstwo UE w dzie-
dzinie ochrony $rodowiska nalezy interpretowaé w swietle zasady przezornosci.
W rezultacie Trybunal stwierdza, ze wobec braku informacji naukowych wy-
kluczajacych ponad wszelka racjonalng watpliwo$¢, ze rozpatrywane dziatania
aktywnej gospodarki lesnej wywotajg szkodliwe i nieodwracalne skutki na chro-
nionych siedliskach, nalezy uzna¢, ze pilny charakter $rodkéw tymczasowych
wskazanych przez Komisje jest wykazany. W przedmiocie przestanki wywaza-
nia intereséw Komisja podnosi, ze interes publiczny w postaci wlasciwego sta-
nu ochrony siedlisk przewaza nad interesem RP w zwalczaniu kornika druka-
rza, przy uwzglednieniu w szczegdlnoséci zasady ostroznosci. Przede wszystkim
w planie gospodarki lesnej obowigzujacym przed zmiang z 2016 r. ani gradacja
kornika drukarza nie zostala uznana za zagrozenie dla siedlisk, ani nie uzna-
no, ze zwalczanie kornika w drodze wycinki stanowi wlasciwy srodek ochrony.
Oproécz tego Komisja podpiera sie pogladem, ze fazy gradacji kornika nalezy
uzna¢ za element naturalnego cyklu starodrzewoéw z udzialem $wierka. Trybunat
nie podziela wyja$nien Polski i wskazuje, ze podczas gdy Komisja w uzasadnio-
ny sposob powoluje si¢ na ryzyko powaznej i nieodwracalnej szkody, to Polska
ogranicza si¢ do stwierdzenia, Ze dzialania te sg niezbedne do zwalczania korni-
ka. Nastepnie RP nie podaje powodéw, dla ktorych zaprzestanie wspomnianych
dziatan do chwili ogloszenia wyroku co do istoty sprawy (prawdopodobnie kilka
miesiecy) mogloby spowodowaé powazng i nieodwracalng szkode w siedliskach.
Co sig tyczy przywolanych przez Polske szkdd o charakterze spotecznym, nie
przedstawia ona zadnych wyjas$nien co do powodéw, dla ktérych zaprzestanie
rozpatrywanych dziatan aktywnej gospodarki lesnej prowadzitoby do ,,catkowi-
tego zablokowania wykorzystywania funkcji spolecznogospodarczej przedmio-
towego terenu’, a w szczegolnosci uniemozliwitoby okolicznej ludnoséci wyko-
rzystywanie Puszczy Bialowieskiej do celéw gospodarczych.

Jezeli chodzi o ustanowienie zabezpieczenia, to Polska uwaza, ze gdyby wnio-
sek Komisji zostal przyjety, konieczne bytoby uzaleznienie wykonania postano-
wienia w przedmiocie $rodkéw tymczasowych od ustanowienia przez Komisje
zabezpieczenia w kwocie odpowiadajacej wartosci szkdd, jakie moga powstaé
na skutek wykonania tego postanowienia, to jest 3 240 000 000 PLN, ktéra to
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kwota zostala obliczona na podstawie ustawodawstwa polskiego, przewidu-
jacego obowiazek rekompensaty, jezeli grunt zostanie pozbawiony charakteru
gruntu leSnego. W niniejszej sprawie — stwierdza Trybunat - nie ma powodu
spodziewac sie, ze UE nie bedzie w stanie ponie$¢ konsekwencji ewentualnego
zasadzenia od niej odszkodowania. Brak wigc koniecznosci uzaleznienia zasto-
sowania srodkéw tymczasowych od ustanowienia zabezpieczenia przez Komisje.

Co do wniosku uzupelniajgcego Komisji o nakazanie zaptaty kary pieni¢znej,
to Trybunat pozostawia go do rozstrzygniecia na wypadek, gdyby Rzeczpospoli-
ta Polska naruszyla warunki wydanego postanowienia.

4. Ochrona Puszczy Bialowieskiej za pomoca przepisow
polskiego prawa lesnego

Podzielam poglad B. Rakoczego, ktdry glosi, ze istotnym elementem prawa lesne-
go jest zapewnienie funkcji ochronnej przy jednoczesnym umozliwieniu gospo-
darczego wykorzystania lasu, wokdt czego koncentruje sie wiekszo$¢ regulacji
ustawy o lasach’. Sytuacja tych czesci Puszczy, ktdre objete s formami ochrony
przyrody gwarantowana jest instrumentami prawa ochrony srodowiska, w tym
prawa ochrony przyrody'’. W tym miejscu podejmuje przede wszystkim kwestie
tej czesci Puszczy Bialowieskiej, ktora w znaczeniu prawnym jest po prostu la-
sem, i z tego tytulu podlega rezimowi ustawy z dnia o lasach'’.

Puszcza Bialowieska, poza bialowieskim parkiem narodowym, stanowi
przede wszystkim lesny kompleks promocyjny, zajmujacy powierzchnie blisko
53 tysigce hektarow. Nasuwa si¢ pytanie o status prawny tej formy lasu. Trze-
ba takze postawi¢ pytanie, czy prawne ujecie Puszczy Bialowieskiej jako lesne-
go kompleksu promocyjnego mozna potraktowaé jako swego rodzaju realiza-
cje konwencji UNESCO, przynajmniej w pewnym zakresie. Podstawy prawne
dla tworzenia i funkcjonowania lesnych komplekséw promocyjnych zawiera
art. 13b ustawy o lasach. Po pierwsze, lesny kompleks promocyjny okreslony
jest jako obszar funkcjonalny o znaczeniu ekologicznym, edukacyjnym i spo-
tecznym. Po drugie, tworzenie le$nego kompleksu promocyjnego jest kompe-
tencjg Dyrektora Generalnego Laséw Panstwowych, ktory moze (ale nie musi)
z niej skorzysta¢ wydajac stosowne zarzadzenie. Po trzecie, utworzenie lesne-
go kompleksu promocyjnego powinno stuzy¢ realizacji dwoch celow: trwale

9 B. Rakoczy. W: Wybrane problemy prawa lesnego. Red. B. Rakoczy. Warszawa 2011, s. 15.
1

S

Szerzej na temat relacji miedzy prawem ochrony $rodowiska a prawem ochrony przyrody zob. J. Sommer: Miejsce
prawa ochrony przyrody w systemie prawnym srodowiska. W: Teoretyczne podstawy prawa ochrony przyrody. Wro-
claw 2006.

Dz. U. 2017, poz. 788.
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zrownowazonej gospodarce le$nej oraz ochronie zasobdéw przyrody. Po czwarte,
le$ne kompleksy promocyjne obejmujg lasy bedace w zarzadzie Laséw Panstwo-
wych, z tym ze moga by¢ do nich wiaczane lasy innych wtascicieli - na ich wnio-
sek. Po pigte, dziatalno$¢ na obszarze lesnego kompleksu promocyjnego opiera
sie na programie gospodarczo-ochronnym, opracowanym przez wlasciwego dy-
rektora regionalnej dyrekcji Laséw Panstwowych. Po szdste, wyrazem uspolecz-
nienia zarzadzania le§nym kompleksem promocyjnym jest powolywanie przez
Dyrektora Generalnego Lasow Panstwowych rady naukowo-spotecznej, ktorej
zadaniem jest inicjowanie oraz ocena realizacji dziatan podejmowanych w le-
$nym kompleksie promocyjnym.

Le$nicy (podaje za strong internetowa Lasow Panstwowych)'? okreslaja lesne
kompleksy promocyjne jako duze, zwarte obszary lasu, wchodzace w sktad jed-
nego lub kilku nadle$nictw. Utworzone na obszarze catego kraju (facznie w Pol-
sce znajduje si¢ 25 le$nych komplekséw promocyjnych zajmujacych 17% po-
wierzchni Laséw Pafistwowych) pokazuja zmiennos¢ warunkéw siedliskowych,
réznorodnos¢ skfadu gatunkowego lasu i wielo$¢ pelnionych przez niego funk-
cji. W ramach lesnych komplekséw promocyjnych lesnicy promuja zréwnowa-
zong gospodarke lesng, wspieraja badania naukowe i prowadza edukacje lesna
spoleczenstwa. Maja pokazal, ze mozliwe jest osiggniecie kompromisu miedzy
najwazniejszymi zadaniami lesnictwa: gospodarka lesna majacg na celu m. in.
produkcje drewna, ochrong przyrody, badaniami naukowymi i szeroko rozu-
miana edukacjg. Stanowig forum wspdlpracy le$nikéw ze spoleczenstwem i sa
oryginalng, rodzimg idea promowania ekologicznego lesnictwa.

Warto przypomnie¢, ze to wlasnie lasy Puszczy Bialowieskiej stanowity in-
spiracje i jednocze$nie pierwowzdr instytucji prawnej lesnego kompleksu pro-
mocyjnego. Nastapilo to jeszcze przed wprowadzeniem do ustawy o lasach
przepiséw okreslajacych konstrukeje lesnych komplekséw promocyjnych. Mia-
nowicie w uzasadnieniu Decyzji nr 23 Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobow
Naturalnych i Le$nictwa z dnia 8 listopada 1994 r. w sprawie ochrony i zagospo-
darowania Puszczy Bialowieskiej pojawito si¢ pojecie wzorcowego kompleksu
promocyjnego, w ktérym zostang wprowadzone do praktyki zasady trwalego
i zréwnowazonego rozwoju lasoéw i lesnictwa oraz ochrony bioréznorodnosci.
Puszcza Bialowieska zostata w tym akcie okreslona jako obiekt o szczegoélnie wy-
ostrzonych formach ochrony, niezbednie potrzebny Lasom Panstwowym jako
wzorzec do objecia polityka kompleksowej ochrony i doskonalenia laséw wiek-
szych obszaréw lesnych o podobnych warunkach geograficzno-przyrodniczych

12 www. lasy.gov.pl
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i doprowadzenia do restytucji ich zasobéw ekosystemowych w oparciu o wzorce
bialowieskie. Puszcza Biatowieska ma stanowi¢ - jak uzasadnial minister - przy-
ktad w skali $wiatowej wspolistnienia uzytecznych spotecznie wielostronnych
funkgji lasu z trwaloscig ochrony przyrody. Jedng z naczelnych zasad decyzji
bylo ,,pozostawienie w drzewostanach dojrzalych czesci drzewostanu istniejace-
go bez jakichkolwiek zabiegéw gospodarczych, do wieku starosci fizjologicznej,
z dopuszczeniem w uzasadnionej sytuacji cig¢ sanitarnych” (przy czym okreslo-
no procentowo przyblizong powierzchnie wylaczong z zabiegdéw na poszczegol-
nych obszarach Puszczy). Wyjatkowo$¢ Puszczy Biatowieskiej byta dostrzegana
jeszcze wczesniej, czego wyrazem byta wydana 30 stycznia 1975 r. decyzja Mini-
stra Lesnictwa i Przemystu Drzewnego w sprawie podstawowych zasad prowa-
dzenia gospodarki lesnej na terenie Puszczy Biatowieskie;j.

Za wydang w 1994 r. Decyzja Ministra nastapilo Zarzadzenie nr 30 Dyrekto-
ra Generalnego Lasoéw Panstwowych (z 19 grudnia 1994 r.) w sprawie Le$nych
Kompleksow Promocyjnych, wydane na podstawie obowiazujacego wowczas Sta-
tutu Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Pafistwowe (ustawa o lasach nie
zawierala jeszcze wowczas odpowiedniej podstawy prawnej). Wérdd celéw kom-
plekséw promocyjnych wskazano m. in. wszechstronne rozpoznanie stanu bioce-
nozy le$nej, trwate zachowanie lub odtwarzanie naturalnych waloréw lasu meto-
dami racjonalnej gospodarki lesnej, prowadzonej na podstawach ekologicznych,
czy integrowanie celow trwalej gospodarki lesnej i aktywnej ochrony przyrody.

Taka historyczna wycieczka do juz nieobowigzujacych aktéw prawnych ma
przypomnie¢ i u§wiadomi¢ kilka faktow. Instytucja lesnego kompleksu promo-
cyjnego ma swoje korzenie w Puszczy Bialowieskiej, i w tym sensie do$wiad-
czenia Puszczy Bialowieskiej promieniowaly na tworzenie innych tego typu
obiektéw w polskich lasach. Na obszarze lesnego kompleksu promocyjnego
szczegdlnie donioslg role odgrywa uwzglednienie w gospodarce lesnej wymogow
ochrony przyrody, ktéra stanowi tam zawsze jeden z priorytetow"’. Wprawdzie
uwarunkowania przyrodnicze maja by¢ dostrzegane i respektowane w kazdym
lesie (czego wyrazem sa na przyklad definicje i zasady gospodarki lesnej oraz
trwale zréwnowazonej gospodarki lesnej, czy potraktowanie programu ochrony
przyrody jako obligatoryjnej czesci planu urzadzenia lasu), to jednak organy sto-
sujace prawo, w tym prawo le$ne i prawo ochrony $rodowiska, powinny szcze-
golnie wnikliwie i ostroznie podejmowac rozstrzygniecia mogace rodzi¢ kon-
flikt miedzy aspektami ochronnymi i aspektami gospodarczymi, przenikajacymi
prawo srodowiska, w tym prawo lesne. Przeciez gdyby ustawodawca nie chcial,

13 'W. Radecki: Ustawa o lasach. Komentarz. Warszawa 2017, s. 142.
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w obrebie wszystkich laséw zarzadzanych przez PGL Lasy Panstwowe, wyrdzni¢
formy prawnej w postaci lesnego kompleksu promocyjnego, to by takiej instytu-
¢ji nie kreowat. Tymczasem ma ona silne, utrwalone historycznie, umocowanie
prawne, zreszta o rosngcej randze: od aktu ministra do ustawy.

5. Konkluzje

Na obszarze lasu krzyzuja si¢ rozmaite rezimy prawne. Z jednej strony pewna
cze$¢ Puszczy Bialowieskiej objeta jest powierzchniowymi formami ochrony
przyrody, i w takiej sytuacji gospodarka ustepuje miejsca ochronie. Z drugiej
strony siedliska cennych przyrodniczo roélin, zwierzat czy grzybow znajdowac sie
moga na obszarze nieobjetym powierzchniowa forma ochrony przyrody. W ta-
kiej sytuacji gospodarka lesna, z definicji nie mogaca lekcewazy¢ uwarunkowan
przyrodniczych, jest dodatkowo ograniczona restrykcjami zwigzanymi z potrze-
bami ochrony cennych gatunkoéw. Jezeli jeszcze dany las stanowi kompleks pro-
mocyjny, to stanowi to dodatkowy argument na rzecz przezornego, ostroznego
i doglebnego wazenia réznych argumentdw, a nastepnie decydowania prawne-
go. Te rézne argumenty pochodza z kilku odmiennych, jednak dotykajacych sie
plaszczyzn. Przede wszystkim chce zwrdci¢ uwage na plaszczyzne przyrodnicza,
na ktorej mozna toczy¢ rzeczowe spory na temat potrzeby i zakresu wycinki.
Roéwnie znaczaca jest plaszczyzna prawna, ktérg wyznaczajg przepisy nie tylko
polskie, ale miedzynarodowe i Unii Europejskiej, i ktérych przestrzeganie jest
monitorowane i moze rodzi¢ - w przypadku gdy odpowiednie organy unijne
uznajg, ze doszlo do ich naruszenia — dotkliwe reperkusje. Jest takze bardzo waz-
na plaszczyzna spoteczna, ujawniajaca si¢ w odbiorze w spoteczenstwie pewnych
rozstrzygnieé, co ma zrédlo w rzetelnej i wolnej od demagogii informacji. Jest
wreszcie plaszczyzna polityczna, w pewnym sensie obejmujaca wszystkie wyzej
wskazane, i wigZzaca si¢ ze sposobem dochodzenia do rozstrzygnigcia, umiejet-
nym wywazaniu rozmaitych intereséw, checia do dyskusji.

Wydaje si¢, ze w Puszczy Bialowieskiej niedostatecznie wyczerpujaco po-
traktowano poszukiwanie odpowiednich rozwigzan na gruncie wskazanych
plaszczyzn. Jako prawnik nie mam kompetencji by wypowiada¢ si¢ o uwarun-
kowaniach przyrodniczych. Mam jednak przestanki, by stwierdzi¢ ze w duzym
stopniu zlekcewazono konsekwencje wynikajace z prawnego ujecia Puszczy Bia-
towieskiej jako le$nego kompleksu promocyjnego, a ponadto zlekcewazono fakt,
ze chronione siedliska i gatunki nie muszg znajdowac si¢ tylko w parku narodo-
wym czy rezerwacie przyrody.
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Z definicji wynika, ze lesny kompleks promocyjny ma stuzy¢ popularyzowa-
niu, szerzeniu i rozwijaniu trwale zréwnowazonej gospodarki lesnej, opierajacej
sie na godzeniu ochronnych, biologicznych (przyrodniczych) i gospodarczych
funkcji lasu. Zarzadzanie lesnym kompleksem promocyjnym generujace powaz-
ne konflikty stoi w sprzecznosci z prawnym celem tej instytucji.

Roéwniez z ustawowej definicji zawartej w art. 13b ustawy o lasach wynika to,
ze lesny kompleks promocyjny ustanawiany jest w celu ochrony zasobdw przy-
rody, i ma znaczenie ekologiczne, edukacyjne i spoteczne.

Zarzadzanie lesnym kompleksem promocyjnym opiera si¢ na dokumencie
nazwanym przez ustawodawce programem gospodarczo-ochronnym. Lektura
publicznie dostepnych programéw pokazuje, Ze sa to obszerne, wyczerpujace
i uwzgledniajace wlasciwe dla danego obiektu warunki przyrodnicze. Na przy-
kfad program gospodarczo-ochronny dla kompleksu promocyjnego Puszcza
Bialowieska, opracowany w 2011 r. przez dyrektora regionalnej dyrekcji LP
i obejmujacy lata 2012-2021 liczy ponad 50 stron. Juz na wstepie w dokumen-
cie czytamy, Ze ,chronigc réznorodnosé¢ biologiczng i naturalno$¢ Puszczy,
obok funkcji ochronnej widzimy w niej tez miejsce na realizacje innych funkcji
lasu: spolecznych, turystycznych, gospodarczych” W caltym dokumencie mowa
o integrowaniu trwalej, zréwnowazonej i wielofunkcyjnej gospodarki lesnej
z ochrona przyrody. Podmioty zarzadzajace lasami w kompleksie promocyjnym,
w szczegolnosci nadle$niczowie, s3 tym dokumentem zwigzani.

Reasumujac, prawna koncepcje lesnego kompleksu promocyjnego, wraz
z realizujagcym ja programem gospodarczo-ochronnym mozna potraktowac,
w odniesieniu do Puszczy Bialowieskiej, jako dzialanie w kierunku realizacji
konwencji UNESCO, w zakresie wpisania Puszczy na liste $wiatowego dziedzic-
twa naturalnego. Warto tez podkresli¢ $ciste zwigzki laséw i lesnictwa z ochro-
ng przyrody. Sa one zapisane w prawie, ale bywaja zapominane w praktyce
jego stosowania, a przeciez to lasy i drzewa stanowia czesto siedliska gatunkow
poddanych ochronie prawnej. W niedawnym rozstrzygnieciu Trybunal Spra-
wiedliwo$ci UE zakwestionowat wycinke w Puszczy wlasnie ze wzgledu na nie-
wystarczajace uwzglednienie kryteriéw przyrodniczych i mozliwg szkode, jaka
usuwanie drzew moze wyrzadzi¢ chronionym na podstawie prawa ochrony
przyrody siedlisk i gatunkéw.
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O mediacji w postepowaniu w sprawie
ochrony srodowiska raz jeszcze

About mediation in environmental proceedings — once again

STRESZCZENIE

Mediacja jest nowg sytuacja procesowa wprowadzong do kpa w 2017 r. zasadnicze pytanie
badawcze dotyczy weryfikacji mozliwosci jej zastosowania w postgpowaniu w sprawie
ochrony §rodowiska, ze szczegdlnym uwzglednieniem postgpowania w sprawie wydania
decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach. Wykazuje ono znaczng specyfike na tle
regulacji kodeksu postepowania administracyjnego dotyczaca m.in. zakresu wspoltdzia-
fania organéw, sposobu okreslania stron i szczegodlnych zasad udzialu w postepowaniu
uczestnikdw na prawach stron. Drugim argumentem jest argument prakseologiczny,
zwigzany z faktem, ze w postepowaniach tych mamy zazwyczaj do czynienia z wielo$cig
stron o spornych interesach, wykazujacych w duzej mierze konflikt warto$ci, przy jedno-
czesnym dopuszczeniu dyskrecjonalnosci dziatania organu, w zwiazku z koniecznoscia
rozpatrzenia réznych wariantéw realizacji planowanego przedsiewziecia zaproponowa-
nych w tresci wniosku o wydanie decyzji.

StOWA KLUCZOWE
mediacja, ocena oddzialywania na srodowisko, postepowanie administracyjne, postepo-
wanie w sprawie wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach

SUMMARY

Mediation is a new procedure introduced to the Code of Administrative Proceedings in
2017. The main research question concerns the verification of the possibility of its appli-
cation in the proceedings concerning environmental protection, with particular emphasis
on the proceedings regarding decision on environmental conditions. It shows significant
uniqueness in accordance to the provisions of the Code of Administrative Proceedings
regarding, inter alia, to the: scope and effects of authorities’ cooperation, parties’ rights
and ENGOs activity. Moreover, in these proceedings we usually deal with a multiplicity
of parties with interests’ conflicts, (conflicts of values to a large extent) and have diverse
alternatives for the project valued by the authorities.

KEYWORDS
mediation, environmental impact assessment, administrative proceedings, development
consent
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1. Wstep

W opublikowanym w 2009 roku artykule ,,Udziatl organizacji ekologicznej
w postepowaniu w sprawie oceny oddziatywania na Srodowisko ze szczegolnym
uwzglednieniem ekomediacji jako docelowego modelu rozwigzywania konfliktéw
spotecznych w ochronie srodowiska™
cji” rozumianej jako rozwigzywanie spordéw zwigzanych z konfliktami intere-
séw w prawie ochrony $rodowiska w postepowaniu administracyjnym, przed
organem administracji>. Wywodzitam prawo do ,ekomediacji” z art. 7 kpa
wskazujac, ze obowigzek organéw administracji wyrazajacy sie¢ w dazeniu do
»ustalenia okoliczno$ci faktycznych majacych znaczenie prawne nie tylko dla
realizacji interesu spofecznego, ale w réwnej mierze i okolicznosci faktycznych
majacych znaczenie prawne dla realizacji interesu indywidualnego™ moze przy-
ja¢ forme mediacji, wykraczajaca w obszarze podmiotowym i przedmiotowym
poza forme dotychczas regulowang przepisami kodeksowymi, tj. ugode admini-
stracyjna. Uzasadnienia dla tego rodzaju praktyk upatrywatam takze w kategorii
dziatan faktycznych, a $cistej méwigc - nieformalnych, rozumianych jako ,,czesé
dziatan faktycznych, ktére wystepuja w stosunkach administracji z obywatelem
i nie s3 dzialaniami materialnymi ani ciggiem dziatan™, ktérych przyktadem sa
porozumienia zawierane miedzy organem administracji a innymi podmiotami
uczestniczagcymi w postepowaniu®. Dostrzegajac ryzyka zwigzane z wtlocze-
niem mediacji w ramy postepowania administracyjnego® postulowatam jednak
stworzenie przepisu prawa pozytywnego dopuszczajacego dobrowolna mediacje
w sprawach dotyczacych $rodowiska, czg§ciowo wzorujacego si¢ na rozwigza-
niach przyjetych w ustawie — Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi, z modyfikacjami dotyczacymi osoby mediatora, zakresu podmiotéw
uczestniczacych w postepowaniu mediacyjnym oraz jej skutkéw prawnych dla
stron i organu administracji’.

postulowatam wprowadzenie ,,ekomedia-

1 Opublikowanym w monografii: Gospodarcze prawo srodowiska. Red. T. Bojar-Fijatkowski, J. Ciechanowicz-McLean.
Gdansk 2009, s. 56-71.

2 A. Radwan: Eko-mediacja. ,,Prawo i Srodowisko” 2004, nr 1, s. 108.

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 23 kwietnia 1993 r. SA/Kr 2342/92, niepubl.

4 J. Rotko: Dzialania nieformalne w praktyce administracji niemieckiej na przyktadzie ochrony srodowiska. ,,Pafistwo
i Prawo” 1996, z. 6, 5. 53.

5 A.Hatadyj: Formy realizacji zasady kooperacji na poziomie lokalnym w Niemczech. W: Regionalne strategie rozwoju
zrownowazonego. Red. S. Kozlowski. Biatystok 2004, s. 265.

6 Z.Kmieciak (Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym. Krakéw 2004, s. 56) uwazal bowiem, ze ,,Wtto-
czenie mediacji w ramy rozbudowanej procedury stworzonej z mysla o podejmowaniu wladczych i jednostron-
nych rozstrzygnie¢ podwazaloby jej sens i warto$¢ instrumentalng”.

7 A. Haladyj: Udziat organizacji ekologicznej..., s. 69.
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Ostatnia nowelizacja ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego®
wprowadzita te instytucje procesowq do przepisow kpa w ramach jednej z naj-
wigkszych od lat kompleksowych zmian kpa’. Nie przypisujac sobie zadnej mocy
sprawczej w omawianym zakresie pragne jednak zweryfikowa¢, czy obowiazuja-
ce od 1.06.2017 r. przepisy spelniaja formutowane przez mnie niemalze dekade
wczesniej postulaty i czy mediacja w formule zaproponowanej w kpa moze by¢
zastosowana w postepowaniu w sprawie ochrony $rodowiska, ze szczeg6lnym
uwzglednieniem postepowania w sprawie wydania decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach.

2. Pojecie postepowania w sprawie ochrony srodowiska

Ustalenia dotyczace zakresu stosowania mediacji w postepowaniu administracyj-
nym poprzedzi¢ wypada ustaleniami natury terminologicznej, zwigzanymi przede
wszystkim z przedmiotem postepowania, w ktérym instytucja mediacji moze mie¢
zastosowanie. Ustawa Prawo ochrony $rodowiska'® postugiwata sie sformulowa-
niem ,,postepowania w sprawie [wytluszczenie - A. H.] ochrony s$rodowiska’,
a Jubilat — prof. Aleksander Lipinski podkreslal, Ze cho¢ w ten sposob ustawodaw-
ca okreslit sposdb postepowania, to jednak nie wskazat jego przedmiotu''. Godny
podkreslenia jest takze fakt, Ze postepowanie moze mie¢ charakter postepowania
,w sprawie ochrony srodowiska” niezaleznie od tego, co reguluje akt prawny, w kto-
rym znalazly si¢ podstawy prawne do jego przeprowadzenia'?. W aktualnym stanie
prawnym prawodawca zrezygnowat ze stosowania tego zwrotu, nalezy wigc uznac,
ze sformulowanie to obejmuje postepowania w sprawie wydania decyzji, ktérych
przedmiot — zaréwno bezposrednio jak i po$rednio®® - stanowi srodowisko'*. Mowa
tu zwlaszcza o postepowaniu jurysdykcyjnym tj. postepowaniu, ktdrego istota jest

8 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o nowelizacji ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. 2017,
poz. 935.

9 Ich celem, zdaniem autoréw noweli, jest: ,Ostatnia nowelizacja to przede wszystkim wprowadzenie przepisow
stanowigcych narzedzie do usprawnienia i przy$pieszenia procedur administracyjnych i szybszego zalatwia-
nia spraw. Intencjg ustawodawcy bylo réwniez stworzenie bardziej partnerskich relacji pomiedzy obywatelami
i administracjg publiczng oraz zapewnienie adekwatnoéci kar administracyjnych do stopnia naruszenia prawa.
Wprowadzenie nowych instytucji do procedury administracyjnej, takich jak chociazby ponaglenia, mediacja czy
opcjonalnos¢ wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, ma wlasnie temu stuzy¢” Zob. wypowiedz B. Kempy
w wywiadzie z K. Sieniawska W: ,,Casus” 2017, nr 85, s. 3.

10 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska, Dz. U. 2017, poz. 519 ze zm., dalej cytowana

jako upos.

A. Lipinski: Prawne podstawy ochrony srodowiska. Krakow 2002, s. 47.

K. Gruszecki: Pojecie ,,strony” w sprawach administracyjnych z zakresu ochrony srodowiska. ,Casus” 2009, nr 52, s. 6.

Tenze, Glosa do postanowienia Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 13 listopada 1998 ., I SA 1489/98. ,,Ochrona

Srodowiska. Prawo i polityka” 1999, z. 2, s. 41.

14 'W rozumieniu art. 3 pkt 39 upos.
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rozstrzygniecie sprawy indywidualnej podmiotowo i konkretnej przedmiotowo,
w toku ktérego nastepuje konkretyzacja normy prawnej, a efektem tego postepo-
wania jest rozstrzygniecie, ktore wkracza w sfere praw i obowigzkéw podmiotu
znajdujacego sie poza strukturg organizacyjna administracji publicznej'>'¢, dotyczy
to zaréwno postepowania pierwszoinstancyjnego, jak i odwolawczego. W poste-
powaniu jurysdykcyjnym rozstrzygane sa kwestie wydania na wniosek zezwolen
i pozwolen na korzystanie ze Srodowiska, ale takze — wydawanych z urzedu decyzji
sankcyjno-zobowigzujacych stanowigcych efekt dziatalnosci nadzorczo-kontrolnej
organéw ochrony srodowiska. Takze ustalenie srodowiskowych uwarunkowan dla
przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddzialywaé na srodowisko stanowi rozstrzy-
gniecie indywidualnej sprawy administracyjnej', z tym, ze wykazuje ono znacz-
na specyfike na tle regulacji kodeksu postepowania administracyjnego dotyczaca
m.in. zakresu wspéldziatania organéw, sposobu okreélania stron i szczegélnych
zasad udzialu w postepowaniu uczestnikéw na prawach stron. Drugim argumen-
tem przemawiajacym za rozwazeniem wiasnie postepowania w sprawie wydania
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach jako postepowania, w ramach ktdre-
go moze zostaé przeprowadzona mediacja jest argument prakseologiczny, zwigzany
z faktem, ze w postepowaniach tych mamy zazwyczaj do czynienia z wieloécig stron
o spornych interesach, wykazujacych w duzej mierze konflikt warto$ci, przy jedno-
czesnym dopuszczeniu dyskrecjonalnosci (nie myli¢ z uznaniowoécig'®) dziatania
organu, w zwiazku z koniecznoscia rozpatrzenia réznych wariantéw realizacji pla-
nowanego przedsiewziecia zaproponowanych w tre$ci wniosku o wydanie decyzji
(i zalacznikach do tego wniosku — w tym zwlaszcza w raporcie o oddziatywaniu
planowanego przedsiewziecia na $rodowisko). Z tych powoddéw dalsze rozwaza-
nia beda odnosi¢ si¢ do postegpowania w sprawie wydania decyzji o srodowisko-
wych uwarunkowaniach, uregulowanego w ramach dzialu V ustawy o udostepnia-
niu informacji o srodowisku, udziale spoleczenistwa w ochronie srodowiska oraz

15 J. Borkowski. W: B. Adamiak, J. Borkowski: Polskie postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne. War-
szawa 1999, s. 125. Podobnie rowniez J. Jendroska: Ogdlne postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne.
Wroctaw 2007, s. 11.

Przyjete powyzej rozumienie ,,postepowania administracyjnego” nie jest bynajmniej jedynym mozliwym ujeciem

- kompleksowy przeglad zagadnienia zaoferowal A. Matan: Pojecie postepowania administracyjneg. W: System

prawa administracyjnego procesowego. Red. G. Laszczyca, A. Matan. Tom I: Zagadnienia ogélne. Red. G. Laszczy-

ca, Warszawa 2017, s. 178 i nast.

Wiecej zob. G. Dobrowolski: Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach. Torun 2011, s. 177 i ast.

18 Sedno tego rozréznienia tak definiuje J. Zimmermann: ,,Uznanie administracyjne [...] ograniczyliémy do kon-
cowego etapu przygotowania aktu administracyjnego i do wyboru jego konsekwencji prawnych. Tymczasem
dyskrecjonalno$¢ administracji jest zauwazalna réwniez na innych (bodaj wszystkich) etapach przygotowania
aktu administracyjnego, tacznie z etapem formutowania samego rozstrzygniecia — jeszcze przed wyborem tych
konsekwencji’, tenze, Aksjomaty prawa administracyjnego. Warszawa 2013, s. 217.

Y
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o ocenach oddzialywania na srodowisko" - ,Ocena oddzialywania przedsiewziecia
na $rodowisko oraz na obszar Natura 2000”. Ustawa ta, wéréd norm przynaleznych
do prawa administracyjnego materialnego zawiera szereg modyfikacji trybu po-
stepowania administracyjnego w sprawie wydania decyzji o Srodowiskowych uwa-
runkowaniach, zastugujacych na dostrzezenie i poglebiong refleksje doktryny®,
tym niemniej zmuszona jestem, z uwagi na ograniczone ramy objetosciowe niniej-
szego opracowania, pozostawi¢ je poza zakresem rozwazan, koncentrujac sie jedy-
nie na mozliwosci zastosowania w tym postepowaniu mediacji, jako polubownej
metody zalatwienia sprawy. Wymaga to jednak uprzedniej prezentacji samej kon-
cepcji mediacji oraz sposobu uksztaltowania tej instytucji w znowelizowanym kpa.

3. Koncepcja polubownego zalatwiania sporow
w postepowaniu administracyjnym

Mediacja zgodnie ze znaczeniem nadanym jej w j. facinskim oznacza posred-
niczenie pomiedzy stronami konfliktu w wypracowaniu satysfakcjonujacego je
rozstrzygniecia*. Koncepcja ta ma bogata tradycje, bo cho¢ ADR - Alternative
Dispute Resolution — pochodzi z prawa prywatnego i wigze si¢ przede wszystkim
z zasadg rozporzadzalnosci, jednak postuluje si¢ od lat mozliwos¢ jej zastosowa-
nia, cho¢by w ograniczonym zakresie, takze w postepowaniu administracyjnym.
W ograniczonym zakresie, gdyz ,,postepowanie administracyjne jest skonstru-
owane jako postepowanie inkwizycyjne, tj. takie postepowanie, w ktérym or-
gan je prowadzacy ma pozycje nadrzedng nad strong i rozstrzyga o zakresie jej
praw i obowiazkow”?, za$ ,charakter stosunku administracyjnego, ze wzgledu
na szerokie uprawnienia organéw administracyjnych, nie sprzyja formom opar-
tym na konsensusie*”. Tym niemniej, nawet dotychczasowe rozwigzania przyjete
w kpa nie wykluczaly ,podejmowania przez organ dziatan innego rodzaju, zmie-
rzajacych do polubownego zalatwienia sprawy lub rozstrzygania kwestii spor-
nych*. Wynika to z faktu, ze organowi administracji coraz czeéciej przychodzi

19 Dz. U. 2017, poz. 1405 ze zm.

20 Cho¢by w zakresie wspotdzialania organdéw, por. M. Szalewska: Wspdtdziatanie organéw administracji publicznej
w procedurze wydawania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach przedsiewziecia. W: Oceny oddzialywania
na srodowisko w praktyce. Red. B. Rakoczy. Warszawa 2017, s. 81 - i nast.

21 7. Kmieciak: Mediacja i koncyliacja..., s. 27.

2 L. Zukowski, R. Sawuta: Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym.

Warszawa 2002, s. 55.

3 A. Jakubiak-Mironczuk: Negocjacje dla prawnikéw. LEX 2010, LEX nr 118230.

24 P. M. Przybysz: Komentarz do art. 13 kpa. W: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany.
LEX el./2018, LEX nr 534724, cho¢ jednoczeénie J. Zimmermann (Aksjomaty prawa administracyjnego. Warszawa
2013, s. 197) uznawal, ze procedury mediacyjne naleza do procedur ,,niejurysdykcyjnych”

N
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wystepowac réwniez ,w roli rozjemcy probujacego godzi¢ interesy stron ujawnia-
jacych sie w roznej skali konfliktow®?” Skale akceptacji dla koncepcji ADR w po-
stepowaniu administracyjnym stanowia prace, podejmowane juz od 2012 r. nad
wigczeniem mediacji do postepowania administracyjnego®.

Koncyliacyjne metody zalatwiania spraw administracyjnych weszly jednak
do postepowania administracyjnego wraz z instytucja ugody, cho¢ nie mozna
nie dostrzec, ze zasada polubownego zalatwiania spraw, wyrazona expressis ver-
bis w art. 13 kpa miala ograniczony zasieg i ze nie znajdowala zastosowania do
wszystkich spraw rozstrzyganych w jurysdykcyjnym postepowaniu administra-
cyjnym, a ,,zycie szybko zweryfikowalo oczekiwania towarzyszace ustanowieniu
ugody jako réwnowaznej decyzji formy zalatwienia sprawy. Jest ona wykorzy-
stywana sporadycznie, czego jedng z przyczyn jest utomnos¢ odnoszacego si¢
do niej unormowania kodeksowego™”. Nie nalezy si¢ dziwi¢, ze atrofia instytucji
ugody administracyjnej doprowadzita do wprowadzenia ustawg nowelizujaca
z 7 kwietnia 2017 r. do art. 13 kpa obok zasady polubownego zalatwiania spraw
w drodze ugody administracyjnej, takze mediacje. Zostata ona uksztaltowana
jako wyodrebniona instytucja postepowania administracyjnego, posiadajaca au-
tonomiczne zasady, zakres podmiotowy, przestanki dopuszczalnosci oraz forme
jej wszczecia i zakonczenia®, mozliwa do zastosowania w sprawach ,ktérych
charakter na to pozwala” w zakresie ustalania praw i obowigzkéw oraz kwestii
spornych stanowigcych przedmiot tegoz postepowania.

Najogolniej méwigc, mediacja polega na tym, ze mediator, niebedacy pra-
cownikiem organu administracji prowadzacego postepowanie, dazac do polu-
bownego rozwigzania sporu, wspiera uczestnikéw mediacji w wyjasnieniu i roz-
wazeniu okolicznosci faktycznych i prawnych sprawy oraz formulowaniu przez
nich propozycji ugodowych — w celu przyjecia ustalen dotyczacych zatatwienia
sprawy w granicach obowiazujacego prawa, w tym przez wydanie decyzji lub
zawarcie ugody”. Podstawowe zatozenia mediacji odnosza sie¢ do mozliwosci
(dobrowolnosci) jej przeprowadzenia w celu ,wyjasnienia i rozwazenia okolicz-
nosci faktycznych i prawnych sprawy oraz dokonania ustalen dotyczacych jej
zalatwienia w granicach obowigzujacego prawa, w tym przez wydanie decyzji
lub zawarcie ugody” (art. 96a par. 3 kpa). Katalog uczestnikéw mediacji zostat
skonstruowany w nawigzaniu do mozliwego sposobu zakonczenia postepowania

25 J. Letowski: Prawodawstwo w czasach konfliktéw. ,,Pafistwo i Prawo” 1990, z. 5, s. 7.

26 Koncepcja wlgczenia instytucji mediacji do kodeksu postgpowania administracyjnego. ,,Przeglad Prawa Publiczne-
g0” 2016, nr 11, s. 54-68.

27 7. Kmieciak: Zarys teorii postepowania administracyjnego. LEX 2014, LEX nr 204181.

28 J.G. Firlus, K. Klonowski: Mediacja w ogélnym postepowaniu administracyjnym. ,,Casus” 2017, nr 3, s. 17.

29 P. M. Przybysz: Komentarz do art. 13 kpa.
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administracyjnego (ugoda administracyjna, decyzja administracyjna). Mediacja
moze wigc zosta przeprowadzona w ukladzie z udzialem organu administracji
publicznej (pkt 1), jak réwniez pomiedzy stronami postepowania (pkt 2)*. Jako
element postepowania o charakterze dobrowolnym, mediacja wymaga zgody
stron postepowania na jej przeprowadzenie, cho¢ doktryna podkresla, ze poste-
powanie mediacyjne moze si¢ toczy¢ rowniez pomiedzy niektérymi podmiota-
mi partycypujacymi w postepowaniu administracyjnym?; tym samym brak zgo-
dy na przeprowadzenie mediacji wyrazony przez co najmniej jedng ze spornych
stron (przy zalozeniu, ze jest ich wigcej niz dwie i ze mediacja nie toczy sie na li-
nii: organ administracji - strona) nie wyklucza mozliwosci jej przeprowadzenia
z udzialem pozostatych stron.

Postepowanie mediacyjne prowadzone jest przez mediatora, tj. osobe posia-
dajaca ,,odpowiednia wiedze i umiejetnosci w zakresie prowadzenia mediacji
w sprawach danego rodzaju”* wskazywang przez strony lub przez organ pro-
wadzacy postepowanie. Mediacja pomyslana zostala jako rozwigzanie maja-
ce przyspieszy¢ zalatwienie sprawy w drodze konsensusu, ale jej przebiegu nie
wlicza si¢ do terminu zalatwienia sprawy, stad terminy na przeprowadzenie
(i zakonczenie) mediacji: zawieszenie postepowania na dwa miesigce, z opcja
jednorazowego przediuzenia o miesiac. Uptyw terminu powoduje konieczno$¢
rozstrzygniecia sprawy przez organ wlasciwy do wydania decyzji wladczo. Me-
diatorowi przystuguja kompetencje kierowania postepowaniem mediacyjnym
oraz wspierania uczestnikéw w formutowaniu wzajemnych ustepstw, a jego me-
rytoryczne i profesjonalne zaangazowanie w istocie sprowadza si¢ do stworzenia
dogodnych warunkéw do wzajemnej wymiany zapatrywan przez uczestnikow
mediacji*. Zgodnie z art. 96k kpa skutkiem pozytywnie przeprowadzonej me-
diacji jest protokdt z przebiegu mediacji, ktory zawiera nastepujace: informacje:
1) czas i miejsce przeprowadzenia mediacji; 2) imiona i nazwiska (nazwy) oraz
adresy (siedziby) uczestnikow mediacji; 3) imie i nazwisko oraz adres mediato-
ra; 4) dokonane ustalenia co do sposobu zalatwienia sprawy; 5) podpis media-
tora oraz uczestnikéw mediacji, a jezeli ktérykolwiek z uczestnikéw mediacji
nie moze podpisa¢ protokotu, wzmianke o przyczynie braku podpisu. Mediator

w
3

J.G. Firlus, K. Klonowski: Mediacja w ogélnym postepowaniu. .., s. 17.

31 Tamze.

Zgodnie z art. 96f kpa, mediatorem moze by¢ osoba fizyczna, ktéra posiada pelng zdolnos¢ do czynnoéci praw-
nych i korzysta z pelni praw publicznych, w szczegélnoéci mediator wpisany na liste statych mediatoréw lub do
wykazu instytucji i 0sob uprawnionych do prowadzenia postepowania mediacyjnego, prowadzonych przez pre-
zesa sadu okregowego, lub na liste prowadzong przez organizacje pozarzadows lub uczelnig, o ktérej informacje
przekazano prezesowi sadu okregowego.

33 ].G. Firlus, K. Klonowski: Mediacja w ogélnym postepowaniu...,s. 17.

w
b

175



DR HAB. PROF. KUL ANNA HALADY)

niezwlocznie przedktada protokot z przebiegu mediacji organowi administracji
publicznej w celu wlaczenia go do akt sprawy i dorecza odpis tego protokotu
uczestnikom mediacji.

Istotne jest podkreslenie skutkéw mediacji, tj. zatatwienie sprawy przez organ
administracji publicznej zgodnie ustaleniami, zawartymi w protokole z przebie-
gu mediacji, o ile rzecz jasna, dokonane w jej trakcie ustalenia dotyczace zala-
twienia sprawy mieszcza si¢ w granicach obowiazujacego prawa. Organ admi-
nistracji publicznej staje si¢ tym samym wspdlodpowiedzialny za prawidtowy
przebieg postepowania mediacyjnego, a poprzez samo przystapienie do mediacji
jego obowigzki procesowe nie ulegaja ograniczeniu czy wylaczeniu.

Tak ujeta instytucja mediacji rodzi szereg watpliwosci natury praktycznej
i doktrynalnej, podnoszonych juz w nauce prawa o postepowaniu administracyj-
nym*; do watpliwosci natury procesowej dotozy¢ nalezy takze i te, ktére dotycza
mozliwosci praktycznego zastosowania mediacji jako instrumentu kanalizowania
konfliktow intereséw i co trudniejsze — konfliktéw wartosci — typowych dla prawa
ochrony $rodowiska, jak bowiem trafnie twierdzi Z. Cieslak: ,,Ochrona $rodowi-
ska jest chyba najbardziej dzi§ nacechowang aksjologicznie dziedzing prawa™.

4. Czy mediacja moze znalez¢ zastosowanie w procedurze
wydania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach?

Prima facie odpowiedz na to pytanie jest pozytywna w tym sensie, ze mediacji
poddawane moga by¢ sprawy, w ktérych wystepuja strony o spornych interesach,
lub gdy spér ten pojawia sie na linii strona-organ administracji. Srodowisko-
we uwarunkowania realizacji przedsiewzigcia stanowig wiec wdzigczny obszar
rozwigzywania sporu pomiedzy tymi podmiotami a realizacja celow mediacji
— tj. uzyskanie konsensusu w zakresie okre$lenia tychze uwarunkowan - zdaje
sie naturalnie predestynowa¢ mediacje do wykorzystania w postepowaniu jurys-
dykcyjnym w sprawie wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. To
stwierdzenie wymaga jednak glebszej analizy.

Rozpocza¢ wypada od sformulowania dodatkowych wymogdéw co do osoby
samego mediatora. Pokre$lenia wymaga, ze odrzucono postulat, by mediato-
rem zostala osoba bedaca pracownikiem organu na korzy$¢ swobody wyboru
neutralnej osoby trzeciej, przyjmujac odformalizowang koncepcje mediacji*®,

34 Zob. watpliwosci zaprezentowane przez J. Wegner-Kowalska (Idea mediacji w postepowaniu administracyjnym.
»Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 10, s. 90-91).

35, Ochrona srodowiska jest chyba najbardziej dzi§ nacechowang aksjologicznie dziedzing prawa, w ktérej ognisku-
ja sie rozmaite racje” Zob. wypowiedz prof. Z. Cielaka w wywiadzie z K. Sieniawska w: ,,Casus” 2013, nr 69, s. 9.

36 J. Wegner-Kowalska: Koncepcja wlgczenia. .., s. 65.
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pod warunkiem posiadania odpowiedniej wiedzy i umiejetnosci w zakresie pro-
wadzenia mediacji w sprawach danego rodzaju. Wybdr mediatora nalezy co do
zasady do stron (uczestnikéw mediacji), a jezeli uczestnicy mediacji nie wybrali
mediatora, jego wyboru dokonuje organ (niezaleznie od tego, czy jest uczest-
nikiem mediacji, czy tez nie). Jednoczesnie specyficzny przedmiot mediacji
w sprawach dotyczacych srodowiska i jego ochrony wymaga nie tylko wiedzy
z zakresu psychologii, socjologii, znajomosci socjotechniki i technik negocjaciji,
umiejetnosci interpersonalnych, a takze — naturalnego autorytetu, ale z uwagi
na specyfike przedmiotu réwniez wiedzy technicznej z zakresu danej inwestycji
oraz wiedzy prawniczej¥. Jako Ze to mediator staje sie na czas mediacji gospoda-
rzem postepowania, jest on zobowigzany nie tylko czuwac nad realizacjg podsta-
wowych zasad postepowania administracyjnego, w tym zwlaszcza zasady wnika-
jacej z art. 10 kpa, ale takze tak moderowac postepowanie, by jego ustalenia byly
zgodne z prawem i wykonalne z perspektywy srodowiskowej, w przeciwnym
razie organ zmuszony bedzie do odmowy przelozenia ustalen sformutowanych
w protokole ugody na tres¢ decyzji administracyjne;.

Ponadto, wielo§¢ stron o spornych interesach moze czgstokro¢ uniemoz-
liwia¢ skuteczne prowadzenie postegpowania mediacyjnego lub je co najmniej
utrudniaé. W zalozeniu mediacja ma petni¢ funkcje utylitarng, tj. doprowadzi¢
do wypracowania rozwigzania ,,mozliwie najlepszego dla najwigkszej liczby lub
nawet wszystkich uczestnikéw mediacji”*
pracowanie rozwigzania typu win-win nie zawsze jest mozliwe. Podkresli¢ wy-
pada takze, ze cel mediacji moze stanowi¢ m.in. deklarowana rezygnacja strony
z przystugujacych jej uprawnien procesowych®. Celowos¢ takiej deklaracji budzi

ale w sprawach $rodowiskowych wy-

37 A. Haladyj: Partycypacja spoteczna w ochronie srodowiska na przyktadzie Okrggtego Stotu dla Rospudy. W: Udziat
spoleczeristwa w zintegrowanej ochronie srodowiska. Red. H. Lisicka. Wroctaw 2010, s. 136.

38 J. Wegner-Kowalska: Idea mediacji..., s. 92.

39 J. G. Firlus, K. Klonowski: Mediacja w ogélnym postepowaniu..., s. 17. Omawiana nowelizacja — niezaleznie
od mediagji i jej przedmiotu — wprowadzita prawo zrzeczenia si¢ przez strone prawa do wniesienia odwolania
(art. 127a kpa); krytyke tego rozwigzania, z uwagi na niemozno$¢ zrzeczenia sie publicznego prawa podmioto-
wego formuluje J. Zimmermann (Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Pafistwo
i Prawo” 2017, nr 8, s. 15), poniewaz ,,Mozna z nich nie korzysta¢, mozna ich nie wykonywac, ale nie mozna ich
sie skutecznie zrzec”; w tym kontekscie warto dodac, ze zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia $rodka odwolawczego
od decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach ,,po przeprowadzeniu 00§ jest bezskuteczne z uwagi na upraw-
nienia procesowe organizacji ekologicznych wynikajace z art. 44 ust. 2 i 3 uuis, zgodnie z ktérymi ,,Organizacji
ekologicznej stuzy prawo wniesienia odwolania od decyzji wydanej w postepowaniu wymagajacym udziatu spo-
teczenstwa, jezeli jest to uzasadnione celami statutowymi tej organizacji, takze w przypadku, gdy nie brafa ona
udziatu w okre$lonym postepowaniu wymagajacym udzialu spoleczenstwa prowadzonym przez organ pierwszej
instancji; wniesienie odwotania jest rownoznaczne ze zgloszeniem checi uczestniczenia w takim postepowaniu.
W postepowaniu odwolawczym organizacja uczestniczy na prawach strony.

3. Organizacji ekologicznej stuzy skarga do sagdu administracyjnego od decyzji wydanej w postepowaniu wyma-
gajacym udziatu spoteczenistwa, jezeli jest to uzasadnione celami statutowymi tej organizacji, takze w przypadku,
gdy nie brala ona udziatu w okre§lonym postepowaniu wymagajacym udzialu spoteczenstwa”
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watpliwosci, gdy w mediacji nie uczestniczg pozostale strony, ktére beda weryfi-
kowa¢ ustalenia mediacji (i decyzji) na $ciezce odwotawczej i/lub sgdowoadmi-
nistracyjnej. Z tym wiaze sie takze potrzeba odpowiedzi na pytanie, jakie skutki
wywola mediacja i jej ustalenia wzgledem podmiotéw w niej niepartycypuja-
cych®. Watek ten jest o tyle istotny, ze mediacja expressis verbis prowadzona jest
miedzy stronami postgpowania, nie obejmujac uczestnikéw na prawach strony.
Ich nieobecnos¢ w postepowaniu mediacyjnym bedzie z pewnoscig utrudniata
utrzymanie w mocy wypracowanego kompromisu; podobne watpliwosci rodzi
nieuwzglednienie w postepowaniu mediacyjnym organdéw wspotdziatajacych.
Maja one do odegrania znaczaca role w postepowaniu w sprawie wydania decyzji
o $rodowiskowych uwarunkowaniach po przeprowadzeniu oceny oddziatywania
na $rodowisko, ich uzgodnienia bowiem warunkuja w ogéle wydanie decyzji po-
zytywnej, czyli okredlenie srodowiskowych uwarunkowan realizacji planowane-
go przedsiewziecia. Nieobecno$¢ organdéw wspoldzialajacych podczas spotkan
z mediatorem i ,urabiania” tresci projektowanego rozstrzygniecia moze skut-
kowa¢ odmowg uzgodnienia projektu decyzji, a tym samym zniweczy¢ skutki
mediacji. W doktrynie jak dotad jedynie P. M. Przybysz wypowiedziat si¢ pozy-
tywnie o mozliwosci wspdtuczestniczenia w mediacji organu wspotdzialajacego
»0 ile organ ten nie zajal jeszcze stanowiska, za$ przedmiotem sporu sg kwestie
majace znaczenie dla zajecia stanowiska™!, co oznacza, ze uczestnikami mediacji
nie moglyby by¢ organy wspoldziatajace po dokonaniu aktu wspdtdziatania —
nawet je$li to wlasnie ustalenia tegoz aktu (zwlaszcza postanowienia o uzgodnie-
niu warunkoéw realizacji przedsiewziecia) mialyby stanowi¢ przedmiot mediacji.
Rodzi to takze pytanie o mozliwo$¢ przeprowadzenia mediacji wprost w poste-
powaniu wpadkowym, czyli koncyliacyjnego zatatwienia tre$ci uzgodnienia (lub
opinii) pomiedzy stronami, organem gléwnym a organem wspdtdziatajacym.
Jak sie wydaje, w tej kwestii udzieli¢ nalezy odpowiedzi negatywnej, nie tylko
z uwagi na akcesoryjny byt postepowania wpadkowego wzgledem postepowania
gltéwnego, ale takze ze wzgledu na uregulowanie w kpa kolejnej nowej instytu-
cji - ,posiedzenia w trybie uzgodnienia” (art. 106a kpa), ktora, cho¢ nie spelnia
wymog6w dla mediacji per se, wykazuje pewne cechy dziatania koncyliacyjnego.

Co wiecej, sama w sobie problematyka $rodowiskowa jako dziedzina sil-
nie nacechowana aksjologicznie, w naturalny sposéb wywotuje konflikty, ktore

40 Problem ten dostrzegaja: I. Niznik-Dobosz: Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego parstwa praw-
nego i prawa administracyjnego. W: Partycypacja spoleczna w samorzgdzie terytorialnym. Red. B. Dolnicki. War-
szawa 2014, s. 25; E. Schmidt-Assmann: Ogélne prawo administracyjne jako idea porzgdku. Warszawa 2011, s. 22.

41 P. M. Przybysz: Komentarz do art. 96a. W: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany.
LEX el./2018, LEX nr 534724.
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nietatwo ugasi¢ czy choc¢by ograniczy¢, zwlaszcza w stosunkowo krétkim czasie,
jaki kpa przewiduje na odbycie mediacji.

Idac dalej rozwazy¢ nalezy skutki mediacji w przypadku sukcesji singularne;j.
Nalezy uzna¢, ze skutki ustalen zapadtych podczas mediacji, przeniesionych do
tresci decyzji sa wiazace dla tych podmiotéw, art. 72a uui$ wskazuje bowiem,
ze przejscie praw i obowigzkow z decyzji srodowiskowej na inny podmiot jest
mozliwe tylko, jezeli przyjmuje on warunki zawarte w tej decyzji.

Te argumenty nalezy jeszcze wzbogaci¢ o rozwazania dotyczace oceny zakre-
su przedmiotowego mediacji w konkretnym postepowaniu. Nie ulega watpliwo-
$ci, ze procesowi temu podlega¢ moga wylacznie rozwigzania zgodne z prawem,
ktérych jednak w ramach wariantowania przedsiewzigcia mozemy odnalez¢é na-
prawde wiele. Zgodnie bowiem z art. 66 ust. 1 pkt 5-7 uui§ w raporcie musza
sie znalez¢: opis wariantow uwzgledniajacy szczegolne cechy przedsigwzigcia lub
jego oddzialywania, w tym: wariantu proponowanego przez wnioskodawce oraz
racjonalnego wariantu alternatywnego, racjonalnego wariantu najkorzystniej-
szego dla $rodowiska wraz z uzasadnieniem ich wyboru; okreélenie przewidy-
wanego oddzialywania analizowanych wariantéw na srodowisko, w tym réwniez
w przypadku wystapienia powaznej awarii przemystowej i katastrofy naturalnej
i budowlanej, na klimat, w tym emisje gazéw cieplarnianych i oddziatywania
istotne z punktu widzenia dostosowania do zmian klimatu, a takze mozliwego
transgranicznego oddzialywania na $rodowisko, a w przypadku drogi w tran-
seuropejskiej sieci drogowej, takze wptywu planowanej drogi na bezpieczenistwo
ruchu drogowego, jak réwniez poréwnanie oddziatywan analizowanych wa-
riantéw m.in. na: ludzi, roéliny, zwierzeta, grzyby i siedliska przyrodnicze, wode
i powietrze, powierzchnie ziemi, z uwzglednieniem ruchéw masowych ziemi,
i krajobraz, dobra materialne, zabytki i krajobraz kulturowy (objete istniejaca
dokumentacja), formy ochrony przyrody, w tym na cele i przedmiot ochrony ob-
szaréw Natura 2000, oraz ciaglo$¢ faczacych je korytarzy ekologicznych a takze
wzajemne oddzialywanie miedzy tymi elementami. Na tym tle podkresli¢ wy-
pada mozliwe bogactwo wariantowania, poczynajac od lokalizacyjnego, przez
rozwigzania technologiczne, techniczne i organizacyjne, po zmiany sposobu za-
gospodarowania terenu*?. Tym samym mediacja bedzie wiec mozliwa nie tylko
w tych sprawach, w ktorych ,,organ dziata w ramach luzu decyzyjnego przyzna-
nego przez ustawodawce w normie prawa materialnego czy w normie kompe-

42 J. Dutkowiak: Postgpowanie w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko i wydania decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach. Wroctaw 2017, s. 141-142.
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tencyjnej”* ale i w takich, w ktorych organ dzialajac w granicach zwigzania do-
konuje wyboru pomiedzy zaproponowanymi przez wnioskodawce wariantami.

Podkredli¢ nalezy takze, ze cho¢ to na organie prowadzacym postepowa-
nie cigzy obowigzek poinformowania stron o mozliwo$ci zastosowania technik
z zakresu ADR, to jednak obowigzek ten nie ma charakteru bezwzglednego.
W orzecznictwie sagdéw administracyjnych sformutowano bowiem tezg, zgod-
nie z ktorg organ administracji publicznej, zgodnie z zasada ogélna ugodowego
zalatwiania spraw unormowang w art. 13 k.p.a., obowigzany jest do poinfor-
mowania stron o dopuszczalnosci zatatwienia danej sprawy administracyjnej
w formie ugody. ,,Jednak winien to czyni¢ w sytuacjach, w ktorych na podstawie
okolicznosci sprawy, stopnia zwasnienia i podejscia stron do przedmiotu sprawy,
dostrzega realna szanse ugodowego jej zatatwienia, zatem w tym wzgledzie wla-
$ciwym jest rowniez odwotanie si¢ do doswiadczenia zyciowego pracownikow
organéw administracji”™*.

5. Podsumowanie

Refleksja nasuwajgca si¢ po przeanalizowaniu zmian wprowadzonych noweliza-
cja kpa z 2017 r. to przede wszystkim watpliwo$¢, czy przy tylu zmiennych i za-
strzezeniach, tak natury ogolnej, jak i wynikajacych ze specyfiki postepowania
jurysdykcyjnego w sprawie wydania decyzji o $rodowiskowych uwarunkowa-
niach mediacja w ogdle ma szanse zosta¢ wszczeta i z sukcesem przeprowadzona.
Ostrozna akceptacja stwierdzenia pozytywnego wymaga jednak uwzglednienia
nastepujacych okolicznosci: po pierwsze, dazenia do zatatwiania jak najwigkszej
iloéci spraw za posrednictwem mediacji, by t¢ instytucje procesowg ,,0swoi¢”
i wypracowa¢ standardy jej stosowania, w tym zweryfikowa¢ prawidtowo$¢ po-
stepowania mediacyjnego przed sadami administracyjnymi. Dotyczy to wszyst-
kich kategorii spraw, ktorych charakter umozliwia przeprowadzenie mediacji
tj. takze postepowania w sprawie wydania decyzji o srodowiskowych uwarunko-
waniach. Weryfikacji sgdowoadministracyjnej wymaga zaréwno aspekt proce-
sowy (czy mediacje mozna prowadzi¢ w postepowaniu wpadkowym), podmio-
towy (czy w mediacji moga bra¢ udzial organy wspotdzialajace, czy w mediacji
przed organem odwolawczym bierze udzial organ bedacy strong mediacji w po-
stepowaniu pierwszoinstancyjnym i jaki to ma wplyw na tres¢ decyzji o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach wydanej w wyniku uwzglednienia odwolania
i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania), jak i przedmiotowy (czy

43 G. Firlus, K. Klonowski: Mediacja w ogdlnym postepowaniu ....,s. 17.
44 Wyrok WSA w Warszawie, IV SA/Wa 1648/05, LEX nr 196663.
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tres¢ dokonanego juz uzgodnienia z organami wspoéldzialajacymi moze stano-
wié przedmiot mediacji). Po drugie nalezy dazy¢ do wiaczania w proces mediacji
wszystkich stron oraz uczestnikéw na prawach stron (na zasadzie badz to uwagi
de lege ferenda do prawodawcy badZ co najmniej — dobrych praktyk). Po trze-
cie dla efektywno$ci mediacji niezbedne jest uwzglednienie wysokich wymogdow
wzgledem osoby mediatora, jego wiedzy merytorycznej i soft skills, co nakazuje
wybodr na mediatoréw przede wszystkim spoérdd oséb posiadajacych takze do-
$wiadczenie w zakresie ocen oddziatywania na srodowisko (jako wykonawcy ra-
portéw). Po czwarte wreszcie postulowa¢ nalezy transparentnos$¢ procesu. O ile
bowiem ustalenia (efekty) mediacji, spisane w protokole, sg jawne, o tyle wymog
jawnosci nie obejmuje przebiegu samej mediacji (zgodnie z art. 96j. § 1 kpa ,,Me-
diacja nie jest jawna”), co rodzi¢ moze watpliwosci co do sposobu dokonywania
ustalen i wzajemnych ustepstw jej uczestnikow.
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Zasady odpowiedzialnosci
za gospodarowanie odpadami

Responsibility for waste management

STRESZCZENIE

W artykule przedstawiono zasady okreélania i egzekwowania podstawowych obowigz-
kow w zakresie gospodarowania odpadami oraz mozliwosci ich przenoszenia na inne
podmioty. Ponadto przedmiotem analizy jest odpowiedzialno$¢ prawna posiadacza od-
padéw - cywilna, administracyjna i karna. Uwzgledniono specyfike regulacji w zakresie
miedzynarodowego przemieszczania odpadow.

SEOWA KLUCZOWE
odpad, gospodarowanie odpadami, posiadacz odpaddéw, egzekwowanie obowigzkdw, od-
powiedzialno$¢ prawna

SUMMARY

The article presents the rules of setting and enforcement of the basic obligations related
to waste management, as well as the possibilities to transfer these obligations to other
persons. The analysis covers also the issue of the civil, administrative and criminal liability
of the waste holder. The article takes into account the specific regulations on the trans-
boundary transfer of waste.

KEYWORDS
waste, waste management, holder of waste, enforcement, responsibility, liability
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ZASADY ODPOWIEDZIALNOSCI ZA GOSPODAROWANIE ODPADAMI

1. Wstep

W pierwszym rzedzie nalezy powolaé przepis ustawy o odpadach ustanawiajacy
podstawowe reguty:
art. 27. 1. Wytwérca odpadow jest obowigzany do gospodarowania wytworzonymi
przez siebie odpadami.
2. Wytwdrca odpadow lub inny posiadacz odpadéw moze zleci¢ wykonanie obo-
wigzku gospodarowania odpadami wylgcznie podmiotom, ktére posiadajg:
1. zezwolenie na zbieranie odpadow lub zezwolenie na przetwarzanie odpa-
dow, lub
2. koncesje na podziemne sktadowanie odpadéw, pozwolenie zintegrowane,
decyzje zatwierdzajgcg program gospodarowania odpadami wydobywczy-
mi, zezwolenie na prowadzenie obiektu unieszkodliwiania odpadow wydo-
bywczych lub wpis do rejestru dziatalnosci regulowanej w zakresie odbie-
rania odpaddw komunalnych od wlascicieli nieruchomosci - na podstawie
odrebnych przepisow, lub
3. wpis do rejestru w zakresie, o ktorym mowa w art. 50 ust. 1 pkt 5 - chyba,
zZe dziatalnos¢ taka nie wymaga uzyskania decyzji lub wpisu do rejestru.
3. Jezeli wytworca odpadéw lub inny posiadacz odpadéw przekazuje odpady na-
stepnemu posiadaczowi odpadow, ktéry posiada decyzje wymieniong w ust. 2 pkt 1
lub 2 albo posiada wpis do rejestru w zakresie, o ktérym mowa w art. 50 ust. 1 pkt
5 lit. a, odpowiedzialnos¢ za gospodarowanie odpadami, z chwilg ich przekazania,
przechodzi na tego nastgpnego posiadacza odpadow.

Gospodarowanie odpadami to zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy o odpadach:
zbieranie, transport, przetwarzanie odpadow, lgcznie z nadzorem nad tego rodza-
ju dziataniami, jak réwniez pozniejsze postepowanie z miejscami unieszkodliwia-
nia odpadow oraz dziatania wykonywane w charakterze sprzedawcy odpadéw lub
posrednika w obrocie odpadami.

Z powyzszych przepisow wynika jednoznacznie, ze regufa z art. 27 nie od-
nosi si¢ automatycznie do odpowiedzialnosci prawnej w zwiazku z gospodaro-
waniem odpadami. W istocie jest to regula, ktora okresla komu mogg by¢ przy-
pisane obowigzki publiczne zwigzane z gospodarowaniem odpadami (kto jest
zobowigzany do gospodarowania - jego zorganizowania lub bezpo$redniego
przeprowadzenia). Dopiero wtedy, gdy podmiot zobowigzany wedle powyzszej
reguly jest jednocze$nie podmiotem ponoszacym odpowiedzialno$¢ prawng
i przepisy szczegdlne przewiduja identyczne zasady jej ponoszenia mozna moéowié
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o tozsamosci obu instytucji (mozliwo$ci przeniesienia odpowiedzialnosci praw-
nej na inny podmiot). Nalezy wiec wyraznie odrdzniac obie sytuacje.

Odpowiedzialno$¢ prawna to ponoszenie ujemnych, przewidzianych prawem
konsekwencji za zdarzenia (w tym dziatania lub zaniechania) lub stany prawnie
zabronione (ujemnie kwalifikowane) przez podmiot, ktéremu przypisa¢ mozna
spowodowanie danego zdarzenia lub stanu'. Inaczej méwiac, zastosowanie od-
powiedzialno$ci sprowadzi¢ mozna do mozliwoéci zastosowania wobec danego
podmiotu wyraznie okreslonych sankgji (Srodkdw) przewidzianych przez prawo.
W zwigzku z tym, ze z odpowiedzialno$cig prawna wiaze si¢ mozliwos¢ zastoso-
wania $rodkéw przymusu panstwowego, wérdd instrumentéw prawnych (w tym
réwniez ochrony srodowiska) musi by¢ ona postrzegana jako instrument o cha-
rakterze nakazowym i wladczym. Odpowiedzialnosci prawnej nie mozna jed-
nak przy tym utozsamia¢ z jakakolwiek sankeja, ktora cho¢ wprawdzie jest $ciéle
zwigzana z odpowiedzialno$cig ale jednoczeé$nie musi by¢ postrzegana w znacz-
nie szerszym wymiarze. Wynika z tego tez, iz z odpowiedzialno$cig prawng nie
mozna rowniez automatycznie wigza¢ egzekucji, w szczegolnoéci administracyj-
nej — bowiem ma ona zastosowanie do stanéw prawnie wymaganych a nie za-
bronionych. Nie mozna jej réwniez utozsamiac z zastosowaniem instrumentéw
nadzorczych, ktdre majg na celu skfonienie danego podmiotu do podjecia dzia-
tan majacych zapobiec powstaniu stanu niezgodnego z prawem lub zlikwidowa-
nie takiego stanu. Zauwazy¢ tez nalezy, ze wla$nie mozliwos¢ skierowania do
danego podmiotu rozstrzygniecia nadzorczego i mozliwo$¢ wszczecia wobec
niego egzekucji obowigzkow (badz ptynacych wprost z ustawy badz wynika-
jacych z rozstrzygnie¢ nadzorczych) jest istota ,,odpowiedzialnosci za gospo-
darowanie odpadami” w rozumieniu art. 27 ustawy o odpadach.

Tradycyjnie odpowiedzialno$¢ prawna klasyfikuje sie wedlug galezi pra-
wa i w zwiazku z tym - upraszczajac to skomplikowane zagadnienie - mozna
Wyroznic:

o odpowiedzialno$¢ cywilna,
» odpowiedzialno$¢ administracyjna,
o odpowiedzialno$¢ karng (w tym za wykroczenia)?.

I Definicja W. Langa — powszechnie akceptowana w literaturze, zob. W. Lang: Struktura odpowiedzialnosci prawnej.
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Mikolfaja Kopernika” 1968, nr 31.

2 Mozna wprawdzie wyrdzni¢ inne rodzaje odpowiedzialnoéci prawnej - np. odpowiedzialno$¢ pracownicza —
ale nie maja one zwigzku z posiadaniem odpadéw.
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Kazdy z powyzszych reziméw odpowiedzialno$ci wyrdznia sie swoistymi ce-
chami i jest przedmiotem odrebnej regulacji. Przyjmuje sie na ogét, ze dokonu-
jac charakterystyki rodzajéw odpowiedzialnosci nalezy uwzglednia¢ co najmniej
nastepujace elementy kluczowe:

o typ podmiotu zobowiazanego (osoba fizyczna, prawna, jednostka organiza-
cyjna);

o rodzaj zdarzenia powodujgcego powstanie zobowigzania — w szczegdlnosci
szkoda w $rodowisku, niebezpieczenstwo jej powstania, naruszenie przepi-
séw prawnych,

« zasady ponoszenia odpowiedzialnosci: odpowiedzialno$¢ za zawinienie, od-
powiedzialno$¢ obiektywna (cywilnoprawna zasada ryzyka, odpowiedzial-
nos$¢ administracyjna), ewentualnie inna zasada;

o rodzaje sankgji, jakie mozna w danym przypadku zastosowac’.

Dodatkowo mozna réznicowa¢ rodzaje odpowiedzialnosci np. z uwagi na:

o podmiot uprawniony do zainicjowania postepowania zmierzajacego do za-
stosowania sankgji (organ panstwowy, podmiot prywatny); z tym podziatem
wigze sie rozrdznienie rodzaju chronionego interesu, z ktérym zwigzany jest
dany rodzaj odpowiedzialnosci (publiczny lub prywatny);

o organ uprawniony do stosowania przewidzianych prawem $rodkéw, czyli na-
ktadania sankcji (sad, organ administracyjny).

2. Zakres odpowiedzialnosci za gospodarowanie odpadami -
rozstrzygniecia nadzorcze i egzekucja

Odpowiedzialno$¢ za gospodarowanie odpadami spoczywa zawsze na posia-
daczu odpadéw (wytworcy i ewentualnych kolejnych posiadaczach). Zgodnie
zart. 3 ust. 1 pkt 19 ustawy o odpadach:
»rozumie sig przez to wytworce odpadéw lub osobe fizyczng, osobe prawng oraz
jednostke organizacyjng nieposiadajgcg osobowosci prawnej bedgce w posiadaniu
odpadéw; domniemywa sig, Ze wladajgcy powierzchnig ziemi jest posiadaczem od-
padéw znajdujgcych sig na nieruchomosci™.

Pojecie posiadacza odpadéw kategorig zbiorcza - posiadaczem odpadow
moze by¢ kazdy niezaleznie od tytulu prawnego do odpadu (traktowanego
jako rzecz w rozumieniu k.c.) - a nawet bez takiego tytulu. Przepisy dotyczace

3 Zob. W. Radecki: Odpowiedzialnos¢ prawna w ochronie Srodowiska. Warszawa 2002, s. 60 i n.
4 Od domniemania tego mozna si¢ uwolni¢ wskazujac rzeczywistego posiadacza odpadu (najczesciej jego wytwor-
c¢ lub inny podmiot ktéry umiescil owe odpady na nieruchomosci).

185



DR JAN JERZMANSKI

gospodarki odpadami ustanawiajg zasadniczo obowiazki publicznoprawne. Ich
przypisanie (oraz ewentualne przeniesienie) nie podlega tym samym zasadom
obrotu cywilnoprawnego. Na marginesie mozna zauwazy¢, ze z tego tez powodu
regulacja ta nie odnosi si¢ do problemu wlasnosci odpaddéw. Jest to zagadnienie
odrebne. Uwagi powyzsze sg o tyle zasadne, Ze przytoczone przepisy postuguja
sie terminologia sugerujacy $cisty zwiazek z uregulowaniami k.c. dotyczacymi
posiadania w sferze prywatnoprawne;.

Zasadniczg przestanka powstania publicznoprawnego stosunku posiadania
odpaddw jest faktyczne wladanie odpadem w swoim imieniu — co uznaé nalezy
za tozsame z faktycznym wiadaniem rzecza. Samo pojecie faktycznego wilada-
nia polega na odpowiednim fizycznym opanowaniu rzeczy. Wladztwo faktyczne
musi by¢ stanem wzglednie trwalym, co oznacza, ze zwigzek posiadacza z rzecza
nie moze wyraza¢ si¢ w jednorazowym lub nawet sporadycznym zawladnieciu
rzeczg. Nie ma watpliwosci, ze chodzi tu jedynie o posiadaczy w rozumieniu iden-
tycznym jak w art. 336 k.c - wiec z wylaczeniem tzw. dzierzycieli dysponujacych
rzecza w cudzym imieniu (art. 338 k.c.). Zasadniczo nie bedg wiec nigdy posia-
daczami odpadéw ani podmioty wylacznie transportujace, ani posredniczace,
ani sprzedajace.” Koresponduje to z przepisami art. 27 ustawy o odpadach, kto-
ry poswigcony jest zagadnieniu przenoszenia odpowiedzialnosci za los odpadu.
Pamigtal przy tym trzeba, zZe na gruncie k.c. (art. 337) mozliwe jest przypisanie
posiadania jednocze$nie kilku podmiotom. Podobnie jest na gruncie publiczno-
prawnych przepiséw ustawy o odpadach. Nieco to komplikuje sprawe ale w sumie
najwazniejsze jest, ktory posiadacz jest w danej chwili odpowiedzialny za prawi-
dfowe postepowanie z odpadami. Bedzie to jeszcze przedmiotem rozwazan.

W zwigzku z powyzszym powstaje pytanie jakie obowigzki posiadacza odpa-
dow z zakresu ,,gospodarowania odpadami” mogg by¢ przedmiotem rozstrzy-
gnie¢ nadzorczych ze strony organéw administracji lub podlegac bezposredniej
egzekucji. Jest ich stosunkowo niewiele.

W pierwszym rzedzie wymieni¢ trzeba przypadek deponowania odpadéw
w miejscu nieprzeznaczonym do ich skladowania lub magazynowania (art. 26
ustawy o odpadach).

Po drugie jest to mozliwo$¢ natozenia obowigzku prowadzenia dodatkowych
badan wykraczajacych poza podstawowy zakres monitoringu - dotyczy to jedy-
nie odpadéw pochodzacych z proceséw wytwarzania dwutlenku tytanu (art. 98
ust. 3 ustawy o odpadach).

5 Nie ma przy tym znaczenia, ze we wzorze karty przekazania odpaddw jest niekonsekwentnie mowa o posiadaczu
transportujagcym odpady.
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Rozstrzygniecia nadzorcze przybierajg tu posta¢ decyzji administracyjnej
kierowanej do posiadacza odpadéw. Nalezy przyjaé, ze w przypadku przekazania
odpadéw nastepnemu posiadaczowi, ktdry nie ma do tego uprawnien decyzja
taka moze by¢ skierowana zaréwno do podmiotu przekazujacego jak i odbiera-
jacego odpady (na zasadzie alternatywy roziacznej).

Nalezy tez zauwazy¢, ze zaden z ogdlnych obowiazkéw posiadacza odpadow
(s3 one okreslone przede wszystkim w Dziale II ustawy o odpadach®) nie nadaje
sie do bezpos$redniej egzekucji. Nie przewidziano réwniez mozliwosci wydawania
rozstrzygnie¢ nadzorczych przez organy administracji. Niewykonanie tych obo-
wigzkow jest natomiast sankcjonowane poprzez zastosowanie przepiséw o od-
powiedzialnosci — karnej lub administracyjnej - co podlega regutom odrebnym.

Podsumowujgc mozna stwierdzi¢, ze w praktyce przeniesienie odpowiedzial-
noéci za ,,gospodarowanie odpadami” w rozumieniu art. 27 ustawy o odpadach
powoduje uwolnienie sie od jednego tylko niebezpieczenstwa - jest nim mozli-
wos¢ nalozenia na posiadacza odpadéw obowigzku zabrania odpadéw z miejsca
nieprzeznaczonego do ich magazynowania lub skladowania.

3. Odpowiedzialno$¢ prawna - cywilna

A. Odpowiedzialno$¢ cywilna

W obszarze odpowiedzialnosci cywilnej fakt posiadania odpadéw (zaréwno
w rozumieniu k.c. jak i ustawy o odpadach) nie ma bezposredniego znaczenia
dla ustalenia podmiotu odpowiedzialnego oraz zasad tej odpowiedzialno$ci.
Upraszczajac mozna stwierdzié, ze podmiotem odpowiedzialnym jest zawsze
sprawca szkody (lub podmiot w ktérego imieniu i na rachunek ktérego spraw-
ca dziatal), ktérym moze by¢ zaréwno osoba fizyczna jak i prawna lub jednost-
ka organizacyjna. Odpowiada on na zasadzie winy (art. 415 k.c.) lub zasadzie
ryzyka (art. 435 k.c.) - co jednak zachodzi jedynie w przypadku prowadzenia
zaktadu wprawianego w ruch ,,za pomocg sil przyrody”. Jezeli nie zachodza oko-
liczno$ci wytaczajace zwolnienie od tej odpowiedzialnosci (de facto przeniesie-
nie odpowiedzialnosci) jest mozliwe poprzez odpowiednie uksztaltowanie sto-
sunkéw umownych - np. poprzez zawarcie umowy ubezpieczenia). Poniesienie
odpowiedzialnosci nie wyklucza przy tym roszczen (regres) w stosunku do in-
nych podmiotéw, ktére przyczynily sie do powstania szkody. Jest tez oczywiste,

6 Np. obowigzek zapewnienia ochrony Zycia i zdrowia oraz §rodowiska (art. 16 oraz art. 33 ustawy o odpadach),
zachowanie hierarchii postepowania (art. 17), zastosowanie zasady bliskosci (art. 20), prawidlowe postepowanie
z odpadami niebezpiecznymi (art. 21), prawidlowe magazynowanie odpadéw (art. 25).
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ze w cze$ci wypadkow szkoda moze by¢ wyrzadzona jedynie przez posiadacza
odpadéw (w obu rozumieniach).

