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Slowo wstepne

Oddajemy do rak Czytelnikéw tom ,,Studiéw Prawnoustrojowych” wpro-
wadzajacy do wiedzy o prawie publicznym w Polsce, Hiszpanii, we Wtoszech
1 w catej Europie. Treéé¢ artykutéw w nim zawartych pomoze Panstwu zapo-
znaé sie z wiedza w tym zakresie wynikajaca z prawa polskiego, unijnego
1 miedzynarodowego na poczatku XXI wieku.

Dychotomiczny podzial calego prawa na publiczne i prywatne wynika
z tradycji siegajacej starozytnego Rzymu. W III w. n.e. Ulpian pisal, ze pra-
wem publicznym jest to, ktére dotyczy ustroju prawa rzymskiego, prywat-
nym za$ to odnoszace sie do korzysci jednostek. Ten podziat utrzymat sie do
dzi$ 1 ma w praktyce duze znaczenie. Prawo publiczne ma na celu organiza-
cje relacji panstwa i jego organdéw ze spoleczenstwem, za$ prawo prywatne
—unormowanie stosunkéw miedzy ludzmi 1 organizacjami. Do tego pierwsze-
go zalicza sie prawo konstytucyjne, administracyjne, prawo ochrony $rodo-
wiska, karne, finansowe, prawo miedzynarodowe publiczne, prawo gospo-
darcze publiczne. Ponadto wyraznie nalezy wskazaé, ze prawo morskie,
prawo pracy czy prawo rolne oprocz regulacji prywatnoprawnych zawieraja,
réwniez regulacje publicznoprawne.

W artykutach poruszano wiele zagadnien z zakresu prawa publicznego,
dotyczacych m.in. ochrony §rodowiska, kompetencji i zadan samorzadu tery-
torialnego, informacji przestrzennej, ochrony klimatu, ochrony przyrody,
transportu publicznego, polityk transportowych, gospodarki odpadami, agro-
terroryzmu, gospodarki komunalnej, gospodarki nieruchomosciami. Wszyst-
kie wymienione zagadnienia taczy to, ze stronami stosunkéw publicznopraw-
nych sa organy witadzy publicznej lub tez inne jednostki wyposazone we
wladztwo panstwowe oraz podmioty prawa: osoby fizyczne 1 osoby prawne.
Jezeli organ wladzy uczyni uzytek z kompetencji i wyznaczy konkretny obo-
wiazek do realizacji, to podmiot indywidualny ma obowiazek jego wykona-
nia. W ten sposéb prawo publiczne kreuje stosunek podlegtosci kompetencji.
Podmiot podlegly ma obowigzek podporzadkowaé sie decyzji podmiotu nad-
rzednego, nawet jezeli obywatele nie maja $wiadomosci, jaka jest tre$é pra-
wa, gdyz czyni to dla ochrony dobra wspdlnego, w imie nadrzednego interesu
publicznego.
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Autorzy poszczegbélnych artykuléw wskazuja na wybranych przykta-
dach, jak metoda administracyjnoprawna mozna egzekwowaé obowiazki
z zakresu ochrony érodowiska, przyrody, lasu, klimatu itp. Pozostaje mi zy-
czy¢ Czytelnikom przyjemnej, pozytecznej i inspirujacej w lektury.

Prof. zw. dr hab. Janina Ciechanowicz-McLean
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Wezlowe problemy prawa ochrony klimatu

Wstep

Zmiany klimatyczne to jedno z wazniejszych obecnie globalnych zagro-
zen dla §wiata. Zwiekszyta sie wydatnie liczba miedzynarodowych konwen-
cji, konferencji 1 instytucji majacych na celu przeciwdzialanie temu zjawi-
sku. Przyktadem miedzynarodowej aktywnosci sq coroczne spotkania stron
konwencji klimatycznej uchwalonej pod auspicjami Organizacji Narodow
Zjednoczonych w 1992 r. Dotychczasowy stan uregulowan prawnych nie
stworzyt wystarczajacych podstaw do podejmowania skutecznych dziatan na
plaszczyznie miedzynarodowej. Regulacje te sg bardzo ogélne, a ich charak-
ter niejasny. Jest nadzieja, ze porozumienie paryskie z 2015 r. zmieni ten
stan rzeczy.

Globalne problemy §rodowiska winny by¢ rozwiazywane przez wspdlno-
te miedzynarodowa. Z tego powodu ta dziedzina prawa, ktéra ma na celu
zapobieganie negatywnym skutkom dziatalno$ci czlowieka, nazywa sie mie-
dzynarodowym prawem ochrony klimatu. Okresla sie je jako zbiér regulacji
prawnych, ktore zawieraja kompromisowe rozwiazania laczace zasade suwe-
rennosci panstw, wspolnego korzystania ze Srodowiska z rozwojem spotecz-
no-gospodarczym.

Konferencja Narodéw Zjednoczonych nt. Srodowiska i Rozwoju (United
Nations Conference on Environment and Development — UNCED), zorgani-
zowana w Rio de Janeiro w 1992 r., zakonczyla sie uchwaleniem kilku waz-
nych dokumentéw, w tym Ramowej Konwencji Narodéw Zjednoczonych
w sprawie zmian klimatu (United Nations Framework Convention on Cli-
mate Change — UNFCCC) zwanej konwencja klimatycznal. Jej celem jest
stabilizowanie stezen gazow cieplarnianych w atmosferze na poziomie, ktéry

1Dz.U. 21996 1., nr 53, poz. 238.



8 Janina Ciechanowicz-McLean

zapobiegalby niebezpiecznej antropogenicznej ingerencji w system klima-
tyczny oraz adaptacja do zmian klimatu. To pierwsza umowa miedzynarodo-
wa w caltoséci poswiecona zmianom klimatu. Ostatecznie ratyfikowato ja 197
panstw.

Konwencja klimatyczna jest aktem prawnym o charakterze ramowym
1 dlugofalowym, w ktérym wskazano kierunek polityki §rodowiskowej 1 go-
spodarczej panstw cztonkowskich ONZ w aspekcie zmian klimatu. Konwen-
cja ta zapoczatkowala proces powstawania norm miedzynarodowego prawa
ochrony klimatu. Wynika z niej kilka zasad 1 sq to:

— zasada niepewnoéci zmian klimatu,

— zasada gospodarczego zréznicowania panstw,

— zasada zrOwnowazonego rozwoju,

— zasada odpowiedzialnoéci miedzypokoleniowej,

— zasada przezornoSci,

— zasada dobrego sasiedztwa,

— zasada wspoélpracy,

— zasada redukcji emisji gazéw cieplarnianych?.

W wielu umowach miedzynarodowych zawarte sa przepisy z zakresu
ochrony klimatu — dotycza ochrony powietrza, ochrony warstwy ozonowej,
ochrony Srodowiska obszaréw polarnych, ochrony Srodowiska morskiego,
konfliktéw zbrojnych, dziatalnoéci jadrowej. Umowy te tworza system ochro-
ny klimatu. Pewien wplyw na ksztaltowanie sie miedzynarodowej ochrony
klimatu wywieraja rowniez orzeczenia sadowe, cho¢ brakuje jeszcze w nich
watku o wplywie negatywnych skutkéw zmian klimatu na charakter szkod
przez nie wyrzadzonych?. Jest to kolejne zadanie dla prawnikéw, ktérzy po-
winni podjaé sie tego wyzwania 1 zrewidowaé konstrukcje kompensacji szkéd
ekologicznych.

Panstwa rozwiniete gospodarczo sa w gléwnej mierze odpowiedzialne za
stan Ziemi, poniewaz to one w gtéwnej mierze doprowadzily do zmian klima-
tu 1 maja $rodki 1 mozliwoséci do wprowadzania neutralnych dla klimatu no-
wych technologii 1 praktyk w gospodarce i ekonomii. Na nich tez spoczywa
odpowiedzialno$¢ za kierowanie i sterowanie wlasnym rozwojem gospodar-
czym oraz panstw rozwijajacych sie, panstw w transformacji oraz panstw
o niekorzystnym potozeniu geograficznym. Stan gospodarki krajéw rozwinie-
tych, takich jak Stany Zjednoczone, Chiny, Indie, Rosja, Brazylia, Japonia,
decyduje o wadze odpowiedzialnoSci za zmiany klimatyczne.

2 J. Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony klimatu, Powszechne Wydawnictwo Prawnicze,
Warszawa 2016; M. N. Shaw, Prawo miedzynarodowe, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 2000,
s. 460—466; H. M. Osofsky, L. K. McAllister, Climate Change Law and Policy, Wolters Kluwer Law
& Business, New York 2012.

3 J. Ciechanowicz-McLean, Miedzynarodowe prawo ochrony srodowiska, Wydawnictwo Pra-
wnicze, Warszawa 2001, rozdz. 8.
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Szczegolna rola prawa miedzynarodowego
w ochronie klimatu

Zasada, na ktorej opiera sie¢ miedzynarodowy system ochrony klimatu,
nazywana bywa zasada sprawiedliwo$ci dystrybucyjnej. Oznacza ona daze-
nie do obciazania kosztami osiagania celu ekologicznego rzeczywistych
sprawcow, czyli podmioty odpowiedzialne za emisje gazéw cieplarnianych,
proporcjonalnie do ich ,,winy”. Prawo dostepu do zasobéw naturalnych wiaze
sie zatem z etyka globalnego zarzadzania zasobami naturalnymi. Pojecie to
pojawia sie coraz czeéciej w konteks$cie ochrony klimatu 1 stanowi podstawe
aksjologiczna prawa klimatycznego. Aby okreslié rzeczywista odpowiedzial-
no$¢ panstw, bardziej wlasciwa bylaby zasada odpowiedzialnoéci , konsu-
mentéw”, a nie ,producentéw” emisji, co wymagaloby zasadniczej zmiany
podstaw negocjacji miedzynarodowych.

Prawo miedzynarodowe tworzy nowe wiezi pomiedzy panstwami, a mia-
nowicie wspélpracy miedzynarodowej w zakresie bezpieczenstwa ekonomicz-
nego, energetycznego i ekologicznego. Wzrastaja standardy prawne okresla-
jace jako§¢ Srodowiska, a z drugiej strony kladzie sie nacisk na zwiekszenie
rozwoju gospodarczego. Jak pogodzié¢ te dwie rozbiezne tendencje, wzrastaja-
ce wymagania prawne dla ochrony érodowiska, z presja wzrostu gospodarcze-
go? Plaszczyzna godzaca te wymogi moze byé ochrona klimatu przez wielo-
stronne umowy miedzynarodowe, ktérych wykonanie nastepuje w krajowych
systemach prawnych 1 polega m.in. na odpowiednim zarzadzaniu gospodar-
ka. Promuje sie gospodarke o obiegu zamknietym (ang. circular economy),
ktéra jest nowym podejéciem do cyklu zycia produktéw — 6w model cyrkular-
ny ma zastapi¢ model linearny ,,wez-zuzyj-wyrzué”’. Zwiekszenie m.in. takich
dziatan, jak recykling i ponowne uzycie produktu, przynosi korzysci zaréwno
dla srodowiska, jak i1 gospodarki, takze w postaci oszczedno$ci surowcoOw czy
mniejsze]j iloéci odpadow.

Konwencja weszla w zycie w 1994 r. 1 na poziomie globalnym odgrywa
podstawowa role w obszarze prawa i polityki klimatycznej. Najwazniejsze
decyzje jej sygnatariuszy podejmowane sg podczas corocznych spotkan
— Konferencji Stron Konwencji (Conference of the Parties — COP). COP 14
odbyt sie w 2008 r. w Poznaniu, COP 19 w Warszawie, w COP 24 w 2018 r.
ma sie odby¢ w Katowicach. Konwencja ta wyznaczyta dtugofalowa strategie
icel na 100-150 lat w zakresie zapobiegania zmianom klimatu, a takze ogra-
niczania ich negatywnych skutkéw m.in. poprzez redukcje emisji gazéw cie-
plarnianych.

Ramowe postanowienia Konwencji klimatycznej zostaly sprecyzowane
w dodatkowych porozumieniach. Sposréd nich najwazniejszy jest przyjety
w dniu 11 grudnia 1997 r. na trzeciej Konferencji Stron (COP 3) w Japonii
pierwszy dokument uzupelniajacy UNFCCC — Protokét do Ramowej kon-
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wencji Narodéw Zjednoczonych, zwany Protokotem z Kioto (Kyoto Protocol),
ratyfikowany przez 191 panstw. Gtéwnym jego celem bylta redukcja emisji
gazoéw cieplarnianych i sporzadzenie listy tych gazow. Ustalil on mechani-
zmy sterujace rynkiem emisji (handel emisjami, mechanizm wspélnych
wdrozen i mechanizm czystego rozwoju) oraz okreélil Zrédia finansowania
dzialan adaptacyjnych. W przeciwienstwie do konwencji klimatycznej zobo-
wigzuje on panstwa do redukcji gazéw cieplarnianych. Protokdét wszedt
w zycie 16 lutego 2005 r. 1 jest aktem prawnie wiazacym, ktéry ukierunko-
wuje dziatania na poziomie krajowym, ale rowniez wprowadza mechanizmy
wspomagajace osiagniecie wspdlnego celu.

Rygorystyczna polityka Protokotu z Kioto stala sie podstawa do pode;j-
mowania decyzji politycznych dotyczacych tagodzenia zmian klimatycznych.
W zwiazku z tym na COP 16 w Cancun w 2010 r. osiagnieto porozumienie,
w ktorym zalozono, ze globalne ocieplenie powinno by¢ ograniczone do pozio-
mu nizszego niz 2,0 stopnie Celsjusza w stosunku do poziomu sprzed epoki
przemystowej.

Pierwszy okres zobowiazan Protokotu z Kioto uplynat w 2012 r., dlatego
w tym samym roku w Doha przyjeto poprawke — Doha Amendment to the
Kyoto Protocol, ktéra okreslita m.in. nowe zobowigzania do roku 2020. Spo-
tkalo sie to jednak z negatywnym przyjeciem stron UNFCCC. W zwigzku
z tym podjeto przygotowania do nowego porozumienia w sprawie zmian Kkli-
matu.

W grudniu 2015 r. w Paryzu odbyta sie 21. sesja ONZ na temat zmian
klimatycznych. Panstwa osiagnely wéwczas historyczne porozumienie w spra-
wie redukeji emisji dwutlenku wegla i innych gazéw cieplarnianych, podpi-
sujac tzw. porozumienie paryskie (Paris Agreement)?. Do maja 2017 r. doku-
ment ten podpisato 195 panstw-cztonkéw UNFCCC, z czego 146 juz go raty-
fikowalo. Gléwnym jego celem jest wzmocnienie globalnej reakeji na za-
grozenie zmianami klimatycznymi poprzez utrzymanie globalnego wzrostu
temperatury znacznie ponizej 2 stopni Celsjusza do konca XXI wieku w sto-
sunku do poziomu sprzed epoki przemyslowej. Na wniosek Polski zostat
wprowadzony zapis o rOwnowazeniu emisji dwutlenku wegla poprzez wzrost
zalesienia.

Zakres pojeciowy prawa ochrony klimatu

Prawo ochrony klimatu nazywane jest rowniez prawem zmian klimatu
czy tez prawem klimatycznym. Nie przesadzajac o nazwie tego nowego ob-
szaru badawczego, stwierdzi¢ nalezy, ze ma ono specyficzny charakter. Pra-

4 Tekst porozumienia w jezyku polskim: Dz.Urz. UE L, nr 282, s. 4.
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wo to tworzone jest ,z gory do dotu” — od prawa miedzynarodowego, czyli
konwencji klimatycznej, poczawszy przez regulacje unijne az do regulacji
krajowych. Jest to obszar graniczacy z prawem ochrony srodowiska, prawem
gospodarczym, prawem administracyjnym, prawem finansowym. Obejmuje
on wszystkie normy, ktére chociazby w najmniejszym zakresie wspieraja
cele ochrony klimatu przed zmianami. Obszar ten wykorzystuje réwniez in-
strumenty innych dziedzin prawa ochrony Srodowiska, takich jak prawo
ochrony przyrody, prawo geologiczne 1 gbérnicze.

Autorka sugeruje zaliczenie prawa zmian klimatu do gospodarczego pra-
wa érodowiska®. Obszar ten laczy prawo érodowiska z prawem gospodar-
czym poprzez liczne zagadnienia wspélne dotyczace prowadzacych dziatal-
no$¢ gospodarcza (zwlaszcza przedsiebiorcéw, ale takze 1 panstwa) przy
pomocy instrumentéw prawno-ekonomicznych, jak np.: handel uprawnienia-
mi do emisji gazéw cieplarnianych. Globalne zmiany klimatu wywotuja re-
perkusje w réznych aspektach nie tylko prawnym i1 ekonomicznym, ale takze
spolecznym®. Szczegélng uwage nalezy zwrdcié na zaniepokojenie tempem
zmian klimatu: zbyt szybkie przeobrazenia stwarzaja zagrozenie, ze spole-
czenstwo nie bedzie w stanie sie do nich przystosowaé. Zwlaszcza jezeli skala
zmian ma wymiar ponadregionalny, przekraczajacy granice panstw. Spoj-
rzenie pod katem spotecznym na konieczng transformacje gospodarki z wy-
sokoemisyjnej na niskoemisyjna skutkowaé moze zmiang stylu zycia czto-
wieka z konsumpcyjnego na umiarkowany, a co za tym idzie na spowolnienie
tempa rozwoju gospodarczego.

W pazdzierniku 2009 r. rzad Malediwow, lezacych na Oceanie Indyj-
skim, zorganizowatl swoje posiedzenie pod woda. Chciano w ten sposéb zwro-
ci¢ uwage spotecznoéci miedzynarodowej na to, ze wyspy sa zalewane przez
podnoszacy sie poziom wody w oceanie. Problem ten zarejestrowano takze
w okolicach Madagaskaru i na pétnoc od Nowej Zelandii. Globalne zmiany
klimatu wywoluja réwniez zmiany przyrodnicze, poniewaz wydluzaja okres
wegetacji roslin, wywotuja szkody w uprawach, pogarszaja warunki pogodo-
we, prowadzac do utraty terendéw upraw, wylesiania oraz wymierania gatun-
kow fauny 1 flory. Roénie tez problem uchodzZcéw klimatycznych.

W wymiarze gospodarczym zmiany klimatu generuja co najmniej dwa
powazne wyzwania: podjecie proby ich spowolnienia, a nawet w miare moz-
liwosci zatrzymania oraz podjecie dziatan umozliwiajacych spoteczenstwom
1 gospodarkom na dostosowanie sie do konsekwencji globalnego ocieplenia.
Oba wyzwania powoduja powazne konsekwencje ekonomiczne, zwigzane nie
tylko z wysokimi kosztami osiagania celéw polityki ochrony klimatu, ale

5 Wstep do: J. Ciechanowicz-McLean, T. Bojar-Fijalkowski (red.), Gospodarcze prawo §rodo-
wiska, Wyd. UG, Gdansk 2009.

6 E.A. Posner, D. Weisbach, Climate Change Justice, Princeton University Press, Princeton
— Oxford 2010, s. 144-160.
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réwniez z przygotowaniem gospodarek i spoleczenstw éwiata do struktural-
nej przebudowy dotychczasowych modeli rozwoju.

Na poziomie krajowym mamy szereg dokumentéw politycznych, ktére
dotycza, celéw i rodkéw z zakresu zmian klimatu?. Sa to akty: polityki eko-
logicznej, energetycznej, zrownowazonego rozwoju, jak tez dokumenty: Poli-
tyka klimatyczna Polski 1 Strategia redukeji emisji gazéw cieplarnianych
w Polsce do roku 2020, Adaptacja do zmian klimatu®.

Unia Europejska odgrywa role lidera w walce z globalnym ociepleniem
— oprocz zobowigzan panstw czlonkowskich, przyjmuje zobowiazania takze
jako wspélnota. UE jest strona konwencji klimatycznej, Protokotu
z Kioto 1 porozumienia paryskiego. Komisja Europejska przedstawila swoje
cele polityki energetyczno-klimatycznej, tzw. pakiet 3 X 20, ktéry stuzy duzej
redukcji emisji. Cele te sa nastepujace:

e redukcja emisji gazéw cieplarnianych o 20% do 2020 r.,

e zwiekszenie o 20% udziatu energii odnawialnej] w catkowitym zuzyciu
energii,

e zmniejszenie zuzycia energii o 20% w stosunku do pomiaréw przewidywa-
nych w 2020 r.,

e przeksztalcenie gospodarki UE w zasobna, zielong i konkurencyjna nisko-
emisyjna gospodarke o obiegu zamknietym.

Srodki ochrony klimatu

Konwencja klimatyczna ma na celu doprowadzenie do ustabilizowania
koncentracji gazéw cieplarnianych w atmosferze na bezpiecznym poziomie
1 ograniczenie ich emisji. W dokumencie tym podkresla sie, ze gtdwny ciezar
wprowadzenia w zycie te] konwencji spoczywa na krajach wysoko rozwinie-
tych. Sformulowano w niej kilka dyrektyw postepowania dotyczacych zmian
klimatu:

— nalezy traktowac ochrone klimatu Ziemi jako ius cogens;

— nalezy pomagaé krajom, ktore sa szczegdlnie narazone na efekt cie-
plarniany, a sa to gtéwnie kraje rozwijajace sie;

— nalezy powierzy¢ przewodnictwo w przeciwdziataniu efektowi cieplar-
nianemu krajom rozwinietym,;

— jako gtéwne §rodki przeciwdziatania efektowi cieplarnianemu zaleca
sie, aby technologie wykorzystujace spalanie wegla byly zastepowane roz-

7J. Bo¢, K. Nowacki (red.), Prawna ochrona powietrza i handel uprawnieniami emisyjnymi
w Polsce i w Niemczech, Kolonia Limited 2006; K. Kepka, Prawnomiedzynarodowe aspekty zmian
klimatycznych, BEL Studio Spétka z o.0., Warszawa 2013, s. 12-30.

8 Zob. [online] <www.mos.gov.pl>.
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wigzaniaml mniej ucigzliwymi oraz aby byly stosowane rozwiazania tech-
niczne o wysokiej sprawnoséci przy pochlanianiu gazéw;

— konieczne jest zintegrowanie dzialan poszczegélnych panstw w zakre-
sie wypelniania celéw 1 wytycznych wystepujacych w tej konwencji.

W praktyce cele konwencji sa rdznie interpretowane w zaleznosci od in-
tencji powolujacych sie nan stron. Kraje najbardziej zagrozone skutkami
ocieplenia globalnego daza do redukcji emisji gazéw cieplarnianych i zgadza-
ja sie z zasadami zréwnowazonego rozwoju. Taka interpretacja, wsparta do-
datkowo na zapisanej w art. 3 (3) zasadzie przezornosci, wymaga od stron,
zwlaszcza od krajow wysoko rozwinietych, znacznej redukeji emitowanego
do atmosfery CO, i daleko idacych przemian w ich gospodarce energetyczne;.
Przemiany te, szczegblnie w kroétkiej skali czasowej, musialyby sie odbi¢ na
wielkoéci produkeji w innych dziedzinach i moglyby sprzyjaé wprowadzaniu
1 ugruntowaniu bardziej przyjaznych ekologicznie modeli konsumpcji i roz-
woju.

Kwestia niepewnosci zmian klimatu

Z preambuly do konwencji klimatycznej wynika, ze prognozy zmian kli-
matu cechuje znaczna niepewnos¢, szczegdlnie jezeli chodzi o czas zachodze-
nia tych zmian i ich wielko$¢ oraz zasieg geograficzny. Zaniepokojenie pan-
stw-stron konwencji budzi to, ze wskutek dziatalnoéci czlowieka powaznie
zwiekszyta sie 1loé¢ gazéw cieplarnianych, co nasila naturalny efekt cieplar-
niany. Rezultatem tego bedzie wzrost $redniej temperatury powierzchni Zie-
mi i atmosfery, co moze wplynaé negatywnie na naturalne ekosystemy i calg
ludzkosé.

Wplyw zmian klimatu moze by¢ posredni 1 bezpo$redni, krétki 1 dtugo-
terminowy 1 moze obejmowaé wiele scenariuszy. Wérod skutkow zmian kli-
matu? wymienia sie utrudnienie dostepu do wody i do innych zasobéw,
a zatem moze nastapi¢ utrata terytoriéw i idace za tym spory graniczne, jak
tez spoteguje sie rywalizacja o dostep do surowcoéw w Arktyce.

Brakuje naukowych dowodéw na to, ze klimat ociepla sie z powodu coraz
wigkszej ilosci CO4 produkowanego w wyniku dziatalnoéci czlowieka. Prze-
wazajaca iloé¢ CO, w atmosferze znalazta si¢ tam w wyniku proceséw natu-
ralnych. Jeden wybuch wulkanu wprowadza do atmosfery wiecej CO, niz
produkuje go cztowiek w ciggu roku. Ponadto nalezy pamietac o tym, ze dzie-
ki efektowi cieplarnianemu na Ziemi moglo zaistnie¢ zycie. Tak wiec mozna
przyjaé, ze ziemski system klimatyczny jest tak wrazliwy, ze nawet niewiel-

9 Report of the Conference of the Parties on its twenty-first session, held in Paris from No-
vember to 13 December 2015, United Nations, 29.01.2016, s. 13.
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ka zmiana stezenia jednego z gazéw cieplarnianychl® spowoduje ocieplenie
klimatu. Zagadnieniami tymi zajmuje sie Miedzyrzadowy Zesp6l ONZ
ds. Zmian Klimatu (Intergovernmental Panel on Climate Change — IPPC),
zalozony w 1988 r. przez dwie organizacje Narodéw Zjednoczonych — Swiato-
wa, Organizacje Meteorologiczna (WMO) oraz Program Srodowiskowy ONZ
(UNEP) w celu oceny ryzyka zwigzanego z dzialalno$cig ludzi na zmiane
klimatull. Analizuje on badania dotyczace zmian klimatu i co kilka lat pod-
sumowuje w coraz bardziej alarmujacych raportach. Btedne szacunki znala-
zly sie w czwartym raporcie opublikowanym w 2007 r. Btad ujawnili glacjo-
lodzy, ktérzy udowodnili w czasopiémie ,Science”, ze prognoza IPPC
o prawdopodobnym zniknieciu lodowcéw himalajskich do 2035 r. jest btedna.
Sprawa ta dotyczy waznego problemu, poniewaz rzeki majace zréodia w hi-
malajskich wiecznych lodach zaopatruja w wode blisko polowe ludnoséci
$§wiata. Podwazylo to wiarygodnoé¢ prognoz i badan klimatycznych. Nie wy-
starczy stwierdzenie, ze klimat sie ociepla 1 ze dzieje sie tak za sprawa czto-
wieka 1 emisji gazéw cieplarnianych do atmosfery.

Wobec powyzszego mozna podsumowaé powyzsze wywody stwierdze-
niem, ze zasada niepewnoé$ci zmian klimatu wyrazona w konwencji znajduje
swoje uzasadnienie. Globalne zmiany klimatu to wyzwanie dla zasad prawa
miedzynarodowego, zwlaszcza dla zasady suwerennej roéwnosci panstw. Za-
stapila ja zasada gospodarczego zréznicowania, ktéra ma wplyw na status
panstwa 1 jego pozycji w konwencji klimatyczne;.

Gospodarcze zré6znicowanie panstw w kontekscie walki
ze zmianami klimatu

W preambule do konwencji klimatycznej wprowadza sie podzial na pan-
stwa wysoko rozwiniete 1 panstwa rozwijajace sie, w tym panstwa rozwijaja-
ce sie, ktorych gospodarki sa szczegéblnie uzaleznione od paliw kopalnych.
W art. 4 pkt 2(a) wprowadzono zréznicowane obowiagzki dla stron-panstw
rozwinietych 1 innych stron wymienionych w Zataczniku I, ktére maja spra-
wowacé wiodaca role w przyczynianiu sie do osiagniecia celu konwencji. Na-
tomiast strony-panstwa rozwiniete i inne strony rozwiniete wymienione

10 Sa to: dwutlenek wegla, metan, podtlenek azotu, szeéciofluorek siarki, fluoroweglowodory
i petrofluorokarbory.

11 Zob. [online] <www.ipcc.ch>. W 2007 r. Miedzyrzadowy Zespét ONZ ds. Zmian Klimatu
(IPCC) wraz z wiceprezydentem Stanéw Zjednoczonych Alanem Gore otrzymat Pokojowa Nagrode
Nobla za wysilki na rzecz zapobiegania zmianom klimatu. M. Kenig-Witkowska, Porozumienie
Paryskie w sprawie zmian klimatu-refleksje ze stanowiska prawa miedzynarodowego, [w:] Ubi
lus, Ibi Remedium. Ksiega dedykowana pamieci Profesora Jana Kolasy, C. H. Beck, Warszawa
2016, s. 229-238.
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w Zataczniku II zapewnia nowe dodatkowe Zrddia finansowania oraz wspar-
cie panstwom rozwijajacym sie (art. 4 pkt 3, 4, 5). Wystepuje tu réwniez ka-
tegoria panstw wymienionych w Zataczniku I, w ktérych trwa proces prze-
chodzenia do gospodarki rynkowej (Bialoru$, Bulgaria, Czechostowacja,
Estonia, Federacja Rosyjska, Litwa, Lotwa, Polska, Rumunia, Ukraina, We-
gry), dla ktérych dopuszcza sie pewien stopien elastycznoéci we wdrazaniu
zobowiazan okres§lonych w konwencji. Z kolei w art. 8(h) wyrdznia sie pan-
stwa, ktorych gospodarka jest w znacznym stopniu uzalezniona od dochodow
z produkeji przedsiebiorstw, eksportu i/lub zuzycia surowcéw energetycz-
nych oraz energochtonnych wyrobéw. W art. 14 pkt 2(b) wystepuje tez strona
bedaca regionalna organizacja integracji gospodarczej.

Przyktady te potwierdzaja, ze dokument ten jest w swej tresci bardziej
konwencja, gospodarcza niz ekologiczna, a ponadto utrwala nieréwnosé go-
spodarcza panstw we wspotczesnym Swiecie.

Respektowanie zasady zrownowazonego rozwoju
w przeciwdzialaniu zmianom klimatu

W preambule do konwencji wskazuje sie, ze reagowanie na zmiany Kkli-
matu powinno by¢ w integralny sposéb skoordynowane z rozwojem spotecz-
no-gospodarczym, przy wzieciu pod uwage panstw rozwijajacych sie z ich
uzasadnionymi, priorytetowymi potrzebami osiagniecia zréwnowazonego
rozwoju 1 zlikwidowania ubdéstwa. W art. 2, opisujacym cele konwencji, za-
strzega sie, ze poziom koncentracji gazéw cieplarnianych w atmosferze wi-
nien by¢ tak ustabilizowany, aby nie zagrazato to produkcji zywnoéci 1 umoz-
liwito zréwnowazony rozwdj. Réwniez w zasadach wyartykutowanych w art.
3 pkt 4 wyraznie stwierdza sie, ze strony maja prawo 1 powinny promowac
zrownowazony rozwoéj, a w $lad za tym promowacé zréwnowazone zarzadza-
nie. Polityka i érodki shuzace ochronie systemu klimatycznego przed zmiana-
mi powodowanymi przez czlowieka powinny by¢ dostosowane do specyficz-
nych warunkéw kazdej ze stron i do zintegrowanych programéw rozwoju,
biorac pod uwage, ze rozw0j gospodarczy jest niezbedny do podjecia dzialan
zapobiegajacych zmianom klimatu.

Konwencja byta uchwalana ponad 20 lat temu w innych warunkach go-
spodarczych w okresie fascynacji koncepcja zrownowazonego rozwoju, ktéra
potem zostala wprowadzona jako zasada do wielu aktéw prawnych!2. Obec-
nie nastepuje pewien odwrdt od tej zasady w afrykanskich krajach rozwija-

12 Report of the Seventy — First Conference, The International Law Association, Berlin
16-21.08.2004, London 2004, s. 566-586; Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwéj w systemie prawa,
Dom Organizatora, Torun 2009, s. 23.
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jacych sie. Dla nich propozycja ,,zrownowazonego rozwoju” jest wezwaniem
do utrzymywania najbiedniejszych ludzi w nedzy dla ich wlasnego dobra
i dla dobra przysztych pokolenl3. Idealizowanie zycia w buszu oraz natural-
nych metod pracy przy uzyciu prostych narzedzi jest znang strategia wielu
zachodnich organizacji bronigcych §wiata przed rozwojem gospodarczym.
W zamian proponuja one ,,rozwdj zrownowazony”, czyli taki, ktéry nie zagra-
za planecie, ale spowalnia osiagniecie godziwych warunkoéw zycia, utrwala
istniejace nieréwnosci gospodarcze w $wiecie. Jest on dobry dla panstw roz-
winietych, lecz prowadzi do stagnacji panstw rozwijajacych sie pod haslem
ochrony §rodowiska.

Upodmiotowienie przyszlych pokolen w konwencji

klimatycznej

Uznajac, ze zmiany klimatu Ziemi i ich negatywne skutki sa problemem
ludzkosci, panstwa-strony konwencji powinny zdecydowanie chronié system
klimatyczny dla obecnego 1 przysztych pokolen. Zasada ta wymieniona jest
w jako pierwsza w art. 3. Ochrona klimatu powinna sie dokonywacé¢ w oparciu
o zasady sprawiedliwoéci 1 zgodnie ze wspdlnymi, cho¢ zréznicowanymi zasa-
dami odpowiedzialnos$ci 1 mozliwo$ciami panstw-stron konwencji. Panstwa
rozwiniete powinny objaé przewodnictwo w przeciwdzialaniu zmianom Kkli-
matu i negatywnym skutkom tych zmianl4.

Zroznicowanie zasad odpowiedzialno$ci moze wynika¢é z przyczyn obiek-
tywnych z uwagi na polozenie geograficzne panstw. Odnosi sie to takze do
panstw malych potozonych na wyspach oraz:

— panstw z nisko polozonymi obszarami nadbrzeznymi,

— panstw z obszarami suchymi lub pétsuchymi, zalesionymi i podatnymi
na wyniszczenie laséw,

— panstw z obszarami podatnymi na kleski zywiotowe,

— panstw z obszarami podatnymi na susze 1 pustynie,

— panstw, w ktérych wystepuje wysoki stopien zanieczyszczenia atmos-
fery w miastach,

— panstw z obszarami o wrazliwych ekosystemach, wiaczajac w to eko-
systemy goérskie,

— panstw nieposiadajacych dostepu do morza 1 panstw tranzytowych.

Zrb6znicowanie odpowiedzialno$éci moze tez wynikaé z przyczyn ekono-

13 K. Reid, Balancing, Human Rights, Environmental Protection and International Trade.
Lessons from the EU Experience, HART Publishing, Oxford and Portland 2015, s. 8, 56, 79, 102.

14 M. Stoczkiewicz, The Polluter Pays Principle and State Aid for Environmental Protection,
“Journal for European Environmental Planning Law” 2009, nr 6(2), s. 171-196. E. A. Posner,
D. Weisbach, op. cit., s. 119-130.
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micznych 1 odnosi sie do panstw, ktérych gospodarka jest w znacznym stop-
niu uzalezniona od dochodéw z produkeji, przetworstwa, eksportu i/lub zuzy-
cla surowcow energetycznych oraz panstw energochtonnych.

Kto zatem bedzie ponosil odpowiedzialno$é historyczna za dotychczaso-
we zmiany klimatu? Kto bedzie odpowiadatl za szkody wywotane zmianami
klimatu? Nie biora na siebie tej odpowiedzialno$ci panstwa Ameryki Lacin-
skiej, lecz panstwa wymienione w Zataczniku I do konwencji, takie jak Nowa
Zelandia czy Islandia. Zadnych zobowiazan redukcyjnych nie maja takie roz-
winiete gospodarczo panstwa, jak Chiny, Indie, Korea, Iran, Meksyk, RPA,
Arabia Saudyjska. Panstwa te moga ,bezkarnie” rozwijaé¢ sie gospodarczo,
poniewaz nie maja zadnych ograniczen w zakresie emisji CO,, gdyz nie przy-
jely na siebie zobowigzan prawnomiedzynarodowych. Natomiast Stany Zjed-
noczone w 2017 r. moca decyzji prezydenta Donalda Trumpa odstapily od
porozumienia paryskiego, poniewaz ograniczenia w nim zawarte sa zbyt re-
strykcyjne dla amerykanskiej gospodarki.

Zrb6znicowane zasady odpowiedzialnoéci utrwala mechanizm finansowa-
nia. W Zalaczniku II konwencji wymieniono panstwal®, ktére zapewnia
nowe i dodatkowe zrédla finansowania dla krajéow rozwijajacych sie (art. 4
pkt 3, 4, 5). Zréznicowanie to widoczne jest réwniez w obowigzku przewod-
nictwa panstw-stron rozwinietych w przeciwdziataniu zmianom klimatu
11ich negatywnym skutkom.

Przezornos$é¢ i prewencja jako gléwne zasady
przeciwdzialania zmianom klimatycznym!6

Strony konwencji powinny podejmowacé $rodki zapobiegawcze w celu
przewidzenia, zapobiezenia lub zminimalizowania przyczyn zmian klimatu,
a takze zlagodzenia ich negatywnych skutkéw. Natomiast w sytuacjach za-
grozenia powaznymi lub nieodwracalnymi skutkami brak catkowitej nauko-
wej pewnoséci nie powinien by¢ traktowany jako powdd do opdznienia podej-
mowania takich §rodkéw zapobiegawczych (art. 3 ust. 3). Wyrazem prewencji
sa rOwniez postanowienia art. 2, ktére okreslaja konieczno$é stabilizacyi ga-
z6w cieplarnianych na poziomie, ktory zapobiegnie niebezpiecznym antropoge-
nicznym oddziatywaniom na klimat. Przepisy te nie okreslaja jednoznacznie, co
moze by¢ uznawane za oddzialywanie niebezpieczne. Ta zasada dotyczy dzia-
lalnos$ci panstw, ktore prowadzi¢ maja polityke klimatyczno-energetyczna.

15 Australia, Kanada, Islandia, Japonia, Nowa Zelandia, Norwegia, Szwajcaria, Turcja, Sta-
ny Zjednoczone, panstwa UE-15, a takze Wspélnota jako catosc.

16 J. Brownlie, Principles of Public International Law, wyd. 5, Oxford University Press,
Oxford 1998, s. 17; W. Czaplinki, A. Wyrozumska, Prawo miedzynarodowe publiczne. Zagadnie-
nia systemowe, C.H. Beck, Warszawa 1999, s. 79-105.
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7 drugiej strony tylko panstwa moga prowadzié¢ efektywnie taka polity-
ke, poniewaz ochrona klimatu wymaga dzialan na poziomie globalnym.
Ochrona poprzez prawa cztowieka jest efektywna tylko na poziomie indywi-
dualnym, a wiec nie dotyczy 1 nie zatrzyma zmian klimatu w skali éwiata.

Zasady dobrego sasiedztwa jako kryterium oceny
dzialan zapobiegawczych w prawie klimatycznym

Zasada dobrego sasiedztwa jest jedna z bardziej znanych 1 rozpowszech-
nionych zasad prawa miedzynarodowego. Precedensowe w badanej materii
jest orzeczenie w sprawie huty Trail Smelter w Kanadzie, ktéra emitowala
300-350 ton dwutlenku siarki dziennie, powodujac powazne szkody na tery-
torium Stanéw Zjednoczonych. Jedna z komisji zajmujacych sie ta sprawa
uznala, ze Kanada powinna zaptaci¢ odszkodowanie w wysokosci 350 tys.
dolaréw w okresie pieciu lat. Kanada bronita sie przed zaptata takiej kwoty,
twierdzac, ze powstate szkody w znacznej mierze zostaly spowodowane czyn-
nikami klimatycznymi. W wydanym w 1938 r. orzeczeniu w sprawie huty
w Trail uznano odpowiedzialno§é¢ obiektywna panstwa (w tym przypadku
Kanady) za spowodowanie szkdd na terytorium sasiedniego panstwa. Trybu-
nal stwierdzit ponadto, ze zgodnie z zasadami prawa narodéw 1 prawem Sta-
néw Zjednoczonych, zadne panstwo nie ma prawa uzytkowaé lub zezwalac
na takie uzytkowanie swojego terytorium w sposéb, ktéry spowodowalby
szkody na terytorium innego panstwa albo we wlasnosci os6b na nim sie
znajdujacych, gdy szkody te sa powazne, a ponadto oczywiste i udowodnione.

W preambule konwencji klimatycznej przypomina sie, ze na podstawie
Karty Narodéw Zjednoczonych 1 prawa miedzynarodowego panstwa maja
suwerenne prawo do eksploatacji wtasnych zasobow, zgodnie z ich wlasng
polityka ochrony §rodowiska i rozwoju oraz ponosza odpowiedzialno$é za za-
pewnienie, ze dziatalno$é lub gospodarowanie zasobami w obrebie ich wia-
snej jurysdykeji nie spowodujg szkdod w $rodowisku innych panstw lub na
obszarach wykraczajacych poza granice ich narodowej jurysdykcji. W prak-
tyce moze to dotyczy¢ budowania w obszarach przygranicznych zakladow
przemyslu energetycznegol” i ciezkiego, ktére wywieraé moga w przyszlosci
negatywny wplyw na panstwa sasiednie. Sytuacje takie byly 1 sa czesto spo-
tykane.

7M. Cherka, F. M. Elzanowski, M. Swora, K. A Wasowski (red.), Energetyka i ochrona
$rodowiska w procesie inwestycyjnym, Oficyna a Wolters Kluwer Business, Warszawa 2010,
s. 135 1 nast.
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Uniwersalnos$é zasady wspolpracy na rzecz ochrony
klimatu przed zmianami

Zasada wzajemnej wspotpracy panstw-stron konwencji dla realizacji jej
celow jest zasada fundamentalna, ktéra przewija sie przez wszystkie jej ar-
tykuly. W preambule potwierdza sie zasade suwerennosci panstw w miedzy-
narodowej wspoétpracy w zakresie zmian klimatu. W zasadzie 3 (art. 3) wy-
raznie wskazuje sie, ze wysitki majace na celu zapobieganie zmianom
klimatu moga byé podejmowane przy wspoéldziataniu zainteresowanych
stron. Zasada 5 stanowi o wspoétdzialaniu stron przy promowaniu wspieraja-
cego 1 otwartego miedzynarodowego systemu gospodarczego. Wspdtpraca
taka moze odbywacé sie w zakresie transferu technologii, do§wiadczen 1 pro-
cesOw pozwalajacych kontrolowaé, redukowacé lub zapobiegaé emisji gazow
cieplarnianych w wielu dziedzinach gospodarki. O wspdtpracy tez mowa
w zakresie edukacji, szkolenia i szerzenia spotecznej S§wiadomosci w spra-
wach zwiazanych ze zmianami klimatu. Podobnie tez wspélpracowac nalezy
przy prowadzeniu badan i obserwacji. Realizacja wszystkich postanowien
konwencji jest wyrazem wspolpracy miedzynarodowej w walce ze zmianami
klimatu.

Te ogélne ustalenia sprecyzowane zostaly w dodatkowych porozumie-
niach. Najwazniejszy jest przyjety w 1997 r. Protokot z Kioto, ktéry obowia-
zuje od 2005 r. 1 uwazany jest za pierwsze prawnie wigzace porozumienie
miedzynarodowe, ktérego mechanizm wspdétpracy skonkretyzowat postano-
wienia konwencji klimatycznej. Wyznacza on cele dotyczace ograniczenia
emisji gazéw cieplarnianych (tzw. cele redukcyjne) dla krajéw uprzemysto-
wionych wymienionych w Aneksie I. W Protokole z Kioto ustalono tez me-
chanizmy sterujace rynkiem emisji i handel emisjami, mechanizm wspdl-
nych wdrozen 1 mechanizm czystego rozwoju oraz okre$lono zZrddia
finansowania dzialan adaptacyjnych. Protokdt ten jest wyrazem efektywnej
wspolpracy miedzynarodowej, poniewaz podpisata go wiekszo$¢ krajow
uprzemystowionych, a takze Brazylia, Chiny i1 Indie. Na panstwa spoza
Aneksu I nie nalozono zobowiazan zwiazanych z ograniczeniem emisji CO,,
ale zobligowano je do tego, aby emisje monitorowaty.

Wybitnym wyrazem wspélpracy sa konferencje stron konwencji klima-
tycznej, a takze stron Protokotu z Kioto — COP/MOP18,

18 . K. Czech, Protokét z Kioto jako odpowied? na problem globalnych zmian klimatu,
[YVI] Z. Tomczonek (red.), Kultura — gospodarka — ksztatcenie. Wybrane problemy paristw Europy
Srodkowo-Wschodniej w dobie globalizacji, Wyd. Uniwersytetu w Bialymstoku, Bialystok 20086,
s. 219-2217.
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Redukcja emisji gazow cieplarnianych jako cel prawa
ochrony klimatu

Konferencja stron COP 15 w Kopenhadze w 2009 r. zakonczyla sie przy-
jeciem porozumienia kopenhaskiegol?, a najwieksi emitenci gazéw cieplar-
nianych zobowigzali sie do przedstawienia planowanych pozioméw redukcji
w swoich panstwach. Zobowigzania te maja dotyczy¢ ostatecznych celéw re-
dukcyjnych. Trudnos$ci, z jakimi mierza sie strony, wynikaja przede wszyst-
kim ze skali problemu. Potwierdzily to réwniez ustalenia COP 21 w Paryzu.

Zasada redukcji emisji obowiazuje w prawie unijnym?2C. Zapobieganie
zmianom klimatu jest jednym z priorytetowych obszaréw dziatania w zakre-
sie érodowiska. Realizacji celéw programu maja stuzyé¢ dzialania dotyczace
wypelniania miedzynarodowych zobowigzan w kwestii redukeji emisji gazéw
cieplarnianych w sektorze energetycznym i transportowym oraz produkcji
przemyslowej2l.

Polska jako cztonek UE wdrozyta wszystkie wspdélnotowe regulacje do
systemu prawa polskiego. W pierwszej, juz nieobowiazujacej, ustawie z dnia
22 grudnia 2004 r. o handlu uprawnieniami do emisji do powietrza gazow
cieplarnianych i innych substancji?? okreslone zostaly zasady funkcjonowa-
nia systemu. Rozdzial uprawnien do emisji dla instalacji objetych systemem
jest dokonywany w planie krajowym.

European Union Emissions Trading System (EU ETS) to system pula-
poéw i handlu. Pulapy to maksymalne iloéci CO,, ktére moze wyemitowac
kazde panstwo i1 kazde przedsiebiorstwo w systemie. Jezeli przedsiebiorstwa
emituja wiecej, musza zakupi¢ dodatkowe uprawnienia. Jezeli emituja
mniej, moga sprzedawaé swoje niewykorzystane przydzialy?3. Staja wiec
przed wyborem: zainwestowaé w redukcje emisji poprzez efektywne techno-

19 Copenhagen Accord, [online] <www.mos.gov.pl>.

20 J. Ciechanowicz-McLean, M. Nyka, Environmental Law, Gdanhsk University Press,
Gdansk—Warszawa 2016, s. 239.

21 F. J. Peine, Europejskie prawo ochrony powietrza, [w:] J. Bo¢, K. Nowacki (red.), Prawna
ochrona powietrza i handel uprawnieniami emisyjnymi w Polsce i w Niemczech, Kolonia Limited
2006, s. 11-55. Obszerny przeglad odpowiednich przepiséw UE podaje: J.W. Tkaczynski, Prawo
i polityka ochrony srodowiska naturalnego Unii Europejskiej, Wyd. Nauk. PWN, Warszawa 2009,
aneks.

22 Dz.U. nr 281, poz. 2784 z pézn. zm. Zob. J. Ciechanowicz-McLean, Handel uprawnie-
niami do emisji gazow cieplarnianych, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2005, nr 14, s. 113-120;
E.K. Czech, Zobowiqzania Polski wynikajqce z Konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie
zmian klimatu, [w:] Administracja Publiczna. Studia krajowe i miedzynarodowe, ,Zeszyty Na-
ukowe Wyzszej Szkoly Administracji Publicznej im. Stanistawa Staszica w Biatymstoku” 2006,
nr 2(8), s. 172-180.

23 E.K. Czech, Przedmiot handlu emisjami dwutlenku wegla w regulacjach prawa cywilnego,
[w:] S. Koztowski (red.), Regionalne strategie rozwoju zréwnowazonego, Wyd. Politechniki Bialo-
stockiej, Biatystok 2004, s. 229-236.
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logie lub odnawialne Zrédla energii czy kupié¢ dodatkowe uprawnienia, ewen-
tualnie potaczy¢ jedno z drugim. Niezaleznie od wybranego sposobu, skut-
kiem tego bedzie ograniczenie emisji24.

Ustawa z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami do
emisji gazéw cieplarnianych?® uregulowala szczegétowe kwestie zwiazane ze
zobowiazaniami Polski do obnizania emisji gazéw cieplarnianych, takie jak
obrét jednostkami przyznanej emisji (AAU), system zielonych inwestycji
(Green Investment Scheme — GIS) czy zasady realizacji projektéw wspdlnych
wdrozen (Joint Implementation — JI) na terytorium Polski. Jednostki Kioto
moga by¢ wykorzystane do wypelniania zobowigzania do redukcji emisji ga-
z6éw cieplarnianych wynikajacych z Protokotu z Kioto, moga tez by¢ przed-
miotem miedzynarodowego obrotu. Obrét tymi jednostkami prowadzi sie
zgodnie z tym Protokolem oraz decyzjami konferencji stron konwencji klima-
tyczne;j.

Mechanizm wspélnych wdrozen to jeden z instrumentéw Protokotu
z Kioto, w ramach ktéorego kraje Aneksu I konwencji klimatycznej moga in-
westowaé w projekty obnizajace poziom emisji dwutlenku wegla do atmosfe-
ry w innych krajach Aneksu I. W zamian za zaangazowanie w projekt inwe-
storzy uzyskuja jednostki redukeji emisji, ktére moga byé wykorzystane np.
do wypelniania zobowiazan w ramach EU ETS lub sprzedane26.

Projekty Wspélnot Wdrozen polegaja na uzyskaniu redukcji emisji ga-
zOw cieplarnianych poprzez inwestowanie w technologie przyjazne §rodowi-
sku. Panstwo inwestujace uzyskuje z takiego przedsiewziecia dodatkowe
srodki, ktore utatwiaja realizacje inwestycji. Panstwo, w ktérym inwestycja
jest realizowana, obniza przez to emisje gazow cieplarnianych. Projekty tego
rodzaju moga by¢ realizowane wylacznie w krajach Aneksu I do konwencji
klimatycznej, do ktérych nalezy Polska.

Podsumowanie

Prawo ochrony klimatu jest zbiorem przepiséw miedzynarodowych, unij-
nych 1 krajowych, ktére maja na celu zapobieganie antropogenicznym zmia-
nom klimatu. Prawo to przynalezy do gospodarczego prawa srodowiska, kté-

24 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego 1 Komitetu Regionéw, Plan dziatania prowadzqcy do przejscia na konku-
rencyjng gospodarke niskoemisyjng do 2050 r., KOM(2011) 112, Komisja Europejska, Bruksela
8.03.2011; M. Adamczak-Retecka, Emisje z transportu morskiego jako element unijnej polityki kli-
matycznej, [w:] M. Adamowicz, J. Nawrot (red.), Europeizacja Prawa Morskiego, Arche, Gdansk
2016, s. 41-57.

25 Tekst jedn.: Dz.U. z 2017 1., poz. 568.

26 K. Kosicki, Przepisy o redukcji emisji sq malo precyzyjne, ,Gazeta Prawna” z 3 marca
2010 r., nr 43 (2674).
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re jest obszarem badawczym laczacym prawo ochrony érodowiska z prawem
gospodarczym poprzez liczne zagadnienia jednoczeénie dotyczace §rodowi-
ska 1 dzialalnoéci gospodarczej. Konwencja klimatyczna zapoczatkowata
proces powstania norm miedzynarodowego prawa klimatycznego, ktore
w ciagu ostatnich 25 lat stalo sie obszernym zespolem norm majacych na
celu ochrone klimatu. Z tych norm wynika kilka zasad og6lnych rzadzacych
prawem klimatycznym. Sa to: zasada niepewnosci zmian klimatu, zasada
gospodarczego zréznicowania panstw, zasada zrownowazonego rozwoju, za-
sada odpowiedzialnoéci miedzypokoleniowej, zasada przezornoéci, zasada
dobrego sasiedztwa, zasada wspétpracy, zasada redukeji emisji gazéw cie-
plarnianych.

Zasady te przewijaja sie we wszystkich aktach prawa miedzynarodowe-
go, a ich katalog nie jest zamkniety, podobnie jak nie jest zakonczony proces
tworzenia sie prawa ochrony klimatu — dziedziny, ktéra tamie dotychczaso-
we schematy w naukach prawnych.
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Summary

General problems of Climate Law

Key words: climate change law and policy, international law, principles of climate law conven-
tion, Kyoto Protocol.

The problem of climate change cannot be solved by any single country.
Because of the global dimensions of climate change, policymakers have at-
tempted to address it at an international level through treaty law. The Unit-
ed Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC) and the
agreements under it form the core international legal response to climate
change. Opened for signature in 1992, the UNFCCC has 195 Parties
(194 nation-states and 1 regional economic integration organization, the Euro-
pean Union), and thus includes nearly every country in the world. The law
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relevant to climate change is not just environmental. Greenhouse gas emis-
sion stem from behaviors at the core of economies around the world, and the
effects of climate change will fundamentally alter life in many places. A legal
treatment of climate change must think comprehensively and creatively abo-
ut what types of law help to frame the problem and must be involved in so-
lutions.
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Pojecie srodowiska
w prawie polskim i prawie wloskim.
Aspekty komparatystyczne

Pojecie srodowiska nie przynalezy do nauk prawnych. Jego definiowanie
jest bowiem domenag nauk przyrodniczych, sozologii 1 ekologii. Niemniej jed-
nak wspoélczesne systemy prawne nie moga 1 nie pozostaja obojetne wobec
probleméw ochrony Srodowiska 1 poszczegdlni prawodawcy musza na nie
reagowac.

Pojecie érodowiska stanowi centrum prawa ochrony $rodowiska czy tez
prawa $rodowiska (w zaleznoéci od uzywanej nazwy)!l. Zdefiniowanie tego
pojecia jest wiec bardzo istotne, gdyz wyznacza zakres ochrony, zakres przed-
miotowy, a w dalszej kolejnosci zakres regulacji 1 granic systemu prawa
ochrony §rodowiska. Nie jest to rzecz prosta z racji zréznicowanego podejécia
do tej kwestii, przy czym zaznaczy¢ nalezy, ze wskazane w tytule systemy
prawne réznia, sie od siebie.

Celem tego artykulu bedzie analiza komparatystyczna definiowania po-
jecia ,,Srodowisko” w dwdch systemach prawnych — prawie polskim i prawie
wloskim. W koncowej czeéci artykutu zostana sformutowane oceny i wnioski.

Cho¢ pojecie $rodowiska stanowi centrum prawa ochrony $rodowiska,
jego zdefiniowanie nie jest kwestig prosta. Trudno bowiem opisaé owa rze-
czywisto§é 1 zachodzace w niej procesy za pomoca jezyka prawnego i prawni-
czego. Przede wszystkim nalezy wskazad, iz jurydyczne ujecie nie moze aspi-
rowaé do rozstrzygania naukowych sporéw toczacych sie w naukach
przyrodniczych, czym w istocie Srodowisko jest. Arbitralna decyzja legislatora,

1 Nie jest to jednak wylacznie kwestia nazewnictwa, ale takze aksjologii. Por m.in. A. Ha-
buda, Prawo ochrony srodowiska czy prawo srodowiska?, [w:] A. Barczak, A. Ogonowska (red.),
Prawo i polityka ochrony srodowiska w doktrynie i praktyce, Szczecin 2016, s. 73—87; B. Rakoczy,
Environmental Law or Environmental Protection Law? A Comparative Legal Analysis, ,Compa-
rative Law Review” 2013, z. 15, s. 89—-101.
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wybierajaca jedna z takich definicji, ani nie rozstrzygnie owych spordéw, ani
tez nie pozwoli osiagnaé celéw prawa. Rola legislatora nie jest bowiem roz-
strzyganie naukowych sporéw, a przyjecie takich rozwiazan, ktore zapewnia
skutecznoéé instrumentéw prawnych. Ow cel musi wiec towarzyszyc¢ legisla-
torowi w podejmowaniu decyzji, czy, a jesli tak to w jaki sposéb definiowaé
pojecie rodowiska.

Samoéwiadomos$é prawodawcy powinna sktoni¢ go nie tyle do poszuki-
wania definicji Srodowiska w naukach przyrodniczych, ile do tego, by w jak
najbardziej skuteczny sposéb wykorzystaé instrumenty jurydyczne. W kon-
sekwencji prawodawca powinien skupié sie na tym, jakie elementy, okolicz-
nosci, kwestie, problemy itp. sg z punktu widzenia jurydycznego najistotniej-
sze. Okazuje sie rowniez, 1z z prawnicze] perspektywy znaczenie maja nieco
inne elementy, co powoduje, iz definicja érodowiska formulowana w naukach
przyrodniczych jest niesatysfakcjonujaca w systemie prawnym lub naukach
prawnych. Niemniej nie taka jest rola prawodawcy.

Powyzej wskazane, choc¢ jedynie pobieznie, trudnosci w legalnym zdefinio-
waniu §rodowiska pociagaja za soba taki skutek, ze prawodawca zasadniczo
zachowuje wstrzemiezliwoé¢é w konstruowaniu definicji legalnej. Taka wstrze-
miezliwo$¢ prezentuje wlaénie prawodawca wloski. Z kolei prawodawca polski
zdecydowal sie na zdefiniowanie tego pojecia. Prawodawcy prezentuja zatem
catkowicie odmienne podejécie do tej samej kwestii, pozostajac na dwdch réz-
nych biegunach, co oczywiscie niesie ze soba konsekwencje dla teorii 1 praktyki.

W systemie prawa polskiego pojecie Srodowiska jest zdefiniowane w ak-
cie prawnym. Mamy zatem do czynienia z definicjq legalna. Jak stanowi
art. 3 pkt 39 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawa ochrony §rodowiska?:
Lllekro¢ w ustawie jest mowa o §rodowisku, rozumie sie przez to ogét elemen-
tow przyrodniczych, w tym takze przeksztalconych w wyniku dziatalnosci
czlowieka, a w szczegoblnosci powierzchnie ziemi, kopaliny, wody, powietrze,
krajobraz, klimat oraz pozostate elementy réznorodnoéci biologicznej, a tak-
ze wzajemne oddzialywanie pomiedzy tymi elementami”. Co interesujace,
nie jest to jedyna definicja legalna §rodowiska w systemie prawa polskiego.
Druga pojawia sie w ustawie z dnia 18 grudnia 2003 r. o ochronie ro§lin3.
W my$l art. 2 pkt 8 tej ustawy stanowi, iz uzyte w ustawie okreslenia
oznaczaja: ,$rodowisko — wode, powietrze, glebe, dziko zyjace gatunki fauny
1 flory oraz wszelkie inne powiazania z zywymi organizmami”’. Nie ma po-
trzeby poglebiania rozwazan co do relacji pomiedzy tymi definicjami, gdyz
nie pozostaja one ze soba w sprzecznosci.

Definicja érodowiska w prawie polskim skonstruowana jest w ten spo-
séb, ze prawodawca dzieli ja na dwie czeSci, przy czym pierwsza opisuje §ro-

2Dz.U. z 2016 1., poz. 627 z pbzn. zm.
3Dz.U. z 2016 r., poz. 2041 z pézn. zm.
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dowisko w sposéb generalny i abstrakcyjny, a druga zawiera wyliczenie po-
szezegblnych elementéw przyrodniczych. Za Srodowisko ustawodawca polski
uznaje réwniez interakcje pomiedzy poszczegblnymi elementami przyrodni-
czymi?. Definicja rozpoczyna sie od wskazania, ze érodowisko to ogét elemen-
tow przyrodniczych, w tym takze przeksztalconych w wyniku dziatalnoéci
cztowieka. Sformulowanie to prowadzi do wniosku, ze érodowisko to zbiér
pewnych elementéw, ktére okresla sie jako elementy przyrodnicze. Pojecie to
cechuje wiec normatywne zalozenie, ze stanowi ono pewien konglomerat i ex
definitione jest struktura zbiorowa.

Mozna wprawdzie sformulowaé pytanie: co oznacza pojecie elementy
przyrodnicze 1 czym one sie charakteryzuja? Jednak prowadzi to do koniecz-
noséci rozkladania owego pojecia na elementy drobniejsze, tymczasem jest to
catkowicie zbedne. W dalszej czeSci definicji ustawodawca wymienia poszcze-
gblne elementy tego $rodowiska, pozostajac na okreslonym stopniu ogdlno-
$ci. Wymienia bowiem wody, powietrze, powierzchnie ziemi, kopaliny, krajo-
braz oraz klimat. Z punktu widzenia legislacyjnego taki poziom ogdélnosci
jest wystarczajacy. Nie ma normatywnej potrzeby rozdrabniania tego na po-
szczegblne elementy, a w konsekwencji rozwazania, czym jest element przy-
rodniczy. Istotne jest to, ze na pojecie érodowiska sktada sie kazdy element
przyrodniczy i to niezaleznie od tego, czy powstal w sposéb naturalny, czy
zostal przeksztalcony w wyniku dziatalnoéci cztowieka. Inaczej rzecz ujmu-
jac, dla objecia ochrona nie ma znaczenia, w jaki sposéb element przyrodni-
czy powstal lub zostal przeksztalcony.

Dalsza czes$¢ tej definicji zawiera wyliczenie poszczegblnych elementdéw
przyrodniczych. Wyliczenie ma charakter jedynie przykladowy, gdyz jest po-
przedzone sformulowaniem ,,a w szczegdlno$ci”, co zawsze oznacza jedynie
egzemplifikacje, a nie wyliczenie enumeratywne. Niezaleznie od uzytego
przez prawodawce sformulowania, wyliczenie to musi by¢ traktowane jedy-
nie jako egzemplifikacja takze i z tego powodu, ze prawodawca nie jest
w stanie wyliczy¢ wszystkich elementéw przyrodniczych. Ochrona $rodowi-
ska ma bowiem charakter dynamiczny i nie jest mozliwe precyzyjne wskaza-
nie, jakie elementy przyrodnicze podlegaja ochronie, gdyz mogltoby to powo-
dowad taki skutek, ze niektére z nich nie bytyby objete ochrona. Jako przyktad
mozna wskazaé¢ chociazby ochrone warstwy ozonowej, ktéra nie jest tym sa-
mym, co ochrona powietrza. Tymczasem tradycyjnie przedmiotem ochrony
jest wlaénie powietrze®. Trzeba tez zauwazyé, iz ustawodawca po wyliczeniu

4 Zob. blizej m.in. M. Gérski, [w:] M. Gérski, M. Pchalek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar,
S. Urban, J. Jendroéka, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2014, s. 82.

5 Trafnie zwraca uwage Janina Ciechanowicz-McLean, ze dynamiczny rozwéj regulacji
w zakresie ochrony warstwy ozonowej sprawia, iz mozna juz moéwi¢ o powstaniu odrebnego od
prawa ochrony érodowiska dzialu prawa klimatycznego. Zob. J. Ciechanowicz-McLean, Prawo
ochrony klimatu, Warszawa 2016.
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poszczegblnych i przykladowych elementéw przyrodniczych, katalog ten
uzupetnia sformutowaniem , pozostale elementy réznorodnosci biologicznej”.

Pojecie ,,r6znorodnosé biologiczna” nie zostato zdefiniowane przez prawo-
dawce w ustawie — Prawo ochrony Srodowiska. Jest natomiast zdefiniowane
w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody®. Zgodnie z art. 5
pkt 16 tejze ustawy, réznorodno$é biologiczna to zréznicowanie zywych orga-
nizméw wystepujacych w ekosystemach, w obrebie gatunku 1 miedzy gatun-
kami, oraz zrdéznicowanie ekosysteméw. Jednak najwazniejsza cecha tego
sformulowania jest to, ze pelni ono role klamry spinajacej cata definicje,
a takze klauzuli uzupelniajacej. Wyrazenie ,pozostate elementy rownowagi
biologicznej” oznacza po pierwsze — rezygnacje z dalszych bezposrednich wyli-
czen poszczegdlnych elementéw przyrodniczych, a po drugie — zakonczenie
owego wyliczenia. Po tym sformutowaniu ustawodawca odnosi sie jedynie do
kwestil wzajemnego oddzialywania pomiedzy tymi elementami. Widaé wiec
wyraznie, iz spina w ten sposéb pierwsza czesé definicji legalnej. Jest to zatem
klauzula generalna, ktéra obejmuje wszystkie te elementy, ktére nie zostaly
bezposrednio wymienione. Ustawodawca uzupelnia wiec bezposrednie wyli-
czenie elementéw przyrodniczych ogélnym i generalnym sformutowaniem.

Trzeba jednak podkresli¢, iz w pierwszej czeSci postuzono sie on wyraze-
niem ,elementy przyrodnicze”, podczas gdy subsydiarna klauzula generalna
odwotuje sie do sformulowania ,elementy réznorodnoS$ci biologicznej”. Po-
wstaje pytanie, czy rzeczywiscie chodzi o to samo. Pytanie to jest o tyle uza-
sadnione, iz wyrazenie ,elementy przyrodnicze” nie pozostaje bez znaczenia
dla konstrukcji calej definicji legalnej. W mojej ocenie kluczowe znaczenie
ma uzycie wyrazu ,pozostate”, co bez watpienia oznacza zamiar uzyskania
efektu subsydiarnego. Ponadto przy przyjeciu innego punktu widzenia nale-
zaloby konsekwentnie zalozyé, ze wprowadzono nowy skladnik definicji —
»elementy réwnowagi biologicznej”. Byloby to jednak dziatanie nieracjonal-
ne. Jaki bowiem bylby sens uzywania dwéch konkurencyjnych pojeé¢? Trzeba
raczej badadé, jakie relacje zachodza miedzy pojeciami ,elementy przyrodni-
cze’ 1,,elementy réwnowagi biologiczne)”. Bez watpienia to pierwsze obejmu-
je szerszy zbior, a drugie musi by¢ rozumiane weziej. Podazajac konsekwent-
nie za prawodawca, nalezaloby przyjaé, ze ,,pozostate elementy przyrodnicze”
to ro§liny, zwierzeta 1 grzyby. Ustawodawca wymienil bowiem jedynie ele-
menty przyrodnicze niezywione. Wprost nie zostal wymieniony ani jeden ele-
ment ozywiony. Z kolei przytoczona wyzej definicja rownowagi biologiczne;j
wskazuje, ze chodzi wlaénie o elementy przyrodnicze ozywione. Tylko w taki
spos6b da sie racjonalnie wyjaénié znaczenie definicji rodowiska.

Wreszcie ostatnim elementem definicji legalnej jest ,wzajemne oddzialy-
wanie pomiedzy tymi elementami”’. Wskazanie ,te elementy” odnosi sie do

6 Dz.U. z 2016 r., poz. 2134 z p6zn. zm.
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elementéw przyrodniczych, w tym elementéw rownowagi biologicznej. Usta-
wodawca od pojecia ,elementy przyrodnicze” definicje rozpoczyna 1 wskaza-
niem na te elementy ja konczy. Definicja érodowiska obejmuje wiec zbiér
elementow przyrodniczych i wzajemne oddzialywanie pomiedzy elementami
tego zbioru. Przy czym owo oddziatywanie jest samodzielng wartoécia podle-
gajaca ochronie, tak jak 1 sam zbidr elementéw przyrodniczych.

Oddziatywanie musi mie¢ charakter wzajemny, ale réwnocze$nie usta-
wodawca nie wskazuje, na czym owo oddzialywanie powinno polegaé. Przy-
ja¢ nalezy, ze chodzi tu o takie oddziatywanie, jakie zachodzi w naturze,
a wiec o pewna symbioze 1 zalezno$é pomiedzy poszczegblnymi elementami.
Takie ujecie znalazto swoje normatywne odzwierciedlenie w art. 5 ustawy
— Prawo ochrony $rodowiska, ktéry stanowi, ze ochrona jednego lub kilku
elementéw przyrodniczych powinna byé realizowana z uwzglednieniem
ochrony pozostaltych elementéw. Legislator zaktada taki sposéb ochrony §ro-
dowiska, ze przy ochronie jednego elementu przyrodniczego konieczne jest
podejmowanie takich dziatan 1 stosowanie takich Srodkow, ktére beda
uwzglednialy takze 1 pozostale elementy przyrodnicze.

W przeciwienstwie do rozwiazania przyjetego w systemie prawa polskie-
go system wloski nie zawiera definicji legalnej pojecia ,$rodowisko” w takim
znaczeniu, w jakim definiuje owo pojecie prawodawca polski. Pociaga to za
sobg okreslone konsekwencje, takze natury metodologicznej. Dostrzec moz-
na, iz w pierwszej kolejnoéci poszukuje sie definicji w innych naukach niz
nauki prawne’. Znaczenia nabieraja wiec definicje pochodzace z nauk przy-
rodniczych. Wyraznie zatem oddziela sie prowadzona w doktrynie analize
pojecia ,,$rodowisko” w ujeciu ogélnym od analizy w ujeciu szczegétowymS.
Dalej podejmuje sie préoby definiowania tego pojecia takze w wymiarze jury-
dycznym. W tym zakresie mozna dostrzec podejscie podobne do tego, jakie
prezentuje doktryna prawa polskiego, tj. polegajace na eksponowaniu takich
elementow definicji §rodowiska, ktére maja znaczenie z punktu widzenia ju-
rydycznego, ale niekoniecznie naleza do najwazniejszych z perspektywy in-
nych dyscyplin naukowych, przede wszystkim nauk przyrodniczych.

Poszukiwanie jurydycznego wymiaru definicji Srodowiska przebiega jed-
nak inaczej niz w doktrynie prawa polskiego, ktéra zasadniczo zadowala sie
definicja legalna i nie podejmuje badan w szerszym zakresie. Jest to zreszta
w pelni zrozumiale, gdyz sa one zdeterminowane materialem normatywnym.
Co wiecej, definicja Srodowiska zawarta w ustawie — Prawo ochrony $rodowi-
ska wydaje sie by¢ powszechnie akceptowana, uznawana i przyjmowana. Nie
ma zatem ani naukowej, ani nawet utylitarnej motywacji do prowadzenia

7Tak chociazby B. Caravita, Diritto dell’ambiente, wyd. 3, Bologna 2005, s. 19 i nast.;
F. Marchello, M. Perrini, S. Serafini, Diritto dell’ambiente, wyd. 7, Simone 2007, s. 7 i nast.
8 Compendio di Diritto dell’Ambiente, wyd. 5, Simone 2010, s. 7 i nast.
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szerszych badan w prawie europejskim czy tez miedzynarodowym prawie
§rodowiska. Znaczenie ma réwniez to, ze definicja érodowiska w wymiarze
praktycznym nie odgrywa istotnej roli 1 w praktyce orzeczniczej jest rzadko
stosowana. W doktrynie prawa wloskiego szersze badania materiatu norma-
tywnego sa natomiast wymuszone przez milczenie prawodawcy. Skoro mil-
czy prawodawca wloski, to polem eksploracji naukowe;j jest zar6wno prawo
europejskie, jak i miedzynarodowe prawo srodowiska®. Istotna role odgrywa
tez orzecznictwo sadow wloskich. Stefano Maglia podkre§la jego znaczenie
teoretyczne i praktyczne, jak tez wpltyw na jurydyczne pojmowanie §rodowi-
ska. Jako przyktad znaczacego dla definicji érodowiska orzeczenia podaje
wyrok Sadu Konstytucyjnego z dnia 23 stycznia 2009 r. (n. 12), w tresci kté-
rego wskazano, iz Srodowisko jest pewnym obszarem, materia zmienna, na
ktérym wobec tego samego przedmiotu regulacji mozna dostrzec r6znego ro-
dzaju sprzeczne interesy, takie chociazby jak potrzeba ochrony tego obszaru
(materii) i potrzeba jej uzywanial®. Szersza analiza tego stanowiska prze-
kraczalaby ramy opracowania, niemniej mozna zauwazy¢, iz wloski Sad
Konstytucyjny wskazal na dwa istotne elementy — mozliwe konflikty doty-
czace tego samego dobra, tzn. potrzebe jego ochrony przy jednoczesnym za-
chowaniu dopuszczalno$ci wykorzystywania. Widaé¢ tu wyraznie szerokie
powiazanie pojecia ,$rodowisko” z koncepcja zrOéwnowazonego rozwoju.
W tym samym duchu podazaja tez niektérzy autorzy!l.

Poszukiwanie jurydycznego znaczenia pojecia ,$rodowisko” kieruje dok-
tryne prawa wloskiego w rézne strony. W ujeciu konstytucyjnym badania
prowadzi sie zaréwno analizujac tekst normatywny, jak 1 orzecznictwo Sadu
Konstytucyjnegol2. Pozwolilo to na sformulowanie interesujacej koncepcii,
wedlug ktérej Srodowisko jest warto$cia konstytucyjna albo dobrem praw-
nym (bene giuridico). Prezentujacy ten punkt widzenia Beniamino Caravita
wskazuje, ze w doktrynie prawa wloskiego pojecie ,, dobro prawne” funkcjo-
nuje przede wszystkim w prawie cywilnym!3. Mozliwe jest jednak przenie-
sienie go do sfery prawa publicznego 1 sformutowanie pojecia ,,dobro publicz-
ne”. Za takowe uznaje on érodowiskol4.

Poczynione powyzej uwagi co do kierunku i1 stanu badan nad pojeciem
srodowiska w prawie wloskim, wobec milczenia prawodawcy, prowadza do

9 Tak chociazby badali pojecie érodowiska E. Marotti, M. Iannantuoni, I nuovo diritto am-
bientale, wyd. 4, Maggioli Editore 2011, s. 15 1 nast.

10 8. Maglia, Diritto ambientale alla luce del D. Lgs. 152/2006 e successive modificazioni,
Indicitalia 2011, s. 8.

11 Tak chociazby B. Caravita, op. cit., s. 22 i nast.; F. Marchello, M. Perrini, S. Serafini, op.
cit., s. 12 1 nast.; E. Marotti, M. lannantuoni, op. cit., s. 21 1 nast.