B. Odpowiedzialno$¢ karna

W obszarze odpowiedzialnosci karnej (w tym za wykroczenia) ustalenie kto jest
posiadaczem odpaddéw (zaréwno w rozumieniu k.c. jak i ustawy o odpadach)
réwniez nie ma zazwyczaj bezposredniego znaczenia. Odpowiedzialnos¢ kar-
na ponosi osoba fizyczna, ktérej mozna przypisa¢ wing za przestepstwo lub wy-
kroczenie” - czyli za czyn opisany w ustawie (znamiona ustawowe). Opisy takie
zazwyczaj nie odnosza sie do problematyki posiadania — cho¢ czesto zakladaja
mozliwo$¢ wladania odpadami (np. nieprawidlowe gospodarowanie odpadami
czy sktadowanie odpadéw). Obojetne jest jednak przy tym czy przekazanie od-
padéw umozliwiajace takie wladanie nastgpifo legalnie czy tez z naruszeniem
prawa. Np. przestepstwo z art. 183 k.k. czy wykroczenie z art. 171 lub art. 176
ustawy o odpadach moze popelnic¢ kazda osoba fizyczna wykonujaca zabronio-
ne czynnosci (lub je zlecajaca innemu podmiotowi). Wykonanie takie moze na-
stapi¢ z wlasnej inicjatywy danej osoby fizycznej lub w ramach jej obowiazkow
pracowniczych lub umownych. Mozliwa jest réwniez odpowiedzialnos¢ za tzw.
sprawstwo kierownicze — bez bezposredniego kontaktu z odpadem. Odpowie-
dzialnos$¢ karna nie podlega przeniesieniu — mogg jedynie wystgpi¢ okolicznosci
ja wylaczajace (w szczegdlnosci brak winy).

Szczegolnym przypadkiem jest wykroczenie z art. 175 ustawy o odpadach,
ktére moze popelnic jedynie osoba jednoczesnie p[osiadaczem odpadow. W wy-
padku osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej bedacej posiadaczem od-
padéw odpowiedzialnos¢ ponosi osoba bedaca uprawniona do wystepowania
w jej imieniu w zakresie gospodarowania odpadami (np. prezes lub wyznaczony
pracownik). Wedle zasad ogélnych przekazanie odpadéw musi nastapi¢ z winy
umysélnej lub nieumyslnej (lekkomyslno$¢, niedbalstwo). Brak winy wyklucza
odpowiedzialnoé¢ karng. Nie wyklucza jednak odpowiedzialno$ci administra-
cyjnej z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o odpadach (zob. nizej). Nalezy podkresli¢,
ze istota tego wykroczenia jest sam fakt fizycznego przekazania odpadéw pod-
miotowi nieuprawnionemu. Nie ma tu Zadnego znaczenia co podmiot odbiera-
jacy zrobit z takimi odpadami.

7 Pomijam tu $wiadomie zagadnienie wtérnej odpowiedzialnoéci karnej podmiotéw zbiorowych - z punktu widze-
nia przedmiotu niniejszego opracowania jest to zagadnienie marginalne).
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C. Odpowiedzialno$¢ administracyjna
W zakresie odpowiedzialnoéci administracyjnej brak jest regut ogélnych. Wska-
zanie podmiotu odpowiedzialnego oraz okre$lenie zasad ponoszenia odpowie-
dzialnodéci (najczesciej jest to tzw. odpowiedzialno$¢ obiektywna — a wiec wy-
starczy zaistnienie opisanego w ustawie stanu) nastepuje zawsze w przepisach
szczegolnych). W czesci przypadkéw przepisy szczegdlne wyraznie przewiduja
odpowiedzialnos$¢ posiadacza odpadéw oraz odnoszg sie do ewentualnego prze-
kazania odpaddw w trybie art. 27 ustawy o odpadach. W innych wypadkach nie
ma to jednak Zadnego znaczenia. Nalozenie sankeji nastepuje zazwyczaj w dro-
dze decyzji administracyjnej - cho¢ w niektérych wypadkach obowiazek ponie-
sienia oplaty sankcyjnej powstaje ex lege (zasada samowymiaruy).
Podstawowe formy odpowiedzialno$ci administracyjnej to:
o wstrzymanie dziatalnosci,
o cofniecie uprawnien,
« nakaz naprawienia szkody w srodowisku lub zapobiezenia takiej szkodzie,
« nakaz ograniczenia lub wyeliminowania negatywnego oddzialywania na $ro-
dowisko i przywrdcenia stanu wlasciwego,
o roznego rodzaju kary pieni¢zne lub optaty sankcyjne.

Wstrzymanie dzialalnosci posiadacza odpadéw przewiduje art. 32 ustawy
o odpadach. Zasadniczo warunkiem wydania decyzji jest tu stwierdzenie dzia-
tania podejmowanego bezpoérednio przez posiadacza odpaddéw lub na jego zle-
cenie ale bez fizycznego przekazania odpadéw. Przekazanie odpadéw - nawet
nielegalne - innemu podmiotowi czyni t¢ decyzje bezzasadna (powinna by¢
wowczas skierowana do aktualnego posiadacza). Dotyczy to niedokonywania se-
gregacji odpadow (art. 18 ust. 7), mieszania odpadow niebezpiecznych (art. 21),
nieprawidfowej eksploatacji instalacji lub urzadzenia stuzacego do przetwarza-
nia odpadow (art. 29) oraz naruszenia zakazu przetwarzania odpadéw poza in-
stalacjami i urzgdzeniami (art. 31).

Na tym tle wyjatek stanowi wstrzymanie dzialalnosci z powodu przekazywa-
nia odpadéw podmiotowi nieuprawnionemu (art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o odpa-
dach). Jest oczywistym, ze decyzja taka moze by¢ skierowana tylko i wylacznie
do podmiotu przekazujacego odpady. Podmiot odbierajacy powinien by¢ wow-
czas adresatem decyzji nakladajacej kare pieniezng z art. 194 ust. 1 pkt 4 lub
pkt 5 ustawy o odpadach.

We wszystkich powyzszych wypadkach decyzja o wstrzymaniu dzialalno-
$ci jest fakultatywna — organ nie musi jej wyda¢ jezeli stwierdzi brak lub niski
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stopien zagrozenia dla ludzi i srodowiska. Obojetne jest jednak z jakich przyczyn
nastapilto dzialanie posiadacza odpaddw i czy byto to dziatanie zawinione.

Wstrzymanie dziatalnosci jest przewidziane réwniez w szeregu innych wy-
padkow - cho¢ wowczas fakt bycia posiadaczem odpaddw nie jest podstawowa
przestanka do wydania takiej decyzji. Dotyczy to np. wstrzymania dzialalnosci
prowadzacego instalacje bez wymaganego pozwolenia zintegrowanego (art. 365
ustawy POS). Z podobng sytuacja mamy do czynienia w wypadku wstrzymania
dziatalno$ci z powodu braku lub naruszenia warunkéw pozwolenia albo zgto-
szenia (art. 367 POS). Dotyczy to jednak warunkéw prowadzenia instalacji a nie
naruszania zasad gospodarowania odpadami.

Cofniecie uprawnien (wynikajacych z posiadania decyzji lub wpisu do re-
jestru) daje w efekcie podobny skutek jak wstrzymanie dzialalnosci. W ustawie
o odpadach jest to przede wszystkim przedmiotem regulacji art. 47. Przestanka
cofnigcia zezwolenia na zbieranie lub przetwarzanie odpadéw jest ,,naruszanie
przepisoéw ustawy w zakresie objetym zezwoleniem”. Mozna uzna¢, ze obejmuje
to réwniez przypadek przekazywania odpadu podmiotowi nie posiadajacemu
stosownych uprawnien. Nalezy przy tym zwrdci¢ uwagg, ze posiadacz odpadow
(czyli réwniez podmiot przekazujacy) jest wowczas zobowigzany do usunigcia
skutkow swego dzialania. Jest to obowigzek ptynacy wprost z ustawy (art. 47
ust. 5). Nie wyklucza to jednak mozliwoséci wydania decyzji nakazujgcej zabranie
zdeponowanych odpadéw z miejsca na ten cel nieprzeznaczony z art. 26 ustawy
o odpadach - zob. wyzej.

Cofniecie uprawnien jest tez przewidziane w art. 194 oraz art. 195 ustawy
POS. W omawianym zakresie moze to dotyczy¢ podmiotu posiadajacego po-
zwolenie zintegrowane lub pozwolenie na wytwarzanie odpaddw. Przestanka
cofniecia pozwolenia jest tu jednak nieprawidlowa eksploatacja instalacji. Moz-
na uznaé, ze nie obejmuje to przypadku przekazywania odpadéw podmiotowi
nieposiadajacemu stosownych uprawnien (cho¢ moze to by¢ réwniez interpre-
towane rozszerzajaco).

Odpowiedzialno$¢ administracyjna jest w niektérych wypadkach zblizona
do odpowiedzialnosci cywilnej (w zakresie odpowiedzialno$ci odszkodowaw-
czej). Zasadniczo jest to regulacja ustawy z 2007 r. o zapobieganiu szkodom
w $rodowisku i ich naprawie. Obowigzek naprawienia szkody w $rodowisku®
spoczywa na tzw. podmiocie korzystajacym ze srodowiska prowadzacym dzia-

8 Samo zdeponowanie odpadow - nawet nielegalne — nie jest traktowane jako szkoda w srodowisku. W tym wy-
padku szkodg w srodowisku moze by¢ zanieczyszczenie powierzchni ziemi lub wéd albo szkoda w gatunkach
chronionych spowodowana owym deponowaniem. Zabranie z miejsca deponowania odpadéw moze by¢ wow-
czas elementem dziatan naprawczych, ktore zwykle dodatkowo obejmuja usuniecie powstatych zanieczyszczen.

190



ZASADY ODPOWIEDZIALNOSCI ZA GOSPODAROWANIE ODPADAMI

falnos$¢ wskazang w ustawie. Mozna go utozsamic¢ ze sprawca szkody. W przy-
padku szkéd spowodowanych przez dziatalno$¢ zwigzana z wytwarzaniem,
transportem , zbieraniem lub przetwarzaniem odpadéw obojetny jest przy tym
czy odpady zostaly przekazane legalnie czy tez nielegalnie. Wazne jest nato-
miast ktéry z posiadaczy odpadéw wykonat lub zlecit wykonanie dziatan, kto-
re szkode spowodowaly. Jest to konstrukcja podobna do opisanej w czesci po-
$wieconej odpowiedzialnosci karnej. Roznice jednak sg znaczne. W wypadku
szkdd spowodowanych przez przedsigbiorce bedagcym posiadaczem odpadéw
odpowiada on zawsze na zasadzie ryzyka (nie bada sie winy sprawcy ale jedynie
zwiazek przyczynowy pomiedzy dzialaniem a szkoda). Z bardzo podobna kon-
strukcja spotykamy sie na gruncie regulacji art. 362 ustawy POS - cho¢ obecnie
przepis ten nie znajduje w praktyce zastosowania w przypadku negatywnego
oddzialywania na $rodowisko spowodowanego gospodarowaniem odpadami
(z wyjatkiem negatywnego oddzialtywania spowodowanego przez halas lub
ucigzliwoéci odorowe).

W przypadku administracyjnych kar pienieznych i optat podwyzszonych brak
jest jednolitego podejscia. W kazdym wypadku przepisy przewiduja odrebnie kto
i w jakich sytuacjach jest podmiotem odpowiedzialnym. Niemal zawsze jest to
odpowiedzialno$¢ obiektywna — bez konieczno$ci wykazania winy (zob. jednak
nizej zagadnienie kar pienieznych w zwigzku z miedzynarodowym przemiesz-
czaniem odpadéw). W wypadku posiadacza odpadéw nalezy zwrécié przede
wszystkim uwage na art. 194 ustawy o odpadach. We wszystkich wskazanych tam
przypadkach tzw. delikt administracyjny moze popelni¢ posiadacz odpadéw po-
dejmujacy wskazane dzialanie (zaniechanie) lub je zlecajacy (bez fizycznego prze-
kazania odpadéw). Obowiazuje wiec tu rowniez zasada sprawcy. W razie przeka-
zania odpadow — nawet nielegalnego - sprawcg jest zawsze podmiot odbierajacy
odpady (podejmujacy dziatanie lub je zlecajacy we wlasnym imieniu).

Na tym tle wyjatek stanowig przepisy ustawy POS dotyczace tzw. optat pod-
wyzszonych. Zgodnie z art. 293 POS powinny by¢ one wniesione we wskazanych
przypadkach nielegalnego skltadowania odpadéw lub magazynowania odpadéw.
Podobne przepisy dotyczace administracyjnych kar pieni¢znych naktadanych
we wskazanych przypadkach w drodze decyzji odnajdujemy w art. 298.

Zgodnie z regul ustalong w art. 279 POS podmiotem zobowigzanym jest
tzw. podmiot korzystajacy ze Srodowiska. Ust. 2 tego artykutu przesadza, ze pod-
miotem korzystajacym ze $rodowiska, obowigzanym do ponoszenia optat za ko-
rzystanie ze Srodowiska oraz administracyjnych kar pienigznych, jest posiadacz
odpaddéw w rozumieniu przepiséw ustawy o odpadach. Jezeli jednak odpady zo-
staly przekazane na rzecz podmiotu, ktéry nie uzyskal wymaganego zezwolenia
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w zakresie gospodarki odpadami, to podmiotem korzystajacym ze $rodowiska,
obowigzanym do ponoszenia oplat za korzystanie ze srodowiska, jest podmiot,
ktory przekazat te odpady (z wylaczeniem oséb fizycznych). Ryzyko poniesienia
konsekwencji nieprawidtowego magazynowania lub skladowania odpadéw ob-
cigza wiec posiadacza odpadéw (przedsiebiorce), ktory przekazal odpady pod-
miotowi nieposiadajacemu stosownych uprawnien.

D. Odpowiedzialnos¢ obiektywna

Odpowiedzialno$¢ administracyjna jest z reguly uznawana za tzw. odpowiedzial-
nos¢ obiektywna. W szczegdlnosci oznacza to, Ze nie jest konieczne wykazanie
winy podmiotu zobowigzanego. Nie oznacza to jednak, ze jest to odpowiedzial-
no$¢ absolutna. Innymi stowy powinno bra¢ si¢ pod uwage mozliwos¢ wylacze-
nia tej odpowiedzialnosci. W tym wzgledzie jednak brak jest jednoznacznych
regulacji. W tym stanie rzeczy mozna odwota¢ si¢ do pogladéw doktryny oraz
orzecznictwa — cho¢ trudno tu méwi¢ o jednomyslnosci. Powoduje to, ze kazdy
przypadek ponoszenia odpowiedzialnosci administracyjnej (w szczegdlnosci
w wypadku oplat podwyzszonych i kar pieni¢znych) jest przedmiotem indy-
widualnych rozstrzygniec i nie ma zadnych gwarancji, ze nie zostanie zastoso-
wana restrykcyjna wykladnia przepiséw. Ostateczne rozwigzanie ewentualnych
sporow w tym zakresie przynosi zazwyczaj dopiero prawomocny wyrok sadu
administracyjnego.

Osobiscie jestem zwolennikiem koncepcji zakladajacej, ze w konstrukcji od-
powiedzialnosci obiektywnej dopuszcza si¢ mozliwoé¢ badania przyczyn naru-
szenia obowigzku prawnego, przy czym ciezar udowodnienia takiej okoliczno-
$ci wylaczajacej odpowiedzialnos¢ (podjecia wszelkich staran, ktérych mozna
wymaga¢ w danych okolicznosciach) spoczywa na podmiocie majacym pod-
lega¢ odpowiedzialnosci za delikt’. Doda¢ jednak trzeba, ze okolicznosci wyta-
czajacej odpowiedzialno$¢ nie nalezy utozsamia¢ z okolicznoscig wylaczajaca
wine (w szczegélnosci obejmuje to usprawiedliwiony blad co do oceny stanu
faktycznego). Odpowiedzialno$¢ obiektywna jest z zasady odpowiedzialno$cia
niezalezng od winy.

Poglad ten wspiera najnowsze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
- cho¢ i ono w przesztoéci nie bylo jednolite. Ewolucje pogladéw od modelu
absolutnego w kierunku odpowiedzialno$ci obiektywnej stanowi szeroka wypo-
wiedz TK zawarta w uzasadnieniu wyroku z 1.7.2014 r. (SK 6/12). TK przedsta-
wil tam dwa kierunki swoich orzeczen. Pierwszy z nich zapoczatkowany w orze-

9 Zob. W. Radecki: Zaklady odpovédnosti za spravni delikty. ,,Prokuratura i Prawo” 2014, nr 1, s. 165.
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czeniu TK z 1.3.1994 r. sygn. akt U 7/93 opiera sie na zalozeniu, ze ,Podmiot,
ktéry nie dopelnia obowigzku administracyjnego, musi wiec mie¢ mozliwosé
obrony i wykazywania, ze niedopelnienie obowigzku jest nastepstwem oko-
liczno$ci, za ktdre nie ponosi odpowiedzialnosci. Nie do pogodzenia z zasada
demokratycznego panstwa prawnego jest mechaniczne i rygorystyczne ure-
gulowanie sytuacji prawnej zobowigzanego (...)”. Drugi nurt, reprezentowany
w wyroku TK z 15.1.2007 r., sygn. akt P 19/06 zaktada, ze ,,Proces wymierzania
kar pienieznych nalezy (...) postrzega¢ w kontekscie stosowania instrumentow
wladztwa administracyjnego. Kara ta nie jest konsekwencja dopuszczenia sie
czynu zabronionego, lecz skutkiem zaistnienia stanu niezgodnego z prawem, co
sprawia, Ze ocena stosunku sprawcy do czynu nie miesci sie w rezimie odpowie-
dzialno$ci obiektywnej”

Trybunat Konstytucyjny w powotanym rozstrzygnieciu z 1.7.2014 (SK 6/12)
opowiedzial si¢ obecnie za pierwszym z kierunkéw. Stwierdzil, ze zaskarzone
przepisy przewidujg za usunigcie z nieruchomosci drzewa lub krzewu bez ze-
zwolenia odpowiedzialno$¢, oderwang od indywidualnych okolicznosci doko-
nania tego deliktu. Posiadacz nieruchomosci, z ktoérej zostalo usuniete, przez
niego lub za jego przyzwoleniem, bez zezwolenia wlasciwego organu, drzewo lub
krzew, nie ma prawnej mozliwosci zwolnienia si¢ od odpowiedzialno$ci przez
wykazanie, ze doszto do tego z przyczyn, za ktore on nie odpowiada. Tymczasem
podmiot, ktéry nie dopelnil obowigzku administracyjnego, musi mie¢ mozli-
wo$¢ uwolnienia sie od odpowiedzialnosci przez wykazanie, Ze niedopelnienie
obowiazku jest nastepstwem okolicznosci, za ktdre nie ponosi odpowiedzialno-
$ci (dzialanie sily wyzszej, stan wyzszej koniecznosci, dziatanie osob trzecich,
za ktére on nie odpowiada). Byl to jeden z kluczowych argumentéw (procz
sztywno okres$lonej wysokosci kary), ktory zadecydowat o uznaniu zakwestio-
nowanych przepiséw za niezgodne z Konstytucja.

4. Miedzynarodowe przemieszczanie odpadow

W zwiazku z wiodagcym tematem jakim jest analiza mozliwych konsekwencji
przekazania odpadéw podmiotowi nie posiadajacemu stosownych uprawnien
nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze w miedzynarodowym przemieszczaniu
odpadéw moze to mie¢ znaczenie tylko wtedy, gdy wynika to przepisow szcze-
golnych. Z natury rzeczy dotyczy¢ to moze tez jedynie sytuacji, gdy odpady zo-
stang wywiezione za granice przez podmiot, ktéremu je przekazal wytwoérca (lub
kolejny posiadacz) w obrocie krajowym. Sprowadzenie odpadéw z zagranicy jest
w tym wypadku zagadnieniem catkowicie odrebnym.
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A. Odpowiedzialno$¢ karna
Odpowiedzialno$¢ karna to przede wszystkim przestepstwo z art. 183 par. 4-6
kk. ktére polega na przywozie lub wywozie odpadéw wbrew przepisom. Prze-
pisy te to rozporzadzenie UE 1013/2006 w sprawie przemieszczania odpaddw,
ktore definiuje pojecie ,nielegalnego przemieszczenia odpadéw”. Zasadniczo
chodzi tu o brak zgody wyrazonej przez uprawnione organy cho¢ moze polega¢
réwniez na niedotrzymaniu warunkéw okreslonych w zezwoleniu na przywoz.
Odpowiedzialno$¢ karng za takie przemieszczenie ponosi na zasadach ogél-
nych (zob. wyzej pkt 2.B) rzeczywisty sprawca. Jest nim osoba fizyczna, ktdra
zorganizowala nielegalne przemieszczenie lub byta zobowigzana dopilnowa¢ aby
wysytka przebiegala prawidtowo. Konieczne jest zawsze wykazanie winy. W isto-
cie jest to osoba ktorej mozna przypisa¢ obowiazek zgloszenia wysylki przed jej
realizacja (a w niektérych wypadkach przygotowania stosownych dokumentéow
towarzyszacych transportowi). Nie jest wymagane aby byta ona posiadaczem od-
padow ani wystepowala w jego imieniu (moze to by¢ np. wiasciciel lub upowaz-
niony pracownik firmy posredniczacej w obrocie odpadami).

B. Rozstrzygniecia nadzorcze i odpowiedzialno$¢ administracyjna
Zgodnie z rozporzadzeniem UE 1013/2006 oraz przepisami polskiej ustawy wy-
konawczej z 2007 r. o przemieszczaniu odpadéw obowigzek zgloszenia zamiaru
wysylki odpadéw spoczywa na tzw. zglaszajacym. Zglaszajacym moze by¢ pod-
miot okreslony wedtug kolejnosci przewidzianej w art. 2 pkt 15a rozporzadzenia
1013/2006™.

Zauwazy¢ trzeba, ze w tym wypadku warunek przekazania odpadéw pod-
miotowi posiadajacemu stosowne uprawnienia ma zdecydowanie inny cel. Nie

10, Zglaszajacy” oznacza:

»a) W przypadku przemieszczen pochodzacych z Panstwa Czlonkowskiego — kazda osobe fizyczng lub prawng
podlegajaca jurysdykcji tego Panistwa Cztonkowskiego, ktéra zamierza dokona¢ przemieszczenia odpadéw
lub zleci¢ takie przemieszczanie i na ktoérej cigzy obowigzek zgloszenia. Zglaszajacym jest jedna z oséb lub
jeden z podmiotéw wyszczeg6lnionych ponizej, w kolejnosci przyjetej w tym wykazie:

i) wytwdrca pierwotny; lub

ii) posiadajacy zezwolenie nowy wytworca, ktéry wykonuje dziatania poprzedzajace przemieszczanie; lub

iii) posiadajacy zezwolenie podmiot zbierajacy, ktory w wyniku potaczenia niewielkich iloéci jednego rodzaju
odpadéw zebranych z roznych zrédet utworzyl wysytke, ktéra ma si¢ rozpoczaé z jednego miejsca wska-
zanego w zgloszeniu; lub

iv) zarejestrowany sprzedawca, ktory zostal upowazniony na pi$mie przez wytworce pierwotnego, nowego
wytworce lub posiadajacy zezwolenie podmiot zbierajacy, okreslonych w pkt i), ii) oraz iii), do dziatania
w ich imieniu w charakterze zgtaszajacego;

v) zarejestrowany posrednik, ktory zostal upowazniony na pismie przez wytworce pierwotnego, nowego wy-
tworce lub posiadajacy zezwolenie podmiot zbierajacy, okreslonych w pkt i), ii) oraz iii), do dziatania w ich
imieniu w charakterze zgtaszajacego;

vi) posiadacz, jezeli wszystkie osoby okreslone w pkt i), ii), iii), iv) oraz w odpowiednich przypadkach w pkt v)
s3 nieznane lub niewyplacalne.
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jest nim zwolnienie od odpowiedzialnoéci wytwdrcy odpadéw ale umozliwienie
wskazanym podmiotom wystepowania w roli zagaszajacego wysylke we wila-
snym imieniu. Doda¢ tez mozna, Ze omawiany przepis znacznie rozszerza krag
podmiotéw uprawnionych do samodzielnej wysytki odpadéw wytworzonych
przez inny podmiot. Obejmuje to réwniez podmioty posiadajace uprawnienia
do wystepowania w roli posrednika lub sprzedawcy.

W przypadku dokonania nielegalnej wysytki podmiot zobowiazany wskazuje
sie wedle tej samej kolejnosci — cho¢ z pewnymi modyfikacjami''. Wynika z tego,
ze przekazanie odpad6w z naruszeniem zasad okreslonych w art. 27 ustawy o od-
padach podmiotowi prowadzgcemu wstepne przetwarzanie odpadéw lub zbiera-
jacemu odpady powoduje ryzyko uznania przekazujacego za adresata rozstrzy-
gnie¢ nadzorczych oraz decyzji naktadajacych administracyjne kary pieni¢zne,
ktore sg przewidziane w ustawie o miedzynarodowym przemieszczaniu odpadow.

Podstawowym rozstrzygnieciem nadzorczym jest decyzja GIOS okreslaja-
ca sposob postepowania z odpadami wywiezionymi nielegalnie z kraju (art. 26
pkt 1 ustawy o miedzynarodowym przemieszczaniu odpadéw. Moze to oznacza¢
konieczno$¢ re-importu odpaddw lub zagospodarowanie ich na terenie kraju we
wskazany sposob.

Administracyjne kary pieni¢zne, przewidziane w art. 32 ust. 2 oraz ust. 3
pkt 1-2, s3 wymierzane podmiotowi dokonujagcemu nielegalnego wywozu, kto-
ry moze by¢ utozsamiony z podmiotem na ktérym ciazy obowiazek dokonania
zgloszenia.

Odnosnie strony podmiotowej powyzszych deliktéw ustawodawca wpro-
wadzil pewne zamieszanie probujac niekonsekwentnie odejs¢ od zasady odpo-
wiedzialnosci obiektywnej (zob. wyzej pkt 2D). Z tego punktu widzenia nalezy
delikty administracyjne wskazane w art. 32 zrdznicowaé:

o Art. 32 ust. 3pkt 1-2 — delikty, ktére moga by¢ popetnione cho¢by nieumysl-
nie — ustawowe sformutowanie ,,cho¢by nieumyslnie” oznacza, ze te delikty
moga by¢ popelnione umyslnie lub nieumyslnie.

o Art. 32 ust. 2 — delikt, co do ktérego ustawodawca nie zamiescil zadnego
wskazania na strone podmiotowa.

11 W przypadku gdy zgtaszajacy okreslony w pkt iv) lub v) nie dopelnia obowiazkéw w zakresie odbioru, okre-
$lonych w art. 22-25, wytwdrca pierwotny, nowy wytwdrca lub upowazniony podmiot zbierajacy okresleni od-
powiednio w pkt i), ii) lub iii), ktorzy upowaznili sprzedawce lub posrednika do dziatania w ich imieniu, s3
uznawani za zglaszajacego do celéow wymienionych przepiséw dotyczacych obowiazku odbioru. W przypadku
nielegalnego przemieszczenia zgloszonego przez sprzedawce lub posrednika okreslonych w pkt iv) lub v), osobe
okreslong w pkt i), ii) lub iii), ktéra upowaznita tego sprzedawce lub posrednika do dziatania w jej imieniu, uznaje
sie do celow niniejszego rozporzadzenia za zglaszajacego;
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Jesli chodzi o te drugi przypadek, to brak formuly ,,cho¢by nieumyslnie”
moze by¢ interpretowany co najmniej dwojako:

o delikt ten moze by¢ popelniony w ogéle bez wzgledu na stron¢ podmiotowa
(w pewnym uproszczeniu — bez winy), skoro przepisy nie wskazujg na strone
podmiotows,

o delikt ten moze by¢ popetnione tylko umyslnie.

Jesli zwazy¢, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna wart. 32 (a takze wart. 33)
ustawy o miedzynarodowym przemieszczaniu odpadéw zostala uksztattowa-
na wedlug ,klasycznego” modelu karnistycznego (sankcje wzglednie okreslone
oraz wskazanie na okolicznosci wplywajace na wymiar kary), to nalezy przyjac,
ze jezeli w tym samym art. 32 w ust. 3 mamy wskazanie ,,chociazby nieumyslnie’,
ktorego w ust. 2 (a takze w ust. 1) nie ma, to delikty z art. 32 ust. 1 i 2 mogg by¢
popelnione tylko umysélnie, co jest i musi by¢ oczywiste ze wzgledu na podsta-
wowe wlasciwosci prawa karnego'2. Taki poglad na stron¢ podmiotowa deliktow
jest dominujacy w pismiennictwie”. Nie jest to jednak gwarancja zastosowania
takiej wykladni przez organy administracji oraz sady administracyjne.

Uznanie, ze mamy do czynienia z odpowiedzialnoscia na zasadzie winy
(umysélnej lub nieumyélnej) otwiera droge do ewentualnego wykazania zaist-
nienia okoliczno$ci wylgczajacych wine (w szczegdlnosci obejmuje to usprawie-
dliwiony btad co do oceny stanu faktycznego). Zasada winy umyslnej zakltada
réwniez brak odpowiedzialnoséci w przypadku lekkomys$lnosci lub niedbalstwa
(np. poprzez zaniechanie weryfikacji o$wiadczenia o posiadaniu stosownych
uprawnien zlozonego przez podmiot , ktéremu przekazano odpady).

12 Takie stanowisko bylo juz prezentowane w literaturze, zob. W. Radecki: Legislacyjne ujecie przestepstw bezpraw-
nego postepowania z odpadami. W: Aktualne problemy prawa karnego. Ksigga pamigtkowa z okazji Jubileuszu 70.
urodzin Profesora Andrzeja J. Szwarca. Red. L. Pohl. Poznan 2009, s. 514; W. Radecki: Oplaty i kary pienigzne
w ochronie srodowiska. Komentarz do przepiséw ustaw: prawo ochrony srodowiska, o odpadach, o miedzynarodo-
wym obrocie odpadami, o ochronie przyrody. Warszawa 2009, s. 180.

13 R. Mikosz, G. Radecki: Leksykon..., s. 177; B. Draniewicz: Odbiorca odpadéw i jego wina. ,Recykling” 2011, nr 1,
s. 16-18.
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5. Skuteczne przekazanie odpadow przez wytworce'

Skuteczne przekazanie odpadéw zgodnie z regutami ustalonymi w art. 27 ustawy

o odpadach powoduje przede wszystkim:

« skierowanie rozstrzygnie¢ nadzorczych (ewentualne zastosowanie $srodkow
egzekucyjnych) do podmiotu odbierajacego odpady,

o nieponoszenie odpowiedzialno$ci administracyjnej — jezeli przepisy szcze-
golne to przewiduja.

Powinno ono przebiega¢ wg nastepujacego schematu:

o Potencjalny wytwérca odpaddw zawiera umowe cywilnoprawng z dowolnym
wiasciwym podmiotem (posrednikiem lub przysztym odbiorca) gwarantuja-
ca, ze odpady o wskazanym kodzie zostang odebrane przez podmiot posiada-
jacy stosowne uprawnienia o ktérych mowa w art. 27 ust. 3. Umowa powin-
na zawiera¢ klauzule zobowigzujaca do informowania o wszelkich zmianach
w tym zakresie i odpowiedzialnosci w razie naruszenia jej postanowien.

o Wytworca odpadéw wystawia karte ewidencji i nadaje kod odpadu,

o Nastepuje etap organizacji transportu odpadu i zostaje sporzadzona karta
przekazania odpadu

o Odpady wraz z kartg przekazania i innymi dokumentami (faktura, ewentual-
nie odrebny protokot przekazania) zostaja dostarczone wskazanemu w umo-
wie odbiorcy

o Odbiorca zwraca podpisang kopie karty przekazania i protokét odbioru.

W razie podjecia informacji o utracie uprawnien nalezy natychmiast wstrzy-
ma¢ przekazywanie odpadéw i spowodowac, ze odpady juz przekazane (po tym
fakcie) zostang w sposob prawidlowy zagospodarowane. Umowa o ktérej mowa
powyzej powinna przewidywac taka mozliwos$¢. Analogicznie postepowanie po-
winno nastgpi¢ w razie braku zwrotu podpisanej karty przekazania odpadu. Kar-
ta przekazania odpadéw nie stanowi wprawdzie ostatecznego dowodu, ze od-
pady odebrat podmiot uprawniony ale jej brak sugeruje mozliwo$¢ wystapienia
nieprawidlowosci.

Powyzsze postepowanie stanowi w zasadzie jedyng gwarancje, ze podmiot
przekazujacy nie poniesie skutkéw przekazania odpadéw podmiotowi nie-
uprawnionemu w postaci skierowania do niego decyzji administracyjnych

14 Ponizsze wnioski mozna odpowiednio zastosowa¢ w przypadku przekazania odpadéw przez kolejnego posiada-
cza niebedacego ich wytworca.
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o charakterze nadzorczym lub sankcyjnym. Decyzje takie beda bowiem wowczas
bezprzedmiotowe.

Dodatkowym zabezpieczeniem - cho¢ jego skutecznos¢ jest ograniczona -
jest weryfikacja prawdziwo$ci o§wiadczen o posiadanych uprawnieniach bezpo-
$rednio u organu wlasciwego. Moze to przede wszystkim nastgpi¢ z wykorzy-
staniem prawa do informacji o srodowisku (ustawa z 2008 r.). W tym trybie nie
jest jednak mozliwe uzyskanie informacji o zdarzeniach przysztych (hipotetycz-
nych) - utracie mocy zezwolenia (ze wzgledu na jego zmiane lub cofniecie czy
uchylenie) albo skresleniu z rejestru. Mozliwe jest jednak cykliczne sktadanie
wnioskéw lub samodzielne sprawdzanie publicznie dostepnych wykazéw da-
nych o dokumentach bedacych w posiadani organu.

W tym ostatnim zakresie przekazujacy, ktory zawarl umowe z podmiotem
posiadajagcym stosowne uprawnienia moim zdaniem moze by¢ uznany za stro-
ne wszelkich postepowan w sprawie wydania decyzji dotyczacych jakiejkolwiek
zmiany tych uprawnien (w tym ich utraty). W takim wypadku organ powinien
z urzedu zawiadomi¢ wszystkie strony postepowania. Mozna wyprzedzajaco
zwrdcic si¢ do organu z wnioskiem o dokonanie takiego zawiadomienia. Nie jest
to jednak wcale oczywiste — trudno tu mowi¢ o jednoznacznym obowiazku or-
ganu. W sumie weryfikacja takiego stanowiska mogtaby nastapi¢ wskutek wzno-
wienia postepowania z powodu braku uczestnictwa strony bez jej winy (art. 145
par. 1 pkt 4 k.p.a.). Nie mialo by to jednak wplywu na ocene stanu przed wzno-
wieniem postepowania (skutek ex nunc) a wiec z punktu widzenia praktycznego
nie jest to rozwigzanie satysfakcjonujace.

Dodatkowa weryfikacja prawdziwoséci o§wiadczen podmiotu odbierajacego
w zakresie posiadanych przez niego uprawnien moze stanowi¢ kluczowy dowdd
dolozenia nalezytej starannosci przy ustalaniu stanu faktycznego. Powinno wy-
kluczaé to odpowiedzialno$¢ na zasadzie winy - ale nie wyklucza odpowiedzial-
nodci na zasadzie ryzyka ani odpowiedzialno$ci obiektywnej. Podsumowujac
mozna przypomnie¢, ze odpowiedzialno$¢ na zasadzie winy to przewazajaca
cze$¢ odpowiedzialnosci cywilnej (art. 415 k.c.), odpowiedzialno$¢ karna oraz
odpowiedzialnoé¢ za delikty w miedzynarodowym przemieszczaniu odpaddow.
Odpowiedzialno$¢ na zasadzie ryzyka to cze$¢ odpowiedzialnosci cywilnej
(art. 435 k.c.) i odpowiedzialno$¢ administracyjna za szkody w srodowisku. Od-
powiedzialno$¢ obiektywna to wszystkie pozostale przypadki deliktéw admini-
stracyjnych.
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Reglamentacja korzystania z kopalin
jako zadanie administracji publiczne;j

Regulation of the use of minerals as a task of public
administration

STRESZCZENIE

Celem niniejszego opracowania jest ukazanie zadan administracji publicznej w zakresie
reglamentacji korzystania ze ztdz kopalin. Szczegdlna role w analizowanej sferze dziatal-
nosci geologicznej i gorniczej przypisuje si¢ zadaniom zwigzanym z udzielaniem konce-
sji na poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze z16z, ktére wykonywane
s3 zar6wno przez organy administracji rzadowej jak i organy samorzadu terytorialnego
w formie zadan z zakresu administracji rzagdowe;j.

SLOWA KLUCZOWE
reglamentacja, prawo geologiczne i gornicze, kopaliny, ztoza kopaliny, zadania admini-
stracji publicznej

SUMMARY

The aim of this study is to show the public administration tasks for regulating the use
of mineral deposits. A special role in the analyzed area of geological and mining activity
is attributed to tasks related to granting a concession for exploration, identification and
extraction of minerals from deposits, which are performed both by government admin-
istration bodies and local self-government bodies in the form of government administra-
tion tasks.

KEYWORDS
regulation, geological and mining law, minerals, mineral deposits, tasks of public admi-
nistration
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1. Wstep

W rozleglym obszarze zainteresowan i osiagnie¢ badawczych Pana Profesora
Aleksandra Lipinskiego istotne miejsce zajmuje prawna ochrona ztéz kopalin'.
Bezspornie nalezy uzna¢, iz realizacja zadan z nig zwigzanych, jako zadan z zakre-
su ochrony srodowiska, jest jednym z wazniejszych zadan wspoélczesnego panstwa,
a wiec przede wszystkim organéw administracji publicznej?. Przesadza o tym art. 5
Konstytucji RP?, uznajacy ochrone srodowiska za jedno z podstawowych zadan
panstwa oraz art. 74 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ochrona $rodowi-
ska jest zadaniem wladz publicznych. Wskazane przepisy konstruuja tylko bardzo
ogolne normy kompetencyjne, ktére nastepnie sg rozwijane na szczeblu ustawo-
dawstwa zwyklego, w przedstawianym obszarze — przede wszystkim w ustawie —
Prawo geologiczneigodrnicze z2011 r.* Ponadto istotng role w tym zakresie spetniaja
rozwigzania prawne zawarte w ustawie Prawo ochrony $rodowiska’, o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym® oraz o ochronie gruntéw rolnych i le$nych’.
Odpowiednie zastosowanie, zwlaszcza w analizowanym obszarze, beda mialy row-
niez postanowienia ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej®.

ZYoza kopalin, jako jeden z elementdw srodowiska, podlegaja prawnej ochronie
polegajacej na racjonalnym gospodarowaniu ich zasobami oraz kompleksowym
ich wykorzystaniu, w tym kopalin towarzyszacych’. Oznacza to poddanie proce-
sow korzystania z zasoboéw wnetrza ziemi $cislej reglamentacji ze strony panstwa
lub samorzadu terytorialnego i wyposazenia wilasciwych organéw administracji

1 M. in. zob. A. Lipinski: Zakres i przedmiot Prawa geologicznego i gorniczego. W: Zréwnowazony rozwdj jako czyn-
nik determinujgcy prawne podstawy zarzgdzania geologicznymi zasobami Srodowiska. Red. G. Dobrowolski, Ka-
towice 2016, s. 37-53, A. Lipinski: Planowanie przestrzenne jako instrument ochrony zt6z kopalin. W: Zrownowa-
Zony rozwdj jako..., s. 123-155, A. Lipinski: Ochrona zt6z kopalin w procesie ich wydobywania. W: Zréwnowazony
rozwdj jako..., s. 257-273, A. Lipinski: Likwidacja dziatalnosci regulowanej Prawem geologicznym i gorniczym.
W: Zréwnowazony rozwdj jako..., s. 274-291 czy A. Lipiniski: Prawna ochrona zt6z kopalin. ,,Przeglad Ustawodaw-
stwa Gospodarczego” 2013, nr 9, s. 2-9.

2 Pojecie organu administracji publicznej rozumiane jest zgodnie z przyjmowanymi zatozeniami teorii prawa ad-
ministracyjnego zob. np. R. Michalska — Badziak: Pojecie, cechy i rodzaje organdw administracji publicznej, wladza
i urzgd. W: Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie. Red. M. Stahl, Warszawa
2013, 5. 269-274.

3 Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997r.,, Dz.U. Nr 78 poz. 483 ze zm. W przepisie tym zostaly wskazane funkcje
panstwa, czyli zasadnicze kierunki i cele jego dziatania, z ktorych wynikaja konkretne kompetencje i zadania
organéw panstwowych, zob. W. Skrzydto: Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997r. Komentarz. Krakow 1998, s. 14.

4 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gornicze, Dz.U. 2017, poz. 2126 ze zm., dalej zwana usta-
w3 p.g.g.

5 Art. 125-126 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, Dz.U. 2017, poz. 519 ze zm., dalej

zwana ustawg P.o.§.

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. 2017, poz. 1073 ze zm.

Ustawa z dnia 3 lutego 1995 1. 0 ochronie gruntow rolnych i lesnych, Dz.U. 2017, poz. 1161 ze zm.

Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, Dz.U. 2017, poz. 2168 ze zm.

Art. 125 ustawy Prawo ochrony §rodowiska.

© ® u o
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publicznej w zadania o takim charakterze, przy czym nalezy podkresli¢, iz w dok-
trynie zadania reglamentacyjne uznawane sa za jeden z wazniejszych instrumen-
tow ochrony srodowiska, ktdre sg realizowane gtéwnie poprzez wydawanie decyzji
administracyjnych, w postaci pozwolen, zezwolen, czy koncesji*. Celem niniejsze-
go opracowania jest ukazanie zadan administracji publicznej w zakresie reglamen-
tacji korzystania ze z16z kopalin. Szczegdlng role w analizowanej sferze dzialal-
noéci geologicznej i gorniczej przypisuje sie zadaniom zwigzanym z udzielaniem
koncesji na poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze zt6z", ktore
wykonywane sg zaréwno przez organy administracji rzadowej (minister wasciwy
do spraw $rodowiska) jak i organy samorzadu terytorialnego (marszatek woje-
wodztwa oraz starosta) w formie zadan z zakresu administracji rzgdowe;j'2.

2. Cele i zakres ustawy Prawo geologiczne i gérnicze

Regulacje prawne dotyczace reglamentacji korzystania ze z16z kopalin zostaly
zawarte przede wszystkim w ustawie Prawo geologiczne i gornicze. Podstawowe
cele wskazanej ustawy mozna uja¢ w dwdch zasadniczych grupach, ktére do-
tycza: 1) okreslenia w szczegdlnosci zasad i warunkéw podejmowania, wyko-
nywania oraz zakonczenia dziatalno$ci w zakresie prac geologicznych oraz wy-
dobywania kopalin ze z16z, a takze 2) okreslenia wymagan w zakresie ochrony
2162 kopalin, wod podziemnych oraz innych elementéw $rodowiska w zwiazku
z wykonywaniem wyzej wskazanej dzialalnosci oraz zasad wykonywania nadzo-
ru i kontroli nad tg dzialalnoscig®.

Zgodnie z art. 4 p.g.g. przepisow ustawy w analizowanym zakresie nie sto-
suje sie do wydobywania piaskéw i zwirdw, przeznaczonych dla zaspokojenia
potrzeb wlasnych osoby fizycznej, z nieruchomosci stanowigcych przedmiot jej
prawa wlasnosci (uzytkowania wieczystego) bez prawa rozporzadzania wydobyta

10 A. Barczak: Zadania organéw administracji w zakresie ochrony srodowiska. W: Prawa i obowigzki przedsigbiorcow
w ochronie Srodowiska. Zarys encyklopedyczny. Red. P. Korzeniowski, Warszawa 2010, s. 70. M. Gérski przyjmuje,
ze zadania o charakterze reglamentacyjnym polegaja na ksztaltowaniu sytuacji prawnej innych podmiotéw, od-
dziatywujacych na srodowisko badz korzystajacych z niego — np. polegaja na ustalaniu tresci i zakresu obowigzkow
ochronnych tych podmiotéw czy granic dozwolonego korzystania ze srodowiska (w tym polegajacego na odpro-
wadzaniu do niego zanieczyszczen), zob. M. Gorski (red.): Prawo ochrony Srodowiska. Warszawa 2014, s. 79.
Szeroko na temat koncesji geologicznych i gérniczych zob. m. in. D. Kijowski: Pozwolenia w administracji pu-
blicznej. Bialystok 2000, s. 158-176, G. Dobrowolski, G. Radecki: Reglamentacja podejmowania dziatalnosci geo-
logicznej i gorniczej. W: Zréwnowazony rozwdj jako..., s. 157-219 i wskazana tam literatura. Zob. rowniez A. Kaz-
mierska-Patrzyczna: Koncesja na poszukiwanie, rozpoznawanie lub wydobywanie kopalin (koncesja gornicza).
W: Encyklopedia samorzgdu terytorialnego. Czes¢ II. Zadania i kompetencje. Red. M. Stahl, B. Jaworska-Debska.
Warszawa 2011, s. 122-125, 127-128.

Art. 156 p.g.g.

13 Art. 1ust. 1-2p.g.g.

s}
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kopalina. W ustawie — Prawo geologiczne i gornicze przyjeto, ze tego rodzaju
dziatalno$¢ nie wymaga uzyskania koncesji, jezeli wydobycie jednoczesnie: 1) be-
dzie wykonywane bez uzycia $rodkéw strzalowych, 2) nie bedzie wigksze niz
10 m* w roku kalendarzowym, 3) nie naruszy przeznaczenia nieruchomosci'.

Z przedmiotowego zakresu analizowanej ustawy, zgodnie z jej art. 3, zostaly
takze wylaczone nastepujace rodzaje zagadnien: 1) korzystanie z wod w zakresie
uregulowanym odrebnymi przepisami; 2) wykonywanie wkopdw oraz otwordw
wiertniczych o glebokosci do 30 m w celu wykorzystania ciepta Ziemi, poza ob-
szarami gorniczymi; 3) wykonywanie wkopéw oraz otwordw wiertniczych o gle-
bokosci do 30 m w celu wykonywania uje¢ wod podziemnych na potrzeby poboru
wdd podziemnych w ilo$ci nieprzekraczajacej 5 m® na dobe poza obszarami gor-
niczymi utworzonymi w celu wykonywania dziatalnosci metoda otworéw wiert-
niczych; 4) badania naukowe i dzialalno$¢ dydaktyczna prowadzona bez wykony-
wania robot geologicznych; 5) pozyskiwanie okazéw mineratdw, skat i skamielin
w celach naukowych, kolekcjonerskich i dydaktycznych prowadzonych bez wy-
konywania robét gérniczych; 6) wykonywanie robdt zwigzanych ze sztucznym
zasilaniem strefy brzegowej piaskiem pochodzacym z osadéw dennych obszaréw
morskich Rzeczypospolitej Polskiej; 7) wydobywanie kruszywa w zakresie nie-
zbednym do wykonania pilnych prac zabezpieczajacych przed powodzig w czasie
obowiazywania stanu kleski zywiolowej; 8) ustalanie geotechnicznych warunkéw
posadawiania obiektéw budowlanych bez wykonywania robét geologicznych.

Podejmowanie i wykonywanie dziatalnosci okreslonej ustawg jest dozwolone
tylko woweczas, jezeli nie naruszy ona przeznaczenia nieruchomosci okreslone-
go w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego oraz w odrebnych
przepisach. W przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego podejmowanie i wykonywanie dzialalnosci okreslonej ustawg jest
dopuszczalne tylko wéwczas, jezeli nie naruszy ona sposobu wykorzystywania
nieruchomodci ustalonego w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy oraz w odrebnych przepisach (art. 7 p.g.g.).

3. Pojecie kopalin i ich rodzaje
Pojecie kopaliny, cho¢ nie zostalo przez ustawodawce wprost zdefiniowane,

jest pojeciem prawnym, do ktérego, jak wyzej wskazano, odwoluja sie zaréwno
przepisy ustawy Prawo geologiczne i gérnicze, ustawy Prawo ochrony $rodo-

14 W takiej sytuacji podmiot rozpoczynajacy wydobywanie zobowigzany jest zawiadomi¢ o tym wiasciwy organ
nadzoru gorniczego na pi$mie z 7-dniowym wyprzedzeniem, okreslajac lokalizacje zamierzonych robot oraz za-
mierzony czas ich wykonywania.
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wiska jak i innych aktéw prawa powszechnie obowigzujacego. Ustawodawca
w art. 3 pkt 39 P.o.§. expressis verbis wymienia kopaliny jako jeden z kompo-
nentéw $rodowiska. Natomiast w ustawie Prawo geologiczne i gornicze legal-
nie zdefiniowano pojecie kopaliny wydobytej — jako cato$¢ kopaliny odiaczonej
od zloza®, ktérym z kolei, zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 19 p.g.g. jest naturalne
nagromadzenie mineraléw, skal oraz innych substancji, ktérych wydobywanie
moze przynie$¢ korzy$¢ gospodarcza. W zwigzku z przedstawionymi defini-
cjami w doktrynie uznaje si¢, ze kopaling sa naturalnie wystepujace mineraly,
skaly oraz inne substancje, ktérych wydobywanie ze z16z moze przynies¢ ko-
rzy$¢ gospodarcza'®. W moim przekonaniu uzycie w definicji zloza kopaliny
sformulowania ,,moze przynies¢ korzy$¢ gospodarczg” uprawnia do zréwnania
pojecia ,kopaliny” i ,kopaliny uzytecznej” i stosowania tych poje¢ zamiennie'.
Z przedmiotowego zakresu tego pojecia ustawodawca w art. 5 ust. 1 p.g.g. wy-
faczyt wody, z wyjatkiem wod leczniczych'®, wdd termalnych® i solanek®, ktdre
réwniez sg kopalinami?.

Generalnie obowigzujaca ustawa Prawo geologiczne i gérnicze w art. 10
wprowadza kategoryzacje¢ kopalin na kopaliny objete wlasnoscig gornicza, sta-
nowigce wilasnos¢ Skarbu Panstwa?, ktére w doktrynie okresla sie mianem

15 Art. 6 ust. 1 pkt 3 p.g.g.

16 Zob. A. Lipinski, R. Mikosz: Komentarz do art. 6. W: Prawo geologiczne i gérnicze. Komentarz. A. Lipifiski, R. Mi-
kosz. Warszawa 2003, LEX/el., a takze B. Wierzbowski, B. Rakoczy: Prawo ochrony srodowiska. Zagadnienia pod-
stawowe. Warszawa 2015, s. 183 i wskazana tam literatura.

17 Por. A. Kazmierska-Patrzyczna: Korzystanie z kopalin uzytecznych. W: Prawo ochrony srodowiska. Red. M. G6rski.
Warszawa 2014 s. 474 i n.

18 Woda leczniczg jest woda podziemna, ktéra pod wzgledem chemicznym i mikrobiologicznym nie jest zanie-
czyszczona, cechuje si¢ naturalng zmiennoécig cech fizycznych i chemicznych, o zawartosci: a) rozpuszczonych
sktadnikéw mineralnych stalych - nie mniej niz 1000 mg/dm? lub b) jonu zelazawego - nie mniej niz 10 mg/dm?
(wody zelaziste), lub c) jonu fluorkowego — nie mniej niz 2 mg/dm’ (wody fluorkowe), lub d) jonu jodkowego
- nie mniej niz 1 mg/dm’ (wody jodkowe), lub e) siarki dwuwarto$ciowej - nie mniej niz 1 mg/dm’ (wody siarcz-
kowe), lub f) kwasu metakrzemowego - nie mniej niz 70 mg/dm?® (wody krzemowe), lub g) radonu - nie mniej
niz 74 Bq/dm?® (wody radonowe), lub h) dwutlenku wegla niezwigzanego - nie mniej niz 250 mg/dm?®, z tym ze od
250 do 1000 mg/dm® to wody kwasoweglowe, a powyzej 1000 mg/dm” to szczawa (art. 5 ust. 2 pkt 1 p.g.g.).
Woda termalng jest woda podziemna, ktéra na wyplywie z ujecia ma temperature nie mniejszg niz 20°C (art. 5
ust. 2 pkt 2 p.g.g.).
Solankg jest woda podziemna o zawartosci rozpuszczonych sktadnikéw mineralnych stalych, nie mniejszej niz
35 g/dm’ (art. 5 ust. 3 p.g.g.).
Przy czym za wody lecznicze, wody termalne i solanki ustawodawca nie uznaje wéd pochodzacych z odwadnia-
nia wyrobisk gorniczych (art. 5 ust. 4 p.g.g.).
W ten sposob ustawodawca nawigzal do instytucji tzw. wlasnosci gorniczej znanej na gruncie przepisow rozpo-
rzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 29 listopada 1930 r. — Prawo gérnicze (Dz. U. Nr 85, poz. 654 ze
zm.) Istota tego rozwigzania jest ,,rozerwanie wiezi prawnej” pomiedzy nieruchomoscia gruntowg a ztozem kopa-
liny. Polega to na przyjeciu zalozZenia, Ze niektore z tych z16z nie sg czgéciami skladowymi nieruchomodci, a tym
samym nie s3 one objete wlasnoécig gruntows. Sg one natomiast przedmiotem odrebnego prawa majatkowego,
przystugujacego wylacznie Skarbowi Panstwa.
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»strategicznych” oraz kopaliny objete wlasno$cig nieruchomosci gruntowej*.
Do pierwszego katalogu kopalin ustawodawca zaliczyl ztoza weglowodordw,
wegla kamiennego, metanu wystepujacego jako kopalina towarzyszaca, wegla
brunatnego, rud metali z wyjatkiem darniowych rud zelaza, metali w stanie ro-
dzimym, rud pierwiastkéw promieniotworczych, siarki rodzimej, soli kamien-
nej, soli potasowej, soli potasowo-magnezowej, gipsu i anhydrytu, kamieni szla-
chetnych, bez wzgledu na miejsce ich wystepowania oraz ztoza wdd leczniczych,
wod termalnych i solanek a takze cze$ci gorotworu potozone poza granicami
przestrzennymi nieruchomosci gruntowej, w szczegélnosci znajdujace sie w gra-
nicach obszaréw morskich Rzeczypospolitej Polskiej. Pozostale ztoza kopalin -
niezaliczane do wlasnoéci gérniczej - stanowia wlasnoé¢ whasciciela nierucho-
moéci gruntowej (naleza do nich m. in. piaski i zwiry, kamienie famane i boczne
typu granit, porfir, tupek krystaliczny, marmur, piaskowiec, a takze torf oraz wa-
pienie i margle przemystu cementowego i wapienniczego)®. Powyzsza katego-
ryzacja jest rdwniez podstawa do podziatu zadan reglamentacyjnych w zakresie
korzystania z kopalin pomiedzy organy administracji rzadowej i samorzadowe;j.

4. Koncesja jako podstawowy instrument realizacji
zadan reglamentacyjnych administracji publicznej
w zakresie korzystania z kopalin

Zadania reglamentacyjne zwigzane z analizowang sferg dzialalno$ci geologicz-
nej i gérniczej zasadniczo dotycza poszukiwania, rozpoznawania i wydobywania
kopalin ze z16z, ktére naleza réowniez do obszaru dziatan zwigzanych bezpo-
$rednio z dziatalno$cia gospodarcza®. Zgodnie z art. 21 ust. 1 p.g.g. uzyskania

23 Zob. G. Dobrowolski, G. Radecki: Reglamentacja podejmowania dziatalnosci geologicznej i gorniczej..., s. 174.

24 Na podstawie obowigzujgcej do 1 stycznia 2012 r. ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne i gérnicze
(t.j. Dz. U. 22005 r. Nr 228, poz. 1947 ze zm.) kopaliny podlegaly podziatowi na podstawowe i pospolite. Zgod-
nie z art. 5 ust. 2 i 2a wskazanej ustawy do kopalin podstawowych ustawodawca zaliczal: 1) gaz ziemny, rope
naftowg oraz jej naturalne pochodne, wegiel brunatny, wegiel kamienny i metan z wegla kamiennego; 2) kruszce
metali szlachetnych, rudy metali (z wyjatkiem darniowych rud zelaza) i metale w stanie rodzimym, tacznie z ru-
dami pierwiastkow rzadkich i rozproszonych oraz pierwiastkéw promieniotworczych; 3) apatyt, baryt, fluoryt,
fosforyt, gips i anhydryt, piryt, siarke rodzima, sole potasowe i potasowo-magnezowe, sole strontu, s6l kamien-
ng; 4) azbest, bentonit, diatomit, dolomit, gliny bialo wypalajace sie i kamionkowe, gliny i tupki ogniotrwale,
grafit, kaolin, kamienie szlachetne i ozdobne, kwarc, kwarcyt, magnezyt, miki, marmury i wapienie krystaliczne,
piaski formierskie i szklarskie, skalenie, ziemie krzemionkowa oraz wszystkie kopaliny wystepujace w granicach
obszaréw morskich Rzeczypospolitej Polskiej. Kopaliny niewymienione w przedstawionym katalogu stanowily
kategorie kopalin pospolitych.

Przejrzystego podziatu na kopaliny objete wlasnoécig gornicza i nieruchomosci gruntowej dokonano w opraco-
waniu Z. Kasztelewicz, M. Ptak: Procedury koncesyjne w swietle nowego Prawa geologicznego i gorniczego. ,,Prace
Naukowe Instytutu Gornictwa Politechniki Wroclawskiej” 2012, t. 134, nr 41, s. 132.

Zgodnie z art. 2 ustawy o swobodzie dzialalnoéci gospodarczej dziatalno$cia gospodarczg jest zarobkowa dzia-
falnos¢ wytworcza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin
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koncesji wymaga bowiem dzialalno$¢ gospodarcza w zakresie poszukiwania lub
rozpoznawania zl6z kopalin okreslonych w art. 10 ust. 1 p.g.g., z wylaczeniem
216z weglowodoréw — chodzi wigc o zloza wegla kamiennego, metanu wystepu-
jacego jako kopalina towarzyszaca, wegla brunatnego, rud metali z wyjatkiem
darniowych rud zelaza, metali w stanie rodzimym, rud pierwiastkéw promie-
niotwérczych, siarki rodzimej, soli kamiennej, soli potasowej, soli potasowo-
-magnezowej, gipsu i anhydrytu, kamieni szlachetnych, bez wzgledu na miejsce
ich wystepowania, objetych wlasnoscig gérniczg — oraz dziatalno$¢ gospodarcza
w zakresie wydobywania kopalin ze z16z%. Podstawowym instrumentem stuza-
cym ich realizacji jest decyzja administracyjna w postaci koncesji, ktora z jedne;
strony stanowi przejaw ograniczenia wolnosci gospodarczej, a z drugiej umozli-
wia dostep do dobr objetych monopolem panstwa?.

Koncesja jest wydawana na wniosek zainteresowanego, ktory powinien od-
powiada¢ warunkom okre§lonym w ustawie — Prawo geologiczne i gérnicze.
Uprawnia do wykonywania dzialalnosci gospodarczej w oznaczonej przestrzeni
i jest udzielana na czas oznaczony, nie krétszy niz 3 lata i nie dtuzszy niz 50 lat,
chyba ze przedsigbiorca ztozyt wniosek o udzielenie koncesji na czas krotszy®.

Organami koncesyjnymi sg zaréwno organy administracji rzagdowej (mini-
ster wlasciwy do spraw srodowiska) jak i organy samorzadu terytorialnego (sta-
rosta i marszalek wojewddztwa), ktore wydajac koncesje wykonuja zadania z za-
kresu administracji rzadowej*. Generalnie na poszukiwanie lub rozpoznawanie
216z kopalin stanowigcych wlasnos¢ gornicza (Skarbu Panstwa), tzw. strategicz-
nych, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 p.g.g., z wylaczeniem z16z weglowodoréw
oraz na ich wydobywanie, a takze poszukiwanie i rozpoznawanie z16z weglowo-
doréw oraz wydobywanie weglowodoréw ze ztdz oraz wydobywanie kopalin ze
z167 znajdujacych si¢ w granicach obszaréw morskich Rzeczypospolitej Polskiej,

ze 7107, a takze dziatalno$¢ zawodowa, wykonywana w sposéb zorganizowany i ciagly. Zawarta w przywotanym
przepisie definicja dziatalnosci gospodarczej wprost nawigzuje wiec do dziatalnosci regulowanej Prawem geolo-
gicznym i gorniczym, wymieniajac poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze z16z jako rodzaje tej
dziatalnosci. W rozumieniu wskazywanej ustawy jest to koncesjonowana dzialalno$¢ gospodarcza.

27 Zgodnie z powolanym przepisem koncesji wymaga takze poszukiwanie lub rozpoznawanie kompleksu podziem-
nego skladowania dwutlenku wegla, poszukiwanie i rozpoznawanie zt6z weglowodoréw oraz wydobywanie we-
glowodordéw ze 716z, podziemne bezzbiornikowe magazynowanie substancji, podziemne skltadowanie odpadéw
i podziemne sktadowanie dwutlenku wegla.

28 B. Wierzbowski, B. Rakoczy: Prawo ochrony Srodowiska..., s. 183. Szeroko na temat koncesji w systemie prawa

polskiego zob. C. Kosikowski: Koncesje w prawie polskim. Krakow 1996 a takze M. Waligérski: Koncesje na dzia-

talnos¢ gospodarczq w prawie polskim. Poznan 2009.

Koncesji na podziemne sktadowanie dwutlenku wegla udziela sie na okres uwzgledniajacy obowiazek prowadze-

nia po zamknieciu podziemnego skladowiska dwutlenku wegla monitoringu kompleksu podziemnego sktadowa-

nia dwutlenku wegla przez okres nie krétszy niz 20 lat.

30 Art. 156 ust. 3 p.g.g.
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koncesji udziela minister wlasciwy do spraw srodowiska’'. Z kolei kompetencje
w zakresie koncesjonowania wydobycia kopalin ze z16Z w odniesieniu do kopalin,
ktorych ztoza objete sa wlasno$cig nieruchomosci gruntowej (tj. niezaliczane do
wlasno$ci gorniczej) przekazano organom samorzadu terytorialnego: staro$cie
albo marszatkowi wojewddztwa. I tak starosta udziela koncesji na wydobywanie
kopalin ze zt6z jedynie w sytuacji, gdy jednoczesnie sa spelnione nastepujace
wymagania: obszar udokumentowanego ztoza nieobjetego wlasnoscig gornicza
nie przekracza 2 ha, wydobycie kopaliny ze zloza w roku kalendarzowym nie
przekroczy 20 000 m?, dzialalno$¢ bedzie prowadzona metoda odkrywkowa oraz
bez uzycia srodkéw strzalowych (art. 22 ust. 2 p.g.g.). Natomiast w przypad-
ku marszatka wojewodztwa ustawodawca zastosowal konstrukcje domniema-
nia wlasciwosci (art. 22 ust. 4 p.g.g.), co oznacza, ze organ ten jest wlasciwy we
wszystkich przypadkach, w ktérych do udzielania koncesji nie jest kompetentny
starosta lub minister wlasciwy do spraw $rodowiska.

Koncesja jako decyzja administracyjna nie jest samodzielnym rozstrzygnie-
ciem organu koncesyjnego, albowiem jej udzielenie wymaga uzyskania opinii
lub dokonania uzgodnien z okre§lonymi organami administracji publicznej®,
ktore ustawowo (art. 9 p.g.g.) zostaly zobowiazane do zajecia wlasciwego stano-
wiska nie pdzniej niz w terminie do 14 dni od dnia doreczenia wniosku o zajecie
stanowiska w sprawie. Jezeli organ wspdéldziatajacy nie zajmie stanowiska w tym
terminie, uwaza sie, ze aprobuje przedtozony projekt rozstrzygniecia.

W art. 30 p.g.g. ustawodawca okreslit podstawowe i jednoczesnie obligato-
ryjne elementy kazdej koncesji, do ktorych nalezy okreslenie: rodzaju i sposobu
wykonywania zamierzonej dzialalnosci, przestrzeni, w granicach ktérej ma by¢
wykonywana zamierzona dzialalno$¢, czasu obowigzywania koncesji oraz ter-
minu rozpoczecia dzialalnosci okreslonej koncesjg, a w razie potrzeby — prze-
stanek, ktorych spelnienie oznacza rozpoczecie dzialalno$ci. Ponadto koncesja
moze okresla¢ inne wymagania dotyczace wykonywania dziatalnosci nig objetej,
w szczegdlnosci w zakresie bezpieczenstwa powszechnego i ochrony srodowiska.
Koncesja nie zwalnia z obowigzkéw okreslonych odrebnymi przepisami, w tym
uzyskania przewidzianych nimi decyzji. I tak np. koncesja na poszukiwanie
lub rozpoznawanie zloza kopaliny, z wylaczeniem zloza weglowodoréw okre-
$la réwniez cel, zakres i rodzaj zamierzonych prac geologicznych, w tym robdt
geologicznych, minimalna kategori¢ rozpoznania ztoza, zakres i harmonogram

3

Zgodnie z art. 22 ust. 1 p.g.g. minister wlasciwy do spraw srodowiska udziela réwniez koncesji na poszukiwanie
lub rozpoznawanie kompleksu podziemnego sktadowania dwutlenku wegla, podziemne bezzbiornikowe maga-
zynowanie substancji, podziemne sktadowanie odpadéw oraz podziemne skladowanie dwutlenku wegla.

32 Zob. art. 23 p.g.g.
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przekazywania informacji geologicznych i probek uzyskanych w wyniku wyko-
nywania robot geologicznych, wysoko$¢ optaty za dziatalnos$¢ okreslong w kon-
cesji (art. 31 p.g.g.). Natomiast koncesja na wydobywanie kopalin okresla granice
obszaru i terenu gorniczego (art. 32 ust. 1 p.g.g.).

Udzielenie koncesji moze by¢ takze uzaleznione od ustanowienia zabezpie-
czenia roszczen (art. 28 p.g.g.) mogacych powsta¢ wskutek wykonywania danej
dziatalno$ci - jezeli przemawia za tym szczegélnie wazny interes panstwa lub
szczegolnie wazny interes publiczny, zwigzany w szczegolnosci przede wszyst-
kim z ochrong §rodowiska lub gospodarka kraju. Ustawa nie zawiera zamkniete-
go katalogu form tego zabezpieczenia — w art. 28 ust. 3 p.g.g. okreslono, ze moze
ono w szczegolnosci przyja¢ forme ubezpieczenia od odpowiedzialnosci cywil-
nej przedsiebiorcy, gwarancji bankowej albo poreczenia bankowego.

Wydanie koncesji na wydobywanie kopalin ze zt6z w zakresie planowane-
go przedsiewziecia mogacego znaczaco (zawsze lub potencjalnie) oddziatywa¢
na $rodowisko wymaga przeprowadzenia procedury indywidualnej oceny od-
dzialywania na $rodowisko®. Oznacza to, ze do wniosku o wydanie koncesji
nalezy dolaczy¢ ostatecznag decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach. Jezeli
koncesja jest poprzedzona decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach pod-
jeta w postepowaniu toczacym sie z udzialem spoteczenstwa, w postepowaniu
koncesyjnym nie stosuje si¢ przepiséw o udziale organizacji spolecznych™.

Zgodnie z art. 29 p.g.g. organ koncesyjny odmawia udzielenia koncesji, je-
zeli zamierzona dzialalno$¢ sprzeciwia si¢ interesowi publicznemu, w szczegdl-
nosci zwigzanemu z bezpieczenstwem panstwa lub ochrong §rodowiska w tym
z racjonalng gospodarka ztozami kopalin, badZ uniemozliwilaby wykorzysta-
nie nieruchomodci zgodnie z ich przeznaczeniem okreslonym odpowiednio
przez miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego lub przepisy odrebne,
a w przypadku braku tego planu - uniemozliwitaby wykorzystanie nierucho-
mosci w sposéb okreslony w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy lub w przepisach odrebnych. Organ koncesyj-
ny odmawia réwniez udzielenia koncesji, jezeli wniosek o udzielenie koncesji
obejmuje t¢ sama przestrzen oraz rodzaj dzialalnosci, a w przypadku wniosku
o udzielenie koncesji na poszukiwanie lub rozpoznawanie zloza kopaliny lub
koncesji na wydobywanie kopaliny ze ztoza - réwniez rodzaj kopaliny, objete
juz koncesja udzielong innemu podmiotowi. Ponadto organ koncesyjny moze

w
by

Zob. art. 72 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko (t. j. Dz. U.
22017 r., poz. 1405 ze zm.).

34 Zob.art. 33 p.g.g.
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odmoéwi¢ udzielenia koncesji, w przypadku gdy wydano decyzje o stwierdzeniu
niedopuszczalnoéci wykonywania praw z udziatéw albo akeji przedsiebiorcy,
na podstawie przepiséw ustawy o kontroli niektérych inwestycji*, jezeli jest to
w interesie publicznym, w szczegdlno$ci zwigzanym z bezpieczenistwem panstwa
lub ochrong $rodowiska w tym z racjonalng gospodarka zlozami kopalin.

Jezeli nie sprzeciwia si¢ temu interes publiczny, w szczegélnosci zwigzany
z bezpieczenstwem panstwa lub ochrona $rodowiska, w tym z racjonalng gospo-
darkg ztozami kopalin, organ koncesyjny jest zobowigzany, za zgodg przedsie-
biorcy, ktéremu zostala udzielona koncesja, do przeniesienia koncesji w drodze
decyzji, na rzecz podmiotu, ktory: spelnia wymagania przewidziane przepisami
o podejmowaniu dzialalnosci gospodarczej, wyraza zgode na przyjecie wszyst-
kich warunkoéw okreslonych w koncesji, w zakresie niezbednym do wykonywa-
nia zamierzonej dzialalnosci wykaze sie prawem do korzystania z nieruchomo-
$ci gruntowej, uzytkowaniem goérniczym albo przyrzeczeniem uzyskania tych
praw, w zakresie niezbednym do wykonywania zamierzonej dziatalnoéci wykaze
sie prawem do korzystania z informacji geologicznej oraz wykaze, iz jest w stanie
spelni¢ wymagania zwigzane z wykonywaniem zamierzonej dziatalnosci.

Koncesja przestaje obowigzywa¢ w wyniku jej wygasniecia lub cofniecia. Ka-
talog sytuacji powodujacych cofnigcie albo ograniczenie jej zakresu bez odszko-
dowania ustawodawca precyzyjnie wskazal w art. art. 37-37a p.g.g. Natomiast,
zgodnie z art. 38 ust. 1 p.g.g., koncesja wygasa w kilku wskazanych w przepi-
sie sytuacjach: wraz z uplywem czasu na jaki zostata udzielona, jezeli stala sie
bezprzedmiotowa, w przypadku $mierci przedsiebiorcy bedacego osoba fizycz-
ng, w przypadku likwidacji przedsigbiorcy niebedacego osoba fizyczng a takze
w przypadku jej zrzeczenia si¢. Wygasnigcie koncesji jest stwierdzane decyzja
organu koncesyjnego.

Oprocz udzielania koncesji na prowadzenie okreslonych rodzajow dzialalno-
$ci geologicznej i gorniczej do zadan administracji publicznej o charakterze regla-
mentacyjnym w zakresie korzystania ze z16z kopalin nalezy réwniez wydawanie
decyzji zatwierdzajacej projekt robdt geologicznych, ktérych wykonywanie nie
wymaga uzyskania koncesji*. Ze wzgledu na pewne podobienstwa do koncesji

35 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o kontroli niektorych inwestycji, t. j. Dz.U. 2016, poz. 980 ze zm.

36 Zob. art. 80 p.g.g. Generalnie prowadzenie prac geologicznych z zastosowaniem robot geologicznych wymaga
sporzadzenia projektu robét geologicznych. W przypadku prac geologicznych podlegajacych koncesjonowaniu
projekt ten stanowi element wniosku o wydanie koncesji, zas dla prac pozostatych (niekoncesjonowanych) wy-
maga zatwierdzenia w formie decyzji przez wlasciwy organ administracji geologicznej. Zob. szerzej na ten temat
m. in. A. Kazmierska-Patrzyczna: Zatwierdzenie projektu prac geologicznych, ktérych wykonywanie nie wymaga
uzyskania koncesji. W: Encyklopedia samorzgdu terytorialnego. Czes¢ II. Zadania i kompetencje. Red. M. Stahl,
B. Jaworska-Debska. Warszawa 2011, s. 129.
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na poszukiwanie i rozpoznawanie zt6z kopalin w doktrynie decyzja ta okresla-
na jest mianem quasi-koncesji*’ i ma charakter zwigzany. Organem wla$ciwym
do rozpatrzenia i zatwierdzenia wniosku w sprawie zatwierdzenia projektu robét
geologicznych co do zasady jest marszalek wojewddztwa. W zaleznosci od rodza-
ju kopaliny bedacej przedmiotem prac geologicznych lub potozenia ztoza kopali-
ny kompetencja ta przystuguje réwniez staroécie®® lub ministrowi wtasciwemu do
spraw $rodowiska®. Organy te nie dziatajg jednak samodzielnie, gdyz zatwierdze-
nie projektu wymaga opinii wojta (burmistrza lub prezydenta miasta) wtasciwego
ze wzgledu na miejsce wykonywania robdt geologicznych, a w przypadku roboét
geologicznych wykonywanych w granicach obszaréw morskich Rzeczypospolitej
Polskiej w zakresie poszukiwania lub rozpoznawania zt6z weglowodoréw - opinii
Prezesa Wyzszego Urzedu Gorniczego w zakresie technicznych mozliwosci pro-
wadzenia dzialalno$ci oraz zapewnienia jej bezpieczenstwa.

5. Podsumowanie

Podsumowujac rozwazania nad rolg administracji publicznej w zakresie regla-
mentacji korzystania z kopalin nalezy stwierdzi¢, iz ustalony w Prawie geolo-
gicznym i gérniczym podziat zadan pomiedzy organy administracji rzagdowej
i samorzadowej jest w zasadzie oparty na kryterium wilasnosci gorniczej, ktore
zostalo zastosowane przy obowigzujacej klasyfikacji kopalin. Art. 10 p.g.g. wpro-
wadza podzial kopalin na kopaliny, ktérych zloza sa objete wlasnoscig gorni-
cza i przez to stanowig wlasno$¢ Skarbu Panstwa bez wzgledu na miejsce ich
polozenia oraz metode wydobycia (tzw. kopaliny strategiczne) oraz kopaliny,
ktorych ztoza objete sa wlasnoscig nieruchomosci gruntowej (czyli niezaliczane
do wlasnosci gorniczej), stanowigce wlasnos¢ wlasciciela nieruchomosci grun-
towej. Biorac pod uwage zastosowane kryterium podzialu kopalin, z ktérych
znakomita wigkszo$¢ ma charakter strategiczny, a przy tym nieodnawialny, usta-
wodawca stusznie uznal, ze realizacja zadan reglamentacyjnych w tak istotnym
dla gospodarki i srodowiska obszarze to gtéwnie domena administracji rzado-
wej. Jednakze administracja samorzagdowa odgrywa w systemie zarzadzania
zasobami geologicznymi réwniez znaczaca role, przy czym wykonywane przez

37 Zob. G. Dobrowolski, G. Radecki: Reglamentacja podejmowania dziatalnosci geologicznej i gérniczej..., s. 178
iwskazana tam literatura: A. Lipiniski, R. Mikosz: Ustawa prawo..., s. 193-194 oraz H. Schwarz: Prawo geologiczne
i gornicze. Komentarz. Tom I. Wroctaw 2013, s. 461 a takze m. in. A. Kazmierska-Patrzyczna: Zatwierdzenie
projektu prac geologicznych, ktérych wykonywanie nie wymaga uzyskania koncesji. W: Encyklopedia samorzadu
terytorialnego. Czes¢ II. Zadanie i kompetencje. Red. M. Stahl, B. Jaworska-Debska, Warszawa 2011, s. 129.

38 Zob. art. 161 ust. 2 p.g.g.

39 Zob. art. 161 ust. 3 p.g.g.
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nig zadania naleza do zadan z zakresu administracji rzadowej, co w doktrynie
przyjmowane jest za przejaw dojrzato$ci naszego ustawodawcy”. Pozostawienie
w pelni rzadowego charakteru zadan reglamentacyjnych organéw administra-
cji geologicznej oraz wskazanie koncesji jako podstawowej formy reglamentacji
korzystania z kopalin nalezy uznac za prawidlowe i przyczyniajace si¢ do ugrun-
towania i umocnienia systemu ochrony z16z kopalin opartego na racjonalnym
korzystaniu z ich zasobdéw, zgodnie z wyrazong w art. 5 Konstytucji RP zasada
zrownowazonego rozwoju, nakazujacg wykorzystywanie elementéw srodowi-
ska, w tym kopalin, w zakresie niezbednym do zaspokajania potrzeb zaréwno
wspolczesnego, jak i przysztych pokolen®.

40 A, Barczak: Zadania reglamentacyjne w zakresie korzystania ze ztoza kopalin. W: Zadania samorzgdu terytorialne-
go w ochronie srodowiska. Aspekty materialne i finansowe. A. Barczak, E. Kowalewska. Warszawa 2015, s. 146.

W art. 3 pkt 50 Po.§. zréwnowazony rozwdj zdefiniowano jako taki rozwdj spoleczno-gospodarczy, w ktérym
nastepuje proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem réwnowagi
przyrodniczej oraz trwaloéci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwosci za-
spokajania podstawowych potrzeb poszczegélnych spotecznosci lub obywateli zaréwno wspotczesnego pokole-
nia, jak i przysztych pokolen.

4
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Prowadzenie dzialalnosci rolniczej
na obszarach Natura 2000

Agricultural performance within Natura 2000 sites

STRESZCZENIE

Utworzenie najnowszej formy ochrony §rodowiska na obszarach wiejskich — obszaru Na-
tura 2000 w istotny sposéb wplywa na wykonywanie dzialalno$ci rolniczej w gospodar-
stwie rolnym. W konsekwencji wprowadzone rygory (zakazy, nakazy) w podejmowania
dziatan, osobno lub z innymi dziataniami, z jednej strony znaczaco negatywnie moga
oddziatywa¢ na cele ochrony takiego obszaru, a z drugiej strony, drastycznie ograniczaja
wykonywanie dziatalnoéci rolniczej w gospodarstwie rolnym. W tym kontekscie sytuacja
prawna rolnika zdeterminowana jest w istotnym zakresie rezimem prawnym wyplywa-
jacym z norm prawa ochrony $rodowiska. Jesli wezmiemy pod uwage poglad doktryny
stwierdzajacy, ze gospodarstwo rolne stanowi mienie, ktéry pozwolil doktrynie prawa
rolnego (nie tylko polskiego) zbudowa¢ koncepcje wlasnosci rolniczej to sposrod jej
podstawowych funkcji (poza majatkowa i produkcyjna) aktualnie funkcja ekologiczna
dominuje nad funkcja produkeyjna. Tym samym regulacje prawne dotyczace ochrony
$rodowiska znaczaco wplywaja na okreélenie sytuacji prawnej rolnika. W istotnym za-
kresie ograniczaja metody, zakres i rodzaj wykonywanej dziatalnosci rolniczej. Odpo-
wiedz na postawione pytanie, czy przepisy regulujace ochrone obszaréw Natura 2000
nie zaburzaja dziatalnosci rolniczej producenta rolnego jest jednoznaczna - tak. Odnosi
sie wrazenie, ze zamiarem ustawodawcy unijnego jest sprowadzenie pozycji rolnika do
tzw. straznika przyrody.