12 B. Caravita, Diritto dell’ambiente, s. 251n

13 Takze i polski prawodawca postuguje sie pojeciem dobra, chociazby w kontekécie débr
osobistych.

14 B. Caravita, op. cit., s. 19.



Pojecie srodowiska w prawie polskim i prawie wloskim... 31

wniosku, iz nie funkcjonuje jedna powszechnie akceptowana definicja. Moz-
na raczej méwié¢ o pewnym rozproszeniu niz o ujednolicaniu. W istocie prak-
tycznie kazdy podrecznik czy opracowanie monograficzne zawiera wlasna
definicje Srodowiska. Kazdy z autoré6w przyjmuje inne kryteria jurydyczne;j
definicji tego terminu, a w konsekwencji inaczej rozklada akcenty. Jedni
podkresélaja, ze Srodowisko jest dobrem publicznym, inni twierdza, ze jest to
zbi6r pewnych powigzanych ze sobg elementéw przyrodniczych. Wreszcie sa-
downictwo konstytucyjne akcentuje materie ochronnag i utylitarna. Mozna
zauwazy¢, iz cze$é autoréw rozpoczyna analize od aspektu pozajurydycznego
1 poszukuje odpowiedzi na pytanie, jak rozumieé¢ érodowisko przede wszyst-
kim w naukach przyrodniczych. Przetozenie tych definicji na potrzeby nauk
prawnych bywa rézne — od przyjecia definicji przyrodniczej bez zastrzezen do
uje¢ daleko modyfikowanych. W takiej to sytuacji znaczenia nabiera orzecz-
nictwo, co ciekawe nie tyle administracyjne, ile konstytucyjne. Za najbar-
dziej reprezentatywna definicje nalezy obecnie uznaé przytaczana wyzej de-
finicje pojecia $rodowisko wypracowang w orzecznictwie wloskiego Sadu
Konstytucyjnego.

Przechodzac do analizy komparatystycznej, nalezy podkreslié, iz dok-
tryna prawa swobodnie podchodzi do materii, ktéra ma byé poréwnywana.
W podstawowej dla polskiej komparatystyki monografii autorstwa Romana
Tokarczyka, wskazuje sie, ze ,przedmioty poréwnywalne w sensie nauko-
wym musza przynajmniej pod jakim$§ wzgledem by¢ do siebie podobne. [...]
Za podobienstwo uznaje sie juz sama przynalezno$¢ do wspdlnej dla nich
kategorii, jednej grupy ontologicznej”15. Podobne stanowisko prezentuje
inny teoretyk komparatystyki — Michael Rainer, wskazujac na szeroki za-
kres poréwnywalnosci (compatibilita)l. Podzielajac ten punkt widzenia, na-
lezy uznadé, i1z poréwnywanie definicji érodowiska w prawie polskim 1 wloskim
jest mozliwe 1 uzasadnione, a takze komparatystycznie usprawiedliwione.
Nie stoi temu na przeszkodzie fakt, ze w systemie prawa polskiego definicja
ma charakter legalny, podczas gdy w prawie wloskim przyjmuje ona postaé
definicji wynikajacej z orzecznictwa lub definicji doktrynalnej. Zwieksza to
oczywiscie ryzyko tego, ze proces poréwnywania bedzie utrudniony. Wynik
komparatystycznego procesu mySlowego bedzie bowiem w istocie zalezal od
tego, jaka definicje wloska wezmie sie jako material poréwnawczy. Zdajac
sobie sprawe z tej trudnosci, zaproponowalem definicje wynikajaca z orzecz-
nictwa, choé poczynione wyzej uwagi co do samego poszukiwania definicji nie
pozostaja obojetne 1 bez znaczenia.

Szereg trudnosci, z ktérymi styka sie doktryna prawa wloskiego, jest
obcych polskiemu systemowi. Wynika to z tego, ze u nas to sam prawodawca

15 R. Tokarczyk, Komparatystyka prawnicza, wyd. 9, Warszawa 2008, s. 39.
16 M. Rainer, Corso di sistemi giuridici comparati, Torino 2004, s. 21.
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zdecydowal, co rozumie pod pojeciem Srodowiska. Zmienia to perspektywe
badan 1 kierunkéw potencjalnej krytyki. Sprowadza sie ona bowiem do oce-
ny, czy definicja jest skonstruowana prawidlowo i1 czy zapewnia osiggniecie
celow, ktore stawia sie normom prawnym. Zmniejsza sie tez zdecydowanie
poszukiwanie znaczenia pojecia Srodowiska poza naukami prawnymi.

Nie oznacza to oczywiscie, iz problemy, z ktérymi styka sie prawodawca
1 doktryna prawa wloskiego, sa jurysprudencji i legislatywie polskiej obce.
Wystepuja one jednak w innym kontekécie problematyki naukowej. Przede
wszystkim trzeba zauwazyé, iz poszukiwanie definicji érodowiska w konsty-
tucyjnym wymiarze wlaéciwie w Polsce nie istnieje. Je§li juz problem ten jest
dostrzegany, to rozwigzuje sie go poprzez proste odestanie do definicji legal-
nej zawartej w ustawie — Prawo ochrony érodowiskal?. Pomijajac dopusz-
czalno$é dokonywania wyktadni norm konstytucyjnych za pomoca definicji
legalnych z ustaw zwyklych, problem definiowania §rodowiska w Konstytu-
cji RP sptyca sie do prostego cytatu. Tymczasem doktryna prawa wloskiego
wypracowala interesujaca koncepcje srodowiska jako warto$ci konstytucyj-
nej i wreszcie dobra prawnego publicznego. Wioski Sad Konstytucyjny wyka-
zuje w tej kwestii takze zdecydowanie wieksza aktywno$é, ale jest to zdeter-
minowane brakiem definicji legalne;j.

Interesujace jest to, ze zaréwno wloski Sad Konstytucyjny, jak i polski
Trybunal Konstytucyjny dostrzegly zasadniczy problem osadzony w koncep-
¢ji zréwnowazonego rozwoju. Dotyczy on koniecznoéci ochrony érodowiska
przy jednoczesnym uznawaniu koniecznos$ci oddzialywania na nie, eksplo-
atowania 1 pozyskiwania zasobdéw. Na tej podstawie we Wtoszech sformuto-
wano definicje érodowiska. Z kolei w systemie prawa polskiego istotna wypo-
wiedzig polskiego Trybunatu Konstytucyjnego byt wyrok z dnia 6 czerwca
2006 r. (K 23/06). Co interesujace, oba sady konstytucyjne doszly do iden-
tycznych wnioskéw. Na uwage zasluguje jednak to, ze polski Trybunal mogt
wykorzystaé¢ w swojej argumentacji wyrazona wprost w art. 5 Konstytucji RP
koncepcje zréownowazonego rozwoju, podczas gdy Konstytucja Republiki Wto-
skiej nie zawiera odwotania do tej koncepcji. Nie oznacza, ze nie jest ona sto-
sowana, tyle tylko, ze nie ma bezpos$redniego konstytucyjnego umocowania.

Definicja przyjeta w obu systemach prawnych odbiega od jej przyrodni-
czych korzeni. Prawodawca polski nawiazuje co prawda do przyrodniczych
podstaw definicji érodowiska, aczkolwiek akcentuje w niej kwestie, ktére sa
istotne z punktu widzenia jurydycznego. Stad tez eksponuje sie watki ele-
mentéw przyrodniczych i zwigzku miedzy nimi. Nie brakuje i w doktrynie
wloskiej takiego ujecia, jednak — jak wskazywatem wyzej — dominuje poglad

17 Tak czyni m.in. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warsza-
wa 2009, s. 377. Uniknat tego bltedu M. Goérski, ktory podjat sie interesujacej analizy samodzielne-
go zdefiniowania §rodowiska na plaszczyznie konstytucyjnej M. Gérski, [w:] M. Safjan, L. Bosek
(red.), Konstytucja RP, t. 1. Komentarz art. 1-86, Warszawa 2016, s. 1696—-1697.
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reprezentowany w orzecznictwie konstytucyjnym. W obu definicjach widocz-
ne jest uyymowanie $rodowiska jako pewnej catoéci. Prawodawca polski okre-
§la je jako ogoét (zbidér) elementéw przyrodniczych, zas wloski Sad
Konstytucyjny jako pewna materie. Z cala pewnoscia w obu tych definicjach
przewaza jednak ujecie §rodowiska jako catoéci obejmujacej okreslone ele-
menty. Prawodawca polski poszedl w kierunku wskazywania owych elemen-
tow przyrodniczych 1 zwigazkéw miedzy nimi, podczas gdy wloski Sad Konsty-
tucyjny zaakcentowal kwestie zwigzane ze sposobem korzystania z owej
materii. W systemie prawa polskiego kwestia konfliktu intereséw jest row-
niez dostrzegana, jednak nastepuje to w nieco innym aspekcie — polska dok-
tryna bada problem z perspektywy zrownowazonego rozwoju.

Poréwnujac obie definicje, dostrzec mozna wiec nie tylko ich podobien-
stwa, ale 1 réznice. Bez watpienia ujmowanie §rodowiska jako pewnej calosci
z jednoczesna $wiadomos$cia wewnetrznego zrdznicowania tego pojecia jest
wspolne. Postrzega sie Srodowisko jako pewna jurydycznie odrebna cato$é,
choé¢ wewnetrznie zréznicowana. W doktrynie prawa wloskiego usilnie po-
szukuje sie spoiwa, wokol ktérego mozna by owa koncepcje definicji §rodowi-
ska budowaé, wskazujac, ze jest to warto§¢ konstytucyjna czy dobro publicz-
ne. W systemie prawa polskiego prawodawca przyjal, iz konstruowanie tej
koncepcji nastepuje wokot niedefiniowalnego (bo 1 po co?) pojecia ogétu ele-
mentéw przyrodniczych. Dalsze §ciezki obu definicji sie rozchodza. Prawo-
dawca polski konsekwentnie pozostaje przy przyrodniczym ujeciu, nawiazu-
jac do poszczegblnych elementéw przyrodniczych, podczas gdy wloski Sad
Konstytucyjny przyjal sposéb oddzialywania na $rodowisko (ochronny czy
tez uzyteczny). Obie tez definicje pozostaja w luznym zwiazku z przyrodni-
czymi podstawami, aczkolwiek doktryna prawa wloskiego poszukuje silniej
inspiracji w ujeciu nauk przyrodniczych.

Reasumujac mozna zauwazy¢, jakie bogactwo niosa ze soba proby zdefi-
niowania pojecia ,,$rodowisko”. Na omawiane porzadki prawne oddziatuje
tak samo intensywnie prawo europejskie, a jednak to samo moze by¢ definio-
wane roznie. Warto wiec badaé réznorodne definicje tych samych zjawisk,
ubogacajac ich analize 1 tresc.
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Summary

The approach to the environment in Polish and Italian law.
Comparative aspects

Key words: environmental, environmental law, legal definitions.

A legal definition of the environment is a very complex issue. The legisla-
tor must describe the phenomena occurring in nature by means of legal lan-
guage. There are two options in this respect. The first one is a definition of
the term “environment” incorporated by the legislator in a legal act. The
other is the use of the term by the legislator without having an actual defi-
nition in place. Polish legal system has adopted the first solution, whereas in
the system of Italian law the second one is applied. Analyzing these defi-
nitions, the consequences of each of the methods can be identified.
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do emisji gazéw cieplarnianych
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Unii Europejskiej

Wprowadzenie

Polityka klimatyczna Unii Europejskiej ma na celu wspieranie dziatan
na rzecz ograniczenia emisji gazoéw cieplarnianych w sposéb optacalny 1 ra-
cjonalny pod wzgledem kosztow. Polityka ta stanowi jeden z podstawowych
elementéw unijnego pakietu klimatyczno-energetycznego!, gdzie nacisk po-
lozono na osiagniecie do 2020 r. trzech nastepujacych celéw (okres§lanych
jako cel 20-20-20), tj. zmniejszenia o 20% emisji gazéw cieplarnianych w sto-
sunku do poziomu z 1990 r., zwiekszenia udziatu energii uzyskiwane;j ze zro-
del odnawialnych w catkowitym zuzyciu energii do 20%, zwiekszenia efek-
tywnoséci energetycznej o 20%. W niniejszym opracowaniu skoncentruje sie
na zagadnieniach zwigzanych z ograniczaniem emisji gazéw cieplarnianych.

Osiagniecie celéow diugoterminowych Unii Europejskiej w zakresie de-
karbonizacji sprowadza sie do obnizenia emisji 1 stworzenia gospodarki ni-
skoemisyjnej oferujacej nowe mozliwosci w zakresie wzrostu gospodarczego.
Podstawowym elementem polityki klimatycznej jest ustanowienie unijnego
systemu handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych, ktory obli-
guje sektory nim objete do stopniowego zmniejszania wielkoéci emisji. Po-
wyzsze cele moga zostacé osiagniete poprzez dalszy rozwoj przewidywalnych,
stabilnych i sprawiedliwych regul w odniesieniu do przydzialu bezptatnych

I Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego 1 Komitetu Regionéw, 20 i 20 do 2020 r. Szansa Europy na przeciw-
dziatanie zmianom klimatycznym; COM(2008) 30 final z dnia 23 stycznia 2008 r., [online]
<www.europarl.europa.eu/meetdocs/2004_2009/documents/com/com_com(2008)0030_/COM_
COM(2008)0030_pl.pdf>.
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uprawnien przy jednoczesnym uwzglednieniu ewentualnego ryzyka ucieczki
emisji. W konsekwencji dziatania te powinny stuzyé¢ ochronie miedzynarodo-
wej konkurencyjnos$ci energochtonnych sektoréw przemystu oraz stopniowe-
go przechodzenia na gospodarke niskoemisyjna.

Celem niniejszego opracowania jest zwrdcenie uwagi na problem emisji
gazéw cieplarnianych w kontek$cie nowoczesnych sposobéw ograniczania
catkowitego wolumenu emisji. Przeprowadzona analiza koncentruje sie na
jednym z podstawowych narzedzi polityki klimatycznej Unii Europejskie;j,
jakim jest wprowadzenie systemu handlu uprawnieniami do emisji gazéw
cieplarnianych.

Miedzynarodowy system handlu uprawnieniami
do emisji

Poczatkéow regulacji systemu handlu uprawnieniami do emisji nalezy
poszukiwaé na poziomie miedzynarodowym. Juz w postanowieniach Ramo-
wej Konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporza-
dzonej w Nowym Jorku w dniu 9 maja 1992 r.2 i przyjetej na Konferencji
Narodéw Zjednoczonych ,Srodowisko i Rozwéj”, okresélanej jako ,,Szczyt Zie-
mi 19927, ktéra odbyla sie w dniach 3—-14 czerwca 1992 r. w Rio de Janeiro,
sformulowany zostal podstawowy cel prowadzacy do ustabilizowania kon-
centracji gazoéw cieplarnianych w atmosferze na poziomie, ktéry zapobieglby
niebezpiecznej antropogenicznej ingerencji w system klimatyczny?.

Konwencja Narodéw Zjednoczonych nie zawierala jednak okreslonych
zobowigzan w zakresie redukeji emisji%. Dopiero Protokét z Kioto® do Ramo-
wej Konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporza-
dzony 11 grudnia 1997 r.6, wprowadzil regulacje w zakresie systemu handlu
uprawnieniami do emisji i nalozyt na panstwa wymienione w Zalaczniku I7
Ramowej Konwencji Narodéw Zjednoczonych obowiazek redukeji emisji ga-

2 Konwencja zostala ratyfikowana przez Polske 16 czerwca 1994 r. i opublikowana w Dz.U.
z 1996 r., nr 53, poz. 238 (dalej jako Konwencja Narodow Zjednoczonych lub Konwencja).

3 Szerzej na ten temat: J. Baran, A. Janik, A. Ryszko, Handel emisjami w teorii i praktyce,
CeDeWu, Warszawa 2011, s. 44-51.

4 0. Schachter, The Emergence of International Environmental Law, “Journal of International
Affairs” 1991, t. 44, s. 481 i nast.; M. Pietra$, Miedzynarodowy rezim zmian klimatu, Wyd. Adam
Marszatek, Torun 2011, s. 231.

5Dz.U. 2 2005 r., nr 203, poz. 1684 (dalej jako Protokét z Kioto lub Protokoél).

6 Por. K. Kepka, Mechanizmy Protokotu z Kioto, ,,Prawo i Srodowisko” 201 1, nr 3, s. 89.

7Tj.: Australia, Austria, Biatoru$, Belgia, Bulgaria, Kanada, Czechoslowacja, Dania,
Wspélnota Europejska, Estonia, Finlandia, Francja, Niemcy, Grecja, Wegry, Islandia, Irlandia,
Wilochy, Japonia, Lotwa, Litwa, Luksemburg, Holandia, Nowa Zelandia, Norwegia, Polska,
Portugalia, Rumunia, Federacja Rosyjska, Hiszpania, Szwecja, Szwajcaria, Turcja, Ukraina,
Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Brytanii i Pétnocnej Irlandii, Stany Zjednoczone AmeryKki.
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z6w cieplarnianych okreslonych w Zalaczniku A8 Protokotu z Kioto, ktére po
wyrazeniu ich w rownowazniku dwutlenku wegla nie powinny przekroczy¢
przyznanych ilosci, obliczonych zgodnie z ilo$ciowymi zobowiazaniami do
ograniczenia i redukcji zapisanymi w Zalaczniku BY Protokotu z Kioto. Dzia-
lanie takie ma na celu zredukowanie emisji tych gazéw cieplarnianych
o przynajmniej 5 % ponizej poziomu z 1990 r. w okresie zobowiazan od 2008
do 2012 r.

Jednym z mechanizméw umozliwiajacych panstwom wymienionym
w Zalaczniku B wywigzanie sie z powyzszych zobowigzan jest uczestnictwo
w systemie handlu emisjami. W mys§l postanowien Protokotu handel ten be-
dzie dodatkowy w stosunku do dziatan krajowych majacych na celu wypet-
nienie iloSciowych zobowiazan do ograniczenia i redukceji emisji.

Protokél z Kioto wprowadzit tzw. mechanizmy elastycznel?, tj.:

1) mechanizm wspélnych wdrozen (ang. Joint Implementation — JI);

2) mechanizm czystego rozwoju (ang. Clean Development Mechanism
— CDM);

3) handel emisjami (ang. Emission Trading — ET).

Mechanizm wspdlnych wdrozen pozwala — pod pewnymi warunkami
— panstwom wymienionym w Zataczniku I Protokotu przekazywaé sobie na-
wzajem lub nabywac od siebie jednostki redukcji emisji powstate w wyniku
projektow majacych na celu zmniejszenie emisji gazéw cieplarnianych ze
zrédel oraz zwiekszanie ich usuwania przez pochlaniacze w jakimkolwiek
sektorze gospodarki.

Mechanizm czystego rozwoju umozliwia panstwom niewymienionym
w Zalaczniku I Konwencji trwaty rozwdj i przyczynienie sie do realizacji pod-
stawowego celu Konwencji Narodéw Zjednoczonych oraz pomoc panstwom
wymienionym w Zalaczniku I w osiggnieciu ich iloSciowych zobowigzan do
ograniczenia 1 redukcji emisji wynikajacych z art. 3 Protokotu. Panstwa nie-
wymienione w Zataczniku I beda zatem korzystaé z projektéw dajacych po-
$§wiadczone redukcje emisji, a kraje wymienione w tym Zataczniku beda mo-
gty wykorzystaé poswiadczone redukcje emisji wynikajace z tych projektow
do wywigzania sie z czesci swoich iloSciowych zobowiazan. Ponadto Protokot
z Kioto pozwala panstwom wymienionym w Zalaczniku B uczestniczyé
w handlu emisjami. Handel ten bedzie dodatkowy w stosunku do dziatan

8Tj.: dwutlenku wegla (CO2), metanu (CH4), podtlenku azotu (N20), fluoroweglowodoréw
(HFCs), perfluorokarbonéw (PFCs), szeSciofluorku siarki (SF6).

9Tj.: Australia, Austria, Belgia, Bulgaria, Kanada, Chorwacja, Czechy, Dania, Estonia,
Wspdlnota Europejska, Finlandia, Francja, Niemcy, Grecja, Wegry, Islandia, Irlandia, Wtochy,
Japonia, Lotwa, Liechtenstein, Litwa, Luksemburg, Monako, Holandia, Nowa Zelandia, Norwegia,
Polska, Portugalia, Rumunia, Federacja Rosyjska, Stowacja, Stowenia, Hiszpania, Szwecja, Szwaj-
caria, Ukraina, Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej, Stany Zjednoczone
Ameryki.

10 Por. H. Gaj, Mechanizmy Protokotu z Kioto Cz. I, ,,Czysta Energia”, kwiecien 2005.



38 Anna Lichosik

krajowych majacych na celu wypelnienie iloéciowych zobowiazan do ograni-
czenia 1 redukceji emis;ji.

Powyzsze mechanizmy prowadzone sa w oparciu o tzw. jednostki Kioto,
ktére panstwa moga zbywac 1 nabywac. Te, ktore dysponuja nadwyzka jed-
nostek Kioto w stosunku do faktycznego poziomu emisji, moga zbywacé jed-
nostki panstwom, ktérych emisja wyrazona w ilo§ci przyznanych jednostek
przekracza okreslone przez Protokdt z Kioto limity. Powyzsze sprawia, ze
jednostkom Kioto mozemy przypisaé obiegowg funkcje, sa poréwnywane do
jednostek pienieznych i okreélane ,waluta weglowa”!1.

Protokét z Kioto nie przewiduje koniecznoéci prowadzenia handlu
uprawnieniami do emisji, narzuca jedynie niektérym panstwom w nim
uczestniczacym obowiagzek redukcji emisji. Jednostki Kioto majg ma celu
utatwienie realizacji tych zobowiazan poprzez umozliwienie panstwom prze-
kraczajacym dozwolony prég emisji nabycia brakujacych jednostek, ktérych
posiadanie konieczne jest do wypelnienia zobowiazan w zakresie redukcji
emisji. W rezultacie co do zasady liczba jednostek ,,w obrocie” nie wzrasta,
a tego rodzaju mechanizm pozwala na realizacje podstawowego celu Proto-
kolu z Kioto, jakim jest globalne ograniczenie emisji gazéw cieplarnianychl2.

Unijny system handlu uprawnieniami do emisji

Unia Europejska oraz wszystkie jej panstwa cztonkowskie sg stronami
Protokotu z Kioto. Stad tez unijny system handlu uprawnieniami do emisji
nie tylko wpisuje sie 1 wypelnia mechanizmy Protokotu, ale wykracza takze
poza jego ramy. Mianowicie zobowigzania przyjete w Protokole z Kioto doty-
cza lat 2008-2012, natomiast system unijny wprowadza kolejne okresy roz-
liczeniowy, z ktérych pierwszy przypada na lata 2013-202013.

Istnieje mozliwo$é przenoszenia jednostek Kioto pomiedzy podmiotami
sektora prywatnego w ramach krajowych oraz regionalnych systeméw han-
dlu przy uwzglednieniu zasad okre§lonych w Protokolel4. I tak tez w ramach
Unii Europejskiej funkcjonuje system handlu uprawnieniami do emisji
umozliwiajacy obrét podmiotom sektora prywatnegol®.

L. Karski, Miedzynarodowy handel uprawnieniami do emisji, czyli miedzynarodowy
transfer jednostek kyotowskich — wybrane elementy, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
2009, nr 9, s. 3.

12 Zob. J. Dyduch, System handlu uprawnieniami do emisji zanieczyszczern w Polsce, ,Zeszyty
Naukowe Akademii Ekonomicznej w Krakowie” 2007, z. 732, s. 37.

13 Przez okres rozliczeniowy rozumie sie okres od dnia 1 stycznia 2013 r. do dnia 31 grudnia
2020 r. oraz kazdy oSmioletni okres nastepujacy po nim.

14 K. Kepka, op. cit., s. 88-89.

15 H. Gaj, op. cit.
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European Union Emissions Trading System (EU ETS) to efekt wdroze-
nia postanowien dyrektywy 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 13 pazdziernika 2003 r. ustanawiajacej system handlu przydziatami
emisji gazéw cieplarnianych we Wspdlnocie oraz zmieniajace] dyrektywe
Rady 96/61/WE!6, zmieniona dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/101/WE z dnia 19 listopada 2008 r. zmieniajaca dyrektywe 2003/87/WE
w celu uwzglednienia dziatalnosci lotniczej w systemie handlu przydziatami
emisji gazéw cieplarnianych we Wspélnociel” oraz dyrektywa Parlamentu
Europejskiego 1 Rady 2009/29/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. zmieniajaca
dyrektywe 2003/87/WE w celu usprawnienia i rozszerzenia wspolnotowego
systemu handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianychl8,

Dyrektywa 2003/87/WE realizuje cele Unii Europejskiej w zakresie re-
dukecji emisji okreslone w Protokole z Kiotol9. Przewiduje ona przyjecie roz-
porzadzenia, ktére bedzie zawieralo szczegbélowe przepisy regulujace roz-
dzielanie przez panstwa czlonkowskie w drodze sprzedazy aukcyjnej
przydzialéw uprawnien do emisji, ktére nie musza zosta¢ wydane nieodptat-
nie. I tak tez w 2010 r. przyjete zostalo rozporzadzenie Komisji (UE)
nr 1031/2010 z dnia 12 listopada 2010 r. w sprawie harmonogramu, kwestii
administracyjnych oraz pozostatych aspektéw sprzedazy na aukeji upraw-
nien do emisji gazow cieplarnianych na mocy dyrektywy 2003/87/WE Parla-
mentu Europejskiego 1 Rady ustanawiajacej system handlu przydziatami
emisji gazéw cieplarnianych we Wspélnocie20.

7. powyzszego wynika, ze podstawowa zasada przydziatu uprawnien do
emisji powinna by¢ ich sprzedaz na aukcji, gdyz jest to najprostsza metoda
dokonywania tego przydziatu, a ponadto powszechnie uwazana za najbar-
dziej efektywna ekonomicznie. Unijny ETS opiera sie na zatozeniu, ze pod-
mioty prowadzace dziatalno$é w okreslonych sektorach gospodarki, w przy-
padku emitowania w okres§lonym przedziale czasu niektérych gazéw cieplar-
nianych powyzej okre§lonych iloéci, maja obowiazek uzyskaé uprawnienia do
emisji (European Union Allowance — EUA) odpowiadajace ilo$ci wyemitowa-
nych gazow, ktére na koniec okreslonego przedziatu czasowego przedstawia
do umorzenia?!.

Jako jeden z fundamentéw polityki klimatycznej Unii Europejskiej ETS
ma podstawowe znaczenie w kontekécie walki ze zmianami klimatu. Jest to

16Dz.U. L 275 z 25 pazdziernika 20083, s. 32 (dalej jako dyrektywa 2003/87/WE).

17Dz.U. L 8 z 13 stycznia 2009, s. 3.

18Dz.U. L 140 z 5 czerwea 2009, s. 63.

1970b. M. Stoczkiewicz, Prawne instrumenty ochrony $rodowiska w sektorze energetycznym,
[w:] M. Wierzbowski, R. Stankiewicz (red.), Wspétczesne problemy prawa energetycznego, LexisNexis,
Warszawa 2010, s. 134.

20 Dz.Urz. UE L 302 z dnia 18 listopada 2010 r., s. 1 (dalej jako rozporzadzenie 1031/2010).

2170b. L. Karski, System handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych. Komentarz,
Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 383.
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najwiekszy na §wiecie system typu ,limit i handel” (cap and trade) dotyczacy
emisji gazoéw cieplarnianych. Mechanizm ten opiera sie na okreséleniu limitu
dotyczacego cato$ciowej emisji gazoéw przez wysokoemisyjne sektory przemy-
stu, ktéry stopniowo jest ograniczany. W ramach okres§lonego putapu przed-
siebiorstwa moga nabywacé i zbywaé uprawnienia do emisji zgodnie z zapo-
trzebowaniem. Kazde uprawnienie daje prawo do wyemitowania jednej tony
ekwiwalentu dwutlenku wegla, natomiast okre$lona liczba uprawnien wska-
zuje na wielko§¢ dozwolonej emisji gazéw, co oznacza, ze poziom emisji jest
ograniczony. Uprawnienia do emisji sa rozdzielane pomiedzy instalacje
i mozna nimi swobodnie obracaé na rynku?2.

ETS to narzedzie polityki klimatycznej Unii Europejskiej o charakterze
politycznym, ktére laczy regulacje prawa ochrony Srodowiska z mechani-
zmem rynkowym. Zharmonizowany system wprowadzajacy ogélnounijna
cene emisji dwutlenku wegla korzysta z efektu synergii, ktéry powstaje
w wyniku dzialania na szczeblu catej Unii23.

Zmiana klimatu jest problemem transgranicznym. Przyjmuje sie, ze za-
lozone cele polityki klimatycznej Unii nie zostang osiagniete w sposéb wy-
starczajacy przez panstwa cztonkowskie pojedynczo, a koordynacja dzialan

na poziomie europejskim oraz globalnym jest konieczna24.

System handlu uprawnieniami do emisji gazéw
cieplarnianych w Polsce

Polska regulacja handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych
to element unijnego ETS. Dlatego tez ustawodawstwo polskie w tym przed-
miocie nie ma charakteru wyczerpujacego, a stanowi uzupelnienie postano-
wien unijnych?5. Podstawowym aktem prawnym wdrazajacym dyrektywe
2003/87/WE jest ustawa z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu upraw-
nieniami do emisji gazéw cieplarnianych?6, ktéra zmienia system handlu
uprawnieniami do emisji w latach 2013—2020. Zgodnie z art. 1 ww. ustawy,
system handlu uprawnieniami obejmuje emisje gazéw cieplarnianych z in-

22 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, Lepsze ramy prawne regulujqce
nadzor rynku w zakresie unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji, COM(2010) 796 final
zdnia 21 grudnia 2010r.; <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52010
DC0796&from=PL>.

23 7Zob. uzasadnienie wniosku Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajaca
dyrektywe 2003/87/WE w celu wzmocnienia racjonalnych pod wzgledem kosztéw redukeji emisji oraz
inwestycji niskoemisyjnych, Bruksela, dnia 15 lipca 2015 r. COM(2015) 337 final 2015/148 (COD),
s. 5—6; [online] <https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2015/P1/1-2015-337-PL-F1-1.PDF>.

24 Tbidem, s. 31.

251,. Karski, System handlu uprawnieniami do emisji..., s. 39—40.

26 Tekst jedn.: Dz.U. z 2017 r., poz. 568 (dalej jako ustawa o systemie handlu).
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stalacji?” oraz z operacji lotniczej, przy czym emisja gazéw cieplarnianych
z instalacji dotyczy: dwutlenku wegla, podtlenku azotu i perfluoroweglowo-
doréw, a emisja gazéw cieplarnianych z operacji lotniczej dotyczy wylacznie
dwutlenku wegla.

Systemem handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych w Pol-
sce administruje Krajowy Osérodek Bilansowania 1 Zarzadzania Emisjami
(KOBiZE), o ktérym mowa w art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 17 lipca 2009 r.
o systemie zarzadzania emisjami gazow cieplarnianych i innych substan-
cji%8. Wykonywanie zadanh KOBiZE powierzone zostalo Instytutowi Ochrony
Srodowiska w Warszawie.

Ustawa o systemie zarzadzania emisjami okresla:

1) zadania Krajowego Oérodka Bilansowania i Zarzadzania Emisjami;

2) zasady funkcjonowania krajowego systemu bilansowania i prognozo-
wania emisji;

3) zasady zarzadzania emisjami gazow cieplarnianych i innych sub-
stancji;

4) zasady funkcjonowania krajowego rejestru jednostek Kioto i upraw-
nien do emisji;

5) zasady obrotu 1 zarzadzania jednostkami Kioto;

6) zasady funkcjonowania krajowego systemu zielonych inwestycji oraz
tzw. rachunku klimatycznego2?;

7) warunki i zasady realizacji projektéw wspdlnych wdrozen na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej;

8) warunki 1 zasady realizacji poza terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej projektéw wspdlnych wdrozen oraz projektéw mechanizmu czystego
rozwoju.

Podkreslenia wymaga, ze rozporzadzenie 1031/2010 wprowadza mozli-
wos§¢ niekorzystania przez panstwa cztonkowskie ze wspélnej platformy au-
keyjnej, a wyznaczenie wlasnych platform aukcyjnych (tzw. opt-out), ktére
jednak powinny zostaé¢ wpisane do wykazu platform opt-out w Zataczniku II1
do tego rozporzadzenia. Podstawa takiego wpisu jest powiadomienie Komisji
Europejskiej o platformie opt-out przez wyznaczajace ja panstwo cztonkowskie.

Chociaz co do zasady w mys$l postanowien rozporzadzenia 1031/2010
sprzedaz uprawnien do emisji gazéw cieplarnianych powinna odbywacé sie na

27 Gdzie przez instalacje rozumie sie stacjonarne urzadzenie techniczne lub zespél takich
urzadzen, w ktérych sa prowadzone jedno lub wiecej dziatan okre§lonych w zaltaczniku nr 1
do ustawy o systemie handlu oraz wszelkie inne czynnosci posiadajace bezposéredni techniczny
zwiazek ze wskazanymi dzialaniami prowadzonymi w danym miejscu, ktére powoduja emisje lub
maja wplyw na jej wielko$c.

28 Tekst jedn.: Dz.U. z 2017 r., poz. 286 (dalej jako ustawa o systemie zarzadzania emisjami).

29Ty, wyodrebnionego rachunku bankowego Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska
1 Gospodarki Wodnej, na ktéry przekazywane sa wplywy pochodzace ze sprzedazy jednostek
przyznanej emisji.
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jednej wspélnotowej platformie aukcyjnej w ramach ETS, to istnieje mozli-
woéc¢ odstepstwa 1 od tej zasady i1 panstwo z grupy put-out moze dokonywacé
sprzedazy na oddzielnej wlasnej platformie. Z takiej mozliwosci skorzystaty
Niemcy (FEuropean Energy Exchange — EEX) czy Wielka Brytania (Intercon-
tinental Exchange — ICE), a obecnie réwniez Polska. W dniu 20 grudnia 2016 r.
Komisja Nadzoru Finansowego udzielita zgody Towarowej Gietdzie Energii
S.A. w Warszawie na prowadzenie platformy aukcyjnej uprawnien do emisji
dwutlenku wegla, o ile po uzyskaniu zezwolenia platforma ta zostanie wy-
znaczona na krajowa platforme aukcyjna oraz zostanie wpisana przez orga-
ny Unii Europejskiej do wykazu platform aukcyjnych w Zataczniku III roz-
porzadzenia 1031/2010. Towarowa Gietda Energii S.A. spelnia réwniez
wymogi dla platformy aukcyjnej okreslone w rozporzadzeniu Ministra Fi-
nanséw z dnia 14 stycznia 2016 r. w sprawie szczegélowych warunkéw, jakie
musi spetniaé¢ rynek regulowany oraz platforma aukcyjna3%. Do czasu uru-
chomienia platformy krajowej, realizuje sprzedaz uprawnien za posrednic-
twem platformy aukcyjnej EEX.

Podsumowanie

Polityka klimatyczna Unii Europejskiej przewiduje mechanizmy majace
doprowadzié¢ do osiggniecia okres§lonych celéw w zakresie redukeji emisji ga-
zOw cieplarnianych i1 energii. Wyznaczenie konkretnych obszaréw dziatan
ma na celu zintegrowane podejécie do przeciwdziatania zmianom klimatu,
zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego oraz poprawe konkurencyjno-
$ci gospodarki Unii Europejskie;j.

Europejski system handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplar-
nianych opiera sie na koncepcji zbywalnych uprawnien do emisji i polega na
ustaleniu dopuszczalnego poziomu emisji na okre§lonym obszarze 1 przy-
dziale uprawnien operatorom instalacji powodujacych emisje. W ramach
ustalonych wielko$ci przedsiebiorcy moga miedzy soba zbywaé 1 nabywacé
uprawnienia do emisji, co nie powoduje zwiekszenia ogblnej wielkoéci emisji,
a jednoczeénie zaré6wno podmiot nabywajacy (dzieki dodatkowym jednost-
kom redukcji emisji), jak 1 podmiot zbywajacy (dysponujacy nadwyzka jedno-
stek redukcji emisji) moga wypelniaé swoje zobowigzania emisyjne.

ETS traktowany jest jako punkt odniesienia przy opracowywaniu polity-
ki w zakresie zmian klimatu 1 systeméw handlu uprawnieniami do emisji
w innych krajach. Poza ograniczaniem calkowitej wielko$ci emisji system
handlu uprawnieniami posrednio sprzyja inwestowaniu w technologie nisko-

30 Dz.U. 2z 2016 r. poz. 139.
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emisyjne 1 stosowaniu w instalacjach bardziej optacalnych rozwiazan na
rzecz redukcji emisjisl.
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Summary

Emissions trading system of greenhouse gas as part
of the European Union’s climate Policy

Key words: emissions trading system, greenhouse gas, allowance.

Achieving the long-term goals of the European Union in the area of de-
carbonisation consists in lowering emissions and creating a low carbon eco-
nomy offering new opportunities for economic growth. In this article, the
author’s attention is focused on issues related to reducing greenhouse gas
emissions.

An essential element of the European Union’s climate policy to reduce
greenhouse gas emissions is the establishment of the European Union Emis-
sions Trading System which obliges the sectors subject to the reduction of
greenhouse gas emissions. Therefore the aim of this article is to signal the

31 Komisja Europejska, DG ds. Dzialan w dziedzinie Klimatu, Unijny system handlu
uprawnieniami do emisji (EU ETS), [online] <http://ec.europa.eu/clima/publications/docs/
factsheet_ets_pl.pdf>.
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problem of greenhouse gas emissions in the context of modern ways of redu-
cing the total volume of emissions. The analysis focuses on one of the basic
tools of the European Union’s climate policy to reduce emissions, which is
mentioned already the European Union Emissions Trading System.

The European Union Emissions Trading System is a cornerstone of the
EU’s policy to combat climate change and its key tool for reducing greenho-
use gas emissions cost-effectively. It is the world’s first major carbon market
and remains the biggest one.
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Zasada przezornosSci w Unii Europejskiej
— hamulec postepu czy najbardziej racjonalna
droga?

Istota zasady przezornosci

Zasada przezornoéci, zwana réwniez zasada ostroznoéci, w obecnych cza-
sach wydaje sie by¢ jedna z podstaw zarzadzenia ryzykiem 1 jego prawna
regulacja. Ta stosunkowo mloda zasada przez dtugi czas ze wzgledu na swoj
niejasny, a jednocze$nie restrykcyjny charakter nierzadko byla pomijana
w procesach decyzyjnych wtadz publicznych. W obliczu jednak coraz bardziej
skomplikowanych i mniej przewidywalnych zagrozen nie mozna juz traktowac
jej z lekcewazeniem.

Zasada ta wywodzi sie z prawa niemieckiego i w latach 70. ubiegtego
wieku zostata wlaczona do regulacji prawnej dotyczacej ochrony powietrza.
W ujeciu niemieckim wymaga wczesnego (czy tez wyprzedzajacego) zapobie-
gania potencjalnym szkodom w $rodowisku zgodnie z osiagnieciami techniki
1 przy uwzglednieniu zasady proporcjonalnoSci, co oznacza, ze taczy sie z wy-
mogiem wczesnego wykrywania zagrozen poprzez prowadzenie komplek-
sowych i zharmonizowanych badan!. Do miedzynarodowego porzadku praw-
nego zasada ta weszta dzieki Deklaracji z Rio w 1992 r.2 Zgodnie z 15 punktem
tego aktu, panstwa powinny zastosowaé podejécie zapobiegawcze w celu
ochrony §rodowiska w miare ich wtasnych mozliwoéci, a tam, gdzie wystepu-
ja zagrozenia powaznymi lub nieodwracalnymi zmianami, brak catkowite]
naukowej pewno$ci nie moze byé powodem op6zniania efektywnych dziatan,
ktérych realizacja zapobiegltaby degradacji srodowiska. Do unijnego porzadku

1 J. Peel, The Precautionary Principle in Practice. Environmental Decision-Making and Sci-
entific Uncertainty, The Federation Press, Sydney 2005, s. 16.

2 Dokumenty koricowe Konferencji Narodéw Zjednoczonych ,Srodowisko i Rozwdj”, Rio de
Janeiro 1992, Szczyt Ziemi, Warszawa 1993.
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prawnego zasada przezornoéci zostata wprowadzona w 1992 r. na mocy trak-
tatu z Maastricht jako jedna z podstawowych zasad polityki ochrony §ro-
dowiska. Obecnie jej zrédlem jest art. 191 ust. 2 TFUE, ktéry wskazuje, iz
polityka UE ,w dziedzinie $rodowiska stawia sobie za cel wysoki poziom
ochrony, z uwzglednieniem réznorodnoéci sytuacji w réznych regionach Unii.
Opiera sie na zasadzie ostrozno$ci oraz na zasadach dziatania zapobie-
gawczego, naprawiania szkody w pierwszym rzedzie u zrédla 1 na zasadzie
»zanieczyszczajacy placi«’>. W prawie unijnym brak jest jednak definicji
omawianej zasady. Co wiecej, jej do$¢ nieostry, a jednoczesnie bardzo restryk-
cyjny charakter powoduje, ze jej interpretacja i, w wiekszym jeszcze stopniu,
praktyczne stosowanie, moze generowaé powazne problemy. W celu wy-
pelnienia owej luki 1 utatwienia wtasciwe) realizacji zasady przezornosci Ko-
misja Europejska podjeta préobe wskazania spdjnej jej interpretacji i przygo-
towata pewne wytyczne dotyczace jej stosowania. Odzwierciedlenie owych
prac stanowi Komunikat KE dotyczacy stosowania zasady ostroznoéci?. Ko-
misja wskazala w nim m.in., iz omawiana zasada znajduje zastosowanie w
przypadku, gdy ,,dowody naukowe sg niewystarczajace, niejednoznaczne lub
niepewne, a wstepna ocena naukowa wskazuje, ze wystepuja racjonalne
przestanki wskazujace na istnienie uzasadnionych obaw, ze potencjalnie nie-
bezpieczne oddzialywanie na Srodowisko, zdrowie ludzi, zwierzat lub roslin
moze by¢ niezgodne z wybranym dla Wspélnoty poziomem ochrony”>.
Mozna uznadé, ze koncepcja przezornos§ci przyjeta zaré6wno w prawie mie-
dzynarodowym, jak 1 w prawie unijnym opiera sie na trzech podstawowych
elementach — potencjalnej przyszlej szkodzie, uzasadnionych, naukowych
podstawach podejrzen oraz obowiazku podjecia dzialan zapobiegawczych
przed uzyskaniem pewnosci naukowej co do istniejacego zagrozenia®. Zasada
przezornosci wyznacza w rezultacie model podejmowania decyzji w sytuacji,
gdy nauka nie wskazuje w sposéb jednoznaczny, czy 1 w jakim momencie
nalezy wprowadzié¢ srodki majace na celu przeciwdzialanie ryzyku’. Moze
ona stanowi¢ pewnego rodzaju odpowiedz na nowa sytuacje, w ktérej postep
technologiczny jest tak szybki, iz nie nadaza za nim ani pelna weryfikacja
zagrozen, ani tym bardziej] majacych je eliminowaé przepiséw prawnych.
Chodzi zatem o minimalizacje powaznego ryzyka, zanim zostanie ono z cata
pewnoscia rozpoznane. Ponadto za niezwykle wazny element omawianej za-

3 Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (OJ C 326, 26.10.2012,
s. 47-390).

4 Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 2 lutego 2000 r. dotyczacy stosowania zasady
ostroznosci, KOM(2000) 1 wersja ostateczna.

5 Ibidem, s. 2.

6 K. Garnett, D. J. Parsons, Multi-Case Review of the Application of the Precautionary Prin-
ciple in European Union Law and Case Law, “Risk Analysis” 2017, nr 37(3), s. 503.

TW ten sposéb M. Talik, Zasada przezornosci a model podejmowania decyzji w obszarze
ochrony srodowiska, ,,Prawo 1 Srodowisko” 2005, nr 3, s. 142—-143.
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sady, wplywajacy istotnie na jej praktyczne zastosowanie, cho¢ niewynikaja-
cy wprost z samych zapiséw Deklaracji z Rio czy TFUE, nalezy uznaé prze-
rzucenie ciezaru dowodu nieszkodliwo$ci dziatalnosci, ktérej oddziatywanie
nie jest jeszcze w pelni rozpoznane, na podmiot ja podejmujacy®.

Praktyczne znaczenie zasady przezornosSci

Zasada przezornoéci tradycyjnie uznawana jest za jedna z podstawowy-
ch zasad prawa ochrony $rodowiska i potencjalnie dotyczy wszelkiej dziatal-
noéci, ktérej mozliwe negatywne oddzialywanie na $rodowisko nie zostato
jeszcze w pelni rozpoznane. Mozna jednak sformutowac teze, iz jej zasieg jest
obecnie szerszy. Wigze sie to z pojawianiem sie wielu nowych, niezwykle
skomplikowanych i trudnych do calkowitej weryfikacji zagrozen nie tylko dla
§rodowiska, ale rowniez, a moze przede wszystkim, dla cztowieka — jego
zdrowia i zycia®. W rezultacie zakres jej zastosowania jest doéé rozlegly — Ko-
misja Eropejska wskazata, ze obok polityki ochrony Srodowiska obejmuje on
réwniez polityke ochrony konsumentéw, zywnosci oraz zdrowie ludzi, zwie-
rzat 1 roélin.

W praktyce zasada przezornos$ci wpltywa na procesy decyzyjne w dziedzi-
nach zwiazanych z takimi zagadnieniami, jak zmiany klimatu, produkcja
zywnoécl genetycznie modyfikowanej, energii, w szczeg6lnoéci energii ja-
drowej, czy tez produktéw leczniczych i1 farmaceutycznych. Jest ona skie-
rowana do szerokiego grona podmiotéw na poziomie unijnym i krajowym. Jej
realizacja wymaga zaangazowania m.in. Komisji Europejskiej, szeregu
agencji unijnych, jak réwniez réznego rodzaju podmiotéw krajowych, zaréw-
no wiadzy ustawodaweczej, jak 1 organéw administracji. Znajduje ona zasto-
sowanie w procesie decyzyjnym w odniesieniu do $rodkéw indywidualnych,
jak tez generalnych, a przede wszystkim, cho¢ nie tylko, w zakresie autory-
zacji produktow czy zezwolenia na prowadzenie dzialalnoéci, ktére moga ge-
nerowac zagrozenie dla wskazanych wyzej wartoéci. Powinna byé uwzgled-
niana m.in. przy opracowywaniu 1 zatwierdzaniu planéw i1 programéw,
podejmowaniu decyzji w sprawach administracyjnych zwiazanych z ochrona
srodowiska, zycia i zdrowia ludzi, a takze przy ich wykonywaniu, tj. realizacji
wszelkich dziatan, ktore moga w sposéb istotny oddziatywaé na te wartosci.

Nalezy podkresli¢, ze zasada przezornosci nie wskazuje w sposob bezpo-
$redni rozstrzygniecia czy konkretnych srodkéw, jakie powinny by¢ kazdora-

8 Szerzej na ten temat zob. B. Rakoczy, Ciezar dowodu w polskim prawie ochrony srodowi-
ska, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 91 i nast.

9 Ow szerszy zakres zastosowania omawianej zasady uznawany jest réwniez przez sady
unijne, czemu daty wyraz w wielu sprawach, zob. np. wyroki SPI z dnia 11 wrzeénia 2002 r., sygn.
akt T-70/99 1 T-13/99, Zb. Orz. 2002 11-3495 1 I1-3305.
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zowo przyjmowane w przypadku zaistnienia sytuacji niepewnosci naukowe;j.
Nie zostal wypracowany uniwersalny model, w oparciu o ktéry powinna by¢
ona wprowadzana w zycie — w centrum zainteresowania pozostaje nie tylko
sam wynik postepowania, ale takze, a moze nawet przede wszystkim jego
przebieg, a w dalszej kolejnoéci rowniez kontrola procesu decyzyjnego. Moz-
na zauwazy¢, ze ta ostatnia dotyczy m.in. takich aspektéw jak to, w jaki
sposéb przyjmowane $rodki sa uzasadniane czy tez jakie czynniki sa brane
pod uwage przy ich przygotowywaniu.

Wydaje sig, iz nie sposéb przemilczeé faktu, iz omawiana zasada moze
byé¢ wykorzystywana w celu uzasadnienia irracjonalnych, arbitralnych lub
protekcjonistycznych érodkéw 1 wprowadzania coraz dalej siegajacych re-
strykeyjnych regulacji dzialalno$ci gospodarczej. Nie wskazujac wyraznych,
jednoznacznych rozwiazan i jednoczeénie ,ujawniajac sie” w sytuacji braku
pewnosci naukowej dotyczycacej potencjalnych zagrozen zwiazanych z okre-
$lonymi rodzajami dzialalnosci czy produktami, moze ona prowadzi¢ do sytu-
acji, w ktérych wladze krajowe czy tez inne podmioty podejmujace decyzje
polityczne moga opieraé sie na nie do konca potwierdzonych informacjach
naukowych jedynie w celu ochrony wtasnego rynku czy rodzimych producen-
tow. Krytycy podejécia opartego na zasadzie przezornosci wskazuja rowniez,
ze moze ona prowadzi¢ do daleko idacych ograniczen, zwlaszcza w odniesie-
niu do innowacyjnych produktéw i dzialan, podczas gdy ich negatywny
wplyw jest czysto hipotetycznyl®. W odpowiedzi na owe zarzuty mozna za-
znaczy¢, ze w celu wyeliminowania owej potencjalnej luki na poziomie UE
Komisja Europejska wskazata w swoim komunikacie kryteria wprowadza-
nia tego typu regulacji w spos6b niedyskryminacyjny i obiektywnie uzasad-
niony!!l. Ponadto Trybunal Sprawiedliwosci UE, podobnie jak i sama Komi-
sja wymaga, aby $rodki prawne przywolujace zasade przezornoSci nie byty
oparte na czysto hipotetycznych rozwazaniach czy prostych niepotwierdzo-
nych przypuszczeniach naukowych!2- Co wiecej, nalezy tu zwrécié uwage na
fakt, iz zasada przezorno$ci w praktyce nie wymaga przyjmowania podej$cia
opartego na wymogu braku jakiegokolwiek ryzyka, lecz zobowiazuje wtasci-
we organy do przyjmowania $rodkéw majacych na celu ,eliminacje ryzyka
lub jego minimalizacje do poziomu akceptowalnego”!3, co nie pozostaje bez
znaczenia z punktu widzenia generowanych przezen ograniczen, w tym ogra-
niczen w odniesieniu do szeroko pojetych innowacji.

10 Zob. szerzej na ten temat np. M. Ahteensuu, Defending the Precautionary Principle
against Three Criticisms, “Trames-Journal of the Humanities and Social Sciences” 2007, nr 11(4),
s. 366—381; M. Karlsson, The Precautionary Principle, Swedish Chemicals Policy and Sustainable
Development, “Journal of Risk Research” 2006, nr 9(4), s. 337-350.

11 Zob. Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 2 lutego 2000 r., s. 17 i nast.

12 Takie stanowisko przyjal TSUE, m.in. w wyroku z dnia 9 wrzeénia 2003 r., sygn. akt
C-236/01, Zb. Orz. 2003 1-08105.

13 Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 2 lutego 2000 r., s. 7.
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Akceptowalny poziom ryzyka

Ze wzgledu na mato precyzyjny i jednoczeénie ztozony charakter oma-
wianej zasady jej interpretacja 1 praktyczne stosowanie generuje wiele trud-
noéci. Co wiecej, powolanie sie na nig prowadzi niekiedy do wzrostu zakresu
uznania organéw przyjmujacych srodki majace na celu jej realizacje. Wynika
to m.in. z tego, ze nie wskazuje ona jednego rozwigzania uniwersalnego, kto-
re byloby wlasciwe we wszystkich przypadkach niepewnoséci naukowejl4.
Cho¢ 6w wzrost uznania moze budzi¢ watpliwoéci z punktu widzenia racjo-
nalno$ci, to skutki stosowania zasady przezornoéci, jak wskazuje Piotr Kra-
jewski, nalezy jednak oceniac¢ ,,w kontekécie glebokich zmian kulturowych,
ktore w ostatnich dziesiecioleciach XX w. podwazyty fundamenty postnowo-
czesnego spoleczenstwa, promujac nowe cele i nowe wartoéci’®. Zmiany te
dotycza m.in. charakteru zagrozen, mozliwosci oszacowania ryzyka 1 osiagal-
nego stopnia pewnosci w tym zakresie, ale takze relacji miedzy nauka a pra-
wem 1 polityka. W §wietle nowych zagrozen, coraz szybszego postepu techno-
logicznego 1 wykorzystywania nie do konca przewidywalnych, jesli chodzi
o dtugofalowe skutki, metod 1 instrumentéw, takich jak np. inzynieria gene-
tyczna 1 procesy biotechnologiczne wykorzystujace organizmy modyfikowane
genetycznie czy stosowanie antybiotykéw jako dodatkéw do pasz dla zwie-
rzat hodowlanych, ktore prowadza do uodpornienia bakterii na ich dziatanie,
podejscie oparte na przezornos$ci wydaje sie by¢ coraz bardziej uzasadnione,
nawet je§li prowadzi¢ moze do wprowadzania daleko idacych ograniczen
w zakresie swobdd gospodarczych. Nalezy tu réwniez podkreélié, ze jednym
z zalozen zasady przezorno$ci jest minimalizacja ryzyka grozacego warto-
$ciom, takim jak Srodowisko, zycie 1 zdrowie ludzkie do poziomu ,,akcepto-
walnego”. Jak wskazano w dokumentach ONZ, ,,catkowita naukowa pewno§é
nie istnieje”16, w zwiazku z czym w praktyce odrzuca sie warunek zerowego
ryzyka, ktory de facto uniemozliwiatoby realizacje niemal wszelkich inwe-
stycjil?. Jak wskazuje Komisja Europejska, ustalenie akceptowalnego pozio-
mu ryzyka to decyzja o charakterze politycznym, a nie naukowym i nalezy

14 Szerzej ten temat zob. M. Michalak, Sprawiedliwosé ekologiczna a wymég stosowania
zasady przezornosci w ramach oceny habitatowej w Swietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej, [w:] T. Bojar-Fijatkowski (red.), Sprawiedliwosé ekologiczna w prawie
1 praktyce, Fundacja Rozwoju Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2016, s. 202.

15 P, Krajewski, Justice and Accountability as a Basis for Sustainable Development — the
Case of International Environmental Law, ,,Problemy Ekorozwoju — Problems of Sustainable De-
velopment” 2012, nr 1(7), s. 19.

16 United Nations Environment Program. The World Environment 1972-1992, Londyn
1992, s. 706.

17 Podejécie takie zostalo przyjete réwniez w orzecznictwie sadéw unijnych, zob. np. wyrok
SPI z dnia 11 wrzeénia 2002 r., sygn. akt T-13/99, Zb. Orz. 2002 II-3305 czy wyrok SPI z dnia
z dnia 9 wrzeénia 2011 r., sygn. akt T-257/07, Zb. Orz. 2011 I1-5827.
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ona do wlaéciwych organéw wladzyl8, ktére musza odrézniaé analize ryzyka
(ktéra ma charakter naukowy) od zarzadzania ryzykiem (ktére ma charak-
ter polityczny). W rezultacie przy podejmowaniu decyzji dotyczacej akcepto-
walnego poziomu ryzyka powinny one braé¢ pod uwage nie tylko wymogi wy-
nikajace z zasady przezornoéci (tj. uwzgledniaé istniejace watpliwoéci co do
naukowego potwierdzenia danego zagrozenia), ale réwniez inne czynniki,
nie tylko o charakterze naukowym. Jak wskazuje Nicolas de Sadeleer, ,.kon-
tekst instytucjonalny, spoteczny 1 gospodarczy powinien odgrywac decydujaca,
role w okreélaniu progu, powyzej ktérego ryzyko jest uznawane za niedopusz-
czalne”’19. Oznacza to, ze przed przyjeciem regulacji prawnych w dziedzinach
nacechowanych brakiem pewnos$ci naukowej konieczne jest przeprowadzenie
przez wlasciwe organy analizy kosztow 1 zyskow (cost-benefit analysis) oraz
odpowiednie zrownowazenie intereséw. Wiasciwe witadze musza odpowiednio
wywazyé korzysci i negatywne skutki wynikajace z przyjecia planowanych
$rodkéw prawnych, w szczegdlnosci tych wprowadzajacych ograniczenia wol-
nosci, w tym wolnoéci gospodarcze;j.

Przyklad praktycznego zastosowania podejscia
opartego na zasadzie przezornoSci
— ochrona obszaréw Natura 2000

Wydaje sie, ze przyjecie podejScia opartego na zasadzie przezornosci
w sposéb wskazany powyzej powinno mieé¢ miejsce we wszystkich dziedzi-
nach. Nalezy zauwazy¢, ze w obecnych czasach zakres ten jest potencjalnie
bardzo szeroki. W przypadku wprowadzania na rynek innowacyjnych pro-
duktéw, ktore moga oddziatywaé powaznie na zdrowie ludzkie czy §rodowi-
sko, wydaje sie to oczywiste. Brak pewno$ci naukowe] moze dotyczyé nie
tylko samych produktéw, ale takze pewnych typoéw dziatalnoéci, ktére co do
zasady zostaly zbadane, jednakze niepewnos§¢ wciaz wystepuje w przypadku
umieszczenia danej dziatalno$ci w pewnym specyficznym kontekscie, np.
w przypadku realizacji inwestycji na specjalnych obszarach ochrony siedlisk,
tj. na obszarach Natura 2000. Szczegdlna lokalizacja inwestycji moze bo-
wiem generowaé nowe zagrozenia, ktorych ryzyko zaistnienia nie jest w pelni
ustalone. Z tego tez powodu zasada przezornosci jest jednym z elementéw rezi-
mu tzw. ochrony naturowej, tj. ochrony wymaganej na podstawie dyrektywy
Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrod-
niczych oraz dzikiej fauny i flory20, zwanej tez dyrektywa siedliskowa,.

18 Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 2 lutego 2000 r., s. 13—15 i 22.

19N. de Sadeleer, The Precautionary Principle Applied to Food Safety — Lessons from EC
Courts, “European Journal of Consumer Law” 2009, nr 1, s. 156.

20 Dz.Urz. WE L 206 z 22 lipca1992, s. 7-50.
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Podstawowym elementem ochrony obszaréw Natura 2000 jest ocena ha-
bitatowa wprowadzona w art. 6 ust. 3 dyrektywy, zgodnie z ktéorym ,kazdy
plan lub przedsiewziecie, ktore nie jest bezposrednio zwigzane lub konieczne
do zagospodarowania terenu, ale ktore moze na nie w istotny sposéb oddzia-
lywaé, zar6wno oddzielnie, jak i w polaczeniu z innymi planami lub przedsie-
wzieciami, podlega odpowiedniej ocenie jego skutkéw dla danego terenu
z punktu widzenia zatozen jego ochrony. W §wietle wnioskéw wynikajacych
z tej oceny [...] wlaéciwe wladze krajowe wyrazaja zgode na ten plan lub
przedsiewziecie dopiero po upewnieniu sie, ze nie wplynie on niekorzystnie
na dany teren”. Dla podmiotéw realizujacych inwestycje istotne bedzie
przede wszystkim ustalenie, czy w przypadku planowanych przedsiewziec
przeprowadzenie takiej oceny bedzie konieczne, na co wplyw moze mie¢ wila-
$nie realizacja zasady przezorno$ci. W prawie unijnym bowiem, zgodnie
z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE, jej zastosowanie wymaga-
ne jest juz, choc¢ nie tylko, na etapie decydowania o obowiazku przeprowadze-
nia oceny habitatowej. Ocena ta jest wymagana juz w przypadku zaistnienia
mozliwoéci oddzialywania na obszary Natura 2000, co oznacza, ze nie jest
konieczne, aby istniata pewno$é jego wystapienia, lecz jedynie takie ryzy-
ko2l Nalezy jednak podkreslié, ze zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Spra-
wiedliwosci, ryzykiem oddzialywania generujacym obowiazek przeprowa-
dzenia oceny bedzie jedynie ryzyko oddzialywania przedstawiajacego
charakter istotny, a jego istnienie nalezy stwierdzi¢ wowczas, gdy na podsta-
wie obiektywnych informacji nie mozna wykluczy¢, ze plan lub przedsiewzie-
cie bedzie wpltywacé w taki wlasnie sposob na dany teren. W rezultacie nalezy
uznaé, ze w przypadku, gdy skutki planu lub przedsiewziecia sa w pelni
przewidywalne 1 ze wstepnej oceny wynika, iz nie moze ono znaczaco oddzia-
lywaé na obszary Natura 2000, mozna zezwoli¢ na jego realizacje bez ko-
niecznoéci przeprowadzenia oceny habitatowej?2. Z drugiej strony, w sytu-
acji, gdy skutki danego planu lub przedsiewziecia nie sa w pelni rozpoznane
1 nie mozna wykluczy¢, ze beda one znaczace, wlasciwy organ powinien na-
kazaé przeprowadzenie tejze oceny.

Ponadto zastosowanie zasady przezornosci konieczne jest, zgodnie
z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE, takze na dalszym etapie,
tj. przeprowadzania oceny habitatowej 1 podejmowania decyzji co do dopusz-
czalnoéci realizacji danego planu lub przedsiewziecia. Zasada ta wymagac
bedzie od organu wydajacego zezwolenie na realizacje badanej inwestycji
uwzglednienia wszelkich nastepstw dla obszaréw Natura 2000 i1 podjecia

21 Wyrok TSUE z dnia 7 wrzeénia 2004 r., sygn. akt C-127/02, Zb. Orz. 2004 1-7405.

22 K. Gruszecki, Uwarunkowania prawne realizacji przedsiewzie¢ energetycznych na tere-
nie parkéw narodowych i obszaréw Natura 2000, [w:] M. Cherka, F. M. Elzanowski, M. Swora,
K. A. Wasowski (red.), Energetyka i ochrona srodowiska w procesie inwestycyjnym, Wolters Klu-
wer business, Warszawa 2010 s. 240.
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dzialan, ktére beda zapobiegaé lub ograniczaé je do stanu akceptowalnego
minimum. Warunkiem wydania zezwolenia bedzie w rezultacie uzyskanie
pewnoSci, 1z dana inwestycja nie bedzie wywolywaé negatywnych skutkéw
dla obszaru, ktorego dotyczy. Jest to mozliwe jedynie wdéwczas, gdy z nauko-
wego punktu widzenia brak bedzie racjonalnych watpliwosci, ze skutki takie
nie wystapia. W rezultacie nalezy uznaé, ze omawiana zasada implikowac
bedzie brak mozliwosci realizacji inwestycji, je$li nie zostanie uzyskana pew-
noé¢ co do tego, iz nie wplynie ona niekorzystnie na obszary Natura 2000.
W praktyce z punktu widzenia podmiotow gospodarczych moze sie to okazaé
niezwykle ucigzliwym 1 daleko idacym ograniczeniem. Zwiazany z zasada
przezornosci ,,odwrécony ciezar dowodu” spowoduje bowiem koniecznoéé
udowodnienia przez podmiot planujacy realizacje danych dziatan, ze nie spo-
woduja one istotnego niekorzystnego oddzialywania na obszary Natura 2000.
W przypadku, gdy nie zdota on dowieéé braku takiego oddziatywania, przed-
siewziecie nie bedzie moglo zostaé zrealizowane23.

Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze zasada przezornoéci nie bedzie
wymagacé przeprowadzenia oceny oddzialywania na obszary Natura 2000
kazdego planu lub przedsiewziecia badz uniemozliwiaé realizacje jakichkol-
wiek inwestycji na tych terenach. Po pierwsze, sam fakt, ze okreslone dzia-
lanie moze w pewien sposéb wplywacé na dany teren, nie stanowi wystarcza-
jacej przestanki dla koniecznoéci przeprowadzenia oceny siedliskowe;j.
Ponadto obowiazek dokonania oceny nie oznacza zakazu realizacji inwesty-
¢ji. Mozemy bowiem mieé do czynienia z sytuacja, gdy z wstepnego oszacowa-
nia lub tez z samej oceny wynika, 1z ryzyko oddzialtywania danego dzialania
na obszary Natura 2000 nie istnieje, nie dotyczy oddzialywania o charakte-
rze istotnym czy tez oddziatywanie to nie jest niekorzystne. Co wiecej, trzeba
zwréci¢ uwage na wyjasniany wcezesniej aspekt praktycznego zastosowania
zasady przezornosci, jakim jest wymaganie, aby generowane danymi dziata-
niami zagrozenie nie przekraczato poziomu akceptowalnego, ktéry nie jest
réwnoznaczny z zerowym poziomem ryzyka. Jak wskazano wyzej, poziom
»akceptowalny” wyznaczany jest przez wlasciwe organy przy uwzglednieniu
potencjalnego zagrozenia dla srodowiska, ale rowniez innych czynnikéw. Co
wiecej, przyjmowanie érodkéw prawnych w oparciu o zasade przezornosci
powinno by¢ poprzedzone analiza kosztéw 1 zyskéw. Zgodnie ze stanowi-
skiem Komisji Europejskiej, analiza taka oznacza oszacowanie strat 1 korzy-
$c1 wynikajacych z danej dziatalnosci 1 powinna uwzgledniaé zaréwno aspek-
ty ekonomiczne, jak i spoleczne?4. W przypadku ochrony obszaréw Natura
2000 mozna uznaé, ze na uwzglednienie wskazanych czynnikéw i przepro-

23 Szerzej na ten temat zob. M. Michalak, Sprawiedliwosé ekologiczna..., s. 203.

24 Tak w streszczeniu Komunikatu (KOM(2000) 1 wersja ostateczna) dotyczacy stosowania
zasady ostroznosci, <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=LEGISSUM:132042> (do-
step: 13.06.2017).
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wadzenie analizy kosztow i1 zyskéw pozwolié moze art. 6 ust. 4 dyrektywy.
Zezwala on bowiem, w drodze wyjatku, na realizacje inwestycji, ktére moga,
w sposoéb istotny oddziatywaé na obszary Natura 2000, jesli brakuje rozwia-
zan alternatywnych, a plan lub przedsiewziecie musi zostaé¢ zrealizowane
z powoddéw o charakterze zasadniczym wynikajacych z nadrzednego interesu
publicznego, w tym intereséw majacych charakter spoleczny lub gospodar-
czy. W rezultacie jezeli okaze sie, ze analiza kosztow 1 zyskow, uwzgledniaja-
ca potencjalne zagrozenie, jak réwniez wzgledy gospodarcze i spoteczne
o charakterze zasadniczym, przemawia za realizacja przedsiewziecia, zezwo-
lenie na nie bedzie mogto zosta¢ wydane. Art 6 ust. 4 dyrektywy i przewidziana
w nim analiza pozwoli¢ moze wiec na ustalenie innego niz wynikajacy
z samych czynnikéw naukowych akceptowalnego poziomu ryzyka.

Podsumowanie

Omoéwione powyzej regulacje s przyktadami stosowania w UE podejécia
opartego na zasadzie przezornosci. Jej niezwykle silny wpltyw widoczny jest
coraz bardziej takze w innych obszarach dziatan, ktérych wptyw na §rodowi-
sko czy tez zdrowie ludzkie jest nie do konca przewidywalny. Wskazaé tu
mozna takie dziedziny, jak chociazby prawo klimatu, prawo zywnosciowe czy
farmaceutyczne.

Krytycy regulacji i — szerzej ujmujac — proceséw decyzyjnych wtadz pu-
blicznych przywotujacych zasade przezornosci wskazuja, ze przyjmowane
w oparciu o nig Srodki wydaja sie zmierza¢ w kierunku odejécia (zwlaszcza
systemie prawnym UE, ale i jej panstw cztonkowskich) od ,,domniemania wol-
noéci” opierajacego sie na zatozeniu, ze kazda dziatalnoéé jest dopuszczalna,
chyba ze zostanie wykazane, iz powoduje ona niemozliwe do zaakceptowania
szkody, a wlaéciwe organy, w oparciu o dowody owej szkodliwosci, wprowadza,
zakaz takiej dzialalnoSci. Zasada przezornosci zaktada bowiem niedopusz-
czalnoéé dziatalnoéei (a przynajmniej dziatalnoéci dotychczas niepodejmowa-
nej), co do ktérej nieszkodliwoéci nie ma pewnoéci?® Jej zastosowanie moze
w rezultacie przyczyniac sie do odwrotu od panujacego do tej pory fundamen-
tu wolnoéci we wskazanym wyzej rozumieniu i by¢ hamulcem rozwoju?6. Na-
lezy tu jednak stwierdzié, ze choé¢ domniemanie takie wydaje sie stuszna dro-
ga w kontek$cie dazenia do rozwoju 1 innowacyjnoéci, to w sytuacji pojawiania
sie coraz bardziej skomplikowanych 1 powaznych zagrozen moze okazacé sie
nie zawsze mozliwe do zaakceptowania.

25 1,. Bergkamp, Biotech Food and the Precautionary Principle under EU and WTO Law,
Hunton & Williams, Brussels 2001, s. 6.

26 N. M. Sachs, Rescuing the Strong Precautionary Principle from Critics, “University of
Ilinois Law Review” 2011, s. 1299.
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Nalezy przyznad, iz rzeczywiécie dzialania, ktérych praktyczne zastoso-
wanie omawianej zasady dotyczy, czesto maja charakter innowacyjny 1 przy-
jecie opartego na niej podejécia wymagaé bedzie, aby przed ich realizacja
oszacowane zostalo niesione przez nie ryzyko powodowania szkéd dla zdro-
wia lub §rodowiska. Nalezy jednak podkreslié, ze aby podjecie takich dziatan
byto mozliwe, nie jest konieczne, aby podmiot je realizujacy wykazat, ze nie
generuja one zadnego ryzyka, lecz jedynie, ze ryzyko to jest na poziomie ak-
ceptowalnym. Ustalenie tego ostatniego obejmuje ocene naukowo-tech-
niczna, jak tez ekonomiczna analize kosztow i korzy$ci oraz wzgledéw polity-
cznych, takich jak np. akceptowalno$é przez opinie publiczna. Powinien by¢
on wiec ustalany przy uwzglednieniu nie tylko potencjalnego zagrozenia, ale
réwniez innych czynnikéw, w tym czynnikéw spolecznych czy ekonomiczny-
ch, co pozwoli¢ ma na zachowanie racjonalnoéci przyjmowanych érodkéw.
Ponadto nalezy podkreslié, ze Srodki wprowadzane w oparciu o zasade prze-
zorno$cl nie maja (z zatozenia) charakteru permanentnego. Komisja Euro-
pejska wymaga, po pierwsze, aby nie byly one przyjmowane na podstawie
niepotwierdzonych przypuszczen naukowych, a po drugie, aby byly stale we-
ryfikowane z uwzglednieniem nowych danych naukowych. Oznacza to, iz
takze po przyjeciu owych instrumentéw konieczne jest monitorowanie stanu
wiedzy dotyczacej danego zagadnienia 1 w razie potrzeby stosowna don mo-
dyfikacja érodkéw prawnych2’:

Na koniec nalezy wyjaénié, ze podejécie oparte na przezornosci zwykle
bedzie raczej jedynie odwlekaé w czasie mozliwo$é realizacji planowanych
dziatan — do momentu uzyskania okreslonego stanu wiedzy w zakresie po-
tencjalnych zagrozen. Jeéli osiagniety z czasem stan wiedzy bedzie wskazy-
wal, ze generowane przez dane dzialania ryzyko znajduje sie juz na poziomie
akceptowalnym, beda one mogtly zostaé podjete. Jeséli natomiast bedzie on
niewatpliwie potwierdzaé, 1z rzeczywiScie generowac beda one powazne,
niemozliwe do zaakceptowania negatywne skutki dla zdrowia lub zycia
ludzkiego czy tez Srodowiska — woéwcezas brak mozliwoSci ich realizacji nie
bedzie juz wynikatl z omawianej zasady.

Biorac pod uwage powyzsze, stuszne wydaje sie stwierdzenie, iz pomimo
krytyki formutowanej w odniesieniu do zatozen zasady przezornoéci oraz za-
rzutéw dotyczacych jej nienaukowego charakteru, wobec istniejacych obec-
nie niebezpieczenstw zagrazajacych Srodowisku, jak tez zyciu 1 zdrowiu lu-
dzi, stosowanie opartego na niej podejécia stanowl rozwiazanie racjonalne,
a sama zasada przezornoéci nie powinna byé postrzegana jako hamulec roz-
woju.

27 Koniecznoéé weryfikacji érodkéw przyjmowanych w oparciu o zasade przezornosci podkre-
§la takze TSUE, zob. np. w wyroku z dnia 19 stycznia 1994 r., sygn. akt C-435/92, Zb. Orz. 1994
1-67.
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Summary

Precautionary principle in the European Union
— brake on development or the most rational path?

Key words: precaution, risk, hazard, cost-benefit analysis.

One of the European Union’s important principles of environmental and
health policy in the XXI century is the precautionary principle. It calls for
early measures to avoid and mitigate uncertain damages. It also is said to be
one of the most troublesome EU principles and often criticized for its vague-
ness and possible adverse effects. This article discusses the implications of
the precautionary principle for the EU environmental and health regime
and methods of its implementation. It also provides analysis of this principle
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from the point of view of its possible criticism and reactions to it in order to
answer the question whether the precautionary exigences constitute unac-
ceptable barrier to development or should it be declared the most rational
approach in the face of new potential dangers.
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Uwarunkowania prawne ochrony wartosci
kulturowych — uwagi na tle zagadnien
zagospodarowania przestrzeni

Wprowadzenie

Ochrona wartosci kulturowych — tradycyjnie taczona z ochrona zabytkow,
ochrona przyrody, a zwlaszcza waloréw estetyczno-krajobrazowych, a zatem
koncentrujaca sie na elementach widzialnych, materialnych — bywa postrze-
gana jako czeéé dziedzictwa narodowego. Jednak postepujace procesy gospo-
darczo-spoteczne, prowadzace do ,globalizacji” czy tez ,powtarzalno$ci” nie
tylko tego, jak wyglada przestrzen wokot nas, ale rowniez tego, jak funkcjo-
nuja lokalne spoleczno$ci, sprawiaja, ze coraz czeéciej formutowane sa apele
0 objecie ochrona wiezi spotecznych 1 kontekstu kulturowego.

Termin ,dziedzictwo” funkcjonuje w dwéch gléwnych rozumieniach
— pierwsze jest zgodne z Konwencja UNESCO w sprawie ochrony Swiatowe-
go dziedzictwa kulturalnego i naturalnego z 1972 r.! (jako rozbudowana
1 szersza wersja pojecia zabytku), drugie ma forme zdematerializowanego
wyboru dokonywanego przez spoleczenstwo uznajace co$ za swoje dziedzic-
two. Sa to zatem dwa rézne obszary: jednym sa przedmioty (materia), a dru-
gim akty wyboru (wymiar spoteczny — niematerialny)2.

W pojmowaniu kontekstu dziedzictwa kulturowego jako przedmiotu
ochrony istotng role odgrywa prawodawstwo UNESCO — zaréwno konwen-
cje, jak 1 zalecenia (rekomendacje) oraz deklaracje, a wiec akty o charakterze
soft law. Nalezy do nich przede wszystkim wspomniana juz konwencja
z 1972 r., ktora dotyczy dziedzictwa kulturalnego w wymiarze materialnym,
odnoszac sie do zabytkow, zespoléw budowli 1 miejsc zabytkowych, przez kto-

1 Konwencja w sprawie ochrony éwiatowego dziedzictwa kulturalnego i naturalnego przyje-
ta w Paryzu dnia 16 listopada 1972 r. (Dz.U. z 1976 r., nr 32, poz. 190).