SLOWA KLUCZOWE
obszar Natura 2000, wlasnos¢ rolnicza, funkcje ekologiczne, ochrona $rodowiska na ob-
szarach wiejskich, rozwdj obszaréw wiejskich

SUMMARY

Development of the most recent form purposed for environmental protection in rural
areas — Natura 2000 sites has essential impact on the agricultural performance in an
agricultural holding. As a consequence the implemented the implemented rigors (bans,
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orders) in implementing measures, individually or together with other actions, on the one
hand, may have insignificant impact on the protection purposes of such an area, and on
the other hand, drastically reduce agricultural performance within the agricultural hol-
ding. In this context, the legal position of a farmer is determined, to the relevant extent,
under the legal regime due to legal standards of environmental protection. If we take into
account the doctrine view ascertaining that the agricultural holding is a property which
constitutes a property which allowed the doctrine of the agricultural law (not only the
Polish one) to construe the concept of an agricultural property where currently, among
its basic functions (beside property and manufacturing ownership) ecological function is
dominant over the manufacturing one. At the same time, the legal regulations concerning
environmental protection considerably impacts on determination of the farmer’s legal si-
tuation. The ones, to the relevant extent, do limit the methods, scope and type of agricul-
tural performance. The answer to the occurring question, whether the regulations which
govern Natura 2000 sites do not disturb agricultural performance of the agricultural pro-
ducer is clearly - yes. There is a feeling the Union legislator intends to bring the farmer’s
position of to so-called the nature warden.

KEYWORDS
agricultural property, ecological function, environmental protectionin rural areas, deve-
lopment of rural areas

1.

Truizmem jest twierdzenie, ze dziatalno$¢ rolnicza prowadzona w gospodar-
stwach rolnych na obszarach wiejskich powinna stanowi¢, ze wzgledu na jej
szczegolny charakter, podstawowy rodzaj dzialalnosci, z uwzglednieniem zasad
dobrej praktyki rolniczej, zgodnej z ochrong $rodowiska. W czasach wspolcze-
snych twierdzenie to staje si¢ coraz bardziej iluzoryczne. Dowodzg tego bly-
skawicznie rozwijajace si¢ regulacje dotyczace ochrony $rodowiska, zwlaszcza
ustanowienie na tych obszarach réznych prawem chronionych form przyrody.
Analiza regulacji dotyczacej najnowszej formy ochrony srodowiska jaka jest sie¢
obszaréw Natura 2000 wraz z innymi przepisami w tym przedmiocie wskazuje
w jak drastyczny sposob ograniczaja one zakres i mozliwoéci wyboru metod pro-
wadzenia dzialalnosci rolniczej. Dlatego tez, jak wskazuje orzecznictwo ETS, dy-

1 Art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody. Dz.U. 2018, poz. 142 ze zm.; w skrdcie u.o0.p.

2 Wprowadzona zostala do polskiego systemu prawnego z dniem 1 maja 2004 r. wskutek akcesji Rzeczpospolitej
Polskiej do Unii Europejskiej i wraz z wejéciem w zycie ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody.
Jej zadaniem jest realizacja obowigzkéw okreslonych dyrektywami: Rady z dnia 21 maja 1992 r. nr 92/43/EWG
w sprawie siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej flory i fauny (dyrektywa siedliskowa); Parlamentu i Rady
z dnia 30 listopada 2009 r. nr 2009/147/WE w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (wersja ujednolicona) zwana
dyrektywa ptasia.
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rektywy z zakresu funkcjonowania Europejskiej Sieci Ekologicznej Natura 2000
wymagaja szczegolnej dbatosci o precyzje legislacyjna’ i jasnos$¢ transponowane-
go prawa. WSA w Warszawie z dnia 2 pazdziernika 2007 r. stwierdza, ze ,w prawie
polskim podstawa do objecia szczeg6lna ochrong okreslonych gatunkéw ptakow
i ich siedlisk jest wydane na podstawie przepiséw ustawy o ochronie przyrody
rozporzadzenie z dnia 21 lipca 2004 r. w sprawie obszardéw specjalnej .ochrony
ptakéw Natura 2000 (Dz. U. Nr 229, poz. 2313). Rozporzadzenie zostalo wydane
w celu implementacji tzw. dyrektywy ptasiej oraz dyrektywy siedliskowe;j™.

Sie¢ obszaréw Natura 200 obejmuje:
1. obszary specjalnej ochrony ptakéw,
2. specjalne obszary ochrony siedlisk,
3. obszary majace znaczenie dla Wspdlnoty (art. 25 u.o.p.).

Konsekwencja ich utworzenia jest zakaz podejmowania dziatan mogacych
osobno lub w polaczeniu z innymi dzialaniami, znaczaco negatywnie oddziaty-
wa¢ na cele takiego obszaru, w tym w szczegélnosci:

1. pogarsza¢ stan siedlisk przyrodniczych lub siedlisk gatunkéw roslin i zwie-
rzat, dla ktérych ochrony wyznaczono obszar Natura 2000 lub

2. wplynaé negatywnie na gatunki, dla ktérych ochrony zostal wyznaczony ob-
szar Natura 2000 lub

3. pogorszy¢ integralnos¢ obszaru Natura 2000 lub jego powigzania z innymi
obszarami (art.33 ust. 1 u.o.p.).

Jak zasadnie dowodzi Profesor A. Lipinski ,wymagania te nie majg wpraw-
dzie charakteru bezwzglednego i niekiedy moga ulega¢ wylaczeniu, jednakze
wyrazaja one zasade.

W konsekwencji watpliwosci co do zakresu ewentualnych wyjatkéw musza
by¢ interpretowane na rzecz rozwiazania, ktore zasade wyraza™.

Problem istotnym dla podmiotu/ wlasciciela nieruchomosci rolnej wchodzg-
cej w sklad gospodarstwa rolnego, w ktérym prowadzi on dzialalno$¢ rolnicza

jest, po pierwsze, data zatwierdzenia przez Komisje Europejska przedstawionego

3 Wyrok ETS z dnia 12 lipca 2007 1., C-383/04, w ktérym Trybunal wskazuje, ze ,,transpozycja norm wspélno-
towych do prawa krajowego nie wymaga bezwzglednie formalnego i dostownego przejecia ich przepiséw do
wyraznego i szczegolnego przepisu prawa, a jej dokonanie moze nastapi¢ poprzez odwotanie si¢ do ogdélnego
kontekstu prawnego, o ile gwarantuje on pelne stosowanie dyrektywy w sposb wystarczajaco jasny i precyzyjny
(...). Por. tez ]. Barcz, Efektywno$¢ prawa wspolnotowego w prawie krajowym. W sprawie wytycznych techniki
prawodawczej. ,,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 2, s. 9-28.

4 IV SA/Wa 1159/07.

5 Por. blizszej: Prawo wlasnosci nieruchomosci a niektore problemy obszaréw Natura 2000. W: Administracja publicz-
na a ochrona przyrody. Zagadnienia ekonomiczne, spoteczne oraz prawne. Warszawa 2012, s. 146.
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przez panstwo-wnioskodawce wykazu obszaru bedgcego przedmiotem ochrony
i ustalenie lokalizacji jego granic; po drugie, tres¢ ustalen planu miejscowego
oraz ,planu zadan ochronnych dla obszaru Natura 2000”. Po trzecie pozwolg one
na blizsze okreslenie sytuacji prawnej rolnika/ wasciciela gospodarstwa rolnego.

Ustawodawca polski przyjmujac bardziej restrykcyjne rozwigzanie niz
przewiduje ,,dyrektywa siedliskowa” wigze skutki ochronne od niejawnej pu-
blicznej zgody Rady Ministréw, co powoduje, Ze rolnik/wlasciciel nierucho-
moéci rolnej objetych wykazem nie ma mozliwosci uzyskania wiedzy o jego
sporzadzeniu i zatwierdzeniu. Publikacja na stronie internetowej Generalnej
Dyrekcji Ochrony Srodowiska nie stanowi prawem przewidzianego sposo-
bu promulgacji (jakim jest dziennik urzedowy), z ktérego wynikaja rozstrzy-
gniecia stanowigce zrddlo prawa o charakterze powszechnie obowigzujacym.
Korzystniejsze rozwigzanie przewiduje dyrektywa wigzaca nakaz ochrony od
daty zatwierdzenia obszaru przez Komisje Europejska. Z niewiadomych jed-
nak przyczyn przyjete krajowe rozwigzanie nie znajduje jakiegokolwiek uza-
sadnienia. W tej sytuacji wlasciciel nieruchomosci rolnej nie ma mozliwosci
zaskarzenia aktu wprowadzajacego ograniczenia (zakazy, nakazy) nie bedace-
go zrodlem praw o charakterze powszechnie obowigzujacym. Brak stosowne-
go rozporzadzenia ministra wlasciwego do spraw $rodowiska ustanawiajacego
obszar Natura 2000 powoduje, Ze w przypadku roszczenie takie nie powstaje.
Dopiero z chwilg wejécia w Zycie rozporzadzenia rolnik/wlasciciel moze wy-
stapi¢ z roszczeniem, gdy ,,Ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci
(...) moze nastgpi¢ przez poddanie ochronie obszaréw lub obiektéw na pod-
stawie przepiséw ustawy o ochronie przyrody” (art. 130 ust. 1 pkt 1 p.o.§.), co
niewatpliwie dotyczy takze obszaréw Natura 2000. Dalej art. 129 ust. 4 p.o.s.
przewiduje 2-letni termin dochodzenia roszczen. Jednakze muszg one wynika¢
z rozporzadzenia Rady Ministréw, wlasciwego ministra lub wojewody.

W $wietle obowigzujacego ustawodawstwa unijnego oraz ustawodawstwa
krajowego ustalenie lokalizacji granic obszaru Natura 2000 nie jest mozliwe®.
Chociazby z tego powodu, ze decyzja Komisji zatwierdzajaca obszar Natura
2000 jest wigzaca tylko dla panstwa, nie jest bezposrednio wigzaca dla wlasci-
ciela nieruchomosci.

6 Tamze, por. wywod A. Lipinskiego, s. 144-145.
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2.

Juz na wstepie wypada zauwazy¢, ze obszary Natura 2000 czesto pokrywaja sie,
w czesci lub w calosci z innymi terenami (obiektami) podlegajacymi ochronie
na podstawie szczegdlnych przepisdw prawa pozytywnego. Jak zauwaza trafnie
A. Habuda ,,Nastepuje nakiadanie si¢ ,, reziméw prawnych (,,naturowego” i wy-
nikajacego z innej formy ochrony)™. Jednocze$nie wystepujace formy ochrony
$rodowiska krzyzuje si¢ w przestrzeni i w czasie z dziatalno$cig ré6znych podmio-
tow prowadzacych zréznicowana dziatalno$¢, w tym rolnicza. Dla tej ostatnie
obszary wiejskie stanowig naturalny habitat. Podstawowym instrumentem roz-
wigzywania konfliktu intereséw podmiotéw dziatajacych w przestrzeni zobowia-
zanych do ochrony réznych form ochrony §rodowiska, w tym obszaréw Natura
2000 s3 przepisy ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym?®, ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska’,
a takze art. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. prawo wodne' czy cytowanej ustawy
o0 ochronie przyrody. U podstaw rozwoju obszaréw wiejskich jak i obszaréw Na-
tura 2000 lezy podstawowa zasada zréwnowazonego ich rozwoju zdefiniowana
w art.3 pkt 50 u.p.§. Zasada ta, obok takich wartosci jak: ,,tad przestrzenny”, ,wy-
magan ochrony §rodowiska’, ,ochrony wlasno$ci” ,,interesu publicznego” uzna-
na jest za podstawowa wérdd katalogu typowych ,wysoko cenionych wartosci”
w ksztattowaniu fadu przestrzennego takze na obszarach wiejskich'’.

Ustawa okresla zakres i sposoby przeznaczania terenéw na okreslone cele
oraz ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy (art. 1 ust. pkt 2 u.p.z.p.),
zobowigzujac jednocze$nie do uwzgledniania przy opracowywaniu studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz planach miejscowych wymagan ochro-
ny $rodowiska (...) art. 1 ust. 2 pkt 3 u.p.z.p. W planie miejscowym obligatoryj-
nie okresla si¢ przeznaczenie terenéw i zasady ochrony $rodowiska na danym
terenie (art. 15 ust. 2 u.p.z.p.). Wzgledy zwiazane z funkcjonowaniem obsza-
réw Natura 2000 stanowia przestanke zmiany juz istniejacego planu miejsco-
wego. Dotyczy to tych elementdéw planu ochrony obszaru Natura 2000, ktére
majg oddzialywac na tres¢ plandw miejscowych ktore ograniczataby zagrozenie
dla siedlisk lub gatunkéw ptakéw na obszarach dla ktorych wyznaczono obszar

7 A.Habuda: Obszary Natura 2000 w prawie polskim, czeskim i stowackim. Analiza prawnoporéwnawcza. Warszawa
2017,s.132.

8 Dz.U. 2017, poz. 1073 ze zm.; w skrocie u.p.z.p.

9 Dz.U. 2017, poz. 5019 ze zm.; w skrocie p.o.§.

10 Dz.U. 2017, poz. 1566 ze zm.; w skrdcie pr.wod.

11 Por. Z. Niewiadomski: Planowanie przestrzenne. Zarys systemu. Warszawa 2002, s. 30 i n.
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Natura 2000 (art. 29 ust. 8 pkt 4 uv.0.p.). W praktyce tre$¢ planu ochrony dla
wyznaczonego ochrony obszaru Natura 2000 zdeterminuje aktualizowany plan
miejscowy. Co do zasady, w przypadku ,,krzyzowania” si¢ réznych form ochrony
przyrody z obszarem Natura 2000 ustawa o ochronie przyrody zobowiazuje do
respektowania wymogoéw ochrony tego obszaru. np. w art. 20 ust.5 u.o.p. Innym
przykladem jest przepis art. 28 ust. 11a u.o.p. zobowigzuje uzgodnienie planu
urzadzania lasu z regionalnym dyrektorem. Ochrona srodowiska w zakresie za-
dan ochronnych dla obszaru Natura 2000. System ochrony oparty na jednym,
ogolnie sformulowanym zakazie podejmowania dziatant mogacych znaczaco ne-
gatywnie oddzialywa¢ na cele ochrony obszaru Natura 2000 (art. 33 u.o.p.), co
zdecydowanie odréznia obszar Natura 2000 od innych form ochrony, ktérych
rezim prawny jest oparty na obowigzujacym ex lege katalogu zakazdow.

Plan zadan ochronnych dla obszaru Natura 2000 sporzadza i ustanawia re-
gionalny dyrektor ochrony $rodowiska w drodze zarzadzenia majacego charak-
ter aktu prawa miejscowego. Zawiera on:

1. opis granic i mape obszaru Natura 2000,

2. identyfikacje istniejacych i potencjalnych zagrozen dla zachowania stanu sie-
dlisk przyrodniczych oraz gatunkéw roslin i zwierzat i ich siedlisk bedacych
przedmiotem ochrony,

3. cele dziatan ochronnych,

4. okreslenie dzialan ochronnych ze wskazaniem podmiotéw odpowiedzial-
nych za ich wykonanie i obszaréw ich wdrazania, w tym w szczegdlnosci
dziatan dotyczacych:

a. ochrony czynnej siedlisk przyrodniczych, odmian roslin i gatunkéw

zwierzat oraz ich siedlisk,

b. monitoringu stanu przedmiotéw ochrony oraz monitoringu realizacji ce-

16w dziatan ochronnych,

c. uzupelnienia stanu wiedzy o przedmiotach ochrony i uwarunkowan ich

ochrony,

5. wskazania do zmian w istniejacych studiach, planéw miejscowych, planéow
wojewodzkich (...), jezeli sa niezbedne dla utrzymania lub odtworzenia wia-
$ciwego stanu ochrony siedlisk oraz odmian roslin i gatunkéw zwierzat, dla
ktorych ochrony wyznaczono obszar Natura 2000.

W $wietle powyzszego powstaja watpliwosci co rangi obu aktéw prawnych
planu miejscowego podejmowanego przez rad¢ gminy jako organu stanowia-
cego a zarzadzeniem, regionalnego dyrektora ochrony srodowiska, ktéremu
ustawodawca ,,przypisal” rowniez charakter aktu prawa miejscowego. Jest to
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co najmniej kuriozalne rozwiazanie nie spotykane dotychczas w polskim sys-
temie aktow prawnych. Niemniej sa one wiaze dla rolnika i innych wlascicieli
nieruchomosci.

3.

Sytuacje¢ prawng rolnika w omawianym przedmiocie mozna okresli¢ uwzgled-
niajgc co najmniej dwie plaszczyzny regulacji prawnej: krajowg i unijna, obie
odnosza sie do prawnych instrumentéw wsparcia zréwnowazonego rozwoju ob-
szarow wiejskich oraz prawnych srodkéw ochrony $rodowiska naturalnego. Dla
oceny ich wplywu na ksztaltowanie nowej wybijajacej sie¢ wérod wielu funkcji
jakie pelnia obszary wiejskie tzn. funkcji ekologicznej niezbedne staje si¢ od-
niesienie do koncepcji wlasnosci rolniczej, jej ochrony a w konsekwencji oceny
znaczenia tej funkeji i jej wplyw na ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomo-
$ci rolnej wprowadzone rezimem ochrony obszaru Natura 2000. W praktyce rol-
nik/wtlasciciel zobowigzany jest do podejmowania szeregu dzialan (czynnosci)
uwzgledniajacych ochrone srodowiska, ktdre w istotny sposéb ksztaltuja sposob
korzystania z nieruchomoéci rolnych.

Dla powyzszych twierdzen prawne podstawy znajdujemy w ustawodaw-
stwie strukturalnym, poczawszy od 1985 roku'?. Jednakze decydujacego zwrotu
i wyraznego wyartykulowania funkeji ekologicznej wlasnosci rolniczej nalezy
doszukiwa¢ sie w rozporzadzeniu Rady 1257/99 z dnia 26.06.1999 r. w sprawie
wspierania rozwoju obszaréw wiejskich z EFO i GR?, ktdre stanowi realizacje
strategii rozwoju obszaréw wiejskich zwang ,,karta polityki rozwoju obszaréw
wiejskich” Ta ostatnia okreslita nowa filozofie wspdlnej polityki rolnej. W spo-
sob zdecydowany rozpoczeto rozwijanie strukturalnego oddzialywania w rol-
nictwie, zakladajac po raz pierwszy, ze panstwa cztonkowskie moga powiaza¢
(fakultatywnie) zarzadzanie $rodkami wsparcia bezposredniego z przestrze-
ganiem warunkow ochrony $rodowiska i/lub beda mogly dokona¢ modula-
cji srodkéw finansowych na rozwdj obszaréw wiejskich. Tym samym wzrasta
znaczenie programoéw na rzecz rozwoju obszardw wiejskich, w tresci ktérych

12 Chodzi o rozporzadzenie Rady nr 797 z dnia 12.03.1985 r. w sprawie doskonalenia struktur rolnych (Dz.U. WE.
L. 93 z dnia 30.03.1985 r.), w ktérym rozszerzono zakres przedmiotowy o problematyke: rolnictwa na terenach
o trudnych warunkach naturalnych, ochrone srodowiska naturalnego w rolnictwie i le$nictwie oraz po raz pierw-
szy wprowadzono instrumenty wspierajace ekstensyfikacje produkcji. Wprowadzono zasadg $cislejszego powia-
zanie instrumentéw oddziatywania strukturalnego w rolnictwie z wymogami zagospodarowania przestrzennego.
Zasada ta w powigzaniu z zasadg ochrony §rodowiska naturalnego w rolnictwie stata si¢ jedng z fundamentalnych
zasad zrownowazonego rozwoju obszarow wiejskich.

13 Dz.U. UE. L. 160/180.
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wiekszego znaczenia nabierajg dzialania skierowane na wspieranie produkeji
rolnej przyjaznej srodowisku, respektujace dobrostan zwierzat oraz bezpieczen-
stwo i jako$¢ zywnosci',

Roézne sa przyczyny poszerzania ustawodawstwa chronigcego srodowisko,
a tym samym wzrostu znaczenia funkcji ekologicznej wlasnoéci rolniczej, ktéra
zaczyna by¢ dominujaca. Czy stusznie?

Dynamiczny rozwdj nowych technologii w rolnictwie (ostatnich 40 lat)
umozliwit, poza rolnictwem tradycyjnym, rozwéj rolnictwa bez ziemi, przemy-
stowy chow zwierzat, co w konsekwencji doprowadzito do istotnych naruszen
srodowiska naturalnego.

W odpowiedzi na te negatywne zjawiska zrozumialy jest dynamiczny rozrost
ustawodawstwa rolnego (na poziomie krajowym, unijnym, miedzynarodowym).
Chronilo ono i nadal chroni nie tylko rolnictwo, ale przede wszystkim $rodowisko
przed naruszeniami spowodowanymi dziatalnoscig rolniczg w tym $rodowisku.
U podstaw regulacji prawnych lezy zalozenie o powiazaniu dziatalnosci rolniczej
z ochrong $rodowiska. Takie ujecie jest wyrazem przesuniecia akcentéw Wspol-
nej Polityki Rolnej w zakresie polityki strukturalnej z rolnictwa intensywnego
w kierunku wsparcia rolnictwa ekstensywnego, czyli ochrony ziemi jako podsta-
wowego czynnika produkeji w rolnictwie na ochrone konsumenta, wyrazajace
sie wzmocnieniem ochrony ilosciowej i jakosciowej wytwarzanych produktéow
rolnych (zywnosciowych)®. Dalo to podstawy do sformulowania koncepcji roz-
woju obszaréw wiejskich. Wprowadzone instrumenty prawne w swej tresci zakla-
daja ,kojarzenie” intereséw rolnikéw/producentéw rolnych z ochrong interesu
ogolnego jakim jest zaspokajanie potrzeb zywnosciowych konsumentéw. Z tego
powodu normy prawne wprowadzaja liczne ograniczenia przeciwdzialajace na-
ruszeniom $rodowiska wskutek dziatalnosci rolniczej. Jak powyzej podkreslono,
przyjete rozwigzania nie pozostaja bez wptywu na tres¢ (ograniczenia) wlasnosci
przede wszystkim w sferze korzystania. Zmiana technologicznych metod wy-
twarzania spowodowala skazenie ziemi, wdd, zmiany klimatyczne, pogarszajac
stan zdrowia zwierzat oraz konsumentéw, wywolujac chorobe wsciektych krow
czy tez handel materiatem siewnym roslin genetycznie modyfikowanych. Jeze-
li wskutek tych zjawisk natura doznala ,,uszczerbku” to takze ,uszczerbku” do-
znata wlasnos¢, co jest zjawiskiem normalnym albowiem wilasnos¢ jest prawem

14 Przypomnie¢ nalezy, ze wzrosta tez rola zagospodarowania przestrzennego w ochronie $rodowiska na obszarach
wiejskich oraz $rodkéw wsparcia (pomocy) przeznaczonych na ten cel.

15 W polskiej literaturze wczeéniej zwrdcit na to uwage R. Budzinowski: Problemy ogélne prawa rolnego. Przemiany
podstaw legislacyjnych i koncepcji doktrynalnych. Poznan 2008, s. 202.
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pierwotnym, stanowi instytucje prawa naturalnego™®

(odrodzenie) wlasnosci rolniczej znajduje swoje podstawy w funkeji ekologicznej
$cisle powiazanej z jej podstawowa funkejg produkcyjna®’.

Wraz z wejéciem w zycie Konstytucji Rz.P. z 17.04.1997 r.*%, decydujace zna-
czenie majg przepisy art. 20 traktujace wlasno$¢ prywatng jako podstawe spo-
fecznej gospodarki rynkowej. Istotne znaczenie posiadajg przepisy art. 21 i 64
Konstytucji zakladajace réwna ochrone wlasnosci i dopuszczajace wywtlaszcze-
nie tylko na cele publiczne i to za stusznym odszkodowaniem. Z kolei przepisy
art. 64 pkt. 2 i 3 Konstytucji stanowig wyraznie, Ze wlasno$¢, inne prawa ma-
jatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie
prawnej, jednak moze ona by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w tym
zakresie, w jakim nie narusza istoty prawa wlasnosci. Przepis art. 64 pkt 3 okre-
$la zakres ingerencji w tre§¢ prawa wilasnosci, o ktérym stanowi art. 140 k.c.,
wprowadzajac zasade korzystania z rzeczy zgodnie ze ,,spoleczno-gospodarczym
przeznaczeniem prawa’ oraz zasadami wspolzycia spotecznego. Zatem szczeg6l-

. Obserwowany ,,renesans”

ny charakter przedmiotu prawa wlasnosci rolniczej (gospodarstwo rolne) i jego
przeznaczenie (na cele produkcyjne) uzasadniaja wprowadzenie szczegélnych
zasad ksztaltowania jego tresci.

Koncepcja wlasnosci rolniczej stanowi oryginalne podejscie do wlasnosci
i mutatis mutandis mimo uptywu czasu nie stracita swojej aktualnosci. Jak pod-
kresla jej autor A. Stelmachowski ,,odrebnos¢ funkcjonalna wlasnosci rolniczej
w plaszczyznie funkcjonalnej istniata zawsze”, a koncepcja wlasnosci rolniczej
»lezy u podstaw wyodrebnienia prawa rolnego jako nowej gatezi prawa”®. Au-
tor stwierdza, ze ,bledem byloby dzi§ ujmowanie wlasnosci li tylko jako prawo
podmiotowe. Wlasnosé¢ jest raczej kompleksem praw i obowigzkéw okreslaja-
cych sytuacje prawna podmiotu - wlasciciela gospodarstwa rolnego™. Kon-
cepcja wlasnosci rolniczej stanowi uzupelnienie dorobku doktrynalnego pra-
wa cywilnego. Jej zastosowanie ,,(...) byto niezwykle trafne i jest przydatne dla
obu dziedzin prawa: prawa cywilnego i prawa rolnego. Z jednej strony koncep-
cja wlasnosci rolniczej wyjasnita mechanizmy funkcjonowania prawa rolnego,
a z drugiej za$ — instytucje ze sfery wlasnosci rolniczej dostarczaly argumentéw

16 Por. J. Hudault: Renaissance écologique de la propriété agricole. ,Revue deDroit Rural” 2012, nr 406, s. 6.

Por. tez T. Kurowska: Renesans wlasnosci rolniczej. ,Przeglad Prawa rolnego” 2014, nr 2.

Dz. U. Nr 78, poz. 483.

Tak tez S. Prutis: Wtasnos¢ rolnicza wedlug Profesora Andrzeja Stelmachowskiego. W: Prawo rolne. Red. P. Cze-
chowski. Warszawa 2013, s. 44; Por. R. Budzinowski: Problemy ogélne prawa rolnego. s. 179-183.

20 Por. A. Stelmachowski: Wstep do teorii prawa cywilnego. Warszawa 1984, s. 292, 283.
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podbudowujacych ogdlng koncepcje prawa wlasnosci”. Grunty rolne nie sg je-
dynym czynnikiem produkcji. Wspélczesnie wieksze znaczenie posiada kapital,
ale zwigzek kapitalu z gruntem rolnym jest niekwestionowany. Celem Wspdlnej
Polityki Rolnej jest wsparcie dochodéw rolnikéw (producentéw rolnych), dlate-
go tez szczegolne znaczenie posiada odrebny rezim prawny dotyczacy regulacji
rynkéw rolnych. Jego normy prawne nakladajg na wlasciciela (posiadacza sa-
moistnego, zaleznego) nieruchomosci rolnych (uzytkéw rolnych) ograniczenia
w sferze korzystania. Z tego tytutu wlascicielowi (posiadaczowi) przystuguje pra-
wo do rekompensaty w postaci platnosci z réznych tytutéw, na zasadach i w gra-
nicach okreslonych przez ustawodawstwo unijne (wspélnotowe) implemento-
wane do ustawodawstwa krajowego (narodowego).

Odwolujac si¢ do koncepcji wlasnosci rolniczej pojmowanej jako kompleks
praw i obowigzkéw okreslajacych sytuacje wlasciciela gospodarstwa rolnego,
naturalne jest, ze wlasciciel posiada w stosunku do innych nie tylko prawa ale
i obowiazki. Cechg charakterystyczng wiasnosci rolniczej jest, ze obowiazki
odnosza sie nie tylko do jednostki ale takze i panstwa reprezentujacego interes
ogolny (spoleczny). W zamian za nalezyte wykonywanie wlasnosci wlasciciel ma
prawo oczekiwaé pomocy przy wykonywaniu swego prawa.

Wiasno$¢ rolnicza jest $cisle zwigzana z gospodarstwem rolnym, przesadza
o tym definicja art. 55° k.c. ujmujgca gospodarstwo rolne jako zorganizowany
zespol sktadnikéw majatkowych (mienie). Charakterystyczne funkcje wlasnosci
rolniczej ujawniajg sie wtedy, gdy wystepuje ona jako czynna masa majgtkowa.
Nalezy zauwazy¢, ze szczegdlny rezim prawny nieruchomosci wystepuje wtedy,
gdy wchodza one lub moga potencjalnie wchodzi¢ w sktad gospodarstwa rol-
nego. Ten szczegdlny rezim prawny gospodarstwa rolnego oddzialuje na jego
sktadniki. Zatem ,,(...) o wlasno$ci rolniczej mozemy moéwi¢ tylko wtedy, gdy
odnosi si¢ ona do mienia.”*

Rodzi si¢ pytanie, jak na gruncie art. 55° k.c. nalezy interpretowa¢ zwrot
»stanowia lub moga stanowi¢ zorganizowang calo$¢ gospodarcza,” Odpowie-
dzi na to pytanie nalezy poszukiwa¢ zaréwno w regulacjach unijnych (wspdl-
notowych) przewidujacych wsparcie dla dziatan przewidzianych dla inwestycji
nieprodukcyjnych powigzanych z dobrowolnymi zobowigzaniami $rodowisko-
wymi (rolnosrodowiskowymi, rolno-srodowiskowo-klimatycznymi) oraz in-
westycjami w ramach gospodarstwa rolnego podwyzszajacymi uzyteczno$é

21 Por.S. Prutis: Wlasnos¢ rolnicza wedtug Profesora Andrzeja Stelmachowskiego. W: Prawo rolne. Red. P. Czechowski.
Warszawa 2013, s. 44.

22 Por. A. Stelmachowski: Tres¢ i wykonywanie prawa wlasnosci. W: ,,System Prawa Prywatnego”. Modele wlasnosci
i ich uwarunkowania spoteczno-ustrojowe. T. I11, roz. II, 5. 188.
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publiczng obszaru Natura 2000, a takze gruntéw ugorowanych objetych
wsparciem na obszarach ekologicznych* jak réwniez w przepisach prawa
krajowego z zakresu ochrony $rodowiska. Problemu nie ma, gdy gospodar-
stwo rolne stanowi zorganizowana calo$¢ gospodarcza, albowiem ustawo-
dawca przyjmuje, ze mamy do czynienia z czynng masg majatkowa”, czy-
li zastana rzeczywisto$cig gospodarcza. Sytuacja jest nieco odmienna, gdy
mienie rolnicze nie jest czynnym gospodarstwem np. gdy wszystkie grun-
ty odloguja, a wladciciel nie podejmuje Zadnych czynno$ci gospodarczych.
W takiej sytuacji z ekonomicznego punktu widzenia nie mozemy méwic o go-
spodarstwie rolnym. Natomiast z prawnego punktu widzenia mozliwe jest wkro-
czenie regulacji prawnej, jezeli w dyspozycji normy prawnej sformutowane sg
przestanki pozwalajace na uznanie aby nieczynng mas¢ majatkowa uaktywnic.
W ten sposob poddaje si¢ ja takiemu samemu rezimowi prawnemu, jaki ma za-
stosowanie do gospodarstw czynnych®. I tak, wlasciciel (posiadacz) gruntéw
rolnych (w tym uzytkéw rolnych) otrzymujacy ptatno$¢ na dziatania rolno-sro-
dowisko-klimatyczne zobowigzuje si¢ do podejmowania czynnosci i ich prze-
strzegania - nie tylko na uzytkach rolnych ale i na gruntach, ktére nie s3 wyko-
rzystywane dla celéw produkcyjnych - z zakresu dobrej praktyki rolnej zgodnej
z ochrong $rodowiska czyli dobrych praktyk rolniczych korzystnych dla klimatu
i srodowiska”. Wlasciciel (posiadacz) gruntéw rolnych zobowiazuje si¢ zatem do
podejmowania minimalnych wymogéw (norm) dotyczacych stosowania nawo-
z6w 1 $rodkéw ochrony roslin®, a takze innych odpowiednich obowigzkowych

23 Por. np. art. 39 i art. 41 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 20.09.2005 r. w sprawie rozwoju obsza-
réw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw wiejskich (EFRROW), Dz. U.UE
L. 277/1,. zwane w skrdcie rozporzadzenie (WE) nr 1698/2005. Zostalo ono uchylone mocg rozporzadzenia PE
i Rady (UE) nr 13.05/2013 dnia 17.12.2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europej-
ski Fundusz na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW). Dz.U. L 347/487 z dnia 20.12.2013 - por. jego
art. 28, 33; dalej zwane w skrdcie rozporzadzenie (UE) nr 1305/2013.

Por. art. 46 pkt 2 lit. A) rozporzadzenia PE i Rady Nr 1307/2013 z dnia 17.12.2013 r. ustanawiajace przepisy
dotyczace platnosci bezposrednich dla rolnikéw na podstawie systeméw wsparcia w ramach wspdlnej polityki
rolnej oraz uchylajgce rozporzadzenie Rady (WE) Nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009. Dz. U,,
L. 347/608; dalej zwane w skrocie rozporzadzenie (UE) Nr 1307/2013.

Por. blizej P. Czechowski, A. Niewiadomski: Gospodarstwo rolnej jako masa majgtkowa. ,Studia Iuridica Agraria”
T. VIII, Bialystok.

Por. A. Stelmachowski: Tres¢ i wykonywanie prawa wlasnosci. W: System Prawa..., s. 187.

27 Por. ar. 28 rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013.

Minimalne wymogi dotyczace stosowania nawozéw muszg uwzglednia¢ m.in. Kodeksy Dobrych Praktyk Rolni-
czych wprowadzone na mocy dyrektywy Rady 91/676/EWG z dnia 12.12.1991 . (Dz.U. L 375 z 31.12.1991, s. 1)
- dla gospodarstw lezacych poza obszarami szczegodlnie narazonymi na azotany i wymogi dotyczace zanieczysz-
czenia fosforem; minimalne wymogi w odniesieniu do ochrony roélin musza uwzglednia¢ migdzy innymi ogol-
ne zasady integrowanej ochrony roslin wprowadzone dyrektywa PE i Rady 2009/128 (WE) z dnia 21.11.2009 r.
ustanawiajacej ramy wspolnotowego dziatania na rzecz zréwnowazonego stosowania pestycydow (Dz.U. L 309
z 24.11.2009, s. 71; wymog posiadania pozwolenia dotyczacego stosowania produktéw oraz wymow dotyczacy
obowigzku bezpiecznego przechowywania , kontroli sprzetu do stosowania produktéw oraz zasad stosowania
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wymogo6w ustanowionych na mocy ustawodawstwa krajowego. Wymogi (kryte-
ria) i minimalne dzialania (czynnosci) ustalane s zgodnie z trescia art. 4 ust. 1
lit. ¢ ppkt. (ii) rozporzadzenie (UE) Nr 1307/2013.% Wszystkie te obowigzkowe
wymogi okresla si¢ w programie (PROW). Natomiast na gruntach wchodzacych
w skfad gospodarstwa rolnego polozonego na obszarze Natura 2000 wiasciciel
(posiadacz) uprawniony do platnoéci zobowiazany jest do przestrzegania obo-
wiazkow wynikajacych z przepiséw krajowych. Dotyczy to gospodarstw rolnych
(powyzej 15 ha) potozonych na obszarach proekologicznych™®.

Z regulacja art. 55° skorelowana jest definicja nieruchomosci rolnej z art. 46"
k.c., ktéry brzmi: Nieruchomosciami rolnymi (gruntami rolnymi) sa nierucho-
moéci, ktdre sa lub moga by¢ przeznaczone do dziatalno$ci wytwérczej w rolnic-
twie w zakresie produkcji roélinnej i zwierzecej, nie wytaczajac produkcji ogrod-
niczej, sadowniczej i rybnej”. Dopiero skorelowanie obu artykuléw oddaje istote
zagadnienia, albowiem o nieruchomosci rolnej mozemy méwié, tylko wowczas,
gdy jest ona skladnikiem gospodarstwa rolnego. Wskazuje na to wyrazne od-
niesienie do produkcji. Najbardziej ztozony jest problem ochrony wtasnosci rol-
niczej zwigzany z korzystaniem z rzeczy (art. 140 k.c.). Chodzi o konglomerat
norm prawnych, ktére regulujg inne materie, ale w sposob posredni wplywaja
na prawo do korzystania z rzeczy.

Niewatpliwie w uprawnieniu do korzystania z nieruchomosci najbardziej
ujawniata si¢ funkcja produkcyjna wiasnosci rolniczej, ale wraz ze wzrostem
znaczenia ochrony $rodowiska nastapil przyspieszony rozwdj regulacji doty-
czacych ochrony $rodowiska. Wspolcze$nie mozna dostrzec, ze na obszarach
Natura 2000 funkcja ekologicznej wlasnosci rolniczej, zdominowala dotychczas
réwnowazng jej funkcje produkeyjna.

pestycydow w poblizu wod i innych wrazliwych obszaréw — jest ustanawiany przez prawodawstwo krajowe. Patrz:
pkt 8 lit. e, ppkt 9 Zalacznika Nr 1 rozporzadzenie (UE) Nr 1307/2013, a takze nowa ustawa prawo wodne z dnia
20 lipca 2017 r./ Dz.U. 2 2017 r., poz. 1566 ze zm.

Rolnik prowadzacy dzialalno$¢ rolnicza zobowiazany jest do : ,, (...) (ii) utrzymania uzytkow rolnych w stanie,
dzigki ktoremu nadaja si¢ one do wypasu lub uprawy bez konieczno$ci podejmowania dziatan przygotowawczych
wykraczajacych poza zwykle praktyki rolnicze i zwykly sprzet rolniczy, w oparciu o kryteria okreslone przez pan-
stwa czlonkowskie na podstawie ram ustanowionych przez Komisje lub (iii) prowadzenia dziatant minimalnych
okreslonych przez panstwa czlonkowskie, na uzytkach rolnych utrzymujacych sie w stanie nadajacym sie do
wypasu lub uprawy”

* Art. 46 ust. 2 rozporzadzenie (UE) Nr 1307/2013 wymienia rodzaje obszaréw ekologicznych stanowigc: ,,Do
dnia 1 stycznia 2014 r. pafistwa czlonkowskie zadecyduja, ze jeden lub wigksza liczba nastgpujacych obszarow
maja by¢ uwazane za obszary ekologiczne : a) grunty ugorowane; b) tarasy; ) elementy krajobrazu, w tym takze
elementy przylegajace do gruntéw rolnych gospodarstwa rolnego (...); d) strefy buforowe; e) hektary rolno-le-
$ne(...); j) obszary objete uprawami wigzacymi azot.” a takze obszary, wymienione w lit. ¢) i d), przylegajace (...)
do gruntéw ornych gospodarstwa rolnego zadeklarowanych przez rolnika (...).
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4.

Ustawodawstwo dotyczace ochrony $rodowiska przewiduje rozbudowany

iréznorodny system wprowadzajacy ograniczenia (nakazy, zakazy) prowadzenia

dzialalnosci rolniczej na obszarach Natura 2000. Z zatozenia na tych obszarach
dopuszczalne jest prowadzenie produkcji ekstensywnej, a realizacja inwestycji
opiera si¢ na kilku obowigzkach:

o Zgodnie z zasada ostroznos$ci, kazdy plan lub inwestycja, ktére potencjal-
nie mogtyby wplywa¢ na obszar Natura 2000, muszg by¢ ocenione — przed
uzyskaniem na nie zezwolenia - pod katem tego wplywu. Obowiazuje zakaz
wydania zezwolenia na realizacje przedsiewzigcia, ktdrego wplyw na obszar
Natura 2000 bytby znaczaco negatywny*', a wszystkie racjonalne watpliwo-
$ci powinny by¢ interpretowane na korzy$¢ ochrony obszaru, a przeciwko
przedsiewzieciu; tj. konieczne jest uzyskanie pewnosci, ze znaczacy negatyw-
ny wplyw jest wykluczony. Wyjatkowo®, mozna na nie zezwoli¢, jesli jego
realizacja wynika z koniecznych przyczyn nadrzednego interesu publicznego
i nie ma mozliwosci zastosowania rozwigzan alternatywnych oraz zostanie
zagwarantowana kompensacja przyrodnicza.

o Obowigzek oceny zostal zrealizowany poprzez uzaleznienie mozliwosci
przeprowadzenia przedsiewzigcia na obszarach Natura 2000 - jezeli nie jest
to zwigzane bezposrednio z jego ochrona, od wyniku postepowania w spra-
wie oceny oddzialywania na srodowisko. Zgodnie z art. 34 ustawy o ochronie
przyrody, jezeli planowane przedsigwzigcie moze mie¢ negatywne oddzialy-
wanie na siedliska przyrodnicze oraz gatunki roélin i zwierzat, dla ktérych
ochrony zostal wyznaczony obszar Natura 2000, wowczas realizacja takiego
przedsiewziecia jest mozliwa tylko w przypadku braku rozwigzan alterna-
tywnych i gdy za jego realizacjg przemawiaja konieczne wymogi nadrzed-
nego interesu publicznego oraz przy zapewnieniu wykonania kompensacji
przyrodniczej, niezbednej dla zapewnienia spdjnosci i wlasciwego funkcjo-
nowania sieci Obszaréw Natura 2000. Ponadto, gdy na obszarze Natura 2000
wystepuje siedlisko lub gatunek o znaczeniu priorytetowym dla Wspdlnoty,
wprowadzane s3 ograniczenia w definiowaniu ,nadrzednego interesu pu-
blicznego”. Zwykle pojecie to obejmuje wymogi natury spofecznej i gospo-
darczej, w przypadku natomiast gatunkoéw i siedlisk priorytetowych, ogra-
niczone jest do ochrony zycia i zdrowia ludzi, zapewnienia bezpieczenstwa

31 Por. G. Dobrowolski: Decyzja o uwarunkowaniach srodowiskowych. Torun 2011.
32 Por. art. 6 ust. 3 i 4 Dyrektywy Rady 92/43/EWG z dnia 21.05.1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych
oraz dzikiej flory i fauny, zwana w skrécie Dyrektywy Siedliskowg.
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powszechnego i uzyskania korzystnych nastepstw o pierwszorzednym zna-
czeniu dla $rodowiska przyrodniczego. W pozostalych przypadkach ko-
nieczne jest uzyskanie opinii Komisji Europejskie;j.

o Zgodnie z art. 35a ustawy o ochronie przyrody realizacja inwestycji na ob-
szarach Natura 2000 wymaga uzyskania decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na realizacje inwestycji
(przedsiewzig¢) mogacych potencjalnie znaczaco oddzialywa¢é na takie ob-
szary>. Dotyczy to m.in. scalania gruntéw, w ktorych obszar uzytkéw rol-
nych jest wigkszy niz: a) 10 ha; b) 100 ha na innych niz wyzej wymienione;
gospodarowania wodg w rolnictwie polegajaca na: a) melioracji tak, pastwisk
lub nieuzytkéw; ¢) na obszarze nie mniejszym niz 2 ha, jezeli: - w odlegtosci
nie wiekszej niz 1 km od granicy projektowanego obszaru meliorowanego
w ciggu ostatnich 5 lat zmeliorowano obszar nie mniej niz 1 ha oraz - taczna
powierzchnia projektowanego obszaru meliorowanego oraz obszaru zmelio-
rowanego w ciggu ostatnich 5 lat wyniesie nie mniej niz 5 ha.

» Obowiazek zapobiegania wszelkim pogorszeniom oraz proaktywnej ochrony
wyrazony w art. 6 ust. 2 Dyrektywy Siedliskowej sprowadza si¢ do obowiazku
nadzoru nad obszarem Natura 2000 i zapobieganiu wszelkim pogorszeniom
stanu siedlisk i znaczagcemu niepokojeniu gatunkéw, bedacych w danym ob-
szarze przedmiotami ochrony. Dotyczy on takze zapobiegania pogorszeniom
spowodowanym przez czynniki naturalne, albo pogorszeniom w wyniku
legalnej, nie wymagajacej szczegolnych zezwolen dziatalnosci czlowieka.
Z kolei obowigzek proaktywnej ochrony formutujg przepisy ustawy z dnia
16.04.2004 r. o ochronie przyrody* przewidujac obowiazek sporzadzania
i ustanawiania, dla kazdego obszaru Natura 2000, na okres 10 lat tzw. pla-
nu zadan ochronnych (art. 28). Ponadto dla obszaru Natura 2000 lub jego
czesci, sporzadza sie plan ochrony (art. 29) bedacy gtéwnym dokumentem
okreslajacym w perspektywie 20 letniej zagrozenia oraz zadania ochronne
dla tego obszaru.

Przepisy ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. prawa wodnego™®, rozdziatu 4: ,,Ochro-
na wéd przed zanieczyszczeniem azotanami pochodzacymi ze Zrédet rolniczych”
naktadaja na podmioty prowadzace produkeje rolng, w tym dzialy specjalne pro-
dukgji rolnej obowiazek zapobiegania zanieczyszczania i ograniczania wod azota-

33 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsiewzig¢ mogacych znaczgco oddzia-
tywa¢ na $rodowisko, Dz.U. 2016, poz. 71. Por. G. Dobrowolski: Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach.
Torun 2011.

34 Dz.U. 2018, poz. 142, w skrocie u.o.p.

35 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r., Prawo wodne, Dz.U. 2017, poz. 1566.
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nami. W tym celu minister wlasciwy ds. rolnictwa, w porozumieniu z ministrem
ds. gospodarki wodnej oraz po uzyskaniu opinii wlasciwego ministra ds. rolnic-
twa zobowigzany zostal do opracowania tzw. ,,zbioru zalecen dobrej praktyki rol-
niczej” zamieszczonego na stronie Biuletyny Informacji Publicznej wlasciwego
podmiotowo urzedu. Zatem wtlasciciele (posiadacze) nieruchomosci moga je
stosowa¢ dobrowolnie. (art. 103). Natomiast okreslony rozporzadzeniem Rady
Ministrow program dziatan w tym przedmiocie opracowany jest dla catego pan-
stwa. Zobowiazuje on podmioty prowadzace produkcje rolna, dzialy specjalne
produkgji rolnej oraz dziatalno$¢, w ramach ktérej przechowywane sa odchody
zwierzece lub stosowane nawozy — do stosowania jego ustalen. (art. 104). Na-
ruszenie okres§lonych w rozporzadzenie obowigzkéw skutkuje — na podstawie
przeprowadzonej kontroli - wydaniem z urzedu decyzji nakazujacej usunigcie
w okre$lonym terminie nieprawidlowosci lub ustala obowigzek uiszczenia optaty
oraz jej wysokos¢. Decyzje wydaje wlasciwy organ Inspekcji Ochrony Srodowi-
ska. Jest ona wydana pod rygorem natychmiastowej wykonalnosci (art. 109).
Reasumujgc, krotka analiza obowigzujacych przepiséw wprowadzajacych
ograniczenia w dzialalnoéci rolniczej na obszarach Natura 2000, dowodzi nader
kazuistycznego ustalenia obowigzkéw. W istotnym zakresie bedg one ograniczaty
zakres korzystania z nieruchomoéci rolnych przez ich wlascicieli/rolnikéw, zawe-
zajac tym samym wybor metod prowadzenia dziatalnosci rolniczej i sktaniajac
rolnikéw do produkgji Zywnosci ekologicznej lub podejmowania dobrowolnych
zobowigzan rolno-srodowiskowych oraz rolno-srodowiskowych - klimatycz-
nych, stanowigcych rekompensate za spodziewane utracone korzysci (dochody).
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UNIWERSYTET SLASKI W KATOWICACH

Legitymacja skargowa z art. 101 u.s.g.
(kilka uwag)

Appeal card with art. 101 of the Act on municipal
self-government (a few comments)

STRESZCZENIE

Legitymacje skargowa z art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym wyznaczaly trzy ele-
menty: po pierwsze — legitymowanym moze by¢ ,kazdy”; po drugie - posiadanie przez
»kazdego” interesu prawnego”; po trzecie — naruszenie tego interesu uchwatlg lub zarza-
dzeniem podjetym przez organ gminy. Pod pojeciem ,,kazdy” kryje si¢ szeroki krag pod-
miotéw, obejmujacy nie tylko osoby fizyczne i prawne. Interes prawny oznacza interes
zgodny z prawem i interes chroniony przez prawo. Istota interesu prawnego jest jego zwia-
zek z konkretng norma prawa materialnego, tzn. taka norma, ktéra mozna wskazaé jako
jego podstawe i z ktdrej podmiot legitymujacy si¢ tym interesem moze wywodzi¢ swoje
racje. Mozna zatem wstepnie przyjaé, ze interes prawny powinien by¢ osobisty, konkretny,
aktualny i realny oraz ma dotyczy¢ bezposrednio sfery prawnej okreslonego podmiotu.

SLOWA KLUCZOWE
art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym, osoba fizyczna, osoba prawna, interes prawny

SUMMARY

Appeal card with art. 101 of the Act on municipal self-government define three elements:
first, the fact that ,everyone” may be legitimated; secondly - having ,everyone’ legal in-
terest; thirdly — violation of this interest by resolution or order adopted by the commune
body. The term ,.everyone” covers a wide range of entities, including not only natural and
legal persons. The notion of legal interest means an interest compliant with the law and an
interest protected by law. The essence of the legal interest is its relationship with a specific
norm of substantive law, i.e. a norm that can be indicated as its basis and from which
an entity with this interest can derive its arguments. It can therefore be preliminarily
assumed that the legal interest should be personal, specific, current and real and should
concern directly the legal sphere of a given entity.

KEYWORDS
art. 101 of the Act on municipal self-government, natural and legal persons, legal interest
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1. Wstep

Stosownie do art. 101 ust. 1 w.s.g., kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie
zostaly naruszone uchwalg lub zarzadzeniem, podjetymi przez organ gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwatle lub zarza-
dzenie do sadu administracyjnego.

Legitymacje skargowa bedg zatem wyznaczaly trzy elementy: po pierwsze —
legitymowanym moze by¢ ,,kazdy”; po drugie — posiadanie przez ,,kazdego” inte-
resu prawnego’; po trzecie — naruszenie tego interesu uchwata lub zarzadzeniem
podjetym przez organ gminy.

Zrodet legitymacji skargowej, uprawiajacej do wniesienia skargi na podsta-
wie art. 101 u.s.g., nalezy poszukiwa¢ w normie zawartej w ust. 1 tego przepi-
su, a $cislej rzecz ujmujac, zwazywszy na pewne ,,ukryte” odestanie jakie w nim
znajdujemy, w tejze normie oraz przepisach szczeg6lnych prawa administracyj-
nego. Co do zasady jednak interes prawny jednostki, o ktorego naruszeniu mowa
w ust. 1 art. 101 u.s.g., powinien znajdowaé swoje umocowanie gtéwnie w czesci
materialnej prawa administracyjnego. Wyjatkowo, jak mozna sadzi¢, w gre moga
wchodzi¢ takze normy konstytucyjne. Natomiast zrodel legitymacji skargowej,
inaczej niz jest to w postepowaniu administracyjnym, nie mozemy poszukiwaé
w normach prawa cywilnego czy karnego. W postepowaniu administracyjnym
jedynie dla ochrony intereséw prawnych innych oséb, niz pierwotna strona
(a wiec ta, o ktdrej sytuacji prawnej bedzie przesadzata decyzja administracyj-
na), zwanych czasami stronami ,refleksowymi’, poszukuje si¢ umocowania ta-
kich intereséw poza sfera prawa administracyjnego.

Jako przyklad wykorzystania norm konstytucyjnych w tym wlasnie celu
moga by¢ skargi wnoszone przez przedsigbiorcéw cyrkowych, wykorzystujacych
w swoich przedstawieniach zwierzeta. Szereg takich skarg dotyczylo zarzadzen
prezydentéw miast, na mocy ktdrych zakazywano kierownikom gminnych jed-
nostek organizacyjnych, dysponujacych nieruchomosciami stanowigcymi mie-
nie publiczne, zawierania umoéw w celu udostepniania takiego mienia przedsie-
biorcom cyrkowym. W jednym z pierwszych wyrokow!, jakie zapadaly w takich
sprawach, WSA w Gliwicach stwierdza: ,W przedmiotowej sprawie, w ktorej
istota jest zarzut naruszenia swobody dzialalnoéci gospodarczej przystugujacej
skarzacym przedsiebiorcom, zrddet ich interesu prawnego nalezy poszukiwaé
w publicznym prawie podmiotowym, okreslonym w art. 20 i 22 Konstytucji
RP oraz art. 6 ust. 1 ustawy z dnia o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. (...).

1 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 17 listopada 2016 r., II SA/GI 765/16.
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Wolno$¢ gospodarcza, deklarowana w art. 20 w zw. z art. 22 Konstytucji RP,
traktowana jest jako publiczne prawo podmiotowe o charakterze negatywnym,
ktéremu odpowiada ogélny obwigzek panstwa nienaruszania swobody dziatania
podmiotéw gospodarczych w sferze prowadzonej przez nie dziatalnosci gospo-
darczej’. Zaliczane jest ono do kategorii praw negatywnych ,wolnosciowych”, do
istoty ktérych nalezy posiadanie przez uprawnionego roszczenia do panstwa za-
réwno o zaniechanie przez nie ingerencji w sfere uprzednio uznanej wolnosci,
jak 1 o udzielenie ochrony przed niedozwolona ingerencja innych podmiotéw
prawa w sfere wolnosci jednostki®. Swoboda podejmowanych czynnosci i dzia-
tan siega do granic wyznaczonych przez prawo*.

Przenoszac te ustalenia na grunt rozpatrywanej sprawy uznac trzeba, iz skar-
73cy, zwazywszy na istote negatywnego, wolnosciowego publicznego prawa
podmiotowego do wolnoéci gospodarczej, majg interes prawny w odniesieniu
do aktéw prawnych ograniczajacych tg wolno$¢ poprzez zawezanie jej praw-
nych granic. Moga oni, w takiej sytuacji, zada¢ od wladzy publicznej udziele-
nia ochrony przed niedozwolong ingerencja innych podmiotéw prawa w sfere
ich wolnosci.

Przedmiotowe Zarzadzenie (...) zaweza granice wolnoséci gospodarczej przy-
stugujacej przedsigbiorcom prowadzacym dziatalno$¢ polegajaca na organizo-
waniu objazdowych przedstawien cyrkowych z udziatem zwierzat ze wzgledu na,
skierowany do kierownikéw jednostek organizacyjnych Gminy, zakaz zawiera-
nia z nimi (tj. przedsiebiorcami) uméw, ktérych przedmiotem jest udostepnianie
nieruchomosci nalezacych do Miasta (...) w celu organizowania i przeprowadza-
nia tego rodzaju imprez stanowigcych przedmiot ich dziatalnosci. Dodatkowo
jeszcze, co takze zaweza granice ich wolno$ci gospodarczej, na mocy tego aktu
wprowadza si¢ zakaz dystrybucji biletéw w urzedzie miasta oraz w jednostkach
organizacyjnych Miasta, a takze ich promocji z wykorzystaniem majatku Miasta.
Wobec tego Zarzadzenie, ingerujac w sfere przyznanej wolnosci (publicznego
prawa podmiotowego), w sposéb bezposredni ma wplyw na sytuacje prawna
skarzacych, co uzasadnia ich interes prawy. Natomiast powodujac ograniczenie
ich wolnosci gospodarczej interes ten narusza’

Na marginesie tej grupy skarg pojawil si¢ jeszcze inny, interesujacy nas pro-
blem. Zarzadzenia takie majg znamiona aktéw prawa wewnetrznego, a w kazdym
razie nie sg aktami prawa miejscowego, skoro skierowane sa bezposrednio do kie-

2 A. Walaszek-Pyziot: Swoboda dziatalnosci gospodarczej. Krakéw 1994, s.12; Z. Leonski: Rola materialnego prawa
administracyjnego a ochrona praw jednostki. Poznan 1998, s. 97.

3 W. Jakimowicz: Publiczne prawa podmiotowe. Krakéw 2002, s. 269.

4 Tamze, s. 316.
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rownikow jednostek organizacyjnych gminy. Wobec tego pojawia si¢ pytanie czy
moga one naruszaé interes prawny podmiotéw ,,zewnetrznych” W ww. wyroku
Sad uznal, iz kwestionowane zarzadzenie, juz z przyczyn, ktore legly u podstaw
uznania jego wplywu na sytuacje prawng skarzacych, pozostaje aktem z zakresu
administracji publicznej w rozumieniu art. 101 ust. 1 u.s.g. ,Najkrocej rzecz uj-
mujag, jedli akt ten powoduje jednostronng ingerencje organu samorzadu teryto-
rialnego w sfere wolno$ciowego publicznego prawa podmiotowego ze wzgledu
na ograniczenie wynikajacej z niego wolnosci, ma znamiona aktu wladczego”

2.

Pod pojeciem ,,kazdy” kryje sie szeroki krag podmiotéw, obejmujacy nie tyl-
ko osoby fizyczne i prawne. Najogélniej rzecz ujmujac jest nim podmiot, ktore-
go status prawny wyznaczajg przepisy prawa materialnego administracyjnego,
w szczegdlnodci wigzac z nim okreslone prawa czy obowiazki, nadajac mu tym
samym zdolno$¢ administracyjnoprawng. Zdolno$¢ administracyjnoprawna
posiada ten, kto moze by¢ podmiotem administracyjnoprawnych uprawnien
i obowigzkéw w stosunku materialnoprawnym?®. Przyjdzie przy tej okazji za-
uwazy¢, ze zasadnym jest odrdznienie konstrukeji zdolnosci cywilnoprawnej
od zdolnosci administracyjnoprawnej. U podstaw takiego stanowiska lezy teza
o odmiennym charakterze stosunkéw regulowanych przepisami prawa cywilne-
go i administracyjnego, a co za tym idzie i odmiennym charakterze norm obu
galezi prawa. Prawo administracyjne nie moze uznawac i akceptowa¢ ogélnych
domnieman stanowigcych istotny sens zdolnosci prawnej w sferze prawa cy-
wilnego. Na rzecz kazdego podmiotu przemawia tam domniemanie posiada-
nia ogo6lu uprawnien i obowigzkéw o charakterze cywilnoprawnym?®. Zdolno$é
cywilnoprawna zawsze upowaznia do korzystania ze wszystkich uprawnien
i podejmowania zobowiazan cywilnoprawnych (o ile wyjatkowo nie jest ogra-
niczona w pewnej sferze), zas zdolno$¢ procesowa upowaznia do wystepowania
przed sadami cywilnymi dla dochodzenia wszelkich roszczen cywilnoprawnych.
Tak ujeta zdolno$¢ procesowa niesie za sobg domniemanie, ze podmiot, ktore-
mu ona przystuguje, moze wystepowa’ przed sadami cywilnymi we wszystkich
sprawach z zakresu prawa cywilnego, odpowiednio do zakresu przyznaje mu
ogodlnej zdolnosci prawnej. Zwroci¢ uwage nalezy na jeszcze jeden istotny mo-
ment. Zdolno$¢ prawna w sferze prawa cywilnego taczy sie z autonomicznoscia,

5 A. Matan: Zdolnos¢ administracyjnoprawna stron w 0golnym postepowaniu administracyjnym. W: Jednostka wobec
dziatan administracji publicznej. Rzeszéw 2001, s. 334.
6 J. Filipek: O podmiotowosci administracyjnoprawnej. ,Panstwo i Prawo” 1961, nr 2, s. 199.
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wyznacza bowiem sfere potencjalnej moznosci wstepowania w stosunki cywil-
noprawne i pozostawania w nich. Konstrukeja zdolnosci prawnej zaklada wiec
pewng sfere praw i obowigzkow, w ktdre podmiot moze wstepowaé na zasadzie
swego swobodnego wyboru, przy czym decyzja o wstapieniu w dany stosunek
prawny nalezy wylacznie do niego. Tymczasem zawigzanie stosunku admini-
stracyjnoprawnego nie jest nastepstwem woli podmiotu, lecz raczej skutkiem
woli ustawodawcy, wigzacego okreslone stany faktyczne wystepujace u tegoz
podmiotu z okreslonymi konsekwencjami prawnymi. W tych bowiem przypad-
kach panstwo, poprzez regulacje prawne, wkracza w sposob bezposredni w zycie
spoteczne, formulujac dla okreslonych przez prawo sytuacji odpowiadajace im
obowigzki adresatéw tych ustaw’.

Prawo administracyjne ksztaltuje wlasng zdolnos¢ prawna zblizong w swej
istocie do zdolnosci cywilnoprawnej, ale jednak rézng o tyle, ze obejmuje ona szer-
szy zakres podmiotow ( w tym te, ktore na gruncie prawa cywilnego maja zdolno$é
prawng), a ponadto nie ma charakteru ogélnego (nie pozwala na posiadanie 0go-
tu praw i obowigzkéw administracyjnych), lecz szczegdlny (podmiot wyposazony
w taka zdolno$¢ moze posiadac jedynie takie prawa i obowiazki administracyjne,
ktore ustawodawca z nim wyraznie badZ w sposéb dorozumiany wiaze).

Refleksem zdolnosci administracyjnoprawnej bedzie zdolnos¢ sadowa, stad
art. 50 § 1, § 21 § 3 p.p.s.a. przypisuje jag osobom fizycznym, osobom prawnym,
panstwowym i samorzadowym jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym
osobowosci prawnej, organizacjom spolecznym nieposiadajagcym osobowosci
prawnej oraz innym jednostkom organizacyjnym nieposiadajagcym osobowosci
prawnej, jezeli przepisy prawa dopuszczaja mozliwo$¢ natozenia na te jednostki
obowiazkéw lub przyznania uprawnien lub skierowania do nich nakazéw i za-
kazow, a takze stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku wynikaja-
cych z przepiséw prawa.

3.

Przez pojecie interesu prawnego nalezy rozumie¢ interes zgodny z prawem i in-
teres chroniony przez prawo. Istotg interesu prawnego jest jego zwiazek z kon-
kretng norma prawa materialnego, tzn. takg norma, ktéra mozna wskaza¢ jako
jego podstawe i z ktdrej podmiot legitymujacy sie tym interesem moze wywodzié
swoje racje®.

7 K. Opalek: Problemy metodologiczne nauki prawa. Warszawa 1962, 5.190.
8 'W. Kisiel. W: Prawo samorzgdu terytorialnego w Polsce. Red. K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel. Warsza-
wa 2006, s. 379.
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Zastosowanie w art. 101 u.s.g. konstrukeji interesu prawnego, znajdujacego
umocowanie w prawie materialnym, analogicznej do konstrukeji interesu praw-
nego przyjetego w art. 28 k.p.a., stwarza podstawe do sprecyzowania cech (wta-
$ciwosci) tego interesu na podstawie ustalen poczynionych w doktrynie procesu
administracyjnego. Oczywiscie, przenoszenie tych cech na grunt art. 101 u.s.g.
powinno odbywac¢ si¢ na zasadzie ,,odpowiedniosci” ze wzgledu na odmienng
sytuacje, z jakg mamy tutaj do czynienia. O ile w art. 28 k.p.a. chodzi o inte-
res prawny, wyrazajacy sie w bezposrednim oddzialywaniu na sytuacje prawna
okre$lonego podmiotu decyzji wydanej w wyniku prowadzonego postepowania,
o tyle tutaj istotg rzeczy jest naruszenie istniejacego interesu prawnego (upraw-
nienia) w wyniku uchwaly (zarzadzenia), a wigc aktu najczesciej generalnego
i abstrakcyjnego, podjetego przez organ gminy.

Mozna zatem wstepnie przyjaé, ze interes prawny powinien by¢ osobisty,
konkretny, aktualny i realny oraz ma dotyczy¢ bezposrednio sfery prawnej okre-
$lonego podmiotu.

Jedynie interes osobisty (wlasny, indywidualny) moze zaspokoi¢ wladza
przez decyzje administracyjna, a wiec przez skierowany do okreslonej osoby akt
administracyjny, wplywajacy na sytuacj¢ prawng tej osoby, gdyz wydanie tylko
takiego aktu moze by¢ wynikiem postepowania administracyjnego.

Konkretno$¢ interesu prawnego oznacza, ze skarzagcemu przystugiwato kon-
kretne prawo podmiotowe o charakterze prywatnoprawnym czy tez publicz-
noprawnym, wynikajace z przepiséw prawa materialnego, ktére zostatoby naj-
pozniej w dacie wniesienia skargi naruszone kwestionowang uchwat. Ilustracjg
tego problemu jest stanowisko NSA wyrazone w jednym z wyrokéw, w ktérym
Sad stwierdzil, ze osoba, ktéra domaga sie ochrony swojego interesu prawnego
przy zagospodarowaniu terendw nalezacych do innych oséb lub jednostek orga-
nizacyjnych, powinna w pierwszej kolejnosci wykazaé istnienie po swojej stro-
nie konkretnego interesu prawnego, ktory ma podlega¢ tej ochronie. Z ogélne;j
konstytucyjnej zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej nie mozna wywodzi¢
interesu prawnego podmiotu, ktéry dopiero zamierza podja¢ dzialalnos¢ gospo-
darcza na terenie objetym planem, gdyz taki interes mialby charakter bardzo
ogélny i potencjalny. Wprowadzenie w uchwale rady gminy w przedmiocie miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego okreslonych zasad zagospoda-
rowania konkretnych nieruchomosci na terenie objetym planem moze posred-
nio wplywac na sposéb prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez wlasciciela
lub inng osobe uprawniong do danej nieruchomosci. Skoro ograniczenia wpro-
wadzone zapisami planu miejscowego w zakresie wykorzystania nieruchomo-
$ci na dany cel majg umocowanie w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
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przestrzennym, to stanowia tez ograniczenia ustawowe w swobodzie prowadze-
nia dziatalno$ci gospodarczej w rozumieniu art. 22 Konstytucji RP.

Aktualno$¢ interesu prawnego oznacza, ze w dacie wejscia w zycie aktu in-
teres ten w danej sytuacji faktycznej i prawnej obiektywnie istnieje. Wymag ten
wiaze si¢ z ,realnoscig” interesu prawnego. Powinien on rzeczywiscie istnie¢ we
wskazanej dacie. Nie moze to by¢ interes tylko przewidywany w przysziosci ani
tez hipotetyczny. Naruszenie interesu konkretnej osoby ma polegaé na stwo-
rzeniu realnego zagrozenia, istniejagcego juz w chwili wejscia w zycie uchwaly,
a jezeli nie zostanie zniwelowane na skutek wezwania do usuniecia naruszenia
prawa, w dacie wniesienia skargi do sadu administracyjnego. Naruszenie to nie
moze polega¢ na tym, ze w przysztosci uchwata mogtaby wywota¢ skutki blizej
nieokreslone, czyli stwarzaé zagrozenie wystapienia naruszenia w przysztosci.

Interes prawny, ktorego istnienie warunkuje przyznanie legitymacji skargo-
wej na podstawie art. 101 u.s.g., powinien bezposrednio dotyczy¢ sfery prawnej
skarzacego. ,Interes ten musi wynikac ze $ciéle okreslonego przepisu prawa oraz
odnosic¢ sie wprost do podmiotu kwestionujacego akt prawa miejscowego i do-
tyczy¢ bezposrednio tego podmiotu™. Brak bezposredniego wpltywu uchwaty
(zarzadzenia) na sfere prawng okreslonego podmiotu nie pozwala na przyznanie
mu stosownej legitymacji.

Przytoczone wyzej ustalenia dotyczace cech interesu prawnego sa w zasadzie
powszechnie akceptowane tak w orzecznictwie sadowym, jak i piémiennictwie.
Trzeba zwrdci¢ uwage na to, Ze mamy tutaj jednak do czynienia z innym ,,in-
teresem prawnym’, anizeli w przypadku postepowania jurysdykcyjnego. O ile
decyzja administracyjna wydawana jest w celu uksztaltowania konkretnej i in-
dywidualnej sytuacji prawnej okreslonego adresata, o tyle trescig uchwaly rady
(zarzadzenia wojta) beda regulacje generalne i abstrakcyjne, nie zawsze skutku-
jace bezpoérednio w sferze prawnej adresatéw. Stad powigzania indywidualnej
sytuacji prawnej jednostki, z regulacjami zawartymi w uchwale rady (zarzadze-
niu wdjta), czego wymaga wykazanie naruszenia interesu prawnego, bedziemy
czasami zmuszeni poszukiwa¢ w bardziej subtelnych relacjach anizeli $cisle ro-
zumiane bezposrednie i aktualne oddzialywanie.

Problem ten wyraznie wida¢ na przykladzie studium zagospodarowania
przestrzennego gminy. Postanowienia studium kierowane sg do organéw gminy
i wigza je przy sporzadzaniu planéw miejscowych, nie beda natomiast adresowa-
ne do podmiotéw spoza systemu administracji publicznej, ani tez bezposrednio
nie ksztaltuja ich sytuacji prawnej. Przy tak ustawowo okreslonym charakterze

9 Wyrok NSA z dnia 23 maja 2002 r., IV SA 1486/01, LEX nr 684964.
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studium trudno méwi¢ w tym przypadku o naruszeniu interesu prawnego lub
uprawnienia skarzgcego w rozumieniu przepisu art. 101 ust. 1 w.s.g. Studium
jako akt planowania, wiazacy organy gminy w tym zakresie, moze zatem jedynie
posrednio wplywac na prawa i obowigzki podmiotéw spoza systemu organéw
administracji publicznej, przez co jednak nie dochodzi do bezpo$redniego na-
ruszenia indywidualnych intereséw prawnych lub uprawnien tych podmiotéw.
W konsekwencji tego, ze wzgledu na taki wlasnie charakter studium, a w szcze-
golnosci za$ z wzgledu na to, Ze nie jest ono aktem prawa powszechnie obowig-
zujacego, w orzecznictwie sadowym uksztattowal si¢ poglad o braku mozliwosci
naruszania interesu prawnego przez ten akt. Stanowisko to z biegiem czasu ule-
galo jednak zmianie i w chwili obecnej, zdaniem sagdéw administracyjnych, nie
powinno sie automatycznie przyjmowac, ze uchwata rady gminy, majaca charak-
ter wewnetrzny, nie moze naruszac interesu prawnego indywidualnego podmio-
tu i stanowi¢ przedmiotu zaskarzenia w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g."® W wyroku
2 19.10. 2017 r., IT GSK 1747/17, NSA wyrazil to bardziej precyzyjnie: ,,Zindywi-
dualizowanie naruszenia praw przez uchwate gminy w rozumieniu art. 101 usta-
wy o samorzadzie gminnym nie polega tylko na naruszeniu prawa konkretnych,
wymienionych wprost w uchwale podmiotéw, ale réwniez na naruszeniu praw
podmiotéw o okreslonych cechach istniejacych w dacie podejmowania uchwaty,
gdzie uchwala wprost oddzialuje na prawa i obowigzki tych osdéb. Nie chodzi
przy tym o oddzialywanie urzeczywistniajace si¢ w chwili podjecia uchwaly, ale
stworzenie takiego stanu prawnego, ze realizacja postanowient uchwaty dotkna¢
moze podmiot negatywnymi skutkami w razie spetnienia si¢ okoliczno$ci fak-
tycznych regulowanych uchwalg™.

Przyklad zwiazany z poszukiwaniem naruszenia interesu prawnego, pod-
miotu wywodzacego skarge na podstawie art. 101 w.s.g., w studium (przez
postanowienia zawarte w studium) daje podstawy do sformulowania bardziej
ogdlnych wnioskéw w odniesieniu do wladciwosci interesu prawnego, o ktérym
mowa w tym przepisie. Przenoszenie na grunt ustawy samorzadowej ustalen do-
tyczacych ,aktualnosci” i ,,bezposredniosci” interesu prawnego z art. 28 k.p.a.
wymaga nowego spojrzenia na te cechy, przy czym nie chodzi oczywiscie o ich
odrzucanie, ale interpretacje uwzgledniajacg inny charakter interesu prawnego
zart. 101 u.s.g.

Podobne uwagi, jak nalezy sadzi¢, mozna odnie$¢ takze do ,0sobistych”
i ,konkretnych” (indywidualnych) znamion wspomnianego interesu prawnego.
W doktrynie oraz orzecznictwie sgdowym zdecydowanie przewaza stanowisko,

10 Por. wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2017 r., I OSK 1553/16.
11 Wyrok NSA z dnia 19 pazdziernika 2017 r., Il GSK 1747/17, LEX nr 2407184
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iz przynalezno$¢ do wspolnoty gminnej nie jest Zrédlem interesu prawnego, kto-
rego naruszenie uzasadnia wniesienie skargi na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g.
Wzmacnia je orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (w tym wyrok z dnia
16 wrze$nia 2008 1., sygn. akt SK 76/06 oraz wyrok z dnia 4 listopada 2003 r.,
sygn. akt SK 30/02), zdaniem ktérego skarga wynikajaca z art. 101 ust. 1 u.s.g.
nie moze by¢ traktowana jako swoista ,actio popularis” (skarga powszechna).
Konieczne jest odrdéznienie interesu faktycznego od interesu prawnego, wyma-
gajacego wskazania konkretnej normy prawnej, okreslajacej 6w interes i stwarza-
jacej prawng podstawe ochrony danego, konkretnego interesu faktycznego (por.
wyrok NSA z dnia 24 listopada 2010 r. sygn. akt IT GSK 952/09). Akcentuje sie,
ze samo pozostawanie czltonkiem wspolnoty gminnej nie ksztaltuje bezposred-
nio sytuacji prawnej okreslonej osoby, stad uchwata czy zarzadzenie organu gmi-
ny nie mogg naruszac jej interesu prawnego, ktory mialby swoje zrédlto w tym
czlonkostwie. Trzeba jednak zwrdcié uwage na pewne okolicznosci, ktére moga
stanowi¢ zrddlo watpliwosci co do tak zdecydowanej tezy. Po pierwsze, samo-
rzadowa gmina wykonuje na rzecz cztonkéw wspdlnoty samorzadowej zadania
publiczne o charakterze wlasnym (w tym obowigzkowe) i zleconym. Pozostaje
w sprzecznosci z istota samorzadu terytorialnego teza, zgodnie z ktdra obowia-
zek wykonywania zwlaszcza zadan wlasnych, nie stwarza po stronie cztonkéw
wspdlnoty samorzadowej zadnych stanowczych uprawnien, nie kreuje ich inte-
resu prawnego (kreuje jedynie interes faktyczny). Ich prawa nie moga konczy¢
sie na wyborze radnych i wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), ewentualnie
udziale w referendum. Trudno byloby je uzna¢ za publiczne prawa podmioto-
we, ale sg czyms$ wiecej, anizeli zwyklymi uprawnieniami. Podzieli¢ trzeba sta-
nowisko W. Kisiela, ktéry odwolujac sie¢ do idei spoleczenstwa obywatelskiego,
pisze: ,,Ustalenie, ze zaden (!) z mieszkancéw gminy nie ma interesu prawnego
w zaskarzeniu uchwaly rady swojej gminy, jest eufemistycznym wypowiedze-
niem brutalnej prawdy, ze nie ma zadnej réznicy w relacji wyborcéw z gming
- z jednej strony - oraz z administracja rzagdowa - z drugiej, czyli zredukowa-
niem samorzadu terytorialnego do samych organéw. Takie ujecie jest mozliwe
w nowoczesnej demokracji, ale nie w spoleczenstwie obywatelskim”. Po wtdre,
jesli uznamy, ze cztonek wspolnoty samorzadowej dysponuje jednak pewnymi
uprawnieniami z racji samego czlonkostwa w takiej wspolnocie, to wykluczenie
mozliwoéci poszukiwania ochrony tych uprawnien przed sagdem administracyj-
nym narusza konstytucyjne prawo do sadu (art. 45 Konstytucji RP).

Trzeba jednak zauwazy¢, iz co prawda wyjatkowo, niektdre sktady orzekajace
sadoéw administracyjnych, upatrujg zrodet legitymacji skargowej w naruszeniu
interesu prawnego czlonka wspolnoty samorzadowej. Przyktadem tego jest wy-
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rok WSA w Krakowie 2 9.11.2004 r., ITI SA/Kr 925/04, LEX nr 829903, w ktérym
sad stwierdzil, Ze legitymacje skargowg ,,nalezy wyprowadzi¢ z korporacyjnego
(wspdlnotowego) charakteru gminy, ktérej cztonkiem jest skarzacy (art. 1 w zw.
zart. 101 u.s.g.). W przeciwnym wypadku powstaloby niebezpieczenstwo, ze za-
den z mieszkancéw nie mialby legitymacji do skarzenia statutu swojej gminy, co
pozostawaloby w jaskrawej sprzecznosci ze wspolnotowym charakterem gminy.
(...) Pomimo braku wyraznej regulacji ustawowej nie moze ulega¢ watpliwosci,
ze wymog poprzedzenia konsultacjami spolecznymi z mieszkancami dotyczy nie
tylko pierwotnego uchwalenia statutu osiedla, lecz réwniez kazdej zmiany statu-
tu osiedla” W wyroku z 19.01.2000 r., I SA 1670/99, LEX nr 55015, Naczelny Sad
Administracyjny orzekt, ze legitymowani do zaskarzenia uchwaty o odwotaniu
dyrektora szkoly sa mieszkacy gminy, jezeli uwazaja, ze odwotanie dyrektora
szkoly narusza ich interes, gdyz — w §wietle art. 3 ust. 1 EKSL - interes mieszkan-
cow ma walor interesu prawnego w rozumieniu art. 101 ust. 1 u.s.g.

4.

Legitymacja skargowa z art. 101 u.s.g. przystuguje kazdemu, kogo interes prawny
lub uprawnienie zostaly naruszone uchwalg (zarzadzeniem) podjeta przez organ
gminy. Powstaje jednak pytanie, czy skarge moze wnie$¢ tylko ten, kto zgodnie
z norma prawa materialnego ma interes prawny lub uprawnienie (legitymacja
obiektywna), czy tez kazdy, kto twierdzi, ze ma taki interes lub uprawnienie (le-
gitymacja subiektywna). Nieaktualny pozostaje poglad, zgodnie z ktérym wzglad
na prawo do sadu (prawo do procesu) przemawia na rzecz drugiej z tych opcji, co
skutkuje domniemaniem legitymacji skarzacego, podlegajacej weryfikacji w toku
postepowania sgdowego, za$ stwierdzenie braku interesu prawnego prowadzi do
oddalenia skargi. Na skutek nowelizacji art. 58 § 1 pkt 5a p.p.s.a., dokonanej art. 1
pkt 19 ustawy z 9.04.2015 r. o zmianie ustawy - Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz.U. 2015, poz. 658), sad administracyjny odrzuca
skarge, jezeli interes prawny lub uprawnienie wnoszacego skarge na uchwate lub
akt, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6 p.p.s.a., nie zostaly naruszone stosownie
do wymagan przepisu szczegolnego. Wobec powyzszego uznaé nalezy, iz ocena
legitymacji, w tym takze naruszenia interesu prawnego, powinna zosta¢ dokona-
na na wstepnym etapie postepowania sgdowoadministracyjnego.