2 M. Murzyn, Zarzadzanie dziedzictwem kulturowym na podstawie wartosci, ,,Zarzadzanie
w Kulturze” 2016, nr 17(3), s. 196.
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re rozumie sie rowniez wspélne dzieta czlowieka i przyrody. Realizacji posta-
nowien konwencji stuzy ,Lista Swiatowego dziedzictwa”. Dopelnieniem
ochrony w wymiarze niematerialnym sg zapisy Konwencji UNESCO w spra-
wie ochrony niematerialnego dziedzictwa kulturowego z 2003 r.3 oraz Kon-
wencji UNESCO w sprawie ochrony 1 promowania réznorodnosci form wyra-
zu kulturowego z 2005 r.4

W powiazaniu z tymi regulacjami pozostaja Europejska Konwencja Kra-
jobrazowa z 2003 r.5 oraz Konwencja ramowa Rady Europy w sprawie zna-
czenia dziedzictwa kulturowego dla spoteczenstwa z Faro z 2005 r.6 Konwen-
cja z Faro nie wprowadza instrumentéw stricte ochronnych, ale koncentruje
sie na zasadach zmierzajacych do uwzgledniania wartos$ci dziedzictwa kultu-
rowego 1 w szczegéblny sposoéb taczy prawa jednostek do dziedzictwa kulturo-
wego z prawami okreslonymi w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka”.
Konwencja ta wprowadza ponadto pojecie heritage communities, czyli,,wspol-
not dziedzictwa”; kazda z nich ,,sktada sie z ludzi ceniacych okresélone aspek-
ty dziedzictwa kulturowego, ktére checa podtrzymacé i1 przekazaé przysztym
pokoleniom w ramach dzialan publicznych”8.

Specyfika wartosci kulturowych jako przedmiotu
regulacji administracyjnoprawnej

Trudno$ci w wypracowaniu wilasciwych mechanizméw prawnych dla
ochrony dziedzictwa kulturowego wynikaja w pierwszej kolejnosci z trudno-
$ci w identyfikacji 1 definiowaniu samego przedmiotu ochrony. Z jednej stro-
ny sa to, jak juz wskazano, elementy wyraznie identyfikowalne w przestrze-
ni, takie jak zabytki, dobra kultury wspdtczesnej, elementy przyrodnicze,
nastepnie elementy wyrazane w przestrzeni, ale bedace komponentami zja-
wisk materialnych i niematerialnych, jak krajobraz, tudziez elementy o cha-
rakterze niematerialnym, takie jak kontekst historyczny, religijny, spoteczny,

3 Konwencja UNESCO w sprawie ochrony niematerialnego dziedzictwa kulturowego, spo-
rzadzona w Paryzu dnia 17 paZzdziernika 2003 r. (Dz.U. z 2011 r., nr 172, poz. 1018).

4 Konwencja UNESCO w sprawie ochrony i promowania réznorodnoéci form wyrazu kultu-
rowego, sporzadzona w Paryzu dnia 20 pazdziernika 2005 r. (Dz.U. z 2007 r., nr 215, poz. 1585).

5 Europejska Konwencja Krajobrazowa przyjeta 20 pazdziernika 2000 r. we Florencji (Dz.U.
nr 14, poz. 98).

6 Zob. [online] <http:/conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Htm1/199.htm>.

7D. Thérond, The Council of Europe Conventions in the Field of Cultural Heritage and Land-
scape: Trends and Prospects, [w:] M. Gustin, T. Nypan (red.), Cultural Heritage and Legal Aspects
in Europe, Koper 2010, s. 27-28.

8  H. Schreiber, Patrymonializacja w stosunkach miedzynarodowych. Wybrane tenden-
cje w miedzynarodowej ochronie dziedzictwa kulturowego (2006-2016), [w:] Ksiega jubileuszowa
z okazji 40-lecia Instytutu Stosunkéw Miedzynarodowych Uniwersytetu Warszawskiego, Warsza-
wa 2016, s. 396.



Uwarunkowania prawne ochrony wartosci kulturowych... 59

utrwalone rytualy, struktura komunikacyjna. Determinuje to poszukiwanie
nowych rozwiazan w obszarze dziatan administracji publicznej, tak w sferze
polityki, jak 1 prawa.

W prawie polskim podstawowe znaczenie dla prowadzonych tu rozwa-
zan ma ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad za-
bytkami®. Wskazuje ona na zadania publiczne realizowane przez admini-
stracje, a zwigzane ze strzezeniem dziedzictwa kultury. Zgodnie z art. 3 pkt 1
tej ustawy, zabytkiem jest nieruchomos§¢ lub rzecz ruchoma, ich czesci lub
zespoly bedace dzietem cztowieka lub zwiazane z jego dziatalnoScig i stano-
wiace Swiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktérych zachowanie lezy
w interesie spolecznym ze wzgledu na posiadang warto$¢ historyczna, arty-
styczna lub naukowa. Ustawa dzieli zabytki na nieruchome i ruchome, sta-
nowiag, ze zabytkiem nieruchomym jest nieruchomoéé, jej czesci lub zesp6t
nieruchomoéci, a zabytkiem ruchomym jest rzecz ruchoma, jej czeéé lub ze-
spét rzeczy ruchomych. W odréznieniu od zabytkéw ,,dobra kultury wspétcze-
snej”, zdefinlowane w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu 1 zago-
spodarowaniu przestrzennyml®, to niebedace zabytkami dobra kultury,
takie jak pomniki, miejsca pamieci, budynki, ich wnetrza 1 detale, zespoty
budynkéw, zalozenia urbanistyczne 1 krajobrazowe bedace uznanym
dorobkiem wspdtezesnie zyjacych pokolen, jezeli cechuje je wysoka wartosé
artystyczna lub historyczna

Przez krajobraz, zgodnie z art. 2 pkt 16 e u.p.z.p., nalezy rozumie¢ postrze-
gang przez ludzi przestrzen zawierajaca elementy przyrodnicze lub wytwory
cywilizacji, uksztattowana w wyniku dzialania czynnikéw naturalnych lub
dzialalnoéci cztowieka. Natomiast krajobraz kulturowy, zgodnie z u.0.z.0.z.,
to postrzegana przez ludzi przestrzen zawierajaca elementy przyrodnicze
1 wytwory cywilizacji, historycznie uksztaltowana w wyniku dziatania czyn-
nikéw naturalnych 1 dziatalnosci cztowieka. W przypadku tego rodzaju kra-
jobrazu niezbedne jest wiec wspéldzialanie zaréwno czynnikéw natural-
nych, jak i czltowieka (w odréznieniu od generalnego pojecia krajobrazu,
gdzie uzyte w definicji wyrazenie ,czynniki naturalne lub dziatalno$é czlo-
wieka” wskazuje, ze wystarczajaca jest jedna z tych grup czynnikéw ksztal-
tujacych).

Walory krajobrazowe, zgodnie z art. 5 pkt 23 ustawy z dnia 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrodyll, to wartoéci przyrodnicze, kulturowe, histo-
ryczne, estetyczno-widokowe obszaru oraz zwigzane z nimi rzezba terenu,
twory 1 sktadniki przyrody oraz elementy cywilizacyjne uksztaltowane przez
sity przyrody lub dziatalno$é cztowieka.

9 Tekst jedn.: Dz.U. z 2014 r., poz. 1446 z pézn. zm. (dalej jako u.0.2.0.2.).
10 Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 778 z pézn. zm (dalej jako u.p.z.p.).
11 Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 2134.
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Wyraznie widaé, ze przywolane wyzej definicje legalne, zawarte w usta-
wach dedykowanych poszczegélnym plaszczyznom regulacji powiazanych
z ochrona wartoséci kulturowych, cechuje w réznym stopniu niedookreslo-
noéc¢. Jednak owo niedookre§lenie poje¢ definiowanych ma gtebokie uzasad-
nienie, wynikajace przede wszystkim z plaszczyzny aksjologiczne), zwlasz-
cza z konieczno$ci prawidlowej i adekwatnej normatywizacji warto$ci, ktére
sa przedmiotem ochrony!2. Ze wzgledu na to, iz przedmiot ochrony, jak tez
akceptacja spoleczenstwa i ustawodawcy charakteryzuja sie pewna zmien-
no$cia w czasie, pojecia niedookre§lone zapewniaja wlasciwe dostosowanie
instrumentéw prawnych do zakladanych celéw. Taki zabieg prawodawcy ma
wiec uzasadnienie prakseologiczne.

Analizujac zakresy przedmiotu ochrony, daje sie wyraznie wydzielié:

1) dobra objete ochrona generalna z uwagi na doniosto$§é aksjologiczna
tej grupy, przy czym zakres i sposéb ochrony jest konkretyzowany poprzez
akty prawa 1 polityki administracji publicznej (generalnie zabytki czy tez
generalnie krajobraz);

2) obszary i obiekty o zidentyfikowanych szczegélnych cechach, w jaki$
spos6b wydzielone z przestrzeni, objete szczegdlna ochrona poprzez akty in-
dywidualne 1 akty normatywne (zabytki objete formami ochrony zabytkow
albo wpisem do ewidencji, krajobrazy priorytetowe).

Taka gradacja srodkow administracyjnoprawnych zostatla wprowadzona
z uwagl na wymogi wynikajace z zasady proporcjonalno$ci, w tym adekwat-
nosci stosowanych &rodkéw prawnych o charakterze reglamentacyjnym.
Owa generalna, niejako ,prewencyjna” ochrona miesci sie w kryteriach za-
réwno zasady proporcjonalnoéci, jak 1 zréwnowazonego rozwoju, a ingerencja
poprzez wprowadzanie konkretnych reziméw prawnych umozliwia dostoso-
wanie wprowadzanych ograniczen do rzeczywistych potrzeb. W naukach po-
zaprawnych coraz czesciej proponuje sie zreszta metodologie oceny 1 walory-
zacji np. krajobrazu, m.in. przez ocene wielkoéci zuzycia zasobéw wolnych
obszaréw powierzchni ziemils.

Ponadto regulacje prawne powiazane z zagadnieniami ochrony dziedzic-
twa kulturowego, jak réwniez definicje determinujace przedmiot ochrony
w znacznym zakresie przenikaja sie 1 nakladaja zakresowo. Ma to zreszta
zrédlo w historii. Ochrona krajobrazu, ,,piekna przyrody” czy tez przestrzen-
nej tozsamosci historycznej tworzyla podstawy wspélczeénie rozumianej
ochrony §rodowiska 1 zrownowazonej urbanistyki nie tylko w Polsce, lecz

12 Na temat normatywizacji wartoéci por. zwlaszcza: J. Boé, P. Lisowski, Normatywizacja
wartosci w prawie administracyjnym, [w:] J. Zimmermann (red.), Wartosci w prawie administra-
cyjnym, Wolters Kluwer Polska 2015, s. 27 1 nast.

13 F. Amato i in., Preserving Cultural Heritage by Supporting Landscape Planning with
Quantitative Predictions of Soil Consumption, “Journal of Cultural Heritage” 2016, [online]
<http://dx.doi.org/10.1016/j.culher.2015.12.009>.
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réwniez na $wiecie. Stata sie tym elementem otoczenia czltowieka, ktory do-
starcza wrazen estetycznych, czesto intelektualnych, jest noénikiem warto-
$ci patriotycznych (dobra przyrody zaczely by¢ postrzegane jako dziedzictwo
narodowe)!4,

Szczegoblnie uwidacznia sie to na przykladzie krajobrazu, ktéry w wyraz-
ny sposéb zespala materie zabytkowa 1 przyrodnicza, a takze elementy ma-
terialne 1 kontekst niematerialny. Sam krajobraz roéwniez nalezy rozpatry-
waé w wielu kontekstach. Tradycyjnie w naukach pozaprawnych rozréznia
sie ,krajobraz przyrodniczy” i ,krajobraz kulturowy”1?, a koniecznosé zespo-
lenia regulacji (przeciez krajobraz w istocie jest jeden na danym obszarze) to
jedno z trudniejszych wyzwan wspoélczesnej legislacji. Dodatkowo mozemy
moéwié o ,krajobrazie historycznym”, obrazujacym procesy ksztattujace
przestrzen w minionych czasach, zaréwno spoleczne, jak i gospodarcze, np.
typowe dla danego regionu obiekty, rozmieszczenie budynkéw w obejSciu,
style w architekturze, w tym architekturze ogrodowej — w takim przypadku
szczegbdlng wage przykltada sie do podejécia konserwatorskiego, prowadza-
cego do zachowania ,,in situ zatozenia urbanistycznego miasta lub osiedla,
zespotu budowlanego, ogrodu krajobrazowego, uktadu wsi, odcinka drogi,
tak by w wiekszym lub mniejszym stopniu doktadnie ilustrowaty one prze-
sz10$¢”16,

Dalsze komplikacje terminologiczne powoduje zaliczenie w my$l art. 6
ust. 1 pkt 1 a u.0.z.0.z. krajobrazéw kulturowych do zabytkéw nieruchomych.
Tak wiec krajobraz kulturowy moze by¢ objety kazda z form ochrony przewi-
dziana w art. 7 u.0.z.0.z.17, a niezaleznie od tego ochrong w ramach stref
ochrony krajobrazu dla krajobrazéw priorytetowych — co powoduje dalsze
naktadanie sie reziméw ochronnych.

Jednak postrzeganie wartoSci kulturowych wytacznie przez pryzmat
tego, co widzialne 1 mierzalne, jest caltkowicie btedne. Jakze trafne jest
stwierdzenie, ze ,uczlowieczanie” przestrzeni lub ,kodowanie w sobie” po-
przez krajobraz tozsamo$ci miejsca zdaje sie wskazywaé kulture jako kon-
stytutywny sktadnik krajobrazu jako takiego, a nie tylko krajobrazu kultu-

14 7Zob. szerzej: W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2006,
s. 2025 oraz R. Paczuski, Ochrona przyrody w Polsce — dawne tradycje i nowe problemy wyma-
gajace rozwiqgzan prawnych, [w:] D. Kopeé, N. Ratajezyk (red.), Prawo ochrony przyrody. Stan
obecny, problemy, perspektywy, 1.6dz 2008, s. 66—67.

15 Por. U. Myga-Piatek, Krajobrazy kulturowe. Aspekty ewolucyjne i typologiczne, Katowice
2012, s. 34-35.

16 Por. K. Zalasinska, Dziedzictwo kulturowe w planowaniu przestrzennym, [w:] A. Fogel,
7. Cieélak (red.), Wartosci w planowaniu przestrzennym, Warszawa 2010, s. 88 i przywolana tam
literatura.

17 K. Stanik-Filipowska, Ochrona krajobrazu kulturowego w procedurach ocen oddzialywa-
nia na Srodowisko, [w:] B. Jezynska, E. Kruk (red.), Prawne instrumenty ochrony srodowiska,
Lublin 2016, s. 131.
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rowego!8. Prowadzenie proceséw inwestycyjnych, dopuszczenie okreslonego
przeznaczenia terenu moze wplywaé na dziedzictwo kulturowe poprzez bez-
po$rednie przeksztalcenia zabudowy i krajobrazu, jak tez w znaczacy, choc¢
dhugofalowy sposéb oddzialywaé na specyfike tych miejsc. Intensywny ruch
turystyczny prowadzi do zanikania tradycyjnego handlu czy rzemiosta,
zwlaszcza na lokalnych targowiskach, ktore staja sie wylacznie atrakcja tu-
rystyczna. Wioski rybackie tracg swéj charakter. Zmiany w rolnictwie pro-
wadza, do intensyfikacji produkcji, a w konsekwencji do zaniku gospodarki
pasterskiej 1 znacznych przeksztatcen w krajobrazie pol.

Jednym z najpowazniejszych probleméw w zakresie regulacji ruchu tu-
rystycznego, wplywajacego na zagospodarowanie miast, jest zjawisko pod-
najmowania mieszkan w ramach ruchu tzw. sharing economy zwlaszcza
przez serwis Airbnb!9. Prowadzi to bowiem do catkowicie niekontrolowane-
go, nadmiernego ruchu turystycznego. Wzrost cen wynajmu i zakupu nieru-
chomos$ci w dzielnicach atrakcyjnych turystycznie wymusza przeprowadzke
dotychczasowych mieszkancéow do innych, tanszych dzielnic. Rownie istotne
sa kolejne zmiany w sferze spotecznej, takie jak zamieranie normalnego han-
dlu, tradycyjnego sposobu spedzania czasu, a przez to tozsamosci miejsc be-
dacych istotnym elementem dziedzictwa kulturowego. Najbardziej jaskra-
wymi przykladami tego szeroko dyskutowanego obecnie zjawiska sa Wenecja
1 Barcelona. W tym ostatnim mieécie podjete zostaly liczne dziatania majace
na celu regulacje funkcjonowania rynku wynajmu mieszkan i1 branzy hote-
larskiej, jak tez funkcjonowania ustug, zwlaszcza drobnego handlu. Szcze-
gblne znaczenie ma uchwalony 27 stycznia 2017 r. specjalny plan zagospoda-
rowania w zakresie turystycznej bazy noclegowej2V.

Prowadzi to do wniosku, ze tylko zintegrowane dziatania w zakresie pra-
wa 1 polityki w réznych obszarach regulacji warunkuja efektywnos$é przyjmo-
wanych rozwiazan prawnych. Zalecenie UNESCO w sprawie ochrony piekna 1
charakteru krajobrazéw oraz miejsc (1962) oraz zalecenie dotyczace ochrony
débr kultury zagrozonych przez prace publiczne lub prywatne (1968) wskazu-
ja, ze stosowane érodki powinny mieé charakter prewencyjny i naprawczy?!.

18 J. L. Lapinski, Krajobraz kulturowy a planowanie przestrzenne, [w:] S. Koztowski, P. Le-
gutko-Kobus (red.), Planowanie przestrzenne — szanse i zagrozenia spoteczno-srodowiskowe, Lu-
blin 2007, s. 198.

19 Por. Airbnb boom is “emptying” historic Italian cities, “Daily Telegraph” z 13 czerwca 2017.

20 Pla Especial Urbanistic per a I’ Ordenacié dels Establiments d’Allotjament Turistic, Al-
bergs de Juventut,Residéncies Collectives d’Allotjament Temporal I Habitatges d’Us Turistic de la
Ciutat de Barcelona — PEUAT, [online] <http://ajuntament.barcelona.cat/pla-allotjaments-turis-
tics/cal. (dostep: 15.06.2017).

21 Szczegblowej analizy dokumentéw UNESCO w zakresie dziedzictwa kulturowego w:
K. Zalasinska, Zalecenia dotyczqce wdrozenia prawodawstwa UNESCO do polskiego porzqdku
prawnego, [w:] A. Rottemund (red.) Dlaczego i jak w nowoczesny sposéb chronié dziedzictwo kul-
turowe, Warszawa 2014, s. 229 i nast.
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Zalecenie w sprawie ochrony dziedzictwa kulturalnego i naturalnego na
plaszczyznie krajowej (1972) podkresla znaczenie planéw ochronnych, regu-
lowania umieszczania reklam, infrastruktury i matej architektury. Zalece-
nie w sprawie historycznego krajobrazu miejskiego (2011) przypomina, ze
dziedzictwo kulturowe jest atutem rozwoju miasta, pod warunkiem stosowa-
nia postulatéw 1 narzedzi zwiazanych z podejéciem krajobrazowym.

Uwagi na tle polskich regulacji prawnych

Réwniez w obecnie obowiazujacym w Polsce systemie prawnym mozna
wskazaé na szereg elementéw takiego postulowanego systemu. W zakresie
proceséw inwestycyjnych podstawowe znaczenie maja regulacje dotyczace
planowania i zagospodarowania przestrzennego. Niezmiennie aktualne po-
zostaje stanowisko Michata Kuleszy, ktéry wskazywatl, ze z prawnego punk-
tu widzenia system planowania przestrzennego, w tym w szczegdlnosSci plan
miejscowy, spaja uklady dzialowe czastkowe (jak ochrona przestrzeni rolni-
czej, zabudowa miast, ochrona przyrody) i jednocze$nie stanowi podstawe na
rzecz prawidlowego zagospodarowania terenu??. Jednak prawodawstwo
w tym zakresie okazato sie catkowicie nieefektywne, czego przykladem jest
dezintegracja systemowa — poprzez ustawy dedykowane poszczegdélnym ka-
tegoriom inwestycji (tzw. specustawy), a takze mozliwo$é¢ lokalizowania in-
westycjl na podstawie decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania
terenu, z pominieciem porzadku planistycznego przy jednoczesnym braku
obligatoryjnego sporzadzania miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego. Na przyktadzie planowania i zagospodarowania przestrzennego
Marta Wozniak wskazuje, ze postepujaca dezintegracja regulacji prawnych
w tej materii powoduje, iz obowiazujace w tej strefie prawo przestaje by¢
skutecznym instrumentem ochrony przestrzeni jako dobra wspdlnego.
W konsekwencji pojawiajq sie problemy z prawidlowym odkodowaniem norm
prawnych przez wtaécicieli nieruchomoéci lub inwestoréw i stosowaniem
tych norm przez wlaSciwe organy administracji publicznej, a nawet sady.
U podstaw projektowane)] regulacji powinno sie znalezé miejsce na
podstawowe wartosci, takie jak: tad przestrzenny, walory estetyczne prze-
strzeni, ochrona érodowiska czy ochrona dziedzictwa narodowego, niezalez-
nie od szczegélowych rozwiazan?3.

22 M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa
1987, s. 29.

23 M. Wozniak, Newralgiczne problemy gospodarowania przestrzeniq i zarzqdzania krajo-
brazem na poziomie gminy, [w:] B. Rakoczy, M. Szalewska, K. Karpus (red.) Prawne aspekty go-
spodarowania zasobami srodowiska. Korzystanie z zasobow srodowiska, Torun 2014, s. 401.
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Nalezy réwniez pamietac, ze wielo§¢ norm prawnych moze prowadzié do
nakltadania sie obszaréw 1 obiektéw, dla ktérych obowiazuje rézny rezim
prawny. Mozna przeciez wyobrazié sobie sytuacje, gdy park z budynkiem
wpisane sg do rejestru zabytkéw, w parku znajduja sie drzewa uznane za
pomnik przyrody zgodnie z przepisami ustawy o ochronie przyrody, dodatko-
wo wchodza w sklad parku kulturowego znajdujacego sie na terenie parku
krajobrazowego, dla ktérego to terenu obowigzuje plan miejscowy 1 uchwata
regulujaca zasady umieszczania reklam, ogrodzen i obiektéw malej architek-
tury. Co wiecej, zar6wno sam status ,zabytku”, jak i formy ochrony zabytkow
moga, istnie¢ w porzadku prawnym réwnolegle, nakladajac sie na siebie.
Przyktadowo, wydanie decyzji administracyjnej typu obszarowego nie wyla-
cza mozliwosci wydania uprzedniej lub poézniejszej decyzji jednostkowej
o wpisie do rejestru zabytkéw obiektu matych rozmiaréw terytorialnych?4.

Spoérdod wielu instrumentéw prawnych stuzacych uwzglednianiu wymo-
gow ochrony dziedzictwa kulturowego w procesach inwestycyjnych szczegol-
ne znaczenie nalezy przypisaé parkowi kulturowemu. Moga by¢ w nim wpro-
wadzane zakazy 1 ograniczenia dotyczace m.in.:

e prowadzenia rob6t budowlanych oraz dziatalno$ci przemysltowe;j, rolnicze;j,
hodowlanej, handlowej lub ustugowej;

e zmiany sposobu korzystania z zabytkéw nieruchomych;

e umieszczania tablic, napiséw, ogloszen reklamowych 1 innych znakéw nie-
zwiazanych z ochrong parku kulturowego, z wyjatkiem znakéw drogowych
1 znakow zwigzanych z ochrona porzadku 1 bezpieczenstwa publicznego;

e zasad i warunkow sytuowania obiektéw matej architektury.

Zakazy 1 ograniczenia pozwalaja wiec odnieé§é sie do bardzo szerokich
uwarunkowan kulturowych. Dotycza one nie tylko procesu inwestycyjno-bu-
dowalnego, ale rowniez sg to zakazy odnoszace sie do dziatalnoéci handlowo-
-ustugowej, w tym obostrzen w dopuszczalno$ci handlu obwoznego 1 obnosne-
go, organizacji imprez, wystaw czy pokazéw na obszarach objetych ochrona
czy wreszcie dziatalno$ci prowadzonej w ,,ogréodkach” gastronomicznych i ka-
wiarnianych?5,

Instrumentem, ktéry moégtby byé bardzo skuteczny, sa oceny oddzialy-
wania na Srodowisko. Jednak brak wlasciwego uwzglednienia potrzeb ochro-
ny wartos$ci kulturowych w procedurach ocen oddzialywania na $rodowisko
jest jedna z wazniejszych luk prawnych w polskim systemie. Wskazywatam
na to od poczatku funkcjonowania obecnej ustawy dnia 3 pazdziernika 2008

24 P. Dobosz, Nieruchomosé zabytkowa jako przedmiot regulacji prawnej, [w:] 1. Niznik-Do-
bosz (red.), Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego, Warszawa 2012,
s. 556.

25 J. Trzewik, Park kulturowy jako forma ograniczenia dzialalnosci gospodarczej, [w:]
R. Biskup, M. Pyter, M. Rudnicki, J. Trzewik (red.), Dziatalnosé gospodarcza na obszarach chro-
nionych, Lublin 2014, s. 326.
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r. o udostepnianiu informacji o $érodowisku 1 jego ochronie, udziale spoteczen-
stwa w ochronie érodowiska oraz o ocenach oddzialywania na érodowiskoZ6.
Jakkolwiek zar6wno w prognozie oddziatywania Srodowiska, jak i1 raporcie
o oddzialywaniu przedsiewziecia na Srodowiska ocenia sie wplyw na takie
elementy §rodowiska, jak krajobraz, zabytki, dobra materialne oraz ludzi
—z uwzglednieniem zalezno$ci miedzy tymi elementami érodowiska i miedzy
oddzialtywaniami na te elementy — to wyraznie brak pewnego tacznika doty-
czacego dziedzictwa kulturowego. Ponadto w procedurach tych jako podmio-
ty opiniujace albo uzgadniajace nie biora udziatu organy ochrony zabytkéw,
co znaczaco oslabia mozliwo$é weryfikacji oddzialywania na zabytki i dobra
kultury przez wyspecjalizowane w tym zakresie instytucje?”.

Whnioski i postulaty de lege ferenda

Zar6wno materia ochrony zabytkéw, jak 1 ochrony przyrody w kontek-
$cie kulturowym wydaje sie by¢ predestynowana do podejmowania §rodkow
prawnych o charakterze regulacyjnym. Jednak nalezy zgodzié¢ sie z Janu-
szem Stugockim, ze specyfika tego obszaru regulacji, okre§lana w ogromne;j
mierze przez percepcje ludzka, musi uwzgledniaé przede wszystkim odczucia
subiektywne. Z natury rzeczy odczucia te nie moga by¢ zadekretowane, czyli
ujete w normy prawne. Powinny by¢ jednak uwzgledniane przez prawodaw-
ce, gdyz sa $cisle powigzane z relacjami spolecznymi?8. Dlatego istotne zna-
czenie ma zapewnienie przez administracje publiczna dostepno$ci ustug
publicznych, a takze posrednio zwigzane z krajobrazem czy ochrong dzie-
dzictwa kulturowego dzialania planistyczne. Wéréd szeroko rozumianych
dziatan, ktére powinny by¢ podejmowane w celu ochrony i ksztattowania
krajobrazu przez wtadze publiczne, mozna wymienié¢ réwniez dziatania fak-
tyczne 1 prawne znajdujace sie w sferze dominium. Jednak w odniesieniu do
zapewnienia wlaéciwych ram prawnych dla dziatan podejmowanych przez
inne podmioty niezbedna jest dziatalno§é organizatorska, a w pewnej mierze
réwniez reglamentacyjna organéw publicznych. Konieczne jest stworzenie
odpowiednich ram prawnych dla takich dzialan innych podmiotéw, np. pry-
watnych wtascicieli gruntéw 1 obiektéw czy zainteresowanych organizacji
pozarzadowych, a wreszcie catkowicie ,,oddolnych” inicjatyw lokalnej spo-
tecznosci. Przykladem moze byé mechanizm ,wzajemnej zgodnoéci” (cross

26 Tekst jedn.: Dz.U z 2016 r., poz. 353 z pézn. zm.

2T A. Fogel, Uwzglednianie wartosci przyrodniczych i kulturowych w strategicznej ocenie od-
dziatywania na srodowisko gminnych aktow planistycznych, [w:] A. Fogel, Z. Cieslak (red.), War-
tosci w planowaniu przestrzennym..., s. 107.

28 J. Stugocki, Dylematy ochrony prawnej krajobrazu kulturowego, ,Samorzad Terytorialny”
2014, nr 12, s. 60.
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compliance) dotyczacy warunkow przyznania doptat bezposrednich dla rol-
nikéw?29,

Stanowisko takie zawiera réwniez tzw. memorandum wiedenskie na te-
mat §wiatowego dziedzictwa 1 architektury wspoétczesnej z 2005 r., wskazu-
jac, ze ,na obszarach staromiejskich nie moze dominowaé aksjologia narzu-
cana przez konserwatora — gdyz jest wielu interesariuszy i wszyscy oni maja,
prawo realizowaé swoje cele”. Rownie istotne znaczenie dla partycypacyjne-
go paradygmatu ochrony dziedzictwa kulturowego, ma komunikat Komisji
do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Spoteczno-
-Ekonomicznego 1 Komitetu Regionéw z 2014 r. ,,Ku zintegrowanemu podej-
$ciu do dziedzictwa kulturowego w Europie”.

Prowadzi to do wniosku, ze wlasciwe podjecie tematu regulacji praw-
nych dotyczacej ochrony wartoéci kulturowych w procesach inwestycyjnych
musi by¢ wielokierunkowe. Z jednej strony nie wydaje sie by¢ ani celowe, ani
w ogoble mozliwe przyjmowanie regulacji na poziomie ustawowym calkowicie
dedykowanych aspektowi kulturowemu. Ten zawsze bowiem wystepowaé
bedzie w zagadnieniach ochrony érodowiska, a zwlaszcza przyrody, zabyt-
kéw, planowania przestrzennego 1 wielu innych, a lista ta nie jest mozliwa do
zamkniecia. Celem prawidlowej legislacji powinno byé wiec przemyslane
wprowadzanie poszczegdlnych regulacji, tak aby byly one spdjne 1 wzajemnie
sie uzupelniajace. Wobec widocznej inflacji prawa uprawnione wrecz jest
stwierdzenie, ze ,,mniej znaczy lepiej)” — zamiast wielu czedciowo powtarzaja-
cych sie norm lepiej formutowaé podstawowe zasady spdjnego systemu 1 wo-
két nich konsekwentnie budowaé dalsze szczeble regulacji. Nadal wydaje sie,
ze optymalne jest, aby zakresem regulacji spajajacym poszczegdlne ,,uktady
czastkowe” byta materia planowania i zagospodarowania przestrzennego.

W chwili sktadania do druku niniejszego artykulu nadal trwaly prace
nad nowymi regulacjami prawnymi, tak wiec przedwczesna jest ocena, czy
w tym zakresie zostaly uwzglednione wieloletnie postulaty przedstawicieli
nauk prawnych i1 urbanistycznych co do spdjnosci i efektywnosci systemu
planowania przestrzennego.

Réwnie istotna jest zmiana sposobu mys$lenia o dziataniach podejmo-
wanych przez administracje publiczng — z reglamentacyjnego na bardziej
wspotéwiadczacy 1 partycypacyjny. Materia dziedzictwa kulturowego wyma-
ga we wspoétezesnym Swiecie zupelnie innych §rodkéw niz wylacznie proste

29 Mechanizm ustanowiony na mocy art. 5 i art. 6 rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009
z 19 stycznia 2009 r. ustanawiajacego wspolne zasady dla systemdéw wsparcia bezposredniego
dla rolnikéw w ramach wspélnej polityki rolnej i ustanawiajacego okreélone systemy wsparcia
dla rolnikéw (Dz.Urz. UE L 30 z 2009 r., s. 16 z p6zn. zm.) oraz art. 7 ust. 1 ustawy z 26 stycznia
2007 r. o ptatnos$ciach w ramach systeméw wsparcia bezposredniego (tekst jedn.: Dz.U. z 2012 r.,
poz. 1164). Szerzej: A. Fogel, Uwarunkowania prawnoustrojowe ochrony i ksztattowania krajobra-
zu, ,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 12, s. 48 i przywolana tam literatura.
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zakazy i nakazy. Kluczem do efektywnej administracji powinno by¢ ich pota-
czenie z modelami oddajacymi wieksza inicjatywe poszczegdlnym interesa-
riuszom, w tym przede wszystkim witascicielom nieruchomoéci oraz spotecz-
nosciom lokalnym.
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Summary

Protection of cultural values in the investment process
— legal analysis

Key words: cultural heritage, landscape, landscape protection, spatial planning law

The subject of this paper is a legal analysis of the protection of cultural
values in investment processes. Due to a lot of dimensions of this issue, leg-
islation has to refer to all of them: the conservation of monuments, the con-
servation of nature and the landscape and the spatial planning. Appropriate
legal instruments must refer to all these fields of the regulation. The inter-
national law in numerous documents is finding it, especially an UNESCO.
Moreover, the public participation in decision-making processes is equally
significant.
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Charakter prawny decyzji o Srodowiskowych
uwarunkowaniach zgody na realizacje
przedsiewziecia

Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacje inwe-
stycji jest istotnym elementem procesu inwestycyjnego. To rodzaj wstepne)
zgody na inwestycje, stanowiacej decyzje wlasciwego organu, na podstawie
ktorej podmiot ja realizujacy otrzymuje informacje o Srodowiskowych uwa-
runkowaniach w zakresie realizacji przedsiewziecial. Okreéla ona warunki
1 wymogi zwiazane z zaplanowaniem przedsiewziecia pod wzgledem jego
wplywu na §rodowisko.

Do polskiego porzadku prawnego decyzja ta zostata wprowadzona usta-
wa, z dnia 9 listopada 2000 r. o dostepie do informacji o Srodowisku 1 jego
ochronie oraz ocenach oddzialywania na érodowisko?, jednak jej zasadniczy
ksztalt ukonstytuowal sie na gruncie przepiséw ustawy z 3 pazdziernika
2008 r. o udostepnianiu informacji o $érodowisku 1 jego ochronie, udziale spo-

1 Por. M. Pchalek, M. Behnke, Postepowanie w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko
w prawie polskim i UE, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 44.

2Dz.U. nr 109, poz. 1157. M. Pchalek i M. Behnke wskazuja, ze ,pierwszy etap procesu
dostosowywania polskiej regulacji w zakresie ocen oddzialywania na érodowisko do wymogdw
acquis communautaire zwienczony zostal uchwaleniem ustawy z 9 listopada 2000 r. o dostepie
do informacji o §rodowisku i jego ochronie oraz ocenach oddzialywania na érodowisko (Dz.U.
nr 109, poz. 1157). Po dziewieciu miesiacach obowiazywania powyzszej ustawy jej przepisy trans-
ponowane zostaly do ustawy z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $érodowiska. Czteroletni okres
funkcjonowania nowych regulacji w zakresie ocen oddzialywania na érodowisko przedsiewzieé pod-
sumowany zostal nastepnie konieczno$cia uproszczenia procedury prewencyjnej ochrony srodowi-
ska (m.in. ograniczenia liczby postepowan dla jednego przedsiewziecia), usuniecia luk prawnych
oraz zapewnienia wlasciwe]j transpozycji wspélnotowego acquis. Stato sie to przede wszystkim za
udziatem ustawy z dnia 18 maja 2005 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska oraz nie-
ktérych ustaw (Dz.U. nr 113, poz. 954), ktéra weszla w zycie 28 lipca 2005 r. Wprowadzona ta,
nowelizacja koncepcja decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach i jednokrotnego postepowania
w sprawie oceny oddzialywania na érodowisko pociagneta jednak za soba zarzuty Komisji Europej-
skiej, odpowiedzig na ktére ma by¢ obowiazujaca od 15 listopada 2008 r. u.0.0.8.” — ibidem, s. 57.
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leczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na §rodowi-
sko3, ktére weszly w zycie 15 listopada 2008 r. Ksztalt tej decyzji jednak
w dalszym ciagu ewoluuje, a na szczegdlna uwage w zakresie przeobrazen
w charakterze prawnym tej decyzji zastuguje nowelizacja u.0.0.$. dokonana
za sprawa ustawy z 23 listopada 2015 r. o zmianie ustawy o udostepnianiu
informacji o érodowiska 1 jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na Srodowisko oraz niektérych in-
nych ustaw (Dz.U. poz. 1936), ktérej omdéwienie stanowié bedzie zasadniczy
przedmiot niniejszego opracowania.

Na wstepie nalezy wskazaé, ze decyzja o §rodowiskowych uwarunkowa-
niach, stanowiac rodzaj zgody na realizacje inwestycji, wyraza uprawnienie
inwestora do jej realizacji w ksztalcie wynikajacym z jej tresci w odniesieniu
do uwarunkowan srodowiskowych. W konsekwencji wszczecie postepowania
w sprawie wydania tej decyzji nastepuje zawsze na wniosek. Inicjatorem
tego postepowania jest podmiot planujacy podjecie realizacji przedsiewziecia
(art. 73 ust. 1 u.0.0.8.).

Decyzja o érodowiskowych uwarunkowanych z istoty swej, jak wskazano
powyzej, dotyczy inwestycji. Stuzy ona okresleniu érodowiskowych wymogéw
towarzyszacych realizacji planowanego przez inwestora przedsiewziecia, tj.
warunkow, ktore czynia je dopuszczalnymi z punktu widzenia przepiséw
prawa ochrony érodowiska?. Nie wszystkie inwestycje oddzialywaja jednak
na $rodowisko, a w konsekwencji — wymagaja uzyskania tej decyzji. Dlatego
podstawowa kwestia jest identyfikacja inwestycji, ktére takiej decyzji wyma-
gaja. Ustawodawca decyzje srodowiskowg odnosi do inwestycji, ktore okresla
mianem ,przedsiewzie¢”, a ktore definiuje w art. 3 ust. 1 pkt 13 u.0.0.5. jako
zamierzenie budowlane lub inna ingerencje w Srodowisko polegajaca na
przeksztatceniu lub zmianie sposobu wykorzystania terenu, w tym réwniez
na wydobywaniu kopalin, przy czym przedsiewziecia powiazane technolo-
gicznie kwalifikuje sie jako jedno przedsiewziecie, takze jezeli sa one realizo-
wane przez rézne podmioty.

3 W brzmieniu pierwotnym: Dz.U. nr 198, poz. 1227 (dalej jako u.0.0.$.). Instytucja oceny
oddzialywania na érodowisko, stanowiaca immanentny element postepowania (cho¢ nie zawsze)
zmierzajacego do wydania decyzji o érodowiskowych uwarunkowaniach, narodzita sie w Stanach
Zjednoczonych — w ustawie z 1969 r. o narodowe;j polityce ochrony $§rodowiska (National Environ-
mental Policy Act). Instytucja ta znalazta nastepnie swoje oméwienie w zaleceniach Rady OECD
z 14 grudnia 1974 r. w sprawie analizy $rodowiskowych konsekwencji waznych publicznych
1 prywatnych przedsiewzieé. Na gruncie prawa unijnego potrzebe unormowania tej instytucji
przewidziano pierwotnie w programach dziatan Wspélnot Europejskich dotyczacych $rodowi-
ska w 1973 r., 1977 r. oraz 1983 r. Rezultatem tych programéw byta dyrektywa Rady 85/337/
EWG z 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny skutkow wywieranych przez niektére przedsiewziecia
publiczne i prywatne na $rodowisko naturalne (Dz.Urz. UE nr L 175, s. 40 ze zm.). Podaje za:
M. Pchatek, M. Behnke, op. cit., s. 12—14.

4 Por. D. Trzcihska, Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach, [w:] J. Ciechanowicz-
-McLean (red.), Leksykon ochrony srodowiska, C. H. Beck, Warszawa 2009, s. 10.
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Zgodnie z art. 71 ust. 11 2 u.0.0.$., decyzja taka okreéla érodowiskowe
uwarunkowania realizacji przedsiewziecia. Jej uzyskanie jest wymagane dla
planowanych przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczaco oddzialywaé na
$rodowisko. Natomiast w odniesieniu do przedsiewzie¢ mogacych potencjal-
nie znaczaco oddziatywaé na §rodowisko uzyskanie tej decyzji moze byé wy-
magane®. Ustawodawca wyréznia zatem dwa rodzaje przedsiewzieé¢ wyma-
gajacych decyzji o $érodowiskowych uwarunkowanych, przy czym w kazdym
przypadku sa to przedsiewziecia znaczaco oddzialujace na srodowisko jako:

1) planowane przedsiewziecia mogacego zawsze znaczaco oddzialywaé
na $rodowisko;

2) planowane przedsiewziecia mogacego potencjalnie znaczaco oddzialy-
wacé na Srodowisko, jezeli obowiazek przeprowadzenia oceny oddzialywania
przedsiewziecia na Srodowisko zostal stwierdzony na podstawie art. 63
ust. 1 1.0.0.6.%

Zeby odpowiedzieé¢ na pytanie, jakie konkretnie rodzaje przedsiewzieé
mogacych znaczaco oddziatywaé na srodowisko wymagaja oceny oddziatywa-
nia na $rodowisko, konieczna bedzie analiza przepiséw aktu wykonawczego,
wydanego na podstawie art. 60 u.o0.0.5., tj. rozporzadzenia Rady Ministréw
z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco od-
dzialywaé na érodowisko’. W § 2 tego dokumentu enumeratywnie wymienio-
ne sa przedsiewziecia zawsze znaczaco oddziatujace na $rodowisko (tzw.
Grupa I przedsiewzieé), ktére obligatoryjnie wymagaja oceny oddzialtywania
na $rodowisko, bedacej elementem postepowania zmierzajacego do wydania
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. Natomiast w § 3 enumeratyw-
nie podano przedsiewziecia mogace potencjalnie znaczaco oddziatywaé na
§rodowisko (tzw. Grupa II przedsiewziec), co do ktérych obowiazek przepro-
wadzenia oceny moze zostaé nalozony, jak to juz wskazano powyzej, na mocy
postanowienia organu wlasciwego do wydania decyzji o $rodowiskowych
uwarunkowaniach. Je§li natomiast taki obowiazek nie zostanie natozony
w odniesieniu do przedsiewzie¢ z omawianej kategorii — decyzja o Srodowi-

5 Por. ibidem, s. 10-11 oraz M. Pchalek, M. Behnke, op. cit., s. 125-133.

6 Zgodnie z art. 63 ust. 1 1.0.0.§., obowiazek przeprowadzenia oceny oddzialywania na éro-
dowisko dla planowanego przedsiewziecia mogacego potencjalnie znaczaco oddzialywaé na $rodo-
wisko stwierdza, w drodze postanowienia, organ wtasciwy do wydania decyzji o érodowiskowych
uwarunkowaniach, uwzgledniajac acznie kryteria okreslone w tym przepisie w punktach od 1
do 3, m.in. rodzaj i charakterystyke przedsiewziecia, z uwzglednieniem np.: skali przedsiewzie-
cia 1 wielko§ci zajmowanego terenu oraz ich wzajemnych proporcji, a takze istotnych rozwigzan
charakteryzujacych przedsiewziecie; usytuowanie przedsiewziecia, z uwzglednieniem mozliwego
zagrozenia dla §rodowiska, w szczegdlnoSci przy istniejacym i planowanym uzytkowaniu tere-
nu, zdolno$ci samooczyszczania sie $rodowiska i1 odnawiania sie zasobéw naturalnych, waloréw
przyrodniczych i krajobrazowych oraz uwarunkowan miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego; rodzaj, cechy i skale mozliwego oddzialywania rozwazanego w odniesieniu do
kryteriow wymienionych w pkt 11 2 art. 63 oraz w art. 62 ust. 1 pkt 1 u.0.0.5.

7 Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 71.
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skowych uwarunkowaniach przybierze postaé stwierdzenia braku potrzeby
oceny oddzialywania na érodowisko z powolaniem na art. 84 u.0.0.8.%

Nalezy réwniez wyréznié tzw. III Grupe przedsiewzied, tj. planowanych
przedsiewzie¢ innych niz znaczaco lub potencjalnie znaczaco oddzialujace na
§rodowisko, ktére wymagaja przeprowadzenia oceny oddziatywania przed-
siewziecia na obszar Natura 2000, jezeli: przedsiewziecie to moze znaczaco
oddziatywaé na obszar Natura 2000, a nie jest bezpoérednio zwigzane
z ochrong tego obszaru lub nie wynika z tej ochrony, zas obowiazek przepro-
wadzenia oceny oddzialywania przedsiewziecia na obszar Natura 2000 zostat
stwierdzony na podstawie art. 97 ust. 1 u.0.0.$. przez regionalnego dyrektora
ochrony $rodowiska, po uwzglednieniu uwarunkowan okres§lonych w tym
przepisie. W takich przypadkach przedmiotem oceny jest znaczace oddziaty-
wanie na gatunki lub siedliska, czyli przedmiot ochrony na obszarze Natura
2000. Po przeprowadzeniu oceny oddzialywania przedsiewziecia na obszar
Natura 2000 regionalny dyrektor ochrony Srodowiska wydaje postanowienie
w sprawie uzgodnienia warunkow realizacji przedsiewziecia w zakresie od-
dziatywania na obszar Natura 2000 lub odmowy ich uzgodnienia, nie wydaje
sie natomiast decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach (art. 98 u.o0.0.5.).

W ramach postepowania w sprawie wydania decyzji o §rodowiskowych
uwarunkowanych przeprowadza sie m. in. ocene oddzialywania przedsie-
wziecia na §rodowisko (art. 61 ust. 1 pkt 1 u.0.0.8.). Przez ocene oddzialywa-
nia przedsiewziecia na $rodowisko nalezy rozumieé, zgodnie z art. 3 pkt 8
u.0.0.$, postepowanie w sprawie oceny oddziatywania na $rodowisko plano-
wanego przedsiewziecia, obejmujace w szczegdlnosci:

a) weryfikacje raportu o oddziatywaniu przedsiewziecia na Srodowisko;

b) uzyskanie wymaganych ustawa opinii 1 uzgodnien;

¢) zapewnienie mozliwoéci udzialu spoleczenstwa w postepowaniu?.

Decyzja o érodowiskowych uwarunkowanych moze by¢ efektem przepro-
wadzenia przez organ ochrony érodowiska oceny oddzialtywania na §rodowi-
sko przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddzialywaé na érodowisko, ale tez
moze by¢ efektem stwierdzenia braku potrzeby przeprowadzenia takiej oce-

8 Ww. rozporzadzenie Rady Ministréw z 9 listopada 2010 r. obejmuje takze okreslenie przy-
padkéw, w ktérych zmiany dokonywane w obiektach sa kwalifikowane jako przedsiewzigcia zna-
czaco lub potencjalnie znaczaco oddziatujace na §rodowisko.

9 Celem postepowania w sprawie oceny oddzialywania na érodowisko nie jest dokonanie
kilku czynno$ci technicznych (ogloszenie, wystapienie do innych organéw, sporzadzenie decyzji),
ale okre§lenie konkretnych warunkéw wykorzystywania terenu w fazie realizacji i eksploatacji
lub uzytkowania przedsiewziecia, ze szczegdlnym uwzglednieniem konieczno$ci ochrony cennych
wartosci przyrodniczych, zasob6w naturalnych i zabytkéw oraz ograniczenia ucigzliwoéci dla te-
renéw sasiednich oraz wymagan dotyczacych ochrony $§rodowiska koniecznych do uwzglednienia
w planowanym przedsiewzieciu. Tak: Samorzadowe Kolegium Odwolawcze we Wroctawiu w decy-
zji z dnia 7 czerwca 2013 r. nr SKO 4136/13/13, Lexis.pl nr 7517045. Za: D. Katuza, [w:] D. Katuza,
M. Ploszka, R. Robaszewska, P. Wach, Decyzje srodowiskowe, Wolters Kluwer 2015, Lex/el.
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ny w odniesieniu do przedsiewzie¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddziaty-
wacé na érodowisko. Zgodnie bowiem z powolanym juz wyzej art. 84 u.o.0.5.,
w przypadku gdy nie zostala przeprowadzona ocena oddzialywania przedsie-
wziecia na Srodowisko, w decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach wia-
$ciwy organ stwierdza brak potrzeby przeprowadzenia oceny oddzialywania
przedsiewziecia na $rodowisko. Charakterystyka przedsiewziecia oraz karta
informacyjna przedsiewziecia stanowia wowczas zatacznik do decyzji o §ro-
dowiskowych uwarunkowaniach.

Zgodnie z treécia art. 72 ust. 1 u.o.0.5., wydanie decyzji o $rodowisko-
wych uwarunkowaniach nastepuje przed uzyskaniem wymienionych w tym
przepisie decyzji inwestycyjnych, takich jak: decyzja o pozwoleniu na budo-
we, decyzja o zatwierdzeniu projektu budowlanego, decyzja o pozwoleniu na
wznowienie robot budowlanych, decyzja o pozwoleniu na rozbiérke obiektéw
jadrowych, decyzja o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu czy
koncesje na poszukiwanie lub rozpoznawanie kompleksu podziemnego skita-
dowania dwutlenku wegla. Wydanie decyzji o $érodowiskowych uwarunkowa-
niach nastepuje takze przed dokonaniem zgloszenia budowy lub wykonania
rob6t budowlanych oraz zgloszenia zmiany sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czeéci na podstawie ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
— Prawo budowlane!?. Decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach dolacza
sie do wniosku o wydanie decyzji (ust. 1 art. 72 u.0.0.8.) oraz zgloszenia (ust.
la art. 72 u.0.0.5.). To wlaénie powyzsze uregulowanie sprawia, ze decyzja
o érodowiskowych uwarunkowaniach wienczy wstepny etap planowania za-
mierzenia inwestycyjnego 1 jest rodzajem ,postepowania rekonesansowego”,
w toku ktérego inwestor uzyskuje zgode na realizacje inwestycji w ksztalcie
wynikajacym z decyzji o érodowiskowych uwarunkowaniach.

Zasada jest takze zalozenie, ze dla danego przedsiewziecia wydaje sie
jedna decyzje o Srodowiskowych uwarunkowaniach. Jedna decyzje o $rodo-
wiskowych uwarunkowaniach wydaje sie takze w przypadku, gdy dla danego
przedsiewziecia jest wymagane uzyskanie wiecej niz jednej decyzji inwesty-
cyjnej (ust. 1 art. 72 u.o.0.8.) lub gdy wnioskodawca uzyskuje odrebnie decy-
zje dla poszczegdlnych etapéw realizacji przedsiewziecia. Chodzi bowiem
o to, by ocena oddzialywania dokonana w ramach postepowania zmierzajace-
go do wydania tej decyzji byta catoSciowa 1 kompleksowa oraz obejmowata
wszystkie aspekty przedsiewziecia, a wiec jego kontekst strategiczny (jego
relacje do celéw okreslanych w programach, planach, politykach lub strate-
giach wskazujacych na potrzebe realizacji przedsiewziecia 1 wyznaczajacych
interes publiczny dla obszaru, na ktérym planuje sie przedsiewziecie), pro-
gramowo-przestrzenny (obejmujacy uwarunkowania zwiazane z mozliwa lo-
kalizacja przedsiewziecia przy uwzglednieniu jego rodzaju, skali i charakte-

10 Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 290 z pézn. zm.
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rystyki technicznej) oraz projektowy (dane techniczne charakteryzujace

parametry oddzialywania przedsiewziecia istotne z punktu widzenia stan-

dardéw jakoSci 1 emisyjnych, bedacych podstawa zezwolenia na realizacje
przedsiewziecia)ll.

Zgodnie z art. 80 u.0.0.8., jezeli byta przeprowadzona ocena oddzialywa-
nia przedsiewziecia na $rodowisko, wlasciwy organ wydaje decyzje o $rodo-
wiskowych uwarunkowaniach, biorac pod uwage: wyniki uzgodnien i opinii,
o ktérych mowa w art. 77 ust. 1 u.0.0.S., uzyskanych w ramach obowigzku
wspotdziatania organdéw; ustalenia zawarte w raporcie o oddziatywaniu
przedsiewziecia na $rodowisko; wyniki postepowania z udzialem spoleczen-
stwa oraz wyniki postepowania w sprawie transgranicznego oddzialtywania
na $rodowisko, jezeli zostato przeprowadzone. Pozytywna przestanka decyzji
o érodowiskowych uwarunkowaniach jest réwniez co do zasady stwierdzenie
zgodnoéci lokalizacji przedsiewziecia z ustaleniami miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego, jezeli plan ten zostal uchwalony. Negatywne
przeslanki wydania decyzji o érodowiskowych uwarunkowaniach wynikaja
z art. 81 u.0.0.5., a naleza do nich:

e brak zgody wnioskodawcy na realizacje inwestycji w wariancie dopuszczo-
nym przez organ do realizacji;

e wynikajace z oceny oddziatywania przedsiewziecia na $rodowisko znacza-
co negatywne oddziatywanie przedsiewziecia na obszar Natura 2000 (o ile
nie zachodza przestanki, o ktérych mowa w art. 34 ustawy z dnia 16 kwiet-
nia 2004 r. o ochronie przyrody)!2;

e wynikajaca z oceny oddzialywania przedsiewziecia na Srodowisko konsta-
tacja, ze przedsiewziecie moze spowodowaé nieosiggniecie celéw §rodowi-
skowych zawartych w planie gospodarowania wodami na obszarze dorze-
cza (o ile nie zachodza przestanki, o ktérych mowa w art. 38j ustawy z dnia
18 lipca 2001 r. — Prawo wodnel?).

7 kolei treéé decyzji o érodowiskowych uwarunkowaniach ustawodawca
okreélil w art. 821 84 u.0.0.6.14

Do czasu wejécia w zycie z dniem 1 stycznia 2017 r. cytowane] wyzej
ustawy z 23 listopada 2015 r. o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji
o érodowiska 1 jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie érodowiska
oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko oraz niektérych innych ustaw
decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach charakteryzowata sie nastepu-
jacymi cechami:

11 Por. M. Pchalek, M. Behnke, op. cit., s. 60.

12 Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 2134 z pézn. zm.

13 Tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r., poz. 469 z pézn. zm.

14 Wiecej o poszczegdlnych elementach treéciowych decyzji o érodowiskowych uwarunkowa-
niach — por. D. Kaluza, [w:] Decyzje srodowiskowe...
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1. Jeéli chodzi o okreélenie jej celu — stuzy ustaleniu wymogoéw i uwarun-
kowan $rodowiskowych niezbednych do realizacji przedsiewziecia.

2. Jesli chodzi o jej tresé — okresla érodowiskowe uwarunkowania reali-
zacji inwestycji, przy czym co do szczegdlow powinna spelniaé warunki tre-
§ciowe okreélone w art. 82 u.0.0.8. (w stosunku do decyzji wydanych po prze-
prowadzeniu oceny oddzialywania przedsiewziecia na érodowisko) 1 art. 84
u.0.0.$. (w stosunku do decyzji stwierdzajacych brak potrzeby oceny), zas w
zakresie uzasadnienia — art. 85 u.0.0.$., przy uwzglednieniu regulacji ogdlne;j
wynikajacej z art. 107 k.p.a.1®

3. Jeéli chodzi o charakter prawny — stanowi ona indywidualny akt sto-
sowania prawa o szczegbélnym charakterze, ktory przejawia sie w tym, ze
decyzja ta nie wpisuje sie w klasyczny podzial na decyzje uprawniajace czy
zobowiazujace ich adresatéw, przy czym zwraca uwage rowniez niejednolity
charakter tej decyzji. Wplywa na to w szczegd6lnoéci fakt, ze ustawodawca
wyrdznia dwie postaci (rodzaje) decyzji o érodowiskowych uwarunkowaniach
— ,wlasciwa” decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach, wydana po prze-
prowadzeniu oceny oddzialywania przedsiewziecia na $rodowisko 1 decyzja
Luproszczona” w swej treSci, tzn. stwierdzajaca brak potrzeby oceny. Na
mocy tego aktu (niezaleznie od jego rodzaju) inwestor nie nabywa uprawnien
do realizacji inwestycji, bowiem te uprawnienia wynikac beda dopiero z wila-
sciwej decyzji inwestycyjnej, uprawniajacej jej adresata do realizacji przed-
siewziecia w ksztalcie okre§lonym w jej treSci badz tez — w odniesieniu do
decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach, ktére stwierdzaja brak obo-
wiazku oceny oddziatywania na $rodowisko — stanowia one akt przesadzaja-
cy o charakterze przedsiewziecia, ktére nie podlega kwalifikacji z punktu
widzenia jego znaczacego oddzialywania na §rodowisko 1 jako takie nie wy-
maga oceny oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko. Decyzja o Srodo-
wiskowych uwarunkowaniach stanowi rodzaj prejudykatul® w procesie pla-

15 Por. ibidem. W odniesieniu do decyzji o érodowiskowych uwarunkowaniach stwierdzaja-
cych brak potrzeby oceny oddzialywania przedsiewziecia na $rodowisko Katuza stwierdza: ,na-
lezy uznaé réwniez, ze skoro zgodnie z treScia art. 71 ust. 1 u.0.0.§. decyzja o érodowiskowych
uwarunkowaniach okresla Srodowiskowe uwarunkowania realizacji przedsiewziecia, to norme te
w réwnym stopniu nalezy odnosié¢ do rodzaju decyzji omawianej w tym miejscu. Wymog ten doty-
czy kazdego rodzaju decyzji $rodowiskowych i umozliwia organowi kazdorazowo okre§lenie tych
warunkéw”. Praktyka stosowania przez organy administracji omawianego przepisu i wydawania
tego rodzaju decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach pokazuje jednak, ze w decyzjach stwier-
dzajacych brak potrzeby oceny $rodowiskowe uwarunkowania co do zasady nie sg okre§lane, co
moze si¢ jednak zmieni¢ w zwigzku z wejéciem w zycie omawianej w tym artykule nowelizacji,
0 czym mowa bedzie jeszcze nizej.

16 Prejudycjalny charakter omawianej decyzji wynika z tresci art. 86 u.0.0.4., co szerzej
zostanie oméwione w dalszej czeSci niniejszego artykulu. Por. komentarz do art. 86 u.o.o.S.
— B. Rakoczy, [w:] Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spote-
czeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Komentarz, Lexis
Nexis 2010, Lex/el.
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nowania inwestycji, stanowiac jego pilerwszy etap, okreSlajacy warunki
$rodowiskowe jej realizacji, bez ktérego inwestor co do zasady nie uzyska
wlasciwej decyzji inwestycyjnej, jesli jest ona ujeta w katalogu okreslonym
w art. 72 ust. 11 1a u.0.0.5. W orzecznictwie zwraca sie uwage, ze na mocy
decyzji o §rodowiskowych uwarunkowaniach zadna ze stron nie nabywa
prawl?,

4. 7Z punktu widzenia jej mocy wiazace] — zgodnie z art. 86 u.0.0.§. — de-
cyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach wiazata organy, o ktérych mowa
w art. 72 ust. 1 u.0.0.8., czyli organy wydajace pozwolenie na budowe czy
pozwolenie wodnoprawne. Jak wynika z wyroku Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z 16 wrzesénia 2008 r.18,  decyzja o srodowiskowych uwarunko-
waniach ma charakter sui generis »rozstrzygniecia wstepnego« wzgledem
ewentualnego przyszlego zezwolenia na realizacje konkretnego przedsie-
wziecia 1 nadal pelni ona wzgledem niego w istocie funkcje prejudycjalna.
Okreslone w decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach »srodowiskowe
warunki realizacji przedsiewziecia« nie moga by¢ zatem na dalszych etapach
procesu inwestycyjnego modyfikowane, a decyzja o odmowie okreélenia §ro-
dowiskowych uwarunkowan i tym samym wyrazenia zgody na realizacje
przedsiewziecia przesadza de facto o braku mozliwoéci realizacji okreslonego
przedsiewziecia w danym miejscu, czasie 1 na proponowanych warunkach”.
Wigzacy charakter takich decyzji wobec organéw wydajacych zezwolenia na
realizacje konkretnej inwestycji oznacza, ze organy te maja obowigzek
uwzgledni¢ uwarunkowania wynikajace z decyzji Srodowiskowe] w tresci wy-
dawanych przez siebie zezwolen, przy czym zwigzanie to ma charakter pelny
1 nie uznaje sie zadnych wyjatkow. Ustawodawca jednak nie okreélit, w jaki
spos6b uwarunkowania wynikajace z decyzji érodowiskowej maja zostaé od-
wzorowane w decyzji inwestycyjnej, w szczegdlnoéci — czy organ wydajacy te
ostatnig decyzje ma ,przepisaé¢”’ te uwarunkowania do swojej decyzji, czy tez
powtérzyé treéé tych uwarunkowan w swojej decyzji. Niewatpliwie tez poza
zakresem zwigzania pozostaly organy wydajace pozwolenia emisyjne, co
znacznie ostabialo skuteczno$é instytucji, jaka jest decyzja o érodowiskowych
uwarunkowaniach.

5. 7Z punktu widzenia mozliwoéci egzekucji warunkéw wynikajacych
z decyzji o érodowiskowych uwarunkowaniach — w konsekwencji brzmienia
ww. art. 86 u.0.0.8. przyjaé nalezy, ze decyzja ta nie nadawata sie do egzeku-
¢ji, bowiem wiazata tylko organ wydajacy wlasciwa decyzje inwestycyjna, np.
pozwolenie na budowel?, co oznaczalo, ze jej uwarunkowania byly wiazace

17 Por. np.: postanowienie WSA w Fodzi z 23 lutego 2017 r., sygn. akt II SA/kd 60/17, [online]
<www.nsa.gov.pl>.

18 Sygn. akt IT OSK 821/2008, Lex nr 489527.

19 W orzecznictwie sadéw administracyjnych na tle analizy przymiotu wykonalnoéci decyzji
o $rodowiskowych uwarunkowaniach — w kontekécie brzmienia art. 61 § 3 ustawy z 30 sierpnia
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dla inwestora jedynie w sposob poéredni, tj. tylko woéwcezas i o tyle, o ile organ
wydajacy decyzje inwestycyjna, jako zwiazany tresécia decyzji o $rodowisko-
wych uwarunkowaniach, uwzglednit jej tre§¢ w wydanym przez siebie akcie.
Ta ograniczona w istocie moc wiazaca decyzji o Srodowiskowych uwarunko-
waniach 1 niemoznoéé egzekucji jej postanowien znacznie ostabiala skutecz-
noé¢ wprowadzanych przez organy ochrony $rodowiska rozwiazan prosrodo-
wiskowych przewidzianych w §rodowiskowych uwarunkowaniach 1 wymogach
omawianych decyzji administracyjnych.

Przywotana juz wyzej ustawa z 23 listopada 2015 r. o zmianie ustawy
o udostepnianiu informacji o §rodowiska 1 jego ochronie, udziale spoleczen-
stwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko
oraz niektoérych innych ustaw stanowi transpozycje dyrektywy Parlamentu
Europejskiego 1 Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny
skutkéw wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne 1 prywatne
na $rodowisko?0, zmienionej dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/52/UE z dnia 16 kwietnia 2014 r.2! Nowelizacja, jak wynika z uzasad-
nienia projektu tej ustawy?2, ma réwniez na celu dostosowanie polskiego
prawa do dyrektywy 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
28 stycznia 2003 r. w sprawie publicznego dostepu do informacji dotyczacych
$rodowiska i uchylajacej dyrektywe Rady 90/313/EWG23, w przypadku kto-
rej Komisja Europejska wskazywata na liczne bledy ustawodawcy polskiego
w transpozycji, a takze wprowadzenie zmian majacych na celu jednoznaczne
uregulowanie zagadnien budzacych watpliwosci oraz wprowadzenie nowych
regulacji w zakresach dotychczas nieregulowanych?4. Wprowadza ona
w szczegoOlnoéel uregulowania, ktére w sposob istotny wplywaja na ksztatt
decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach i jej dotychczasowy charakter.

2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz.U. 2016, poz.
718 z pbézn. zm.) ugruntowat sie poglad, ze nie ma ona przymiotu wykonalnoS§ci (por. postano-
wienia NSA z dnia: 16 stycznia 2014 r., sygn. akt II OSK 3139/13; 3 kwietnia 2012 r., sygn. akt
II OSK 286/12; 14 kwietnia 2011 r., sygn. akt II OZ 274/11; 27 stycznia 2011 r., sygn. akt II OZ
28/11; 14 maja 2009 r., sygn. akt IIT OSK 715/09; 10 lipca 2008 r., sygn. akt II OZ 742/08 oraz
postanowienie WSA we Wroctawiu z dnia 26 lipca 2010 r., sygn. akt IT SA/Wr 361/10 — wszystkie
powolane orzeczenia dostepne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych pod adre-
sem: orzeczenia.nsa.gov.pl). Zadna ze stron nie nabyla na jej mocy praw, zatem wstrzymanie wy-
konania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach byloby bezprzedmiotowe.

20 Dz.Urz. UE L 26 z dnia 28 stycznia 2012 1., s. 1.

21 Dz.Urz. UE L 124 z dnia 25 kwietnia 2014 r., s. 1.

22 Uzasadnienie projektu dostepne w serwisie informacji prawnej Lex/el.

23 Dz.Urz. WE L 41 z dnia 14 lutego 2003 r., s. 26.

24 Omawiana nowelizacja nie tylko doprecyzowuje przepisy prawne, formultujace prawa do-
stepu do informacji o érodowisku, przewiduje zmiany w zakresie kompetencji organéw ochrony
srodowiska (art. 75 ust. 1 pkt 1 lit. 1-p), ale przede wszystkim wprowadza istotne zmiany w zakre-
sie przebiegu procedury zmierzajacej do wydania decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach,
a takze ksztattu i charakteru samej decyzji. Por. uzasadnienie projektu ww. ustawy, dostepne
w systemie informacji prawnej Lex/el.
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Biorac za punkt odniesienia podstawowe cechy decyzji o Srodowisko-
wych uwarunkowaniach oméwione powyzej w punktach 1-5, nalezy stwier-
dzi¢, ze omawiana nowelizacja modyfikuje charakter prawny decyzji o éro-
dowiskowych uwarunkowaniach, co wynika z istotnej zmiany przepiséw
regulujacych moc wigzaca decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach oraz
wprowadzeniu przepiséw przewidujacych mozliwoséé egzekucji jej postano-
wien.

Zgodnie z treScig art. 86 u.0.0.$. w brzmieniu obowiazujacym od 1 stycz-
nia 2017 r., decyzja o érodowiskowych uwarunkowaniach wiaze organy:

1) wydajace decyzje okre§lajace warunki korzystania ze érodowiska
w zakresie, w jakim ma by¢ uwzgledniona przy wydawaniu tych decyzji;

2) wydajace decyzje, o ktérych mowa w art. 72 ust. 1 u.0.0.5.;

3) przyjmujace zgloszenia, o ktérych mowa w art. 72 ust. 1a u.0.0.$.

Powyzsze oznacza, ze katalog organéw zwiazanych ta decyzja ulegt roz-
szerzeniu o organy okre§lajace warunki korzystania ze Srodowiska w zakre-
sie, w jakim decyzja érodowiskowa ma byé uwzgledniona przy wydawaniu
tych decyzji, np. decyzji o pozwoleniu zintegrowanym oraz o organy przyjmu-
jace zgloszenia budowy lub wykonania robét budowlanych, a takze zglosze-
nia zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czeéci na
podstawie ustawy — Prawo budowlane. Znaczenie tej regulacji, ktéra ma nie-
watpliwie charakter doprecyzowujacy, trzeba jednak rozpatrywaé w kontek-
§cie przepisu dodanego omawiana ustawa zmieniajaca art. 86¢ u.o0.0.$. Sta-
nowion, ze wykonanie warunkéw decyzjio Srodowiskowych uwarunkowaniach
nieuwzglednionych w decyzjach, o ktérych mowa w art. 86, podlega egzekucji
administracyjnej w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji, o ile przedsiewziecie jest realizowane. Powyzszy przepis w powia-
zaniu z art. 86 w zmienionym brzmieniu przesadza o modyfikacji charakteru
prawnego decyzji o érodowiskowych uwarunkowaniach, ktéra przestaje juz
by¢ tylko prejudykatem dla decyzji inwestycyjnych, ale zyskuje dodatkowo
znaczenie rownowaznego aktu administracyjnego, podejmowanego na wstep-
nym etapie planowania inwestycji, niewatpliwie wyznaczajacego §rodowisko-
we ramy planowanego przedsiewziecia wigzace na kolejnych etapach tego
procesu. Wprawdzie w dalszym ciagu decyzja Srodowiskowa wigze organy
wymienione w art. 86 u.0.0.§., a wiec nie traci charakteru prejudykatu, ale
jednoczeénie — za po$rednictwem art. 86¢ u.0.0.$. — jej postanowienia w zakre-
sie, w jakim okreslaja érodowiskowe uwarunkowania realizacji inwestycji
w sposob, ktéry moze podlegaé egzekucji, obecnie moga staé sie jej przedmio-
tem w zakresie obowigzkow niepienieznych. Decyzja o Srodowiskowych uwa-
runkowaniach w ten sposob staje sie aktem zawierajacym postanowienia
okreélajace konkretne uprawnienia i obowiazki inwestora zwiazane ze §ro-
dowiskowymi aspektami planowanego przedsiewziecia w postaci Srodowi-
skowych uwarunkowan, ktére nadaja sie do wykonania wprost na podstawie
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tych decyzji (jeéli nie znajda odzwierciedlenia w decyzjach inwestycyjnych)
lub — w dalszym ciagu — za posrednictwem decyzji inwestycyjnych.

Jednoczeénie istotnym zagadnieniem na tle analizowanych przepiséw
zmieniajacych staje sie wskazanie, jakie konkretnie postanowienia decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach maja charakter wykonalny 1 w konse-
kwencji moga by¢ przedmiotem egzekucji. W art. 86¢ u.0.0.§. ustawodawca
wskazuje ogblnie na ,,warunki decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach,
ktore nie zostaly uwzglednione w decyzjach, o ktéorych mowa w art. 86”.
Identyfikacja tych warunkéw bedzie zatem musiata byé efektem skom-
plikowanej analizy, ktorej przedmiotem bedzie po pierwsze, poréwnanie de-
cyzji §rodowiskowej z decyzja inwestycyjna pod katem identyfikacji warun-
kéw, ktore nie zostaly uwzglednione w decyzji inwestycyjnej, pod drugie za$,
czy te nieuwzglednione warunki maja charakter wykonalny, a w konsekwen-
¢ji —nadaja sie do egzekucji.

Nalezy zwrdécié uwage, ze jednoczeénie, z mocy art. 136a u.o.0.$., naru-
szanie okre$lonych warunkéw decyzji o rodowiskowych uwarunkowaniach
od 1 stycznia 2017 r. podlega administracyjnym karom pienieznym. W tym
przypadku adresatem takiej kary jest podmiot naruszajacy warunki okreslo-
ne w decyzji o §rodowiskowych uwarunkowaniach, w szczegélnoéci podczas
realizacji przedsiewziecia, a wiec moze to by¢ wykonawca dzialajacy na rzecz
beneficjenta decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach. Jesli chodzi
o okreS§lenie przedmiotu administracyjnej kary pienieznej w znaczeniu jej
przeslanek, pewnych wskazéwek udziela ustawodawca w treéci art. 136a
u.0.0.$., stanowiac o mozliwos$ci egzekucji naruszanych warunkow, wymogéw
oraz obowiazkéw, o ktérych mowa w art. 82 ust. 1 pkt 1 lit. b (w zakresie
istotnych warunkéw korzystania ze srodowiska w fazie realizacji 1 eksplo-
atacji lub uzytkowania przedsiewziecia, ze szczegdlnym uwzglednieniem ko-
niecznosci ochrony cennych wartosci przyrodniczych, zasobow naturalnych
1 zabytkow oraz ograniczenia ucigzliwosci dla terenéw sasiednich), lit. e (wy-
mogéw w zakresie ograniczania transgranicznego oddziatywania na $rodo-
wisko w odniesieniu do przedsiewzieé, dla ktérych przeprowadzono postepo-
wanie w sprawie transgranicznego oddziatywania na $rodowisko) oraz pkt 2
(w zakresie natozonego obowiazku wykonania kompensacji przyrodniczej,
obowiazku unikania, zapobiegania, ograniczania oddzialywania przedsie-
wziecla na $rodowisko lub obowigazku monitorowania) i pkt 5 (w zakresie
natozenia obowiazku przedlozenia analizy porealizacyjnej), okre§lonych
w decyzji o érodowiskowych uwarunkowaniach. Brzmienie analizowanego
przepisu wskazywaloby, ze niewatpliwie ww. postanowienia maja charakter
wykonalnych 1 nadaja sie do egzekucji. W odniesieniu zaé do innych niz te
ostatnie uwarunkowan érodowiskowych, mogacych byé przedmiotem decyzji
o $rodowiskowych uwarunkowaniach, taki ich charakter moze by¢ watpliwy,
a przynajmniej niejednoznaczny. Nalezy jednocze$nie podkreslié, ze zgodnie
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z art. 136a ust. 2 u.0.0.$., administracyjne kary pieniezne w zakresie przewi-
dzianym w ust. 1 pkt 1 tego przepisu stosuje sie, jezeli warunki, wymogi oraz
obowiazki okreslone w decyzji o érodowiskowych uwarunkowaniach nie zo-
staty uwzglednione w decyzjach inwestycyjnych. W praktyce zatem moze
okazaé sie, ze wzmocnienie wykonalnoséci 1 egzekwowalnoSci warunkow
okreS§lonych w decyzji érodowiskowej jest wyraznie limitowane, co bedzie
w duzej mierze zalezalto od praktyki, jaka zostanie wypracowana na gruncie
stosowania ww. przepisow.