Przepis art. 101 u.s.g. przyznaje legitymacje skargowa podmiotowi, ktérego
interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone wskazanymi aktami. Zatem
nie chodzi tutaj jedynie o oddzialywanie na interes prawny (uprawnienie), ale
o stan dalej idacy, polegajacy na takim oddzialywaniu, ktére powoduje jego
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naruszenie. Nie budzi watpliwosci, ze zachodza tego rodzaju sytuacje, kiedy
uchwata (zarzadzenie) organu gminy oddziatuje na interes prawny (uprawnie-
nie) okreslonego podmiotu, jednak interesu tego nie narusza. W ocenie zainte-
resowanego moze to jednak wyglada¢ inaczej, bowiem nawet obiektywnie ko-
rzystna dla niego zmiana sytuacji prawnej, w jego subiektywnej ocenie, bedzie
powodowala naruszenie jego interesu prawnego. W kierunku takiej wiasnie,
subiektywnej oceny ,,naruszenia” interesu prawnego, powinno si¢ zmierza¢. Tak
czyni NSA w wyroku z 29.06.2009 r., II OSK 251/09'% ,,Sad powinien ocenié
kwesti¢ naruszenia interesu prawnego na podstawie caloksztattu okolicznosci
sprawy. Jezeli zatem w niniejszej sprawie skarzacy ma nieruchomosci potozone
na obszarze objetym kwestionowanym planem i ustalenia tego planu dokonu-
ja zmian w przeznaczeniu tych nieruchomoéci, to juz to wystarczy do uznania,
ze interes prawny skarzacego zostal naruszony. Z tego punktu widzenia nie jest
istotny ani zakres naruszenia interesu prawnego, ani nawet brak wymiernych
efektow tego naruszenia. Innymi slowy o naruszeniu interesu prawnego nie
moze decydowacl uszczerbek czy szkoda w znaczeniu ekonomicznym. O naru-
szeniu interesu prawnego w rozumieniu art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, rozstrzyga zmiana w sytuacji prawnej nieruchomosci skarzacego, a ta
miata przeciez miejsce w niniejszej sprawie. Jezeli tak to Sad pierwszej instancji
byt zobowiazany do rozpoznania sprawy, a nie oddalenia skargi z powodu braku
przymiotu strony (naruszenia interesu prawnego)”

12 LEX nr 561939.
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UNIWERSYTET SLASKI W KATOWICACH

Wlasnos¢ gornicza — ewolucja stanu prawnego

Mining property — evolution of legal status

STRESZCZENIE

Przedmiotem opracowania jest poréwnanie konstrukcji prawnej wlasnosci gorniczej
przyjetej w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 29 listopada 1930 r.
Prawo gérnicze z konstrukcja zastosowang w odniesieniu do tej wlasnosci w ustawie
z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gérnicze. Przeprowadzona analiza dowodzi,
ze mimo identycznej nazwy obie instytucje prawne znacznie rdznig si¢ od siebie.

SEOWA KLUCZOWE
ztoza kopalin, prawo gornicze, wlasno$¢ gornicza

SUMMARY

The subject of the study is a comparison of the legal structure of mining property adopted
in the Ordinance of the President of the Republic of November 29, 1930 Mining Law
with the construction applied to this property in the Act of 9 June 2011 Geological and
Mining Law. The conducted analysis proves that, despite the identical name, both legal
institutions differ significantly from each other.

KEYWORDS
mineral deposits, mining law, mining property
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1.

Instytucja wlasnoéci gorniczej po raz pierwszy pojawita sie w polskim porzadku
prawnym z chwilg wejScia w Zycie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 29 listopada 1930 r. - Prawo gérnicze' i przetrwata — przynajmniej formalnie?
- do czasu utraty mocy obowigzujacej przez ten akt, co nastapilo z dniem 2 grudnia
1953 r., kiedy to wprowadzono do obrotu prawnego dekret z dnia 6 maja 1953 r.
Prawo goérnicze’. Ani bowiem wspomniany dekret, ani obowigzujgca bezposrednio
po nim ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne i gérnicze* nie prolongo-
waly bytu wlasnosci gérniczej. Na powr6t znalazta si¢ ona w systemie prawa dopie-
ro za sprawg ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gornicze’.

2.

Identyczno$¢ terminologii zastosowanej przez ustawodawce w roku 1930 i 2011
nie oznacza jednak, ze wlasno$¢ gornicza uregulowana w Rozporzadzeniu oraz
w Ustawie to taka sama instytucja prawna®. Pomiedzy regulacjami zawartymi
w obydwu wspomnianych aktach istnieja bowiem znaczace, a nawet fundamental-
ne, roznice. Wazniejsze zwigzane z tym kwestie beda przedmiotem dalszych uwag.

1 Dz.U. R.P. Nr 85, poz. 654. Akt ten, dalej powolywany jako p.g. albo ,Rozporzadzenie”, z pewnymi wyjatkami
wszedl w zycie z dniem 1 stycznia 1932 roku, co wynikalo z jego art. 320 (1). Odmienna sytuacja dotyczyla
obszaru wojewddztwa $lgskiego, na ktérym wejscie w zycie Rozporzadzenia wymagato zgody Sejmu Slaskiego
[art. 320 (2) p.g.]. W konsekwencji uchwalenia ustawy Sejmu Slaskiego z dnia 14 listopada 1932 r. o wyrazeniu
zgody na wejécie w zycie na obszarze Wojewddztwa Slaskiego rozporzadzenia Prezydenta Rzeczpospolitej z dnia
29 listopada 1930 r. (Dziennik Ustaw Slaskich 1933, Nr 1, poz. 1), Prawo gérnicze zaczelo obowigzywaé w woje-
wodztwie $laskim z dniem 1 stycznia 1933 r. Na marginesie odnotowa¢ wypada, ze po odzyskaniu niepodleglo$ci
na terenie IT Rzeczpospolitej obowigzywaly m.in. austriacka Powszechna Ustawa Gornicza z dnia 23 maja 1854 r.
(Dziennik Ustaw Panistwa Austriackiego Nr 146 z pdzn. zm.) oraz pruska Powszechna Ustawa Gornicza z dnia
24 czerwca 1865 r. (Zbior Ustaw z 1865 r., str. 705 z pozn. zm.), ktére przewidywaly rozwigzania oparte — co do
zasady - na takim samym zalozeniu, jakie przyjete zostalo co do wlasnosci gérniczej w Rozporzadzeniu. Nie byly
to jednak, co oczywiste, unormowania stworzone przez wladze Panstwa Polskiego.

2 Trzeba bowiem pamieta¢, ze po zakornczeniu II wojny $wiatowej nastgpita fundamentalna zmiana ustroju spo-
feczno-gospodarczego Polski, co nie moglto pozostawa¢ bez wpltywu na stosowanie rozwigzan prawnych przyje-
tych w czasie istnienia IT Rzeczpospolite;j.

3 Dz.U. Nr 29, poz. 113. Prawo gérnicze z 1930 r. utracilo moc obowigzujaca na podstawie art. 164 pkt 4 dekretu.

4 Dz.U. Nr 27, poz. 96.

5 Tekst pierwotny Dz.U. Nr 163, poz. 981, aktualny tekst jednolity Dz.U. 2017, poz. 2126. Akt ten, nazywany dalej
pr.g.g. albo ,,Ustawq” wszedt co do zasady w zycie z dniem 1 stycznia 2012 r. i z ta tez chwilg utracilo moc obowig-
zujaca Prawo geologiczne i gérnicze z 1994 r.

6 W ramach analizy instytucji wlasno$ci gorniczej uregulowanej w Prawie geologicznym i gorniczym z 2011 r.
na ogot wspomina sie, ze byta ona juz przedmiotem regulacji zawartej w Rozporzadzeniu, nie analizujac jednak
blizej podobienstw i roznic pomiedzy obydwoma unormowaniami. Por. B. Rakoczy. W: K. Karpus, G. Klimek,
J. Maciejewska, B. Rakoczy, M. Szalewska, M. Tyburem, M. Walas: Prawo geologiczne i gornicze. Komentarz. Red.
B. Rakoczy. Warszawa 2015, s. 68-69, ]. Maciejewska: Wlasnos¢ gornicza. W: Wybrane problemy Prawa geologicz-
nego i gérniczego. Red. B. Rakoczy. Warszawa 2016, s. 33 i n.
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3.

Wspomniane rdznice zaznaczajg si¢ juz w odniesieniu do zagadnienia, ktére
mozna by - upraszczajac nieco - okresli¢ mianem bytu prawnego wiasnosci gor-
niczej. W tym zakresie, juz w punkcie wyjscia, podkresli¢ trzeba, ze Rozporzadze-
niem z 1930 r. wprowadzono ja do porzadku prawnego II Rzeczpospolitej, jednak
byto to wylacznie stworzenie prawnych podstaw umozliwiajacych jej powstanie.
Spostrzezenie to potwierdza brzmienie wielu przepiséw Rozporzadzenia, poczy-
najac od jego art. 1 (1), stanowigcego, ze niektore rodzaje kopalin’, podlegaja woli
gorniczej, a wiec nie sg zwigzane z prawem wiasnosci wlasciciela gruntu i moga
by¢ przedmiotem wlasnosci gorniczej®. Przepis ten przesadzal zatem, ze w stanie
prawnym uksztaltowanym Rozporzadzeniem, wlasnos¢ gornicza mogla zosta¢
powotana do zycia, po spelnieniu przestanek okreslonych w tym akcie. Byla ona
zatem, ujmujac problem innymi stowy, instytucja prawna wprowadzong do ob-
rotu nie mogla by¢ natomiast rozumiana jako prawo przystugujace okreslonemu
zindywidualizowanemu podmiotowi (okreslonym podmiotom).

4.

Spostrzezenie to potwierdza takze regulacja prawna odnoszaca si¢ do zdarzen
prawnych skutkujacych powstaniem wlasnosci gérniczej. Zgodnie z art. 15 p.g.
mogla ona powsta¢ przez nadanie, przez scalenie pdl gorniczych’, przez po-
dziat pola gérniczego lub wymiane czesci pol gorniczych'®. W tym kontekscie

7 Chodzito o znajdujace si¢ w swych naturalnych zlozach rad, ztoto, srebro, platyne, miedz, cyne, cynk, kadm, otéw,
rte¢, zelazo z wyjatkiem zelaznych rud darniowych, kobalt, nikiel, arsen, antymon, mangan, glin, chrom i wolfram,
badZ w stanie rodzimym, badz jako rudy, o ile nadawaty si¢ one do technicznego uzyskiwania z nich wymienionych
metali, mineraty, nadajace si¢ do technicznego wydobywania z nich siarki, mineraty, ktére ze wzgledu na zawartos¢
fosforu nadaja si¢ do przerébki na nawozy sztuczne, wegiel brunatny, grafit, a takze wegiel kamienny i antracyt
z wyjatkiem z16z w wojewddztwie poznanskim i gérnoslaskiej czesci wojewodztwa $laskiego. Na marginesie od-
notowac trzeba, ze tres¢ wielu przepiséw Rozporzadzenia, w tym takze przywotany art. 1, ulegla pewnej ewolucji
w toku obowigzywania tego aktu. Okoliczno$¢ ta wydaje si¢ jednak by¢ pozbawiona istotniejszego znaczenia i w ra-
mach dalszych uwag przywotywane one beda w brzmieniu nadanym im z tekscie pierwotnym Rozporzadzenia.

8  Ztresciart. 1 (6) p.g. wynikalo, Ze pozostate mineraty znajdujace si¢ w swych naturalnych zfozach sg przynalezne
do gruntu i nie mogg by¢ przedmiotem odrebnej wlasnoéci gorniczej. Z kolei w myél art. 1 (4) solanki mineral-
nych zrédet leczniczych stanowily przynaleznos¢ wlasnoéci gruntowej. Odrebne przepisy normowaty tez prawo
wlasnosci mineraléw bitumicznych (zywic ziemnych) i uprawnienia do ich poszukiwania i wydobywania.

9 Stosownie do treéci art. 57 (1) p.g., graniczace z sobg pola gornicze, nadane na ten sam mineral, jak réwniez po-

krywajace sie catkowicie pola gornicze, nadane na rozne mineraly, mogty by¢ scalane, to jest faczone w jedno pole

gornicze. Zgodnie z art. 59 (3) p.g., na skutek scalenia powstawata nowa odrebna wlasno$¢ gornicza, jednoczesnie
za$§ wygasala wlasno$¢ gornicza co do wszystkich pdl scalanych.

Nalezy podzieli¢ poglad, ze rozwigzanie takie trudno uwaza¢ za fortunne, gdyz scalanie, wymiana i podziat pol

gérniczych nie mogty prowadzi¢ do powstania wlasnosci gorniczej, a wytacznie do przeksztalcen prawa, ktére juz

istniato (tak A. Lipinski: Wilasnos¢ gornicza w prawie gorniczym z dnia 29 listopada 1930 r. W druku.), odnotowac

15
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odnotowa¢ trzeba, ze stosownie do tresci art. 17 p.g., polem goérniczym byla
przestrzen, w ktorej granicach powstata na podstawie oddzielnego aktu wlasnosé¢
gornicza''. Kazde pole gérnicze powinno byto by¢ wpisane w odrebnym wykazie
hipotecznym do ksigg gruntowych (hipotecznych) albo gérniczych.

5.

Nie ulega watpliwosci, ze najwazniejszym i najczesciej wystepujacym zdarze-
niem prawnym powodujacym powstanie wlasnoéci goérniczej bylo nadanie gor-
nicze. Wlasnos¢ te, co do mineratéw podlegajacych woli gorniczej, mogt - co do
zasady - naby¢ w drodze nadania kazdy, kto w mysl obowigzujacych przepiséw
byt zdolny do nabywania wtasno$ci nieruchomej [art. 16 (1) p.g.]. Pewne ogra-
niczenia w tym zakresie dotyczyly urzednikéw wladz gorniczych i Panstwowego
Instytutu Geologicznego oraz ich malzonkdw, a takze cudzoziemcow, co jednak
mozna pozostawi¢ na uboczu. Trzeba natomiast w tym miejscu zwrdci¢ uwage
na regulacje zawartg w art. 1 (2) Rozporzadzenia. Przepis ten stanowil bowiem,
ze znajdujace sie w swych zlozach naturalnych sél kamienna, sole potasowe, ma-
gnezowe i borowe, solanki, zawierajace sole sodowe lub sole potasowe, w wo-
jewodztwie poznanskim i w gérnoslaskiej cze$ci wojewoddztwa Slaskiego wegiel
kamienny i antracyt — nie s3 zwigzane z prawem wlasno$ci wlasciciela gruntu
i sg zastrzezone na rzecz Panstwa. Ztoza te mogly zatem sta¢ sie przedmiotem
wiasnosci gorniczej nadawanej jedynie Pafistwu'2. W takim zakresie wiec ogélna
regula wyrazona w art. 16 (1) p.g. doznawata nader istotnego wyjatku.

6.

Warunkiem uzyskania nadania skutkujacego powstaniem wiasnoéci gorniczej
byto odkrycie mineralu w jego naturalnym zlozu i zgloszenie odkrycia wraz
z prosbg o nadanie pola gorniczego (art. 22 p.g.). Prosbe taka nalezalo zlozy¢
na pi$mie we wlasciwym wedtug punktu odkrycia okregowym urzedzie gorni-

jednak wypada, ze z dniem 24 listopada 1938 r. zmieniono brzmienie art. 15 p.g., ktory odtad stanowil, ze wila-
sno$¢ gornicza powstaje przez nadanie, albo przez zatwierdzenie scalenia pol gérniczych, podziatu pola gorni-
czego lub wymiany czesci pdl gérniczych (por. art. 1 pkt 9 dekretu Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22
listopada 1938 r. o zmianie prawa gorniczego, Dz.U. Nr 91, poz. 627).
Stosownie do tresci art. 29 p.g., granicami pola gérniczego byly linie proste na powierzchni, o ile na to pozwalaty
warunki miejscowe, i przechodzgce przez nie plaszczyzny pionowe do glebokosci nieograniczonej. Pole gornicze
musiato stanowi¢ zamknieta calo$¢ i nie mogto zawiera¢ w obrebie swych granic przestrzeni wolnych (art. 31 p.g.).
12 W tym kontekscie przywotaé mozna art. 2 (1) p.g., ktory stanowil, ze wobec wladz przedstawicielem Panstwa,
jako zglaszajacego przy uzyskiwaniu wlasnosci gérniczej oraz jako wlasciciela pol gorniczych, jest z urzedu Kura-
tor Panstwowych P6l Gérniczych, powolany przez Ministra Przemystu i Handlu.
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czym. Orzeczenie w kwestii nadania albo jego odmowy wydawal wyzszy urzad
gorniczy", po przeprowadzeniu stosunkowo ztozonego postepowania, ktdrego
szczegdly mozna pozostawi¢ na uboczu, akcentujac jedynie, Ze ustanowienie
wlasnosci gorniczej wymagalo wydania aktu o charakterze wtadczym, nawet
w przypadku, gdy Zrédlem tego prawa byly takie zdarzenia, jak scalenie pdl
gorniczych, podzial pola gorniczego lub wymiana czgsci pol gérniczych'. Naj-
istotniejsze znaczenie ma bowiem w omawianym kontekscie sygnalizowana juz
wyzej okolicznos¢, iz Rozporzadzenie w istocie rzeczy nie ustanawialo wlasnosci
gorniczej pojmowanej jako prawo przystugujace indywidualnie oznaczonemu
podmiotowi, a jedynie wprowadzato do obrotu prawnego przepisy umozliwiaja-
ce wykreowanie takiego prawa. Spostrzezenie to w jednakowym stopniu odnosi
sie do wszystkich kopalin objetych systemem woli gorniczej, a wigc takze tych,
ktére mogly zosta¢ nadane wylacznie Panstwu.

7.

Zupelnie inaczej ksztaltuje si¢ natomiast kwestia powstania wlasnosci gérniczej
pod rzadem Ustawy z 2011 r. Wiasno$¢ ta — pojmowana jako prawo przystugu-
jace indywidualnie okreslonemu podmiotowi w stosunku do $cisle okreslonych
débr, zostata bowiem powotana do zycia wlasnie mocg tej ustawy. Konstatacja
taka wynika wyraznie z treci regulacji zawartej w art. 10 pr.g.g.. Przepis ten
okresla bowiem w ust. 1, 214 co jest przedmiotem wiasnosci gorniczej, wskazu-
jac zarazem, ze podmiotem tego prawa jest Skarb Panstwa (art. 10 ust. 5 pr.g.g.).

Chodzi zatem - co oczywiste — o prawo podmiotowe istniejace od chwi-
li wejécia w zycie Ustawy, a nie o prawo mogace dopiero powstaé, po spelnie-
niu dalszych przestanek. De lege lata nie pojawia si¢ w zwiazku z tym problem,
wywolujacy wiele watpliwosci pod rzadem Rozporzadzenia, zamykajacy sie za$
W pytaniu o status prawny z16z kopalin przed ewentualnym objeciem ich prawem
wlasnosci gorniczej. Prawo gérnicze z 1930 r. nie udzielalo, nawet posrednio,
odpowiedzi na to pytanie. W $wietle regulacji zawartej w przywolanym wyzej
art. 1 (1) i art. 1 (2) p.g. pozostawalo jedynie poza sporem, ze wymienione tam

13 Od orzeczenia takiego, przybierajacego - jak to wynikato z art. 45 (1) p.g. - forme ,,uchwaty kolegialnej”, przystu-
giwalo odwolanie do Kolegium Goérniczego (art. 46 p.g.). Gdy orzeczenie wyzszego urzedu gorniczego stawalo
sie wykonalne, urzad ten wystawial dokument nadawczy (art. 49 (1) p.g.) i oglaszal go, na koszt zgtaszajacego,
w Monitorze Polskim w ciggu miesigca od dnia jego wystawienia (art. 51 p.g.).

14 Z art. 57 (2) p.g. wynikalo, ze scalenie podlega zatwierdzeniu wyzszego urzedu gorniczego. Przepis ten, zgodnie
zart. 62 (2) p.g., nalezalo odpowiednio stosowa¢ przy podziale pola gorniczego, jak réwniez przy wymianie czeéci
pol miedzy graniczacymi z sobg polami gérniczymi.
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zloza nie byly objete zakresem wlasnosci gruntowej®. Ujmujac zatem problem
innymi stowy, nie stanowily one przedmiotu wlasnosci przystugujacej wiascicie-
lowi nieruchomosci. W doktrynie polskiej dominowato zapatrywanie, ze sygna-
lizowanego problemu nie mozna rozstrzygna¢ z punktu widzenia prawa prywat-
nego, a kopaliny stajg si¢ rzeczami dopiero z chwila ich wydobycia ze ztoza's.

8.

Réznice w odniesieniu do konstrukeji wlasnosci gorniczej zaznaczaja si¢ row-
niez w odniesieniu do kregu débr bedacych (mogacych by¢) przedmiotem tej
wlasnodci. W przypadku Rozporzadzenia przedmiotem tym, o czym byta juz
mowa wyzej, byly jedynie zloza $cisle okreslonych kopalin. Pod rzagdem Ustawy
katalog dobr objetych wlasno$cig gorniczg jest natomiast szerszy. Nadal domi-
nujg w nim kopaliny, ktdre zostaly enumeratywnie wymienione w art. 10 ust. 1
pr.g.g. stanowigcym, ze przedmiotem wiasnosci gorniczej sa zloza weglowodo-
réw', wegla kamiennego, metanu wystepujacego jako kopalina towarzyszaca,
wegla brunatnego, rud metali z wyjatkiem darniowych rud zelaza, metali w sta-
nie rodzimym, rud pierwiastkéw promieniotwdrczych, siarki rodzimej, soli ka-
miennej, soli potasowej, soli potasowo-magnezowej, gipsu i anhydrytu, kamieni
szlachetnych, bez wzgledu na miejsce ich wystepowania'®. Wlasnos¢ ta obejmuje
takze wody lecznicze, wody termalne oraz solanki'® (art. 10 ust. 2 pr.g.g.).

Nie wyczerpuje to jednak zakresu przedmiotowego wlasnoéci gornicze;j.
Obejmuje ona bowiem réwniez czeéci gérotworu polozone poza granicami
przestrzennymi nieruchomosci gruntowej, w szczegdlnosci znajdujace si¢ w gra-

15 Podkresli¢ raz jeszcze, ze reguta ta dotyczyta jedynie kopalin podlegajacych woli gorniczej (por. przypis 8).

16 Zagadnienia tego nie sposob szerzej omoéwic w zalozonych ramach opracowania. Szerzej na ten temat por. zwlasz-
cza A. Lipinski, R. Mikosz: Rozwdj ustawodawstwa gérniczego w Polsce latach 1918-1939. ,,Problemy Prawne Gor-
nictwa” 1983, nr 6, s. 96-97. Red. A. Agopszowicz., oraz wskazang tam literature przedmiotu.

17 'W mysl definicji ustawowej zawartej w art. 6 ust. 1 pkt 16 pr.g.g., weglowodorami s3 ropa naftowa, gaz ziemny
oraz ich naturalne pochodne, a takze metan wystepujacy w ztozach wegla kamiennego, z wyjatkiem metanu
wystepujacego jako kopalina towarzyszaca.

18 Konsekwencje uzytego w art. 10 ust. 1 pr.g.g. zwrotu ,,bez wzgledu na miejsce ich wystepowania” sg niezwykle
daleko idace. Przesadza on bowiem, ze wlasno$cia gornicza objete zostaly takze zloza, ktére przed dniem 1 stycz-
nia 2012 r. stanowily czeéci sktadowe nieruchomoéci gruntowej i — co oczywiste w $wietle regulacji zawartej
wart. 47 § 2 k.c. - stanowily wlasno$¢ wlasciciela tej nieruchomosci. Stan prawny aktualnie obowiazujacy w tej
materii budzi zasadnicze zastrzezenia natury konstytucyjnej (byly one zglaszane juz na etapie prac legislacyjnych
- por. R. Mikosz: Uprawnienia gérnicze de lege ferenda (uwagi na tle projektu nowego Prawa geologicznego i gérni-
czego.) W: Prawo ochrony srodowiska i prawo karne, Red. H. Lisicka. Wroctaw 2008, s. 173 i n., zwt. s. 177-181).

19 Stosownie do art. 5 ust. 1 pr.g.g., kopalinami nie s3 wody, z wyjatkiem wéd leczniczych, wéd termalnych i solanek,
ktére tym samym maja status kopalin. Blizsze okreslenie tych wod przynosi regulacja zawarta w art. 5 ust. 2-4 pr.g.g.
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nicach obszaréw morskich Rzeczypospolitej Polskiej? (art. 10 ust. 4 pr.g.g.).
Chodzi zatem, w istocie rzeczy, o calg przestrzen polozong poza dolng granica
nieruchomosci gruntowe;.

9.

To ostatnie rozwigzanie jest przede wszystkim konsekwencja normatywnego
uksztaltowania przestrzennej konstrukeji nieruchomosci gruntowej, de lege lata
znacznie odbiegajacej od regulacji, jaka w tym zakresie przewidywaly cywilne
ustawodawstwa panstw zaborczych, zachowujace moc obowiazujaca na terenach
IT Rzeczpospolitej w calym okresie jej istnienia. Podéwczas bowiem nierucho-
moé¢ gruntowa rozciagala sie pod powierzchnig ziemi (,w glab”) w zasadzie bez
zadnych ograniczen przestrzennych?. W obecnym stanie prawnym natomiast
nie ulega watpliwosci, ze jest ona ograniczona, czego normatywnym potwierdze-
niem jest przede wszystkim tre$¢ zdania pierwszego art. 143 Kodeksu cywilne-
go*. Przepis ten stanowi bowiem, ze w granicach okreslonych przez spoteczno-
-gospodarcze przeznaczenie gruntu wlasno$¢ gruntu rozciaga si¢ na przestrzen
nad i pod jego powierzchnig®. Niezaleznie zatem od watpliwosci jakie towarzy-
szg jego wykladni®, jest poza sporem, ze nieruchomos¢ gruntowa jest bryla, ktd-
ra ,wypelnia” powierzchniowa warstwe skorupy ziemskiej, ponizej zas rozcigga
sie przestrzen okreslona w Ustawie z 2011 r. jako ,,czeéci gérotworu”, w catoséci
objeta wlasnoscig gornicza.

20 Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i admi-

nistracji morskiej (Dz.U. 2017, poz. 2205), obszarami morskimi Rzeczypospolitej Polskiej sa: 1) morskie wody

wewnetrzne, 2) morze terytorialne, 3) strefa przylegla oraz 4) wylaczna strefa ekonomiczna. Dalsze szczegdly
trzeba pomingd.

Przykladem w tym zakresie moze by¢ § 905 Niemieckiego Kodeksu Cywilnego z 1896 r., (BGB - Biirgerliches

Gesetzbuch, ktory wszedl w zycie z dniem 1 stycznia 1900 r.), obowigzujacego na ziemiach zachodnich Rze-

czypospolitej Polskiej. Przepis ten stanowil, ze prawo wiasciciela gruntu rozciaga si¢ na przestrzen ponad po-

wierzchnig i na ziemi¢ pod powierzchnia. Wlasciciel nie mogt jednak zabrania¢ oddziatywan, przedsiebranych
na takiej wysokoéci lub w takiej glebokosci, iz nie ma w tym interesu, aby je wykluczono. Uchylono go dopiero
dekretem z dnia 11 pazdziernika 1946 r. Przepisy wprowadzajace prawo rzeczowe i prawo o ksiegach wieczystych

(Dz.U. Nr 57, poz. 321).

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. (Dz.U. 2017, poz. 459 ze zm.), dalej: k.c.

23 Z kolei ze zdania drugiego art. 143 k.c. wynika, ze przepis ten nie uchybia przepisom regulujgcym prawa do wod.
Na marginesie odnotowa¢ wypada, Ze majac na uwadze aktualne brzmienie art. 10 ust. 1 pr.g.g., zdanie drugie k.c.
powinno wymienia¢ takze przepisy regulujace prawa do z{6z kopalin, ktory to stan prawny obowigzywal w pier-
wotnym brzmieniu art. 143 k.c., zanim ten ostatni zostal znowelizowany poprzez art. 129 Prawa geologicznego
i gérniczego z 1994 r.

24 Por. w szczegolnosci R. Mikosz: Granice przestrzenne nieruchomosci gruntowych. W: System Prawa Prywatnego.
T. 3. Prawo rzeczowe. Red. E. Gniewek. Warszawa 2013, s. 362 i n. oraz tam wskazang literature.
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10.

Znaczace roznice, pojawiajg sie w rozpatrywanym zakresie rdwniez w odniesieniu
do tresci prawa wlasnoéci gérniczej, w tym takze sposobu, w jaki zostala ona okre-
$lona. W Rozporzadzeniu uczyniono to w sposéb mocno kazuistyczny. Kluczowe
znaczenie mial w tym wzgledzie bez watpienia art. 70 (1) p.g., z ktorego wynikato,
ze wlasciciel pola gorniczego ma wylaczne prawo poszukiwania® i wydobywania
w granicach swego pola mineralu wymienionego w dokumencie nadawczym. Pra-
wo to rozciggalo sie rdwniez na zwaly, pozostale w obrebie pola po dawniejszych
robotach gérniczych, a nie eksploatowane przez wlasciciela gruntu przed powsta-
niem na danym polu wlasnosci gérniczej, nie obejmowato natomiast zuzli i innych
wytworéw ubocznych przerdbki hutniczej. Odnotowac nalezy zarazem, ze w mysl
art. 70 (2) p.g. wydobyty z pola gérniczego mineral, wymieniony w dokumencie
nadawczym byl wlasnoscia uprawnionego do jego wydobywania - bez wzgledu
na to, kto go wydobyl. Pozostate uprawnienia wlasciciela gérniczego okreslone zo-
staly, jak w wspomniano wyzej, na ogoét w sposéb niezmiernie szczegélowy. Przed-
stawienie kompletnej ich listy wydaje sie zbedne. Wystarczy tytutem przykladu
wskaza¢ na regulacje zawarta w art. 75 (1) p.g., ktéry to przepis w poczatkowej
swej czesci stanowit, ze wlasciciel pola gérniczego ma prawo wykonywa¢ zaréwno
w granicach swego pola gérniczego, jak i poza nimi, na powierzchni i pod ziemia,
wszelkiego rodzaju roboty gérnicze, budowle i urzadzenia, potrzebne dla poszuki-
wania i wydobywania w polu goérniczym mineratu, wymienionego w dokumencie
nadawczym. W dalszym fragmencie wymienione zostaly, tylko jednak przyktado-
wo, czynnosci, do ktorych wlasciciel gorniczy byt uprawniony.

11.

Wszystkie sygnalizowane wyzej uprawnienia dotyczyly w istocie rzeczy uzywania
i pobierania pozytkéw. Miescily si¢ one zatem w zakresie atrybutu ,,korzystania”
przez uprawnionego z przedmiotu wlasnosci gorniczej. Prawo gérnicze z 1930 r.
w zadnym miejscu nie rozstrzygalo natomiast generalnie kwestii uprawnien wta-
$ciciela gorniczego do rozporzadzania przystugujacym mu prawem. Nie oznacza to
jednak, Ze uprawnienia takie mu nie przystugiwaty. Kluczowe znaczenie w tej kwe-
stii miata bez watpienia regulacja zawarta w art. 20 (1) p.g.. Wynikalo z niej, ze za-

25 W tym kontekscie odnotowac trzeba, ze prawo poszukiwania mineraléw, podlegajacych woli gorniczej, przystu-
giwato kazdemu, kto w my¢l art. 16 byt zdolny do nabywania wlasnosci gérniczej, jednak prawo poszukiwania
mineraléw, zastrzezonych na rzecz Panstwa, przystugiwato wylacznie Panstwu (art. 4 p.g.). Przy poszukiwaniu
mineratéw, podlegajacych woli gorniczej lub zastrzezonych na rzecz Panstwa, poszukiwacz gorniczy korzystal,
w granicach potrzeb robét poszukiwawczych, z uprawnien, jakie przystugiwaty wlascicielowi pola gorniczego.
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wsze wtedy, gdy Rozporzadzenie nie zawiera postanowienn odmiennych, do wta-
sno$ci gorniczej maja zastosowanie przepisy ustaw cywilnych, dotyczace wlasnosci
nieruchomej, a w szczegdlnosci przepisy o nabywaniu i obcigzaniu wlasnosci nie-
ruchomej i o prawach, z niej wynikajacych. Jest zatem poza sporem, ze wlasciciel
gorniczy mogl zaréwno zby¢ swoje prawo, jak i obcigzy¢ je prawami osob trzecich.

12.

Teze te potwierdzaly takze niektdre przepisy Rozporzadzenia odnoszace sie do
kwestii szczegétowych. I tak, wyraznie dopuszczato ono mozliwo$¢ zrzeczenia
sie wlasno$ci gérniczej, co wprost wynikalo z tresci art. 181 p.g. Zlozenie przez
wlasciciela pola gorniczego w wyzszym urzedzie gorniczym sadownie lub no-
tarialnie uwierzytelnionego o$wiadczenia, ze zrzeka si¢ dobrowolnie wlasnosci
gorniczej na calym obszarze pola goérniczego powodowalo wszczecie postepowa-
nia, ktére - co do zasady - toczylo sie analogicznie, jak w przypadku postepowa-
nia zmierzajacego do odebrania wlasnoséci gorniczej. Szczegély dotyczace tego
postepowania mozna poming¢ odnotowujac jedynie, ze orzeczenie o zniesieniu
wlasnosci gorniczej wydawane bylo przez wyzszy urzad gérniczy wydaje w dro-
dze uchwaly kolegialnej [art. 176 (1) w zwiazku z art. 181 (2) p.g.].

Potwierdzeniem tezy, ze mozliwe bylo takze obcigzenie wlasnosci gorniczej
prawami osob trzecich byla z kolei m.in. regulacja zawarta w art. 61 p.g., z kto-
rego wynikalo, ze wskutek scalenia pol gorniczych obcigzenia hipoteczne i inne
prawa rzeczowe przechodza na nowo powstale pole gérnicze stosownie do po-
stanowien umowy z uprawnionymi.

13.

W sposdb zdecydowanie bardziej ogolny tre$¢ wlasnosci gorniczej okreslona zo-
stata w Ustawie. Przepis art. 12 ust. 1 pr.g.g. stanowi bowiem, ze w granicach okre-
Slonych przez ustawy Skarb Panstwa, z wylaczeniem innych oséb, moze korzystaé
z przedmiotu wlasnoéci gorniczej albo rozporzadzaé swoim prawem wylacznie
przez ustanowienie uzytkowania gérniczego®. Na omawiang tre$¢ skladaja sie za-
tem dwa atrybuty - korzystanie i rozporzadzanie, przy czym rozporzadzanie to
ograniczone zostalo tylko do jednej formy prawnej, a mianowicie ustanowienia

26 Nie sposob nie dostrzec podobienistwa pomiedzy cytowanym art. 12 ust. 1 pr.g.g., a treécig art. 140 k.c. stanowig-
cego, ze w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspotzycia spolecznego wiaéciciel moze, z wylaczeniem
innych os6b, korzystac z rzeczy zgodnie ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa, w szczegol-
nos$ci moze pobiera¢ pozytki i inne dochody z rzeczy. W tych samych granicach moze rozporzadzac rzecza.
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uzytkowania gorniczego. Oznacza to wiec, ze Skarb Panstwa bedacy wlascicielem
goérniczym nie moze ani zby¢ wlasnosci gorniczej na rzecz jakiegokolwiek inne-
go podmiotu, ani tez obcigzy¢ swojego prawa w zaden inny sposéb, anizeli tylko
poprzez ustanowienie prawa uzytkowania gorniczego. Wlasnos¢ gornicza pojmo-
wana jako instytucja prawna, istnie¢ bedzie zatem tak dlugo, jak dtugo utrzymy-
wany bedzie dotychczasowy stan prawny i moze zosta¢ ,,usunieta” z obrotu w za-
sadzie wylacznie w drodze zmiany tego stanu. Inaczej problem ten ksztaltuje si¢
natomiast, gdy wzia¢ pod uwage prawo indywidualnie oznaczone, przystugujace
Skarbowi Panstwa w odniesieniu do $cisle okreslonego zloza. Watpliwo$¢ dotyczy
w szczegolnosci sytuacji, kiedy to ztoze takie zostanie catkowicie wyeksploatowane.

14.

Zagadnienie to jawi si¢ jako mocno ztozone i wymagajace odrebnych rozwazan,
co do zasady przyja¢ wypada jednak, jak sie wydaje, ze prawo wlasnosci gérniczej
w takim przypadku gasnie, skoro nie istnieje przedmiot (obiekt), w stosunku do
ktérego ono przystugiwato. Dalszg kwestig jest natomiast pytanie jaki jest wtedy
status przestrzeni ,,poeksploatacyjnej’, ktorg jeszcze niedawno wypelniato zloze,
zwlaszcza za$ kto jest jej wlascicielem. Udzielenie odpowiedzi na tak sformuto-
wane pytanie nie nastrecza trudnosci w przypadku, gdy wyeksploatowane ztoze
znajdowalo sie w czesci gorotworu polozonej poza granicami przestrzennymi
nieruchomosci gruntowej. Wtedy bowiem fakt jego wydobycia nie zmienia statu-
su prawnego tej przestrzeni, ktéra w dalszym ciagu w calosci pozostaje wlasnoscig
Skarbu Panstwa, o czym przesadza art. 10 ust. 4 pr.g.g.

15.

Inaczej problem ten rysuje si¢ natomiast w przypadku, gdy w rachube wchodzi zto-
ze kopaliny objetej wlasnoscig gorniczg, usytuowane w granicach przestrzennych
nieruchomodci gruntowej. Przypomnie¢ trzeba, ze przed wejéciem w zycie Prawa
geologicznego i gorniczego z 2011 r. ztoze takie stanowilo cze$¢ sktadowg nieru-
chomo$ci, natomiast z dniem 1 stycznia 2012 r. stalo si¢ przedmiotem wtasnosci
gorniczej. Z chwilg jego wyeksploatowania nie sposdb uzna¢, ze wlasnos¢ gornicza
istnieje nadal. Nie ma bowiem zloza, na ktérego miejscu pozostaje pustka, w sto-
sunku do ktoérej Skarb Pafistwa nie dysponuje prawem wlasno$ci gorniczej”.

27 Mozna sobie jednak wyobrazi¢, ze przestrzen ta wypetniona zostanie wodami podziemnymi, ktore zgodnie z art. 211
ust. 2 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (Dz.U. 2017, poz. 1566) stanowig wlasnos¢ Skarbu Paristwa. Jest
to jedna z wielu mozliwych komplikacji problemu, dlatego tez zagadnienie wymaga odrebne szczegétowej analizy.
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Wydaje sie, ze jako najrozsadniejsze jawi si¢ zalozenie, iz przestrzen ,,poeks-
ploatacyjna” staje sie¢ — co do zasady - niejako ,na powrdt” czedcig sktadows
nieruchomosci gruntowej. Skoro bowiem nie stanowi ona juz przedmiotu prawa
przystugujacego podmiotowi innemu anizeli wlasciciel gruntu, to tym samym
na powrdt zaczyna dziala¢ zasada wynikajaca z art. 47 § 1 k.c. stanowiacego,
ze cze$¢ skltadowa rzeczy nie moze by¢ odrebnym przedmiotem wlasnosci i in-
nych praw rzeczowych. Dalszych zwiazanych z tym szczegéldéw niepodobna jed-
nak rozwing¢ w zalozonych ramach opracowania.

Konkludujac zatem te cze$¢ rozwazan stwierdzi¢ wypada, ze tres¢ wlasnosci
gorniczej okreslona zostata wart. 12 ust. 1 pr.g.g. w sposéb mocno generalny, na-
tomiast w Rozporzadzeniu nastapito to poprzez szczegdlowe wskazanie upraw-
nien przystugujacych wilascicielowi gérniczemu.

16.

Z wczesniejszych uwag wynikalo juz, ze regulacja zawarta w Rozporzadzeniu,
mimo ze stosunkowo rozbudowana, nie byla jednak kompletna, w tym znacze-
niu, ze nie obejmowata catosci problematyki wlasnosci gorniczej. Stad tez usta-
wodaweca siegnat do sygnalizowanego juz odestania zawartego w art. 20 (1) p.g.,
nakazujacego stosowanie do tej wlasno$ci — w sprawach nienormowanych Roz-
porzadzeniem — przepiséw ustaw cywilnych, dotyczacych wlasnosci nierucho-
mej, Podobne, co do zasady, rozwigzanie zawarte zostalo w art. 11 pr.g.g., gdyz
Ustawa réwniez nie obejmuje swoim zakresem calosci problematyki zwigzanej
z wlasnoscig gérnicza. Przepis ten stanowi, ze w sprawach nieuregulowanych
w ustawie do wlasnosci gérniczej, a takze do rozstrzygania sporéw miedzy Skar-
bem Panstwa a wladcicielem gruntu, stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu
cywilnego, a takze prawa geodezyjnego i kartograficznego dotyczace nierucho-
mosci gruntowych, w tym ich rozgraniczania. Zauwazy¢ wypada, ze w cytowa-
nym art. 11 pr.g.g., w przeciwienstwie do przywolanego wczesniej 20 (1) p.g.
mowa o ,odpowiednim” stosowaniu, nie za$ tylko o ,,stosowaniu”.

17.

Konkluzje generalng zamkna¢ mozna w stwierdzeniu, ze wlasnos¢ gérnicza ure-
gulowana w Prawie gorniczym z 1930 r. i ta unormowana w ustawie Prawo geo-
logiczne i gérnicze z 2011 r., to dwie instytucje prawne bardzo mocno rézniace
sie od siebie. W $wietle regulacji prawnej zawartej w Rozporzadzeniu podjecie
dziatalno$ci polegajacej na wydobywaniu kopalin poddanych tzw. woli gérniczej
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wymagalo w zasadzie jedynie nabycia wlasnoéci gorniczej. Jej uzyskanie naste-
powalo w trybie, ktdry mozna by wspolcze$nie okresli¢ jako administracyjny.
W sytuacji jednak, gdy wlasnos$¢ taka zostala skutecznie ustanowiona, podmiot
uprawniony mogt wykonywac swoje prawo w granicach okreslonych Rozporza-
dzeniem, bez konieczno$ci spetnienia dalszych przestanek.

18.

Inaczej problem ksztaltuje si¢ w przypadku, gdy w rachube wchodzi wlasnos¢
gornicza uregulowana w Prawie geologicznym i gérniczym z 2011 r. Jest poza
sporem, ze Skarbowi Panstwa bedacemu podmiotem wlasnosci gérniczej przy-
stuguja uprawnienia do korzystania i rozporzadzania nig. Majac jednak na uwa-
dze specyfike tego podmiotu, jego uprawnienia wykonywane sg przez roéznego
rodzaju organy. Problem ten dostrzezony zostal takze w Ustawie, z ktdrej art. 12
ust. 2 wynika, ze w zakresie wynikajacym z wlasnosci gérniczej w odniesieniu do
dzialalnosci ktéra wymaga koncesji, uprawnienia Skarbu Panstwa wykonuja wla-
$ciwe organy koncesyjne, w pozostalym zakresie natomiast zarzady wojewodztw.
Tego rodzaju stan rzeczy rodzi¢ moze istotne watpliwo$ci odnoszace si¢ do atry-
butu ,,korzystania’, ktorych jednak niepodobna w tym miejscu rozwing¢?.

19.

Okoliczno$¢, ze podmiotem wlasno$ci gorniczej jest de lege lata wylacznie Skarb
Panstwa® rodzi takze dalsze istotne konsekwencje. Prowadzacymi dziatalnosé
polegajaca na wykorzystaniu zasobdéw geologicznych wnetrza skorupy ziemskiej
sa bowiem de facto podmioty odrebne od Skarbu Panstwa. Aby to jednak mogty
uczyni¢ musza spelni¢ dwie dalsze przestanki wynikajace z Ustawy z 2011 r.,
a mianowicie uzyska¢ tytut prawny do przestrzeni, w obrebie ktdrej zamierzaja

28 Wypada jednak podtrzymac wyrazony wczeéniej poglad, ze organy koncesyjne, badz inne organy administracji
publicznej, w zasadzie nie moga podejmowac¢ dziatan polegajacych na ,,uzywaniu rzeczy’, czy tez ,pobieraniu jej
pozytkow”, sg to zas podstawowe uprawnienia sktadajace si¢ na ,,korzystanie z rzeczy”. Wspomniana dzialalnos¢
generalnie nie mieéci si¢ w zakresie wyznaczonym wiasciwoscig organéw panstwa, ktérych zadaniem nie jest
»korzystanie” z dobr bedacych przedmiotem wiasnosci Skarbu Panstwa. Nie oznacza to jednak, jak si¢ wydaje,
catkowitego wylaczenia mozliwosci ,,korzystania” przez Skarb Pafistwa za poérednictwem jego organdw z prze-
strzeni bedacej przedmiotem jego wlasnosci (szerzej por. R. Mikosz: Prawa do zt6z kopalin oraz innych fragmen-
tow gorotworu. W: System ..., s. 457-458).

2 W tym kontekscie na marginesie odnotowa¢ trzeba, ze Rozporzadzenie wyraznie dopuszczato wspotwlasnosé
»gorniczg”. Przepis art. 19 (1) p.g. stanowil bowiem, ze jezeli wlasno$¢ gérnicza przystuguje wspdlnie kilku oso-
bom fizycznym lub prawnym, wéwczas wzajemne stosunki prawne wspotwlascicieli normuje si¢ wedtug warun-
kéw zawartej miedzy nimi umowy lub wedlug innego o$wiadczenia woli, a w braku tychze - wedlug ogélnie
obowigzujacych przepiséw prawnych.
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prowadzi¢ dziatalno$¢, nadto za$ — w zakresie okreslonym Ustawa — koncesje
na prowadzenie takiej dziatalnosci.

Wspomnianym tytulem prawnym jest przede wszystkim uzytkowanie gor-
nicze, o ktérym byta juz mowa wyzej. Stosownie bowiem do treéci art. 16 ust. 1
pr.g.g., w granicach okreslonych przez ustawy oraz przez umowe o ustanowienie
uzytkowania gorniczego uzytkownik gérniczy, w celu wykonywania dzialalnosci
regulowanej ustawg, moze, z wylaczeniem innych oséb, korzystaé z przestrzeni
objetej tym uzytkowaniem. W szczegdlnosci moze on odpowiednio wykonywaé
roboty geologiczne, wydobywa¢ kopaline ze zloza, wykonywac¢ dzialalno$¢ w za-
kresie podziemnego bezzbiornikowego magazynowania substancji, podziem-
nego skladowania odpadéw lub podziemnego skladowania dwutlenku wegla,
a takze wykonywac¢ dzialalnos¢ okreslong w art. 2 ust. 1. Tytulem takim moze
réwniez by¢ wlasno$¢ nieruchomosci gruntowej, albo prawa pochodne od tej
wlasnosci obejmujace swoja trescig uprawnienie do pobierania pozytkéw, albo-
wiem niektore zfoza znajdujace sie w granicach przestrzennych nieruchomosci
gruntowej nie zostaly objete wlasno$cig gérnicza.

Koncesji wymaga z kolei jedynie ta dzialalno$¢ we wnetrzu ziemi, ktéra okre-
$lona zostala w art. 21 ust. 1 pr.g.g.*' Koncesja taka, przybierajaca forme decyzji
administracyjnej, sama przez si¢ nie nadaje jej adresatowi jakichkolwiek praw
majatkowych, jest natomiast warunkiem wykonywania uprawnien majacych
swoje zrodlo badz to w uzytkowaniu gérniczym, badz (rzadziej) we wlasnosci
gruntowej, albo niektdrych prawach od niej pochodnych.

20.

Szczegbly w tym zakresie pozbawione sa istotniejszego znaczenia dla prowadzo-
nych rozwazan. Najwazniejsza role odgrywa bowiem fakt, ze podmiotem wyko-
nujacym uprawnienia gornicze jest de facto podmiot nie bedacy wiascicielem
gorniczym. ROwniez zatem w tym zakresie sytuacja rézni si¢ od tej, ktéra istniala
pod rzadem Rozporzadzenia. Podéwczas bowiem uzyskanie wlasnosci gorniczej
byto - co do zasady - wystarczajacg przestanka podjecia dzialalnosci wydobyw-
czej, o czym byla juz mowa wyzej. Nadanie gornicze bylo zatem jednoczeénie ty-
tulem do korzystania z okreslonej przestrzeni oraz do prowadzenia dzialalno$ci

30 Przepis ten okresla katalog zachowan, w odniesieniu do ktérych Ustawe nalezy stosowa¢ odpowiednio. Szczegoty
w tym zakresie nalezy jednak poming¢.

31 Chodzi o poszukiwanie lub rozpoznawanie z16z kopalin, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 pr.g.g., poszukiwanie lub
rozpoznawanie kompleksu podziemnego skladowania dwutlenku wegla, wydobywanie kopalin ze 716z, podziem-
ne bezzbiornikowe magazynowanie substancji, podziemne sktadowanie odpadéw oraz podziemne sktadowanie
dwutlenku wegla.
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wydobywczej. Aktualny stan prawny, jak to wynika z ostatnio poczynionych
spostrzezen, rowniez w tym wzgledzie znacznie odbiega od rozwigzan przyje-
tych w Rozporzadzeniu. Réznice te ujawniajg sie w jeszcze szerszym zakresie jesli
siegna¢ do kwestii szczegétowych. Tytutem przykladu mozna w tym wzgledzie
wskaza¢ chociazby fakt, ze o ile tre§¢ uprawnien wiasciciela goérniczego okredlaty
wylacznie przepisy Rozporzadzenia, a tyle obecnie istotng role odgrywa takze
tre§¢ umowy ustanawiajacej uzytkowanie gornicze oraz decyzji koncesyjnej.

21.

Jesli chodzi o regulacje zawartg w Prawie gorniczym z 1930 r., to mozna w su-
mie zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze przyjety w nim sposob okreslenia uprawnien
wlasciciela gorniczego jest dos¢ mocno zblizony do tego, jaki w Ustawie przyjety
zostal w odniesieniu do uzytkownika gérniczego. Uprawnienia tego ostatniego
ulegaja jednak zréznicowaniu, w zaleznosci od tego, jakiego rodzaju dziatalnosci
dotyczg, co zdecydowanie rozni instytucje uzytkowania gorniczego od wlasnosci
gorniczej unormowanej w Rozporzadzeniu.

22.

W sumie zatem - mimo identycznej nazwy — wlasnos¢ gérnicza uregulowana
w Prawie gérniczym z 1930 r. oraz ta, o ktérej mowa w Prawie geologicznym
i gorniczym z 2011 r., to dwie mocno odmienne konstrukcje prawne, czego do-
wodza, jak sie wydaje, uwagi sformulowane w ramach przeprowadzonej analizy.
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Kilka krytycznych refleksji na temat raportow
oddzialywania na srodowisko

Environmental impact reports — a few critical reflections

STRESZCZENIE

Na podstawie doswiadczen w dziedzinie postgpowania w sprawie oceny oddzialywania
na $rodowisko przedstawiono kilka krytycznych refleksji dotyczacych przepiséw oraz
ich praktycznego zastosowania. Szczegdtowo odniesiono si¢ do wymogu wariantowania
przedsiewziecia. W podsumowaniu wyrazono zdanie, ze obecnie obowiazujace przepisy
wymagaja znaczacego uproszczenia bo w obecnym ksztalcie nie tylko nie daja si¢ literal-
nie stosowad, nie maja praktycznego wplywu na ochrone $rodowiska a przede wszystkim
utrudniaja prowadzenie dziatalnosci gospodarcze;.

StOWA KLUCZOWE
ocena wplywu na $rodowisko, wariantowanie przedsiewzigcia, raport

SUMMARY

Based on experience in the field of environmental impact assessment, several critical re-
flections on the regulations and their practical application have been presented. The re-
quirement to differentiate the project was discussed in detail. In the summary, the opinion
was expressed that the current regulations require significant simplification because in
their current form, not only can they not be used literally, they have no practical impact
on environmental protection and, above all, they impede business activity.

KEYWORDS
environmental impact assessment, project variants, report
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1. Wstep

Inwestycje, ktore moga znaczaco wplywa¢ na srodowisko powinny by¢ podda-
ne szczegolnej kontroli, aby jeszcze na etapie planowania mozliwie ograniczy¢
ich potencjalny negatywny wplyw na $rodowisko. Waznym instrumentem takiej
kontroli jest procedura oceny oddzialywania na $rodowisko. Elementem mate-
rialnym tej procedury jest raport, czyli opracowanie, w ktorym zgodnie ze szcze-
gotowo zdefiniowanym zakresem analizuje sie mozliwe oddziatlywania, sposoby
minimalizacji, projektuje systemy monitoringu itp. Raport wykonywany na zle-
cenie inwestora jest przedmiotem oceny eksperckiej, dyskusji spolecznej. Do
raportu mozna wnosi¢ uwagi. Na podstawie procedury oceny oddzialywania
na $rodowisko wlasciwy organ wydaje decyzj¢ o srodowiskowych uwarunko-
waniach realizacji inwestycji. Do decyzji srodowiskowej przenosi si¢ postulaty
majace na celu ograniczenie oddzialywania inwestycji na $rodowisko, sposoby
monitorowania, czestotliwo$¢ monitoringu itp. Decyzja jest dla inwestora wig-
z3ca a za odstepstwo od decyzji w fazie realizacji groza inwestorowi kary. Tyle
teoria. Procedura oceny oddzialywania na srodowisko nie jest pozbawiona wad.
W roku 2008 weszta w Zycie ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnia-
niu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochro-
nie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko (Dz. U. 2017, poz.
1405). Ustawa byta implementacja przepiséw unijnych do prawa krajowego
i miala porzadkowa¢ dotychczasowe przepisy odnoszace sie przede wszystkim
do procedury oceny oddzialywania na srodowisko. Dziesie¢ lat od jej wprowa-
dzania mozna si¢ pokusi¢ o pewne krytyczne spostrzezenia.

2. Czy raporty zawsze maja sens?

Raporty opracowuje sie dla przedsiewzie¢ mogacych znaczaco wplywaé na $ro-
dowisko. Przedsiewziecia zostaly wymienione z nazwy w rozporzadzeniu Rady
Ministréw z 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco
oddzialywa¢ na $rodowisko (Dz. U. 2016, poz. 71). Dla pewnych przedsiewzigé
raport jest obligatoryjny, dla innych decyzje w sprawie raportu i jego zakresu
podejmuje organ wiasciwy do wydania decyzji o srodowiskowych uwarunko-
waniach. Wedlug mnie w wielu przypadkach wykonanie raportéw jest zbedne.
Zbedne, bo niczego one nie wnoszg do sprawy ochrony §rodowiska a w efekcie
dlugotrwalych procedur realizacja inwestycji oddala si¢ w czasie i zwigksza si¢
jej koszt. Widzialem raport dla renowacji sieci polnych kanaléw odwadniaja-
cych. Chodzilo o udroznienie kanatéw, ktére w wyniku zarastania przestaly
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pelni¢ swoja funkeje. Na potrzeby oczyszczania polnych kanaléw powstalo opa-
ste tomisko, w ktoérym przeanalizowano wszystkie mozliwe wpltywy w trakcie
realizacji, po realizacji, w trakcie likwidacji. Zgodnie z przepisami analizowa-
no mozliwe warianty tego przedsiewziecia, mozliwo$¢ powstania awarii prze-
mystowej, wplywy transgraniczne itd. itp. Nie trzeba by¢ wybitnym biologiem
aby sobie wyobrazi¢, ze zarastajace kanaly to doskonate siedliska dla plazdw,
ktére w Polsce wszystkie podlegaja ochronie. Czy w wyniku przeprowadzonej
inwentaryzacji przyrodniczej, obligatoryjnej w procedurze oceny oddziatywa-
nia na $rodowisko, nalezaloby zaniecha¢ renowacji kanatéw? A moze nalezalo-
by w okolicy wykopaé nowe plytkie zbiorniki i dokona¢ przeniesienia siedlisk
i okazow fauny? To przeciez absurd. Nie jedyny. Raporty srodowiskowe petne
sg absurdow.

Innym przyktadem byl opasty raport wykonany dla przedsiewziecia polega-
jacego na remoncie zniszczonej zastawki na matym zbiorniku wodnym. Przed-
siewziecie byto przedmiotem uczonych analiz zgodnie z wszystkimi szczegoto-
wymi wytycznymi przewidzianymi przepisami. Mozna sobie §mialo wyobrazi¢,
ze remont zastawki na istniejacym zbiorniku nie spowoduje drastycznych zmian
$rodowiskowych, mozna réwniez bez wiekszego ryzyka stwierdzi¢, ze remont
musi by¢ wykonany, w przeciwnym razie zniszczona zastawka zgnije do konca
i woda splynie, staw zniknie a z nim wszystkie wazne wodne siedliska i przedsta-
wiciele fauny. Czy dla tych prostych i zdroworozsadkowych stwierdzen rzeczy-
wiscie konieczny jest wielostronicowy i kosztowny raport, do ktérego wykonania
angazuje si¢ kilkanascie osob? Czy bez wykonania szczegétowej inwentaryzacji
$rodowiska z ptakami przelotowymi wlacznie w granicach zbiornika wodnego
nie da si¢ przeprowadzi¢ remontu zastawki w zgodzie ze srodowiskiem?

3. Niejasne przepisy interpretowane na niekorzys¢ inwestora

Gloéwne grzechy raportéw to trywialnoé¢ i absurdalnos¢ zapiséw. Absurdalnosé¢
niektorych opracowan wynika z jednej strony z nadmiernie rozbudowanych
i restrykcyjnych przepiséw dotyczacych zakresu raportu, jak rowniez ze stoso-
wanej w procedurach oceny zasady ostroznosci polegajacej na tym, ze jesli nie
wiadomo czy przedsiewziecie moze zaszkodzi¢ to nalezy z ostroznosci domnie-
mywacé, ze przedsiewziecie zaszkodzi srodowisku, a takze z ostrozno$ci urzed-
nikoéw, ktorzy wobec jakichkolwiek watpliwosci odsylaja raport do uzupetnien.
Czytajac zakres raportu w ustawie mozna tez odnie$¢ wrazenie, ze zostal on
dos¢ automatycznie, po$piesznie i bezkrytycznie przettumaczony z Dyrektywy
UE. Zastosowane tam sformulowania nie utatwiajg zrozumienia a tym bardziej
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stosowania przepiséw. Akurat w przypadku przepiséw waznych dla srodowiska
zapisy powinny by¢ mozliwie proste a nade wszystko dajace si¢ jednoznacznie
interpretowac.

Osobnym problemem jest udzial rozmaitych domoroslych specjalistow od
ochrony roélin i zwierzat, ktérzy w postepowaniach w sprawie oceny oddzia-
tywania na $rodowisko maja prawo wystepowania w roli strony. Ci skutecznie
utrudniaja realizacje wszystkich inwestycji a niejasne przepisy i oportunizm
urzednikéw wspaniale im to ulatwiaja.

W internecie roi si¢ od raportow, ktore wcale nie musiaty powstac. Raporty
pelne sg trywializméw w rodzaju, ze w trakcie budowy nalezy stosowaé maszy-
ny sprawne, z ktérych uktadéw hydraulicznych nie wycieka olej, i ktére dzieki
swojej sprawnosci nie halasuja nadmiernie, albo Ze nalezy ograniczy¢ dziatanie
maszyn na biegu jalowym w celu ograniczenia emisji spalin do atmosfery itp.
W raportach skrzetnie wyliczane sg iloéci ropy koniecznej do realizacji przedsie-
wziecia oraz metry sze$cienne spalin emitowanych z silnikéw maszyn, moc ko-
ttéw cieptowniczych do ogrzania zaplecza dla robotnikéw, ilo$¢ toalet i kubatury
$ciekdw bytowych, ktore wywozone sg przez wozy asenizacyjne itp. itd.

Jakie znaczenie dla oceny inwestycji na $rodowisko ma ilo$¢ spalin emito-
wanych przez cztery maszyny w kopalni, podczas gdy w niedalekim sgsiedz-
twie przebiega droga, po ktdrej poruszaja si¢ tysigce pojazdéw mechanicz-
nych dziennie?

Czy to wszystko naprawde nalezy pisa¢? Czy zapisanie tych oczywisto$ci fak-
tycznie wnosi co$ istotnego do ochrony $rodowiska w trakcie realizacji inwesty-
cji? Czy inwestor na podstawie tych zapisow kupujac maszyny bedzie sie kiero-
wal stanem technicznym maszyn w kontekscie ich wplywu na $rodowisko, czy
raczej w kontekscie ich sprawno$ci technicznej pod katem wydajnosci i procesu
wydobycia? Czy w wyniku opracowania raportéw zrodzit sie cho¢ jeden racjo-
nalny wniosek, ktory wniést co$ do idei ochrony srodowiska? Szczerze watpie.
Za to wiem na pewno, ze konieczno$¢ ich wykonania podrozyla koszty przed-
miotowych inwestycji i oddalila je w czasie.

Osobnym problemem jest dublowanie zapiséw w raportach z innych oficjal-
nych dokumentéw. Przoduja tu opisy krain geograficznych, klimatu, charak-
terystyki utworéw geologicznych. Powielane zapisy sa albo juz dawno nieak-
tualne albo catkowicie bezprzedmiotowe dla sprawy oceny wplywu inwestycji
na $rodowisko.
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4. Ocena przedsiewziecia czy porownanie
analizowanych wariantéw?

Przepisy ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku (...) szczegdtowo
okreslajg zakres raportu. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze ustawodawca przemyslat
wszystkie mozliwe przypadki, bez analizy ktorych nie sposdb oceni¢ wplywu
inwestycji na srodowisko. Niestety, niektore z przepisoéw wprowadzaja chaos,
zbedne powtdrzenia, tworzenie niepotrzebnych bytéw. Czytajac raporty mam
wrazanie, ze gdyby je przepusci¢ przez ,wyzymaczke zdrowego rozsadku’, to
z tych opastych toméw pozostatoby kilka stronic z rzeczywista trescia, ktéra sta-
nowi warto$¢ dodang dla sprawy ochrony srodowiska.

Wedlug mnie zakres raportu nalezaloby znaczaco uprosci¢. Obecna jego
konstrukcja jest nie do przyjecia a wlasciwa ocena, czyli najwazniejsza cze$¢ ra-
portu, jest uwiktana w poréwnanie mozliwych wariantéw przedsiewzigcia.

Zacznijmy od poczatku. Rzetelny raport mozna opracowa¢ na podstawie
bardzo konkretnej i szczegélowej wiedzy technicznej o planowanym przedsie-
wzieciu. W praktyce jest to projekt techniczny, czyli opracowanie, w ktérym za-
gadnienia techniczne sg przeanalizowane w wysokim stopniu szczegdétowosci.
Tymczasem w procedurze oceny oddzialywania na $rodowisko projekt przed-
siewziecia nie jest wymagany. Przed wydaniem decyzji w sprawie koniecznosci
wykonania raportu lub jego zakresu inwestor opracowuje karte informacyjna
przedsiewziecia. Zakres tego dokumenty okresla art. 62a.1. W pewnych przewi-
dzianych przepisami przypadkach karta informacyjna moze by¢ wystarczajaca
dla wydania decyzji srodowiskowej. Nie zawsze konieczny jest raport. W ust. 4
wspomnianego artykulu jest mowa o ,ewentualnych wariantach przedsiewzie-
cia”. Wréce do tego problemu nieco dalej.

Zakres raportu zdefiniowany jest w rozdziale 2 ustawy, w szczegdlnosci w art.
66.1. ust. 4 tego artykutu brzmi - ,,opis przewidywanych skutkéw dla $rodowi-
ska w przypadku niepodejmowania przedsiewziecia, uwzgledniajacy informacje
o $rodowisku oraz wiedze¢ naukowg” W slangu fachowym jest to tzw. wariant zero-
wy. Uwielbiam czyta¢ opisy tego wariantu. Jaki wplyw na §rodowisko bedzie miato
nierealizowanie inwestycji? Ilez mozna wypisywac uczonych bredni na ten temat
i po co? Czy po stwierdzeniu grona wybitnych ekspertéw na podstawie ich wie-
dzy naukowej, ze bez realizacji inwestycji nie powstang szkodliwe oddziatywana
na $rodowisko nalezy od realizacji inwestycji odstapi¢? A jezeli nie taki ma by¢
wniosek, to po co ten pusty przepis? Chyba tylko w przypadku budowy obwodnic
miasta mozna w opisie wariantu zerowego napisa¢ cos sensownego. Mianowicie,
ze odstapienie od inwestycji wcale nie jest dla §rodowiska korzystne ze wzgledu
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na korki, spaliny i halas wynikajace z ruchu tranzytowego w §rodku miasta. Ale czy

na pewno konieczne jest przelewanie na papier tych oczywistosci? Moim zdaniem

artykutl 66.1. ust. 4 mozna wyrzucic z zakresu raportu bez szkody dla §rodowiska.
Kolejno, 66.1. ust. 5 stanowi: (raport powinien zawiera¢) ,,opis wariantow

uwzgledniajacy szczegdlne cechy przedsiewzigcia lub jego oddziatywanie w tym:

a) wariantu proponowanego przez wnioskodawce oraz racjonalnego wariantu
alternatywnego,

b) racjonalnego wariantu najkorzystniejszego dla srodowiska — wraz z uzasad-
nieniem ich wyboru.

Dalej w ust. 6 okreslenie przewidywanego oddzialywania analizowanych wa-
riantow na §rodowisko (...)

6a) poréwnanie oddziatywania analizowanych wariantéw na: ludzi, rosliny,
zwierzeta, grzyby (...), 1 tu wymieniane sg wszystkie komponenty srodowiska
oraz g) wzajemne oddzialywania miedzy elementami, o ktérych mowa w lit. a-f.

Przepis w art. 66.1. ust. 6i 6a to wedtug mnie wlasciwa ocena oddzialywania
na $rodowisko. To jest najistotniejszy punkt raportu w ktérym analizuje si¢ od-
dzialywanie proceséw na wszystkie komponenty srodowiska. Przy czym ta ocena
opisana jest jako ,,poréwnanie oddzialywania analizowanych wariantéw na...”

Zwrdémy uwage, ze ta ocena dotyczy nie jednego przedsiewziecia tylko co
najmniej trzech jego wariantéw. Innymi stowy jednego przedsiewziecia inwe-
storskiego, rozpracowanego w procesie projektowania i dwoch alternatywnych
sztucznych bytéw, co do ktdrych inwestor i autorzy raportu a priori wiedzg, ze sa
to przedsigwzigcia nie przeznaczone do realizacji.

W cytowanym przepisie mamy trzy wymagane warianty — ten inwestorski,
czyli opracowany przez projektanta, inny racjonalny ale alternatywny w stosun-
ku do inwestorskiego oraz wariant trzeci — racjonalny i jednoczesnie najkorzyst-
niejszy dla srodowiska.

Jeszcze nie widzialem raportu, w ktérym te wymagania bytyby spetnione.
Z samej tylko definicji wynika, ze najlepszy wariant jaki mozna zrealizowa¢ to
wlasnie ten ostatni. Bo jest on racjonalny oraz najkorzystniejszy dla srodowiska.

Wariantowanie to ulubiony wymodg urzednikéw, moim zdaniem kompletnie
niepotrzebny. Jakie intencje mogt mie¢ ustawodawca wprowadzajac te przepisy?
Prawdopodobnie chodzilo o to, ze w wyniku wariantowania, na etapie sporza-
dzania raportu inwestor moze si¢ raptem dowiedzie¢, ze preferowany przez nie-
go wariant jest gorszy i nalezy wybra¢ wariant dla srodowiska najkorzystniejszy.
Czyli dopiero na etapie raportu inwestor, ktory jest w domyséle przestepca $rodo-
wiskowym, doznaje o$wiecenia.
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A gdyby odwrdci¢ rozumowanie. Zalézmy odwaznie, ze projektant i inwe-
stor nie sg jednak $rodowiskowymi przestepcami i od samego poczatku wa-
riant inwestorski to wlasnie ten racjonalny i najkorzystniejszy dla §rodowiska.
Co wtedy? Jakie warianty alternatywne i najkorzystniejsze ma inwestor jeszcze
przedstawi¢ aby zado$¢ uczyni¢ przepisom? Otéz w praktyce to wlasnie zwykle
jest tak, ze ten wariant inwestorski jest racjonalny i najbardziej korzystny dla
$rodowiska. Dlaczego tak mys$le? Bo wariant niekorzystny dla $rodowiska jest
wariantem nieoptacalnym. To wynika z przepisdéw i optat dotyczacych gospodar-
czego korzystania ze srodowiska.

Jak skutecznie zrealizowa¢ wymog cytowanego przepisu 66.1 ust. 6 i 6a?
Na jakiej podstawie poréwnacé trzy warianty i ich wplyw na wszystkie kompo-
nenty srodowiska? Gdyby rzetelnie podejs¢ do tego przepisu nalezatoby przygo-
towac trzy warianty projektu, czyli trzy projekty.

Zwrdéémy uwage, ze dokumentem pierwotnym w stosunku do raportu jest kar-
ta informacyjna przedsiewziecia, ktdrej zakres zostat zdefiniowany w art. 62a.1
cytowanej ustawy. W ustepie 4 mowa jest o ,ewentualnych wariantach” Wynika
stad, ze warianty w karcie informacyjnej nie sg obligatoryjne. Dlaczego zatem
w raporcie wymaga sie 4 wariantéw — zerowego i trzech racjonalnych, skoro
w karcie informacyjnej moéwi sie tylko o ,ewentualnych wariantach”?

Teoretycznie, gdyby do przepiséw podejs¢ literalnie to przed procedura oce-
ny oddzialywania na $rodowisko inwestor powinien zleci¢ wykonanie trzech
projektow — trzech wariantéw jednej inwestycji. Tak, bo bez tych projektéw nie
sposdb spelni¢ wymagan przepisu o ocenie wplywu wariantéw, nie sposéb po-
réwnacé te warianty. Specjalista, ktdry wykonat cho¢ jeden raport oceny oddzia-
tywania na $rodowisko wie, ze sporzadzenie tego dokumentu wymaga szczego-
fowego opisu inwestycji — czyli projektu inwestorskiego.

Dotychczas nie widziatem takiego raportu, w ktorym ten nieszczesny wymog
bylby spetniony. W praktyce problem wyboru wariantéw zajmuje dwie do trzech
stron raportu. Autorzy raportu radza sobie z tym wymaganiem obchodzac prze-
pisy. Wymyslaja wariant alternatywny tak nieracjonalny, ze nikomu nie przyjdzie
do glowy aby go broni¢ i realizowaé. Po szybkim zamknieciu dyskusji na temat
wyboru wariantu autorzy raportu przechodzg do wlasciwej oceny o ktorej jednak
przepisy milcza. Przypominam, ze wla$ciwa ocena zostata uwiklana w procedure
poréwnania wariantéw. Autorzy zdroworozsadkowo oceniaja wplywy przedsie-
wziecia na poszczegolne komponenty srodowiska. Ocena przedsigwzigcia inwe-
storskiego wlasnie powinna by¢ jadrem i najwazniejsza czg¢scig kazdego raportu.
Tymczasem nie jest to zgodne z obowiazujacymi przepisami.
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5. Czy wariantowanie ma znaczenie dla praktycznej
ochrony srodowiska?

Dlaczego upieram si¢ przy tym, ze opracowanie wielu wariantéw inwestycji
na potrzeby raportu nie jest racjonalne? Inwestycja najczesciej zwigzana jest z nie-
ruchomoscia gruntowsy, czyli jej lokalizacja jest jasno okreslona. Dotyczy to nie
tylko kopaln, ktére jak Zadna inna inwestycja sa zwigzane ze zlozem czyli z nieru-
chomoscig. Kazdy projekt, niezaleznie czego mialby dotyczy¢, jest przedmiotem
przemyslen i wyboréw projektanta i inwestora. Kazdy wiekszy projekt powstaje
w wyniku wielokrotnego i wieloetapowego wariantowania. W przypadku kopalni
zaczyna si¢ od zloza, wyboru konturéw eksploatacji, rezygnacji z pewnych partii
zloza. Nastepnie dobiera si¢ technologie, sposob udostepnienia, miejsce wkopu,
miejsce zwalowania, kierunek eksploatacji, lokalizacje zaktadu przerdbczego itp.
Kazdy z tych etapdw to rozpatrywanie wielu mozliwych wariantow.

Jako przyktad wezmy problem lokalizacji zwatowiska zewnetrznego w kopal-
ni odkrywkowej. Na poczatku zanim dojdzie sie do ztoza kopaliny nalezy usuna¢
nadktad, czyli zalegajace nad zlozem skaly ptonne. Utwory nadkladowe nalezy
gdzie$ ulokowaé. Zwlaszcza w poczatkowej fazie inwestycji nalezy je zwalowaé
poza zlozem, pdzniej mozne je zwalowaé w wyeksploatowanym wyrobisku gor-
niczym. Zaden inwestor nie bedzie lokowal zwatowiska zewnetrznego na gle-
bach najwyzszej klasy bonitacyjnej ani na terenach chronionych. Do podjecia
takich decyzji nie potrzeba wcale debat z udziatem uczonych gleboznawcéw.
Dlaczego? Bo to si¢ zwyczajnie nie optaca. Réwniez nie posadowi zwatowiska
na terenach zabagnionych. Jest to technicznie trudne, ryzykowne i przez to nie-
oplacalne. Kazdy, dostownie kazdy element kopalni, kazdy etap projektowania to
wybdr jednego sposrod wielu mozliwych wariantéw. Koricowy projekt to efekt
wielu wyboréw. Przy wyborze wariantéw uwzglednia sie¢ kryteria techniczne,
geologiczne, ekonomiczne, a zwlaszcza te ostatnie $ciéle zalezg od oddziatywania
inwestycji na srodowisko. Innymi stowy, kryteria ekologiczne sg réwnie wazne
jak te ekonomiczne, a wlasciwie jedne i drugie sa $cisle zwigzane.

Projekt inwestycji jest podstawa oceny w procedurze oceny oddzialywania
na $rodowisko. Raport opracowuje zespot specjalistow na zlecenie inwestora.
Mozna zatem bez wigckszego przeklamania stwierdzi¢, ze raport przygotowuje
sie z wiadoma od poczatku tezg, ktdra brzmi - przedsiewziecie, owszem, wplywa
na $rodowisko, ale te wplywy da si¢ opanowac i generalnie przy zastosowaniu
pewnego kompromisu na plaszczyznie inwestycja — §rodowisko projekt da sie
zrealizowaé. Co wigcej, wariant preferowany przez inwestora, czyli ten, ktérego
projekt jest przedmiotem oceny, jest wariantem najlepszym, najbardziej korzyst-
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nym. Dlaczego? Bo ten wla$nie wariant inwestor chce zrealizowa¢. Nie chce re-
alizowa¢ wariantu alternatywnego ani zadnego innego. Czy wobec tego nalezy
spodziewa¢ sie, ze wymagany przepisami wariant alternatywny bedzie lepszy
pod wzgledem $rodowiskowym od inwestorskiego? Oczywiscie nie. Co wie-
cej, w praktyce ten wymagany, alternatywny wariant w raporcie przedstawia si¢
w taki sposob, aby nikomu nie przyszto do gtowy, ze jest on lepszy od wariantu
inwestorskiego. Na przyklad dla wspomnianego na poczatku raportu dla reno-
wagcji polnych kanatéw jako wariant alternatywny zaproponowano zakopanie
w gruncie rurociaggéw stalowych. Absurd? Alez tak, absurd. Ten wariant miat by¢
na tyle nieracjonalny aby jego realizacja nikomu, nawet najbardziej ekologicz-
nym ekologom nie przyszia do gtowy. Po co jednak tworzy¢ takie sztuczne byty?

Na szczescie nikt o zdrowych zmystach nie ocenia i nie poréwnuje oddzialy-
wania trzech przepisowych wariantéw. Raport oceny jednego projektu, jednego
wariantu to opaste tomisko, ocena i poréwnanie trzech wariantdéw to trzy opaste
tomiska. Potréjna kubatura opracowania z pewnoscia nie bedzie miata przetoze-
nia na potréjna ochrone $rodowiska. Wrecz przeciwnie.

Nie znam takiego przypadku, aby w wyniku opracowanego raportu inwe-
stor przyszedt po rozum do glowy i stwierdzil, Ze ten wariant alternatywny jaki
przedstawili autorzy raportu jest doskonaly i on go bedzie chcial realizowa¢ i dzi-
wi sie, ze projektanci nie wpadli od poczatku na genialne rozwigzanie na etapie
projektowania inwestycji. A gdyby rzeczywiscie wpadli na ten pomyst to czy to
by co$ formalnie zmienilo? Oczywiscie nie, bo zgodnie z przepisami w raporcie
nalezaloby przedstawi¢ wariant alternatywny - racjonalny i najkorzystniejszy
dla $rodowiska. I tak w kotko i od nowa.

6. Wplywy bezposrednie, posrednie, skumulowane, wtorne

Ustawodawca tak skonstruowat przepisy dotyczace raportu aby w procesie oceny
nie poming¢ zadnych mozliwych wplywéw inwestycji. Doé¢ trudno jest rozdzie-
li¢ wplywy bezposrednie i posrednie. Moim zdaniem to rozrdéznienie nie jest do
niczego potrzebne. Na pewnym spotkaniu z mieszkancami regionu, w ktérym
miata powsta¢ kopalnia odkrywkowa prezentowalem wizje terendéw poeksplo-
atacyjnych po rekultywacji. Na jednym z pokazywanych wariantéw na terenie
zwalowiska planista nieopatrznie wprowadzil niewielki trawiasty pas startowy,
taki na potrzeby lokalnego aeroklubu. Rozwigzanie takie nie jest niczym nie-
zwyklym dla terenéw poeksploatacyjnych. W Polsce zrealizowano kilka takich
malych lotnisk. Tymczasem ten niewinny rysunek stat si¢ przyczynkiem do
goracej dyskusji i atakéw na inwestora, bo przeciez w raporcie oddzialywania
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na $rodowisko nie przeanalizowano wplywu budowy lotniska na terenach po-
eksploatacyjnych. Wplywy tego lotniska to mialy by¢ wptywy wtorne, ktére zo-
staly w raporcie pominiete. Ocena wplywu realizacji tego czy innego wariantu
rekultywacji i zagospodarowania terenéw poeksploatacyjnych ociera si¢ o futu-
rologie. Rozpisywanie si¢ w tej dziedzinie nie ma zadnego praktycznego sensu
dla ochrony $rodowiska. Chocby z tej przyczyny, ze na etapie decyzji srodowi-
skowej i ubiegania si¢ o koncesje¢ na wydobywanie kopaliny ze ztoza nie powstaja
zadne wiazace decyzje o rekultywacji a tym bardziej o zagospodarowaniu tere-
néw poeksploatacyjnych. Dyskusja ma sens wylacznie formalny, tak jak wiek-
s20$¢ zapisOw w raportach.

Jaka stad nauka na przysztos¢? W raporcie tereny poeksploatacyjne najle-
piej przedstawia¢ w wariancie rekultywacji lesnej czyli najprosciej jak to tylko
mozliwe. Ale i to nie uchroni nas przed atakami ekologéw. Pamietam, w ramach
jednego z postepowan musialem odpowiadaé na agresywne pytanie obroncéw
przyrody - skad wiadomo, ze rekultywacja terenéw poeksploatacyjnych wplynie
pozytywnie na jako$¢ odbudowywanych siedlisk. Pytanie to, uprawnione w ra-
mach udziatu spoleczenstwa w postepowaniu dotyczacym oceny oddzialywania
na $rodowisko jest tak absurdalne, ze nie sposéb na nie odpowiedzie¢ inaczej
niz z drwing. Niestety, w postepowaniach z udzialem spoleczenstwa bardzo
czesto trzeba si¢ ustosunkowywaé do pytan i zarzutéw na wysokim poziomie
nieracjonalnoéci.

Przy analizie wplywow skumulowanych nalezy bra¢ pod uwage oddzialywa-
nie innych inwestycji projektowanych badz istniejacych w zasiegu potencjalnych
wplywéw w polaczeniu z oddzialywaniem inwestycji ocenianej. Na szczescie
w wyniku nowelizacji przepiséw nalezy bra¢ pod uwage wylacznie inwesty-
cje, dla ktoérych wydano decyzje srodowiskowa. To duzo ulatwia. Mam $wiezo
w pamieci ocene wplywéw skumulowanych projektowanej kopalni z oddzia-
tywaniem kopalni projektowanej po stronie niemieckiej. Projekt niemiecki od
wielu lat byl przedmiotem publicznych deklaracji przedsiebiorcy, wystepowat
w wielu oficjalnych dokumentach. Nie sposéb bylo nie uwzglednia¢ wpltywow
projektowanej kopalni bioragc pod uwage mozliwo$¢ wystepowania wpltywow
skumulowanych. Tymczasem w toku prowadzonego postepowania w sprawie
oceny oddzialywania na srodowisko okazalo sie, ze projekt niemiecki upadl i nie
bedzie realizowany. W wyniku tego nalezalo caly raport kopalni pisa¢ od nowa
iuruchomi¢ calg procedure oceny jeszcze raz. Przy znowelizowanych przepisach
taki przypadek nie miatby juz miejsca. Czy aby na pewno? Przypus$émy, ze trwaja
dwa niezalezne postepowania w sprawie wydania decyzji Srodowiskowej. Wia-
domo, ze projektowane sg dwa przedsiewziecia wzajemnie sgsiadujace. Nie ma
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w takim przypadku przestanek prawnych do wykonania analizy wpltywéw sku-
mulowanych. Zat6zmy, ze w toku jednego z postepowan zostaje wydana decyzja
srodowiskowa, tym samym automatycznie wystepuje konieczno$¢ uzupelnienia
raportu o ocene wplywow skumulowanych przedsiewziecia drugiego. Przypadki
takie moga wystepowac czesto majac na uwadze, Ze postegpowania w sprawie de-
cyzji srodowiskowej rzadko trwaja krocej niz rok, czeéciej kilka lat. Przecigganie
procedur ma swoje zrédto w skomplikowanych i niejasnych przepisach, ktdre
dajg sie réznie interpretowaé. W wyniku stosowania zasady ostroznosci watpli-
wosci sg rozstrzygane zwykle na niekorzy$¢ inwestora w wyniku czego raporty sa
wielokrotnie odsylane do uzupelnien a procedury trwajg latami.

7. Podsumowanie

Przywotane przyklady ilustruja tylko niektore problemy zwigzane z wykonywa-
niem raportéw oddzialywania na $rodowisko. Mozna przytoczy¢ wiele innych
np. dublowanie si¢ przepiséw dotyczacych oceny pojedynczego przedsiewziecia
oraz ocen strategicznych wykonywanych w przypadku wprowadzenia istotnych
zmian w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Faktycznie
planowane przedsiewziecie powinno by¢ wprowadzone do miejscowego planu
a to pocigga najczesciej koniecznos¢ wykonania oceny strategicznej zmiany pla-
nu. Jedno przedsigewziecie a dwie oceny, obydwie z udzialem spoleczenstwa.

Osobnym problemem s3 oceny oddzialywania przedsiewziecia na obsza-
ry Natura 2000. To temat na osobny obszerny artykul. Nie jest dla mnie jasne
dlaczego ocena wplywu na obszar Natura 2000 objeta jest specjalnym osobnym
postepowaniem, podczas gdy wszystkie inne obszarowe formy ochrony $rodo-
wiska, wylaczajac parki narodowe co jest zresztg zrozumiale, sg przedmiotem
zwyczajnej oceny. Sprawe komplikuje fakt, Ze najczesciej obszary Natura 2000
dubluja juz od dawne istniejace formy ochrony przyrody. Zreszta moim zdaniem
hurtowe wprowadzenie obszaréw Natura 2000 w terenach juz prawnie chronio-
nych nie mialo zadnego racjonalnego uzasadnienia.

W przypadku objecia np. parku krajobrazowego wraz z jego otuling granica-
mi obszaru Natura 2000 tereny otuliny, dotad nie bedace przedmiotem szczeg6l-
nej ochrony nagle zostaty objete ochrona o najwyzszym stopniu restrykcyjnosci
jako cze$¢ obszaru Natura 2000. Teoretycznie w granicach ,,naturowych” mozna
prowadzi¢ dziatalnos$¢ gospodarcza np. eksploatacje kopalin metoda odkryw-
kowa. Teoretycznie, bo w praktyce obawa urzednikéw przed wydaniem decyzji
$rodowiskowej paralizuje wszelka inicjatywe gospodarcza w granicach obsza-
réw Natura 2000.
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Wiekszo$¢ problemoéw zwigzanych z wykonywaniem raportéw i procedura
oceny oddzialywania na $rodowisko wynika z niejasnych przepisow, ktore z de-
finicji nalezy interpretowaé na niekorzy$¢ inwestora. Dotychczasowe noweliza-
cje przepiséw zamiast utatwia¢ i upraszcza¢ procedury dodatkowo je utrudniaja
i komplikuja. Moim zdaniem raporty w znikomej mierze przyczyniaja si¢ do fak-
tycznej poprawy stanu $rodowiska. Sformutowania przenoszone z raportéw do
decyzji srodowiskowych sa czesto trywialne i wynikaja ze zdrowego rozsadku.
Na przyktad ograniczenie wyrebu lasu do okreséw pozalegowych wydaje si¢ by¢
oczywiste, tak jak to ze w kopalni nalezy wykorzystywa¢ maszyny sprawne tech-
nicznie, ktére nie powoduja nadmiernego hatasu i z ktorych smary i oleje hydrau-
liczne nie wyciekajg do gruntu a takze to, ze nie nalezy zrzuca¢ $ciekéw do rzek
oraz nalezy prowadzi¢ racjonalng gospodarke odpadami. Moim zdaniem przepi-
sy dotyczace oceny oddzialywania na $rodowisko czeka w przyszloéci rewolucja
zmierzajaca do znaczacego uproszczenia wymagan i procedur, co bedzie z korzy-
$cig dla gospodarki oraz dla srodowiska. Komplikowanie i wydtuzanie procedur
nie stuzy prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej a srodowisku tym bardziej.
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Glosa do wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach
z dnia 10 listopada 2017 r.

Gloss to the judgment of Voivodship Administrative Court
in Gliwice of 10" November 2017

STRESZCZENIE

Sentencja wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 10 listo-
pada 2017 r., sygn. akt IT SA/GI1 746/17 i rozstrzygniecie, ktdre zapadlo zastuguje na apro-
bate. Krytycznej analizie nalezy jednak podda¢ cze$¢ uzasadnienia powyzszego wyroku.
Z tych wzgledéw warto pochyli¢ si¢ nad tym orzeczeniem.

Stany faktyczne, zblizone do tego bedacego przedmiotem orzekania w niniejszej spra-
wie, dotyczgce nakladania kar administracyjnych za nieterminowe zlozenie pétrocznych
sprawozdan sporzadzanych przez podmiot odbierajacy odpady komunalne od wlascicieli
nieruchomosci, wielokrotnie byly analizowane przez sady administracyjne. Nie do konca
precyzyjna redakcja art. 9n ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i po-
rzadku w gminach (dalej: UCPG) oraz brak do pewnego momentu niektérych regulacji,
spory co do charakteru terminu okreslonego w art. 9n UCPG, milczenie literatury doty-
czacej tego problemu, a takze pewne rozbiezno$ci w orzecznictwie sklaniajg do pochyle-
nia si¢ nad glosowanym orzeczeniem i podjetym przez Sad rozstrzygnigciem. Dodatko-
wo Sad oparl swoj wyrok na obowigzujacym od niedawna art. 7a kodeksu postgpowania
administracyjnego z dnia 14 czerwca 1960 r., pomijajac jednak obowiazujacy juz art. 9ta
UCPG, co tym bardziej powoduje, ze analiza powyzszego orzeczenia jest konieczna.

W pierwszej czeéci glosy autor omawia stan faktyczny i prawny w sprawie bedacej przed-
miotem orzekania, nastepnie przechodzi do przedstawienia pogladéw doktryny i dotych-
czasowego orzecznictwa. W dalszej czeéci analizie poddano glosowany wyrok oraz zapre-
zentowano wnioski plynace z tej analizy.

StOWA KLUCZOWE
sprawozdania, odbieranie odpadéw komunalnych, odpady komunalne, utrzymanie czy-
stoéci i porzadku w gminach, administracyjne kary pieni¢zne
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SUMMARY

The operative part of the judgment of Voivodship Administrative Court in Gliwice of 10
November 2017, II SA/GI 746/17 and the court’s decision merit approval. But the reason-
ing of the mentioned above judgment should be subject to the critical analysis. Because
of these reasons it is worth to analyze this judgment. Cases similar to the presented one,
concerning administrative monetary penalties for delayed reports prepared by entity col-
lecting municipal waste from properties owners, were analyzed by the administrative courts
multiple times. Imprecise redaction of article 9n of the Act of 13 September 1996 on Main-
taining Cleanliness and Order in Communes, lack of some regulations till certain moment,
silence in the literature and disparity in judicature are causing that it is worth to comment
this judgment and court’s decision. What is more, the Voivodship Administrative Court in
Gliwice based its judgment on the recently added article 7a of the Code of Administrative
Proceedings, but it left out the article 9ta of the Act of 13 September 1996 on Maintaining
Cleanliness and Order in Communes. That is another reason to analyze this judgment.

KEYWORDS
reports, collecting of municipal waste, municipal waste, maintaining cleanliness and or-
der in municipalities, administrative monetary penalties

1. Wstep

Sentencja wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia
10 listopada 2017 1., sygn. akt IT SA/GIl 746/17" i rozstrzygniecie, ktére zapadto za-
stuguja na aprobate. Krytycznej analizie nalezy jednak podda¢ cze¢$¢ uzasadnienia
powyzszego wyroku. Z tych wzgledéw warto pochyli¢ si¢ nad tym orzeczeniem.
Stany faktyczne, zblizone do tego bedacego przedmiotem orzekania w ni-
niejszej sprawie, dotyczace nakladania kar administracyjnych za nieterminowe
zozenie polrocznych sprawozdan sporzadzanych przez podmiot odbierajacy
odpady komunalne od wiascicieli nieruchomosci, wielokrotnie byly analizowa-
ne przez sady administracyjne. Nie do konica precyzyjna redakcja art. 9n ustawy
z dnia 13 wrzes$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach? oraz
brak do pewnego momentu niektérych regulacji, spory co do charakteru termi-
nu okreslonego w art. 9n UCPG, milczenie literatury dotyczacej tego problemu,
a takze pewne rozbiezno$ci w orzecznictwie skfaniaja do pochylenia sie nad glo-
sowanym orzeczeniem i podjetym przez Sad rozstrzygnieciem. Dodatkowo Sad
oparl swoj wyrok na obowigzujacym od niedawna art. 7a kodeksu postepowania

1 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/15B692A0E6 [dostep na dziefi: 10 stycznia 2014 r.], dalej: glosowany wyrok
lub wyrok z 2017 r.
2 Dz.U. 2017, poz. 1289, dalej: UCPG.
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administracyjnego z dnia 14 czerwca 1960 r.°, pomijajac jednak obowigzujacy
juz art. 9ta UCPG, co tym bardziej powoduje, ze analiza powyzszego orzeczenia
jest konieczna.

2. Stan faktyczny i prawny

Wojt Gminy P. nalozyl na [A] sp. z 0.0. kar¢ administracyjna za przekazanie
po terminie sprawozdania w zakresie gospodarki odpadami, na podstawie art.
9n ust. 1 w zw. z art. 9x ust. 1 pkt 5 UCPG. Organ wskazal, ze sprawozdanie
wplyneto do urzedu w dniu 6 lutego 2017 r., a zostalo ono nadane w polskiej
placéwce pocztowej w dniu 1 lutego 2017 r., tj. z naruszeniem terminu okreslo-
nego w ustawie, gdzie termin na przekazanie sprawozdania okres$lono na dzien
31 stycznia. Zachodzily zatem przestanki do nalozenia kary administracyjnej
na podstawie art. 9x ust. 1 pkt 5 UCPG, zgodnie z ktérym przedsigbiorca odbie-
rajacy odpady komunalne od wlascicieli nieruchomosci, ktory przekazuje po ter-
minie sprawozdanie, o ktérym mowa w art. 9n UCPG, podlega karze pieni¢znej
w wysokosci 100 zI za kazdy dzien opdznienia, nie wiecej jednak niz za 365 dni.

[A] sp. z 0.0. zlozyla odwolanie od tej decyzji, ale Samorzadowe Kolegium
Odwolawcze w B. (dalej: SKO) utrzymato decyzje organu I instancji w mocy.
Uznalo, iz sprawozdanie zostalo ztozone w dniu 6 lutego 2017 r., kiedy to dotarlo
do siedziby organu. W uzasadnieniu decyzji SKO wskazalo, ze terminy w KPA
dziela si¢ na procesowe oraz materialne, a termin, o ktérym mowa w art. 9n ust 2
UCPG jest terminem materialnym, zlozenie sprawozdania jest bowiem czynno-
$cig materialno-techniczng. Dodatkowo sprawozdanie opuscito placéwke pocz-
towa w dniu 1 lutego, ze wzgledu na bledne uiszczenie optaty. Zachodzity zatem
przestanki do naltozenia kary administracyjne;j.

[A] sp. z 0.0. ztozyta skarge do WSA w Gliwicach, zarzucajac SKO narusze-
nie szeregu przepis6w prawa procesowego i materialnego, wnoszac o uchylenie
decyzji jej dotyczacych.

WSA w Gliwicach stwierdzil, ze skarga zasluguje na uwzglednienie.
W pierwszej kolejnosci Sad zauwazyl, ze decydujgca jest data nadania, a nie data
opuszczenia placowki pocztowej przez przesyltke, dlatego nie miato to znacze-
nia w przedmiotowej sprawie. Co do zfozenia sprawozdania po terminie, Sad
przytoczyl w uzasadnieniu szereg wyrokéw dotyczacych podobnych stanéw
faktycznych i watpliwosci zwiazanych z terminem znajdujagcym si¢ w art. 9n
UCPG, ktdre zostang omoéwione w dalszej czesci niniejszej glosy. Zdaniem WSA

3 Dz.U. 2017, poz. 1257, dalej: KPA.
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w Gliwicach, z racji na te watpliwosci, ktdrych nie da si¢ usuna¢ w toku wy-
kfadni, organ II instancji powinien w takiej sytuacji skorzysta¢ z nowego art. 7a
KPA. Stosownie do treéci § 1 tego przepisu, jezeli przedmiotem postepowania
administracyjnego jest nalozenie na strone obowigzku badz ograniczenie lub
odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostaja watpliwosci co do tresci
normy prawnej, watpliwosci te sg rozstrzygane na korzys¢ strony, chyba ze sprze-
ciwiajg si¢ temu sporne interesy stron albo interesy oséb trzecich, na ktdre wynik
postepowania ma bezposredni wplyw. W § 2 niniejszego artykulu wskazane sg
sytuacje, w ktorych powyzszy przepis nie znajdzie zastosowania, ale zadna z nich
nie zachodzita w stanie faktycznym bedacym przedmiotem orzekania. Dlatego
tez zdaniem Sadu, SKO powinno zastosowac art. 7a § 1 KPA.

W zwiazku z tym WSA w Gliwicach uchylil decyzje organéw obu instancji
oraz umorzyl postepowanie administracyjne.

3. Analiza wyroku

Podstawowym zagadnieniem analizowanym przez WSA w Gliwicach byt cha-
rakter terminu znajdujgcego si¢ w art. 9n UCPG. Na marginesie nalezy zazna-
czy¢, ze cze$¢ przywolywanej w glosie literatury i orzecznictwa dotyczy sprawoz-
dan kwartalnych, a nie péirocznych. Zmiana art. 9n UCPG zostala dokonana
na mocy ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu
czystoéci i porzadku w gminach oraz niektérych innych ustaw®. Nowelizacja ta,
ktéra weszla w zycie 1 lutego 2015 r., nie wplywa jednak na aktualnos$¢ rozwazan
podejmowanych w przytaczanych orzeczeniach i literaturze.

Charakter terminu z art. 9n UCPG nie zostal sprecyzowany przez ustawodaw-
ce. W prawie administracyjnym® wyrdznia si¢ terminy materialne i procesowe
(proceduralne)®. Niektorzy autorzy wymieniajg réwniez tzw. terminy o charak-
terze mieszanym. Terminem materialnym jest okres, w ktorym moze nastapi¢
uksztaltowanie praw lub obowiazkéw jednostki w ramach administracyjnopraw-
nego stosunku materialnego. Terminem procesowym zas$ jest okres do dokona-
nia czynnoéci procesowej przez podmioty postepowania lub uczestnikow poste-
powania. Réznica pomiedzy powyzszymi terminami sprowadza si¢ do réznych
plaszczyzn skutkéw prawnych ich uchybienia. Uchybienie terminowi material-

4 Dz.U. 2015, poz. 87, dalej; ustawa nowelizujaca.

5 Podobnie jak w innych galeziach prawa, m.in. w prawie cywilnym i karnym.

6 B. Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Warszawa 2017,
s. 353; R. Kedziora: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Warszawa 2017, s. 359-360. Pojeciem
terminu proceduralnego postuguje sie m.in. R. Stankiewicz W: M. Wierzbowski, R. Hauser: Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz. Warszawa 2017, s. 526-527.
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nemu powoduje wygasniecie praw lub obowiazkéw o charakterze materialnym
i w takim przypadku stosunek materialnoprawny nie moze by¢ nawigzany, nie ma
zatem przedmiotu postepowania administracyjnego, postepowanie nie moze by¢
wszczete, a wszczete jako bezprzedmiotowe podlega umorzeniu. Z kolei uchybie-
nie terminowi procesowemu wywoluje skutek prawny w plaszczyznie procesowe;j,
przez uzaleznienie skutecznosci czynnosci procesowej od zachowania terminu’.

Niestety dostepne komentarze dotyczace art. 9n UCPG nie podejmujg roz-
wazan na temat charakteru terminu wskazanego w tym artykule®. Takze inne
publikacje dotyczace ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach nie
zawieraja rozwazan dotyczacych tego problemu’. Jedynym wyjatkiem jest tekst
autorstwa B. Draniewicza'’, ktéry analizujac rozstrzygniecia organéw admini-
stracji publicznej oraz wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gli-
wicach z dnia 29 sierpnia 2014 r., zwraca uwage na braki legislacyjne w tym
aspekcie'!. Z rozwazan podejmowanych przez tego autora wynika, ze brak od-
wotania w art. 9n UCPG do przepiséw KPA dotyczacych terminéw, tj. art. 57
§ 41§ 5KPA (ktéry m.in. reguluje sposob obliczania termindw) jest niedopa-
trzeniem ustawodawcy'. Takie odwolania mozna zaobserwowaé przykladowo
w ustawie z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach®, konkretnie w art. 73 UO oraz
w art. 75 UO. B. Draniewicz nie wskazuje bezposrednio jaki jest jego zdaniem
charakter terminu z art. 9n UCPG™. O tym, Ze ustawodawca naprawil ten btad
jest mowa w dalszej czedci niniejszej glosy.

Z powyzej wymienionych wzgledow, konieczne jest takze zwrdcenie uwa-
gi na obecnie uksztaltowang linie¢ orzecznicza dotyczacg charakteru terminu
z art. 9n UCPG. Sady administracyjne nie s do konica zgodne co do tego, ja-
kim terminem jest termin na zloZenie poélrocznego sprawozdania podmiotu
odbierajacego odpady komunalne. Jednak w wigkszo$ci orzeczen dotyczacych tej

7 B. Adamiak W: B. Adamiak, J. Borkowski: Kodeks. .., s. 354.

8 A, Jezierska-Markocka, M. Markocki, Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach. Komentarz, Warsza-
wa 2017, System Informacji Prawnej Legalis, komentarz do art. 9n UCPG.

9 Zob. min. Wybrane aspekty prawne utrzymania czystosci i porzgdku w gminie oraz zadluzenia jednostek samorzg-
du terytorialnego. Red. D. Szafranski. Warszawa 2013; J. Latosifiska: Utrzymanie czystosci w gminie. Kielce 2013;
Z. Grzymata, G. Masloch, M. Golen, E. Gérnicki: Racjonalizacja gospodarki odpadami komunalnymi w swietle
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach. Warszawa 2013; B. Rakoczy: Utrzymanie czystosci i porzgd-
ku w gminie w prawie polskim. Warszawa 2013. Publikacje sprzed roku 2012 silg rzeczy nie zawieraja rozwazan
dotyczacych terminu z art. 9n UCG, poniewaz zostat on dodany na mocy ustawy z dnia 1 lipca 2011 r. 0 zmianie
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 152, poz. 897),
ktora (w wiekszo$ci) weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2012 r.

10 B. Draniewicz, Skfadanie sprawozdati a terminy, ,Reckykling” 2015, nr 1, s. 12-13.

11 Tamze, s. 12.

12 Tamze, s. 12.

13 Dz.U. 22016 ., poz. 1987 (dalej: UO lub ustawa o odpadach).

14 B. Draniewicz: Skfadanie...,s. 13.
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materii przyjmuje sig, ze jest to termin materialny czy tez termin o charakterze
mieszanym. Sady raczej definitywnie zaprzeczajg, by byt to termin procesowy,
jak np. WSA w Rzeszowie w wyroku z dnia 19 marca 2015 r.”>: Termin z art. 9n
ust. 2 ustawy ewidentnie nie jest terminem procesowym. W dualistycznym podzia-
le nalezy zatem zakwalifikowal go jako materialny bgdé przynajmniej zblizony
do materialnego. Jednak sady administracyjne probuja interpretowac ten przepis
w sposdb korzystny dla podmiotéw, na ktére zostaly nalozone kary administra-
cyjne za nieterminowe przekazanie sprawozdania.

Wskaza¢ mozna tu m.in. na juz przytoczone powyzej orzeczenie WSA w Gli-
wicach z dnia 29 sierpnia 2014 r., do ktdrego réwniez odniost sie Sad w glosowa-
nym wyroku. Sad w orzeczeniu z 2014 r. stwierdzil, ze termin z art. 9n UCPG na-
lezy zakwalifikowa¢ jako materialny badz przynajmniej zblizony do materialnego.
Co prawda obowiazek przekazania organowi sprawozdania z jego uptywem nie
wygasa, to jednak niemozliwe jest po uplywie tego terminu terminowe zrealizo-
wanie przewidzianego obowigzku. Jednakze Sad zwrdcil uwage, ze art. 9n ust. 2
UCPG nie okresla, czy czynnos¢ przekazania sprawozdania winna by¢ dokonana
bezposrednio w organie, czy tez moze byc zrealizowana rowniez posrednio, np. za po-
srednictwem operatora publicznego. Brak zas regulacji w tym zakresie nie moze skut-
kowac przyjeciem, iz decydujgca jest data wplywu sprawozdania do organu. Usta-
wodawca nie postuzyt sie bowiem jednoznacznymi okresleniami jak ,,sprawozdanie
nalezy doreczy¢ w terminie do...” lub ,sprawozdanie winno zostac osobiscie ztozone
w siedzibie organu w terminie do...” lecz postuzyt si¢ nieprecyzyjnym, niezdefiniowa-
nym prawnie pojeciem przekazania”. Jednakze w $lad za B. Draniewiczem nalezy
sie krytycznie odnies¢ do pogladéw zaprezentowanych przez Sad'. Interpretacja
ta byla nie do konica zgodna z dwczesnie obowigzujacymi regulacjami.

Sktad orzekajacy w wyroku z 2017 r. zwrdcil tez uwage na orzeczenia WSA
w Warszawie z dnia 12 lutego 2014 r."” oraz WSA w Rzeszowie z dnia 10 kwietnia
2015 r.'® W pierwszym z tych wyrokéw przytoczono uchwate 7 Sedziéw Sadu
Najwyzszego z 14 marca 1986 r."%, w ktorej SN wskazal, ze przy rozstrzyganiu
watpliwosci co do charakteru terminu nalezy bra¢ pod uwage nie tyle sformu-
fowanie ustawowe, a gléwnie skutek prawny uchybienia terminu. WSA w War-
szawie poszed! jednak dalej niz WSA w Gliwicach i stwierdzil, ze do terminu
z art. 9n UCPG zastosowanie znajdzie art. 57 KPA, wydaje si¢ jednak, ze jest
to wniosek zbyt daleko idacy. Co prawda jest on korzystny dla podmiotéw od-

15 11 SA/Rz 1340/14, Legalis numer 1274024.

16 B. Draniewicz: Sktadanie..., s. 13.

17 VIII SA/Wa 958/13, Legalis numer 793042.

18 II SA/Rz 1278/14, Legalis numer 1274080.

19 TIT PZP 8/86, OSNC 12/86/194 — OSP 1/87/19 5. 31.
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bierajacych odpady komunalne, poglad ten nie znajduje jednak potwierdzenia
w przepisach ani w innych orzeczeniach oraz w doktrynie. Jezeli w UCPG nie ma
odwotania do przepiséw KPA dotyczacych terminéw, to nie mozna ich stosowa¢
wobec terminu z art. 9n UCPG.

Z kolei WSA w Rzeszowie ponownie podkreslil, ze przepis art. 9n ust. 2 usta-
wy nie wymaga, aby sprawozdanie znalazlo si¢ w sensie fizycznym w urzedzie or-
ganu przed uplywem miesigca nastepujgcego po kwartale, ktérego sprawozdanie
dotyczy. Przepis ten wymaga jedynie, aby dokument, o ktorym mowa zostal do
organu przekazany (...).

Wymieni¢ jednak réwniez wypada orzeczenia, w ktérych sady administra-
cyjne stanely na stanowisku, Ze sporny termin ma charakter materialny, tak jak
to uczynit WSA w Rzeszowie w wyroku z dnia 19 marca 2015 r.* czy tez NSA
w wyroku z dnia 25 pazdziernika 2016 r.*!

W tym miejscu nalezy jednak zwrodci¢ uwage, ze interpretacja przepiséw
w tym kierunku prowadzitaby do sytuacji kuriozalnych. Jesli dany podmiot
prowadzitby dziatalno$¢ w wielu gminach rozsianych na terenie calego kraju, to
znaczaco utrudnione byloby ztozenie sprawozdan osobiscie w kazdym urzedzie.
Réwniez jesli uznad, ze niewystarczajace bytoby nadanie sprawozdania na po-
czcie, to nalezaloby si¢ zastanowi¢, co w sytuacji, jezeli podmiot odbierajacy od-
pady nadal sprawozdanie na poczcie ze stosownym wyprzedzeniem, a z winy
operatora pocztowego sprawozdanie dotarfo do organu po uptywie wymagane-
go terminu. Jesli podmiot dochowat nalezytej starannosci, a termin zostal prze-
kroczony z przyczyn nie lezacych po jego stronie, to nie powinien ponies¢ za to
odpowiedzialnosci. Jesli jednak przyjaé, ze termin z art. 9n jest materialny, to
nawet w sytuacji takiej jak ta opisana powyzej, zaistnieja przestanki do nalozenia
kary administracyjnej na podstawie art. 9x ust. 1 pkt 5 UCPG.

Rozwigzaniem zastosowanym przez WSA w Gliwicach w glosowanym wyro-
ku bylo skorzystanie z przepisu wprowadzonego wraz z wejéciem w Zycie z dniem
1 czerwca 2017 r. ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz niektdrych innych ustaw?, tj. art. 7a KPA.
Artykut ten daje organom administracji publicznej i sgdom administracyjnym
mozliwo$¢ znalezienia rozwigzania sporu i zachowania praworzadnosci. Roz-
wigzanie wprowadzone przez ten przepis jest dos¢ nietypowe dla prawa admini-
stracyjnego i tagodzi dziatanie przepiséw administracyjnych.

20 TI SA/Rz 1340/14, Legalis numer 1274024.
21 IT OSK 120/15, Legalis numer 1554184.
22 Dz.U. 22017 r. poz. 935, dalej: ustawa zmieniajaca.
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W glosowanym wyroku Sad, po uznaniu, ze nie jest mozliwe definitywne
rozstrzygniecie jaki jest charakter terminu z art. 9n UCPG, stwierdzit ze organ
powinien zastosowal przytaczany juz przepis art. 7a KPA. Sad skonkludowat,
ze niedopuszczalny jest w demokratycznym paristwie prawa stan, gdy ukaranie
podmiotu jest uzaleznione od przyjecia takiej a nie innej wyktadni budzgcych spo-
re watpliwosci interpretacyjne przepisow. Rozstrzygniecie to wynika z tego, ze sad
administracyjny, kontrolujac zgodnoé¢ z prawem zaskarzonej decyzji, uwzgled-
nia zastosowanie zasady z art. 7a KPA jako podstawe uchylenia decyzji podjetej
z naruszeniem prawa materialnego, ktére mialo wptyw na wynik sprawy. Za$
w postepowaniu odwolawczym organ II instancji zwigzany jest zasada wyktad-
ni na korzy$¢ strony, co musi mie¢ konsekwencje zmiany treéci rozstrzygniecia
sprawy decyzja organu I instancji*. W przedmiotowym stanie faktycznym SKO
nie skorzystato z tej mozliwosci, co Sad ocenil krytycznie.

Jak podkreglili projektodawcy w uzasadnieniu do ustawy zmieniajgcej, kto-
ra wprowadzila ten nowy przepis, nie ma wagtpliwosci, ze zasada in dubio pro
libertate przenika cate prawo administracyjne. Przenoszgc te regule na poziom
postepowant przed organami administracji, nalezy przyjgc, ze przepisy, ktérych
tres¢ nasuwa watpliwosci, powinny by¢ interpretowane w taki sposob, zeby stuszny
interes obywateli nie doznat uszczerbku. Niejednoznacznosé przepisow prawa nie
powinna rodzi¢ negatywnych konsekwencji, w szczegolnosci dla stron postepowa-
nia administracyjnego, ktorego przedmiotem jest natozenie na strone obowigzku
(np. administracyjnej kary pienieznej) bgdz ograniczenie lub odebranie stronie
uprawnienia. Projekt wprowadza w zwigzku z tym w art. 7a k.p.a. zasade, zgodnie
z ktorg w tego rodzaju postepowaniach, jezeli pozostajg watpliwosci co do tresci
normy prawnej, watpliwosci te powinny by¢ rozstrzygane na korzysé strony. Tym
samym stronie zapewniona zostanie ochrona przed negatywnymi skutkami two-
rzenia niejasnych przepisow prawa i zwigzanej z tym niepewnosci**.

W komentarzach do art. 7a KPA zwraca si¢ uwage, ze regulacja ta i nadanie
jej rangi zasady ogélnej (nazywanej zasadg przyjaznej interpretacji przepisow>)
ma znaczenie dla uksztaltowania regul wykladni materialnego prawa admini-
stracyjnego. Dyrektywa kierunkowsq jest dyrektywa obowiagzku wyktadni normy
prawnej bedacej podstawg prawng rozstrzygniecia sprawy na korzys¢ strony®.
Pojawi¢ moga si¢ watpliwosci jaki bedzie wplyw na dotychczas wypracowane

23 B. Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 83.

24 Druk sejmowy nr 1183,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F3388D1AB00B1313C125809D004C3C8E/%24File/1183.pdf
(dostep na dzien: 10 stycznia 2018 r.).

25 R. Kedziora: Kodeks. .., s. 78; . Elzanowski W: M. Wierzbowski, R. Hauser: Kodeks..., s 101.

26 B. Adamiak. W: B. Adamiak, J. Borkowski: Kodeks..., s. 81.
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w doktrynie i orzecznictwie reguty wyktadni przepiséw prawa. Odpowiedz na to
pytanie cze$ciowo mozna odnalez¢ w uzasadnieniu ustawy zmieniajgcej. Nowo-
wprowadzona zasada odnosi sie do przypadkéw, w ktérych organ - dokonujac
analizy i obiektywnej oceny mozliwych proceséw oraz wynikéw wykladni -
stwierdza, ze kilka wynikéw wykladni moze by¢ uznanych za prawidiowe. Zasa-
da przyjaznej interpretacji przepiséw powinna by¢ stosowana dopiero na ostat-
nim etapie procesu wyktadni. Nie czyni jej to dyrektywa nadrzedng w stosunku
do innych zasad wykladni, a wrecz przeciwnie, pelni ona role uzupelniajaca®.

Mimo ze artykut ten zostal wprowadzony niedawno, to pojawia si¢ coraz wie-
cej orzeczen powolujacych sie na niego, m.in. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia
15 listopada 2017 r.*® czy tez wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
7 wrzesnia 2017 1. W powyzszych orzeczeniach sady administracyjne wskazaly,
ze zachodzily przestanki do zastosowania art. 7a KPA, a jego niezastosowanie
prowadzito do uchylenia zaskarzonych decyzji.

Wiele sadow zwraca jednak uwage na to, Ze trzeba pamieta¢, ze zgodnie z prze-
pisami przejSciowymi ustawy zmieniajacej, tj. jej art. 16, zasade z art. 7a KPA sto-
suje sie do postepowan wszczetych po dniu 1 czerwca 2017 r., nie mozna jej wiec
stosowa¢ do postepowan wszczetych przed tg datg. Tak orzekl np. WSA w Bia-
tymstoku w wyroku z dnia 11 pazdziernika 2017 r.*°, WSA w Kielcach w wyroku
z dnia 18 pazdziernika 2017 r.*!, WSA w Olsztynie w wyroku z dnia 26 pazdzier-
nika 2017 r.*> i WSA w Bialymstoku w wyroku z dnia 11 pazdziernika 2017 r.*

Mozna jednak wskaza¢ na orzeczenia, ktdre stwierdzaja, ze zblizone wnio-
ski mozna wyprowadzi¢ z przepisow obowiagzujacych przed wprowadzeniem
art. 7a KPA, jak np. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 pazdziernika 2017 r.**
oraz WSA w Gliwicach z dnia 20 wrzesnia 2017 r.** W uzasadnieniu Sad pod-
kreslit, ze wprawdzie wiec w dacie orzekania przez organy przepis ten [art. 7a
KPA] jeszcze nie obowigzywal, a nawet jesli zasada ta nie miata bezposredniego
zastosowania w rozpatrywanej sprawie, to w przekonaniu Sqdu interpretowanie
watpliwosci na rzecz strony moglo byé wyprowadzone wczesniej juz z obecnych
przepisow Kodeksu - chocby art. 7 i art. 8 oraz Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej — m.in. art. 2, art. 23 czy art. 31 ust. 3. Zastanowic¢ si¢ jednak nalezy, czy nie

27 F. Elzanowski. W: M. Wierzbowski, R. Hauser: Kodeks..., s. 101.
28 I SA/Rz 1031/17, Legalis numer 1693426.

I SA/Go 550/17, Legalis numer 1669252.

I SA/Bk 383/17, Legalis numer 1688841.

I SA/Ke 483/17, Legalis numer 1691159.

11 SA/O1 743/17, Legalis numer 1691739.

11 SA/Bk 407/17, Legalis numer 1689148.

11 SA/G1 657/17, Legalis numer 1691290.

11 SA/G1 697/17, Legalis numer 1688405.
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sg to zbyt daleko idace wnioski. W takim wypadku nalezaloby bowiem rozwazy¢
w ogole koniecznos¢ wprowadzania art. 7a KPA, skoro zasade te¢ mozna bylo wy-
prowadzi¢ z dwczesnie obowigzujacych przepiséw. Jednak do momentu wejscia
w zycie tego przepisu sady byly zmuszone tak interpretowac dwczesne regulacje,
budzace watpliwosci, by wyprowadza¢ wnioski korzystne dla stron.

We wszystkich przytoczonych powyzej orzeczeniach jak i w sprawie bedacej
przedmiotem orzekania w niniejszym postepowaniu, organy administracji oraz
sady nie zwrocily uwagi na art. 9ta UCPG. Naprzeciw pojawiajacym sie wat-
pliwosciom wyszedl bowiem sam ustawodawca, wprowadzajac wspomniang juz
powyzej ustawg nowelizujacg art. 9ta UCPG. Stosownie do jego tresci terminy
do ztozenia m.in. sprawozdan, o ktérych mowa w art. 9n ust. 1 UCPG, uwaza si¢
za zachowany jezeli przed ich uptywem sprawozdanie zostalo nadane w polskiej
placéwce pocztowej operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 li-
stopada 2012 r. Prawo pocztowe™® lub tez zostalo wystane w formie dokumentu
elektronicznego do wlasciwego wojta, burmistrza lub prezydenta miasta, mar-
szatka wojewddztwa oraz ministra wiasciwego do spraw srodowiska, a nadawca
otrzymal urzedowe poswiadczenie odbioru.

Zgodnie z uzasadnieniem do projektu ustawy nowelizujacej, projekt ten
wprowadza najpilniejsze zmiany w zakresie gospodarki odpadami komunalnymi,
niezbedne dla unikniecia rozbieznosci interpretacyjnych przy [stosowaniu — przyp.
autora] ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach oraz zapewniajgce jej
prawidlowe funkcjonowanie. Jest to uwzglednienie najczesciej zgtaszanych proble-
mow utrudniajgcych stosowania ustawy, zgltaszanych przez gminy, przedsiebiorcow
uczestniczgcych w odbieraniu i gospodarowaniu odpadami komunalnymi oraz przez
wilascicieli nieruchomosci®. Projektodawcy podkreslili, ze w zakresie sprawozdaw-
czosci okreslono, kiedy termin zfozenia sprawozdania uwaza si¢ za zachowany
oraz, ze nie dziatajg w tym przypadku wprost przepisy KPA%*. W komentarzu do
art. 9ta UCPG W. Radecki podkresla m.in., ze przepis ten ma powazne znacze-
nie merytoryczne ze wzgledu na konsekwencje prawne spdéznionego zlozenia
deklaracji lub sprawozdania®. Powyzsze oznacza, ze pomimo braku odwotania
do przepiséw KPA, w $wietle rozwigzan przewidzianych przez art. 9ta UCPG,

El
3

-

Dz.U. 2017, poz. 1481.

Druk sejmowy nr 2377,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/D4EDAF0F0520CDAFC1257CD8003D4293/%24File/2377.pdf, 5. 15
(dostep na dzien: 10 stycznia 2018 r.).

Tamze, s. 18.

Tak tez A. Jezierska-Markocka i M. Markocki (A. Jezierska-Markocka, M. Markocki, Ustawa. .., komentarz do
art. 9ta UCPG, pkt 1).
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nalezaloby wyciagnac wniosek, ze termin z art. 9n jest w gruncie rzeczy terminem
procesowym, lub tez co najmniej terminem o charakterze mieszanym.

Brak odwolania si¢ przez WSA w Gliwicach do tego przepisu przy wyda-
waniu glosowanego orzeczenia nalezy oceni¢ krytycznie. Nie zmienia to jednak
faktu, ze co prawda korzystajac z innych rozwigzan i opierajac swoje rozstrzy-
gniecie na innych przepisach, Sad w istocie wydat wyrok zgodny z obowiazuja-
cymi w tym zakresie regulacjami, w tym z art. 9ta UCPG. Co ciekawe, pomimo
ze przepis art. 9ta obowigzuje od 1 lutego 2015 roku, to nie ma zadnego orze-
czenia sadu administracyjnego, ktory by si¢ na niego powotywal, ani w Systemie
Informacji Prawnej Legalis, ani w Lex Omega ani w Centralnej Bazie Orzeczen
Sadéw Administracyjnych.

Odnosnie art. 7a KPA, to wydaje sig, ze korzystajac z mozliwosci jakie daje
ten przepis, WSA w Gliwicach orzekajac w przedmiotowej sprawie, wpisze si¢
w tendencje do coraz czestszego siegania po ten przepis, zar6wno przez organy
administracji publicznej jak tez przez sady administracyjne.

4. Zakonczenie

Podsumowujac, WSA w Gliwicach jako kolejny podjat rozwazania dotyczace
charakteru terminu z art. 9n UCPG. Poprzez zastosowanie art. 7a KPA Sad wy-
dal wyrok na korzys¢ strony, co jak nalezy mie¢ nadzieje, spowoduje, ze w przed-
miotowej sprawie organy powinny wyda¢ rozstrzygniecie na korzys¢ strony.
W zwiazku z powyzszym Sad stusznie uchylil zaskarzong decyzje¢ oraz poprze-
dzajacy ja decyzje organu I instancji, a takze umorzyl postepowanie administra-
cyjne. Na zakonczenie nalezy jednak jeszcze raz podkresli¢, ze nie zachodzita ko-
niecznos$¢ odwolywania sie do art. 7a KPA, poniewaz wystarczajace rozwiazanie
przewiduje art. 9ta UCPG.
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Oplata za wstep na teren rezerwatu przyrody

The legal character of entrance fee applicable to a nature reserve

STRESZCZENIE

Celem niniejszego opracowania jest przyblizenie zagadnien zwiazanych z oplata za wstep
na teren rezerwatu przyrody. W pierwszej czeéci artykutu dokonano inwentaryzacji
przepisow prawa dotyczacych oplaty za wstep na ten teren przyrodniczo cenny, wyszcze-
gllniajac tematyke: podmiotu wlasciwego do jej wprowadzenia, jej wysokosci oraz kry-
terium zaréwno jej obowiazywania jak i przeznaczenia $rodkéw pochodzacych z tego
tytulu. W dalszej czeéci zasygnalizowano problematyczne zagadnienie zwigzane z kwali-
fikacja tej oplaty jako $wiadczenia cywilnoprawnego a daniny publicznej. Calo$¢ koncza
syntetyczne wnioski.

StOWA KLUCZOWE
ochrona przyrody, oplata za wstep, rezerwat przyrody

SUMMARY

The aim of the study is to discuss entrance fee applicable to a nature reserve. As the au-
thor notes from the content of art. 13 Nature Conservation Act of 2004, fee may only be
introduced via regional director of environmental protection by means of an order being
enacted into local law and furthermore, that the maximum amount of the single entrance
fee cannot exceed PLN 6, valorised by the forecasted annual average index of consumer
prices and goods and services. In said Nature Conservation Act, there is no indication
whether or not or when it can be taken in a reduced amount. The laconic nature of the
regulation was clearly emphasized, as well as its difference in relation to the legal provi-
sions concerning identical matter with respect to national parks. The two main problems
raising the greatest difficulties in the discussed issue are: the legal nature of these fees and
the determination of the entity whose revenues constitute income from this title.

KEYWORDS
nature reserve, nature protection, entrance fee
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1. Uwagi ogolne

Kwestia dostepu do form ochrony przyrody uregulowana jest w ustawie o ochro-
nie przyrody' w sposob do$¢ fragmentaryczny?, tylko w odniesieniu do wybra-
nych form ochronnych®. Na wstepie trzeba zauwazy¢, ze jedynie w stosunku do
parku narodowego* ustawa jest nieco mniej lakoniczna. Literatura przedmiotu
w gtéwnej mierze skupia si¢ na problematyce oplat za wstep i udostepnianie wla-
$nie parkéw narodowych, traktujac w sposéb jedynie uzupelniajacy zagadnienia
dotyczace oplat za wstep na teren rezerwatu przyrody.

Ustawodawca zastrzegl mozliwo$¢ pobierania oplaty za wstep® do rezerwatu
przyrody®, nie wprowadzajac zadnych uregulowan’” w przedmiocie oplat za jego
udostepnianie®. Trzeba przy tym wyraznie zaznaczy¢, Ze wstep na ten teren spro-
wadzono do przekroczenia granicy, podczas gdy udostepnianie® powigzano z ko-
rzystaniem z obszaru formy ochrony przyrody (w calosci lub w czesci)', przy

Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Dz. U. 2016, poz. 2134 ze zm.; dalej: u.o.p.

Zob. szerzej G. Radecki: Oplata za wstep na tereny znajdujgce sie w granicach obszarowych form ochrony przyrody.

W: Prdvo na Zivotné prostredie a ndstroje jeho presadzovani. Red. S. Kosi¢iarova. Trnava 2016, s. 203 i n.

3 W myslart. 6 ust. 1 u.o.p. wyréznia sie dziesig¢ form ochrony przyrody. S3 nimi: parki narodowe; rezerwaty przy-
rody; parki krajobrazowe; obszary chronionego krajobrazu; obszary Natura 2000; pomniki przyrody; stanowiska
dokumentacyjne; uzytki ekologiczne; zespoly przyrodniczo-krajobrazowe; ochrona gatunkowa roslin, zwierzat
igrzybéw.

4 Zob. szerzej D. Danecka: Dostep do parkow narodowych i krajobrazowych w Polsce. W: Prdvo na Zivotné prostredie
a ndstroje jeho presadzovani. Red. S. Ko$ic¢iarovd. Trnava 2016, s. 46 i n.

5 Zgodnie zart. 5 pkt 26 u.0.p., wstep do parku narodowego albo rezerwatu przyrody to wejscie lub wjazd na obszar
objety ochrona $cislg lub czynng w celu naukowym, edukacyjnym, turystycznym lub rekreacyjnym.

6 Tytulem poréwnania nalezy zauwazy¢, ze dla parku narodowego ustawa zastrzega mozliwos¢ pobierania optaty
za wstep oraz za udostepnianie (przy czym zaréwno w odniesieniu do jednego, jak i drugiego, moze to dotyczy¢
caloéci badz tylko czesci obszaru; zob. art. 12 ust. 3 w.o.p.).

7 O problemach interpretacyjnych dotyczacych definicji wstepu i udostepniania szerzej A. Lipinski: Oplaty za wstep do
parku narodowego. ,,Problemy Ekologii” 2006, t. 10, nr 3, s. 157 i n.; G. Radecki, Opfata..., s. 204-205.

8 Niemniej jednak u.o.p. zawiera inne regulacje prawne dotyczace udostepniania rezerwatu. W tresci art. 20 ust. 3
pkt 5 w.o.p. zastrzega si¢ mozliwo$¢ wskazania w planach ochrony obszaréw i miejsc udostepnianych dla celow
naukowych, edukacyjnych, turystycznych, rekreacyjnych, sportowych, amatorskiego potowu ryb i rybactwa oraz
okreslenie sposob6éw ich udostepniania. Nie ma obowiazku umieszczenia takich tresci w zadaniach ochronnych.
Inaczej niz przy unormowaniach dotyczacych parku narodowego, w odniesieniu do rezerwatu przyrody w u.o.p.
nie stanowi si¢ 0 wskazaniu w planie ochrony czy zadaniach ochronnych maksymalnej liczby 0os6b mogacych
przebywac jednoczesnie w udostepnionych w nich miejscach.

9 W myél art. 5 pkt 22 u.o.p. udostepnianie to umozliwianie korzystania z parku narodowego, rezerwatu przyrody
lub niektérych ich obszaréw i obiektéw w celach naukowych, edukacyjnych, turystycznych, rekreacyjnych, spor-
towych, filmowania, fotografowania, a takze w celach zarobkowych.

10 Tytutem poréwnania nawigzaé nalezy do art. 23 ust. 7 ustawy z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody

(Dz. U. Nr 114, poz. 492 ze zm.; dalej: ustawa z 1991 r.), ktéry stanowil, ze wojewoda, w drodze rozporzadzenia,

moze wprowadzi¢ oplaty za wstep na obszar rezerwatu przyrody lub za korzystanie z wartoéci jego przyrody, kie-

rujgc si¢ potrzeba utrzymania infrastruktury turystycznej i edukacyjnej w tym rezerwacie przyrody. Poréwnanie
aktualnych unormowan w tym zakresie z powolanym tu przepisem prowadzi do wniosku, ze uprzednio obowig-
zujacy stan prawny dawal mozliwo$¢ ustanowienia optat z dwoch tytuléw: za wstep lub za korzystanie z wartoéci

o
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czym tak w jednym, jak i drugim przypadku wyrdézniono ustawowe cele takie-
go dziatania''. Wstep do rezerwatu ograniczono do realizacji okreslonych celéw
(naukowe, edukacyjne, turystyczne lub rekreacyjne) i do konkretnych obszaréw
ochrony (cistej lub czynnej). To za$ prowadzi do konstatacji, ze w praktyce jest
mozliwy pobyt w rezerwacie w celu niewskazanym ustawowo badz na obszarze
ochrony krajobrazowej, ktory to nie bedzie wpisywal si¢ w definicyjne ujecie
wstepu, a co za tym idzie nie bedzie podlegat obowigzkowi oplatowemu'2.

Uprawnienia do wyznaczania oplaty za wstep do rezerwatu przyrody po-
zostawiono w kompetencji regionalnego dyrektora ochrony srodowiska (dalej:
RDOS), dzialajacego w drodze zarzadzenia o randze aktu prawa miejscowego
(dalej: APM)". Podkredlenia wymaga fakt, ze mechanizm ustalania wysokosci
tej oplaty nie jest dostatecznie jasny. O ile w tresci art. 13 ust. 4 u.o.p. wprost
wskazuje si¢ forme prawng jej wprowadzenia (zarzadzenie), o tyle brak juz ta-
kiego zastrzezenia przy okreslaniu wysokosci stawki. Przyja¢ nalezaltoby, ze jej
ustanowienie wraz z oznaczeniem jej wysokoséci winno dokona¢ sie w drodze
odrebnego zarzadzenia RDOS, w stosunku do juz istniejacego rezerwatu przyro-
dy, ktory posiada zadania ochronne lub plan ochrony' zawierajacy dookreslenie
jakim charakterem ochrony ($cista, czynna, krajobrazows)' objeto ten obszar
przyrodniczo cenny.

przyrody. Nadto zupelnie inaczej okreslono kryterium, jakim miat kierowac sie organ przy okre$laniu wysoko$ci

opfat, albowiem byta to potrzeba ,,utrzymania infrastruktury turystycznej i edukacyjne;j”.

Por. art. 12 ust. 112 u.o.p.

12 Przykladem takiej sytuacji moze by¢ pozostawanie na terenie rezerwatu oséb wykonujacych czynnosci zwigzane

z ochrong przyrody czy prowadzacych dzialalno$¢ wytwérceza, handlowg lub rolniczg (o ile w planie ochrony

przewidziano takie obszary - zob. art. 20 ust. 3 pkt 6 u.o.p.).

Inaczej przy parkach narodowych, gdzie odbywa si¢ to dwustopniowo. Najpierw minister wlasciwy do spraw

$rodowiska okresla w drodze rozporzadzenia parki narodowe lub ich obszary, gdzie za wstep pobiera si¢ optaty

(art. 12 ust. 10 w.0.p.), za$ potem wysokos¢ tych optat ustala dyrektor parku narodowego (art. 12 ust. 4 u.o.p.).

W odniesieniu do parku narodowego brak jest wyraznego zastrzezenia, ze odpowiedniemu zarzadzeniu dyrekto-

ra parku narodowego przystuguje walor aktu prawa miejscowego.

Niemniej jednak zauwazy¢ trzeba, Ze nie wszystkie rezerwaty maja opracowane takie dokumenty. Jak pokazujg

dane umieszczone na stronach internetowych niektérych regionalnych dyrektoréw ochrony srodowiska, wyko-

rzystanie tych instrumentdw prezentuje si¢ rozmaicie (przykltadowo: w woj. podlaskim na 93 rezerwaty przyrody,

22 nie posiada ani planéw ochrony, ani zadan ochronnych; http://bip.bialystok.rdos.gov.pl/rejestr-form-ochrony-

-przyrody; dostep: 09.01.2018 r.).

15 Zgodnie z brzmieniem art. 20 ust. 3 pkt 3 i art. 22 ust. 3 pkt 4 u.o.p. w planie ochrony oraz w zadaniach ochron-
nych dla rezerwatu przyrody wskazuje si¢ obszary objete ochrong $cista, czynng oraz krajobrazows.
Ta pierwsza rozumiana jest jako catkowite i trwate zaniechanie bezposredniej ingerencji cztowieka w stan ekosys-
temow, twordw i skladnikéw przyrody oraz w przebieg proceséw przyrodniczych na obszarach objetych ochrona,
a w przypadku gatunkéw - caloroczng ochrone nalezacych do nich osobnikéw i stadidow ich rozwoju (art. 5 pkt 9
w.0.p.). Ochrona czynna to stosowanie w razie potrzeby, zabiegéw ochronnych w celu przywrdcenia naturalnego
stanu ekosystemow i sktadnikéw przyrody lub zachowania siedlisk przyrodniczych oraz siedlisk roélin, zwierzat
lub grzybow (art. 5 pkt 5 u.0.p.). Za$ ostatni typ ochrony skupia si¢ na ochronie gatunkéw roélin, zwierzat i grzy-
béw dopuszczajaca mozliwoé¢ redukeji liczebnosci populacji oraz pozyskiwania osobnikéw tych gatunkéw lub
ich czgsci (art. 5 pkt 8 w.o.p.).
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Przepisy ustawowe nie wskazuja sztywnej stawki, a jedynie maksymalny jej
putap stanowigc, ze oplata za jednorazowy wstep nie moze przekraczaé kwo-
ty 6 zt waloryzowanej o prognozowany $rednioroczny wskaznik cen towaréw
i ustug konsumpcyjnych ogédtem, przyjety w ustawie budzetowej (art. 13 ust. 5
u.0.p.). W praktyce oznacza to, ze:

o wysoko$¢ tej oplaty moze zosta¢ ustanowiona takze ponizej wspomnianej
kwoty;

o wposzczegolnych rezerwatach optlaty te moga by¢ zrdznicowane;

« zmienia si¢ ona w przypadku wzrostu/spadku wartosci ekonomicznych, od
ktorych jest zalezna'®.

Co znamienne, kryterium, zaréwno wprowadzenia optaty jak i przeznacza-
nia srodkéw pochodzacych z tego tytulu, jest ochrona przyrody".

Zasieg terytorialny jej obowiazywania zostal uwarunkowany treécig art. 13
ust. 4 u.o.p. Upowaznienie ustawowe umozliwia RDOS nalozenie takiej optaty
w stosunku do calego terenu rezerwatu przyrody. Nie da si¢ jednak wykluczy¢,
ze bedzie ona dotyczy¢ wylacznie oznaczonego fragmentu tego obszaru przy-
rodniczo cennego'®. Jedynie na marginesie trzeba zaznaczy¢, ze oplata nie moze
by¢ pobierana za wstep na teren otuliny' - pozostaje ona bowiem poza grani-
cami rezerwatu, a i zaden inny przepis prawa nie daje podstaw prawnych do
takiego poboru.

W ustawie pominieto takie kwestie jak forma zaptaty za wstep, jak dokumen-
towanie jej uiszczenia, zasad przyznawania ulg oraz zwolnien®, a nawet jakie sg
sankcje za brak jej wniesienia®!.

Mocnego zaakcentowania wymaga réwniez kwestia wstepu na teren rezer-
watu pod katem zakazéw wyrazonych w art. 15 ust. 1 w.o.p. W $wietle bowiem
art. 15 ust. 1 pkt 15 u.o.p. w rezerwatach przyrody zabrania sie ruchu pieszego,

16 Ustawa nie wskazuje wprost, kto waloryzuje te oplate. Przyja¢ jednak nalezaloby, ze skoro wtasciwym do jej wpro-
wadzenia jest RDOS, to i ten organ powinien dokonac jej zmiany i waloryzacji.

Zob. art. 13 ust. 41 6 w.o.p.

Na przyklad: jedynie wzgledem tych terendw, ktére zostaly objete ochrong czynna, ale juz nie w odniesieniu do
tych na ktérych przewidziano ochrone krajobrazows.

19 Otulina to strefa ochronna graniczgca z formg ochrony przyrody i wyznaczona indywidualnie dla formy ochrony
przyrody w celu zabezpieczenia przed zagrozeniami zewnetrznymi wynikajacymi z dziatalnosci czlowieka (tak
art. 5 pkt 14 w.o.p.).

Por. art. 12 ust. 5,718 u.o.p.

Por. art. 108 ust. 5 pkt 2 oraz art. 108 ust. 6 u.o.p. W pierwszym z powolanych tu przepiséw upowazniono funk-
cjonariuszy Stuzby Parku Narodowego do kontroli dowodéw wniesienia oplat, o ktorych mowa w art. 12 ust. 3
u.0.p. W drugim za$ zawarto, ze uprawnienia takie przystuguja dyrektorowi parku narodowego, jego zastepcy,
nadle$niczemu, konserwatorowi obrebu ochronnego, lesniczemu, konserwatorowi obwodu ochronnego, podle-
$niczemu, starszemu straznikowi i straznikowi.
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rowerowego, narciarskiego i jazdy konnej wierzchem, z wyjatkiem szlakow i tras
narciarskich wyznaczonych przez RDOS. Podobnie zakaz ten uksztattowano
w odniesieniu do ruchu pojazdéw*. Nadto wspomnie¢ trzeba o mozliwosci
wylaczenia zakazéw wynikajacych z art. 15 ust. 1 v.o.p. w drodze zezwolenia
na odstepstwo od zakazéw™. Z tego wiec wynika, ze co do zasady ruch ten jest
niedozwolony*, a wyltaczenie ogélnego zakazu moze dokona¢ si¢ w dwojakiej
formie: badZ zarzadzeniem, badz decyzja administracyjna, przy czym czesciej
spotykanym jest to pierwsze rozwigzanie. Podejscie takie nalezy uzna¢ za prawi-
dtowe z punktu widzenia obowigzku optatowego. Jesli bowiem zamiarem RDOS
bytoby wprowadzenie odptatnosci za wstep na ten obszar przyrodniczo cenny,
to koniecznym byloby uprzednie oznaczenie w zarzadzeniach miejsc (czy to
o wyznaczeniu szlakéw lub drég, czy to w planie ochrony), po ktérych mogliby
poruszaé sie piesi czy pojazdy, tak aby ruch ten odbywal si¢ w sposob zgodny
z przepisami prawa. Jesli jednak zarzadzenia takie nie zostaly wydane, wstep jest
zakazany, cho¢ - jak juz nadmieniono - nie wyklucza si¢ mozliwosci uzyskania
zezwolenia na odstepstwo od zakazu.

2. Swiadczenie o charakterze cywilnoprawnym
czy danina publiczna?

Odpowiedz na pytanie o charakter prawny omawianej tu oplaty nie nalezy do
najlatwiejszych, gdyz zagadnienie to jest niezwykle zfozone i w zasadzie, poza
nielicznymi wyjatkami, w odniesieniu do rezerwatéw przyrody ma znaczenie
teoretyczne. Nie wiadomo bowiem, czy oplaty te sa rodzajem daniny publicznej
czy $wiadczeniem o charakterze cywilnoprawnym, co wydaje si¢ by¢ powaznym
niedopatrzeniem ustawodawcy. Brak odpowiedzi na to fundamentalne pytanie
utrudnia poczynienie dalszych ustalen zwigzanych z np. konsekwencjami nie-
uiszczenia oplaty. Tytulem poréwnania mozna wskaza¢, ze réwniez w odniesie-
niu do charakteru oplat pobieranych za wstep na teren parku narodowego brak
jest jednolitego stanowiska doktryny. Najczesciej jednak przyjmuje sie, ze jest

22 Jak stanowi art. 15 ust. 1 pkt 18 w.o.p. w parku narodowym i rezerwacie przyrody zabrania si¢ ruchu pojazdow
poza drogami publicznymi oraz poza drogami polozonymi na nieruchomosciach stanowiacych wlasno$é parkow
narodowych lub bedacych w uzytkowaniu wieczystym parkéw narodowych, wskazanymi przez dyrektora parku
narodowego, a w rezerwacie przyrody przez regionalnego dyrektora ochrony srodowiska.

Zob. szerzej art. 15 ust. 4, 51 6 u.o.p. Na mocy powolanych tu regulacji prawnych, zakazy wynikajace z art. 15
ust. 1 u.o.p. moga zosta¢ wylaczone w drodze terminowego zezwolenia na odstepstwa od zakazéw wydawanego
w okreslonych ustawowo sytuacjach przez Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska lub RDOS, dzialajacych
w formie decyzji administracyjnej.

24 Takart. 15 ust. 1 pkt 151 18 w.o.p.
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ona $wiadczeniem o charakterze cywilnoprawnym? (poréwnywalnym do ekwi-
walentu za wstep na nieruchomo$¢ pozostajaca w cudzym zarzadzie®, oplaty
za wstep do muzeum? czy tez oplaty za $wiadczenie ustugi typu turystycznego®).
Niemniej jednak, nie mozna pomija¢ i tych gloséw, pojawiajacych sie w najnow-
szych opracowaniach, ktore oplacie tej przypisuja charakter publicznoprawny®.

Ze wzgledu na te ostatnie poglady, zasadnym jest rozwazanie, cho¢ czysto
naukowo-badawcze, czy w konstrukcji normatywnej tej oplaty mozna doszukaé
sie pewnych elementow sktadowych innych danin publicznych.

Jak podkresla J. Wilk, jednym z argumentéw przemawiajacych za publiczno-
prawnym charakterem tych optat jest mozliwo$¢ ich nalozenia w drodze wladcze-
go aktu administracyjnego, ktéremu na dodatek przypisuje sie walor aktu prawa
miejscowego. Ich ustanowienie wiaze si¢ z nakazem ich wniesienia przez kazda
osobe, ktora przekracza granice rezerwatu. Podstawa do uiszczenia oplaty za wstep
nie jest umowa, lecz wlasnie jednostronny akt organu wladzy publicznej™.

Innym wyjasnieniem przemawiajacym za odrzuceniem koncepcji cywili-
stycznego charakteru tych oplat, jest przyjecie, ze oplata wstep na tereny przy-
rodniczo cenne, jakimi sg park narodowy i rezerwaty przyrody®, jest oplata
za korzystanie ze Srodowiska®, ktéra zaliczana jest do danin publicznych®,
bez wzgledu na to, czy zakwalifikuje si¢ ja jako podatek czy tez jako optate™.

25 Wartym odnotowania jest poglad K. Gruszeckiego (Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz. Warszawa 2017,

s. 125-126), w $wietle ktorego optata za wstep do parku narodowego nie jest oplatg za korzystanie ze srodowi-

ska. W ocenie tego Autora powszechne prawo korzystania ze srodowiska ze swej istoty ma charakter bezplatny,

a oplaty o jakich mowa nie s3 wnoszone za korzystanie ze srodowiska, ale z infrastruktury parku narodowego.

Stanowisko to zostalo poddane krytyce, zob. przypis Nr 595 w G. Radecki: Optata..., s. 208.

A. Lipinski: Opfata..., s. 162; W. Radecki. W: Prawo o ochronie przyrody. Komentarz. Red. J. Sommer. Wroctaw

2001, s. 123.

27 'W. Radecki: Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz. Warszawa 2016, s. 144-145.

J. Rotko. W: Teoretyczne podstawy prawa ochrony przyrody. Red. W. Radecki. Wroctaw 2006, s. 206.

Za publicznoprawnym charakterem opfat za wstep na teren obszarowych form ochrony przyrody opowiadaja sig

G. Radecki (Oplata..., s. 208 in.) i ]. Wilk (Opflaty za wstep do parkéw narodowych. ,Nowe Zeszyty Samorzadowe”

2015, nr 6,s. 33-35).

J. Wilk: Opfaty...,s. 35.

Oplacie tej mozna by wszak przypisa¢ pewien rodzaj ekwiwalentnosci. Polegalaby ona na uzyskaniu dostepu do

zasobow przyrodniczych i waloréw krajobrazowych.

M. Goérski, A. Jaworowicz-Rudolf. W: Prawo ochrony srodowiska. Red. M. Gorski. Warszawa 2014, s. 151.

W. Radecki: Oplaty i kary pienigzne w ochronie srodowiska. Komentarz do przepiséw ustaw: Prawo ochrony srodo-

wiska, o odpadach, o migdzynarodowym obrocie odpadami, o ochronie przyrody. Warszawa 2009, s. 28-33. Zob.

takze wyrok NSA z dnia 26 maja 2009 ., IT OSK 800/08, Legalis Nr 233377. Zgodnie z wnioskiem plynagcym

z tresci powolanego orzeczenia, oplata za korzystanie ze srodowiska jest $wiadczeniem o publicznoprawnym cha-

rakterze. Nie wynika bowiem ze stosunku cywilnoprawnego i woli podmiotu zobowiazanego do jej uiszczenia.

Jest natomiast daning publiczng wynikajaca z wladztwa panstwowego i znajduje swe umocowanie w przepisach

prawa publicznego.

34 Charakter prawny oplat za korzystanie ze srodowiska jest przedmiotem licznych rozbieznoéci w doktrynie. Glow-
na o$ sporu koncentruje si¢ wokot kwalifikacji tych optat do jednego z podtypéw danin. Odnotowa¢ wypada
zaréwno te glosy, ktore opowiadaja si¢ za kategorig podatku (J. Gluchowski: Podatki ekologiczne. Warszawa 2002,

5
N

SIS
e =

w
3

w

W W
S0

279



DR EWA OLEJARCZYK

Wyjasni¢ przy tym trzeba, ze w ustawie Prawo ochrony $rodowiska® katalog
oplat za korzystanie ze Srodowiska ujmuje sie dwutorowo. Z jednej strony, optaty
te wylicza si¢ wprost w art. 273 ust. 1 p.0.8.%, z drugiej — w art. 273 ust. 3 p.o.§.
odsyta sie do u.o.p., prawa geologicznego i gérniczego® oraz innych ustaw, kto-
re wymieniajg odrebne przypadki i zasady ponoszenia optat za korzystanie ze
srodowiska®. W doktrynie przewazajacy jest poglad, w $wietle ktdérego art. 273
ust. 3 p.o.$. odsyta w u.o.p. do oplat® za wyciecie drzew i krzewow*, cho¢ jak juz
nadmieniono, pojawiaja si¢ i takie glosy, ktore zaliczaja do niej rowniez optate
za wstep na teren parku narodowego i rezerwatu przyrody*..

Prébujac zweryfikowal te zapatrywania, wyjs¢ nalezy od tego, ze oplata
za korzystanie ze srodowiska* ,to ustalona cena za korzystanie z zasobow $ro-
dowiska i za wprowadzanie w nim zmian w sposéb zgodny z prawem™®.

s. 71; K. Gruszecki: Prawo ochrony srodowiska. Komentarz. Warszawa 2016, s. 766 i n.; M. Jozwiak: Oplata za ko-
rzystanie ze srodowiska — przymus prawny czy swiadoma powinnos¢. ,Monitoring Srodowiska Przyrodniczego”
2011, t. 12, s. 147-153), jak i oplaty (B. Draniewicz: Problem konstytucyjnosci optat za korzystanie ze srodowiska.
»Panstwo i Prawo” 2007, Nr 7, s. 78). Zauwaza sie rowniez, ze zasadniczym kryterium odrézniajacym podatki od
opfat jest cecha ekwiwalentnosci, ktérej podatki nie majg, a ktorg to oplaty moga wykazywa¢. Najnowsze opraco-
wania dopatruja si¢ zas ekwiwalentno$ci w moznosci korzystania ze srodowiska (zob. B. Draniewicz: Spér o cha-
rakter prawny oplat produktowych. ,Przeglad Prawa Publicznego” 2008, Nr 12, s. 25-33; G. Radecki. W: Zréwno-
wazony rozwdj jako czynnik determinujgcy prawne podstawy zarzgdzania geologicznymi zasobami Srodowiska.
Red. G. Dobrowolski. Katowice 2016, s. 304).

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, Dz. U. 2017, poz. 519 ze zm.; dalej: p.o.$.

Opfata za korzystanie ze §rodowiska ponoszona jest za: wprowadzanie gazéw lub pyléw do powietrza; przy-
dzielone uprawnienia do emisji na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu
uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych, Dz. U. 2017, poz. 568 ze zm.; skladowanie odpadow.

Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. prawo geologiczne i gornicze, Dz. U. 2017, poz. 2126 ze zm. Zob. art. 133-139

3.
El

-

3

3

wspomnianego aktu prawnego.

Krzysztof Gruszecki jako przyktady podaje oplaty ustalane na podstawie prawa wodnego, ustawy o ochronie
gruntéw rolnych i le$nych czy ustawy o obowigzkach przedsigbiorcow w zakresie gospodarowania niektorymi
odpadami oraz o optacie produktowej i depozytowej. Zob. K. Gruszecki: Prawo..., s. 766 i n.

Jak zauwaza G. Radecki (Opfata..., s. 210), u.o.p. postuguje sie pojeciem ,,optaty” rowniez wobec naleznosci nie-
bedacych oplatami za korzystanie ze srodowiska (zob. art. 8h ust. 1 pkt 5 u.o.p.).

W. Radecki: Opfaty..., s. 188 i n; R. Mikosz, G. Radecki: Leksykon optat i kar pienigznych zwigzanych z korzysta-
niem ze srodowiska. Wroctaw 2010, s. 137 i n.; W. Radecki. W: M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski,
M. Bar, S. Urban, . Jendroska: Prawo ochrony srodowiska. Komentarz. Warszawa 2014, s. 766; Leksykon prawa
ochrony srodowiska. Red. J. Jendroska. Warszawa 2012, s. 104.

M. Gérski, A. Jaworowicz-Rudolf. W: Prawo..., s. 151.

Jak podkresla M. Szalewska: ,,Optata za korzystanie ze srodowiska beda zaréwno oplaty ponoszone na podstawie
przepiséw Prawa ochrony §rodowiska, w stosunku do ktérych ustawodawca postuguje si¢ wprost okresleniem optata
za korzystanie ze srodowiska, jak i optata za usuniecie drzewa lub krzewu, oplata eksploatacyjna, oplata za wylacze-
nie gruntéw z produkgji rolnej lub lesnej, czy oplata produktowa. Opfaty te w zasadniczy sposob réznig si¢ od siebie,
zaréwno co do przedmiotu obowigzku oplatowego, mechanizmu jego powstania (z mocy prawa, z mocy decyzji
administracyjnej), sposobu ustalenia wysokosci oplaty (samoobliczenie, ustalenie przez organ), relacji czasowej
do ingerencji w $rodowisko (uprzednie, nastepcze), czy powtarzalnosci (jednorazowe, okresowe)”. Zob. szerzej M.
Szalewska: Wzajemnos¢ swiadczeri w konstrukcji oplat za korzystanie ze srodowiska. W: Prawo zarzgdzania srodowi-
skiem - aspekty sprawiedliwosci ekologicznej. Red. M. Nyka, T. Bojar-Fijatkowski. Gdansk 2017, s. 153 i n.

43 Leksykon..., s. 104.
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Jak podaje A. Borodo:

,»53 to oplaty za korzystanie wprost z poszczegélnych elementéw i sktadnikow
srodowiska, np. z powietrza, wody. Stanowig one przymusowa, publiczno-praw-
ng danine za korzystanie ze §rodowiska, ktorg ustawodawca panstwowy naktada
na podmioty korzystajace ze srodowiska, zaréwno w celu ograniczania tego ko-
rzystania, jak i w celu gromadzenia $rodkéw na finansowanie zadan z zakresu
ochrony srodowiska”**.

Wyjasnienia wymaga, ktére podmioty wnosza optate za korzystanie ze $ro-
dowiska. Jak wynika z p.o.§, obowiazane sg do tego, z zastrzezeniem art. 284 ust.
2 p.0.$., podmioty korzystajace ze srodowiska w rozumieniu art. 3 pkt 20 p.o.5.*,
wirdd ktérych wyrodznia si¢ osobe fizyczna, niebedacy przedsiebiorca, korzystaja-
ca ze srodowiska w zakresie, w jakim korzystanie ze srodowiska wymaga pozwo-
lenia. Z kolei wspomniany art. 284 ust. 2 p.o.§. przesadza, ze osoby te sg obcigzo-
ne obowigzkiem ponoszenia opfat tylko w takim zakresie, w jakim korzystanie
wymaga pozwolenia na wprowadzanie substancji*® lub energii*’ do $rodowiska.
Widoczny jest zwigzek miedzy zakresem korzystania ze Srodowiska a wysokoscia
oplaty, gdyz zalezy m.in. od iloéci i rodzaju gazéw lub pytéw wprowadzanych do
powietrza oraz iloéci i jakosci pobranej wody (art. 274 ust. 1 p.o.s.).

W kontekscie poczynionych ustalen nie sposéb oplacie za wstep do rezerwatu
przypisa¢ charakteru opfaty za ,,gospodarcze” korzystanie ze srodowiska i wpro-
wadzania w nim zmian w znaczeniu, jakie nadaje tej instytucji p.o.§. Niewatpliwie
na pojecie ,rezerwatu przyrody” skladaja sie elementy srodowiska (m.in. gleba,
krajobraz), a samo wejécie na jego teren moze by¢ postrzegane jako szeroko ro-
zumiane korzystanie z jego zasobow, ale nie w znaczeniu nadawanym przez p.o.s.

44 A. Borodo: Oplaty i kary za korzystanie ze Srodowiska — aspekty finansowo-prawne. ,Prawo budzetowe Panstwa

i Samorzadu” 2016, Nr 3-4, s. 66.

Podmiotem korzystajacym ze §rodowiska sa:

- przedsi¢biorca w rozumieniu art. 4 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie dzialalno$ci gospodarczej
(Dz.U. 2017 r. poz. 2126 ze zm.; dalej: u.s.d.g.) oraz przedsi¢biorca zagraniczny w rozumieniu art. 5 pkt 3
u.s.d.g., a takze osoby prowadzace dziatalno$¢ wytworcza w rolnictwie w zakresie upraw rolnych, chowu lub
hodowli zwierzat, ogrodnictwa, warzywnictwa, le§nictwa i rybactwa $rodladowego;

- jednostka organizacyjna niebedaca przedsiebiorcg w rozumieniu u.s.d.g.;

- osoba fizyczna niebedacg podmiotem, o ktérym mowa powyzej, korzystajacg ze srodowiska w zakresie,

w jakim korzystanie ze srodowiska wymaga pozwolenia.

Zgodnie z art. 3 pkt 36 p.o.§., substancja to pierwiastki chemiczne oraz ich zwigzki, mieszaniny lub roztwory

wystepujace w srodowisku lub powstale w wyniku dziatalnosci cztowieka.

Jak stanowi art. 3 pkt 4 lit. b. p.o.é., emisja to wprowadzane bezposrednio lub poérednio, w wyniku dzialalnoéci

cztowieka, do powietrza, wody, gleby lub ziemi: substancje lub energie, takie jak cieplo, hatas, wibracje lub pola

elektromagnetyczne.
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Trzeba nawigza¢ do innego jeszcze problemu - braku wskazania podmiotu®,
ktorego przychodem sa $rodki pieniezne pochodzace z tego tytutu®. Z art. 13
ust. 6 u.0.p. wynika, Ze sa one przeznaczane na ochrone przyrody, bez dookre-
$lenia, ze chodzi o jej ochrone w rezerwacie. Nie mozna wiec przyja¢ ad hoc,
ze fundusze te mogg by¢ alokowane na potrzeby ochrony przyrody w rezerwa-
cie przyrody, ktéry $rodki te ,wypracowal” (np. na opracowanie projektu planu
ochrony). To za$ stanowi konsekwencje braku wyodrebnienia organizacyjnego
rezerwatdéw przyrody i nienadania im osobowosci prawnej. Ponadto jak zauwaza
K. Gruszecki, w praktyce przyjeto, ze srodki te, jako oplaty w rozumieniu art. 5
ust. 2 ustawy o finansach publicznych® (dotyczy dochodéw i danin publicz-
nych), powinny trafia¢ do budzetu panstwa i dopiero w drodze redystrybucji
winno si¢ je przeznacza¢ na realizacje (szeroko rozumianych) zadan z zakresu
ochrony przyrody®'. Ponadto jednostki budzetowe (a taka jest regionalna dyrek-
cja ochrony srodowiska)** zobowigzane s3 do odprowadzania dochodéw na ra-
chunek budzetu panstwa®. Ten za$ model prowadzi nie tylko do zniechecenia
do wprowadzania oplat za wstep do rezerwatéw™, ale réwniez do wycofywania
sie z ich pobierania®, a to z uwagi na brak gwarancji zwrotu wypracowanych

48 Tozsamy problem wystepowal na gruncie ustawy z 1991 r. w odniesieniu do parku narodowego (zob. art. 4 ustawy
21991 r.).

49 Por. art. 8h ust. 1 pkt 4 u.o.p. W przepisie tym wprost stanowi sie, ze przychodami parku narodowego sa wptywy
z oplat, o ktorych mowa w art. 12 ust. 3 w.o.p. (tj. oplaty za wstep i udostepnianie tej formy ochrony przyrody).

50 W art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. 2017, poz. 2077 ze zm.; dalej:

w.o.f.p., zawarto szczegotowe wyliczenie srodkéw mieszczacych sie w kategorii dochody publiczne. Sg nim:

- daniny publiczne, do ktdrych zalicza si¢: podatki, skfadki, optaty, wplaty z zysku przedsigbiorstw panstwo-
wych i jednoosobowych spétek Skarbu Panistwa oraz bankow panstwowych,

- atakze inne $wiadczenia pieniezne, ktorych obowigzek ponoszenia na rzecz panstwa, jednostek samorzadu
terytorialnego, panstwowych funduszy celowych oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych wyni-
ka z odrebnych ustaw.

K. Gruszecki: Ustawa..., s. 133-134.

Zob. art. 124 ust. 1 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji i jego ochronie, udziale spofe-

czefistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko, Dz. U. 2017, poz. 1405 ze zm.

Zob. art. 5 ust. 2 pkt 1 wzw. z art. 11 ust. 1 w.o.f.p.