Brzmienie art. 136a ust. 1 pkt 1 u.0.0.$. moze jednoczeénie prowadzié¢ do
wniosku, ze wprowadzajac administracyjne kary pieniezne jako rodzaj sank-
¢ji zwiazane] z naruszaniem okreslonych warunkéw, wymogdéw oraz obo-
wiazkow okreslonych w decyzji o érodowiskowych uwarunkowaniach, usta-
wodawca dodatkowo ,,przypieczetowal” wykonalnoéé tych postanowien (o ile
nie zostaly uwzglednione w decyzjach, o ktérych mowa w art. 86 u.0.0.8.).
Kare pieniezna, w drodze decyzji, wymierza wojewddzki inspektor ochrony
§rodowiska, biorac pod uwage liczbe 1 wage stwierdzonych naruszen. Powyz-
sze oznacza zatem, ze po pierwsze, okre§lone warunki, wymogi i obowiazki
wymienione w decyzji o érodowiskowych uwarunkowaniach sa wykonalne co
do zasady i podlegaja egzekucji administracyjnej w zakresie obowiazkow nie-
pienieznych, po drugie za$ — ze brak ich realizacji stanowi delikt administra-
cyjny zagrozony sankcja administracyjna w postaci administracyjnej kary
pienieznej, stanowiacej wyraz odpowiedzialnoéci administracyjnej w ochro-
nie Srodowiska.

Powyzsze unormowania prawne wskazuja, ze ustawodawca w sposob nie
do konca konsekwentny wzmacnia znaczenie decyzji §rodowiskowej w proce-
sie inwestycyjnym, w dalszym ciagu zachowujac jej prejudycjalny charakter
1 wiazac jej ,,skuteczno$¢” z decyzja nastepcza (inwestycyjna). Jedynie nie-
ktére jej postanowienia sa bezpoérednio wigzace w stosunku do inwestoréw
1 nadaja sie do egzekucji, aczkolwiek dopiero wowczas 1 w takim zakresie,
w jakim nie zostang uwzglednione w decyzji inwestycyjnej przez organ ja
wydajacy, zwiazany na mocy art. 86 u.0.0.§. decyzja $rodowiskowa. Precyzyj-
ne wskazanie katalogu tych postanowien niewatpliwie stanowi¢ bedzie wy-
zwanie dla organéw egzekucyjnych. Jednoczeénie ustawodawca opatruje
sankcja administracyjna w postaci administracyjnej kary pienieznej brak
realizacji okreslonych warunkéw 1 wymogéw wymienionych w decyzji $rodo-
wiskowe]. W praktyce zatem skuteczno§é uwarunkowan wynikajacych z de-
cyzji érodowiskowe] w dalszym ciagu zalezy od tego, czy organ wydajacy wia-
Sciwa, decyzje inwestycyjng inkorporuje jej postanowienia w Sposob
prawidlowy do swojego aktu administracyjnego. Prejudycjalny charakter
decyzji érodowiskowej byt zatem i nadal jest istota procesu inwestycyjnego
w odniesieniu do przedsiewzie¢ znaczaco oddziatujacych na Srodowisko, kto-
rej skuteczno§é — z punktu widzenia przepiséw ochrony érodowiska — uzalez-



Charakter prawny decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach zgody... 81

nionajest od,poczucia” bycia zwigzanym uwarunkowaniami §rodowiskowymi
przez organ wydajacy decyzje inwestycyjna 1 sposobu realizacji tego zwiaza-
nia. W tym zakresie zatem nic sie nie zmienia, gdyz w dalszym ciagu sku-
teczno$é decyzji Srodowiskowe] wiaze sie ze sposobem 1 charakterem realiza-
cji tego zwigzania. Obecnie jednak ustawodawca uznal, ze okreSlone
postanowienia decyzji érodowiskowej, nawet jesli nie zostaty inkorporowane
do decyzji inwestycyjnej, sa skuteczne, wykonalne 1 egzekwowalne. Istotnym
zadaniem organdéw administracji bedzie wiec prawidlowe ustalenie katalogu
takich uwarunkowan, ktérych wykonalnoéé bedzie niejako ,,zawieszona” do
czasu wydania wlasciwej decyzji inwestycyjnej. Je§li znajda one miejsce w jej
tresci — beda wykonywane przy realizacji decyzji inwestycyjnej, jesli zas nie
zostang do niej przeniesione — nabeda skutecznosci 1 wykonalno$ci na mocy
art. 86¢ 1 art. 136a u.0.0.§.

Jednoczeénie refleksja dotyczaca powyzszych przepiséw powinno zostac
objete ugruntowane orzecznictwo sadéw administracyjnych odmawiajace
wstrzymania wykonania analizowanych decyzji na mocy art. 61 § 3 p.p.s.a.
Stanowisko sadow o braku wykonalnoéci decyzji o Srodowiskowych uwarunko-
waniach wymaga rewizji i ponownego rozwazenia w kontek$cie powolanych
przepiséw. Mozna wprawdzie uznac, ze postanowienia decyzji o $rodowisko-
wych uwarunkowaniach, stajac sie wykonalnymi co do zasady, sa zawieszone
w swej wykonalnoéci do czasu wydania decyzji wymienionej w art. 86 u.0.0.5.,
gdyz to w jej treéci podlegaja one w istocie konkretyzacji 1 niewatpliwie do
czasu wydania takiej decyzji — po mys§li art. 86¢ — nie moga by¢ bezposrednio
egzekwowane. W efekcie wykonalno$¢ decyzji o Srodowiskowych uwarunko-
waniach zostaje ,,warunkowo” wstrzymana, a warunkiem tym jest wydanie
decyzji, o ktérej] mowa w art. 86 u.0.0.8. Dopiero wéwczas bowiem mozliwa
bedzie analiza, czy 1 na ile uwarunkowania $rodowiskowe zostaly w niej
uwzglednione. Mozliwe sa jednak 1 inne rozwiazania, w szczegdlnosci przy-
znajace uwarunkowaniom wynikajacym z decyzji érodowiskowej walor bez-
po$redniej wykonalnosci.

Jedynie na marginesie nalezy dodaé, ze w odniesieniu do decyzji stwier-
dzajacej brak potrzeby oceny ustawodawca zmodyfikowal réwniez elementy
treéciowe tej decyzji, wprowadzajac w art. 84 ust. la u.o.0.5. fakultatywna
mozliwoéé okre§lenia warunkéw lub wymagan, o ktérych mowa w art. 82
ust. 1 pkt 1 lit. b lub ¢25, lub nalozenia obowiazkéw wykonania dziatan,

25 W art. 82 ust. 1 pkt 1 lit. b mowa jest o istotnych warunkach korzystania ze érodowiska
w fazie realizacji i eksploatacji lub uzytkowania przedsiewziecia, ze szczegblnym uwzglednieniem
koniecznosci ochrony cennych warto$ci przyrodniczych, zasobéw naturalnych i zabytkéw oraz
ograniczenia uciazliwosci dla terendw sasiednich, zas w lit. ¢ — o wymaganiach dotyczacych ochro-
ny érodowiska koniecznych do uwzglednienia w dokumentacji wymaganej do wydania decyzji,
o ktorych mowa w art. 72 ust. 1, w szczegdlnoéci w projekcie budowlanym, w przypadku decyzji,
o ktérych mowa w art. 72 ust. 1 pkt 1, 10, 14, 181 19 u.0.0.5.
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o ktérym mowa w art. 82 ust. 1 pkt 2 lit. b2, w szczegdlnoéci jezeli wynikaja
one z postanowienia wydanego na mocy art. 63 ust. 2 u.0.0.$., z uwzglednie-
niem mozliwos$ci rozbudowania jego tresci o elementy przewidziane w art. 63
ust. 2a u.0.0.$.

Powyzsze uregulowania ustawy nowelizujace] niewatpliwie stanowiag
o ewolucji instytucji, jaka jest decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach.
Ustawodawca wzmocnit znaczenie tej decyzji, oderwal w pewnym zakresie
jej wykonalno§c¢ 1 skutecznoéé od decyzji inwestycyjnych, tym samym nada-
jac znaczenie rownoprawnego aktu administracyjnego wzgledem decyzji,
o ktérych mowa w art. 86 u.0.0.$. — dotychczas stanowiacych najistotniejszy
akt podeyjmowany w zwigzku z realizacjg zamierzenia inwestycyjnego. Naru-
szenie warunkéw, wymogow 1 obowiazkoéw okre§lonych w decyzji $§rodowi-
skowe) opatrzone zostalo takze sankcja administracyjna w postaci admini-
stracyjnej kary pienieznej. Ostatecznie jednak katalog warunkéw, wymogow
1 obowiazkéw okreslonych w decyzji érodowiskowej 1 nadajacych sie do egze-
kucji przesadzi o przydatnosci wprowadzonych rozwigzan 1 ich znaczeniu
z punktu widzenia rozwiazan prosrodowiskowych w procesie inwestycyjnym,
co okaze sie w praktyce stosowania tych przepiséw — we wiadciwej ich wy-
ktadni, w kulturze ich stosowania z duchem aksjologii lezacej u podstaw pra-
wa ochrony érodowiska jako galezi prawa.
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Summary

Legal character of the decision on environmental impact
assessment for individual projects

Key words: environment, environmental assessment, protection of the environment.

This article contains analisis on the legal character of the decision on
environmental impact assessment for individual projects based on current
provisions and legal practice as well as on the amandments to these provi-
sions, expressed in 23 of November 2015 Act on amandment of the so called
environmetal assesment Act of 3 October 2008. The latter Act introduces
specific provisions, which adjusts the shape of the decision on environmental
impact assessment for individual project to European Union provisions and
which clarifies issues presumed as unclear.
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Udzial jednostek samorzadu terytorialnego
w finansowaniu modernizacji ewidencji gruntow
i budynkow

Wstep

Modernizacja ewidencji gruntéw 1 budynkéw to zesp6t dziatan technicz-
nych, organizacyjnych i administracyjnych podejmowanych przez staroste
majacy na celu zaktualizowanie i uzupelnienie podstawowego rejestru refe-
rencyjnego, jaki stanowia dane zawarte w istniejacej ewidencji gruntéw, bu-
dynkoéw 1lokali. W wyniku nowelizacji ustawy — Prawo geodezyjne i kartogra-
ficzne dotychczasowy zbidr danych ewidencyjnych zostal bowiem poszerzony
o informacje dotyczace nieruchomosci lokalowych i samodzielnych lokali,
form ochrony przyrody wynikajacych z ustawy o ochronie przyrody oraz war-
tosci katastralnej nieruchomoéci. Modernizacja ewidencji gruntéw i budyn-
kow jest przedsiewzieciem dlugofalowym i1 kosztownym, gdyz wymaga znacz-
nych naktadéw finansowych pozyskiwanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego z réznych zZrédel. Celem opracowania jest okreslenie bezpo-
$rednich 1 poSrednich skutkéw modernizacji ewidencji gruntéw 1 budynkow
prowadzace) do przeksztatcenia jej w kataster nieruchomoséci oraz wykaza-
nie, ze aktualno$é 1 wiarygodno$sé danych utworzonych w tym procesie ma
bezposredni wplyw na zwiekszenie dochodéw gmin z podatku od nierucho-
mosci.

Kataster nieruchomosci — zagadnienia ogdélne
Ewidencja gruntéw 1 budynkéw (kataster nieruchomosei) stanowi zbiér

urzedowych informacji o nieruchomosciach, a takze podstawowy element
Krajowego Systemu Informacji o Terenie, zgodnie z przepisami rozporzadze-
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nia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 12 lipca 2001 r.
w sprawie szczegblowych zasad 1 trybu zaltozenia i1 prowadzenia Krajowego
Systemu Informacji o Tereniel. Zgodnie z art. 53a ustawy z dnia 17 maja
1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne?, do czasu przeksztalcenia ewi-
dencji gruntéw 1 budynkéw w kataster nieruchomosci przez uzyte w ustawie
pojecie ,kataster” rozumie sie te ewidencje. W konsekwencji katastrem nie-
ruchomo$ci nadal jest ewidencja gruntéw i budynkéw — do czasu jej prze-
ksztalcenia®. Réwniez art. 2 pkt 8 p.g.k. jako réwnorzedne, czyli stosowane
zamiennie, traktuje obie nazwy ,ewidencja gruntéw i budynkéw” oraz ,kata-
ster nieruchomoéci”. Aktualnie ustawa ta nie okre§la formy i trybu wspo-
mnianego przeksztatcenia. Zdaniem autorki ustawodawca w formie delega-
¢ji ustawowe) powinien upowazni¢ wskazany organ administracji rzadowej
do okreélenia w drodze rozporzadzenia zasad, formy i terminéw przeksztatl-
cenia ewidencji gruntéw 1 budynkéw w kataster nieruchomosci. W zwiazku
z opisana wyzej sytuacja mozna bowiem zauwazy¢ nasilajace sie zjawisko
niespéjnoéci pojeé prawnych zawartych w ustawach z zakresu prawa admi-
nistracyjnego materialnego, gdyz np. w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomoéciami?, ustawie z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo
wodne®, ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym® oraz innych ustawach wystepuje wylacznie pojecie ,kata-
stru nieruchomosci”.

Art. 2 pkt 8 p.g.k. zawiera definicje legalna ewidencji gruntéw i budyn-
kow (katastru nieruchomosci), zgodnie z ktéra jest to system informacyjny
zapewniajacy gromadzenie, aktualizacje oraz udostepnianie, w sposdb jedno-
lity dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich wtascicielach
oraz o innych podmiotach wtadajacych lub gospodarujacych tymi gruntami,
budynkami lub lokalami.

Ewidencje gruntéw i budynkéw oraz gleboznawcza, klasyfikacje gruntéow
prowadza starostowie. Ewidencje gruntéw i1 budynkéw moga prowadzié
(w tym wydawaé decyzje administracyjne w pierwszej instancji) wojt, bur-
mistrz 1 prezydent miasta — jako zadania zlecone przez staroste w drodze po-
rozumienia, o ile spelnione zostaly okreslone w przepisach prawa warunki.

Zgodnie z art. 20 p.g.k. ewidencja gruntéw 1 budynkéw obejmuje infor-
macje dotyczace:

1) gruntéw ich potozenia, granic, powierzchni, rodzajéw uzytkow grun-
towych oraz ich klas bonitacyjnych, oznaczenia ksiag wieczystych lub zbio-

1Dz.U. z 2001 r., nr 80, poz. 866.

2 Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 1629 — dalej jako p.g.k.

3 R. Godlewski, Zbiory informacji o nieruchomosciach, [w:] H. Kisilowska (red.), Nierucho-
mosci. Zagadnienia prawne, LexisNexis, Warszawa 2011, s. 77.

4 Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 2147.

5 Tekst jedn.: Dz.U. z 2017 r., poz. 1121.

6 Tekst jedn.: Dz.U. z 2017 r., poz. 1073.
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réw dokumentéw, jezeli zostaly zalozone dla nieruchomo$ci, w sklad ktérej
wchodza grunty;

2) budynkéw — ich polozenia, przeznaczenia, funkeji uzytkowych i1 ogél-
nych danych technicznych;

3) lokali —ich potozenia, funkeji uzytkowych oraz powierzchni uzytkowej;

4) wtlascicieli nieruchomos$ci, a w odniesieniu do nieruchomosci Skarbu
Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego — oprdcz wtascicieli innych
podmiotéw, w ktérych wiadaniu lub gospodarowaniu, w rozumieniu przepi-
séw o gospodarowaniu nieruchomoéciami Skarbu Panstwa, znajduja sie te
nieruchomosci;

5) samoistnych posiadaczy gruntéow, dla ktérych ze wzgledu na brak
ksiegi wieczystej, zbioru dokumentéow albo innych dokumentéw nie mozna
ustalié¢ ich wlascicieli;

6) informacje o wpisaniu do rejestru zabytkéw;

7) informacje, czy wyrdzniony w ewidencji gruntéw 1 budynkéw obszar
gruntu, w catosci lub w czeéci, objety jest forma ochrony przyrody wskazana
W ustawie o ochronie przyrody;

8) warto$é katastralna nieruchomosei.

Przepis art. 20 ust. 2 pkt 1 p.g.k. dotyczacy innych podmiotéw wtadaja-
cych nieruchomoéciami Skarbu Panstwa i1 jednostek samorzadu terytorial-
nego zostal u$ci§lony w § 11 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regio-
nalnego 1 Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntéw
i budynkéw’, ktéry stanowi, ze w ewidencji — oprécz wilaéciciela, jakim jest
Skarb Panstwa 1 jednostki samorzadu terytorialnego — wykazuje sie dane
dotyczace:

a) uzytkownikéw wieczystych gruntow;

b) jednostek organizacyjnych sprawujacych zarzad lub trwaly zarzad
nieruchomo$ciami;

¢) panstwowych oséb prawnych, ktérym Skarb Panstwa powierzyt
w stosunku do jego nieruchomoéci wykonywanie prawa wlasnoéci lub innych
praw rzeczowych;

d) organéw administracji publicznej, ktére gospodaruja nieruchomo-
§ciami wchodzacymi w sktad zasobu nieruchomos$ci Skarbu Panstwa oraz
gminnych, powiatowych 1 wojewddzkich zasobéw nieruchomosci;

e) uzytkownikéw gruntéw panstwowych 1 samorzadowych.

Rozporzadzenie w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw stanowi, ze
ewidencja obejmuje cale terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, z wyjatkiem
morza terytorialnego, a jednostkami powierzchniowymi podzialu kraju dla
celow ewidencji sa: jednostka ewidencyjna, obreb ewidencyjny 1 dziatka ewi-
dencyjna (§ 4 1 5 rozporzadzenia).

7 Tekst jedn.: Dz.U. z 2015 1., poz. 542.
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Zgodnie z art. 21 ust. 1 p.g.k., zbiory informacji zawarte w ewidencji
gruntéw 1 budynkéw stanowia zbiér danych referencyjnych wykorzystywa-
nych do potrzeb: planowania gospodarczego, planowania przestrzennego,
wymiaru podatkow 1 Swiadczen, oznaczania nieruchomosci w ksiegach wie-
czystych, statystyki publicznej, gospodarki nieruchomoé$ciami oraz ewidencji
gospodarstw rolnych.

Modernizacja ewidencji gruntow i budynkow
- przestanki, pojecie, zasady i procedura

W doktrynie podkres$la sie, ze dane katastralne w wiekszosci panstw
Swiata stanowiq referencyjne dane dla wszystkich innych rejestréw. W roz-
wigzaniach wzorcowych powinny by¢ zatem na biezaco pozyskiwane 1 groma-
dzone oraz aktualizowane. Dzieki danym katastralnym mozna prawidtowo
zarzadzaé przestrzenia, mieniem publicznym, infrastruktura i Srodowiskiem,
a tym samym zapewnié¢ zréwnowazony rozwdjS. Sa one takze podstawa nali-
czania podatkéw od nieruchomoéci, stanowiacych dochody wlasne gmin, kto-
re sa niezwykle istotnym zrédlem finansowania zadan tej jednostki samorza-
du terytorialnego.

Koncepcja nowoczesnego katastru nieruchomosci zostala wypracowana
w wyniku dziatan Miedzynarodowej Federacji Geodetéw FIG, ktora sformu-
lowata wizje projektowanego docelowego modelu katastru. Gléwnymi zatoze-
niami tego modelu sa:

e pelne przedstawienie stanu prawnego nieruchomosci tacznie z wystepujacy-
mi ograniczeniami wynikajacymi z planéw zagospodarowania przestrzen-
nego, zasad ochrony érodowiska i ochrony przyrody;

e przeksztalcenie katastru nieruchomosci w system informacyjny, w ktorym
wystepuje pelna integracja danych zawartych w dotychczasowych reje-
strach publicznych, tzn. istniejacym katastrze nieruchomoséci oraz ksiegach
wieczystych;

e prowadzenie katastru w strukturach publicznoprawnych, w ktérych sek-
tor publiczny bedzie sie koncentrowal na nadzorze i kontroli,

e kataster bedzie systemem samofinansujacym sie, tzn. koszty prowadzenia
katastru zostang zrekompensowane przez podmioty korzystajace z danych
katastralnych?®.

8 M. Karabin (red.), Kierunki rozwoju polskiego katastru na tle rozwiqzar swiatowych, Mo-
nografie Naukowe Wydziatu Geodezji i Kartografii Politechniki Warszawskiej, ,,Geodezja i Karto-
grafia” t. V, Warszawa 2016, s. 21.

9 Cadastre 2014. A vision for a future cadastral system. Jiirg Kaufmann, Daniel Steudler
with the Working Group 1 of FIG Commission 7, FIG July 1998.
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Jak podkresla Wojciech Wilkowski, polski system katastralny spelnia
czesciowo zalozenia modelu Kataster 2014 przede wszystkim w zakresie do-
tyczacym informatyzacji czeéci opisowe]j 1 kartograficznej oraz systemow in-
formatycznych wykorzystywanych do prowadzenia obiektowych i relacyjnych
baz danych. Zdaniem autora jedna z przyczyn osiagniecia tego stanu jest
przyjecie w rozporzadzeniu w sprawie ewidencji gruntéw 1 budynkéw przepi-
séw dotyczacych zasad i terminéw modernizacji istniejacych zasobéw10.

Prawo geodezyjne i kartograficzne w art. 24a przewiduje mozliwoéé za-
rzadzenia przez staroste przeprowadzenia modernizacji ewidencji gruntéw
1 budynkéw na obszarze poszczegblnych obrebéw ewidencyjnych. Jedyna for-
malna definicja modernizacji ewidencji gruntéw i budynkéw zawarta jest
w § 55 rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw, zgodnie
z ktérym ,,modernizacja ewidencji to zesp6t dziatan technicznych, organiza-
cyjnych 1 administracyjnych podejmowanych przez staroste w celu: 1) uzu-
pelnienia bazy danych ewidencyjnych 1 utworzenia pelnego zakresu zbioréw
danych ewidencyjnych zgodnie z wymogami rozporzadzenia; 2) modyfikacji
istniejacych danych ewidencyjnych do wymagan okreslonych w rozporza-
dzeniu”

Tomasz Noszczyk 1 Jézef Hernik wskazuja, ze gtéwnym celem moderni-
zacji ewidencji gruntéw 1 budynkéw jest przede wszystkim wyznaczenie po-
wierzchni uzytkéw gruntowych dla poszczegdélnych dziatek wedlug ich rze-
czywistego sposobu uzytkowania, okreslenie liczby 1 powierzchni budynkéw
zgodnie z rzeczywistym stanem faktycznym i1 prawnym oraz prawidlowe
ustalenie przebiegu granicll. Nalezy jeszcze dodaé, ze ze wzgledu na fakt, iz
podstawowym celem modernizacji jest uzupelnienie bazy danych ewidencyj-
nych 1 utworzenie pelnego zakresu zbioréw danych, modernizacja ewidencji
gruntéw 1 budynkéw obejmuje takze uzupelnienie dotychczasowych baz
o dane dotyczace nieruchomoéci lokalowych oraz samodzielnych lokali miesz-
kalnych zdefiniowanych w ustawie z dnia 24 czerwca 1994 r. o wtasnoéci lo-
kalil2. Zgodnie bowiem z definicja ewidencji gruntéw i budynkéw (katastru
nieruchomos$ci) zawarta w art. 2 pkt 8 p.g.k., jest to system informacyjny
zapewniajacy gromadzenie, aktualizacje oraz udostepnianie, w sposéb jedno-
lity dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i wtaénie lokalach.

Dziatania modernizacyjne polegajace na uzupetnieniu bazy danych ewi-
dencyjnych 1 modyfikacji istniejacych danych wykonuje sie kompleksowo na
zasadach 1w trybie okre§lonym w § 19—43 rozporzadzenia w sprawie ewidencji

10 W. Wilkowski, Cadastre in Poland a Vision for a Future Cadastral System 2014, ,GIS
Odyssey”, Croatian GIS Association, Zagreb 2010, s. 16-21.

11 T. Noszczyk, J. Hernik, Kompleksowa modernizacja ewidencji gruntéw i budynkéw, ,Acta
Scientiarium Polonorum Formatio Circumiectus” 2016, nr 15(1), s. 51 9.

12 Tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r., poz. 1892.
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gruntéw i1 budynkéw. Utworzony w wyniku tych dziatan kataster nierucho-
moéci podlega procesom biezacej aktualizacji operatu katastralnego na zasa-
dach i w trybie okreélonych w § 45—49 rozporzadzenial3. Zgodnie z dyspozy-
cja § 57, modernizacja ewidencji gruntéw 1 budynkéw moze by¢ wykonywana
etapami dostosowanymi do wysokoéci dostepnych na ten cel §rodkéw finan-
sowych oraz priorytetéw wynikajacych z potrzeb panstwa, jednostek samo-
rzadu terytorialnego, przedsiebiorcéw oraz obywateli. Etapy modernizacji
okresla sie w projekcie modernizacji katastru.

Etapy 1 procedura modernizacji ewidencji gruntéw i budynkéw zostata
okre§lona w art. 24a p.g.k. w zw. z § 551 57 ww. rozporzadzenia. Jak podaje
Witold Radzio, na proces modernizacji ewidencji gruntéw i budynkoéw skta-
daja sie nastepujace dzialanial*:

1. Opracowanie projektu modernizacji.

2. Wylonienie w ramach zaméwienia publicznego wykonawcy prac geo-
dezyjnych zwigzanych z modernizacja ewidencji gruntéw i1 budynkow.

3. Podanie do publicznej wiadomogci informacji o rozpoczeciu prac geode-
zyjnych zwiazanych z modernizacja ewidencji gruntéw i budynkéw. Informa-
cje te podlegaja wywieszeniu na okres 14 dni na tablicy ogloszen w siedzibie
starostwa powiatowego.

4. Wykonanie prac geodezyjnych — zgodnie ze specyfikacja istotnych
warunkow zamowienia publicznego.

5. Kontrola opracowan geodezyjnych powstatych w wyniku realizacji
zmoéwienia publicznego.

6. Przekazanie do publicznej wiadomosci informacji o terminie 1 miejscu
wylozenia projektu operatu opisowo-kartograficznego.

7. Wylozenie projektu operatu opisowo-kartograficznego do wgladu za-
interesowanych na okres 15 dni roboczych, protokolarne utrwalanie zgloszo-
nych uwag, rozpatrzenie tych uwag, a nastepnie przekazanie zainteresowa-
nym treéci rozstrzygniecia o sposobie rozpatrzenia uwag 1 zamieszczenie
W tej sprawie stosowne] wzmianki w protokole. Zgodnie z art. 24 ust. 6-7,
kazdy, czyjego interesu prawnego dotycza dane ujawnione w projekcie opera-
tu opisowo-kartograficznego, moze w okresie wylozenia projektu do wgladu
zgtaszaé uwagi do tych danych. Pracownik starostwa powiatowego posiada-
jacy uprawnienia, o ktérych mowa w art. 43 pkt 2, przy udziale przedstawi-
ciela wykonawcy prac geodezyjnych zwigzanych z modernizacja ewidencji
gruntéow 1 budynkéw, w terminie 15 dni roboczych od uptywu terminu wylo-
zenia do wgladu projektu operatu opisowo-kartograficznego, rozstrzyga
o przyjeciu lub odrzuceniu uwag zgltoszonych do tego projektu, po czym in-

13 E. Stefanska, [w:] J. Lang, E. Stefaniska (red.), Prawo geodezyjne i kartograficzne. Komen-
tarz, Lex 2013.

14 Por. W. Radzio, [w:] M. Durzynska i in., Prawo geodezyjne i kartograficzne. Komentarz,
Lex 2013.
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formuje zglaszajacego uwagi o sposobie rozpatrzenia uwag oraz sporzadza
wzmianke o tresci zgltoszonych uwag 1 sposobie ich rozpatrzenia w protokole.

8. Ogloszenie w dzienniku urzedowym wojewddztwa informacji o tym,
ze projekt operatu opisowo-kartograficznego stat sie operatem opisowo-kar-
tograficznym.

9. Przeprowadzenie postepowan administracyjnych w sprawie zarzutow
zgloszonych do danych zawartych w operacie opisowo-kartograficznym 1 wy-
danie w tej sprawie decyzji administracyjnych. Zgodnie z art. 24a ust. 8-10,
po uplywie terminu, o ktérym mowa w ust. 7, dane objete modernizacja,
a zawarte w projekcie operatu opisowo-kartograficznego staja sie danymi
ewidencji gruntéw 1 budynkoéw i podlegaja ujawnieniu w bazie danych ewi-
dencji gruntéw 1 budynkéw. Informacje o tym starosta oglasza w dzienniku
urzedowym wojewddztwa oraz w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie
podmiotowe]j starostwa. Kazdy, czyjego interesu prawnego dotycza dane za-
warte w katastrze nieruchomos$ci ujawnione w operacie opisowo-kartogra-
ficznym, moze w terminie 30 dni od dnia ogloszenia informacji w dzienniku
urzedowym wojewddztwa, zgtaszaé zarzuty do tych danych. O uwzglednie-
niu lub odrzuceniu zarzutéw starosta rozstrzyga w drodze decyzji.

Jak podkresla W. Radzio, przeprowadzona modernizacja ewidencji grun-
tow 1 budynkéw 1 przeksztalcenie jej w kataster nieruchomo$ci nie czyni
z danych tego katastru danymi niewzruszalnymi. Podmioty ewidencyjne
moga zawsze skutecznie domagacé sie zmiany danych, jezeli przedstawia do-
wody wskazujace, ze dane te sa nieprawidtowe. Potwierdzit to Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 7 grudnia 2011 r.: ,Dokonana moderniza-
cja nie jest rzecza niewzruszalng i moze byé obalona, bowiem ewidencja
gruntéw stuzy uwidocznieniu stanu rzeczywistego”15.

W § 80 ust. 1 rozporzadzenia zostaty ustalone terminowe zadania zwiaza-
ne z modernizacja ewidencji gruntéw i budynkow. Zgodnie z tym przepisem,
modernizacje ewidencji przeprowadza sie w sposéb planowy zapewniajacy:

a) zastapienie rejestréw gruntéw prowadzonych na papierze w technice
recznej odpowiednimi zbiorami komputerowymi — w terminie do 31 grudnia
2001 r.;

b) uruchomienie informatycznego systemu umozliwiajacego prowadze-
nie ewidencji obejmujacej pelny zakres danych ewidencyjnych — w terminie
do 31 grudnia 2003 r.;

¢) utworzenie komputerowej bazy danych ewidencyjnych zawierajace)
dane, o ktéorych mowa w rozdziale 4, w zakresie niezbednym do tworzenia
raportéw, o ktorych mowa w § 22, w tym mapy ewidencyjnej w postaci nume-
rycznej: dla obszaréw miast w terminie do dnia 31 grudnia 2014 r., a dla te-
renéw wiejskich w terminie do dnia 31 grudnia 2016 r.

15 Sygn. akt I OSK 4/11, [online] <https:/sip.lex.pl/#/orzeczenie/521243068>.
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Zasady finansowania modernizacji ewidencji gruntow
i budynkéw - zagadnienia ogdlne

Modernizacja ewidencji gruntéw i budynkéw finansowana jest z trzech
zrodel: z budzetu panstwa, z budzetu odpowiednio samorzadu wojewodztwa
1 powiatu oraz z funduszéw i programéw unijnych. Powiaty moga ubiegaé sie
o dotacje z budzetu panstwa na wykonywanie zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej, w tym przypadku w zakresie prac geodezyjnych
1 kartograficznych z przeznaczeniem na modernizacje ewidencjl gruntow
1 budynkéw. Problem finansowania tej modernizacji z budzetu samorzadu
wojewodztwa 1 powiatu jest éciéle zwigzany z finansowaniem zadan powiatu
1 wojewddztwa samorzadowego dotyczacych prowadzenia powiatowego 1 wo-
jewddzkiego zasobu geodezyjnego 1 kartograficznego.

Zgodnie z art. 41b p.g.k., wplywy ze sprzedazy map oraz innych mate-
rialéw 1 informacji z zasobow wojewddzkich, a takze z optat za czynnosci
zwigzane z prowadzeniem tych zasobéw, wplywy za udostepnianie przez
marszatka wojewddztwa materiatéw nalezacych do centralnego zasobu geo-
dezyjnego i kartograficznego oraz za udostepnianie przez starostow materia-
16w nalezacych do wojewddzkiego zasobu geodezyjnego 1 kartograficznego sa
dochodami wlasnymi budzetu samorzadu wojewdodztwa. Wplywy ze sprzeda-
zy map, danych z ewidencji gruntéw 1 budynkéw oraz innych materialow
1 informacji z zasobéw powiatowych, a takze z optat za czynnoéci zwigzane
z prowadzeniem tych zasob6w i1 uzgadnianiem usytuowania projektowanych
sieci uzbrojenia terenu, wplywy za udostepnianie przez staroste materialow
nalezacych do centralnego lub wojewddzkiego zasobu geodezyjnego i karto-
graficznego sa dochodami wlasnymi budzetu powiatu. Z budzetu odpowied-
nio samorzadu wojewodztwa 1 powiatu finansowane sa zadania zwigzane
z gromadzeniem, aktualizacja, uzupelnianiem, udostepnianiem i zabezpiecza-
niem zasobu geodezyjnego i1 kartograficznego oraz wylaczaniem materialéw
z zasobu, a w szczegdlnoéci: informatyzacja zasobu, zaktadanie, aktualizacja
1 modernizacja map topograficznych 1 tematycznych, osnéw geodezyjnych,
mapy zasadnicze], geodezyjnej ewidenc)i sieci uzbrojenia terenu, ewidencji
gruntéw 1 budynkow.

Do 31 grudnia 2010 r. wptywy, o ktérych mowa w art. 41b ust. 11 2, byty
przychodami odpowiednio funduszy wojewddzkich lub funduszy powiato-
wych, ktore obok funduszu centralnego byly cze$ciami sktadowymi Fundu-
szu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym. Zgodnie z art. 41
ust. 5 p.g.k. w brzmieniu obowiazujacym do 31 grudnia 2010 r., érodkami
Funduszu dysponowali: Gléwny Geodeta Kraju — w zakresie funduszu cen-
tralnego, marszatkowie wojewddztw — w zakresie funduszy wojewddzkich,
starostowie — w zakresie funduszy powiatowych, a wiec organy odpowie-
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dzialne za realizacje zadan w dziedzinie geodezji 1 kartografii okre$lonych
w ustawie.

W omawianej kategorii zadan powiatu (1 wojewodztwa) dotyczacych pro-
wadzenia zasobu powiatowego 1 wojewddzkiego, w tym wykonywania zadan
zwiazanych z modernizacja ewidencji gruntéw i budynkéw nowe zasady fi-
nansowania weszly w zycie z dniem 1 stycznia 2011 r. na mocy postanowien
art. 8 pkt 6 oraz art. 123 pkt 3 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wpro-
wadzajace ustawe o finansach publicznych!6. Od 1 stycznia 2011 r. — w wy-
niku likwidacji funduszy wojewdédzkich oraz funduszy powiatowych oraz
w zwiazku z postanowieniami przytoczonego powyzej art. 41b ust. 112 — dys-
ponentami §rodkéw pozyskiwanych z optat, o ktérych mowa w art. 40 ust. 3¢
1 5 ustawy p.g.k., sq odpowiednio organy samorzadu wojewddztwa oraz sa-
morzadu powiatu, tj. sejmik wojewddztwa 1 zarzad wojewodztwa lub rada
powiatu 1 zarzad powiatu. Wysokoé¢ érodkéw, ktore sa przeznaczane na re-
alizacje zadan marszatka wojewddztwa oraz starosty w dziedzinie geodezji
1 kartografii, obejmujacych m.in. modernizacje ewidencji gruntéw i budyn-
kéw, okre§laja odpowiednio budzety wojewddztw oraz budzety powiatéw,
ktérych uchwalanie zgodnie z regulacjami ustaw samorzadowych nalezy do
wylaczne] wlasciwos$ci rady powiatu 1 sejmiku wojewodztwa (art. 18 pkt 6
o samorzadzie wojewodztwa, art. 12 pkt 5 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie powiatowym). Jak sie podkresla w literaturze, natozylo to na organy
samorzadu powiatu (i samorzadu wojewddztwa) wykonujace zadania rzado-
we obowiazek uwzgledniania w budzetach wojewddztw oraz budzetach po-
wiatéw kosztow realizacji zadan zwigzanych z gromadzeniem, aktualizacja,
uzupelnianiem, udostepnianiem 1 zabezpieczaniem zasobu geodezyjnego
1 kartograficznego, wylaczaniem materialéw z zasobu oraz modernizacja
ewidencji gruntéw i budynkéw!7.

Jednakze w praktyce organy prowadzace ewidencje gruntéw i budynkéw
niechetnie decyduja sie na przeprowadzanie procesu jej modernizacji. Wyni-
ka to przede wszystkim z duzych kosztow przedsiewziecia oraz z faktu, ze to
gmina, a nie powiat czerpie bezposSrednie korzysci z modernizacji. Dlatego
finansowanie tego zadania czesto bywa przyjmowane przez budzet gminy na
podstawie porozumienia zawartego ze starosta powiatowym18.

Zmaczace zrodlo finansowania modernizacji ewidencji gruntéw i budyn-
kéw stanowia fundusze 1 programy unijne. Aktualnie duze znaczenie odgry-
wa Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, ktory jest ukierunkowany na
rozw0j potencjatu spoteczno-gospodarczego krajow cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej oraz szczegdlnie stabych ekonomicznie 1 gospodarczo regionéw UE.

16 Dz.U. nr 157, poz. 1241 z pézn. zm.
17W. Radzio, [w:] Prawo geodezyjne i kartograficzne...
18 T, Noszczyk, J. Hernik, op. cit., s. 6.
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Ze $rodkéw Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego finansowane sa,
przede wszystkim projekty, ktore stawiaja sobie za cel zwiekszanie zatrud-
nienia, rozwdj przedsiebiorczoéci, rozbudowe infrastruktury i inwestycje
w fundusze nieruchomosci, wzrost innowacyjnoéci 1 konkurencyjnosci gospo-
darczej, poprawe ochrony érodowiska, inwestycje w domy seniora i placéwki
opiekunczo-medyczne czy aktywizacje wspétpracy miedzy sasiednimi regio-
nami panstw cztonkowskich.