Zgodnie z informacja o wynikach kontroli NIK z dnia 9 wrze$nia 2013 r. — Realizacja przez Generalnego Dy-

rektora Ochrony Srodowiska oraz Regionalnych Dyrektoréw Ochrony Srodowiska wybranych zadan w zakre-

sie ochrony przyrody, w tym obszaréw Natura 2000, tylko RDOS w Krakowie prowadzil w 2009 r. pobér optat
za wstep do rezerwatow (,Wawo6z Homole” i ,Biata Woda”). Trzeba jednak podkresli¢, ze kontrola NIK, ktorej
wynikiem jest opracowany raport, obejmowata tylko 10 z 16 regionalnych dyrekeji ochrony $rodowiska. Dos¢
wspomnied, Ze na terenie jednej z nieskontrolowanych dyrekcji znajduje si¢ rezerwat przyrody ,,Kregi Kamienne”

(woj. pomorskie, powiat chojnicki, gmina Czersk), gdzie oplaty takie pobiera si¢ na podstawie rozporzadzenia

Nr 22/07 Wojewody Pomorskiego z dnia 2 lipca 2007 r. w sprawie wprowadzenia oplaty za wstep na obszar rezer-

watu przyrody ,,Kregi Kamienne’, przy czym (zgodnie z powyzszym rozporzadzeniem) przeznacza si¢ je na ,,cele

zwigzane z ochrong przyrody w gminie Czersk”.
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Przyktadem moze tu by¢ wycofanie si¢ z poboru optaty za wstep na teren wspomnianych juz rezerwatow przy-
rody ,Waw6z Homole” i ,,Biala Woda”. Z tego tytutu pozyskano w 2009 r. tacznie 251,1 tys. zt. Koszty zwigzane
z organizacja poboru oplat wyniosly przy tym 54,0 tys. zt. W kolejnych latach odstapiono jednak od pobierania
oplat ze wzgledow ekonomicznych. W praktyce koszty poboru powodowaly, ze uzyskane optaty za wstep do
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$rodkéw przy jednoczesnej koniecznoséci planowego zabezpieczenia odpowied-
nich (dodac¢ trzeba niematych) sum pienieznych na finansowanie kosztow zwia-
zanych z jej poborem (np. zatrudnienie pracownika sprzedajacego bilety czy
przygotowanie tras i ogrodzen w celu ochrony rezerwatu przed dodatkows czy
chaotyczng penetracja turystyczng).

W celu zbadania, czy oplacie® tej mozna przypisa¢ charakter daniny publicz-
nej, konieczne jest odwolanie sie do treéci art. 217 Konstytucji RP¥, w mysl ktd-
rego nakladanie podatkéw, innych danin publicznych, okreslanie podmiotéw,
przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawa-
nia ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw naste-
puje w drodze ustawy®. Z perspektywy konstytucyjnej oplaty publicznoprawne
traktuje si¢ tak samo jak inne daniny publiczne, a wiec poddaje si¢ je rezimowi
zblizonemu do tego wynikajacego z art. 217 Konstytucji RP*.

Nie wszystkie elementy z art. 217 Konstytucji RP znajduja w zupetnoéci od-
bicie w konstrukcji oplaty za wstep na teren rezerwatu (inaczej niz ma to miejsce
w odniesieniu do parku narodowego®). W u.o.p. nie wskazano bowiem, kiedy
jej si¢ nie pobiera lub kiedy pobiera si¢ ja w zmniejszonej wysokosci®. Nie ma

rezerwatéw przyrody nie stanowily dodatkowych $rodkéw, ktére moglyby by¢ wykorzystane na sporzadzenie
planu ochrony, zadan ochronnych lub realizacje zabiegéw ochronnych na terenie wskazanych powyzej rezer-
watéw przyrody. Zob. tez http://archiwumbip.krakow.rdos.gov.pl/index.php?option=com_content&view=artic-
le&id=590:0paty-za-wstp-do-rezerwatow-przyrody-qwawoz-homoleq-i=-qbiaa-wodag-nie-obowiazuj-&catid-
40:informacje&Itemid=41 [dostep: 09.01.2018 r.].

Jedynie na marginesie nalezy wspomnie¢, ze w $wietle klasycznego ujecia prezentowanego w doktrynie, oplata
publiczna to $§wiadczenie pienigzne pobierane przez podmiot publicznoprawny na rzecz gospodarki budzetowej
w zwiazku z jego wzajemnym $wiadczeniem polegajacym na czynnosci urzedowej lub $wiadczeniem ustug jedno-
stek sektora publicznego, oparte na okreslonej podstawie i pobierane w okreslonej wysokosci z zachowaniem wa-
runkow platnosci. Tak J. Gliniecka: Opfaty publiczne w Polsce. Analiza prawna i funkcjonalna. Gdansk 2007, s. 12.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

Na prozno szuka¢ w Konstytucji RP definicji poje¢ uzytych w omawianym przepisie.

Zob. szerzej J. Oniszczuk: Podatki i inne daniny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Warszawa 2001.

Na marginesie zauwazenia wymaga, ze powolany art. 217 Konstytucji RP dostarcza rozmaitych probleméw praw-
nych, stanowigcych podstawe licznych dyskusji doktrynalnych, koncentrujacych sie m.in. wokét formy prawnej
ustalania wynikajacych z art. 217 Konstytucji RP elementéw podatkow i innych danin publicznych (zob. np.
C. Kosikowski: Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. War-
szawa 2004, s. 205-206; D. Antonéw: Cechy danin publicznych w polskim systemie prawa. ,, Annales Universitatis
Mariae Curie Sklodowska” 2016, T. LXIII, Nr 1, 5. 10; K. Koperkiewicz-Mordel: Stanowienie przez rady gmin zwol-
niett i ulg podatkowych w podatkach i optatach lokalnych. ,,Finanse Komunalne” 2005, Nr 1-2, s. 58; A. Krzywon:
Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Warszawa 2011, s. 207) oraz préb wyjasnie-
nia, czym s3 wspomniane ,,inne daniny publiczne” (zob. np. T. Dgbowska-Romanowska: Prawo finansowe. Czgs¢
konstytucyjna wraz z czescig 0gélng. Warszawa 2010, s. 138-139). Nadto oplaty publiczne sg jednym z najbardziej
spornych poje¢ w doktrynie prawa finansowego (J. Gliniecka: Oplaty..., s. 12in.).

Por. art. 12 w.o.p.

Zauwazenia wymaga okoliczno$¢, ze ustawodawca wprowadza katalog podmiotowy ulg i zwolnien tylko w od-
niesieniu do opfat za wstep na teren parku narodowego, czego nie czyni juz wzgledem optat za udostepnianie tej
formy ochrony przyrody. Nadto w odniesieniu do tej ostatniej, nie okre$lono nawet maksymalnego putapu stawki.
W doktrynie wyrazono poglad, w $wietle ktérego art. 12 ust. 5,7, 8 i 10 u.o.p. nie dotyczy optat za udostepnianie
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réwniez wyliczenia podmiotéw zwolnionych z obowigzku jej ponoszenia.
W u.o.p. zastrzezono jedynie elementy istotne (podmiot, przedmiot i stawke),
pozostawiajac elementy dodatkowe (jakimi sg okre$lenie ulg i umorzen oraz ka-
talogu podmiotéw zwolnionych z tego obowiazku) poza sferg regulacji ustawo-
wej. Brak ten nie dyskwalifikuje mozliwos$¢ uznania tej oplaty za danine publicz-
ng i nie powoduje, ze konstrukeja oplaty za wstep na teren rezerwatu jako ,,innej
daniny publicznej” jest nieprawidlowa®.

Wobec powyzszych uwag mozna wysungcé teze, ze o publicznoprawnym cha-
rakterze omawianych optat przesadza¢ moga te nieliczne elementy konstrukcyj-
ne, ktore zostaly okreslone w ustawie®. Nie jest jednak dostatecznie jasnym, czy
wzgledem tych oplat mozna zastosowaé przepisy ordynacji podatkowej** (po-
dobnie jak ma to miejsce przy oplatach za korzystanie ze srodowiska w p.o.$.)%.
Do tej koncepcji trzeba podejs¢ z duza doza ostroznosci, szczegélnie w $wietle
podkreslanych czestokro¢ w orzecznictwie watpliwosci dotyczacych stosowania
przepiséw o.p. do réznego rodzaju oplat.*

parku narodowego, wobec czego dyrektor parku narodowego moze dowolnie ustala¢ ich wysoko$¢, za$ mini-
ster srodowiska nie jest upowazniony do wydania rozporzadzenia w rozpatrywanym zakresie. Skoro brak gornej
ustawowej granicy dla oplaty za udostepnienie parku narodowego, to tym samym oplata ta moze by¢ ustalona
w wysoko$ci wyzszej niz oplata za wstep (tak J. Rotko. W: Teoretyczne..., s. 206; W. Radecki: Ustawa..., s. 144).
62 Pomocniczo przywota¢ nalezy poglady dotyczace elementéw podstawowych, istotnych normy podatkowej, do
ktorych zalicza si¢ okreélenie podmiotow, przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych, za§ do fakul-
tatywnych, dodatkowych, niekoniecznych, niesamoistnych, kwestie zwigzane z ulgami i umorzeniami, a takze
katalogiem podmiotéw zwolnionych od opodatkowania (T. Dgbowska-Romanowska: Prawo finansowe..., s. 144
1160). Ponadto dla poprawnosci konstrukeji normy podatkowej nie jest koniecznym okrelenie zasad ulg i umo-
rzen oraz nadmienionego katalogu (M. Bartoszewicz. W: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Red.
M. Haczkowska. Warszawa 2014, s. 560; A. Bien-Kacata: Zasada wladztwa daninowego w Konstytucji RP. Torun
2005, s. 152). Jak podkresla M. Bartoszewicz, ,W kontekscie podatkéw podstawowe znaczenie ma okreélenie
w ustawie zasad powstania obowigzku podatkowego, podmiotu i przedmiotu opodatkowania, podstawy opo-
datkowania i stawek podatkowych”. W odniesieniu za§ do przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podat-
kéw zauwaza, ze ,ustawodawca moze, lecz nie musi wprowadzi¢ takich rodzajow przywilejéw dla podatnikéw
lub wybranych ich kategorii. Samo istnienie ulg, umorzen i zwolnien podatkowych nie powinno by¢ uznawane
za zwyczajny element konstrukeji podatku” (M. Bartoszewicz: Komentarz do art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, stan prawny: 15.09.2014, LEX).
Tak G. Radecki: Opfata..., s. 210.
64 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. 2017, poz. 201 ze zm.; dalej: 0.p.). Zgodnie z art.
2§ 2 0.p. jezeli odrebne przepisy nie stanowig inaczej, przepisy dziatu III stosuje si¢ réwniez do optat, do ktérych
ustalenia lub okreélenia uprawnione sg inne niz wymienione w § 1 pkt 1 o.p. organy. Organom tym przystuguja
uprawnienia organoéw podatkowych.
Zob. art. 281 p.o.§. W przepisie tym nakazuje si¢ odpowiednie stosowanie przepiséw dziatu III o.p.
66 Zob. szerzej M. Niezgddka-Medek: Komentarz do art. 2 ustawy - Ordynacja podatkowa, stan prawny:
1.06.2015 r., LEX.
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3. Wnioski

Zaprezentowane powyzej watpliwosci prowadza do konstatacji, ze ksztalt przyje-
tych przez ustawodawce rozwigzan prawnych nie stanowi przeszkod do wprowa-
dzenia oplaty za wstep na teren rezerwatu, ale powoduje, ze cel jej ustanowienia
(tj. ochrona przyrody) nie jest mozliwy do zrealizowania w pelni. Zaprzestanie
poboru juz wprowadzonych oplat wydaje si¢ by¢, w obecnym stanie prawnym,
dziataniem w pelni uzasadnionym. Jesli bowiem ponosi si¢ koszty zwigzane z jej
poborem, to z perspektywy ekonomicznej rozsadna zdaje si¢ chec ich zrekom-
pensowania. Z drugiej strony moze to prowadzi¢ do niekontrolowanej penetracji
rezerwatdw, przynoszacej wymierne i niewymierne straty. Utomnos¢ tej regula-
cji polega wigc przede wszystkim na tym, ze srodki pochodzace z oplat za wstep
na teren rezerwatu nie moga przyczynic¢ sie do realizacji dziatan ochronnych
w tej konkretnej jednostce, ktéra te zasoby finansowe wypracowata. Jakkolwiek
szczytnym jest cel ochrony przyrody w ogdle, o tyle w tym przypadku unor-
mowania przyjete przez ustawodawce nie spetniaja swojego zadania. Mozliwos¢
powrotu wypracowanych srodkéw w pelnej wysokosci, za posrednictwem redys-
trybucji z budzetu panstwa, wydaje si¢ by¢ nie do zrealizowania, a przynajmniej
nie do osiagnigcia w stopniu dostatecznym. Zupelnie niezrozumialymi pozosta-
ja rowniez przyczyny roznicowania sytuacji prawnej parkéw narodowych i re-
zerwatow przyrody w zakresie ulg i zwolnient w poborze oplaty za wstep na teren
tych form ochrony przyrody. Z tych tez wzgledow de lege ferenda sygnalizowane
problemy winny zosta¢ pilnie rozwigzane.
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Sporzadzenie projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla terenu
gorniczego na koszt przedsiebiorcy

Drafting local spatial development plan for the spatial area
at the cost of entrepreneur

STRESZCZENIE

Zgodnie z art. 104 ust. 6 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gérnicze
koszty sporzadzenia projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla
terenu gorniczego (przestrzeni objetej przewidywanymi szkodliwymi wplywami robot
gorniczych zakladu gorniczego) ponosi przedsigbiorca (ten, kto posiada koncesje na pro-
wadzenie dziatalno$ci regulowanej ustawg). Jest to wyjatek od zasady, ze koszty te sa pono-
szone przez gmine, wobec czego autor doktadnie rozwaza zakres kosztow, ktore obcigzaja
przedsiebiorce. Dochodzi m.in. do wniosku, ze obowiazek nalozony na przedsiebiorce
obejmuje nie tylko samo sporzadzenie projektu planu, ale takze procedure planistyczna.
Autor twierdzi, Ze spory dotyczace tych kosztéw powinny by¢ rozstrzygane w postepowa-
niu cywilnym przed sgdem powszechnym. Brak podstaw prawnych do wydawania decyzji
administracyjnej w tym zakresie.

StOWA KLUCZOWE
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla terenu gérniczego, teren gérniczy,
koszty sporzadzenia projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

SUMMARY

According to article 104 item 6 of the Act of 9 June 2011 — Geological and Mining Law the
costs of drafting the local spatial development plan for the spatial area (the space subject-
ed to the expected damaging effects of the mining operations of a mining plant) shall be
covered by the entrepreneur (the party that has a concession for conducting the activities
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regulated by this Act). It is an exception to the rule that a commune bears such costs, so
an author considers exactly a scope of costs which the entrepreneur is burdened with. He
comes inter alia to the conclusion that the obligation imposed on the entrepreneur com-
prises not only sole drafting, but also procedure the plan is adopted in. The author claims
that disputes concerning the costs should be settled in civil procedure before common
courts. There is no legal basis for issuing an administrative decision on this field.

KEYWORDS
local spatial development plan for a spatial area, spatial area, costs of drafting local spatial
development plan

1.

Jednym z licznych pél badawczych w bogatym dorobku naukowym Profesora
Aleksandra Lipinskiego od samego poczatku stala si¢ problematyka roli instru-
mentéw z zakresu planowaniu przestrzennego w regulowaniu gérnictwa czy
szerzej dzialalno$ci normowanej przepisami zaliczajacymi si¢ do prawa geolo-
gicznego i gorniczego. Juz niemal przed 50 laty dostrzegt On powazne konse-
kwencje ,,przestrzenne’, jakie dzialalnos¢ ta pociaga za soba, zwlaszcza poprzez
zmniejszenie mozliwosci innego wykorzystania terenu, wskazujgc te instru-
menty jako jedyny $rodek kompleksowego rozwigzania probleméw powstatych
w rozpatrywanej materii'. Nieco pdzniej podkreslal, ze przeobrazenia terenéw
znajdujacych sie w zasiegu oddziatywania eksploatacji gorniczej sa jej nieod-
facznym skutkiem i wymagaja ograniczenia sposobu zagospodarowania nieru-
chomosci? Podtrzymal to stanowisko w najnowszych publikacjach, akcentujac,
ze system planowania przestrzennego, szczegélnie miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego, powinien stuzy¢ ochronie ztéz kopalin poprzez prze-
ciwdzialanie takiemu zagospodarowaniu otoczenia, ktére wyklucza ich wydoby-
cie>. Niemniej A. Lipiniski uwzgledniatl tez podstawowa jego funkcje polegajaca

1 A. Lipinski: Planowanie przestrzenne a gérnictwo. Zagadnienia wybrane, Prace Naukowe Uniwersytetu Slgskie-
go w Katowicach nr 21. Katowice 1971, s. 119-20. Autor zauwazyl, ze kopaliny moga by¢ wydobywane tylko
w miejscach ich naturalnego wystgpowania, stad ich rozmieszczenie wptywa na mozliwo$¢ ich eksploatacji, a tym
samym i na zagospodarowanie terenu, m.in. przez koniecznos¢ usytuowania zaktadéw wydobywczych i przerdb-
czych funkcjonujacych w powigzaniu z caly infrastrukturg komunikacyjna, budowlang itp. (s. 119). Podkreslit
zarazem, ze wszystkie te zaleznosci muszg znalez¢ odbicie w planach zagospodarowania przestrzennego (s. 120).
Por. réwniez A. Lipifiski: Z problematyki prawnej ochrony terendéw gorniczych. W: Problemy Prawne Gornictwa,
t. 3. Red. A. Agopszowicz. Katowice 1979, s. 35-36, gdzie takze wyeksponowano role planéw zagospodarowania
przestrzennego.

2 A.Lipinski: Z problematyki prawnej zagospodarowania obszaréw gorniczych. ,,Studia Prawnicze” 1973, nr 35, s. 207.

3 A. Lipinski: Nowela weglowodorowa a niektore problemy zagospodarowania przestrzennego. ,,Casus” 2015, nr 76,
s. 14-15, tenze w: Zréwnowazony rozwdj jako czynnik determinujgcy prawne podstawy zarzgdzania geologicznymi
zasobami srodowiska. Red. G. Dobrowolski. Katowice 2016, s. 123-127.
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na godzeniu®, rozstrzyganiu® czy integracji® sprzecznych intereséw réznych
podmiotéw, tj. z jednej strony tych wydobywajacych kopaliny, a z drugiej tych,
ktorym przystuguje tytul prawny do nieruchomosci podlegajacych negatywnym
wplywom tego wydobycia.

Wszystkie te cele laczy¢ ma miejscowy plan zagospodarowania przestrzenne-
go dla terenu gorniczego lub jego fragmentu, ktéry zgodnie z art. 104 ust. 4 ustawy
z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gornicze” powinien — niezaleznie od
wymagan okres$lonych odrebnymi przepisami - wlasnie integrowac (verba legis:
zapewnic integracje) wszelkie dzialania podejmowane w granicach terenu gérni-
czego w celu: wykonania dziatalnosci okreslonej w koncesji, zapewnienia bezpie-
czenstwa powszechnego i ochrony $rodowiska, w tym obiektéw budowlanych.
W art. 6 ust. 1 pkt 15 pr.g.g. zdefiniowano teren gorniczy jako przestrzen objeta
przewidywanymi szkodliwymi wplywami robét gorniczych zakltadu gérniczego,
przy czym w dalszej czesci ustawy wskazano, ze jego granice wyznacza si¢ w kon-
cesji na wydobywanie kopaliny ze zfoza, a takze na podziemne bezzbiornikowe
magazynowanie substancji, podziemne sktadowanie odpadéw albo podziemne
skltadowanie dwutlenku wegla (art. 32 ust. 1 pr.g.g.), w koncesji na wydobywa-
nie weglowodordw ze ztoza (art. 49w ust. 1 pr.g.g.) oraz w decyzji inwestycyjnej
(art. 49 za ust. 1 pr.g.g.). Ta ostatnia stosownie do art. 49z ust. 1 pr.g.g. wymaga-
na jest do rozpoczecia fazy wydobywania, w my$l art. 49v pkt 2 pr.g.g. bedacej
okresem wykonywania koncesji na poszukiwanie i rozpoznawanie ztoza we-
glowodoréw oraz wydobywanie weglowodoréw ze ztoza nastepujacym po fazie
poszukiwania i rozpoznawania®. Teren gorniczy zwiazany jest zatem z kazdym
z wymienionych w art. 21 ust. 1 pr.g.g. rodzajéw dziatalnosci koncesjonowanej,
poza dziatalnoécig polegajaca na rozpoznawaniu i poszukiwaniu’. Skoro z kolei

4 A. Lipinski: Niektére problemy planowania przestrzennego w zwigzku z dziatalnoscig regulowang prawem geolo-
gicznym i gérniczym. W: Studia Turidica Agraria t. X. Red. S. Prutis. Bialystok 2012, s. 171.

5 A. Lipinski: Planowanie (zagospodarowanie) przestrzenne a wydobywanie kopalin. W: Aktualne problemy prawa
ochrony srodowiska 2008. Red. G. Dobrowolski. Kroczyce 2008, s. 103.

6 A. Lipinski. W: A. Agopszowicz, G. Dobrowolski, A. Lipifiski, R. Mikosz, H. Walczak-Zaremba, Prawnoekologicz-
ne uwarunkowania geologii i gornictwa z uwzglednieniem obszaréw wymagajgcych szczegélnych zabiegéw ochron-
nych. Krakéw 2000, s. 103.

7 Dz.U. 2017, poz. 2126, dalej pr.g.g.

8 Zob. np. G. Dobrowolski, G. Radecki. W: Zréwnowazony rozwéj jako czynnik determinujgcy prawne podstawy
zarzgdzania geologicznymi zasobami srodowiska. Red. G. Dobrowolski. Katowice 2016, s. 190-199.

9 Chodzi o poszukiwanie lub rozpoznawanie z{6z kopalin, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 pr.g.g., kompleksu
podziemnego sktadowania dwutlenku wegla oraz zt6z weglowodoréw. Szczegdly w tym zakresie trzeba w tym
miejscu poming¢, odnotowania wymaga jedynie, ze poszukiwaniem jest wykonywanie prac geologicznych w celu
ustalenia i wstepnego udokumentowania ztoza kopaliny, wéd podziemnych albo kompleksu podziemnego skta-
dowania dwutlenku wegla (art. 6 ust. 1 pkt 7 pr.g.g.), za$ rozpoznawaniem - wykonywanie prac geologicznych
na obszarze wstepnie udokumentowanego ztoza kopaliny, wod podziemnych albo kompleksu podziemnego skta-
dowania dwutlenku wegla (art. 6 ust. 1 pkt 13 pr.g.g.).
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w rzeczywistos$ci powstaje on wskutek koncesji (decyzji inwestycyjnej), to przy-
jecie planu miejscowego dla terenu gérniczego lub jego fragmentu, ktore wedle
art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym'® wymaga uchwaly rady gminy, nastepuje dopiero po jej udziele-
niu i ma na celu doprecyzowanie dozwolonego zakresu oddzialywania dziatal-
nosci koncesyjnej na srodowisko'!. Plan dookresla zaréwno sposéb wykonywa-
nia tej dziatalnosci, jak i uprawnienia podmiotéw, ktérym przystuguja prawa do
nieruchomoéci zlokalizowanych w granicach terenu gorniczego'.

Gminy nie potrafig wszelako wykorzysta¢ tego jednego z najsilniejszych in-
strument6éw okreslajacych zasady gospodarowania $srodowiskiem i jego ochro-
ny". Ocene te A. Lipinski odniost zreszta do calego systemu zagospodarowania
przestrzennego, stwierdzajac, ze przez jego niedowlad ochrona ta stala sie fik-
cja'. Poszukujac przyczyn tego stanu rzeczy, zwrdcil uwage na znaczne koszty
procedury planistycznej, ktora w istocie obejmuje nie tylko czynnoséci zmierzajg-
ce niejako bezposrednio do uchwalenia planu miejscowego, polegajace w szcze-
golnosci na sporzadzeniu jego projektu przez wojta, burmistrza albo prezydenta
miasta (art. 15 ust. 1 u.p.z.p.) oraz poddaniu go procesowi konsultacji spotecz-
nych, opiniowania oraz uzgadniania (art. 17-19 u.p.z.p.), ale takze postepowanie
w przedmiocie uchwalenia studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego gminy'. Ustalenia studium, uchwalanego przez rade gminy
w celu okreslenia polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych zasad zagospo-
darowania przestrzennego (art. 9 ust. 1 w zwigzku z art. 12 ust. 1 u.p.z.p.), s3 bo-
wiem wigzace dla organéw gminy przy sporzadzaniu planu miejscowego (art. 9
ust. 4 w.p.z.p.), ktéry moze by¢ uchwalony po stwierdzeniu, ze nie narusza on
ustalen studium (art. 20 ust. 1 u.p.z.p.). Skomplikowane i kosztowne procedury,
w jakich nastepuje uchwalenie obu aktéw planistycznych, sa do siebie zblizone,
lecz mimo to wszystkie sktadajace si¢ na nie czynnoéci muszg by¢ powtérzo-
ne podczas uchwalania planu miejscowego'®. Niezaleznie od tego jako gtéwny
powdd, dla ktorego system planowania przestrzennego nie spetnia swojej roli
w odniesieniu do gérnictwa, A. Lipinski wskazal odpowiedzialnos¢, jaka gmina

10 Dz. U. 2017, poz. 107 ze zm., dalej u.p.z.p.

11 A, Lipinski. W: A. Agopszowicz, G. Dobrowolski, A. Lipinski, R. Mikosz, H. Walczak-Zaremba, Prawnoekologicz-
ne..., s. 103.

12 A, Lipinski, R. Mikosz: Instrumenty ochrony srodowiska w nowym prawie geologicznym i gorniczym. Katowice
1995, s. 114.

13 A, Lipinski, R. Mikosz: Ustawa prawo geologiczne i gérnicze. Komentarz. Warszawa 2003, s. 259.

14 A Lipinski: Nowela weglowodorowa..., s. 14-15. Tego rodzaju poglady Autor formulowat juz znacznie weze$niej —
zob. A. Lipinski: Planowanie przestrzenne a gornictwo..., s. 135.

15 A. Lipinski: Planowanie (zagospodarowanie)..., s. 103.

16 A. Lipinski: Niektore problemy..., s. 182
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w mysl art. 36 u.p.z.p. moze ponie$¢, gdy uchwalenie planu miejscowego lub jego
zmiana uniemozliwi lub ograniczy korzystanie z nieruchomosci albo doprowa-
dzi do obnizenia ich warto$ci'’.

W powyzszym kontekscie wypada odnotowac, ze stosownie do art. 104 ust. 6
pr.g.g. koszty sporzadzenia planu miejscowego dla terenu gérniczego (jego frag-
mentu) ponosi przedsigbiorca, czyli w $wietle definicji zamieszczonej w art. 6
ust. 1 pkt 9 pr.g.g. ten, kto posiada koncesje na prowadzenie dziatalno$ci re-
gulowanej tg ustawg. Rozwigzanie to stanowi wyjatek od zasady przewidzianej
w art. 21 ust. 1 w.p.z.p., ze koszty sporzadzenia planu miejscowego obciazaja
budzet gminy'®. Nalezy zatem rozwazy¢, czy moze ono przyczynic sie do zwiek-
szenia efektywnosci planowania przestrzennego w rozpatrywanej sferze, a tym
samym, czy jest ono zasadne. To wymaga w pierwszej kolejnosci odpowiedzi
na pytanie o wartosci i cele, jakie legly u jego podstaw, ktdrej z kolei nie mozna
udzieli¢ bez nawiazania do ewolucji stanu prawnego, jaka do niego doprowadzi-
ta. W dalszej czgéci opracowania podjeta zostanie proba ustalenia zakresu kosz-
tow ponoszonych przez przedsiebiorce oraz trybu konkretyzacji ich wysokosci
i rozstrzygania faczacych sie z nimi sporow.

2.

Instytucje planu miejscowego dla terenu goérniczego wprowadzono w art. 53
ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne i gérnicze', ktéry nie byt zmie-
niany w okresie obowigzywania tej ustawy”. Ustep 4 tego przepisu byt odpo-
wiednikiem przywolanego art. 104 ust. 6 pr.g.g., gdyz stanowil, ze koszty sporza-
dzenia projektu planu ponosi przedsi¢biorca. Rozwigzanie to mogto by¢ jednak
do pewnego stopnia uznane za swoistg kontynuacje koncepcji zakladajgcej na-
tozenie na przedsigbiorce kosztéw ochrony terenu gérniczego. Regulacja doty-

17 A. Lipinski w: A. Agopszowicz, G. Dobrowolski, A. Lipifiski, R. Mikosz, H. Walczak-Zaremba, Prawnoekologicz-
ne..., s. 109-110, tenze: Planowanie (zagospodarowanie)..., s. 108, tenze: Nowela weglowodorowa..., s. 18. Zgodnie
z art. 36 ust. 1 w.p.z.p. w razie uniemozliwienia lub ograniczenia korzystania z nieruchomosci lub jej czesci w do-
tychczasowy spos6b lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem wtasciciel albo uzytkownik wieczysty nieru-
chomosci moze zgda¢ od gminy: odszkodowania za poniesiong rzeczywistg szkode albo wykupienia nieruchomo-
$ci lub jej czedci, przy czym realizacja tych roszczen moze nastgpi¢ réwniez w drodze zaoferowania przez gmine
wlascicielowi albo uzytkownikowi wieczystemu nieruchomosci zamiennej (art. 36 ust. 2 u.p.z.p.). Z kolei w swietle
art. 36 ust. 3 u.p.z.p. w przypadku, gdy warto$¢ nieruchomosci ulega obnizeniu, a wladciciel albo uzytkownik wie-
czysty zbywa te nieruchomo$é¢, moze zada¢ od gminy odszkodowania réwnego obnizeniu wartosci nieruchomoéci.
M. Szalewska. W: Prawo geologiczne i gornicze. Komentarz LEX. Red. B. Rakoczy. Warszawa 2015, s. 525.
19 Dz. U. 2005, Nr 228, poz. 1947 ze zm. Pierwotny tekst tej ustawy byt opublikowany w Dz. U. 1994, Nr 27, poz. 96
ze zm.
20 W art. 53 ust. 1 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. byta mowa o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
obszaru funkcjonalnego. Por. uwagi na ten temat — R. Mikosz: Plan zagospodarowania przestrzennego terenu gor-
niczego. W: Studia Iuridica Agraria, t. X. Red. S. Prutis. Bialystok 2012, s. 160.
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czaca wspomnianej ochrony zostala wprowadzona z dniem 3 marca 1978 r. do
dekretu z dnia 6 maja 1953 r. Prawo gornicze?'. W art. 50 ust. 3 dekretu zastrze-
zono, ze ochrona ta polegata na: zapobieganiu powstawaniu szkdd w $rodowi-
sku, w obiektach i urzadzeniach potozonych na tych terenach przez stosowanie
w terminie technicznie mozliwym i gospodarczo uzasadnionym odpowiedniej
profilaktyki, naprawianiu szkéd gérniczych oraz rekultywacji terenéw goérni-
czych, za$ w jego art. 51 obowigzkami tymi obcigzono przedsigbiorstwo gorni-
cze?, prowadzace eksploatacje ztoza kopaliny w granicach obszaru gorniczego®
polozonego na terenie gérniczym. Kwestie te obecnie unormowane sa w Dziale
VIII pr.g.g. po$wieconym odpowiedzialnosci za szkody, ktory wszelako nie prze-
widuje aktu o charakterze generalnym wyznaczajacego ogélne ramy tego rodzaju
dziatan. W art. 52 dekretu zobowigzano natomiast przedsiebiorstwo goérnicze
do sporzadzenia programu ochrony terenéw goérniczych (ust. 2), bedacego nie
tylko podstawg dziatalnoéci przedsiebiorstwa gorniczego w omawianych spra-
wach (ust. 2), ale tez wyznacznikiem dozwolonej aktywnosci innych podmiotéw
(ust. 3)**. Funkcje te od wejscia w zycie Prawa gorniczego z 1994 r. pelni plan
miejscowy dla terenu gérniczego, wobec czego wydaje si¢ zrozumiale, ze kosz-
tami sporzadzenia projektu planu obcigzono przedsigbiorce. Program ochrony
terendw gorniczych byl sporzadzany przez przedsiebiorstwo gérnicze, nie tylko
na jego koszt.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym nie zakwestionowano tego roz-
wigzania. Podkreslano, ze teren gérniczy i uchwalenie dla niego planu miej-
scowego, w tamtym stanie prawnym co do zasady obowiazkowe, nie zostaty

N

Zob. ustawe z dnia 26 listopada 1977 r. 0 zmianie Prawa gorniczego (Dz.U. Nr 35, poz. 151), ktérag dodano do
dekretu Dziat IITA — Ochrona terendéw goérniczych. Jednolity tekst dekretu byt wowczas opublikowany w Dz.U.
2 1961, Nr 23, poz. 113 ze zm.; ostatni taki tekst opublikowano w Dz.U. 1978, Nr 4, poz. 12 ze zm., ujednolicajac
zarazem numeracje przepisow — w opracowaniu uwzgledniono t¢ ostatnig wersje dekretu. Istote terenu gornicze-
go ujmowano w dekrecie w spos6b zblizony do przytoczonej wezesniej definicji zamieszczonej art. 6 ust. 1 pkt 15
pr.g.g.» gdyz okreslono ten teren jako ogoét nieruchomosdci i ich czesci sktadowych objetych granicami jednego lub
kilku obszaréw goérniczych i zasiegiem wpltywéw na powierzchnie eksploatacji gorniczej z16z w tych obszarach
(art. 49). Por. np. R. Mikosz: Plan..., s. 157-159.

W art. 10 dekretu przedsiebiorstwo gornicze zdefiniowano jako przedsiebiorstwo lub inng instytucje, ktéra wydo-
bywa kopaliny.

Zob. Dzial IIT dekretu. We weczesniejszym tekscie jednolitym dekretu (Dz.U. z 1961 r. Nr 23, poz. 113 ze zm.)
znajdowal si¢ art. 12 ust. 1, stanowigcy, ze obszar gorniczy okreslal przestrzen, w granicach ktérej przedsiebior-
stwo gérnicze uprawnione bylo do wydobywania oznaczonej kopaliny ze zloza. Odpowiada to obowigzujacej
definicji obszaru gorniczego, zawartej w art. 6 ust. 1 pkt 5 pr.g.g., wskazujacej, ze obszarem takim jest przestrzen,
w granicach ktdrej przedsigbiorca jest uprawniony do wydobywania kopaliny, podziemnego bezzbiornikowego
magazynowania substancji, podziemnego sktadowania odpadéw, podziemnego sktadowania dwutlenku wegla
oraz prowadzenia robdt gorniczych niezbednych do wykonywania koncesji.

Artykul 52 ust. 3 dekretu stanowil, ze dziatalnos¢ gospodarcza, w szczegélnosci inwestycyjna, podejmowana
na terenach gérniczych nie moze narusza¢ ustalen przyjetych w programie ochrony tych terenéw ani ogranicza¢
realizacji zadan z zakresu ochrony terenéw gorniczych.

N
N}

N
<

o
N

291



DR GABRIEL RADECKI

ustanowione in favorem ,wlasciciela kopaliny”, lecz w interesie publicznym,
w celu ochrony przed skutkami korzystania z tej kopaliny”. Orzeczenia odnoto-
wujace jego negatywne nastepstwa, m.in. zniesienie optacalnosci wydobycia ko-
palin, byty odosobnione®. Na problem ten zwrdcil natomiast uwage A. Lipinski,
stwierdzajac, ze konieczno$¢ poniesienia kosztéw sporzadzenia projektu planu
miejscowego moze spowodowac taki skutek szczegélnie w przypadku malego
zloza kopaliny”.

Zagadnienie to dostrzezono réwniez na etapie prac legislacyjnych dotycza-
cych obowigzujacego Prawa geologicznego i gérniczego. W art. 102 pierwotnego
projektu tej ustawy?, ktory to przepis odnosit si¢ m.in. do planu miejscowego dla
terenu gorniczego lub jego fragmentu, przewidziano regule, ze koszty sporzg-
dzenia projektu planu ponosza po polowie przedsigbiorca oraz gmina. W uza-
sadnieniu projektu podkreslono, ze przedsiebiorca wydobywajacy kopaline i tak
ponosi znaczne koszty na rzecz gminy w postaci oplaty eksploatacyjnej, podat-
ku od nieruchomosci itd. W konsekwencji uznano, ze skoro plan ma by¢ wyra-
zem kompromisu pomiedzy potrzebami przedsiebiorcy i lokalnej wspdlnoty, to
wzgledy stusznosci przemawiajg za tym, aby obydwa podmioty byly obciazone
kosztami planu w réwnych czesciach. W toku dalszych prac legislacyjnych od-
stagpiono jednak od tego kompromisu i przywrdcono dotychczasowy stan rzeczy,
uwzgledniajac argument, ze ze wzgledu na fakt, iz ,,przedsi¢biorca bedzie w przy-
sztosci czerpal profity z dziatalnosci gorniczej, gmina nie powinna by¢ obcigzana
kosztami sporzadzania projektu planu™®. W efekcie juz po pierwszym czytaniu
w projekcie znalazt sie art. 103 ust. 6 w aktualnie obowigzujacym brzmieniu®.

3.

W $wietle dotychczasowych uwag zasadno$¢ przerzucenia na przedsiebiorce
kosztéw sporzadzenia projektu planu miejscowego dla terenu gérniczego nie
rysuje sie jednoznacznie. Z jednej strony na jej rzecz przemawia fakt, ze plan
ten odpowiada celom przedsigbiorcy, poniewaz ma zapewnia¢ wykonywanie

2.

G

Postanowienie WSA w Gdansku z dnia 8 wrzesnia 2010 r., I SAB/Gd 21/10, LEX nr 773303.

Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 lipca 2012 r., IT SA/GI 243/12, LEX nr 1221385, ktory zostal jednak
uchylony wyrokiem NSA z dnia 29 maja 2013 r., IT OSK 2675/12, LEX nr 1559663.

7 A. Lipinski. W: A. Agopszowicz, G. Dobrowolski, A. Lipinski, R. Mikosz, H. Walczak-Zaremba, Prawnoekologicz-
ne..., s. 110.

Nr druku Sejmu RP VI kadencji: 1696.

Zob. Biuletyn nr: 4787/VI dotyczacy posiedzenia Komisji Gospodarki /nr 200/, Ochrony Srodowiska, Zasobéw
Naturalnych i Le$nictwa /nr 182/ oraz Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej /nr 308/ z dnia 3 marca
2011 r. - glos Posta Tadeusza Arkita (PO).

Druk nr 3971 z dnia 18 marca 2011 r.
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uprawnien wynikajacych z koncesji i nie moze zawiera¢ postanowien uniemoz-
liwiajacych wykonywania dziatalno$ci koncesyjnej*'. Z drugiej jednak realizuje
on interes publiczny i uznawany jest nawet za dodatkowe uprawnienie gminy
pozwalajace jej ksztaltowaé wykonywanie dzialalno$ci gorniczej na jej terenie®.
Uzasadnia to $cie$niajaca wyktadnie art. 104 ust. 6 pr.g.g. jako przepisu ustana-
wiajacego odstepstwo od zasady, ze koszty te obcigzajg gmine™.

Niemniej watpliwo$ci moze budzi¢ poglad, ze przepis ten mozna zastosowa’
odnosénie do kosztow sporzadzenia planu miejscowego tylko w razie wystgpienia
okolicznosci wymienionych w art. 104 ust. 2 pr.g.g., wedle ktorego plan miejsco-
wy dla terenu gorniczego badz jego fragmentu mozna sporzadzi¢ na podstawie
przepiséw o zagospodarowaniu przestrzennym, jezeli w wyniku zamierzonej
dziatalnosci okreslonej w koncesji przewiduje si¢ istotne skutki dla srodowiska*.
Wynika on z rozréznienia dwoch rodzajéow plandéw miejscowych obejmujacych
tereny gornicze: ,,zwyklych”, wynikajacych z wladztwa planistycznego gminy,
oraz ,,szczegolnych’, uchwalanych dla tych terenéw lub ich fragmentéw, gdy za-
chodzg przestanki okreslone w art. 104 ust. 2 pr.g.g. i zawierajacych odrebna
tre$¢ regulujacg zagadnienia wskazane zwlaszcza w przytoczonym juz art. 104
ust. 4 pr.g.g. Podzieli¢ wypada wszelako stanowisko, ze art. 104 ust. 2 pr.g.g. nie
moze ogranicza¢ autonomii planistycznej gminy i nie oznacza, ze gmina wlad-
na jest sporzadzi¢ plan miejscowy dla terenu gdérniczego jedynie wtedy, jezeli
w wyniku zamierzonej dzialalno$ci przewiduje sie istotne skutki dla srodowi-
ska®. Trudno réwniez dostrzec cechy planéw miejscowych dla terenu gornicze-
go, ktdre pozwalaly zaliczy¢ je do osobnej od pozostatych planéw miejscowych
kategorii o odmiennym charakterze prawnym. Plany te wpisuja si¢ w powszech-
ny system planowania przestrzennego, nie wyrdzniajac si¢ ani pod wzgledem
wymogow procesowych, ktore muszg by¢ zachowane podczas ich uchwalania,
ani jezeli chodzi o ich zawarto$¢ merytoryczng®. Bezsprzecznie aktualna pozo-
staje wszak ocena A. Lipinskiego, ze wszystkie ich cele czy elementy ich tresci
wymienione obecnie w art. 104 ust. 4 pr.g.g. mozna byloby w drodze wykladni

31 A. Lipinski, R. Mikosz: Instrumenty..., s. 114.

32 J. Murzydto: Znaczenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w swietle zmian wprowadzonych
art. 7 ustawy z 9.06.2011 - Prawo geologiczne i gornicze. ,Finanse Komunalne” 2013 r., nr 3, s. 54.

33 M. Szalewska. W: Prawo..., s. 525.

34 Tamze.

35 R. Mikosz: Plan..., s. 163-164. Autor zwrocil uwage, ze nieostra przestanka ,,istotnych skutkéw dla srodowiska”
nie moze wyznacza¢ zakresu autonomii planistycznej gminy, zwlaszcza ze nie zastrzezono, iz majg to by¢ skutki
wylacznie negatywne.

36 G. Radecki. W: Zréwnowazony rozwdj jako czynnik determinujgcy prawne podstawy zarzgdzania geologicznymi
zasobami srodowiska. Red. G. Dobrowolski. Katowice 2016, s. 223-224.
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wyprowadzi¢ z ogolnych przepiséw o zagospodarowaniu przestrzennym®. Poza
tym niepodobna przyjaé, ze przedsigbiorca mogtby sie uchyli¢ od pokrycia kosz-
tow sporzadzenia projektu planu miejscowego dla terenu gorniczego, podnoszac
naruszenie art. 104 ust. 2 czy 4 pr.g.g., czyli brak podstaw do jego uchwalenia, lub
niedostatki jego postanowien, zwlaszcza jezeli nie zakwestionowal réwnoczesnie
tego aktu we wlasciwym trybie*.

Wydaje si¢, ze przedsiebiorca powinien ponie$¢ koszty sporzadzenia projektu
kazdego planu miejscowego obejmujacego teren gorniczy wyznaczony w przy-
znanej mu koncesji. Zastosowanie tej reguly nie zawsze bedzie jednak zadaniem
tatwym. Mozliwa jest w szczegdlnosci sytuacja, gdy projekt dotyczy obszaru wiek-
szego niz teren gorniczy albo pokrywajacego sie z nim tylko czesciowo. Wowczas
moze powstaé konieczno$¢ wyselekcjonowania kosztéw zwiazanych z opracowa-
niem planu miejscowego w cze$ci wykraczajacej poza potrzeby i problemy terenu
gorniczego, ktére powinny obcigzaé gmine stosownie do art. 21 ust. 1 w.p.z.p.
Byloby to wszelako skomplikowane, o ile w ogdle wykonalne, szczegélnie jezeli
zwazy¢, ze w mysl § 5 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego® projekt rysunku planu miejscowego sporzadza si¢
w formie rysunku na kopii mapy, o ktdrej mowa w art. 16 ust. 1 u.p.z.p.*’, zawiera-
jacej obszar objety projektem planu miejscowego wraz z jego niezbednym otocze-
niem. Tym samym nawet wowczas, gdy planem miatby by¢ objety wytacznie teren
gorniczy, w pewnym stopniu zakres prac planistycznych musi wykracza¢ poza
jego granice, uwzgledniajac znajdujace si¢ tam obszary, ktére moglyby uchodzi¢
za jego niezbedne otoczenie.

37 A. Lipinski. W: A. Agopszowicz, G. Dobrowolski, A. Lipinski, R. Mikosz, H. Walczak-Zaremba: Prawnoekologicz-
ne..., s. 104. Podobne oceny czesto wypowiadano w pozniejszej doktrynie - por. np. M. Rosegnal: Akty planowania
przestrzennego gminy jako instrument ochrony kopalin. W: Prawne aspekty gospodarowania zasobami Srodowiska.
Korzystanie z zasobow srodowiska. Red. K. Karpus, M. Szalewska, B. Rakoczy. Torun 2014, s. 337. Autor stwierdzil,
ze funkgje i tres¢ miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego dla terenu gérniczego nie odbiegaja od
celow i zakreséw wskazanych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Zgodnie zart. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 . o samorzadzie gminnym (Dz. U. 2017 r., poz. 1875 ze zm.) kaz-
dy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone uchwatg lub zarzadzeniem, podjetymi przez organ gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego.
Dz. U. Nr 164, poz. 1587, dalej rozporzadzenie z 26 sierpnia 2003 r.

Przepis ten stanowi, Ze plan miejscowy sporzadza si¢ w skali 1:1000, z wykorzystaniem urzedowych kopii map
zasadniczych albo w przypadku ich braku map katastralnych, gromadzonych w pafistwowym zasobie geodezyj-
nym i kartograficznym. W szczegdlnie uzasadnionych przypadkach dopuszcza sig stosowanie map w skali 1:500
lub 1:2000, a w przypadkach planéw miejscowych, ktére sporzadza sie wyltacznie w celu przeznaczenia gruntéw
do zalesienia lub wprowadzenia zakazu zabudowy, dopuszcza si¢ stosowanie map w skali 1:5000.
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4.

Wspomniany projekt rysunku planu miejscowego to projekt czesci graficznej stano-
wigcej zatacznik do uchwaly w sprawie planu (§ 2 pkt 3 rozporzadzenia z 26 sierpnia
2003 r.). Skiada si¢ on wraz projektem tresci tej uchwaly, okreslonym w § 2 pkt 2 roz-
porzadzenia z 26 sierpnia 2003 r. jako projekt tekstu planu miejscowego, na projekt
planu miejscowego w rozumieniu § 2 pkt 4 przywolanego rozporzadzenia. W tym
kontekscie odnotowania wymaga, ze w $wietle art. 104 ust. 6 pr.g.g. przedsi¢biorca
ponosi koszty sporzadzenia wlasnie projektu planu, lege non distinguente w przyto-
czonym rozumieniu. Z tego wzgledu w doktrynie dostrzezono, ze koniecznoé¢ scie-
$niajacej wykladni tego przepisu uzasadnia wniosek, iz przedsiebiorcy nie obciazaja
koszty opracowania innych dokumentdw, stosownie do § 2 pkt 5 rozporzadzenia
z 26 sierpnia 2003 r. zaliczajacych si¢ do odrebnej od projektu planu kategorii ma-
teriatéw planistycznych, takich jak prognoza oddziatywania na $rodowisko*'. Ma-
teriatami planistycznymi sg opracowania, analizy, prognozy i studia sporzadzone
na potrzeby projektu planu miejscowego, a takze opracowania, koncepcje, projek-
ty, plany i programy dotyczace obszaru objetego projektem planu miejscowego,
sporzadzone na podstawie przepiséw odrebnych. Fakt, ze w art. 104 ust. 6 pr.g.g.
wspomina si¢ tylko o kosztach projektu planu, moze sugerowa¢, iz przedsigbiorca
nie moze by¢ obcigzony kosztem sporzadzenia materialéw planistycznych. Jest tak
zwlaszcza, jezeli zwazy¢, ze przepis ten wprowadza odstepstwo od zasady ustano-
wionej w powolanym juz art. 21 ust. 1 u.p.z.p., w mysl ktérej budzet gminy obcigza-
ja koszty sporzadzenia planu miejscowego, a nie wylacznie jego projektu. Ponadto
w art. 21 ust. 2 w.p.z.p. przewidujacym inne takie odstepstwa, réwniez wskazano,
ze wymienione tam podmioty sg obcigzone kosztami sporzadzenia planu miejsco-
wego, nie pozostawiajac w efekcie watpliwosci co do tego, iz podmioty te przejmujg
wszelkie koszty, jakie wedle art. 21 ust. 1 u.p.z.p. spoczywaja na gminie*.

41 G. Radecki. W: Zréwnowazony..., s. 235. Stosownie do art. 51 i n. ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostep-
nianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na $rodowisko (Dz. U. z 2017 r., poz. 1405 ze zm.) prognoza stanowi dokument sporzadzany
w zwigzku ze strategiczng oceng oddzialywania na §rodowisko, ktérg w art. 3 ust. 1 pkt 14 tej ustawy zdefiniowano
jako postepowanie w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko skutkéw realizacji polityki, strategii, planu lub
programu, obejmujace w szczegélnosci: uzgodnienie stopnia szczegdtowosci informacji zawartych w prognozie
oddziatywania na $rodowisko, sporzadzenie prognozy oddziatywania na $rodowisko, a takze uzyskanie wymaga-
nych ustawg opinii oraz zapewnienie mozliwoéci udzialu spoleczenstwa w postepowaniu.

W myfél tego przepisu koszty sporzadzenia planu miejscowego obcigzaja: budzet panstwa — jezeli jest on w catosci
lub w czgsci bezposrednia konsekwencja zamiaru realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym, bu-
dzet wojewddztwa — jezeli jest on w calodci lub w czedci bezposrednig konsekwencjg zamiaru realizacji inwestycji
celu publicznego o znaczeniu wojewddzkim, budzet powiatu — jezeli jest on w catosci lub w czeéci bezposrednig
konsekwencja zamiaru realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu powiatowym lub inwestora realizujacego
inwestycje celu publicznego — w czeéci, w jakiej jest on bezposrednig konsekwencja zamiaru realizacji tej inwestycji.
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Konkluzja ta zdaje si¢ zresztg znajdowaé potwierdzenie w dalszych przepi-
sach rozpatrywanej ustawy, w ktorych sporzadzenie projektu planu miejscowego
potraktowano jako jedng z odrebnych czynno$ci podejmowanych w ramach pro-
cedury planistycznej. Procedure te otwiera podjecie przez rade gminy uchwaty
o przystapieniu do sporzadzania planu, a nastgpnie ogloszenie przez wéjta, bur-
mistrza, prezydenta miasta w prasie miejscowej oraz przez obwieszczenie, a tak-
ze w sposdb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci, o podjeciu tej uchwaty,
z okresleniem formy, miejsca i terminu skladania wnioskéw do planu, nie krét-
szego niz 21 dni od dnia ogloszenia (art. 14 ust. 1 oraz art. 17 pkt 1 u.p.z.p.).
Dopiero pdzniej organ ten sporzadza projekt planu miejscowego, rozpatrujac te
wnioski, wraz z prognoza oddziatywania na $rodowisko. Stad projektu planu nie
mozna sporzadzi¢ bez wezesniejszego przeprowadzenia konsultacji spotecznych
i bez rozwazenia wnioskow, ktdre zostaty podczas nich zgloszone. Mozna wiec
przyjaé, iz koszt konsultacji, m.in. ogloszen w prasie miejscowej, stanowi w isto-
cie koszt sporzadzenia projektu planu.

Niewatpliwie sporzadzenie samego projektu planu jest niewystarczajace dla
kontynuowania procedury planistycznej. Mianowicie nalezy nadto wystapi¢
o opinie i uzgodnienia wlasciwych organdéw (art. 15 pkt 6 w.p.z.p.), zas po ich
uzyskaniu i wprowadzeniu do projektu planu zmian, jakie z nich wynikaja, ogla-
sza sie w taki sam sposob jak poprzednio o wylozeniu projektu planu do publicz-
nego wgladu na co najmniej 7 dni przed dniem wylozenia i wyktada ten projekt
wraz z prognoza oddzialywania na $rodowisko do publicznego wgladu na okres
co najmniej 21 dni, organizujac w tym czasie dyskusje publiczng nad przyjetymi
w projekcie planu rozwigzaniami (art. 15 pkt 9 w.p.z.p.). W dalszej kolejnosci
po rozpatrzeniu uwag wojt (burmistrz, prezydent miasta) wprowadza do projek-
tu planu zmiany, w niezbednym zakresie ponawiajac uzgodnienia i przedstawia
radzie gminy projekt planu miejscowego wraz z lista nieuwzglednionych uwag
(art. 13 pkt 12-14 u.p.z.p.). Czynnosci te ponawia sie w niezbednym zakresie,
jezeli rada gminy stwierdzi konieczno$¢ dokonania zmian w przedstawionym do
uchwalenia projekcie planu miejscowego, w tym takze w wyniku uwzglednienia
uwag do projektu planu (art. 19 ust. 1 u.p.z.p.). Niejako swoja ostateczng postaé
plan miejscowy przybiera w momencie jego uchwalenia przez rade gminy, m.in.
po rozstrzygnieciu o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu. Jak wida¢,
wszystkie te dzialania mogg doprowadzi¢ do zmian projektu planu, ktérego tres¢
az do chwili jego uchwalenia pozostaje otwarta i moze podlega¢ modyfikacjom.
Do obrony wydaje si¢ wiec teza, ze skladaja sie one na faze sporzadzania pro-
jektu planu, a co za tym idzie, ze koszty z nimi zwigzane powinny by¢ pokryte
przez przedsiebiorce.
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Z drugiej strony skoro art. 104 ust. 6 pr.g.g., wskazujacy, ze przedsi¢biorca
ponosi koszty sporzadzenia projektu planu, jest wyjatkiem od reguly okreslonej
w art. 21 ust. 1 w.p.z.p., wedtug ktorej koszty sporzadzenia planu miejscowe-
go (nie tylko jego projektu) obcigzaja gmine, to racjonalny wydaje si¢ wniosek,
iz wyjatek ten obejmuje wylacznie te wyraznie okreslong czes¢ ostatnio wspo-
mnianych kosztéw. Trudno nie zauwazy¢, ze w obu przepisach nie wystepuje
dokladnie ta sama kategoria kosztow oraz ze zakres art. 21 ust. 1 u.p.z.p. moze
by¢ postrzegany duzo szerzej. W literaturze przyjmuje si¢ wrecz, ze obejmuje
on nie tylko koszty, o ktérych wprost mowa w art. 104 ust. 6 pr.g.g., czyli te
zwigzane z faktycznym sporzadzeniem projektu planu, w tym przez podmioty
zewnetrzne opracowujace projekt w warunkach zlecenia®, ale takze wspomnia-
ne juz wydatki tfaczace si¢ z przeprowadzeniem analiz zasadnosci przystapienia
do procesu planistycznego, przygotowaniem materialéw planistycznych (analiz,
prognoz i studiéw), opracowaniami, koncepcjami, planami i programami doty-
czacymi obszaru objetego projektem planu, sporzadzonymi na podstawie prze-
piséw odrebnych oraz z przeprowadzeniem procedury planistycznej*. Za koszty
sporzadzenia planu miejscowego uznaje si¢ koszt wszelkich prac planistycznych
w okresie od przystapienia do sporzadzenia studium do jego uchwalenia®.

Zwréci¢ wszelako wypada uwage, ze sporzadzenie projektu planu, sprowa-
dzajace si¢ do czysto technicznych dziatan organu wykonawczego gminy, nie
oznacza, iz plan wejdzie w zycie, gdyz to zalezy od uznania jej organu uchwa-
fodawczego, ktory moze gruntownie zmieni¢ projekt lub wrecz nawet przerwac
procedure planistyczna i wycofac si¢ z niej*. Jak sie zdaje, uczynione w art. 104
ust. 6 pr.g.g. zastrzezenie, ze przedsiebiorca ponosi koszty sporzadzenia pro-
jektu planu miejscowego dla terenu gérniczego, pozwala przedsigbiorce obcia-
zy¢ kosztami procedury planistycznej takze wtedy, gdy nie doprowadzi ona do
uchwalenia planu.

4.

&

Zgodnie z art. 5 u.p.z.p. projekt taki moze by¢ sporzadzony jedynie przez osoby posiadajace odpowiednie kwalifi-
kacje, tj. spetniajace warunki wymienione w tym przepisie, m.in. posiadajg kwalifikacje do wykonywania zawodu
urbanisty na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej uzyskane na podstawie ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o sa-
morzadach zawodowych architektéw, inzynieréw budownictwa oraz urbanistow, Dz. U. 2016 r., poz. 1725 (pkt 3).
A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki. W: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz.
Red. M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz. Warszawa 2016, s. 320.

45 Tak w odniesieniu do kosztow sporzadzenia studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego - I. Zachariasz w: H. Izdebski, I. Zachariasz: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ko-
mentarz. LEX. Warszawa 2013, s. 143.

J. Piecha: Kilka uwag na temat finansowania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego na tle ustaler
kontroli Najwyzszej Izby Kontroli. ,,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 1-2, s. 107.
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5.

Koszty te nalezy odrozni¢ od kosztéw tego uchwalenia, rozumianych jako jego
finansowe nastepstwa, w tym zwlaszcza spowodowane koniecznoscia pokrycia
przez gming roszczen podnoszonych na podstawie przywotanego art. 36 u.p.z.p*.
Jest poza sporem, ze tych kosztow nie mozna zaliczy¢ do kosztow sporzadzenia
projektu planu miejscowego w rozumieniu art. 104 ust. 6 pr.g.g., mimo iz — jak
podkreslono wczesniej — to w pierwszej kolejnosci obawa przed ich poniesie-
niem zniecheca gminy do stosowania instrumentdw planistycznych odno$nie do
gornictwa*®. Rozpatrywany przepis nie zmienia reguly, w mysl ktorej roszczenia
te mozna kierowa¢ tylko przeciwko gminie, co nie wyklucza odpowiedzialno-
$ci przedsigbiorcy ponoszonej na podstawie ustawy Prawo geologiczne i gorni-
cze®. Z punktu widzenia rozwazanego tematu dalszg kwestig pozostaje jednak,
czy przedsiebiorca moze w omawianej materii odpowiada¢ z gmina solidarnie,
zgodnie z art. 146 ust. 5 pr.g.g.** Stanowi to bowiem problem nie pokrycia kosz-
tow sporzadzenia planu miejscowego czy jego projektu stosownie do art. 104
ust. 6 pr.g.g., lecz zakresu unormowanej w Dziale VIII pr.g.g. odpowiedzialnosci
za szkode wyrzadzonej ruchem zakladu gérniczego®'.

Bezsprzecznie do tych kosztow nie mozna zaliczy¢ takich kosztow, ktérymi
obcigzono przedsiebiorce w innych przepisach. Skoro wszak stosownie do art.
104 ust. 5 pr.g.g. przedsiebiorca ponosi koszt spelnienia wymagan, ktore wedtug
planu miejscowego dla terenu gorniczego umozliwiaja zabudowe na danym ob-
szarze, to bylby to przepis zbedny, gdyby przyja¢, ze chodzi w nim o te same
koszty, jakie przedsiebiorca zobowigzany jest pokry¢ na podstawie art. 104 ust. 6
pr.g.g. Koszt spelnienia wspomnianych wymagan nie moze wigc stanowi¢ kosz-
tow sporzadzenia projektu planu.

Podobnie oceni¢ wypada art. 24 ust. 1 i art. 26 ust. 1 u.p.z.p., przewidujace
inne odstepstwo od okreslonej w art. 21 ust. 1 u.p.z.p. zasady ponoszenia przez
gming kosztéw sporzadzenia planu miejscowego, poprzez przerzucenie ich cze-
$ci na organy opiniujgce lub uzgadniajace projekt planu. W ich $wietle wskazane

47 K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski, A. Szmytt, L. Ztakowski: Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komen-
tarz. Red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2016, s. 154 i 231.

A. Lipinski, R. Mikosz: Ustawa..., s. 254.

49 Zob. A. Lipinski. W: A. Agopszowicz, G. Dobrowolski, A. Lipinski, R. Mikosz, H. Walczak-Zaremba: Prawnoeko-
logiczne..., s. 104. Por. rowniez A. Lipiniski, R. Mikosz, Instrumenty..., s. 116.

Na gruncie poprzedniego stanu prawnego mozliwos¢ taka dopuscit Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 27 pazdzier-
nika 2010 r., V CSK 86/10, LEX nr 737293. Przywolany art. 146 ust. 5 pr.g.g. stanowi, ze jezeli szkoda nastgpita
takze z innych przyczyn niz ruch zakladu gorniczego, odpowiedzialno$¢ podmiotéw zobowigzanych za tego ro-
dzaju szkode, w tym przedsiebiorcy, oraz innych podmiotdw jest solidarna.

Zob. R. Mikosz: Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzgqdzone ruchem zaktadu gorniczego. Krakéw 2006.
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organy dokonuja tych czynnosci na swoj koszt i ponosza zarazem koszty zmiany
projektu spowodowanej pdzniejszg zmiang swojego stanowiska i z pewnoscig
nie s3 zwolnione z tych obowigzkéw z tego powodu, ze koszt sporzadzenia takie-
go projektu pokrywany jest wyjatkowo przez przedsiebiorce™.

Jeszcze na gruncie poprzednio obowiazujacego stanu prawnego zasadnie
uznano natomiast, Ze obowigzek poniesienia przez przedsiebiorce kosztow spo-
rzadzenia projektu planu dotyczy nie tylko planéw nowych, ale takze zmiany
czy aktualizacji planéw uchwalonych wczesniej*>. W tym kontekécie odnotowa-
nia wymaga, ze taka zmiana czy aktualizacja moze by¢ po pierwsze obligatoryj-
na i po drugie niezwigzana z dzialalnoscia wykonywana na podstawie konce-
sji, w ktdrej ustanowiono teren gérniczy. W szczegdélnosci w mysl art. 95 ust. 1
pr.g.g. udokumentowane zfoza kopalin oraz udokumentowane wody podziem-
ne, w granicach projektowanych stref ochronnych uje¢ oraz obszaréw ochron-
nych zbiornikéw wdd podziemnych, a takze udokumentowane kompleksy pod-
ziemnego skfadowania dwutlenku wegla, w celu ich ochrony ujawnia si¢ m.in.
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Ujawnienia tego
w odniesieniu do obszaru stanowigcego teren gérniczy, dla ktérego ustanowio-
no plan miejscowy, trzeba dokona¢ na koszt przedsigbiorcy takze wowczas, gdy
wydobywa on innego rodzaju kopaling lub gdy uzyskatl koncesje¢ na dzialalnos¢
niepolegajacg na wydobyciu, np. koncesje na podziemne sktadowanie odpadédw.
Przypomnie¢ przy tym wypada, ze nawet wtedy, gdy udokumentowanie zfoza
kopaliny czy kompleksu podziemnego skladowania dwutlenku wegla nastapito
w wyniku poszukiwania i rozpoznawania wykonywanego w oparciu o konce-
sje’!, to w koncesji tej nie wyznacza si¢ granic terenu gorniczego, dla ktérego
mozna bytoby uchwali¢ plan miejscowy. Spostrzezenia te stanowia zatem kolejny
argument przeciwko tezie, ze przedsiebiorca wedlug art. 104 ust. 6 pr.g.g. pokry-
wa koszty dziatan podejmowanych wylacznie czy przede wszystkim w jego inte-
resie. Przepis ten za$ — w odroznieniu od art. 21 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. - nie pozwala
na obcigzenie przedsigbiorcy kosztami tylko w cze¢sci odpowiadajacej stopniowi,
w jakim plan realizuje te interesy™.

@
3}

Tak G. Radecki. W: Zréwnowazony..., s. 235.

A. Lipinski, R. Mikosz: Instrumenty.., s. 118 oraz postanowienie NSA z dnia 5 marca 2010 r., I OSK 1931/09, LEX

nr 1929927.

54 Jak juz byta o tym mowa, zgodnie z art. 21 ust. 1 pr.g.g. w przypadku z16z kopalin koncesji wymaga wylacznie
poszukiwanie i rozpoznawanie kopalin wymienionych w art. 10 ust. 1 pr.g.g.

55 Zgodnie z powoltanym juz wczeéniej art. 21 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. koszty sporzadzenia planu miejscowego obciazaja

inwestora realizujacego inwestycje celu publicznego — w czesci, w jakiej jest on bezposrednia konsekwencjg za-

«
<

miaru realizacji tej inwestycji.
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6.

W art. 104 ust. 6 pr.g.g., tak jak w art. 21 ust. 2 u.p.z.p. ustanawiajagcym od-
stepstwa od zasady, ze plan miejscowy sporzadzany jest na koszt gminy, nie
sprecyzowano trybu, w jakim powinno nastgpi¢ okreslenie wysokosci kosztow
pokrywanych przez przedsigbiorce, a takze rozstrzyganie ewentualnych sporéw
w tej materii®*. Niemniej podzieli¢ trzeba stanowisko wypowiedziane odnosnie
do unormowania ostatniego przepisu, ze sprawy te naleza do wlasciwosci sadow
powszechnych¥. Zaden przepis nie przyznaje bowiem organowi gminy upraw-
nienia do wladczego i jednostronnego skonkretyzowania obowigzku przedsie-
biorcy w rozpatrywanym zakresie. Co wiecej, w $wietle art. 44 ust. 4 u.p.z.p. spo-
ry w zblizonych sprawach, i to pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego,
a wiec podmiotami publicznymi, rozstrzygaja wlasnie sady powszechne®™.

Cywilnoprawny charakter relacji potwierdza réwniez posrednio fakt,
ze art. 104 ust. 6 pr.g.g. stanowi wyjatek od zasady ustanowionej w art. 21 ust.
1 w.p.z.p., zgodnie z ktéra koszty sporzadzenia planu miejscowego spoczywaja
na gminie. Otdz z zasady tej wynika zakaz domagania si¢ przez gmine pono-
szenia i pokrywania tych kosztéw przez inne podmioty, co jednak nie wyklu-
cza przynajmniej cze$ciowego finansowania elementdéw procedury planistycznej
przez te podmioty, o ile czynig to one dobrowolnie, np. w drodze darowizny
na rzecz gminy”. W konsekwencji rozwigzanie przyjete w art. 104 ust. 6 pr.g.g.
sprowadza sie do przyzwolenia, by gmina mogta domagac sie tego, co w przeciw-
nym wypadku przedsiebiorca méglby uczyni¢ dobrowolnie, dziatajac w formach
wlasciwych dla prawa cywilnego.

5¢

-

Zob. 1. Zachariasz w: H. Izdebski, 1. Zachariasz: Ustawa..., s. 136 i 205, K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski,
A. Szmytt, L. Ztakowski: Planowanie..., s. 231, T. Filipowicz w: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Komentarz. Red. M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz. Warszawa 2016, s. 178.

Zob. 1. Zachariasz w: H. Izdebski, I. Zachariasz, Ustawa..., s. 136 i 205, K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski,
A. Szmytt, £. Ztakowski: Planowanie..., s. 233, T. Filipowicz w: Ustawa..., s. 321.

W art. 44 u.p.z.p. uregulowano kwestie kosztéw wprowadzenia ustalen planu zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przywotany art. 44 ust. 4 w.p.z.p. w li-
teraturze uznaje sie za jedng ze wskazdéwek pozwalajacych ustali¢ cywilnoprawny charakter tego rodzaju sporéw
takze w innych przypadkach - zob. np. K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski, A. Szmytt, £.. Ztakowski: Planowanie...,
s. 266 — Autorzy zauwazyli jednak, ze brak wyraznego przekazania sporu do kognicji sadéw powszechnych moze
réwniez prowadzi¢ do przeciwnego wniosku.

Tak np. wyroki NSA z dnia 6 lipca 2012 r., II OSK 996/12, LEX nr 1219266 z glosg K. Grobickiej-Madej (., Monitor
Prawniczy” 2015, nr 12, s. 660-664), z dnia 10 lipca 2015 r., IT OSK 3012/13, LEX nr 1995201 oraz z dnia 4 listo-
pada 2016 r., I OSK 210/15, LEX nr 2170771). Por. réwniez poglad, ze art. 21 ust. 1 u.p.z.p. stanowi gwarancje dla
»podmiotéw spoza aparatu administracji publicznej” polegajaca na tym, ze gmina nie moze domagac si¢ od nich
jakichkolwiek optat na cele planistyczne i uzaleznia¢ uchwalenia planu od sfinansowania procedury planistycz-
nej - J. Piecha: Kilka uwag..., s. 106.
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Przepis ten nie rozstrzyga, czy przedsiebiorca powinien finansowaé prace
planistyczne od samego poczatku lub nawet z gory, czy tez zwrdci¢ gminie po-
niesione przez nig koszty®. Wydaje sie, ze szczegdly powinny by¢ uzgodnione
przez gmine i przedsiebiorce, ktory winien aktywnie uczestniczy¢ w dziataniach
poprzedzajacych rozpoczecie procedury planistycznej, tj. podjecie uchwaty
o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego. Niewatpliwie bowiem spo-
rzadzenie planu miejscowego dla terenu gorniczego wymaga Scislej wspdtpracy
obu tych podmiotéw na zasadach, ktére moga by¢ okreslone w umowie®'. Brak
przeciwskazan, by umowa taka przewidywala zreszta refundacje innych jeszcze
kosztéw niz te, ktore wedle art. 104 ust. 6 pr.g.g. przedsigbiorca zobowigzany jest
pokry¢, w szczegdlnosci taczacych si¢ z odpowiedzialnoscia gminy za nastep-
stwa uchwalania planu miejscowego ponoszona na podstawie art. 36 w.p.z.p.”

7.

Przedstawione rozwigzanie polegajace na zawarciu umowy w sprawie planu miej-
scowego moze doprowadzi¢ do rezultatow, ktore nie dadza sie pogodzi¢ z prawem.
Po pierwsze, moze ono spowodowa¢, ze przystapienie do prac planistycznych be-
dzie uzaleznione od woli przedsigbiorcy, jego zamierzen, potrzeb czy wreszcie
mozliwosci finansowych, a nie od przestanki ustawowej wskazanej w art. 104 ust.
2 pr.g.g., czyli od tego, czy w wyniku zamierzonej dziatalno$ci okreslonej w kon-
cesji przewiduje si¢ istotne skutki dla srodowiska. Po drugie, przyznaje ono przed-
siebiorcy mozno$¢ wywierania znaczacego wplywu na tres¢ planu miejscowego.
Istota obcigzenia w art. 21 ust. 1 u.p.z.p. budzetu gminy kosztami sporzadzenia
planu miejscowego, godzacego sprzeczne interesy roéznych podmiotéw, w tym
whascicieli gruntéw objetych planem, polega wszak na zapewnieniu tego, by gmi-
na podczas procedury planistycznej byla wolna od wszelkich naciskéw®. Pozycji
przedsiebiorcy, finansujacego dziatania gminy i negocjujacego z nia ich przebieg,
moga za$ nie zréwnowazy¢ mechanizmy znajdujace zastosowanie podczas tej
procedury majace gwarantowaé dochowanie obiektywizmu poprzez stworzenie
mozliwosci wspottworzenia tres¢ uchwalonego planu miejscowego przez inne
podmioty, m.in. organy wydajace opinie lub uzgodnienia.**

60 Por. K. Jaroszyniski, Z. Niewiadomski, A. Szmytt, L. Ztakowski: Planowanie..., s. 232.

61 A. Lipinski, R. Mikosz: Ustawa..., s 259.

62 Por. K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski, A. Szmytt, L. Ztakowski: Planowanie..., s. 233.

3 P. Brzezicki: Zasady finansowania prac zwigzanych z przygotowaniem i uchwaleniem miejscowych plandw zagospo-
darowania przestrzennego. Glosa do wyroku Sqdu Okregowego w Stupsku z dnia 17 grudnia 2010 r., IV Ca 473/10.
»Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2011, nr 4, s. 46.

4 J. Piecha: Kilka uwag..., s. 108-109.
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Wezesniejsze rozwazania uzasadniajg inne jeszcze uwagi krytyczne. Wynika
z nich, ze regulacja art. 104 ust. 6 pr.g.g. nie pozwala jednoznacznie ustali¢ ani ja-
kie koszty przedsiebiorca powinien pokry¢, ani wedtug jakich zasad ma nastapi¢
konkretyzacja wysoko$ci kosztow i w jakim trybie nalezy rozstrzygac spory w tej
materii. Nie rozwigzuje tez najwazniejszego problemu bedacego przeszkoda
w stosowaniu instrument6w planistycznych odno$nie do gérnictwa, zwigzanego
z koniecznos$cig pokrycia przez gming kosztow uchwalenia planu taczacych sie
z roszczeniami wynikajacymi z art. 36 u.p.z.p. Wreszcie mozna podnie$¢ bardziej
fundamentalng watpliwos¢ zamykajaca sie w pytaniu o to, czy zasadne i stuszne
jest przerzucenie na przedsigbiorce cato$ci kosztéw sporzadzenia projektu planu
miejscowego, ktory lezy nie tylko w jego interesie.
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INSTYTUT NAUK PRAWNYCH, POLSKA AKADEMIA NAUK

Ujecia legislacyjne ocen oddzialywania
na srodowisko w Polsce, Czechach i Stowacji

Legislation on environmental impact assessments in Poland,
the Czech Republic and Slovakia

STRESZCZENIE

Celem artykutu bylo pokazanie legislacyjnego ujecia ocen oddziatywania na $rodowisko
w Polsce, Czechach i Stowacji. Uwzgledniono zaréwno rozwdj historyczny, jak i regulacje
obowiazujace. Autor podjal réwniez rozwazania na temat ocen oddziatywania na obszary
Natura 2000. Zauwazono, ze ewolucja przepiséw o ocenach oddziatywania na rodowisko
w trzech badanych panstwach byla podobna. Wskazano, ze obecnie obowiazuja odreb-
ne od podstawowej ustawy ochronnej ustawy o ocenach oddziatywania na $rodowisko.
Na koniec poczyniono kilka syntetycznych uwag podsumowujacych podjete rozwazania.

SEOWA KLUCZOWE
oceny oddzialywania przedsiewzigcia na $rodowisko, prawo ochrony srodowiska, Na-
tura 2000

SUMMARY

The aim of the article was to show the legislative approach to environmental impact as-
sessments in Poland, the Czech Republic and Slovakia. Both historical development and
applicable regulations were taken into account. The author also considered the impact
assessment on Nature 2000 sites. It was noted that the evolution of the provisions on
environmental impact assessments in the three countries studied was similar. It was indi-
cated that they are currently separate from the basic protection act of the Environmental
Impact Assessment Act. Finally, some synthetic remarks summarizing the considerations
were made.

KEYWORDS
environmental impact assessment, environmental law, Nature 2000
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1. Wstep

Uniwersalny prewencyjny instrument ochrony $rodowiska w postaci ocen od-
dzialywania na $rodowisko, wypracowany u schylku lat 60. ubieglego stulecia
w Stanach Zjednoczonych, przyjety w polowie lat 80. przez 6wczesng Europej-
ska Wspodlnote Gospodarczg, byl stopniowo przyjmowany takze przez panstwa
wychodzace z systemu socjalistycznego po rozpoczeciu transformacji ustrojowej
na przelomie lat 80. i 90. Wsrdd nich znajdowaly sie zrazu dwa: Polska i Czecho-
stowacja, potem trzy: Polska, Czechy i Stowacja panstwa bliskie sobie pod wzgle-
dem geograficznym, historycznym, kulturowym, jezykowym i prawnym. Po-
réwnanie regulacji prawnych dotyczacych ocen oddziatywania na $rodowisko
w tych trzech panstwach byloby zadaniem wymagajacym obszernej monogra-
fii. Cel tego szkicu - ktéry dedykuje Profesorowi Aleksandrowi Lipinskiemu
w uznaniu Jego zastug dla rozwoju nauki o prawie ochrony srodowiska - jest
znacznie skromniejszy. Chodzi mi o proste spojrzenie na sposéb legislacyjnego
ujecia ocen oddzialywania na §rodowisko w tych trzech panstwach, uwzglednia-
jace rozwdj historyczny i regulacje obowigzujace.

Od razu zaznaczy¢ trzeba, ze mimo wszystkich réznic uzasadnionych licz-
nymi czynnikami regulacje polskie, czeskie i stowackie musza by¢ mniej wigcej
podobne, gdyz wywodzg si¢ z europejskiego prawa niegdy$ wspdlnotowego, dzi$
unijnego. Generalnie rzecz biorac, ocena oddzialywania na srodowisko ma dwie
podstawowe formy:

o ocen strategicznych (SEA - Strategic Environmental Assessment), ktédrym
podlegaja rozmaite dokumenty programowe,

o ocen projektowych (EIA - Environmental Impact Assessment), ktérym podle-
gaja konkretne realizowane przedsiewzigcia;

do ktérych dochodzi niekiedy wyodrebniania ocena oddzialywania na obszar

Natura 2000, czyli tzw. ocena naturowa.

2. Zalazki ocen oddzialywania na srodowisko
O zalgzkach ocen oddziatywania na $rodowisko mozna méwi¢ mniej wiecej od

potowy lat 70. ubieglego stulecia. Pojawily sie one w Polsce w dwdch istotnych
wtedy dla ochrony $rodowiska ustawach: budowlanej' i wodnej®. Akt wykonaw-

1 Ustawa z 24 pazdziernika 1974 r. Prawo budowlane, Dz.U. Nr 38, poz. 229 ze zm.
2 Ustawa z 24 pazdziernika 1974 r. Prawo wodne, Dz.U. Nr 38, poz. 230 ze zm.

304



UJECIA LEGISLACYJNE OCEN ODDZIALYWANIA NA SRODOWISKO W POLSCE, CZECHACH | SLOWACI

czy do pierwszej z nich® nakazywal zamieszczanie w planie realizacyjnym opisu
wplywu inwestycji na srodowisko (ilo$ci i sktadu wydalanych zanieczyszczen,
poziomu dzwiekéw, zasiegu ich wplywdéw na otoczenie, zmiany stosunkéw wod-
nych itp.) oraz zwieztego opisu rozwigzania ochrony przed hatasem, ochrony po-
wietrza atmosferycznego, wod i gleby przed zanieczyszczeniem. Jak zauwazono
w pismiennictwie, mieliémy tu juz charakterystyczne cechy ocen: kompleksowe
podejscie do $rodowiska oraz zwigzanie z procesem inwestycyjnym*. Druga ze
wskazanych ustaw umozliwita uzaleznienie wydania pozwolenia wodnoprawne-
go od przedlozenia ekspertyzy, jezeli nie mozna bylo ustali¢, w jakim stopniu
zamierzone korzystanie z wody moglo oddziatywa¢ szkodliwie na interesy lud-
nosci, gospodarki narodowej lub $rodowiska.

W 6wcezesnej Czechoslowacji ustawa z 1976 r. o planowaniu przestrzennym
i budownictwie® oraz przepisy wykonawcze do niej zawieraly pewne napomknie-
nia (ndznaky) o ocenach oddzialywania, ale Zadna procedura nie istniata i zadne
konsultacje ze spoteczenstwem nie byty znane®.

3. Polska ustawa o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska

Z dniem 1 wrze$nia 1980 r. weszta w zycie pierwsza polska ustawa ochronna’.

Ustawa ta w brzmieniu pierwotnym zawierala trzy przepisy, na ktérych potem,

juz w latach 90. w trakcie kolejnych nowelizacji tej ustawy zostanie oparta kon-

strukcja ocen oddzialywania na $rodowisko. Byly to:

o art. 22 zobowiazujacy do poprzedzenia kompleksowa ekspertyza przedsie-
wzie¢ gospodarczych wplywajacych na stan zasobéw wodnych,

o art. 68 ust. 5 wymagajacy stosownych uzgodnien rozwigzan projektowych
inwestycji mogacych zagraza¢ srodowisku,

o art. 70 upowazniajacy organ ochrony $rodowiska do zazadania od inwe-
stora a takze wlasciciela lub zarzadcy obiektu budowlanego przedlozenia
opinii rzeczoznawcy o oddzialywaniu inwestycji lub obiektu budowlanego
na $rodowisko.

3 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska z 20 lutego 1975 r. w sprawie nadzoru
urbanistyczno-budowlanego, Dz.U. Nr 8, poz. 48.

4 J.Jendroska: Ocena oddzialywania na srodowisko (OOS). Fachowa ekspertyza czy procedura z udzialem spoleczeri-
stwa. Sytuacja w Polsce na tle tendencji swiatowych. Wroctaw 1997, s. 68.

5 Zakon ¢. 50/1976 Sb., o uzemnim planovéni a stavebnim fadu (stavebni zékon). Ustawa ta zostata w Czechach
zastgpiona w 2006 r. nowa pod tym samym tytulem, natomiast w Stowacji, wielokrotnie nowelizowana, obowig-
zuje nadal.

6 L. Dvotak: Zdkon o posuzovini vlivii na Zivotni prostedi. Komentdr. Praha 2016, s. XXII.

7 Ustawa z 31 stycznia 1980 r. 0 ochronie i ksztaltowaniu §rodowiska, tekst pierwotny Dz.U. 1980, Nr 3, poz. 6; tekst
jednolity Dz.U. 1994, Nr 49, poz. 196 ze zm.
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Dla prawa polskiego istotne znaczenie miata takze pochodzaca z potowy lat
80. ustawa o planowaniu przestrzennym?, ktéra do polskiego systemu prawnego
wprowadzita pojecie inwestycji szczegolnie szkodliwych dla srodowiska i zdro-
wia ludzi. Jednym z pierwszych aktéw tego dotyczacych byto wydane w 1990 r.
zarzadzenie postugujace si¢ juz pojeciem oceny oddzialywania’. Zarzadze-
nie doprecyzowalo pojecie inwestycji szczegélnie szkodliwych dla srodowiska
i zdrowia ludzi oraz wprowadzito nowe pojecie inwestycji mogacych pogorszy¢
stan srodowiska. Wokot tych dwdch kategorii inwestycji koncentrowaly sie oce-
ny oddzialywania na tle kilkakrotnie nowelizowanych w latach 90. tak ustawy
o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska, jak i kolejnej ustawy o gospodarce prze-
strzennej'’ oraz zmieniajacych si¢ przepiséw wykonawczych do nich.

4. Czechostowacka ustawa o srodowisku

Jeszcze w czasie istnienia Czeskiej i Stowackiej Republiki Federacyjnej Zgroma-
dzenie Federalne wydato 5 grudnia 1991 r. ustawe o srodowisku, nadal obowig-
zujaca tak w Republice Czeskiej'!, jak i w Republice Stowackiej'>. Ustawa ta byla
konsekwencja konstytucjonalizacji problematyki $rodowiska przeprowadzonej
ustawg konstytucyjna wydang przez Zgromadzenie Federalne 9 stycznia 1991 r.
proklamujaca Karte Podstawowych Praw i Wolnosci®. Artykul 35 Karty w ust.
1 ustanawia prawo kazdego do sprzyjajacego $rodowiska, w ust. 2 prawo kazde-
go do odpowiednio wczesnej i pelnej informacji o stanie srodowiska i zasobow
przyrodniczych, w ust. 3 za$ stanowi, ze przy wykonywaniu swoich praw nikt
nie moze zagraza¢ ani uszkadza¢ srodowiska, zasoboéw przyrodniczych, gatun-
kowego bogactwa przyrody ani zabytkéw kultury ponad miare¢ okreslona usta-
wa. W Czechach Karta stala sie czescig ustroju konstytucyjnego, dlatego kon-
stytucja tego panstwa juz tych postanowien nie powtarza, w Stowacji natomiast
tre$¢ art. 35 Karty zostala z pewnymi zmianami powtorzona w konstytucji, ale
Karta nadal obowigzuje i moze by¢ stosowana, jezeli jest to zgodne z regulacjami
konstytucyjnymi.

8 Ustawa z 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym, tekst pierwotny Dz.U. 1984, Nr 35, poz. 185; tekst jedno-
lity Dz.U. 1989, Nr 17, poz. 99 ze zm.

9 Zarzadzenie Ministra Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa z 23 kwietnia 1990 r. w sprawie inwestycji
szczegolnie szkodliwych dla srodowiska i zdrowia ludzi oraz warunkéw, jakim powinna odpowiadaé sporzadzona
przez rzeczoznawce ocena oddziatywania inwestycji i obiektéw budowlanych na srodowisko, M.P. Nr 16, poz. 126.

10 Ustawa z 7 lipca 1994 1. 0 zagospodarowaniu przestrzennym, tekst pierwotny Dz.U. z 1994, Nr 89, poz. 415; tekst
jednolity Dz.U. z 1999, Nr 15, poz. 139 ze zm.

11 Zakon ¢. 17/1992 Sb., o zivotnim prostiedi.

12 Zakon ¢. 17/1992 Zb. o Zivotnom prostredi.

13 Ustavni zékon ¢& 23/1991 Sb. - Listina zakladnich prav a svobod.
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Ustawa o $rodowisku z 5 grudnia 1991 r. jest ustawg ramowa, ztozong w wer-
sji pierwotnej z zaledwie 35 zwigzlych paragraféw wyznaczajacych cel regulacji
(§ 1), wyjasniajacych pojecia (§ 2-10), okreslajacych zasady ochrony srodowiska
($ 11-16) wskazujacych na obowiazki w zakresie ochrony srodowiska (§ 17-19),
wprowadzajacych oceny oddziatywan na srodowisko (§ 20-23), z wyodrebnie-
niem ocen transgranicznych (§ 24-26), ustanawiajacych kilka postaci odpowie-
dzialnoéci prawnej (§ 27-30), odsytajacych do przepisow szczegolnych w kwestii
$rodkéw ekonomicznych (§ 31-33), dopetnione przepisami przechodnimi i kon-
cowymi (§ 34-35).

Z punktu widzenia przedmiotu tego szkicu podkresli¢ nalezy dwie sprawy.
Po pierwsze, w brzmieniu pierwotnym ustawy o srodowisku § 14 byl poswieco-
ny informacji w zakresie srodowiska. Przepis ten zostal w Czechach uchylony
odrebng ustawg z 1998 r. o prawie do informacji o srodowisku', w Stowacji za-
stapiony takze odrebng ustawg o gromadzeniu, przechowywaniu i rozpowszech-
nianiu informacji o srodowisku'®. Po drugie, przepisy § 20-26 o ocenach oddzia-
tywania na $rodowisko, uzupetnione czterema zatgcznikami do ustawy, od razu
zaktadaly, ze beda doprecyzowywane ustawodawstwem obu republik wchodzg-
cych w sktad 6wczesnego federalnego panstwa.

Aby zrozumie¢ owa pierwotng koncepcje ocen oddzialywania na $rodowi-
sko, trzeba siegna¢ do § 17 ust. 2 i 3 ustawy precyzujacych podstawowe obo-
wigzki o charakterze prewencyjnym. I tak wedtug § 17 ust. 2 kazdy, kto wyko-
rzystuje przestrzen albo zasoéb przyrodniczy, projektuje, wykonuje lub usuwa
budowle, jest zobowiazany takie dzialania prowadzi¢ dopiero po ocenie ich
wplywu na $rodowisko i obcigzenie przestrzeni, a to w zakresie okreslonym ta
ustawg oraz przepisami szczegdlnymi. Wedtug za$ § 17 ust. 3 kazdy, kto zamie-
rza wprowadzi¢ do produkcji, obrotu lub spozytkowania technologie, wyroby
i substancje, a takze, kto zamierza je importowac, jest zobowigzany zapewnic,
aby spelniaty warunki ochrony srodowiska oraz aby w przypadkach okreslonych
ta ustawq i przepisami szczegélnymi zostaly one ocenione z punktu widzenia ich
mozliwych oddzialywan na $rodowisko. Do tych dwdch regulacji nawigzywat
§ 20 ust. 1 ustawy, stanowiac, Ze zamiary realizacji dzialan wskazanych w § 17
ust. 2 i 3 podlegaja przed wydaniem decyzji wedlug przepiséw szczegélnych
ocenie z punktu widzenia ich mozliwych oddzialywan na $rodowisko. W ten
sposob ustawodawca wprowadzil oceny EIA, ale zaraz w nastepnym ust. 2 w § 20
odnidst sie i do ocen SEA stanowiac, ze zasady ochrony $rodowiska oraz oceny

14 Zakon ¢. 123/1998 Sb., o pravu na informace o zivotnim prostiedi.
15 Zékon ¢. 205/2004 Z.z. o zhromazdovani, uchovavani o $ireni informdcii o Zivotnom prostredi a 0 zmene a dopl-
neni niektorych zakonov.
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wplywoéw dzialan i ich nastepstw na srodowisko sg odpowiednio stosowane tak-
ze przy przygotowywaniu koncepcji rozwojowych i programéw oraz propozycji
wprowadzenia aktow prawnych.

Przyjete przez ustawodawce federalnego zalozenie, Ze ramowe przepisy
ustawy o $rodowisku dotyczace ocen oddzialywania beda doprecyzowywane
ustawodawstwem republik, spelnito sie, ale odmiennie w obu republikach. I tak
w Republice Czeskiej jeszcze w okresie istnienia federacji zostata w 1992 r. wy-
dana pierwsza czeska ustawa o ocenach oddziatywania na srodowisko'®, ktora
weszla w zycie 1 lipca 1992 r. i wraz z ustawg o $rodowisku zostata przejeta do
systemu prawnego juz samodzielnej Republiki Czeskiej powstalej 1 stycznia
1993 r."” Ustawa regulowala zaréwno oceny EIA, tj. oceny przedsiewzie¢, jak
iSEA, tj. oceny koncepcji. Ustawa ta nie uchylita przepiséw § 20-26 ustawy o $ro-
dowisku, ktére do konica 2001 r. obowigzywaly réwnolegle z nig. W 2001 r. Par-
lament Republiki Czeskiej wydat nowa ustawe o ocenach oddzialywania na $ro-
dowisko', ktora weszla w zycie 1 stycznia 2002 r. Dopiero tg ustawa uchylono
przepisy § 20-26 ustawy o $rodowisku wraz z zalacznikami do nich. Jednakze
ustawa z 2001 r. w brzmieniu pierwotnym regulowata tylko oceny przedsiewziec,
oceny strategiczne pozostaly w ustawie z 1992 r., ktérej tytul zostal zmieniony
na ustawe o ocenach oddziatywania niektérych koncepcji rozwojowych i progra-
moéw na srodowisko'. Ten stan prawny zmienil si¢ z dniem 1 maja 2004 r., kiedy
weszla w zycie nowela do ustawy z 2001 r. o ocenach oddzialywania na $rodo-
wisko®, mocg ktorej nastapita transpozycja dyrektywy SEA przez wprowadze-
nie do tej ustawy przepiséw § 10a-10j o ocenach strategicznych. Dopiero no-
wela z 2004 r. uchylila ustawe z 1992 r. o ocenach oddzialywania na §rodowisko
i od 1 maja 2004 r. obowigzuje jedna ustawa z 2001 r. o ocenach oddziatywania
na $rodowisko zaréwno przedsiewzie¢ (oddziat 2 rozdziatu I Posuzovdni viivii
zaméru na Zivotni prostredi - § 4-10), jak i koncepcji (oddziat 3 rozdziatu I Posu-
zovdni vlivii koncepce na Zivotni prostredi — § 10a-10i).

W Republice Stowackiej przepisy § 20-26 ustawy o srodowisku wraz z cztere-
ma zalgcznikami zostaly uchylone pierwsza stowacka ustawg z 1994 r. o ocenach
oddzialywania na srodowisko?'. Ustawa ta zostala po dwunastu latach zastapiona

Y

Zakon Ceské nérodni rady ¢. 244/1992 Sb., o posuzovéni vlivii na Zivotni prostredi.

17 Za powotywanym juz Komentarzem L. Dvotdka, s. XXIII; dalsze uwagi o rozwoju prawa czeskiego takze za tym
Komentarzem, s. XXIII-XXIV.

Zakon ¢. 100/2001 Sb., o posuzovani vlivli na zZivotni prostfedi a o zméné nékterych souvisejicich zdkoni (zakon
o posuzovani vlivii na Zivotni prostreds).

19 Zakon ¢&. 244/1992 Sb., o posuzovani vlivii nékterych rozvojovych koncepci a programi na Zivotni prostiedi.

20 Zakon ¢. 93/2004 Sb.

Zakon Narodnej rady Slovenskej republiky ¢. 127/1994 Z.z. o posudzovani vplyvov na Zivotne prostredie.
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nowa?* nadal obowigzujacg. Inaczej niz w Czechach, nie byto w prawie stowac-
kim réwnoleglego obowigzywania dwoch ustaw, bo zaréwno ustawa z 1994 r. re-
gulowala, jak i ustawa z 2006 r. reguluje tak procedure EIA, jak i procedure SEA.

5. Polska ustawa — Prawo ochrony srodowiska

Kiedy w drugiej potowie lat 90. podjeto prace nad fundamentalng polska usta-
wa ochronna pod nazwg Prawa ochrony $rodowiska, ktora miata zastapi¢ usta-
we z 1980 r. o ochronie i ksztaltowaniu §rodowiska, autorzy projektu nie mieli
najmniejszych watpliwosci, ze przepisy o ocenach oddzialywania na $rodowi-
sko powinny sie znalez¢ w tej podstawowej ustawie. Z uwagi jednak na pewne
wymogi dotyczace korzystania ze Srodkéw europejskich, w koncowej fazie prac
nad projektem ,wyprowadzono” z niego regulacje dotyczace ocen oddzialywania
na $rodowisko, ktére wraz z przepisami o dostepie do informacji zostaty uje-
te w postaci odrebnej ustawy uchwalonej jesienig 2000 r.** Kiedy po kilku mie-
siacach zostala uchwalona ustawa — Prawo ochrony $rodowiska® w jej tekscie
pierwotnym w tytule I. Przepisy ogdlne znalazly sie nastepujace dzialy: IV. In-
formacje o $rodowisku (art. 19-30), V. Udzial spoleczenstwa w postepowaniu
w sprawie ochrony $rodowiska (art. 31-39) i VI. Postepowanie w sprawie oceny
oddziatywania na srodowisko (art. 40-70). W zwiazku z tym ustawa wprowadza-
jaca z dniem 1 pazdziernika 2001 r. Prawo ochrony srodowiska® uchylita wspo-
mniang ustawe z 9 listopada 2000 r. Przez nastepne siedem lat przeprowadzanie
ocen oddziatywania na srodowisko byto regulowane przepisami ustawy — Prawo
ochrony srodowiska, ktére zreszta w tym przedmiocie kilkakrotnie istotnie si¢
zmienialy, szczegolnie doniosle byly nowelizacje z lat 2005 i 2007.

6. Polska ustawa o ocenach oddzialywania na §rodowisko

Dnia 3 pazdziernika 2008 r. zostata uchwalona i 15 listopada 2008 r. weszta w zy-
cie odrebna polska ustawa o ocenach oddzialywania na srodowisko® taczaca

N
N}

Zékon ¢. 24/2006 Z.z. o posudzovani vplyvov na zivotne prostredie a o zmene a doplneni niektorych zakonov.

23 Ustawa z 9 listopada 2000 r. o dostepie do informacji o $rodowisku i jego ochronie oraz o ocenach oddziatywania
na $rodowisko, Dz.U. Nr 109, poz. 1157 ze zm.

Ustawa z 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska (tekst pierwotny Dz.U. 2001, Nr 62, poz. 627; aktualny
tekst jednolity Dz.U. 2017, poz. 519 ze zm.

Ustawa z 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy — Prawo ochrony $rodowiska, ustawy o odpadach oraz o zmia-
nie niektérych ustaw, Dz.U. Nr 100, poz. 1085.

26 Ustawa z 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoleczen-
stwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko (tekst pierwotny Dz.U. 2008, Nr 199,
poz. 1227; aktualny tekst jednolity Dz.U. 2017, poz. 1405 ze zm.).
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trzy kregi tematyczne: informacje o $rodowisku, udzial spoteczenstwa, oceny
oddzialywania w trzech aspektach: ocen strategicznych, ocen przedsiewziel,
ocen oddzialywania na obszary Natura 2000. Ustawa ta, wielokrotnie nowelizo-
wana, obowiazuje nadal. Wejscie w zycie tej ustawy pociagneto za sobg uchylenie
dziatéw IV, V i VI tytulu I ustawy — Prawo ochrony srodowiska, co oznacza,
ze problematyka ocen oddzialywania na srodowisko zostala ponownie ,wypro-
wadzona” z podstawowej ustawy ochronnej, jaka jest ustawa — Prawo ochrony
$rodowiska. Historia w jakim$ sensie zatoczyla koto i w 2008 r. legislacja polska
wrocila do stanu wprowadzonego ustawa z 9 listopada 2000 r.

7. Trzy ustawy o ocenach oddzialywania na srodowisko
w aspekcie porownawczym

Spogladajac na trzy ustawy — polska z 2008 r. czeskg z 2001 r. i stowackg z 2006 1. -
dotyczace ocen oddzialywania na $rodowisko zauwazamy, ze:

Ustawa polska liczaca w wersji pierwotnej 174 artykuly, po 48 nowelizacjach
liczy 184 artykuly w uktadzie nastepujacym:

Dzial I. Przepisy ogodlne (art. 1-7)

Dziat II. Udostepnianie informacji o Srodowisku i jego ochronie (art. 8-28)

Dziat I1I. Udzial spoteczenstwa w ochronie srodowiska (art. 29-45)

Dzial IV. Strategiczna ocena oddzialywania na $rodowisko (art. 46-58)

Dziat V. Ocena oddzialywania przedsigwziecia na srodowisko oraz na obszar

Natura 2000 (art. 59-103)

Dzial VI. Postepowanie w sprawie transgranicznego oddzialywania na $ro-

dowisko (art. 104-120)

Dzial VII. Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska i regionalni dyrektorzy

ochrony §rodowiska (art. 121-136)

Dzial VIIA. Administracyjne kary pienigzne (art. 136a-136¢)

Dzial VIII. Zmiany w przepisach obowigzujacych, przepisy przejsciowe

i koicowe (art. 137-174).

Ustawa czeska liczaca w wersji pierwotnej 28 paragraféw, po 18 noweliza-
cjach liczy 45 paragraféw w ukladzie nastepujacym:
Cze$¢ pierwsza. Ocena oddzialywan na srodowisko.
Rozdziat I. Ocena oddziatywan na $rodowisko w Republice Czeskiej
Oddziat 1. Postanowienia wstepne (§ 1-3)
Oddzial 2. Ocena oddzialywan zamiaru na srodowisko (§ 4-9¢)
Oddziatl 3. Ocena oddzialywan koncepcji na srodowisko (§ 10-10i)
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Rozdzial II. Ocena oddzialywan na srodowisko przekraczajacych granice Re-
publiki Czeskiej (§ 11-14b)
Rozdzial I1I. Przepisy wspolne i przechodnie (§ 15-24).

Czesci druga (§ 25) i trzecia (§ 26) to zmiany w innych ustawach, czes¢
czwarta (§ 27) zostata uchylona, cze$¢ pigta (§ 28) okresla wejscie ustawy w zycie.

Ustawa czeska zostala opatrzona 10 zalacznikami, sposrdd ktorych zatgcznik
nr 1 wymienia przedsiewziecia (zdmeéry) zawsze podlegajace ocenie (kategoria I)
oraz wymagajace postepowania selekcyjnego (zjistovaci fizeni), czy ocena bedzie
przeprowadzana (kategoria IT).

Ustawa stowacka liczaca w wersji pierwotnej 67 paragrafow, po 14 noweliza-
cjach liczy 71 paragraféw w uktadzie nastepujacym:

Czes¢ pierwsza. Przepisy podstawowe (§ 1-3)

Czesé¢ druga. Ocena projektow dokumentow strategicznych oraz dokumen-

tow strategicznych o znaczeniu ogdélnopanstwowym (§ 4-17)

Cze$¢ trzecia. Ocena projektowanych dziatan (§ 18-39)

Cze$¢ czwarta. Ocena oddzialywan przekraczajacych granice panstwowe

(§ 40-52)

Czes¢ pigta. Kompetencje organéw administracji panstwowej (§ 53-57)

Czes¢ szdsta. Przepisy wspolne, przechodnie i uchylajace (§ 58-67).

Ustawa stowacka zostata opatrzona 16 zatgcznikami, sposrod ktorych zatacz-
nik nr 8 zawiera wykaz projektowanych dziatan (navrhované cinnosti) podlegaja-
cych ocenie oddzialywania na $rodowisko, ze wskazaniem na warto$ci progowe
(prahove hodnoty) rozstrzygajace o tym, czy ocena jest obowigzkowa (Cast’ A —
povinne hodnotenie) czy tez wymaga postepowania selekcyjnego, czy ocena be-
dzie przeprowadzana (Cast’ B - zistovacie konanie).

Juz pierwsze spojrzenie ujawnia znaczne roznice miedzy trzema ustawami.
Tylko ustawa polska taczy oceny z dostepem do informacji, w Czechach i Sto-
wagcji informacje o $rodowisku sg przedmiotem ustaw odrebnych. Tylko usta-
wa polska wyodrebnia rozdziat o udziale spoleczenstwa, w ustawach czeskiej
i stowackiej jest on takze regulowany, ale w odniesieniu do poszczegdlnych
faz procedury oceny oddzialywania. To, co ustawa czeska ujmuje w zalaczniku
nr 1a ustawa stowacka w zataczniku nr 8 (przedsiewziecia podlegajace ocenom),
prawodawca polski uczynil przedmiotem rozporzadzenia wykonawczego do
ustawy?. Mnogo$¢ zatacznikow do ustaw czeskiej i stowackiej, precyzujacych

27 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé
na $rodowisko, Dz.U. 2016, poz. 71.
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wymagania dotyczace dokumentdw i procedury, nie ma odpowiednikéw w usta-
wie polskiej, ktéra sama wigkszo$¢ tych probleméw reguluje w tekscie. Tylko
w Polsce zostaly powolane odrgbne organy w postaci Generalnego Dyrektora
Ochrony Srodowiska oraz regionalnych dyrektoréw ochrony $rodowiska wraz
z ustawowym okresleniem ich zadan, wykraczajacych zresztg poza same proce-
dury ocen oddziatlywania. Tylko w Polsce ustawodawca zdecydowat si¢ na wpro-
wadzenie regulacji o charakterze penalnym (administracyjne kary pieniezne),
w ustawach czeskiej i stowackiej takich przepiséw nie ma.

Wejscie w szczegdly dotyczace ocen jest w zatozonych ramach tego szkicu
wykluczone. Z punktu widzenia ujecia legislacyjnego ma natomiast znaczenie
podejscie trzech ustawodawcéw do ocen oddzialywania na obszary Natura 2000,
ktérym na zakonczenie kilka uwag poswieci¢ wypadnie.

8. Oceny oddzialywania na obszary Natura 2000

Kiedy dazenia Polski, Czech i Stowacji do petnego cztonkostwa w Unii Euro-
pejskiej przybraly realne ksztalty, trzeba byto wprowadzi¢ takie zmiany do we-
wnetrznego ustawodawstwa o ochronie przyrody, ktére umozliwityby realizacje
idei europejskiej ochrony niektérych siedlisk przyrodniczych oraz gatunkow
roélin i zwierzat pod nazwa systemu (sieci) obszaréw chronionych Natura 2000.
Trzy badane panstwa podeszly do tego odmiennie w tym sensie, ze dwa, tj. Sto-
wacja i Polska zdecydowaly si¢ na nowe ustawy o ochronie przyrody, trzecie,
tj. Czechy poprzestaly na nowelizacji ustawy dotychczas obowigzujacej. W kolej-
nosci chronologicznej: Stowacja wydala nowg ustawe o ochronie przyrody i kra-
jobrazu 25 czerwca 2002 r.*%, podobnie postapila Polska przyjmujac 16 kwietnia
2004 r. ustawe o ochronie przyrody”, natomiast Czechy do obowiazujacej od
kilkunastu lat ustawy z 19 lutego 1992 r. o ochronie przyrody i krajobrazu® usta-
wa nowelizacyjna z 2004 r.*', powszechnie zwang ,.,euronowelg’, dodaly przepisy
umozliwiajace wprowadzenie systemu Natura 2000 do czeskiego porzadku praw-
nego, w formie odrebnej czesci czwartej Natura 2000 sktadajacej sie z § 45a-45i.

Podejscie trzech ustawodawcow do obszaréw Natura 2000 jest odmienne.
Tylko w Polsce obszary Natura 2000 w trzech postaciach: obszaréw specjalnej
ochrony ptakéw, specjalnych obszaréw ochrony siedlisk oraz obszaréw maja-
cych znaczenie dla Wspolnoty (tj. Unii Europejskiej) zostaly w art. 6 ust. 1 pkt 5

28 Zakon ¢. 543/2002 Z.z. o ochrane prirody a krajiny.

29 Ustawa z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst pierwotny Dz.U. 2004, Nr 92, poz. 880; aktualny tekst
jednolity Dz.U. 2016, poz. 2134 ze zm.).

30 Zakon ¢. 114/1992 Sb., o ochrané pfirody a krajiny.

31 Zékon ¢. 218/2004 Sb.
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ustawy o ochronie przyrody uznane za odrebne formy ochrony przyrody, acz-
kolwiek art. 25 ust. 2 tej ustawy wskazuje, ze obszar Natura 2000 moze obej-
mowac cze$¢ lub calo$¢ obszardéw i obiektow objetych innymi formami ochro-
ny przyrody. W Stowacji tylko chroniony obszar ptasi (chrdnené vtacie tizemie)
uregulowany w § 26 stowackiej ustawy o ochronie przyrody i krajobrazu zostat
uznany za odrebna forme ochrony przyrody w § 17 ust. 1 lit g tej ustawy. Obszary
siedliskowe pod nazwg obszaréw o znaczeniu europejskim (iizemie eurdpskeho
vyznamu), regulowane w § 27, nie stanowia odrebnej formy ochrony przyrody,
a docelowo maja by¢ obejmowane znanymi ustawie stowackiej formami ochrony
obszarowej. Ustawa stowacka nie postuguje sie terminem obszaréw Natura 2000,
ale w my$l § 28 chronione obszary ptasie oraz obszary, o ktérych mowa w § 27,
skladaja si¢ na europejski system obszaréw chronionych (eurdpska stistava
chranenych tizemi), czyli chodzi o Nature 2000, ale inaczej w prawie stowackim
nazwang. W Czechach ani obszary ptasie, ani obszary siedliskowe nie zostaty
zaliczone do obszarowych form ochrony przyrody w rozumieniu § 14 ust. 2 cze-
skiej ustawy o ochronie przyrody i krajobrazu. Ochrona obszaréw ptasich (ptact
oblasti) wyznaczanych na podstawie § 45e tej ustawy jest swoistg forma ochro-
ny, lezaca gdzie$ na pograniczu powszechnej i szczegoélnej ochrony przyrody, co
sie za$ tyczy obszarow siedliskowych, to one pod nazwa europejsko znaczacych
obszaréw (evropsky vyznamné lokality) albo sa obejmowane ochrong w innych
formach czeskiej ochrony przyrody, albo s3 obejmowane ochrong na podstawie
umow zawieranych z wlascicielami lub zarzadcami obszaru, albo wreszcie przy-
stuguje im tzw. ochrona podstawowa, o ktorej mowa w § 45c ust. 2, jezeli jest
ona wystarczajgca.

Intencja sieci (systemu) obszaréw Natura 2000 nie jest wykluczenie dziatal-
nosci gospodarczej na tych obszarach, nie jest to bowiem ochrona rezerwatowa.
Dziatalnos¢ gospodarcza, w tym inwestycyjna, jest mozliwa, ale pod warunkiem,
ze nie wplynie ona znaczaco negatywnie na cele, dla ktorych ochrony wyznaczo-
no obszar Natura 2000. Z tym wigze sie koncepcja tzw. ocen naturowych. Zaczne
tym razem od prawa czeskiego, ktdre przedstawia interesujace powiazanie legi-
slacyjne ustawy o ochronie przyrody i krajobrazu z ustawg o ocenach oddzia-
tywania na rodowisko. Ot6z zgodnie z § 45h ust. 1 czeskiej ustawy o ochronie
przyrody i krajobrazu jakakolwiek koncepcja lub zamiar, ktéry moze samodziel-
nie lub w polaczeniu z innymi znaczaco wplyna¢ na przedmiot ochrony lub inte-
gralno$¢ obszaru o znaczeniu europejskim lub obszaru ptasiego, podlega ocenie
jego nastepstw dla tego obszaru i jego stanu ochrony. Stosownie do § 45h ust. 2
przy ocenie nastepstw koncepcji i zamiaru wedlug ust. 2 postepuje si¢ wedlug
przepisow szczegolnych o ocenach oddzialywania na $rodowisko, jezeli sam
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§ 45i lub § 4 ust. 4 ustawy®* nie stanowig inaczej. W mys$l § 45i ust. 1 ten, kto
zamierza sporzadzi¢ koncepcje lub zrealizowa¢ zamiar wskazany w § 45h ust. 1,
jest zobowigzany projekt koncepcji lub zamiaru przedlozy¢ organowi ochrony
przyrody do wyrazenia stanowiska, czy moze mie¢ samodzielnie lub w potacze-
niu z innymi koncepcjami lub zamiarami znaczacy wplyw na przedmiot ochro-
ny lub integralnos¢ obszaru o znaczeniu europejskim lub obszaru ptasiego. Or-
gan ochrony przyrody wydaje w tej kwestii uzasadnione stanowisko. Stosownie
do § 45i ust. 2 jezeli organ ochrony przyrody w swym stanowisko wedtug ust. 1
nie wykluczy znaczacego wplywu wedle § 45h ust. 1, musi by¢ dana koncepcja
lub zamiar przedmiotem oceny w postepowaniu okreslonym w ustawie o oce-
nach oddzialywania na $rodowisko. Z tg regulacja koresponduje § 3 lit. a ustawy
o ocenach oddzialywania, wedlug ktérego przedsiewzigciem (zdmérem) sg nie
tylko budowle, urzadzenia, dzialania i technologie wskazane w zalaczniku nr 1
do ustawy, ale takze budowle, urzadzenia, dziatania i technologie, ktére wedtug
stanowiska organu ochrony przyrody wydanego na podstawie ustawy o ochronie
przyrody i krajobrazu mogg samodzielnie lub w polaczeniu z innymi znaczaco
wplyna¢ na przedmiot ochrony lub integralnosé¢ europejsko znaczacego obszaru
lub obszaru ptasiego. Koresponduje z nig takze § 10a ust. 1 lit. a ustawy o oce-
nach oddzialywania, wedlug ktdérego ocenie podlegaja takze koncepcje, co do
ktoérych wedtug stanowiska organu ochrony przyrody nie mozna wykluczy¢ zna-
czacego wplywu na przedmiot ochrony lub integralno$¢ europejsko znaczacego
obszaru lub obszaru ptasiego wedle ustawy o ochronie przyrody i krajobrazu;
takie koncepcje podlegaja ocenie zawsze.

Regulacja stowacka jest dos¢ podobna, aczkolwiek rozni si¢ w szczegétach.
W kazdym razie zaréwno w prawie czeskim, jak i w prawie stowackim o przepro-
wadzeniu oceny oddzialywania w przypadku znaczacego wplywu zamiaru lub
koncepcji na obszar Natura 2000 rozstrzyga stanowisko organu ochrony przyro-
dy, wystarczy mianowicie, ze organ ochrony przyrody nie wykluczyt znaczacego
wplywu na obszar Natura 2000, aby przeprowadzenie oceny oddzialywania byto
obowigzkowe.

Regulacja polska jest odmienna, ale w przypadku oceny przedsiewzig¢. Je-
$li bowiem chodzi o oceny strategiczne, to sens art. 46 ust. 3 ustawy o ocenach
oddzialywania jest jasny: kazda polityka, strategia, plan lub program, ktérego

32 Wyjasni¢ w tym miejscu trzeba, ze w § 4 ust. 4 czeskiej ustawy o ochronie przyrody i krajobrazu chodzi o wigzace
stanowisko organu ochrony przyrody wobec lesnych planéw gospodarczych. W ramach postepowania o wydanie
takiego stanowiska organ ochrony przyrody ocenia konsekwencje owych planow dla obszardéw o znaczeniu euro-
pejskim i obszarow ptasich. Organ nie pozwoli na ich realizacje, jezeli mialyby mie¢ znaczacy negatywny wplyw
na przedmiot ochrony tych obszardw. Jezeli nie beda mialy takiego wplywu, organ zgodzi si¢ na ich realizacje,
a wtedy stanowisko organu zastepuje uzasadnione stanowisko wedtug § 45i ust. 1.
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realizacja moze spowodowaé znaczace oddzialywanie na obszar Natura 2000,
podlega ocenie strategicznej, chyba ze jest on bezposrednio zwigzany z ochrong
obszaru Natura 2000 lub wynika z tej ochrony. Ta regulacja jest podobna do
czeskiej i stowackiej. Jesli jednak chodzi o oceny przedsiewzig¢, to ustawodaw-
ca polski wprowadzil instytucje oceny oddziatywania przedsiewzigcia na obszar
Natura 2000 zdefiniowang w art. 3 ust. 1 pkt 7 ustawy o ocenach oddzialywania
jako ocena oddzialywania na srodowisko ograniczona do badania oddzialtywania
przedsiewzigcia na obszar Natura 2000. Na gruncie prawa polskiego trzeba prze-
to rozrézni¢ dwie sytuacje: pierwszg, kiedy przedsiewziecie nalezy do kategorii
mogacych znaczgco oddzialywa¢ na $rodowisko zawsze lub potencjalnie, i dru-
g3, kiedy do tej kategorii nie nalezy, ale moze potencjalnie znaczaco oddziatywa¢
na obszar Natura 2000. Jesli chodzi o sytuacje pierwsza, to sprawa jest raczej
prosta: w ramach oceny oddzialywania na srodowisko bedzie sie¢ miesci¢ ocena
oddziatywania na obszar Natura 2000. Jesli natomiast chodzi o sytuacje druga,
to rozstrzygajace znaczenie ma stanowisko nie organu ochrony przyrody (jak
w Czechach i Stowacji), lecz organu wlasciwego do wydania decyzji, skoro art. 96
ustawy o ocenach oddzialywania zobowigzuje go do rozwazania, czy przedsie-
wziecie moze potencjalnie znaczaco oddziatywa¢ na obszar Natura 2000. Jezeli
wedtug niego przedsiewzigcie nie moze znaczaco oddzialtywaé na obszar Natura
2000, to procedura oceny naturowej w ogole nie zostanie uruchomiona. Dopiero
gdy uzna, ze tak, i jego stanowisko podzieli regionalny dyrektor ochrony $rodo-
wiska, dojdzie do przeprowadzenia oceny naturowe;j.

9. Kilka refleksji koncowych

Sledzgc ewolucje przepiséw o ocenach oddzialywania na $rodowisko w trzech
badanych panstwach zauwazamy, ze byta ona podobna. Poczatkowo przepisy te
zostaly wlaczone do podstawowych ustaw ochronnych: polskiej ustawy o ochro-
nie i ksztaltowaniu srodowiska z 1980 r., czechostowackiej ustawy o srodowisku
z 1991 r. i polskiej ustawy — Prawo ochrony $rodowiska z 2001 r. (pomijam
epizodyczna polska ustawe z 2000 r., bo przyczyny jej wydania byly zupelnie
innej natury, a zamiarem legislatora bylo wtaczenie przepiséw o ocenach do za-
sadniczej ustawy ochronnej). Potem przepisy te byly zrazu uzupetniane innymi
przepisami rangi ustawowej (pierwsza czeska ustawa o ocenach z 1992 r.), na-
stepnie zastepowane odrebnymi ustawami o ocenach oddzialywania na $rodo-
wisko: pierwsza ustawa stowacka z 1994 r., druga ustawa czeska z 2001 r., usta-
wa polska z 2008 r. Dzi§ w trzech badanych panstwach obowiazuja odrebne od
podstawowej ustawy ochronnej, wielokrotnie po drodze nowelizowane ustawy
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o ocenach oddzialywania na $rodowisko: polska z 2008 r., czeska z 2001 r., sto-
wacka z 2006 .

W czasie, kiedy ustawa polska byla przygotowywana, w doktrynie odezwaly
sie glosy zdecydowanego sprzeciwu wobec zamiaru ,wyjecia’ z ustawy — Pra-
wo ochrony §rodowiska przepiséw o ocenach oddziatywania i uczynienia z nich
przedmiotu ustawy odrebnej. Podnoszono, Ze jest to psucie systemu prawnej
ochrony srodowiska i utrudnienie jego funkcjonowania*. Wskazywano, ze na-
rusza to samg ide¢ ustawy — Prawo ochrony $rodowiska, ktora miata kumulowaé
w sobie wszelkie przepisy o charakterze ogélnym i horyzontalnym, odnoszace
sie do ochrony $rodowiska®. Uwagi te nie zrobily wrazenia na legislatorze i od-
rebna ustawa o dostepie do informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spo-
teczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko
zostala wprowadzona do polskiego systemu prawnego ochrony $rodowiska.

W tym miejscu moze nasuna¢ si¢ refleksja: i coz takiego zlego sie stato, skoro
w panstwach nam pod wieloma wzgledami bliskich, Czechach i Stowacji, jest tak
samo, obowigzuja odrebne od podstawowej ustawy ochronnej ustawy o ocenach
oddziatywania na $rodowisko. Ta analogia jest jednak zludna. Nie da si¢ po-
réwna¢ ramowej, liczacej zaledwie 35 zwigzlych paragraféw ustawy ochronnej
obowigzujacej w Czechach i Stowacji z polska ustawa — Prawo ochrony $rodo-
wiska liczagcg w wersji pierwotnej 442 artykuly. Problematyka ocen oddzialy-
wania na $rodowisko wykracza poza ustawe ramowg i ,wtloczenie” odnosnych
rozbudowanych przepiséw do ustawy ramowej musialoby zmieni¢ jej charakter,
podczas gdy utrzymanie ich w ramach i tak bardzo obszernej ustawy polskiej
byltoby catkowicie zgodne z jej charakterem. Dlatego podzielam opinie, ze ,wy-
prowadzenie” ocen oddzialywania na srodowisko z podstawowej polskiej ustawy
ochronnej bylo btedem, ale obawiam sie, ze jego naprawienie jest w dajacej sie
przewidzie¢ przyszlosci nierealne, chyba ze wrdécimy do nieco juz zapomnianej
mysli o potrzebie kodyfikacji polskiego prawa ochrony $rodowiska.

33 M. Gorski: Opinia dotyczgca projektu ustawy o udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzia-
tywania na srodowisko. Biuro Analiz Sejmowych — Zamiany w systemie ochrony srodowiska. Warszawa 2008, s. 8.

34 7. Bukowski: Opinia o projekcie ustawy o udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialy-
wania na srodowisko i projekcie ustawy o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektérych innych ustaw. Biuro
Analiz Sejmowych - Zmiany w systemie ochrony srodowiska. Warszawa 2008, s. 18.
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UNIWERSYTET MIKOtAJA KOPERNIKA W TORUNIU
UNIWERSYTET KAZIMIERZA WIELKIEGO W BYDGOSZCZY

Cie¢zar dowodu w postepowaniu o wydanie
decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach

The burden of proof in the proceedings for issuing a decision
on environmental conditions

STRESZCZENIE

Problematyka ci¢zaru dowodu w postepowaniu o wydanie decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach ksztaltuje si¢ w sposob specyficzny. Po pierwsze wpisuje si¢ ona
w szerszy nurt problematyki ciezaru dowodu w postepowaniu administracyjnym, ktory
moim zdaniem nie obcigza juz zawsze i wszgdzie organu administracji publiczne;.

Po drugie specyficzny jest przedmiot dowodu, ktérym wecale nie sg fakty, a jedynie okre-
$lone stany hipotetyczne, prognozowane i wariantowe. Nie dowodzi si¢ wigc tego, jak
bylo, a dowodzi si¢ jak bedzie, a Scislej rzecz ujmujac dowodzi sie, jaki zamiar chce sie
osiagnacl. Po trzecie samo postepowanie dowodowe charakteryzuje si¢ szczegdlnymi ce-
chami. Dowodem kluczowym, cho¢ nie jedynym jest raport o oddzialywaniu przedsig-
wziecia na $rodowisko. Jest to dowdd prywatny. Bez watpienia dalsze badania naukowe
w tym kierunku sg konieczne i w pelni uzasadnione.

SLOWA KLUCZOWE
cigzar dowodu, decyzja o sSrodowiskowych uwarunkowaniach, postgpowanie administracyjne

SUMMARY

Issues related to the burden of proof in the proceedings for issuing a decision on the en-
vironmental conditions are associated with many peculiarities. Firstly, they form a part
of a wider group of issues related to the burden of proof in administrative proceedings
which, in my opinion, is not at all times and in all circumstances a burden to a public ad-
ministration body. Secondly, the object of proof is peculiar since it is not the facts but only
specific hypothetical, forecasted and variant statuses. Thus, it is not proved how it was but
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rather how it will be and, strictly speaking, what the intended purpose is. Thirdly, eviden-
tiary proceedings have special characteristics. The key, although not the only, evidence is
areport on the environmental impact of the project. This is private evidence. Without any
doubt, further scientific research in this area is necessary and fully justified.

KEYWORDS
burden of proof, decision on the environmental conditions, administrative proceedings

Problematyka ci¢zaru dowodu w ostatnim okresie cieszy si¢ coraz wigkszym za-
interesowaniem doktryny'. Zapewne wynika to nie tylko z tego, Ze jest to zagad-
nienie naukowo interesujace, ale takze z doniostosci praktycznej ciezaru dowodu
i konsekwencji tego, ze podmiot, ktérym ten ci¢zar spoczywal nie sprostal temuz
cigzarowi. Samo zatem zagadnienie ci¢zaru dowodu nie jest w piSmiennictwie
zagadnieniem nowym. Tendencje, ktére mozna dostrzec koncentruja si¢ na po-
szczegblnych typach i rodzajach postepowan. Przy czym, czego dowodzi przywo-
tywane wyzej pismiennictwo, problem ciezaru dowodu analizowany jest w kon-
tekscie jego specyfiki, czy tez w kontekscie jego odrebnosci, modyfikacji itp.

Warto wigc przypatrzec sie problematyce cigzaru dowodu w postepowaniach,
w ktdrych ustala sie Srodowiskowe uwarunkowania. Ciezar ten ksztaltuje si¢ nie-
co odmiennie, niz wynika to z regul ogélnych postepowania administracyjnego,
a kwestia ta nie byla przedmiotem blizszej analizy doktrynalne;.

Pojecie cigzar dowodu zostalo zapozyczone z niemieckiej terminologii praw-
niczej® i ,odbiega od facinskiego okreslenia onus probandi (cigzar udowodnie-
nia), a zwlaszcza od okre$lenia ustawowego przyjetego w art. 6 ke, gdzie mowa
jest o udowodnieniu faktu. Termin ten [tj. ciezar dowodu - przyp. B.R.], fatwiej-
szy do komunikowania sie, jest pewnym skrétem (uproszczeniem), ale byl tak
diugo i powszechnie stosowany w jezyku prawniczym, ze stal si¢ ostatecznie ter-
minem ustawowym [...]. Zatem poslugiwanie si¢ nim nie jest bledne™.

»Mimo, ze w tresci art. 6 KC uzyto zwrotu <<Ciezar udowodnienia faktu>>
powszechnie moéwi si¢ o <<cig¢zarze dowodu>> - zgodnie z tradycja rzymska
(onus probandi), akceptowana nie tylko w literaturze polskie, ale i $wiatowej™.

L Por. m.in. B. Rakoczy: Cigzar dowodu w polskim prawie ochrony srodowiska. Warszawa 2010.

2 Analizy aspektow historycznych i przegladu doktryny dokonuje H. Dolecki: Cigzar dowodu w cywilistyce w latach
1945 - 1985. ,, Acta Universitas Wratislaviensis”. NO 1028, Prawo CLXX. Wroclaw 1990, s. 33-53.

3 H. Dolecki: Cigzar dowodu w polskim procesie cywilnym. Warszawa 1998, s. 41.

4 Z. Radwanski, A. Zielinski. W: System prawa prywatnego. Prawo cywilne — cze$¢ ogolna, t. 1. Red. M. Safjan.
Warszawa 2012, s. 411.
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Ciezar dowodu definiuje si¢ jako okreslajacy ,,osobe, ktora obowigzana jest
wykaza¢ istnienie przestanek uzasadniajacych osiggniecie okre$lonego skutku
prawnego’”.

R. Rogalski wskazuje, ze ,,Cigzar dowodu, nazywany niekiedy takze <<cie-
zarem dowodzenia>> lub <<ci¢zarem udowodnienia>> oznacza koniecznosé
wykazania prawdziwosci okreslonej tezy pod rygorem jej nieuznania lub co naj-
mniej ryzyka nieuznania przez organy rozstrzygajace w sprawie”.

Nalezy tez odnotowaé poglad zwracajacy uwage na zwigzek ciezaru dowodu
z dochodzeniem prawdy. Podkresla si¢, ze zasadniczym celem ciezaru dowodu
jest poszukiwanie prawdy’.

W teorii prawa zagadnienie ciezaru dowodu taczy sie z procesem stosowania
prawa. Stosowanie prawa definiuje si¢ jako ,,podejmowanie przez kompetentny
organ panstwowy wiazacych, indywidualnych i konkretnych decyzji prawnych
na podstawie obowigzujgcych norm prawnych”. Natomiast T. Chauvin,T. Sta-
wecki, P. Winczorek faczac proces stosowania prawa z ciezarem dowodu wskazu-
ja, ze ,,Stosowanie prawa jest dzialaniem, a wiec procesem decyzyjnym, w kto-
rym wyrdzni¢ mozna nastepujace stadia:

1. wstepne ustalenie prawdopodobienstwa wystapienia faktu majacego znacze-
nie prawne;

2. udowodnienie zaistnienia faktu;

3. subsumcja i podjecie decyzji;
wykonanie decyzji™.

Autorzy ci wigzg ciezar dowodu z drugim z etapdéw, a wigc z udowodnie-
niem zaistnienia faktéw. Podnoszg oni, ze ,,co do zasady, udowodnienie przed
organami wladzy zaistnienia faktu i przedstawienie jego obrazu nalezy do tego
(np. oskarzyciela, powoda), kto uwaza, ze z faktu wynikaja (wiaza si¢ z nim)
okreslone skutki prawne. Zasada ta wskazuje, na kim spoczywa tzw. ciezar do-
wodu (onus probandi)'°. Zasade cigzaru dowodu wyraza tacinska paremia ei in-
cumbit probatio qui dicit, non ei qui negat. Jednak regula ta ulega pewnym mo-
dyfikacjom i nie mozna jej przyja¢ za obowigzujaca w calym systemie prawnym
bez zastrzezen i wyjatkow.

5 J.Jezioro W: Encyklopedia prawa. Wydanie IV. Red. U. Kalina — Prasznic. Warszawa 2007, s. 136.

6 R. Rogalski: Zasada ciezaru dowodu (onus probandi) - zagadnienia ogélne. W: Problemy wspétczesnej kryminali-
styki. Red. E. Gruza, T. Tomaszewski, M. Goca. Warszawa 2007, s. 141.

7 H. Hock Lai: A Philosophy of Evidence Law. Justice in the Search for Truth. Oxford 2008, s. 51.

8 L. Leszczynski. W: A. Korybski, L. Leszczynski, A. Pienigzek. Wstep do prawoznawstwa. Lublin 2007, s. 147.

9 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek: Wstep do prawoznawstwa. Wydanie V. Warszawa 2009, s. 193.

10 Dz cyt., s. 190.
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W pi$miennictwie rozrdznia si¢ pojecie cigzaru dowodu w znaczeniu for-
malnym, od pojecia ci¢zaru dowodu w znaczeniu materialnym. Cigzar dowodu
w znaczeniu formalnym wskazywany jest takze w doktrynie niemieckiego prawa
procesowego cywilnego. Podkresla si¢ znaczenie dowodu dla rozstrzygania spra-
wy cywilnej i zwiazek cigzaru dowodu z zasadg dyspozycyjnosci''. Na podobne
kwestie zwraca takze uwage doktryna prawa litewskiego, gdzie 6w zwigzek po-
miedzy ci¢zarem dowodu, a zasada dyspozycyjnosci jest mocno akcentowany'2

W teorii prawa dostrzega si¢ materialnoprawny i formalnoprawny wymiar
cigzaru dowodu. S. Wronkowska omawia zagadnienie ci¢zaru dowodu w roz-
dziale dotyczacym ustalania faktéw w procesie stosowania prawa. Laczy zatem
to zagadnienie z procesem stosowania prawa i z jego jednym z elementéw, jakim
jest ustalanie faktow. Stanowi to istote ciezaru dowodu®. ,W znaczeniu <<for-
malnym>> (procesowym) moéwigc o cigzarze dowodu, wskazuje si¢ podmio-
ty, ktére powinny przejawiaé inicjatywe w zbieraniu informacji oraz wykazy-
wa¢é prawdziwo$¢ pewnych twierdzen. [...] W znaczeniu materialnoprawnym
mowigc o ciezarze dowodu, okresla sie, kto ponosi ujemne konsekwencje tego,
ze nie wykazano w postepowaniu, iz miaty miejsce jakie$ fakty istotne dla roz-
strzygniecia sprawy”'".

W teorii prawa wskazano, ze w przypadku ci¢zaru dowodu, niezaleznie od
tego, o jaka galaz czy tez dzial prawa chodzi, wystepuja dwa istotne elementy.
Zdaniem L. Morawskiego ,.ciezar dowodu okresla dwie kwestie: kto powinien
przedstawi¢ dowody (ciezar dowodu w sensie subiektywnym, formalnym) oraz,
kto poniesie ryzyko nieudowodnienia (non liquet) okreslonych twierdzen (ci¢zar
dowodu w sensie obiektywnym, materialnym)".

W przypadku pierwszego elementu Autor ten zwraca uwage na aspekt su-
biektywny, oraz aspekt formalny. Natomiast w drugim przypadku dostrze-
ga aspekt obiektywny i materialny. Mozna jednak przyjaé takze, ze chodzi tu
o aspekt podmiotowy i aspekt przedmiotowy. W przypadku aspektu podmio-
towego znaczenie ma okoliczno$¢, jaki podmiot ma przeprowadzi¢ dowdd. Na-
tomiast w przypadku aspektu przedmiotowego znaczenie ma to, co powinien
udowodni¢ i jakie poniesie konsekwencje w razie braku skutecznego dowodu,
wzglednie dowodu budzacego watpliwoséci. Te dwa elementy stanowig w mo-
jej ocenie najistotniejsze zagadnienia zwigzane z ciezarem dowodu w prawie

11 R. Hifltege W: Zivilprozessordnung. Wydanie 28. Red. H. Thomas. Miinchen 2007, s. 449.

12 V. Nekro$ius W: Lietuvos Respublikos Civilno proceso Kodekso. Komentaras. Cz. 1 - Bendrosios Nuostatos.
Red. Valandius. Vilnius 2004, s. 58-59.

13 S. Wronkowska: Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa. Wydanie 3. Poznan 2005, s. 151

14 Dz.cyt, s. 151.

15 L. Morawski: Wstep do prawoznawstwa. Wydanie 11. Torun 2008, s. 172.
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ochrony $rodowiska. W jednym ze swoich wcze$niejszych opracowan L. Mo-
rawski zauwazal, iz ,ciezar dowodu w sensie subiektywnym reguluje czynno-
$ci dowodowe stron, mianowicie okresla, ktora z nich powinna przedstawi¢ lub
wskaza¢ $rodki dowodowe na poparcie oznaczonych twierdzen o faktach spra-
wy. Ciezar dowodu w sensie obiektywnym stuzy natomiast wytacznie do kwalifi-
kacji prawnej negatywnego wyniku postepowania dowodowego”'¢.

Zdaniem J. Glosa ,pojecie cigzaru dowodu daje odpowiedZ na pytanie,
kto - organ orzekajacy czy strona - i na jakie fakty ma przeprowadzi¢ dowod
w procesie””.

A. Wiktorowska zauwaza, ze ,na gruncie proceduralnym zagadnienie,
na kim spoczywa ciezar poszukiwania dowodéw, moze by¢ rozwigzane jednym
z trzech nastepujacych sposobow:

1. material faktyczny i dowodowy gromadza jedynie uczestnicy postepowa-
nia — daje to konstrukcje zasady kontradyktoryjnosci (jak wiadomo poste-
powanie administracyjne z zasady swej kontradyktoryjne nie jest),

2. material faktyczny i dowodowy gromadzi wylacznie podmiot orzekajacy -
kreuje to konstrukcje zasady inkwizycyjnosci (zasady sledczej),

3. material faktyczny i dowodowy gromadza jednocze$nie i uczestnicy postepo-

wania, i podmiot orzekajacy — daje to w efekcie konstrukcje wspotdziatania™.

Poglad ten zostal wprawdzie sformulowany na gruncie procesowym, pod-
czas gdy ciezar dowodu odgrywa istotng role zaréwno w wymiarze procesowym,
jak i materialno prawnym, ale wiernie oddaje on ztozonosé¢ zagadnien podmio-
towych co do ciezaru dowodu. W przypadku pierwszej z koncepcji przyja¢ moz-
na, ze ciezar dowodu spoczywa na stronie, ktéra z danego faktu wyprowadza
skutki prawne. Ciezar ten ksztaltuje si¢ w zaleznosci od tego, kto w jakiej sytuacji
sie znajduje. To bowiem, co w jednej sprawie bedzie probowat udowodni¢ jeden
z podmiotéw, to w drugiej sprawie moze obcigza¢ juz inny podmiot. Stad tez
trafnie L. Morawski dostrzegt subiektywizm ci¢zaru dowodowego w wymiarze
podmiotowym. Obowigzek udowodnienia spoczywa na tym podmiocie, ktéry
twierdzi i wywodzi skutki prawne z danego twierdzenia.

W tym wypadku ciezar dowodu jest pochodng twierdzenia. Najpierw bo-
wiem strona co$ twierdzi, a nastepnie musi swoje twierdzenie wykaza¢. W sytu-
acji, gdy zacznie twierdzi¢ co innego cigzar dowodu ulega modyfikacji. Z kolei

16 L. Morawski: Ciezar. dowodu - niektére problemy dowodowe. Warszawa 1982. s. 190.

17 1. Glos: Cigzar dowodu w postepowaniu administracyjnym. ,Prawo i podatki” 2006, z.12, s. 28.

18 A Wiktorowska W: Postepowanie administracyjne - 0gélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sgdami administracyj-
nymi. Wydanie 12. Red. M. Wierzbowski. Warszawa 2008, s. 123-124.
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druga strona takze najpierw przyjmuje twierdzenie, a nastepnie wykazuje za-
sadnos$¢ swoich twierdzen. W razie zmiany twierdzen zmienia si¢ tez przedmiot
dowodzenia i przedmiot ciezaru dowodowego.

W przypadku drugiego z modeli rozktadu ciezaru dowodowego wskazywa-
nych przez A. Wiktorowska ciezar dowodu pozostaje niezmienny. Nie zalezy on
od tego, jaka role w danym stosunku prawnym przyjma poszczegélne podmioty,
czy w wymiarze procesowym, kto bedzie powodem, a kto pozwany (oskarzy-
cielem, oskarzonym). Ciezar gromadzenia dowoddw zawsze bedzie spoczywatl
na organie wladzy publiczne;j.

W przypadku trzeciego z zaproponowanych modeli ciezar dowodu spoczy-
wa i na organie i na stronach jednoczes$nie. Przy czym konieczne jest ustalenie,
ktory z tych podmiotéw i w jakim zakresie powinien wykazywac¢ okreslone oko-
licznosci.

Ciezar dowodu rozkladac¢ si¢ bedzie inaczej w postepowaniu administracyj-
nym, niz w postepowaniu cywilnym. Z kolei zaréwno w jednym, jak i drugim
postepowaniu mogga wystepowac te same podmioty, z tymze w réznych rolach
procesowych.

Obok elementu subiektywnego — podmiotowego w pojeciu ci¢zaru dowodu,
L. Morawski wyrdznial takze element obiektywny — przedmiotowy, ktory wigzat
sie z konsekwencjami, jakie poniesie podmiot, na ktérym ciazyt ciezar dowodu,
a ten podmiot nie przeprowadzit dowodu skutecznie, lub w sposéb watpliwy.

Ciezar dowodu jest uzalezniony od rodzaju postgpowania i przyjetej w nim
koncepcji. W postepowaniu administracyjnym funkcjonuje zasada, iz to na or-
ganie administracji publicznej spoczywa ciezar udowodnienia. Obowigzek ten
wyprowadza sie przede wszystkim z art. 7 i 77 kpa. Obcigzenie cigzarem dowodu
organu administracji publicznej jest zwigzane z obowigzkiem spoczywajacym
na tym organie, polegajacym na dazeniu do ustalenia prawdy materialnej. Ten
za$ element wigze si¢ z gwarancjami procesowymi dla strony postepowania ad-
ministracyjnego. Gwarancje procesowe w postepowaniu administracyjnym sa
wyjatkowo wazne, a to ze wzgledu na duze znaczenie w prawie i postepowaniu
administracyjnym ochrony interesu publicznego.

Ochrona interesu publicznego wystepuje rowniez jako wiodaca wartosé
w postepowaniu karnym. W tym jednak przypadku uwaga prawodawcy kon-
centruje si¢ przede wszystkim na gwarancjach procesowych oskarzonego. Jedna
z gwarancji procesowych oskarzonego jest przerzucenie calego ciezaru dowodu
na oskarzyciela. Wreszcie w postepowaniu cywilnym, ktére stuzy ochronie in-
teresu prywatnego jednostki obowigzuje zasada, wyrazona w art. 6 Kc, iz ci¢zar
dowodu obciaza tego, kto z danego faktu wywodzi skutki prawne.
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Nie ulega watpliwosci, iz okreslenie srodowiskowych uwarunkowan naste-
puje w postepowaniu administracyjnym. W odrdznieniu od postepowan cy-
wilnego i karnego w postepowaniu administracyjnym nie okreslono rozktadu
ciezaru dowodu. Powszechnie przyjmuje sig, ze ciezar dowodu w postepowaniu
administracyjnym spoczywa na organie administracji publicznej. Za podstawe
prawna przyjmuje si¢ art. 7 i 77 kpa i obowiazki procesowe organu wyjasnienia
wszystkich okoliczno$ci sprawy i dazenia do ustalenia prawdy obiektywne;j.

Tymczasem owa zasada, iz to na organie administracji publicznej spoczywa
ciezar dowodu ulega stopniowej erozji i coraz czesciej ciezar dowodu przerzuca-
ny jest na strone postepowania. W jednym z najnowszych opracowan J. Zimmer-
mann analizujac aksjomaty postepowania administracyjnego jako jeden z aksjo-
matéw szczeg6lnych wymienil On umiejscowienie cigzaru dowodu po stronie
organu administracyjnego”. Jednoczesnie zastrzegt we wstepie, ze owe aksjoma-
ty moga ulec zmianie i wskazal na dynamike zachodzacych zmian w systemie
prawnym?®. Ciezar dowodu jest chyba dobitnym przyktadem takich zmian i to
w kierunku przerzucania go przez prawodawce na stron¢ postepowania.

Wynika to zasadniczo z dwdch okolicznodci, ktore z analizowanego punktu
widzenia bedg mialy znaczenie. Pierwsza okolicznos$¢ wiaze si¢ z obowigzkiem
natozonym przez ustawodawce na strone postepowania, ktora zostata zobligo-
wana do dotaczenia do wniosku okreslonych dokumentéw i zatacznikéw. Obo-
wigzek ten wynika z art. 74 ustawy z dnia 2 pazdziernika... o udostepnianiu in-
formacji o $rodowisku i jego ochronie, ocenach oddzialywania na srodowisko
i udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska*..

Postepowanie o wydanie decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach
wszczyna si¢ zasadniczo jedynie na wniosek. Tylko w wyjatkowych sytuacjach
normatywnie opisanych wszczecie postepowania nastepuje z urzedu. Co wiecej
przywolywany wyzej art. 74 ustawy ocenowej wskazuje, jakie dokumenty i za-
faczniki winnym by¢ dodane do wniosku. Trzeba zauwazy¢, iz nie jest to tyl-
ko problem techniczny, polegajacy na dostarczeniu organowi stosownych do-
kumentéw, ale jest to problem ciezaru dowodu, przejawiajacego si¢ w dwoch
wymiarach. Pierwszy wymiar problematyki ciezaru dowodu wiaze si¢ z tym,
ze wobec tak sformulowanego art. 74 ustawy ocenowej nie mozna mie¢ wat-
pliwosci, iz ciezar dowodu spoczywa na wnioskodawcy. To on bowiem ma za-
taczy¢ okreslone dokumenty i zalaczniki, ponoszac negatywne dla siebie skutki
uchybienia temu obowigzkowi. Wobec braku jakiegokolwiek zalacznika organ

19 ], Zimmermann: Aksjomaty postepowania administracyjnego. Warszawa 2017, s. 285.
20 Dz.cyt,s. 11in.
21 Dz.U. 2017, poz. 1405.
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wezwie wnioskodawce do uzupetnienia brakéw podania, wyznaczajac okreslony
termin i wskazujac, iz jego uchybienie spowoduje pozostawienie podania bez
rozpatrzenia. Organ nie uzupetni brakéw w ramach oficjalnosci, a zatem to nie
on jest zobowigzany do poszukiwania i gromadzenia dowodéw.

Drugi aspekt wigze si¢ z limitacja dowoddéw, ktore moga by¢ przez organ
przeprowadzone. Okreslone okolicznoséci moga by¢ wykazane jedynie za pomo-
ca okreslonych dowodoéw, np. poprzez zobowigzanie do przedlozenia map, czy
tez wypisow z ewidencji gruntéw i budynkéw. Dostrzec tu mozna pewne ele-
menty legalnej teorii dowodowej.

Druga okoliczno$¢ ma charakter bardziej ogdlny i wigze sie z art. 79a usta-
wy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego. Przepis
ten okredla wprawdzie procesowe obowigzki organu administracji publicznej,
ale mozna z niego wyprowadzi¢ tez wnioski co do ciezaru dowodu. Przepis ten
stanowi bowiem, iz ,,§ 1. W postepowaniu wszczetym na zgdanie strony, infor-
mujac o mozliwosci wypowiedzenia si¢ co do zebranych dowoddéw i materia-
téw oraz zgloszonych zadan, organ administracji publicznej jest obowigzany do
wskazania przestanek zaleznych od strony, ktére nie zostaly na dzien wystania
informacji spetnione lub wykazane, co moze skutkowa¢ wydaniem decyzji nie-
zgodnej z zadaniem strony. Przepisy art. 10 § 2 i 3 stosuje sie.

§2.W terminie wyznaczonym na wypowiedzenie sie co do zebranych dowo-
déw i materiatéw oraz zgloszonych zadan, strona moze przedlozy¢ dodatkowe
dowody celem wykazania spelnienia przestanek, o ktérych mowa w § 1”.

Ustawodawca wskazuje tu na przestanki zalezne od strony postepowania,
ktore nie zostaly spelnione lub wykazane. Brak tych przestanek bedzie skutko-
wal wydaniem decyzji niezgodnej z Zadaniem strony. Zatem to nie organ ma da-
zy¢ do spelnienia przestanek, rowniez poprzez wyjasnianie prawny obiektywnej,
ale ma prawo oczekiwaé aktywnosci dowodowej samej zainteresowanej strony.
W przepisie tym uzyto sformulowania ,wykazane’, co jednoznacznie wskazu-
je wlasnie na cigzar dowodu, spoczywajacy na stronie postepowania. Co wiecej
wskazano tez na materialnoprawny aspekt ciezaru dowodu, polegajacy na tym,
ze to wnioskujaca strona poniesie negatywne skutki braku wykazania okreslo-
nych przestanek zaleznych od niej.

Reasumujac ta czes¢ wywodu nalezy wskaza¢, iz aksjomat umiejscowienia
ciezaru dowodu po stronie organu administracji publicznej zostal mocno nad-
szarpniety i trudno méwi¢ w ogdle o jego dalszym istnieniu. Mozna co najwyzej
twierdzié, ze jest to zasada, od ktdrej wnioskodawca wprowadza coraz liczniej-
sze, inspirowane pragmatyka wyjatki.
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Kontynuujac podstawowy watek tego artykutu nalezy zbada¢, na kim cie-
zar dowodu spoczywa, co ma by¢ przedmiotem dowodu, oraz za pomocg jakich
$rodkéw dowodowych okreslony podmiot ma wykaza¢ okreslone okolicznosci.

Z ogolnego sformutowania ust. 1 art. 73 ustawy ocenowej wynika jedynie
tyle, ze postepowanie o wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach
wszczynane jest na wniosek. Jednak ustawodawca nie okresla, kto moze taki
wniosek ztozy¢ i w konsekwencji komu przystuguje legitymacja do jego zlozenia.
Legitymacja procesowa jest przez ustawodawce opisana normatywnie nie przez
pryzmat aspektéw podmiotowych, a przez pryzmat aspektéw przedmiotowych.
Wskazuje on bowiem nie tyle na to, kto moze taki wniosek zlozy¢, ile w jakich
przedmiotowo przypadkach, zwigzanych z zamiarem realizacji przedsigwziecia
taki wniosek jest wymagany, a $ci$le wymagane jest uzyskanie decyzji o srodo-
wiskowych uwarunkowaniach. Legitymacja jest wiec determinowana aspektami
przedmiotowymi.

Whioskodawcg jest zatem kazdy podmiot, ktéry ma zamiar realizowa¢ przed-
siewziecie, wymagajace uzyskania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach.

Znacznie trudniej jest okregli¢, co ma by¢ przedmiotem dowodu. Samo bo-
wiem stwierdzenie, Ze chodzi o wydanie decyzji o sSrodowiskowych uwarunko-
waniach nie jest wystarczajace i niczego nie wyjasnia.

W doktrynie prawa procesowego przyjmuje sie praktycznie jednolicie,
iz przedmiotem postepowania dowodowego jest ustalenie prawdy, ktéra w po-
stepowaniu cywilnym przybiera forme prawdy formalnej, a w postepowaniu ad-
ministracyjnym prawdy materialnej. Dowody stuza ustalaniu faktéw, a prawda
czy to formalna, czy to materialna jest okreslonym stanem faktycznym. Ustalony
stan faktyczny podlega ocenie przez pryzmat norm prawnych (subsumpcja), a to
z kolei prowadzi do wydania okreslonego orzeczenia, badz tez innego zakoncze-
nia samego postepowania.

Tymczasem w postepowaniu o wydanie decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach nie chodzi o ustalenie okreslonego stanu faktycznego. Przedmiotem
tego postepowania nie jest bowiem jaki$ stan faktyczny, ktéry kiedy$ istniat
i ktory wymaga rekonstrukeji w trybie prawem okre§lonym i za pomocg prawem
dopuszczalnych dowoddéw. Przedmiotem postepowania o wydania decyzji o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach jest bowiem stan przyszty i hipotetyczny. Jest
to wiec jedynie stan prognozowany i stan niepewny?. Co wiecej moze on nigdy
w rzeczywisto$ci nie zaistnie¢. Moze tez zaistniec inny stan nieprzewidziany lub
nieprognozowany.

22 Zob. B. Rakoczy: Wprowadzenie do prawnej problematyki oceny oddzialywania na srodowisko. W: Oceny oddzia-
tywania na srodowisko w praktyce. Red. B. Rakoczy. Warszawa 2017, s. 13-37.
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Analizujacy problem prawdy w procesie karnym J. Kil wskazuje naprawde
materialng i prawde obiektywng. Jednoczesnie wywodzi, iz w kazdym przypad-
ku chodzi o ustalenie faktyczne, ktore dokonuje sie na podstawie dowodow?™.

To epistemologiczne podejscie, ktdre prezentuje wyzej cytowany Autor moz-
na z powodzeniem przenies¢ i na plaszczyzne prowadzonych rozwazan. Poglad
ten dominujacy zreszta w jurydycznym ujeciu prawdy, a w dalszej konsekwencji
ujeciu dowodu i przedmiotu dowodu, nie przystaje jednak do analizowanej kwe-
stii. W postepowaniu o wydanie decyzji o $srodowiskowych uwarunkowaniach
nie chodzi bowiem o ustalenie stanu faktycznego. Powstaje pytanie, o co wiec
chodzi i co ma by¢ w istocie przedmiotem dowodu?

Postepowanie o wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach osa-
dzone jest bowiem w swojej istocie nie w przesziosci, ale w przyszto$ci. Wszak
owo postepowanie toczy sie jedynie wobec planowanych przedsiewzie¢, a nie
wobec juz istniejgcych, czy nawet takich, ktore kiedy$ byly realizowane (wole
wykonywane). Sam prawodawca determinuje kierunek ciezaru w art. 71 ustawy
ocenowej, uzywajac sformutowania ,,planowane’, a wiec takie, ktdre jeszcze nie
zaistnialy i stanowia pewien byt abstrakcyjny*.

W istocie przedmiotem dowodu nie sg fakty, bo te jeszcze nie zaistnialy. Ba-
dajac, czego sie dowodzi w takim postepowaniu nalezy wskazaé na dwie oko-
liczno$ci. Pierwsza z nich jest wypracowanie okre$lonego modelu (wariantu),
a drugim wykazanie, ze ten wariant zostanie osiggniety.

Wypracowanie okreslonego wariantu polega na skonfrontowaniu tego, co
whnioskodawca chce osiagnac z tym, w jaki sposob owo przedsiewzigcie bedzie
oddziatywalo na $rodowisko. W tym zakresie niezbedne jest odwotanie si¢ do
zasady zrownowazonego rozwoju®. Tylko bowiem zasada zréwnowazonego roz-
woju pozwoli na pogodzenie skonfliktowanych wartoéci — potrzeby wykonywa-
nia przedsiewziecia i potrzeby ochrony srodowiska. W tym zakresie przedmio-
tem dowodu jest wariant, ktéry ma by¢ wzorcem wykonywania przedsiewzigcia.

Rozrézni¢ nalezy tu dwie kwestie. Pierwsza jest wykazanie przez samego
wnioskodawce kilku wariantéw, ktére moga by¢ wykonywane. On musi wska-
zaé, ze zaproponowane warianty uwzgledniajg i zasade prewencji i zasade prze-
zorno$ci i zasade zanieczyszczajacy placi.

23 J. Kil: Prawda w procesie karnym. Warszawa 2015, s. 23 i n.

24 Por. T. Czezowski: O metafizyce, jej kierunkach i zagadnieniach. Warszawa, s. 75; J. Perzanowski: Jest czyli rzecz
o filozofii bytu. Torun 2016, s. 29 i nast.

25 Por. m.in. Z. Bukowski: Zréwnowazony rozwdj w systemie prawa. Torun 2009; B. Rakoczy: Procesowy wymiar
zasady zrownowazonego rozwoju. ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2015, z. 18, s. 35-45.

26 Por. B. Rakoczy: Cigzar dowodu w prawie ochrony srodowiska. Warszawa 2009.
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Z kolei organ wydajacy decyzje o $rodowiskowych uwarunkowaniach wi-
nien wykaza¢, ze zaproponowany przez niego wariant jest optymalnym zaréwno
z punktu widzenia wnioskodawcy, jak i z punktu widzenia ochrony srodowiska.
Wiszystkie jednak kwestie sa jedynie przedmiotem hipotez i pewnych zamierzen,
ale nie faktow.

Dalej wnioskodawca winien wykaza¢, ze osiagnie okre§lony wariant, hipote-
tycznie ustalony.

Wreszcie pora rozwazy¢ za pomocg jakich $rodkéw dowodowych wniosko-
dawca ma wykaza¢ powyzej wskazane kwestie.

Postepowanie o wydanie decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach cha-
rakteryzuje si¢ tym, ze zasadniczo musi by¢ przeprowadzony okreslony dowdd,
jakim jest raport oddzialywania na $rodowisko. Poming¢ tu nalezy kwestie
innych dowoddw, ktére stanowia ,jedynie” zalacznik do wniosku. Raport od-
dziatywania na srodowisko jest kluczowym dowodem w sprawie?”. On bowiem
determinuje w istocie sam wynik postepowania. Pojawia si¢ pytanie, czy jest to
jedyny dowdd w sprawie. Wprawdzie ustawa tego nie rozstrzyga, ale orzecznic-
two przyjmuje, iz nie jest to jedyny dowod w sprawie, szczegdlnie wobec kon-
trowersyjnych przedsiewzie¢. Cho¢ dopuszcza sie ewentualne i inne dowody, to
jednak jest to dowdd kluczowy.

W tak okres$lonym zakresie srodkéw dowodowych mozna dostrzec elementy
legalnej teorii dowodowej, ktora dopuszcza tylko okreslone srodki dowodowe,
nadajac im okre$lone znaczenie formalne.

Reasumujac nalezy wskaza¢, iz problematyka ciezaru dowodu w postepowa-
niu o wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach ksztattuje si¢ w spo-
sob specyficzny. Po pierwsze wpisuje si¢ ona w szerszy nurt problematyki ciezaru
dowodu w postepowaniu administracyjnym, ktéry moim zdaniem nie obcigza
juz zawsze i wszedzie organu administracji publicznej.

Po drugie specyficzny jest przedmiot dowodu, ktérym wcale nie sa fakty, a je-
dynie okreslone stany hipotetyczne, prognozowane i wariantowe. Nie dowodzi
sie wiec tego, jak byto, a dowodzi si¢ jak bedzie, a $cislej rzecz ujmujac dowodzi
sie, jaki zamiar chce si¢ osiagnac.

27 M. Nowak, B. Dgbrowski: Ustawa o udostegpnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa
w ochronie srodowiska oraz ocenach oddzialywania na srodowisko. Komentarz praktyczny. Warszawa 2013, s. 107
i nast; Por. takze m.in. K. Gruszecki: Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spo-
teczeristwa w ochronie srodowiska oraz ocenach oddziatywania na srodowisko. Komentarz. Wydanie 2. Wroctaw
2009; B. Rakoczy: Ustawa o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochro-
nie srodowiska oraz ocenach oddzialywania na srodowisko. Komentarz, Warszawa 2010; G. Dobrowolski: Decyzja
o Srodowiskowych uwarunkowaniach: Torun 2011, s. 185; K. Szuma: Postepowanie w sprawie decyzji o srodowisko-
wych uwarunkowaniach. ,Prawo i Srodowisko” 2012, z. 1, s. 127 i nast.
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Po trzecie samo postepowanie dowodowe charakteryzuje si¢ szczegdlnymi
cechami. Dowodem kluczowym, cho¢ nie jedynym jest raport o oddzialywaniu
przedsiewzigcia na srodowisko. Jest to dowod prywatny.

Bez watpienia dalsze badania naukowe w tym kierunku sa konieczne i w pelni
uzasadnione. Zacheci¢ mozna jedynie Drogiego Jubilata, aby jego ciagle swiezy,
wnikliwy i jasny umyst zmierzyl si¢ z tym wyzwaniem, czego Mu szczerze zycze.
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Kierunki zmian w prawie wodnym w swietle
ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne

Changes in water law in the light of the Act of 20 July 2017 -
Water Law

STRESZCZENIE

Podjete rozwazania odnoszg si¢ do kilku wybranych kwestii, przyblizajacych kierun-
ki zmian w prawie wodnym. Po pierwsze, dotycza konstrukcji ustawy — Prawo wodne
z dnia 20 lipca 2017 r. Zagadnienie to jest istotne dla prowadzenia wykladni systemowej
w uktadzie poziomym (przedmiotowym). Po drugie, poddano ocenie siatke pojeciowa
i sposob formulowania podstawowych definicji. Nastepnie scharakteryzowano wybrane
zmiany w przepisach stuzacych ochronie wod. Opracowanie koncza refleksje skierowa-
ne ku przyszlo$ci, zwiazane ze spodziewanymi zmianami ramowej dyrektywy wodnej.
Powstaje w tym kontek$cie pytanie o mozliwo$¢ wykorzystania w zarzadzaniu wodami
algorytmoéw opartych na sztucznej inteligencji.

SEOWA KLUCZOWE
prawo wodne, systematyka ustawy, ramowa dyrektywa wodna, sztuczna inteligencja,
wiadza wodna

SUMMARY

The considerations taken up relate to a few selected issues that approximate the directions
of changes in the water law. First of all, they relate to the construction of the new Water
Law Act of 2017. These issues are important for the interpretation of the system in the hori-
zontal (objective) system. Secondly, the conceptual grid and the way of formulating basic
definitions were assessed. Then, selected changes in the regulations for water protection
were characterized. The study ends with forward-looking reflections related to the ex-
pected changes to the Water Framework Directive. In this context, a question arises about
the possibility of using algorithms based on artificial intelligence in water management.

KEYWORDS
Water law, systematics of the Act, Water Framework Directive, Artificial Intelligence,
Water Authorit
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1. Wprowadzenie

Uchwalona w dniu 20 lipca 2017 r. ustawa — Prawo wodne' stanowi we wspdtcze-
snych dziejach RP piaty z kolei akt o fundamentalnym charakterze, poswiecony
problematyce gospodarki wodnej. Jest ona dowodem na ciagla ewolucje tej ma-
terii prawa, ktora wynika z ré6znorodnych, w znacznej mierze obiektywnych ko-
niecznosci. Chodzi z jednej strony o potrzeby wywotane rozwojem nauki i tech-
niki, istotne zwlaszcza w kontekscie dziatan ochronnych, z drugiej o czynniki
zwigzane ze sferg instytucjonalng. W tej perspektywie, zawezajac perspektywe
czasowa do najnowszej ustawy, wskazaé trzeba na uwarunkowania europej-
skie, ptynace z czlonkostwa Polski w UE, ale takze na motywy wewnatrzkrajo-
we, zwiazane z optymalizacjg procesu zarzadzania gospodarka wodna, réwniez
w aspekcie organizacyjnym.

Nowa ustawa - Prawo wodne nawigzuje koncepcyjnie do swojej poprzed-
niczki z 2001 r. i z tego wzgledu nie wyznacza nowego etapu w prawniczym
mysleniu o gospodarce wodnej. Role taka przypisaé trzeba z pewnoscia ustawie
wodnej z 1922 r., w pewnej mierze takze dwom powigzanym ustawom z 1962 r.
i 1974 r. oraz przelomowej ustawie z 2001 r. Pomimo tego, takze najnowsza
ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. wnosi znaczacy wktad w rozwoj prawa wodnego,
przede wszystkim z uwagi na rozlegla reforme administracji wodnej, obejmujaca
réwniez przebudowe systemu finansowania gospodarki wodne;.

W rzagdowym uzasadnieniu projektu ustawy wskazuje si¢ ogdlnie na potrze-
be stworzenia instrumentéw zapewniajacych osiagniecie celéw ramowej dyrek-
tywy wodnej, stuzacych ,,pelnej realizacji zlewniowej polityki gospodarowania
wodami, spelniajacej kryteria funkcjonalnosci i bezpieczenstwa oraz zréwno-
wazonego rozwoju, efektywnosci ekonomicznej, trwalosci ekosystemow i akcep-
tacji spolecznej zgodnie z zasadg zréwnowazonego gospodarowania wodami,
w tym takze z gospodarczym korzystaniem z zasobéw wodnych™. W istocie
instrumenty takie zostaly juz w wigkszoséci przewidziane w przepisach usta-
wy z 2001 r., jakkolwiek istotnym mankamentem okazaly si¢ niedociggniecia
we wdrozeniu w pelnym zakresie zasady zwrotu kosztéw ustug wodnych. Poza
tym pozostaje faktem niepelna transpozycja przepiséw dyrektywy 2000/60/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2000 r. ustanawiajacej
ramy wspolnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej (dalej jako: ramo-
wa dyrektywa wodna), potwierdzona wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE
z dnia 30 czerwca 2016 r. (sprawa C-648/13).

L Dz.U. poz. 1566.
2 Zob. druk sejmowy nr 1529.
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W dalszej czeéci uzasadnienia projektu jako podstawowe wskazano cztery
obszary nowej regulacji:

1. zmiane struktury prawno-organizacyjnej organdéw administracji publicznej
wiasciwych w sprawach gospodarowania wodami;

2. systemowe rozwigzanie problemu niedofinansowania zadan z zakresu go-
spodarki wodnej;

3. zapewnienie komplementarnosci w polityce oplat za wode, z uwzglednie-
niem zasady ,,zwrotu kosztow za ustugi wodne”, wynikajacej z uzupetnienia
transpozycji artykutu 9 Ramowej Dyrektywy Wodnej, ,bedace odpowiedziag
na warunki ex ante z zalacznika IV do projektu rozporzadzenia ogélnego KE
dotyczacego polityki spéjnosci, ktére Polska musi spetni¢ przez likwidacje
zwolnien z obowigzku uiszczania oplat za korzystanie ze srodowiska (m.in.
z tytulu poboru wody, zrzutu $ciekdw i pozostalych ustug wodnych)”;

4. zapewnienie skutecznego i efektywnego nadzoru ministra wlasciwego do
spraw gospodarki wodnej nad gospodarka wodng, w tym nad systemem
administracyjnym gospodarowania wodami oraz systemem gospodarczego
korzystania z wod®.

Dokonano takze szeregu dalszych zmian, zaréwno znaczacych, jak i korek-
cyjnych, nierzadko wplywajacych na kompozycje ustawy i zmieniajgcych jej sys-
temowy tad. W efekcie powstala obszerna ustawa, liczaca 574 artykuly*.

W ramach krétkiego omdéwienia nie sposdb odnies¢ sie do wszystkich istot-
nych zagadnien dogmatycznych i praktycznych, ktére wymagaja glebszej reflek-
sji. W dalszej czesci ogranicze sie zatem tylko do kilku wybranych kwestii, do-
tyczacych gltéwnie konstrukeji ustawy, traktujac poczynione uwagi jako wstep
i przyczynek do dalszej dyskusji.

2. Systematyka ustawy

Nalezy sie odnie$¢ do ukladu materii ustawy, obrazujacego jej systemowg struk-
ture, bedaca jedng z podstawowych wlasciwosci prawa stanowionego. Uktad
taki jest szczegllnie istotny w przypadku aktéw o duzej objetosci. Podziat
na wewnetrzne jednostki utatwia odbiorcy odczytaé i zrozumie¢ organizacje
tekstu. Jest takze warunkiem prowadzenia wykfadni systemowej w ukladzie
poziomym (przedmiotowym), w ramach ktérej ustala si¢ znaczenie przepisu

3 Ibidem,s. 6.
4 Niektore z artykuléw zostaly mocno rozbudowane. Dla przyktadu art. 173 liczy 25 ustepow.
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z uwagi na jego miejsce w strukturze aktu (wnioskowanie z uwagi na kontekst,

w jakim przepis sie znalazt)®.

W ustawie z dnia 20 lipca 2017 r. zastosowano dwa stopnie partycji: dzia-
ty i rozdzialy, grupujace jednostki podstawowe (artykuty). Dzialéw wydzielono
trzynascie. Czg$ciowo pokrywaja sie one z dzialami ustawy z 2001 r., ale znaj-
dujemy takze istotne zmiany. Przede wszystkim z obszernego dzialu VI ustawy
22001 r. ,,Zarzadzanie zasobami wodnymi” wydzielone zostaly w nowej ustawie
trzy kolejne: ,,Gospodarowanie mieniem Skarbu Panstwa” (dzial VI), ,Wtadza
wodna” (dzial VIII) i ,Zgoda wodnoprawna” (dzial IX), natomiast nadtytut ,,Za-
rzadzanie wodami” powigzany zostat z dziatem VII, ktéry obejmuje planowanie,
system informacyjny gospodarowania wodami, kontrole gospodarowania woda-
mi i monitoring wod. Do dzialu VI przesuniete zostaly przepisy o wlasnosci wod
i obowiazkach ich wlascicieli, umieszczone w ustawie z 2001 r. w jej poczatko-
wym fragmencie (to jest w rozdziale 2 dzialu I).

Zwraca uwage, ze elementy sktadowe zreformowanej administracji wodnej,
W jej szerokim znaczeniu podmiotowym, unormowane zostaly w dwéch odreb-
nych jednostkach systematyzacyjnych: w dziale VI okreslono strukture i zadania
Wad Polskich, natomiast w dziale VIII zadania i kompetencje ,Wtadzy wodnej”
Mozna wnioskowa¢, ze pod tym drugim pojeciem rozumie sie ministra wlasci-
wego do spraw gospodarki wodnej, organy administracji zeglugi $rédladowe;j,
Panstwowa Rade Gospodarki Wodnej oraz trzy stuzby panstwowe nadzorowa-
ne przez ministra. Kluczowe znaczenie dla nowego systemu zarzadzania maja
jednostki organizacyjne wchodzace w sktad Wod Polskich, bedacych w mysl
art. 239 ust. 1 ustawy panstwowa osoba prawng w rozumieniu art. 9 pkt 14 usta-
wy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. W nawigzaniu do ozna-
czen istniejgcych wezedniej podmiotéw (majgcych w ustawie z 2001 r. charakter
typowych organéw administracji) strukture te tworza:

1. Krajowy Zarzad Gospodarki Wodnej z siedzibg w Warszawie;

2. regionalne zarzady gospodarki wodnej z siedzibami w Bialymstoku, Byd-
goszczy, Gdansku, Gliwicach, Krakowie, Lublinie, Poznaniu, Rzeszowie,
Szczecinie, Warszawie i we Wroctawiu;

3. zarzady zlewni;

4. nadzory wodne.

5 Zob. L. Leszczynski: Wykladnia systemowa przepisow prawa administracyjnego. W: System Prawa Administracyjne-
go, tom 4, Wykladnia w prawie administracyjnym. Red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012,
s. 211-213. Zob. takze Zarys metodyki pracy legislatora. Red. A. Malinowski. Warszawa 2009, s. 314 i n. Por. takze:
T. Stawecki, P. Winczorek: Wstep do prawoznawstwa. 4. Wydanie. Warszawa 2003, s. 171. W szerszym ujeciu sys-
temowo-strukturalne reguty wyktadni obejmujg takze uklad pionowy, czyli caly system prawa, a wiec nie tylko
prawo krajowe, ale tez ponadnarodowe i miedzynarodowe. W dalszej czgéci ogranicze si¢ do pierwszego zakresu.
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Charakter prawny Waod Polskich jest nietypowy. Z uwagi na polaczenie w ra-
mach panstwowej osoby prawnej zadan gospodarczych® z funkcjami wladczy-
mi’, typowymi dla organu administracji publicznej, powstal rodzaj organizacyj-
noprawnej hybrydy. Od pewnego czasu pojawiaja sie w polskim ustawodawstwie
nowe kategorie podmiotéw administracji publicznej, co - jak si¢ zauwaza w lite-
raturze przedmiotu - jest zjawiskiem naturalnym. Z drugiej strony wywotuje to
pewien niepokdj, zwigzany z mnozeniem nowych kategorii. Zadaniem doktryny
staje si¢ nadawanie im ,wlasnej tozsamosci” opartej na wlasnych cechach ro-
dzajowych®. Wydaje sie, ze powolanie do Zzycia takiej hybrydy jest tez w szerszej
perspektywie kolejnym przejawem procesu powolnego zacierania granic trady-
cyjnej dogmatyki prawa administracyjnego, opartej na klasycznych konstruk-
cjach systematyzacyjnych.

Kluczowe znaczenie dla gospodarowania wodami mie¢ bedzie sprawnos¢
organizacyjna tych jednostek a nie ich charakter prawny. W doniesieniach pra-
sowych z poczatku 2018 roku zwraca si¢ jednak uwage na niedowtad organiza-
cyjny towarzyszacy okresowi przejsciowemu’.

Nie mozna nie wspomnie¢ o nowym dziale IX ,,Zgoda wodnoprawna’, w kto-
rym zamieszczono unormowania pos$wiecone instrumentom administracyjnej
kontroli wstepnej. Obok tradycyjnych pozwolen wodnoprawnych i zgtoszen (wla-
czonych do ustawy z 2001 r. w nastepstwie noweli z dnia 16 grudnia 2015 r."? jako
art. 123a), w dziale tym unormowano takze pewien aspekt problematyki ocen
oddziatywania na $rodowisko. Wprowadzono bowiem swoista procedure ocen
dla przedsiewzi¢¢ innych niz te mogace znaczaco oddzialtywaé na $rodowisko
w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu
informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie $ro-
dowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko. W mysl art. 425 minister
wiasciwy do spraw gospodarki wodnej okresli w drodze rozporzadzenia rodzaje
inwestycji i dziatan, objete obowigzkiem uzyskania takiej oceny wodnoprawne;.

Zauwazy¢ takze nalezy, ze uporzadkowano strukture dziatu III ,Ochrona
wod”. Tworzy go obecnie siedem rozdzialtéw (przy trzech w ustawie z 2001 r.),
cho¢ zakres przedmiotowy regulacji jest bardzo podobny.

6 W mysl art. 240 ust. 6 Wody Polskie moga wykonywac¢ dziatalno$¢ gospodarczg na zasadach okreslonych w prze-
pisach ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.

7 Funkgje te wykonuja: Prezes Wod Polskich (i tylko on jest nominalnie ,,organem Wéd Polskich” w mysl art. 241
ust. 1), dyrektorzy RZGW, dyrektorzy zarzadéw zlewni oraz kierownicy nadzoréw wodnych. Szersze wyliczenie
organ6éw pojawia si¢ natomiast w art. 14 ust. 1 (do tej kwestii powracam w dalszej czesci).

8 Zob. J. Zimmermann: Prawo administracyjne. Warszawa 2010, s. 117 i n. i tam cyt. lit.

9 Zob. A. Rozwadowska: Chaos w Wodach Polskich. Pracownicy od roku czekajg na obiecane pienigdze http://wybor-

cza.pl/7,155287,22889183,chaos-w-wodach-polskich-pracownicy-od-roku-czekaja-na.html, [dostep: 17.01.2018].

Dz.U. 2015, poz. 2295.

>
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Krytycznie nalezy oceni¢ wylaczenie problematyki regulacji wéd z zakresu
dziatu V ,Budownictwo wodne i melioracje wodne” i przesuniecie po$wieco-
nych jej przepiséw do dzialu VI. Prawdopodobnie uznano, ze pozostaja one
w zwigzku z przepisami o utrzymaniu wod, ktére - zasadnie - uregulowano
wesp6! z zagadnieniem wlasnosci wod i obowiazkéw ich wladcicieli. W sensie
przedmiotowym przedsiewzigcia regulacyjne i utrzymaniowe w istocie moga
by¢ podobne, wiec powstaje potrzeba ich rozgraniczenia. Potwierdza to zreszta
art. 236 ust. 2 zdanie 2, w mysl ktorego ,,Regulacje wdd stanowig w szczegdlnosci
dzialania niebedace dziataniami zwigzanymi z utrzymywaniem wdd, o ktérych
mowa w art. 227 ust. 3”. W znaczeniu prawnym sg one jednak konstrukcjami
catkowicie odmiennymi. Regulacja jest bowiem przedmiotem prawa (czy tez
uprawnienia), natomiast utrzymanie wod jest obowiazkiem wiasciciela wody,
cho¢ jego realizacja moze zosta¢ uzalezniona od uzyskania stosownej decyzji.
Regulacja wod zawsze wymagac bedzie zrealizowania przedsiewziecia, kwali-
fikowanego jako inwestycja z zakresu budownictwa wodnego. Usuniecie tego
kontekstu normatywnego zawiesza przedsiewziecia regulacyjne w systemowej
prozni. Powstaje dla przyktadu pytanie o wzajemne relacje przepiséw o regulacji
i przepisow o melioracjach wodnych.

W ustawie nie ma tez (cho¢ zauwazy¢ trzeba, ze wczesniej tez nie bylo) wy-
raznych przepisow okreslajacych tryb i forme rozstrzygania o powstaniu badz
likwidacji wody w znaczeniu prawnym. Sprawe przesadza si¢ posrednio, wyda-
jac pozwolenie z zakresu budownictwa wodnego, np. pozwolenie na likwidacje
starorzecza. Wydaje si¢ tymczasem, Ze sytuacje takie powinny zosta¢ wyraznie
uregulowane i najwlasciwszym rozwiazaniem byloby jednoznaczne objecie
zakresem przepiséw o regulacji takze przypadkéw tworzenia badz znoszenia
(likwidowania) w sensie prawnym istniejacej wody. Poza tym przedsiewzie-
cia regulacyjne, jako inwestycje o charakterze liniowym, naleza do tych, ktére
wywoluja najwiecej tzw. konfliktéw ekologicznych z uwagi na skale ingerencji
w $rodowisko i krajobraz. Z tego powodu problematyce tej nalezaloby poswieci¢
w ustawie znacznie wiecej uwagi.

Nalezy si¢ takze odnie$¢ do zmian systemowych ustawy, wywolanych no-
wym unormowaniem ustug wodnych. Problematyka ta okazata sie istotna praw-
nie z uwagi na kontekst europejski, natomiast jej znaczenie praktyczne plynie ze
zwigkszenia zakresu obcigzen finansowych podmiotéw korzystajacych z wod.
Ten drugi watek zdominowal dyskusje medialna.

Zauwazy¢ trzeba, ze nowe przepisy o ustugach wodnych zmodyfikowaty
stosowany w polskim prawie wodnym od 1922 roku trdjpodzial korzystania
z wod na korzystanie powszechne, zwykte i szczegélne. Stuzyt on wydzieleniu
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odrebnych rezimdéw prawnych korzystania z wod przy uwzglednieniu jego stro-
ny przedmiotowej i podmiotowej. W obecnym ksztalcie ustawy szerokie poje-
cie korzystania obejmuje juz cztery przypadki, jako ze dochodzi kategoria ustug
wodnych, oddzielona od korzystania powszechnego, zwyklego i szczegdlnego.
W mysl art. 35 ust. 1 ,,Ustugi wodne polegaja na zapewnieniu gospodarstwom
domowym, podmiotom publicznym oraz podmiotom prowadzacym dziatal-
no$¢ gospodarcza mozliwosci korzystania z wod w zakresie wykraczajacym
poza zakres powszechnego korzystania z wod, zwyklego korzystania z wod oraz
szczegblnego korzystania z wod” Zamkniete wyliczenie przypadkéw objetych
pojeciem ustug wodnych zawiera art. 35 ust. 3. Nadal nalezy je — co do zasady
- zalicza¢ do korzystania z wod"'. W tym kontekscie nadtytul rozdziatu 1 w dzia-
le IT ,,Korzystanie z wod i ustugi wodne” nie jest zbyt precyzyjny. Podobnie jest
z art. 34, ktéry formuluje definicje negatywna, w mysl ktérej korzystaniem szcze-
golnym jest kazde korzystanie inne niz powszechne i zwykle. Byla ona zasadna
pod rzadami przepiséw wczesniejszych ustaw, natomiast obecnie nalezato jesz-
cze uwzglednic¢ ustugi wodne. Korzystaniem szczegélnym jest zatem w nowym
stanie prawnym kazde korzystanie inne niz powszechne i zwykle oraz inne niz
korzystanie zaliczone do ustug wodnych.

Z drugiej strony zauwazy¢ nalezy, ze zakres ustug wodnych, wzorowany
na przepisach ramowej dyrektywy wodnej, wykracza poza przedmiot unormo-
wan prawa wodnego i ta okoliczno$¢ niewatpliwie utrudniata ustawodawcy stwo-
rzenie precyzyjnych przepiséw. Chodzi o to, ze w mysl art. 2 pkt 38 dyrektywy
ramowej ustugi wodne obejmuja pobdr, pietrzenie, gromadzenie i rozdziat (dys-
trybucje) wéd powierzchniowych i podziemnych (lit. a), ale réwniez korzystanie
z urzadzen do gromadzenia i przetwarzania $ciekow, ktore odprowadzane sg na-
stepnie do wod powierzchniowych (lit. b). Definicja ustug wodnych zamieszczona
w art. 35 ust. 1 ustawy ujmuje to nieco inaczej, gdyz pomija ,,korzystanie z urza-
dzer?, co zresztg nie jest powaznym problemem. W wyliczeniu z art. 35 ust. 3
wskazuje si¢ bezposrednio (m.in.) na ,,0dbidr i oczyszczanie $ciekdw”. Istotne jest
natomiast to, ze odbidr i oczyszczanie $ciekéw stanowi w gléwnej mierze przed-
miot unormowan ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu

11 Co zresztg odpowiada definicji korzystania z wod, zamieszczonej w art. 2 pkt 39 dyrektywy ramowej. Poza tym,
gdyby miato by¢ inaczej, to powstalby problem poprawnoéci kilku innych przepiséw rozdziatu I w dziale II. Dla
przyktadu chodzi o art. 29, ktory otwiera rozdzial I. Przewiduje on, ze ,,korzystanie z wod nie moze powodowac
pogorszenia stanu wdd i ekosysteméw od nich zaleznych (....)". Gdyby ustugi wodne nie byly korzystaniem, ta
kluczowa zasada nie miataby zastosowania do poboru wody i odprowadzania $ciekéw. Takze w art. 35 wyraznie
zaliczono pob6r wody oraz wprowadzanie $ciekéw do wéd lub do ziemi do korzystania z wod. Na jego podstawie
wojewoda moze w przypadku wprowadzenia stanu kleski zywiotowej zarzadzi¢, w drodze aktu prawa miejscowe-
go, wprowadzenie m.in. czasowych ograniczen w korzystaniu z wéd, w szczegélnosci ,w zakresie poboru wod lub
wprowadzania $ciekéw do wéd lub do ziemi”.
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w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw. Nieostre jest ponadto niezdefinio-
wane pojecie dystrybucji wod. Moze ono objaé przypadki nawodnien przy po-
mocy urzadzen melioracyjnych, ale takze dostarczanie wody do spozycia poprzez
sieci wodociagowe (i bedzie to przypadek najczestszy). Ta druga sytuacja row-
niez objeta jest zakresem przepisoéw ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw. Ustawodawca dostrzega te dychotomie re-
gulacyjna w art. 8 nowego Prawa wodnego. Przewiduje on, ze ,,Przepiséw ustawy
nie stosuje si¢ do ustug wodnych w zakresie magazynowania, uzdatniania lub
dystrybucji wéd powierzchniowych i wod podziemnych oraz odbioru $ciekéw,
objetych przepisami ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu
w wodge i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw (Dz. U. 2017, poz. 3281 1566)”. Wy-
daje sig, ze kwestie te powinny zosta¢ uregulowane lacznie w tej samej jednostce
systematyzacyjnej ustawy, co pozwoliloby bardziej klarownie rozdzieli¢ rézne
przypadki ustug wodnych, wchodzacych w zakres odrebnych ustaw.

Aspekt polityczny i praktyczny przepiséw o ustugach wodnych wiaze sie
przede wszystkim z obcigzeniami finansowymi zwigzanymi z korzystaniem
z wod. W mediach regularnie pojawiajg si¢ doniesienia o podwyzkach, spodzie-
wanych m.in. dla gospodarstw domowych, zwigzanych z nowymi stawkami oplat.
Zauwazy¢ jednak trzeba, zZe ustawodawca przewidzial w art. 558 pewien okres
przejsciowy, jako ze ,Wprowadzenie oplat za ustugi wodne nie moze stanowi¢
podstawy do zmiany taryf, o ktérych mowa w przepisach ustawy z dnia 7 czerwca
2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw
(Dz.U. 2017, poz. 3281 1566), okreslonych na rok 2018 oraz rok 2019”. Nie wiado-
mo jednak, czym powinny sie kierowa¢ przedsigbiorstwa wodociggowo-kanali-
zacyjne, gdy przystapia do konstruowania projektow nowych taryf (przypomnie¢
nalezy, ze taryfy okreéla sie na 1 rok). Powstaje pytanie, jakie obcigzenia publicz-
noprawne zwigzane z korzystaniem ze srodowiska moga i powinny uwzglednic?
Dotychczasowe? To zagadnienie wymaga unormowania. Art. 494 ustawy — Pra-
wo wodne wprowadzajacy zmiany do ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw, do tej kwestii si¢ nie odnosi.

Do zagadnien systemowych nalezg takze inne kwestie rozbudowanych relacji
przepisow ustawy — Prawo wodne do przepiséw innych ustaw. W tym miejscu
chciatbym tylko zwrdci¢ uwage na korekty i przesuniecia niektérych unormo-
wan dotyczacych ochrony $rodowiska.

Po pierwsze, art. 52 ust. 4 powtarza formule obecng w art. 38 ust. 6 usta-
wy z 2001 r., w my¢l ktdrej ,Ochrona woéd jest realizowana z uwzglednieniem
przepisow dzialu I i dziatu III w tytule II oraz dziatéw I-III w tytule III ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska” Rzecz w tym, ze dzial
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III w tytule II ustawy — Prawo ochrony $rodowiska zostal usuniety mocg prze-
piséw zmieniajacych (art. 493 pkt 3). Z kolei art. 400 ust. 10 ustawy, o treéci
,Do pozwolenr wodnoprawnych na wprowadzanie $ciekéw do wdd lub do ziemi
stosuje si¢ odpowiednio przepisy art. 187 oraz art. 188 ust. 3 pkt 2 i ust. 4 usta-
wy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska’, przejmuje przepis
art. 181 ust. 3 ustawy — Prawo ochrony $rodowiska. Ust. 2 i 3 w tym artykule zo-
staly uchylone (art. 493 pkt 8 lit. b ustawy — Prawo wodne). Odeslania do ustawy
- Prawo ochrony $rodowiska znikaja w przepisach dotyczacych przejmowania
praw i obowiazkéw wynikajacych z pozwolenia wodnoprawnego (byly obecne
w art. 134 ust. 2 ustawy z 2001 r.).

3. Siatka pojeciowa i definicje

Ustawodawca rozszerza siatke pojeciowa znana z ustawy z 2001 r. Pojawia sie
miedzy innymi pojecie wladzy wodnej oraz zgody wodnoprawnej, o czym juz
byta mowa. Wprowadzenie pierwszego z nich mozna ttumaczy¢ checig nawia-
zania do polskich tradycji legislacyjnych, jako ze postugiwata si¢ nim pierwsza
polska ustawa wodna z 1922 r. (art. 184). Pojecie wladzy publicznej wystepuje
w Konstytucji RP, ale w ogdlnym, najszerszym znaczeniu, obejmujacym ogot
wladz publicznych, podzielonych na wladze ustawodawcza, wykonawczg i s3-
downicza. Poza tym wystepuje ono takze w polskim ttumaczeniu ramowej dy-
rektywy wodnej. Ustawodawca nadaje mu w ustawie Prawo wodne waskie zna-
czenie, jako Ze stosuje je jako nadtytut tylko dla dziatu VII ustawy. Nie obejmuje
zatem wszystkich podmiotéw tworzacych administracje wodng. Poza jego za-
kresem pozostaja podstawowe jednostki gospodarujacych wodami wchodzace
w sktad Wéd Polskich. Zauwazy¢ nalezy, ze klasyczne pojecie ,,organdéw wlasci-
wych w sprawach gospodarowania wodami” pojawia si¢ natomiast w art. 14 ust.
1 i uwzglednia wszystkie podmioty dysponujace wiadztwem administracyjnym,
zaréwno z kregu ,wladzy”, jak i Wéd Polskich.

Nowoscia jest takze drugie pojecie — zgoda wodnoprawna. Oznacza ogdét in-
strumentow administracyjnej kontroli wstepnej i obejmuje pozwolenia wodno-
prawne, zgloszenia, oceny wodnoprawne oraz niektdre inne decyzje (art. 388
ust. 1). Brzmi moze nieco archaicznie, cho¢ nie ma to znaczenia praktycznego.

Nowymi pojeciami zdefiniowanymi w ustawie (art. 16) sa takze: gatunek i ga-
tunek obcy (pkt 17 i 18), matryca (pkt 27), miejsce okazjonalnie wykorzystywa-
ne do kapieli (pkt 28), odchody zwierzece (pkt 35), ograniczanie emisji do wod
(pkt 36), organizator (pkt 37), pobor zwrotny (pkt 40), przerzuty wody (pkt 45),
siedlisko (pkt 49), system kanalizacji zbiorczej (pkt 59), wspdtrzedne (pkt 71),
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zanieczyszczenie wod morskich (pkt 75) i zanieczyszczenie wody w kapielisku
i miejscu okazjonalnie wykorzystywanym do kapieli (pkt 76).

Ustawa przejmuje podstawowe definicje wystepujace w ustawie Prawo wod-
ne z 2001 r. Zauwazy¢ mozna, ze ustawodawca w obu ustawach (z 200112017 r.)
preferuje tzw. definicje nieklasyczne'?. Stosuje w nich zamkniete wyliczenia, uni-
kajac, jak to tylko mozliwe, postugiwania sie zwrotem ,w szczegoélnosci” Jest to
wyrazem troski o doktadno$¢ i precyzje wypowiedzi, ale tez — na swdj sposdb —
przejawem pewnej pychy. Daje w ten sposob wyraz przekonaniu, ze zastosowana
enumeracja i kazuistyka odzwierciedla jego pelng wiedz¢ na temat regulowa-
nych zjawisk. Czy ma racje? Za przyklad mozna wzia¢ definicje sciekow, ktora
tylko nieznacznie rézni sie od tej obecnej w ustawie z 2001 r. Wylaczono z niej
w art. 16 pkt 61 wody deszczowe, za$ we fragmencie oznaczonym litera a) usu-
nieto stowa ,,w szczegdlnosci”. Tak wigc $ciekiem sg w pierwszym rzedzie ,wody
zuzyte na cele bytowe lub gospodarcze” (byly za$ ,wody zuzyte, w szczegdlnosci
na cele bytowe lub gospodarcze”). Na tym tle powstaje dla przykladu problem
prawnej kwalifikacji skropliny, powstajacej w zakladach branzy spozywczej,
stosujacych proces zageszczania mleka. Nie jest to z pewnoscig woda zuzyta,
gdyz nie mial miejsca wczesniejszy pobdr wody, czy to ze $rodowiska, czy to
z sieci wodociagowej. Z drugiej strony skroplina najbardziej przypomina swymi
wlasciwo$ciami wode destylowang (jest chemicznie niemalze idealnie czysta),
cho¢ wykazuje pewne minimalne zakwaszenie. Czy wobec tego znajda do niej
zastosowanie przepisy prawa wodnego o Sciekach, czy nalezaloby raczej wejs¢
w rezim prawa odpadowego? Mozna przeprowadzi¢ w tym zakresie catkiem roz-
biezne wnioskowania.

Problem w ogdle by nie istnial, gdyby zastosowac definicje $ciekdw z ustawy
z 1974 r. Poslugiwala sie ona zwiezla, syntetyczng definicja, okreslajacy istote
$ciekow poprzez skutek, jaki moga one wywolaé w srodowisku wodnym. W mysl
jejart. 18 ust. 1 pkt 1: ilekro¢ mowa jest o $ciekach rozumie si¢ przez to ,wprowa-
dzane do wdd lub do ziemi substancje i energie, ktére ze wzgledu na swéj sklad
lub stan moga zanieczyszcza¢ wody”. Pojecie Sciekéw zostalo rozciggniete takze
na wody zanieczyszczone, wprowadzane do urzadzen kanalizacyjnych, nato-
miast formula odpowiedniego stosowania przepiséw o $ciekach objela (z naru-
szeniem logiki definicji) wody podgrzane, skazone promieniotwdrczo, zasolone,
wody kopalniane oraz zanieczyszczone wody opadowe (art. 18 ust. 2 pkt 3).

Zauwazy¢ jednak trzeba, ze Scieki sa emisja w rozumieniu ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska. Oznaczaja zatem wprowa-

12 Zob. Zarys metodyki pracy legislatora..., s. 300 i n.
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dzane do wéd w wyniku dzialalnoéci czlowieka, bezposrednio lub posrednio,
substancje i energie (art. 3 pkt 4). Wydaje si¢ wobec tego, ze definicja $ciekéw
moze poprzez odestanie do Prawa ochrony $rodowiska zosta¢ otwarta na zabiegi
interpretacyjne, przetamujace ,,sztywno$¢” definicji z art. 16 pkt 61.

4. Wybrane zagadnienia ochrony wéd

Wychodzac poza kwestie zwigzane z systematyka ustawy, jej siatka pojeciows
i definicjami, chciatbym zwrécic jeszcze uwage na dwie istotne zmiany w przepi-
sach stuzacych ochronie wéd.

Pierwszazwigzanajestzwdrazaniem przepiséw dyrektywyRady91/676/EWG
Rady z dnia 12 grudnia 1991 r. dotyczacej ochrony wod przed zanieczyszczenia-
mi powodowanymi przez azotany pochodzenia rolniczego. Trybunal Sprawie-
dliwo$ci UE w wyroku z dnia 20 listopada 2014 r. (sprawa C-356/13) wskazat
na niewypelnienie przez Polske zobowigzan z niej wynikajacych®. Z tego powo-
du wprowadzono do ustawy nowe przepisy (rozdzial 4 w dziale I, art. 102-112).
Przesadzaja one o rezygnacji z wyznaczania lokalnych obszaréw szczegdlnego
narazenia na zanieczyszczenia azotanami pochodzenia rolniczego w formie ak-
tow prawa miejscowego'* oraz przygotowywania dla nich odrebnych programéw
dziatan, majacych na celu zmniejszenie zanieczyszczenia wod takimi zwigzkami.
W nowym stanie prawnym jednym programem dzialan objety zostanie obszar
calego kraju (art. 104 ust. 1). Ta zmiana bedzie miata istotne konsekwencje prak-
tyczne, jako Ze na gospodarstwa rolne splyna nowe obowiazki, zwigzane m.in.
z prowadzeniem dokumentacji i przechowywaniem nawozow'.

Druga zmiana dotyczy rezygnacji z instrumentu planistycznego nazywanego
warunkami korzystania z wod regionu wodnego. Nowa ustawa nie przewiduje
juz ich opracowywania, tym niemniej, na mocy przepiséw przejsciowych, do-
tychczasowe akty prawa miejscowego, wydane na podstawie art. 120 ust. 1 usta-
wy z 2001 r., ,zachowuja moc nie diuzej niz do dnia 22 grudnia 2021 r. i moga
by¢ zmieniane” (art. 565 ust. 3). Chodzi o sze$¢ rozporzadzen dyrektoréw re-
gionalnych zarzadéw gospodarki wodnej (dalej jako: RZGW) z lat 2014-2016.

13 Sentencja wyroku byla nastepujaca: ,,Nie okreslajac w wystarczajacy sposob wod, ktére mogg zosta¢ zanieczysz-
czone azotanami pochodzenia rolniczego, wyznaczajac w sposob niewystarczajacy strefy zagrozenia i przyjmujac
programy dziatania przewidziane w art. 5 dyrektywy Rady 91/676/EWG z dnia 12 grudnia 1991 r. dotyczacej
ochrony woéd przed zanieczyszczeniami powodowanymi przez azotany pochodzenia rolniczego, ktére obejmu-
ja $rodki niezgodne z t3 dyrektywa, Rzeczpospolita Polska uchybila zobowigzaniom spoczywajacym na niej
na mocy art. 3 dyrektywy 91/676 w zwigzku z zalacznikiem I do niej, jak tez na mocy art. 5 wymienionej dyrek-
tywy w zwigzku z czescig A pkt 2 zatacznika IT oraz ust. 1 pkt 1 zalgcznika IIT do niej”

14 W ustawie z 2001 r. byta to kompetencja dyrektora RZGW - art. 47 ust. 3.

15 Szacunki przewidywanych kosztéw zawiera uzasadnienie rzadowego projektu ustawy. Zob. ibidem, s. 74 i n.
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Obejmuja one wszystkie regiony wodne, z wyjatkiem regionu wodnego Malej

Wisly oraz regionu wodnego Gérnej Odry, pozostajacych w zakresie dzialania

RZGW w Gliwicach. Jako pierwsze opublikowane zostato rozporzadzenie z dnia

16 stycznia 2014 r. Dyrektora RZGW w Krakowie nr 4/2014 w sprawie warun-

kéw korzystania z wod regionu wodnego Gornej Wisty's. Kolejne to:

1. rozporzadzenie z dnia 2 kwietnia 2014 r. Dyrektora RZGW w Poznaniu
w sprawie warunkow korzystania z wdd regionu wodnego Warty"’,

2. rozporzadzenie z dnia 3 czerwca 2014 r. Dyrektora RZGW w Szczecinie nr
3/2014 w sprawie ustalenia warunkow korzystania z wod regionu wodnego
Dolnej Odry i Przymorza Zachodniego,

3. rozporzadzenie z dnia 7 listopada 2014 r. Dyrektora RZGW w Gdansku
nr 9/2014 w sprawie warunkow korzystania z wod regionu wodnego Dol-
nej Wisty's,

4. rozporzadzenie z dnia 3 kwietnia 2015 r. Dyrektora RZGW w Warszawie
nr 5/2015 w sprawie ustalenia warunkéw korzystania z wod regionu wodne-
go Srodkowej Wisty®,

5. rozporzadzenie z dnia 14 lipca 2016 r. Dyrektora RZGW we Wroctawiu
nr 9/2016 w sprawie ustalenia warunkéw korzystania z wod regionu wodne-
go Srodkowej Odry?.

W zasadzie nie jest zaskoczeniem, ze w nowej ustawie nie przewidziano juz
tego instrumentu planistycznego. Jego praktyczne znaczenie dla osiggniecia ce-
léw srodowiskowych, okreslonych w planach gospodarowania wodami na ob-
szarze dorzecza, wydaje sie do$¢ ograniczone z jednej podstawowej przyczyny.
Jest nig kontekst prawny, w jakim akty te zostaly osadzone. Cele zarzadzania
oraz $rodki realizacyjne, okreslone bezposrednio w ustawie oraz aktach wyko-
nawczych, zostaly w nich juz mocno rozbudowane i poza nimi pozostala sto-
sunkowo niewielka wolna przestrzen normatywna, z ktérej mogli korzysta¢ dy-
rektorzy RZGW. Skutkiem istnienia ograniczonej sfery regulacyjnej dla nowych
unormowan jest obecno$¢ w rozporzadzeniach przepiséw powtarzajacych re-
guly okreslone w ustawie i rozporzadzeniach (takich jak zasady, zakazy, nakazy
iograniczenia). Pojawiajg si¢ w nich takze przepisy, ktére wychodza poza granice
udzielonego upowaznienia, cho¢ sg to przypadki raczej nieliczne. Pewne manka-

16 Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Matopolskiego z dnia 17 stycznia 2014 r. poz. 317.

17 Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Wielkopolskiego z dnia 2 kwietnia 2014 r. poz. 2129.

18 Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Pomorskiego z dnia 26 listopada 2014 r. poz. 4137.

19 Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego z dnia 14 kwietnia 2015 r. poz. 1327.
20 Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Lubuskiego z dnia 14 lipca 2016 r. poz. 1597.
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menty tych aktéw sa wynikiem bledéw redakcyjnych w sposobie zredagowania
wytycznych do wydania aktu (w art. 115 ust. 1 pkt 3 lit. b i ¢ ustawy z 2001 r.)*".

5. Spojrzenie w przyszlos¢

Skierowane ku przyszlosci refleksje koncowe odnoszg sie do zmian, jakich moz-

na si¢ spodziewa¢ w zwiazku z nowelizacjg ramowej dyrektywy wodne;j. Stoso-

wanie jej przepiséw sprawia znaczne trudno$ci z uwagi na zfozono$¢ materii.

Wyrazem tego sa takze opdznienia w urzeczywistnianiu przewidzianego w niej

programu legislacyjnego. Przede wszystkim nie zostal zrealizowany podstawo-

wy cel dyrektywy, czyli osiagniecie do konca 2015 roku dobrego stanu woéd.

Twierdzi sie, Ze nie zostanie on tez osiaggniety w obecnym okresie planistycznym

(2016-2021) ani w nastepnym (2022-2027)*. Spodziewa¢ si¢ mozna w zwigzku

z tym zmian legislacyjnych, cho¢ ich zakres nie jest jeszcze znany. Stosownie do

art. 19 ust. 2 dyrektywy ramowej Komisja UE powinna do konca 2019 dokona¢

przegladu dyrektywy i przedstawi¢ stosowne propozycje. Przewidywany plan

dziatania Komisji obejmuje nastepujace etapy:

o do konca 2017 roku miala zosta¢ zakonczona ocena istniejacych planéw go-
spodarowania wodami,

o na wiosng 2019 roku zaplanowano sporzadzenie raportu, przedstawiajacego
wnioski z przeprowadzonej oceny,

 na przetomie lat 2021/2022 powinny zosta¢ sformutowane propozycje zmian
dyrektywy ramowej,

o dla czwartego cyklu planistycznego (2027-2033) przygotowany zostanie
prawdopodobnie projekt nowej dyrektywy?.

Nie nalezy biernie czeka¢ na rozwdj wypadkéw, tylko wlaczy¢ sie w proces
tworzenia nowego prawa. Wydaje sie, ze staboscia obecnej dyrektywy jest brak
wyspecjalizowanego instrumentu, stuzacego praktycznemu wdrozeniu jej celow.
Nie jest nim plan gospodarowania wodami na obszarze dorzecza, jako ze formu-
tuje on tylko cele a nie $rodki realizacyjne. Z kolei program wodno-$rodowiskowy

2

Poszerzong analize tych aktow przedstawitem w opracowaniu: J. Rotko: Warunki korzystania z wéd regionu wod-
nego jako prawny instrument zarzgdzania zasobami wodnymi. ,Gubernaculum at Administratio. Zeszyty Nauko-
we Instytutu Administracji Akademii im. J. Dlugosza w Czgstochowie” 2017, nr 2/2017.

Zob. H. Jekel: Der Gewiisserzustand in Deutschland. Erfolge und Handlungsbeadrf - zugleich eine Zwischenbewer-
tung de WRL. Referat na konferencje Aktuelle Entwicklungen bei der Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie,
22. Umweltrechtliches Symposion, 30./31. Mérz 2017, Leipzig. Zdaniem fizyka $rodowiska P. Wachniewa polskie
rzeki i Baltyk pozostang zanieczyszczone jeszcze nawet przez kilkadziesiat lat; zob. http://wiadomosci.onet.pl/kraj/
dr-wachniew-polskie-wody-beda-zanieczyszczone-jeszcze-przez-kilkadziesiat-lat/gwdf6qt.[dostep: 6.01.2018].

23 Zob. H. Jekel, op.cit.
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stanowi tylko zbiorcze zestawienie przewidywanych dziatan, ale nowych s$rod-
kéw dzialania nie kreuje. Wydaje sie, ze potrzebny jest swoisty instrument pla-
nistyczny, ktory umozliwi pelne urzeczywistnienie zasady taczonego podejscia,
przy wykorzystaniu najnowszych zdobyczy wiedzy i techniki.

Przez dlugi czas najpowazniejszym ograniczeniem w wykorzystywaniu funk-
cji regulacyjnych prawa w zakresie gospodarowania wodami byl niedostatek wie-
dzy o mechanizmach przyczynowo-skutkowych okreslajacych stan srodowiska
wodnego. To si¢ w ostatnich dekadach zmienilo. Ugruntowane i potwierdzone
empirycznie ustalenia nauki powinny umozliwi¢ wskazanie kierunkéw dalszego
rozwoju prawa wodnego. Szczegélnego znaczenia nabieraja zdobycze ekohydro-
logii, ktéra integruje dwie dotad odrebne dyscypliny badawcze: silnie zmatema-
tyzowang hydrologie (zajmujaca si¢ procesami w skali makro) oraz ekologie, kto-
ra dopiero w ostatnich dziesi¢cioleciach osiagneta poziom zdolnosci wyjasniania
zjawisk, umozliwiajacy jej integracje z hydrologia. Przedstawiciele nauki twier-
dza, ze jestesmy juz w stanie wykorzystywac procesy hydrologiczne do precyzyj-
nej regulacji struktury biologicznej ekosystemu i poprawy jakosci wody*. W slad
za tym pojawia si¢ koncepcja biotechnologii ekosystemowych, ktére polega¢
maja na przetwarzaniu materii i kontrolowaniu jej obiegu w skali ekosystemu
i krajobrazu dla ograniczenia degradacji, odbudowy struktury biologicznej oraz
odtwarzania ewolucyjnie uksztalttowanych proceséw®. Juz ich nazwa wskazuje
na ambicje kreowania nowych metod zarzadzania i ochrony $rodowiska wod-
nego. Dla praktycznego wdrozenia wymagac¢ one beda jednak odpowiednich in-
strumentdw prawnych. Szanse na ich stworzenie wydaja si¢ tym wigksze, ze dla
osiggniecia tych celéw mozna wykorzysta¢ istniejace ramy prawne. Moim zda-
niem, znaczny potencjal kryje sie w rozwigzaniach ramowej dyrektywy wodne;j.

Jak juz wspomniano, stosowanie jej przepisow stwarza obecnie organom
administracji wiele probleméw z uwagi na stopien ich komplikacji. Poza tym,
istniejgce instrumenty, majace w zalozeniu wspomagac organy w zarzadzaniu
zasobami wodnymi, zwlaszcza przy wydawaniu decyzji administracyjnych, oka-
zujg si¢ niewystarczajace. Znaczacy przelom moze zapewni¢ dopiero stworzenie
nowego $rodka dziatania, umozliwiajacego precyzyjna regulacje struktury bio-
logicznej ekosystemu. Powinien on przybra¢ postaé systemu informatycznego,
sprzezonego z sieciami monitoringu, opartego na algorytmach, uwzgledniaja-
cych w niespotykanym dotad stopniu wszystkie zaleznoséci ekosystemowe. Zda-

24 Zob. M. Zalewski: Ekohydrologia jako podejscie systemowe dla zrownowazonego uzytkowania zasobéw wodnych
oraz przyrodniczych w krajobrazie rolniczym. ,Postepy Nauk Rolnych” 2005, nr 3, s. 109 i tam cyt. lit.

25 Zob. M. Zalewski: Biotechnologie ekosystemowe — wykorzystanie proceséw hydrologicznych, biogeochemicznych
i biologicznych do poprawy jakosci zasobéw wodnych. W: Zastosowanie biotechnologii ekosystemalnych do poprawy
Jjakosci wod. Red. M. Zalewski, R. J. Wisniewski. Instytut Ekologii PAN, Oficyna Wydawnicza 1997,s.9in.
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wa¢ sobie trzeba sprawe z ogromu kosztow, jakie si¢ z tym wigzg. Polska sama
nie jest w stanie zapewni¢ odpowiednich zrodet finansowania. Mozna to jednak
zrobi¢ wspdlnie w ramach UE. Pierwszym etapem dla urzeczywistnienia tego
zamierzenia méglby by¢ pilotazowy program wdrozony dla jednego z polskich
regionéw wodnych lub zlewni. Krokiem ostatnim bytoby wykorzystanie w za-
rzadzaniu technologii opartych na sztucznej inteligencji.

Nie ma watpliwoéci, ze predzej czy pdzniej sztuczna inteligencja pojawi si¢
takze w administracji publicznej, co wplynie na ksztalt prawa. Przede wszyst-
kim pojawi si¢ praktyczne pytanie o sposéb kontroli rozstrzygnie¢ w sprawach
indywidualnych generowanych przez takie systemy. Wydaje si¢, ze nie bedzie
przestanek do ich kontroli instancyjnej. Rozstrzygnieciom takim trzeba bedzie
przyda¢ walor niepodwazalnej opinii bieglego albo po prostu wprowadzi¢ dla ta-
kich przypadkéw regule uznaniowosci. Przypomnie¢ tu mozna, ze wspolczesnie
jest ona charakterystyczna dla niemieckiego systemu pozwolen wodnoprawnych
a jej dogmatycznoprawnym uzasadnieniem sg konstytucyjne gwarancje dla zy-
cia i zdrowia ludzi*. Taki inteligentny, samouczacy sie system zarzadzania zaso-
bami méglby powstac z inicjatywy Polski i zosta¢ wykorzystany do promowania
dorobku polskiej nauki.

26 Zob. J. Rotko: Kodeksowe pozwolenie zintegrowane a sektorowe pozwolenie wodnoprawne — doswiadczenia niemiec-
kie. ,,Studia Prawnicze” 2017, z. 2,5. 125 i n.
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Obszar specjalny o charakterze przyrodniczym
jako przyklad konfliktu interesu
indywidualnego z interesem publicznym

Special Nature Area as an Example of a Collision
of Individual and Public Interest

STRESZCZENIE

Utworzenie kazdego obszaru specjalnego o charakterze przyrodniczym nastepuje w in-
teresie publicznym lecz jednoczesnie powoduje powstanie szeregu kolizji z interesami
indywidualnymi wlascicieli (uzytkownikéw wieczystych) nieruchomoéci na ich terenie.
Jedynym kompleksowym srodkiem prawnym stuzacym korelacji tych interesow jest
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. W przypadku jego braku decyzja
o warunkach zabudowy nie spelnia tej roli. Stad w artykule poddano analizie admini-
stracyjnoprawnej podstawowe problemy zwigzane z oddzialywaniem specjalnego rezimu
prawnego obowiazujacego na tego rodzaju obszarach specjalnych o charakterze konflik-
togennym w zakresie ograniczenia prawa wlasnosci jego adresatéw biorgc pod uwage cel
ich utworzenia dotyczacy ochrony przyrody.

StOWA KLUCZOWE
obszar specjalny o charakterze przyrodniczym, przyroda, ochrona przyrody, interes indy-
widualny, interes publiczny

SUMMARY

The creation of each special nature area is in the public interest but at the same time it
causes a number of conflicts with the individual interests of the owners (perpetual usu-
fructuary) of real estate. The local zoning plan is the only complex legal measure serving
the correlation of these interests. The decision on building conditions does not fulfill this
role in the absence of the local zoning plan. Thus, the article analyzes the basic problems
of administrative law concerning the impact of a special legal regime, applicable in special
nature areas. Such areas are created in order to protect nature, but they generate a conflict
resulting from the restriction of individual property rights.

KEYWORDS
special nature area, nature, nature protection, individual interest, public interest
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1. Wstep

Na wstepie nalezy podkresli¢, ze utworzenie obszaru specjalnego o charakte-
rze przyrodniczym jest w interesie publicznym, czyli w tym przypadku w celu
ochrony przyrody na tym wyodrebnionym obszarze'. Dlatego tez w obszarze
specjalnym obowiazuje zawsze specjalny rezim prawny niekiedy nawet wyla-
czajacy lub co najmniej ograniczajacy dotychczasowe zagospodarowanie nie-
ruchomosci. Oznacza to w praktyce powstanie szeregu konfliktéw interesu pu-
blicznego z prawnymi interesami indywidualnymi wlascicieli (uzytkownikéw
wieczystych) nieruchomosci w obrebie obszaru specjalnego®. Ponadto ich roz-
strzyganie jest utrudnione, jezeli na takim obszarze specjalnym nie obowiazuje
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, tylko nalezy wydawac decy-
zj¢ o warunkach zabudowy, ktéra oczywiscie nie spelnia tej samej roli. Dlatego
tez dalsze rozwazania zawiera¢ bedg analiz¢ administracyjnoprawna wiodacych
probleméw dotyczacych relacji interes publiczny — prawny interes indywidualny
na terenie obszaréw specjalnych o charakterze przyrodniczym. Z tych wzgledéw
przedmiotem tej analizy beda w szczegdlnosci kwestie zwigzane z oddzialywa-
niem specjalnego rezimu prawnego obowigzujacego na tego rodzaju obszarach
specjalnych o charakterze konfliktogennym w zakresie ograniczenia prawa wla-
snosci jego adresatéw, biorac pod uwage cel ich utworzenia dotyczacy ochrony
przyrody. Ponadto obszary specjalne o charakterze przyrodniczym, ktére sg two-
rzone w formie aktéw prawa miejscowego takze ksztaltujg tres¢ rezimu prawne-
go, ktory obowigzuje na ich terenie, jednak zgodnie z wolg ustawodawcy.
Nalezy podkresli¢, ze nie jest mozliwe jednolite ustalenie tresci interesu pu-
blicznego w zakresie prawnej ochrony przyrody?, poniewaz jest to w istocie du-
alistyczny model odwolujacy si¢ takze do przepiséw odrebnych. Nalezy bowiem
uwzglednia¢ cechy interesu publicznego przy jednoczesnym odrzuceniu auto-
matycznej dominacji interesu publicznego biorac pod uwage jego funkgje, a tak-
ze kryterium przyjecia administracyjnoprawnej formy regulacji tych stosunkéw.

1 Zob. J. Stelmasiak: Instytucja obszaru specjalnego w materialnym prawie administracyjnym na przyktadzie obsza-
réw specjalnych o charakterze ekologicznym. W: Prawo administracyjne materialne. T. 7. System prawa administra-
cyjnego. Red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel. Warszawa 2017, s. 685-719 oraz P. Zacharczuk: Obszary
specjalne w polskim materialnym prawie administracyjnym. Warszawa 2017, s. 171-303.

2 Por.]. Stelmasiak: Interes indywidualny a interes publiczny w ochronie Srodowiska w obszarze specjalnym o charak-
terze ekologicznym. Rzesz6w 2013, s. 143-188 i M. Wozniak. Natura 2000 jako obszar konfliktogenny. W: Problemy
wdrazania systemu Natura 2000 w Polsce. Red. A. Kazmierska-Patrzyczna, M. A. Kr6l, Szczecin - £6dZ — Poznan
2013, s. 237-254.

3 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Dz.U. 2018, poz. 142, dalej: u.o.p. Por. O. Otawski: Obsza-
rowe instrumenty ochrony zasobéw naturalnych srodowiska. Poznan 2006 (rozprawa doktorska — maszynopis po-
wielony), s. 25-52 i s. 81-92; A. Lipinski: Z problematyki tworzenia niektorych form ochrony przyrody. W: Cztowiek
a srodowisko. Aspekty prawno-spoteczne. Red. E. Ura, J. Stelmasiak, S. Pieprzny, Rzeszéw 2010, s. 173 i nast.

345



PROF. DR HAB. JERZY STELMASIAK

Ponadto jest to takze warto$¢ chroniona w $wietle jego wartosci szczegélowych®.
Z kolei interes publiczny jest to réwniez kategoria, ktéra wyznacza sposéb, jak
i tre$¢ stosunkéw prawnych w tym zakresie przedmiotowym, zawsze jednak
w okreslonej relacji do interesu indywidualnego w ramach fadu przestrzenne-
go i zgodnie z konstytucyjng zasada zréwnowazonego rozwoju oraz oczywiscie
z zasadg proporcjonalno$ci. Natomiast trzeba zaznaczy¢, ze kluczowy problem
badawczy wymagajacy analizy, a nastepnie oceny, dotyczy relacji na linii inte-
res publiczny a prawo wilasnosci w zakresie tzw. wazenia interesu publicznego
i intereséw prywatnych (indywidualnych), oczywiscie przy prawidtowym wy-
korzystaniu wladztwa planistycznego gminy oraz kazdorazowo celu utworzenia
kazdego obszaru specjalnego o charakterze przyrodniczym. Jest to konieczne dla
prawidtowego ich zagospodarowania przestrzennego, ktére musi uwzglednia¢
specjalny rezim prawny, wprowadzony zawsze pod katem priorytetowego celu
ich utworzenia. Ponadto laczy sie to z dyspozycja art. 2 pkt 4 u.p.z.p.%, ktéra jed-
noznacznie stanowi, ze interes publiczny jest to uogélniony cel nie tylko dazen
lecz i dzialan, stad powinien uwzglednia¢ zobiektywizowane potrzeby nie tylko
ogolu spoleczenstwa lecz takze lokalnych spotecznosci, ktére sg zwiazane z za-
gospodarowaniem przestrzennym danego obszaru specjalnego o charakterze
przyrodniczym.

2. Obszar specjalny o charakterze przyrodniczym
jako obszar konfliktogenny

Nalezy stwierdzi¢, ze nie budzi watpliwosci potrzeba realizacji interesu publicz-
nego w przedmiocie ochrony przyrody jako dobra wspdlnego za pomoca odpo-
wiednich obszaréw specjalnych. Jednak problem powstaje, kiedy rodzi sie co naj-
mniej kolizja, a nastepnie przeksztalca si¢ w konflikt wartosci, w ramach relacji
interesu publicznego ogdlnopanstwowego do interesu publicznego lokalnego czy
tez powstaje jeszcze dodatkowo konflikt z interesem publicznym grupowym lub
interesami indywidualnymi. Z tych wzgledéw niezbedne wydaje si¢ opracowanie
odpowiedniej procedury rozstrzygania takich konfliktéw lub nawet nietozsamo-
$ci tych intereséw, biorac pod uwage réwniez regionalizacje wymagan ochrony
przyrody. Ponadto jednym z kluczowych kryteriéw w tym zakresie, a wiec zroz-
nicowania wymagan ochrony przyrody, powinien by¢ z jednej strony okreslony
stan rownowagi przyrodniczej wystepujacy na okreslonym obszarze. Z drugiej

4 Por.]. Zimmermann: Aksjomaty prawa administracyjnego. Warszawa 2013, s. 73-101.
5 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. 2017, poz. 1073; da-
lej: w.p.z.p.
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strony wydaje si¢ konieczne i oczywiste, zeby utworzenie obszaréw specjalnych
o charakterze przyrodniczym w interesie publicznym bylo oparte na zobiek-
tywizowanych wartosciach przyrodniczych. Dotyczy¢ to powinno wszystkich
tzw. obszarowych form ochrony przyrody, a wiec w szczegdlnosci parku naro-
dowego, rezerwatu przyrody, parku krajobrazowego czy tez obszaru chronio-
nego krajobrazu, jako dobra wspdlnego wymagajacego odpowiedniej prawnej
ochrony. Pozwala to stwierdzi¢, ze uwzglednienie zobiektywizowanych prawnie
warto$ci przyrodniczych powinno nastapi¢ w ramach analizy i oceny zaréwno
konfliktu interesu publicznego i prawnego interesu indywidualnego w oparciu
o kryterium podmiotowe, a takze konfliktu interesu publicznego i prawnego in-
teresu indywidualnego w zakresie kryterium przedmiotowego. Ponadto pozwala
to sformulowac teze, ze wykladnia norm materialnego prawa administracyjnego
w zakresie ochrony przyrody, a takze planowania przestrzennego nie pozwala
na postawienie tezy o kazdorazowym prymacie interesu publicznego w zakresie
ochrony przyrody nad innymi interesami o charakterze grupowym lub prywat-
nym i interesami indywidualnymi®. Dlatego tez, jezeli plan miejscowy obowiazu-
je, to spelnia role srodka prawnego o charakterze prewencyjnym, jak i pozwala
kompleksowo rozstrzygaé potencjalne konflikty lub tez nietozsamos¢ interesow,
poniewaz wymagania gospodarki rynkowej wyznaczaja w praktyce powstanie
wielu nowych zrddet konfliktow intereséw odnoénie obowigzku przestrzegania
wymagan ochrony przyrody, ktére obowiazuja w obrebie obszaru specjalnego.
Oznacza to réwniez przejaw budzenia sie i formutowania intereséw prawnych
w ramach nie tylko interesu indywidualnego adresatéw dzialajacych na terenie
obszaru specjalnego, lecz réwniez wyrazania interesu publicznego grupowego np.
stowarzyszenia. Jest on najczesciej realizowany przez organizacje¢ ekologiczna,
lecz moze takze powsta¢ stowarzyszenie zwalczajace utworzenie nowego obsza-
ru specjalnego o charakterze przyrodniczym lub jego przeksztalcenie w ,wyzsza”
forme ochrony przyrody, np. dotyczylo to zwalczania ,,przeksztalcenia” mazur-
skiego parku krajobrazowego w mazurski park narodowy. Dlatego tez zachowa-
fa aktualnos¢ podstawowa teza z wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 18 listopada
1993 r. (ITIT ARN 49/93)”. Wynika z niego, ze ,w panstwie prawa nie ma miejsca
dla mechanicznie i sztywno pojmowanej zasady nadrzednosci interesu ogdlnego
nad interesem indywidualnym”. Ponadto Sad stwierdzil, ze w kazdej tego rodzaju
sprawie wlasciwy organ ma obowigzek badac o jaki to interes ogélny (publiczny)

6 Por. . Zimmermann: Aksjomaty prawa..., s. 226-234 oraz M. Zdyb: Interes jednostki a interes publiczny (spolecz-
ny). Konflikt interesow. ,,Annales UMCS. Sectio G” 1993, vol. XL, s. 299 i nast.

7, Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna’1994, nr 9, poz. 181 oraz postanowienie SN z dnia 26 czerwca
1992 1., IIT ARN 30/92 (niepubl.).
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chodzi, jak i udowodnié, ze jest on o tyle istotny i wazny, ze koniecznie wymaga
ograniczenia uprawnien o charakterze indywidualnym. Natomiast akceptacja
w okresie PRL rozumianego mechanicznie i sztywno prymatu interesu ogdlnego
(czyli obecnie interesu publicznego) nad prawnym interesem indywidualnym
spowodowata powstanie w szczegdlnosci obszaréw ekologicznego zagrozenia,
a nawet obszaréw kleski ekologicznej®.

Dlatego tez takze obecnie nie budzi watpliwosci, Ze konieczna jest aktywnosé¢
panstwa w zakresie niezbednego interwencjonizmu podejmowanego przez or-
gany wladzy publicznej w takim celu w gospodarke przestrzenna. Nalezy jednak
pamietad, Ze sa to zawsze relacje jednostkowych i wzajemnie konfliktowych in-
tereséw podmiotow, ktére chcg w okreslony sposéb korzystaé z zasobéw przy-
rodniczych $rodowiska wystepujacych w obrebie obszaru specjalnego. Ponad-
to nie powinien ten proces przybiera¢ dziatania chaotycznego i zywiotowego,
poniewaz wymaga to zawsze przestrzegania prawnych wymagan korzystania
ze $rodowiska przyrodniczego na danym obszarze specjalnym, ktore ksztattu-
je jego szczegllny rezim prawny, zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju
i zasadg kompleksowosci (art. 3 pkt 50 i art. 5 pr.o.§.°). Oznacza to, ze wlasciwe
organy wladzy i administracji publicznej powinny realizowa¢ funkcje kontro-
li przestrzegania obowigzujacego specjalnego rezimu prawnego na danym ob-
szarze specjalnym. Dotyczy to rowniez, jezeli jest to niezbedne, mediacji oraz
rozstrzygania konfliktéw pomiedzy podmiotami (uczestnikami) korzystajacymi
ze $rodowiska na okreslonym obszarze specjalnym. Stuzy¢ to moze réwniez za-
bezpieczeniu harmonizacji interesu publicznego z prawnymi interesami indy-
widualnymi wyodrebnionych podmiotéw obrotu prawnego w zakresie, na ktoére
normy materialnego prawa ochrony przyrody, zezwalajg, jak i np. tzw. ,wazenia’
intereséw w relacji interes publiczny — prawny interes indywidualny. Wynika to
réwniez z tego, ze po przywréceniu w III RP instytucji samorzadu terytorialne-
go wystapilo rozwarstwienie pojecia interes publiczny na dwie grupy tj. interes
publiczny wyrazony przez interes panistwa, ktory realizowany jest bezposrednio
przez wlasciwe organy administracji rzadowej oraz interes lokalny gminy, po-
wiatu i wojewoddztwa samorzadowego, jako jednostek samorzadu terytorialnego,
ktory takze jest interesem publicznym lecz o zasiegu lokalnym. Ponadto trzeba
takze wyrdzni¢ interes grupowy o charakterze lokalnym jak i oczywiscie po-
szczegblne interesy indywidualne.

8 Por. np. Ochrona srodowiska 1991. Materialy i opracowania statystyczne GUS, Warszawa 1991, s. 278 i n.; Obszary
ekologicznego zagrozenia w Polsce. GUS. Warszawa 1984.
9 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska, Dz.U. 2017, poz. 519; dalej: pr.o.§.).
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Nalezy podkresli¢, ze nie jest prawidlowe stanowisko, ktore relacje jednost-
ka - panstwo lub jednostka - samorzad terytorialny ujmuje w kategoriach tzw.
»gry w sumie zerowej’, czyli braku pelnej konkurencyjnosci, chociaz jej brak nie
wyklucza oczywiscie konfliktowosci. Oznacza to, ze relacja interes strony - in-
teres publiczny (spoleczny), w ogélnym postepowaniu administracyjnym, ktdre
konczy si¢ wydaniem decyzji ustalajacej okreslony sposéb zagospodarowania
przestrzennego danego obszaru specjalnego o charakterze przyrodniczym nie
powinna w zadnym przypadku automatycznie przyjmowa¢ nadrzednosci inte-
resu publicznego w $wietle dyspozycji art. 7 k.p.a. Wynika to z tego, ze interesy
te pozostaja do siebie w réznych relacjach (nalezy bra¢ bowiem od uwage ich
rozwarstwienie).

Cel priorytetowy utworzenia obszaru specjalnego o charakterze przyrod-
niczym okre$la granice pomiedzy interesem publicznym (spotecznym), a inte-
resem strony odno$nie dozwolonej dziatalno$ci podejmowanej w jego obrebie.
Z tych wzgledow celem tzw. ,wazenia” tych intereséw powinno by¢ ustalenie
zakresu ich tozsamosci jak i przeciwstawienia. Odpowiada za to organ admi-
nistracji, ktory jest wtasciwy miejscowo jak i rzeczowo do wydania takiej decy-
zji ustalajacej zakres korzystania ze §rodowiska, oczywiscie przy uwzglednieniu
rezimu prawnego obowigzujacego w obrebie obszaru specjalnego. Dlatego tez
powinno to réwniez zapobiegaé ,koniunkturalnej” wyktadni powyzszych pojeé,
a takze uznawania tylko tych intereséw, ktére moga ,,zmiesci¢ sie” w ramach in-
teresu publicznego z powodu przyjecia automatycznej zgody na nadrzedno$¢ in-
teresu publicznego nad interesem stron. Nie wolno jednak przyjac tezy, ze interes
publiczny nalezy do sfery uznania administracyjnego, lub tez uznania interesu
publicznego (spolecznego) jako kategorii autonomicznej, poniewaz spowodo-
waloby to ograniczenie kontroli sagdowoadministracyjnej*°.

Nalezy zaznaczy¢, ze w zakresie ochrony przyrody interes publiczny ksztal-
tuje takze osnowa wydawanych decyzji administracyjnych. Oznacza to, ze inte-
res publiczny ksztaltuje tres¢ wydawanych rozstrzygnie¢ administracyjnych i to
nawet niekiedy w ramach tzw. ciagu dziatan pranych i faktycznych. Ich celem
jest realizacja uprawnien lub tez obowiazkéw wprowadzonych na terenie ob-
szaru specjalnego o charakterze przyrodniczym badz to z mocy prawa, czy tez
w formie ostatecznej decyzji administracyjnej. Ponadto, interes publiczny takze
powinien stuzy¢ realizacji interesu indywidualnego, lecz nie odwrotnie. Z ko-
lei, co jest wazne, uwarunkowania prawnoadministracyjne, ktére dotyczg tresci

10 Por. J. Stelmasiak: Interes indywidualny..., s. 30-34is. 41-43; A. Duda: Interes prawny w polskim prawie administra-
cyjnym. Warszawa 2008, s. 105 i nast. oraz s. 271-277; M. Gorski: Ochrona srodowiska jako zadanie administracji
publicznej. £6dz 1992, s. 206-208.
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interesu indywidualnego musza by¢ takze prawidlowo unormowane w material-
nym prawie administracyjnym ochrony przyrody, jak réwniez w przepisach pro-
ceduralnych. Zachodzi¢ to powinno w ramach zadan i kompetencji natozonych
na wilasciwe organy administracji publicznej, ktore realizuja cele interesu pu-
blicznego zawierajacego przeciez takze wymagania w zakresie ochrony prawnie
chronionych intereséw indywidualnych na terenie tego rodzaju obszardéw spe-
cjalnych o charakterze przyrodniczym.

Interes indywidualny jest poddany odrebnej ocenie prawnej w sytuacji wy-
stapienia przestanki ,nadrzednego interesu publicznego’, czyli o ostrzejszych
prerogatywach znaczeniowych, niz ,,zwykly interes publiczny”. Wtasciwy organ
administracji publicznej, bedzie wowczas badal wystepowanie tej przestanki jako
warunku sine qua non udzielenia np. koncesji czy tez zezwolenia na prowadzenie
takiej dziatalno$ci w obszarze specjalnym. Dlatego tez, w tym przypadku reali-
zacja interesu indywidualnego jest podporzadkowana nadrzednemu interesowi
publicznemu. Oznacza to, ze w sytuacji wystapienia konfliktu przewage uzyska
ten drugi interes, co np. wynika z tresci art. 34 ust. 2 u.o.p., ktdry stanowi o zna-
czacym oddzialywaniu na siedliska i gatunki priorytetowe na obszarze Natura
2000. Oznacza to, ze powyzszy przepis zaweza mozliwos¢ uzyskania koncesji lub
zezwolenia, a przez to ostabia interes indywidualny, poniewaz obszar specjal-
ny o charakterze przyrodniczym jest zawsze tworzony w interesie publicznym
ogolnopanstwowym lub w interesie publicznym lokalnym. Dlatego tez w $wietle
unormowania z art. 34 u.o.p. nalezy uznad, ze interes indywidualny jest w tym
przypadku podporzadkowany w zakresie podejmowanej i prowadzonej dziatal-
nosci, celowi utworzenia obszaru Natura 2000, z ktérym powinien by¢ zgodny
nadrzedny interes publiczny'.

Nalezy podkresli¢, ze specyfika prawnej ochrony przyrody z jednej strony
powoduje, ze nawet niezaleznie od organdw, ktore wydaja okreslone rozstrzy-
gniecie — moze wytepic¢ kolizja wewnatrz pojecia interesu publicznego (spotecz-
nego), czyli w relacji interes publiczny (spoleczny) ogélnopanstwowy - interes
publiczny lokalny (samorzadu terytorialnego) — interes publiczny grupowy. Spe-
cyfika tego ostatniego interesu prawnego polega na tym, ze wyraza interesy gru-
py 0s6b fizycznych powigzanych tylko potencjalnie z danym obszarem specjal-
nym np. cztonkéw organizacji ekologicznej przebywajacych na danym obszarze
specjalnym. Z drugiej strony, interesy te moga by¢ nawet zbiezne np. na etapie

Por. M. Wozniak: Natura 2000..., s. 237-255 oraz K. Handzel-Urbanczyk: Ograniczenia prawa do podejmowania
dziatalnosci na terenie objetym ochrong sieci Natura 2000. W: Problemy wdrazania systemu Natura 2000 w Polsce.
Red. A. Kazmierska-Patrzyczna, M. A. Krol, Szczecin - £6dz - Poznan 2013, s. 525-539, a takze wyrok NSA z dnia
10 lipca 2012 r., I OSK 708/11, Lex nr 1214980.
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oceny celowoéci utworzenia konkretnego obszaru specjalnego o charakterze
przyrodniczym, przy czym nalezy zwrdci¢ uwage na mozliwos¢ tzw. nakladania
sie obszaréw specjalnych takich jak np. obszar Natura 2000 i park krajobrazowy.

Natomiast trzeba zaznaczy¢, ze jednak to nie obszar specjalny, tylko plan
miejscowy pozwala kompleksowo oceni¢ skutki podjecia szeregu indywidual-
nych rozstrzygnie¢ administracyjnych, ktére nakfadaja okreslone wymagania
w zakresie ochrony przyrody na danym obszarze specjalnym. Dlatego tez wlasci-
we organy administracji publicznej, odpowiedzialne za interes publiczny w da-
nym obszarze specjalnym muszg bra¢ pod uwage ustalenia planu miejscowego
w zakresie ochrony przyrody, dotyczace kazdego obszaru specjalnego. Jest to
szczegoOlnie wazne kiedy wydawane sa tzw. uznaniowe decyzje administracyjne
w zakresie ochrony przyrody. Ponadto niekiedy rodzi si¢ problem dotyczacy tzw.
»Zwigzanego aktu administracyjnego’, poniewaz nie jest mozliwe jego wydanie
w przedmiocie czynnosci, ktore sg zabronione np. w obrebie parku narodowe-
go, jezeli na takie odstepstwo ustawodawca nie zezwala, upowazniajac wiasci-
wy organ w ramach uznania administracyjnego do wydania stosownej decyzji,
np. w celach naukowych lub kulturowych czy tez turystycznych (art. 15 ust. 3
u.0.p.)'>. Natomiast kiedy uznanie administracyjne oznacza w tym zakresie wy-
bér konsekwencji, to wazng role odgrywa uzasadnienie wydawanych takich de-
cyzji administracyjnych. Oznacza to, ze nalezy z jednej strony bra¢ pod uwage
ochrone interesu publicznego (spolecznego), a z drugiej strony interesu indy-
widualnego w ramach tzw. ich ,wazenia” oraz oczywiscie przy uwzglednieniu
odpowiednich ustalen obowigzujacego na danym obszarze specjalnym miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego w zakresie wymagan ochro-
ny przyrody. W tym ostatnim przypadku normy prawne lacznie z normami
ksztaltujacymi specjalny rezim prawny obowigzujacy na terenie obszaru specjal-
nego ksztaltuja w istocie dopuszczalng dziatalnos¢ adresatéw majacych interes
prawny, czyli juz dziatajacych lub dopiero planujacych podja¢ taka dziatalnos¢
na danym obszarze specjalnym. Ponadto w obecnym stanie prawnym, ochrona
ich interesu indywidualnego pozwala im na kwestionowanie legalnoéci ustalen
takiego aktu prawa miejscowego, jezeli zostal naruszony ich interes prawny np.
w $wietle art. 101 ust. 1 i ust. 2a w.s.g."”?, art. 87 ust. 1 i 3 w.s.p." lub art. 90 ust. 1
w.s.w.'. Nalezy podzieli¢ stanowisko, ze stuzy to réwniez umocnieniu zasady

12 Por. K. Gruszecki: Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz. Warszawa 2010, s. 90-96 oraz T. Suski: Instytucja
uznania administracyjnego na gruncie prawnej ochrony przyrody w Polsce. ,Prawo i Srodowisko” 2013, nr 2 (74),
s. 69-81.

13 Ustawa z dnia 08 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2017, poz. 1875; dalej: u.s.g.

4 Ustawa z dnia 05 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. 2017, poz. 1868; dalej: u.s.p.

15 Ustawa z dnia 05 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, Dz.U. 2017, poz. 2096; dalej: u.s.w.
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praworzadno$ci materialnej, a nie tylko formalnej, jak i zasady demokratyczne-
go panistwa prawnego w rozumieniu art. 2 Konstytucji RP'®. Natomiast objecie
sadowa kontrola przez sady administracyjne aktéw prawa miejscowego, a nie
tylko indywidualnych zewnetrznych aktéw administracyjnych byto prawidlo-
we. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze ustalenia planu miejscowego, jak i aktu
tworzacego obszar specjalny w szerokim zakresie oddzialywuja takze na pra-
wo wlasno$ci powigzanych z dang przestrzenig adresatéw rzeczywistych, jak
i potencjalnych. Nalezy takze podkresli¢, ze ochrona interesu indywidualnego
umozliwia nie tylko kwestionowanie zakazéw naruszajacych ewentualnie praw-
ny interes adresata rzeczywistego dziatajacego na takim obszarze specjalnym,
lecz réwniez nawet wyjatkowo samego trybu jego utworzenia, ktory jest zawsze
ustawowo okreslony.

Nalezy zaznaczy¢, ze poddanie procedury w przedmiocie utworzenia ob-
szaru specjalnego o charakterze przyrodniczym ocenie w ramach postepowan
nadzorczych (art. 91 ust. 1iart. 85186 u.s.g., art. 79 ust. 1 oraz art. 76 i 77 w.s.p.
oraz art. 78 1 79 w zwiazku z art. 82 ust. 1 u.s.w.) nie byto wystarczajace. Wynika
to z tego, ze postepowanie nadzorcze ma w praktyce inny cel niz ochrona inte-
resu indywidualnego, poniewaz jest realizowane w celu ochrony interesu pu-
blicznego ogdlnopanstwowego. Z tych wzgledéw tak istotne byto wprowadze-
nie przez ustawodawce uprawnienia do zaskarzenia aktéw prawa miejscowego
tworzacych obszary specjalne o charakterze przyrodniczym réwniez przez te
podmioty, kiedy naruszono ich interes prawny w zakresie procedury ich utwo-
rzenia. Ponadto ma to stuzy¢ z woli ustawodawcy wzmocnieniu ochrony in-
teresu indywidualnego w procedurze stanowienia, jak i zmiany aktéw prawa
miejscowego, ktore tworzg tworzonych obszary specjalne. Istota tych unormo-
wan, ktére wprowadzily w tym zakresie kontrole dziatania organéw samorzadu
terytorialnego polega na dopuszczeniu do tzw. ,wazenia” interesu publicznego
jednostek samorzadu terytorialnego z interesem publicznym lokalnym o cha-
rakterze grupowym oraz z interesami indywidualnymi zainteresowanych oséb
fizycznych. Pozwala to uznad¢, ze kazdy podmiot, ktérego interes prawny lub tez
uprawnienie zostaly naruszone aktem prawa miejscowego o utworzeniu dane-
go obszaru specjalnego o charakterze przyrodniczym czy tez pdzniejszej jego
zmiany, moze de lege lata bezposrednio zaskarzy¢ taki akt prawa miejscowego
do wojewoddzkiego sadu administracyjnego.

16 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483; B. Rakoczy: Ograniczenie praw i wolnosci jednost-
ki ze wzgledu na ochrong srodowiska w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Torun 2006, s. 276-283.

17 Por. J. Stelmasiak: Interes indywidualny..., s. 110-142 oraz M. Zdyb: Prawny interes jednostki w sferze materialnego
prawa administracyjnego. Studium teoretyczno-prawne. Lublin 1991, s. 175 i nast., a takze wyrok NSA z dnia
5 kwienia 2016 r., I OSK 1949/14, Lex nr 2037456.
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3. Zakonczenie

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze kluczowy problem wymagajacy rozstrzy-
gniecia przez ustawodawce dotyczy ustalenia zakresu przedmiotowego dozwolo-
nej dzialalno$ci podmiotéw na terenie obszaréw specjalnych o charakterze przy-
rodniczym, biorgc pod uwage specjalny rezim prawny, ktéry obowiazuje w ich
obrebie. Powinien by¢ on skorelowany z odpowiednimi ustaleniami obowiazuja-
cego na takich obszarach specjalnych ustaleniami planéw miejscowych. Ponadto
nalezy takze uwzgledni¢ przestanke, Ze oprécz parku narodowego tworzonego
w formie ustawy czy tez obszaru Natura 2000, tworzonego w formie rozporza-
dzenia Ministra Srodowiska, pozostale obszary specjalne o charakterze przyrod-
niczym sa tworzone w formie aktow prawa miejscowego np. parki krajobrazowe
i obszary chronionego krajobrazu w formie uchwaly sejmiku wojewodztwa be-
dacej oczywiscie aktem prawa miejscowego, za$ rezerwaty przyrody w formie
zarzadzenia regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska takze bedacego aktem
prawa miejscowego. Ponadto ich utworzenie musi by¢ jednak skorelowane z in-
teresem publicznym ogélnopanstwowym.

Konieczne wydaje si¢ takze wypracowanie procedury rozstrzygania ewen-
tualnych konfliktow czy tez nietozsamosci tych intereséw przy uwzglednieniu
obowigzujgcego na danym obszarze specjalnym o charakterze przyrodniczym
specjalnego rezimu prawego wprowadzonego pod katem realizacji celu prioryte-
towego, z powodu ktdrego zostal utworzony dany obszar specjalny. Dlaczego tez
potencjalny konflikt w ramach interesu publicznego w relacji interes publiczny
ogolnopanstwowy - interes publiczny lokalny realizowany przez wiasciwe orga-
ny samorzadu terytorialnego moze takze w istocie dotyczy¢ wartosci w ramach
jednak niepodzielnego interesu publicznego'®.

Nalezy podkresli¢, ze rada gminy (miasta) nie moze jednak w planie miej-
scowym (w ramach tzw. wladztwa planistycznego), wprowadzi¢ dodatkowych
zakazow w obszarze specjalnym np. w zakresie podmiotowym lub przedmioto-
wym odnoénie prowadzenia okreslonej dziatalno$ci przez podmiot korzystajacy
ze $rodowiska w kolizji do ustawowego w tym zakresie umocowania juz obo-
wigzujacego rezimu prawnego danego obszaru specjalnego, ktére uwzglednia
réwnowage przyrodnicza w rozumieniu art. 3 pkt 32 pr.o.é. jak i konstytucyjna
zasade zrownowazonego rozwoju w rozumieniu art. 3 pkt 50 pr.o.§.".

Dlatego tez powinien by¢ a priori wykluczony konflikt miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego lub wojewddzkiego planu zagospodarowania

18 Por. J. Zimmermann: Aksjomaty prawa... s. 220-234.
19 Por. P. Korzeniowski: Zasady prawne ochrony srodowiska. £.6dz 2010, s. 333-348.
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przestrzennego z aktami prawa miejscowego tworzacego zespotowe lub indy-
widualne formy ochrony przyrody zgodnie z odpowiednimi ustawowymi nor-
mami materialnego prawa ochrony przyrody. Ponadto utworzenie obszaru spe-
cjalnego o charakterze przyrodniczym przez wlasciwy organ nastepuje z urzedu,
jak i brak jest rowniez normy kompetencyjnej, ktéra pozwalalaby zainteresowa-
nym osobom fizycznym, osobom prawnym lub tez organizacjom spolecznym
na roszczenie w sprawie nalozenia obowiazku jego utworzenia®.

20 Por. postanowienie NSA z dnia 17 pazdziernika 2012 r., IT OZ 864/12 oraz J. Stelmasiak: Interes indywidualny...,
s. 121-128.
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