Dofinansowanie z FEuropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
w szczegoOlnoéei dotyczy finansowania przedsiewzie¢ zwigzanych z:

e inwestycjami przyczyniajacymi sie do tworzenia stalych miejsc pracy;

e inwestycjami w infrastrukture, takimi jak drogi, ekrany akustyczne, mo-
sty, nasypy i linie kolejowe oraz inne obiekty inzynieryjne;

e dzialaniami wspierajacymi rozwdj regionalny i lokalny;

e pomoca techniczna.

Polska otrzymuje érodki z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalne-
go w ramach nastepujacych programoéw: Program Operacyjny Infrastruktura
1 Srodowisko, Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka, 16 Regional-
nych Programéw Operacyjnych dla wojewddztw, z ktérych jest finansowa-
na m.in. modernizacja ewidencji gruntéw 1 budynkéw (obecnie na lata
2014-2020), Program Operacyjny Rozwdj Polski Wschodniej, Program Ope-
racyjny Pomoc Techniczna, Programy Operacyjne Europejskiej Wspotpracy
Terytorialnejl?.

W celu przedstawienia struktury finansowania modernizacji ewidencji
gruntéw 1 budynkoéw w powiatach wojewddztwa mazowieckiego przeprowa-
dzono badania na podstawie sprawozdan o ewidencji gruntéw i budynkéw
i jej modernizacji2? dotyczace zasad finansowania modernizacji w 37 powia-
tach 1 5 miastach na prawach powiatu wojewédztwa mazowieckiego wedlug
stanu na dzien 1 stycznia 2016 r. Sposrod badanych Srodki na modernizacje
przeznaczylo 21 powiatéw 1 1 miasto na prawach powiatu. W ponizszych wy-
kresach przedstawiono strukture finansowania modernizacji katastru nieru-
chomoé$ci ogétem w wojewddztwie mazowieckim oraz w rozbiciu na poszcze-
gblne zrédia finansowania wedtug liczby powiatow.

19 Zob. [online] <http://www.fundusze-strukturalne.pl/efrr.html> (dostep: 20.06.2017).

20 Sprawozdania obejmujace dane statystyczne dotyczace ewidencji gruntéw i budynkéw we-
dlug stanu na dzien 1 stycznia 2016 r. wykorzystane w niniejszym artykule zostaly udostepnione
przez Gléwnego Geodete Kraju (sygn. KN-EGB.403.12.2016).
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Rys. 1. Naklady finansowe na modernizacje katastru w wojewoédztwie mazowieckim
wedlug stanu na dzien 1 stycznia 2016 r.
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdania obejmujacego dane statystyczne doty-
czace ewidencji gruntéw 1 budynkéw wedlug stanu na dzien 1 stycznia 2016.

Z rysunku 1 wynika, ze dominujacym zrédlem finansowania moderniza-
¢ji ewidencji gruntéw 1 budynkow byly érodki unijne (46%). Z budzetu samo-
rzadéw (powiatu 1 gminy) pochodzito 39% 1 zaledwie 15% z budzetu panstwa,
tj. ze §rodkéw przyznanych na ten cel przez Gléwnego Geodete Kraju.
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Rys. 2. Naklady finansowe na modernizacje katastru ze Srodkéw budzetu panstwa w powiatach
wojewodztwa mazowieckiego wedlug stanu na dzien 1 stycznia 2016 r.
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdania obejmujacego dane statystyczne dotycza-
ce ewidencji gruntéw i budynkéw wedlug stanu na dzien 1 stycznia 2016.

7 zestawienia zaprezentowanego na rysunku 2 wynika, ze modernizacja
ewidencji gruntéw 1 budynkéw w 5 powiatach zostata sfinansowana z budze-
tu panstwa w 80-100%, w 1 powiecie w zakresie 60-79%, w 3 powiatach
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w zakresie 40 — 59%, w 5 powiatach w zakresie 20—-39% oraz w 8 powiatach
ponizej 20%. Razem w wojewddztwie mazowieckim naktady te wyniosty 15%
wszystkich nakladéw przeznaczonych na modernizacje katastru nierucho-
mosci.

powiaty
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80-100% 60-79%  40-59%  20-39% >20%
Rys. 3. Naklady finansowe na modernizacje katastru ze srodké6w wlasnych w powiatach
wojewodztwa mazowieckiego wedlug stanu na dzien 1 stycznia 2016.
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdania obejmujacego dane statystyczne dotycza-
ce ewidencji gruntéw i budynkéw wedlug stanu na dzien 1 stycznia 2016.

7 zestawienia przedstawionego na rysunku 3 wynika, ze ze srodkéw wia-
snych samorzadéw modernizacja katastru zostala sfinansowana w 80-100%
w 3 powiatach, w 60-79% w 5 powiatach, 40-59% w 3 powiatach, 20-39%
w 3 powiatach oraz w zakresie ponizej 20% w 8 powiatach. Razem w woje-
wodztwie mazowieckim naklady te wyniosty 39% wszystkich naktadow prze-
znaczonych na modernizacje ewidencji gruntéw i budynkow.

Znaczne $rodki na finasowanie modernizacji ewidencji gruntéw i budyn-
kow, bo az 46% wszystkich nakladéw przeznaczonych na modernizacje
katastru nieruchomosci, zostaly wykorzystane przez niektére powiaty z Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego. I tak w powiecie mlaw-
skim wykorzystano na ten cel 1,9 mln zt, w przasnyskim 0,5 mln zt, w sier-
peckim 2 mln zt , w warszawskim zachodnim 0,7 mln zt oraz w wyszkowskim
0,7 mln zi.
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Skutki modernizacji ewidencji gruntéw i budynkow
dla budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
ze szczegl6lnym uwzglednieniem dochodéw budzetu gminy

Zgodnie z art. 21 ust. 1 p.g.k., dane zawarte w katastrze nieruchomosci
stanowia m.in. podstawe wymiaru podatkéw i1 §wiadczen, w tym podatku od
nieruchomoéci stanowiacego dochéd gmin. W obecnym stanie prawnym kwe-
stie opodatkowania nieruchomosci reguluje ustawa z 12 stycznia 1991 r. o po-
datkach i oplatach lokalnych?!. Podatkiem od nieruchomoéci objete sg grunty,
budynki lub ich czeéci, a takze budowle lub ich czeSci zwiazane z prowadze-
niem dzialalno$ci gospodarczej (art. 2). Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy, podsta-
we opodatkowania stanowi dla gruntéw — powierzchnia, dla budynkéw lub ich
czescl — powierzchnia uzytkowa. Z tego wzgledu kluczowe znaczenie ma aktu-
alnoé¢ 1 wiarygodno$é danych zawartych w katastrze nieruchomoéci. Jak sie
podkresla w literaturze, w Polsce w wiekszos$ci przypadkéw mamy do czynienia
z sytuacja, w ktorej dane wystepujace w ewidencji rbéznig sie od stanu
faktycznegona gruncie. Traca na tym budzety gmin, a wlasciciele nieruchomosci
o podobnej powierzchni i wartoéci placa czasami catkowicie inne podatki?2.

7 powyzszego wzgledu jednym z najwazniejszych skutkéw modernizacji
ewidencji gruntéw 1 budynkéw, ktéry mozna okresli¢é mianem skutku bezpo-
$redniego, jest wzrost powierzchni gruntéw zabudowanych i zurbanizowa-
nych, ujawnienie budynkéw oraz okre§lenie powierzchni uzytkowej tych bu-
dynkéw. A skutkiem poérednim, ale nie mniej waznym — wzrost dochodow
gminy z podatku od nieruchomosci, ktéry zostatl potwierdzony badaniami
skutkéw modernizacji ewidencji gruntéw i budynkéw przeprowadzonych
w pojedynczych gminach, jak i calych wojew6dztwach. Z badan opublikowa-
nych przez T. Noszczyka 1 J. Hernika wynika, ze przeprowadzenie moderni-
zacji ewidencji spowodowalo w gminie Michalowice (powiat krakowski)
znaczny wzrost dochodéw do budzetu gminy z tytutu podatkéw od nierucho-
mosci w latach 2013-2014. W poréwnaniu do roku 2012 dochody z tego tytu-
tu zwiekszyly sie o ponad 700 tys. zt 1 osiagnety taczna kwote rzedu 2,63 mln
zt. Pomimo obnizenia stawki podatkowej na rok 2014, dochody podatkowe
osiagnely poziom 2,59 mln z1, ale w dalszym ciagu przewyzszaly kwote uzy-
skana w 2012 r. przed wykonaniem kompleksowej modernizacji ewidencji
gruntéw 1 budynkéw. Jak podkresélaja w konkluzji autorzy badan, dochody
budzetu gminy w wyniku modernizacji zwiekszyly sie nie poprzez wzrost
stawki podatku, lecz przez wzrost podstawy opodatkowania, czyli powierzch-
ni gruntéw i liczby budynkéw, ktére wezeéniej nie byly zgtoszone?3.

21 Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 1., poz. 716 z pézn. zm.
22T, Noszezyk, J. Hernik, op. cit., s. 4.
23 Tbidem, s. 12-13.
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Podobne skutki wywotala modernizacja ewidencji gruntéw i budynkéw
w wojewddztwie mazowieckim. Z badan przeprowadzonych przez Departa-
ment Geodezji 1 Kartografii Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Mazo-
wieckiego w Warszawie wynika, ze laczny wzrost dochodéw wlasnych gmin
1 miast na prawach powiatu z tytulu podatku od nieruchomoéci w latach
2012-2015 wynosil ok. 800 tys. zi24.

Z innych pozytywnych skutkéw modernizacji ewidencji gruntéw i budyn-
kow wskazuje sie uaktualnienie danych katastralnych, w tym m.in. uregulo-
wanie granic nieruchomosci i eliminacja tzw. kolizji konturéw budynkéw
z granicami dziatki. Niewatpliwym atutem, z ktérego bedzie mozna korzy-
staé przez lata, jest takze zastgpienie map analogowych, nowoczesnymi ma-
pami numerycznymiZ®.

Docelowo modernizacja katastru nieruchomo$ci ma doprowadzié do uzu-
petnienia go o warto$é katastralna, tj. warto§é gruntéw, budynkéw oraz lo-
kali, co bedzie podstawa ustalania podatku katastralnego, czyli podatku od
wartoéci nieruchomoséci. Zdaniem przedstawicieli doktryny przyniesie to nie-
watpliwe korzyéci dla samorzadu terytorialnego, gdyz wplywy z podatku kata-

stralnego stanowilyby stabilne i wydajne zrédio dochodéw gminZ2®.

Podsumowanie

Jak wykazano w niniejszym artykule, modernizacja ewidencji gruntéw
1 budynkéw, a w efekcie przeksztalcenie jej w kataster nieruchomosei jest
przedsiewzieciem diugofalowym i1 kosztownym, gdyz wymaga znacznych na-
ktadéw finansowych pozyskiwanych przez jednostki samorzadu terytorialnego
z réznych zrédet. Naklady te w krotkim czasie przynosza, przede wszystkim
gminom, bezposrednie korzys$ci. Modernizacja ewidencji gruntéw i budynkow
skutkuje bowiem niezaleznie od jej efektow finansowych stworzeniem cyfro-
wego zapisu danych katastralnych, uregulowaniem granic nieruchomosci,
aktualizacja stanu uzytkow gruntowych oraz aktualizacja zbioréw informa-
¢ji o gruntach, budynkach 1 lokalach. Te bezposrednie skutki modernizacji
wplywaja na jej efekt finansowy, jakim jest wzrost dochodéw gmin z podatku
od nieruchomosci, a w przysztosci wprowadzenie podatku katastralnego,
ktory stanowitby stabilne 1 wydajne zrédto dochodéw gmin. Reasumujac na-
lezy stwierdzié, ze modernizacja ewidencji gruntéw 1 budynkéw ma niewat-

24 Wywiad z Tomaszem Zuchowskim, podsekretarzem stanu w Ministerstwie Infrastruk-
tury 1 Budownictwa, odpowiedzialnym za budownictwo i geodezje opublikowany w ,,Przegladzie
Geodezyjnym” 2016, nr 11, s. 4.

25T Noszezyk, J. Hernik, op. cit., s. 13.

26 Szerzej o tym Sz. Bryndziak, Czy podatek od wartosci nieruchomosci jest szansa na zwiek-
szenie dochodow samorzadu terytorialnego?, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2011, t. LXXXIV, s. 49.
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pliwie pozytywny wplyw na prawidlowe wykorzystywanie danych katastral-
nych na potrzeby wymiaru podatkéw 1 Swiadczen, ale takze planowania
gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomosci w ksie-
gach wieczystych, statystyki publicznej, gospodarki nieruchomosciami oraz
ewidencji gospodarstw rolnych.
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Summary

The participation of local government units in the financing
of modernization of the land and buildings register

Key words: land and buildings register, real estate cadastre, modernization, local government
units.

The article gives an overview of legal procedures related to the process of
modernization of the existing land and buildings register and the participation
of local government units in the financing of this process. The research carried
out in the Mazowieckie Voivodeship has shown, that 46% of all expenses on
modernization of land and buildings register come from the European Regional
Development Fund, 39% of expenditures are own resources of local government
units, and only 15% of funds come from the state budget. In the article there is
also made an attempt to clarify so far inconsistent concepts of “the land and
buildings register” and “the cadastre” present in the current legislation. The
author argues, that the transformation of the land and buildings register into
the real estate cadastre is the result of completing the process of modernization
of this register made in accordance with the Act “Geodetic and Cartographic
Law” and the “Regulation on the land and buildings register”.
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O wycofywaniu sie panstwa z aktywnos$ci
w sferze ochrony srodowiska i gospodarki
komunalnej

Wstep

Zaréwno zakres, jak 1 metody realizacji zadan publicznych réznia sie
w wybranych krajach 1 modelach spoleczno-gospodarczych. Co wiecej, ewolu-
uja z biegiem czasu 1 w wyniku decyzji politycznych. Autor stawia hipoteze,
1z aktualnie mamy w Polsce do czynienia z procesem wycofywania sie pan-
stwa z aktywne] roli w kwestii ochrony §rodowiska oraz gospodarki komu-
nalnej. Wybér tych dwoéch obszaréw podyktowany jest m.in. duzym zakre-
sem wspélnych dziatan oraz checia weryfikacji, czy aby wycofywanie sie
organéw centralnej administracji rzadowej z aktywnos$ci w okres§lonych ob-
szarach nie jest jedynie realizacja planu decentralizacji.

W pierwszej czesci artykulu opisano aktywno$§¢ panstwa w poszczegol-
nych funkcjach ochrony érodowiska. W drugiej skoncentrowano sie na gospo-
darce komunalnej, analizujac jej formy, instrumenty i1 zakres. W pracy wyko-
rzystano literature przedmiotu prawa administracyjnego, prawa ochrony
Srodowiska 1 prawa samorzadu terytorialnego, dane statystyczne Glownego
Urzedu Statystycznego oraz akty prawne aktualne na dzien 15 czerwca 2017 r.

Tekst zostal oparty na wystapieniu autora podczas Poréwnawczej Kon-
ferencji Naukowej Prawa Publicznego w Costa Calma w Hiszpanii w dniach
20—-27 marca 2017 r. Intencja autora jest, aby wnioski wienczace analize ww.
problematyki mogly w przyszloéci postuzyé do badan komparatystycznych
ksztaltowania sie zaangazowania innych panstw w sfere prawa ochrony $ro-
dowiska 1 gospodarki komunalnej, mogacych stanowié¢ materiat do kolejnych
wystapien 1 publikacji.
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Aktywnos$é panstwa w ochronie §rodowiska

Art. 5 Konstytucji RP! méwi wprost, ze Rzeczpospolita zapewnia ochro-
ne érodowiska, kierujac sie przy tym zasada zré6wnowazonego rozwoju. ,,Za-
pewnienie” na pewno nie moze by¢ rozumiane jako obowiazek wtasnych ak-
tywnych dziatan, a raczej dotyczy organizacji, dziatan zabezpieczajacych,
stymulujacych, zmierzajacych do zaktadanego celu. Ale juz art. 7 ust. 1 usta-
wy zasadnicze] jest bardziej szczegbétowy i stanowi, ze wladze publiczne pro-
wadza polityke zapewniajaca bezpieczenstwo ekologiczne wspélczesnemu
1 przysztym pokoleniom, za$ ochrona $rodowiska jest obowigzkiem wtadz pu-
blicznych, ktére wspieraja dziatania obywateli na rzecz ochrony i poprawy
stanu érodowiska. Na uwage zasluguje tu zwrot ,prowadza polityke zapew-
niajaca”, co pozostaje w duchu pasywnego podejScia art. 5 1 stol w sprzeczno-
$ci z ,,ochrong Srodowiska bedaca obowiazkiem wtadz publicznych”, gdyz tak
okreslony obowigzek wydaje sie mie¢ charakter aktywny, zwiazany z obliga-
toryjnym podejmowaniem konkretnych dziatan oraz np. posiadaniem apara-
tu 1 instrumentéw w tym zakresie. Stad mozna wysnué wniosek, ze ustrojo-
dawca przypisuje obligatoryjnie panstwu role animatora ochrony srodowiska,
ktory ja kreuje, zapewne w jakim$ stopniu planuje, okresla, ale juz nieko-
niecznie sam wykonuje. Réwnolegle ten sam ustrojodawca daje panstwu
mozliwo$é podejmowania aktywnej roli w ochronie érodowiska, aczkolwiek
bez wskazania w ustawie zasadniczej, w jakich dokladnie obszarach. Uzu-
pelnieniem tych regul sa wszakze akty prawne, ktore szczegdélowo okreslaja
sfery aktywnej 1 pasywnej roli panstwa, w tym jednostek samorzadu teryto-
rialnego w ochronie §rodowiska. Stad warto przesledzié, w jakich obszarach
panstwo dziala jedynie w charakterze organizatora, a w jakich w roli aktyw-
nego uczestnika proceséw ochrony srodowiska.

Chcac procesowo spojrzeé na zadania panstwa zwigzane z ochrona éro-
dowiska, warto postuzy¢ sie siatka pojeciowa z zakresu prawa zarzadzania
$rodowiskiem. Samo pojecie zarzadzania Srodowiskiem jawi sie jako zarza-
dzanie uzytkowaniem i ksztaltowaniem $rodowiska poprzez sterowanie jego
procesami oraz monitorowanie czy tez kontrolowanie wptywu innych organi-
zmow 1 organizacji na srodowisko. Rownie czesto termin ten jest rozumiany
jako sterowanie procesami ochrony srodowiskaZ?. Zarzadzania érodowiskiem
dokonuja upowaznione organy panstwa i obejmuje ono nastepujace funkcje3:

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483
z pézn. zm.).

2T. Bojar-Fijalkowski, Nauka o zarzqdzaniu w gospodarczym prawie srodowiska
— analiza wybranych pojeé, [w:] B. Rakoczy, K. Karpus, M. Szalewska, M. Walas (red.), Zasada
zrownowazonego rozwoju w wymiarze gospodarczym i ekonomicznym, Wyd. UMK, Torun 2015,
s. 202.

3 Por. G. Dobrowolski (red.), Zréwnowazony rozwdj jako czynnik determinujqcy prawne
podstawy zarzadzania geologicznymi zasobami srodowiska, Wyd. US, Katowice 20186, s. 13.
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1. Regulowanie, czyli ustanawianie norm prawnych, gléwnie skierowa-
nych na okre§lone sektory, majacych na celu ochrone poszczegdlnych ele-
mentéw Srodowiska 1 érodowiska jako calosci.

2. Uzytkowanie wraz z udostepnianiem $rodowiska dla jednostek i orga-
nizacji czerpiacych z niego okre§lone dobra materialne i niematerialne, ktére
najogdélniej podzieli¢ mozna na gospodarke leéna, wodna, lowiecka 1 wydo-
bywecza oraz rekreacje.

3. Kontrolowanie i monitorowanie stanu elementéw érodowiska oraz za-
stosowywanie sie jednostek 1 organizacji do materii powstatej w wyniku re-
gulowania, czyli prawa, obejmujace takze sprawozdawczo§¢.

4. Sterowanie majace na celu funkcje prewencyjna 1 naprawcza, zwigza-
ne z oddzialywaniem na $rodowisko, ktéore moze by¢ dokonywane takze
w konkretnej organizacji pod nadzorem funkcji kontrolnej i w ramach regut
ustanowionych przez organy panstwa w funkeji regulacyjne;.

Taki podziat zadan panstwa w sferze ochrony érodowiska utatwia prze-
§ledzenie zmian zachodzacych w prawie ochrony $rodowiska w poszczegdl-
nych jego obszarach funkcjonalnych. Ma to ma na celu uzasadnienie stawia-
nej hipotezy o wycofywaniu sie panstwa z aktywnoéci przynajmniej z czesci
wskazanych obszaréw. Nalezy uzupelnié¢ go jedynie o finansowanie zadan
z zakresu ochrony érodowiska.

Bezdyskusyjna jest obecnoéé panstwa w zakresie regulowania §rodowi-
ska. Tych kompetencji i zadan nie sposob przekazaé podmiotom sektora pry-
watnego, gdyz wiaza sie z funkcja prawotwoércza immanentnie przypisang do
wladzy ustawodawczej, a w jednostkach samorzadu terytorialnego do orga-
néw uchwatodawczych tychze. Zwrocié jednak nalezy uwage na globalizacje
1 europeizacje prawa ochrony §rodowiska obowiazujacego w Polsce, co w ja-
kims§ zakresie generuje mniejszg role panstwa w zakresie ustanawiania
norm prawnych wzgledem ochrony Srodowiska.

Finansowanie zadan ochrony érodowiska w Polsce w znacznym stopniu
pochodzi ze Zrédet prywatnych, wnoszonych przez przedsiebiorcéow i innych
uzytkownikéw érodowiska nie tylko w formie optat, kar administracyjnych
1 koncesji, ale takze inwestycji. Gdy przyjaé, jak wskazuja Anna Barczak
i Ewa Kowalewska?, ze zZrédlem prywatnym sa takze érodki wydatkowane
przez Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz
fundusze wojewddzkie 1 Panstwowe Przedsiebiorstwo Leéne ,Lasy Panstwo-
we”, z czym autor sie nie zgadza z uwagi na przypisanie tych instytucji do
sektora finans6w publicznych, to relacja ta wyglada jeszcze wyrazniej. Bez-
dyskusyjnie istotnymi publicznymi §rodkami na ochrone §rodowiska w Pol-

4 A. Barczak, E. Kowalewska, Zrédia finansowania zada# z zakresu ochrony srodowiska
w Polsce — przeglqd stosowanych rozwiqzan, ,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2014, 1(2),
s. 42—48.
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sce sa te pochodzace z zagranicy, szczegdlnie z funduszy Unii Europejskiej
1 krajow nienalezacych do niej, ale uczestniczacych w Europejskim Obszarze
Gospodarczym.

Chcac przedstawié¢ w liczbach dane o finansowaniu ochrony $érodowiska
w Polsce, warto postuzy¢ sie publikacjami Gtéwnego Urzedu Statystycznego.
0O ile najbardziej aktualne z nich® dotycza roku 2015 i obejmuja jedynie wy-
datki na $rodki trwate, czyli z wylaczeniem celéw edukacyjnych, promocyj-
nych i innych tzw. dzialan miekkich, to ukazuja one pewne trendy 1 tenden-
cje. Wyraznie widaé, iz od roku 2002 naktady na $rodki trwate sluzace
ochronie §rodowiska, wylaczajac naklady na gospodarke wodna, systema-
tycznie wzrastaja, z wyjatkiem lat 2012 i 20136. Przy czym w roku 2015 az
41,6% tych nakladow to érodki wlasne inwestoréw bedacych przedsiebiorca-
mi i/lub osobami fizycznymi, 26,9% wplyneto z zagranicy, 23,9% stanowity
fundusze ekologiczne, pozyczki 1 kredyty, a zaledwie 3,1% pochodzito z bu-
dzetu panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego. Przy czym na prze-
strzeni kilku ostatnich lat” widaé¢ tendencje spadkowa, udziatu wszystkich
tych zrédet przy jednoczesnym wzroécie naktadéw zagranicznych, pochodza-
cych gtownie z Unii Europejskiej. Spadek zaangazowania w finansowanie
ochrony §rodowiska dotyczy przede wszystkim budzetu panstwa, a w dalszej
kolejnoéci budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Dla przyktadu za-
angazowanie tych budzetéw w érodki trwate stuzace ochronie érodowiska
w roku 2011 wynosilo 10,2% wszystkich naktadéw®, a w roku 2015 zaledwie
3,9%. Dane te wyraznie pokazuja, ze finansowanie ochrony Srodowiska
w Polsce odbywa sie poza sektorem publicznym, a inwestorami sa przewaz-
nie przedsiebiorcy i osoby fizyczne, nie panstwo.

Monitorowanie érodowiska 1 zmian w nim zachodzacych oraz kontrola
uzytkownikow Srodowiska to zadania przypisane organom ochrony srodowi-
skad, szczegélnie tym wyspecjalizowanym, jak Inspekcja Ochrony Srodo-

5 GUS, Naktady na $rodki trwate stuzqce ochronie srodowiska i gospodarce wodnej w Polsce
w 2015 r., [online] <http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/srodowisko-energia/srodowisko/naklady-
na-srodki-trwale-sluzace-ochronie-srodowiska-i-gospodarce-wodnej-w-polsce-w-2015-r-,4,5. html>
(dostep: 6.06.2017).

6 Ibidem. Byla to w 2002 r. kwota 5,0 mld zl, w 2003 — 5,1 mld zt, w 2004 — 5,3 mld zl,
w 2005 — 6,0 mld zt, w 2007 — 7,5 mld zt, w 2008 — 8,5 mld zl, w 2009 — 10,7 mld zl, w 2010 — 10,9
mld zl, w 2011 — 12,2 mld zl, w 2012 — 10,1 mld zl, w 2013 — 10,9 mld zl, w 2014 — 14,2 mld zl,
w 2015 — 15,2 mld zt.

7 GUS, Naktady na $rodki trwate stuzqce ochronie srodowiska i gospodarce wodnej w Polsce
w 2014 r., [online] <http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/srodowisko-energia/srodowisko/naklady-
na-srodki-trwale-sluzace-ochronie-srodowiska-i-gospodarce-wodnej-w-polsce-w-2014-r-,4,4. html>
(dostep: 6.06.2017).

8 GUS, Naktady na $rodki trwate stuzqce ochronie srodowiska i gospodarce wodnej w Polsce
w 2011 r., http://stat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/SE_Naklady_na_st_sluzace_ochronie_srod_i_gosp_
wod_w_PL_w_2011.pdf> (dostep: 6.06.2017).

9 Wiecej: D. Trzcinska, N. Tucholska, M. Zurawik-Paszkowska, Organy ochrony srodowiska
w Polsce i Unii Europejskiej, Wyd. UG, Gdansk 2016.
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wiskal0. Jednakze liczba instytucji realizujacych na réznych szczeblach
1 w réznym zakresie takowe zadania jest znacznie wieksza, gdyz obejmuje
takze inne organy centralne, terenowe, administracje ogélna, morska, rzecz-
ng, w koncu jednostki samorzadu terytorialnego. Przy czym struktura ta jest
daleka od transparentnosci i efektywnoscill. Stad tak aktywne w zakresie
monitorowania §rodowiska sa organizacje pozarzadowe, ktéorym ustawodaw-
ca przyznatl szczegbélne uprawnienia w zakresie dostepu do informacji o §ro-
dowisku 1 jego ochronie, udzialu w ochronie §rodowiska oraz aktywnej roli na
prawach strony w postepowaniach administracyjnych z zakresu ochrony §ro-
dowiskal?. Tym samym panstwo wycofuje sie systematycznie z dziatan mo-
nitorujacych ochrone érodowiska.

W sferze ochrony przyrody ustawa o zmianie ustawy o ochronie przyrody
oraz ustawy o lasach!3 wyraznie wylaczyta organy gminy, utozsamiane
w tym opracowaniu z organami panstwa w ujeciu szerokim, z procesu ksztal-
towania uprawnien wtasciciela nieruchomosci gruntowej w zakresie wycinki
drzew oraz monitorowania takich dziatan. Co wiecej, po wejSciu w zycie
wspomnianej ustawy mogliémy zaobserwowaé duze zainteresowanie wtadci-
cieli nieruchomoséci gruntowych korzystaniem z jej zapiséw. W tym czasie
1w tych przypadkach jakze potrzebna funkcje monitorowania takich dziatan
czescie] podejmowaly organizacje pozarzadowe niz organy administracji pu-
blicznej odpowiedzialne za ochrone $rodowiska. Zliberalizowane przepisy
prowadzity bowiem do do§¢ czestych naduzyé, o czym informowaly media
zaalarmowane przez organizacje ekologiczne. Reakcja organéw administra-
¢ji publicznej, szczegblnie Wojewodzkich Inspektoréw Ochrony Srodowiska,

10 Na mocy ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony érodowiska (tekst jedn.:
Dz.U. z 2017 r., poz. 519 z pdézn. zm.); ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 roku o utrzymaniu
czystosci 1 porzadku w gminach (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 250 z pdzn. zm.); ustawy
z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o érodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (tekst jedn.:
Dz.U. z 2016 r., poz. 353 z p6zn. zm.); ustawy z dnia 10 lipca 2008 r. o odpadach wydobywczych
(tekst jedn.: Dz.U. 2013, poz. 1136 z pdzn. zm.); ustawy z dnia 25 lutego 2011 r. o substancjach
chemicznych i ich mieszaninach (tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r., poz. 1203 z pézn. zm.); ustawy z dnia
28 kwietnia 2011 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych (tekst jedn.:
Dz.U. z 2017 r., poz. 568 z p6zn. zm.); ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (tekst jedn.:
Dz.U. z 2017 r., poz. 1121 z p6zn. zm.).

11T, Bojar-Fijatkowski, Instytucjonalna organizacja ochrony srodowiska w Polsce. Postulaty
»de lege ferenda” oparte na analizie rozwiqzan wybranych parnstw europejskich, [w:] A. Barczak,
A. Ogonowska (red.), Prawo i polityka ochrony srodowiska w doktrynie i praktyce, Wyd. US,
Szczecin 2016, s. 186-187.

12 Na mocy ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku
1 jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie érodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
$rodowisko (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 353 z pézn. zm.) oraz art. 31 ustawy z dnia 14
czerwea 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 23
z p6ézn. zm.).

13 Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz ustawy
o lasach (Dz.U. z 2016 r., poz. 2249) nazywana powszechnie ,,Lex Szyszko”.
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nastepowala dopiero w wyniku dzialalnoéci sektora pozarzadowego i érod-
kéw przekazu.

Podobnie wyglada kwestia planowania ochrony $rodowiska. Ostatni
dokument ustanawiajacy polityke ekologiczna panstwa obejmowal lata
2009-2012 z perspektywa do roku 201614, Po zmianach legislacyjnych z roku
201415 polaczono te zagadnienia z polityka rozwoju i z planowaniem strate-
gicznym. Ustawodawca przekazal zadania planowania ochrony $rodowiska
jednostkom samorzadu terytorialnego, aby te na swoich obszarach kompe-
tencji w formie uchwat przyjely odpowiednie plany. O ile decentralizacja
w ocenie autora jest korzystnym modelem rozwoju administracji publicznej,
o tyle wspomniane rozwigzanie nie jest adekwatne dla zagadnienia takiego,
jak planowanie ochrony érodowiska. Powinno ono bowiem uwzgledniaé szer-
sza perspektywe relacji transgranicznych, regulacji Unii Europejskiej oraz
wymagan globalnych. Przesuniecie odpowiedzialno$ci za przygotowywanie
planéw ochrony Srodowiska w Polsce z organdéw centralnych na jednostki
samorzadu terytorialnego pozostawia je w sferze publicznej, co wyraznie po-
twierdza tendencje wycofywania sie panstwa — w rozumieniu organdéw cen-
tralnych 1 administracji rzadowej — z obszaru planowania ochrony $rodowi-
ska. Trudno jest jeszcze, co podkresla Zbigniew Bukowskil®, jednoznacznie
oceni¢ wplyw tych radykalnych zmian systemowych na efektywno$é¢ ochrony
§rodowiska, ale widaé juz tendencje, w jaka sie wpisuja.

Kwestia uzytkowania érodowiska w Polsce jest do$é klarowna. Ustano-
wiony przepisem art. 20 Konstytucji RP model spotecznej gospodarki rynko-
wej nie pozostawia watpliwos$ci co do roli wolnego rynku 1 wlasnosci prywat-
nej w modelu dziatalnoéci gospodarczej. Choé w niektérych sektorach, takich
jak gérnictwo wegla kamiennego, eksploatacja zrédet dokonuje sie przy du-
zym udziale przedsiebiorcéw nalezacych do Skarbu Panstwa, to w skali catej
gospodarki i catego Srodowiska nie mozna mie¢ watpliwosci, ze uzytkownika-
mi §rodowiska w Polsce sa przedsiebiorcy sektora prywatnego oraz osoby fi-
zyczne. Tendencja taka, poza wspomnianym sektorem weglowym, jest utrzy-
mywana — co potwierdzily postepowania koncesyjne na poszukiwanie gazu
tupkowego (koncesje otrzymali przedsiebiorcy prywatni). Stosujac kryterium
skali 1 kryterium liczby uczestnikéw w uzytkowaniu §rodowiska, najpow-
szechniejsze wciaz okazuje sie zwykte korzystanie ze §rodowiska w rozumie-
niu art. 4 ustawy — Prawo ochrony érodowiska, w ktéorym dominuja osoby

14 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 maja 2009 r. w sprawie przyjecia
dokumentu ,Polityka ekologiczna Panstwa na lata 2009-2012 z perspektywa do roku 2016”
(MP nr 34 poz. 501).

15 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy Prawo ochrony érodowiska oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1101).

16 Por. Z. Bukowski, Polityka ochrony srodowiska a planowanie ochrony srodowiska w Polsce,
[w:] Prawo i polityka ochrony srodowiska..., s. 245—-253.
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fizyczne oraz przedsiebiorcy z kategorii mikro, matych i érednich w rozumie-
niu ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczejl?.

Dziatania wzgledem $Srodowiska majace na celu funkcje prewencyjna
1 naprawcza moga by¢ dokonywane przez kazda jednostke, kazdego przedsie-
biorce, a méwiac szerzej — kazda organizacje, wszakze kazdy oddziatuje na
$rodowisko, a oddzialywanie to mozna, co jest pozadane, np. zmniejszac. Ste-
rowanie odbywa sie aktualnie pod nadzorem organizacji pozarzadowych, ale
takze organéw administracji publicznej w ramach regul ustanowionych
przez panstwo w funkceji regulacyjnej, prawotwoérczej. Termin ,,sterowanie”
moégtby byé, w okreslonych okoliczno$ciach, zmieniony na ,oddzialywanie”.
Dziatania w tej sferze ochrony §rodowiska z natury rzeczy leza po stronie
uzytkownikéw érodowiska.

Tendencja wycofywania sie panstwa z aktywnej roli w ochronie §rodowi-
ska jest widoczna takze 1 w tym obszarze. Przykladem tego moga by¢ syste-
my zarzadzania $rodowiskowego ISO serii 14000 1 EMAS, ktére wprowadza-
ja w niezaleznych organizacjach dobrowolne standardy $rodowiskowe
wykraczajace poza wymagania prawa powszechnego. Promocja systeméw
zarzadzania srodowiskowego, szczegblnie w przypadku EMAS, ktéry jest ofi-
cjalnym systemem ustanowionym prawem Unii Europejskiej, stuzy przeno-
szeniu aktywnoéci w sferze ochrony §rodowiska na sektor prywatny, gtéwnie
przedsiebiorcéw. Zauwazalny w ostatnich latach rozwéj) EMAS w Polsce po-
twierdza hipoteze, ze panstwo zacheca prywatne organizacje do wzmozonej
aktywnoéci w sferze ochrony §rodowiska, oferujac m.in. zwolnienia z okreslo-
nych obowiazkéw, jak ma to miejsce w przypadku audytéw energetycznych
na gruncie ustawy o efektywnoéci energetycznejl8. Jednoczesnie ustawo-
dawca potwierdza, iz w przypadku nakladania na panstwo nowych wymo-
goéw z zakresu ochrony $rodowiska, np. przez Unie Europejska, przenosi sie
je na przedsiebiorcéw, zachecajac lub nakazujac podjecie dzialan zmierzaja-
cych do osiagniecia celu postawionego panstwu.

Nie inaczej jest w przypadku systemu segregacji i recyklingu odpadéw
komunalnych, gdyz tzw. rewolucja émieciowal® nalozyla na gminy nielatwe
zadanie zorganizowania publicznego systemu odbioru, transportu i utyliza-
¢ji odpadéw komunalnych. System ten, czego mozna byto sie spodziewaé po
jego decentralizacji 1 umozliwieniu calkowitej indywidualizacji w kazdej

17W rozumieniu art. 104-106 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnoéci
gospodarczej (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 1829 z pdzn. zm.).

18 Art. 36 ust. 2 ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o efektywnosci energetycznej (Dz.U. poz.
831 z pézn. zm.) zwalnia z obowiazku przeprowadzania audytu energetycznego co cztery lata
przedsiebiorcow posiadajacych wdrozony system zarzadzania $rodowiskowego EMAS.

19 Wiecej: T. Bojar-Fijalkowski, Gospodarka odpadami komunalnymi jako ekologiczny
instrument estetyki w gminie — uwagi prawne, ,Przestrzen — Ekonomia — Spoleczenstwo” 2012,
nr 2/11, s. 31-40.
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gminie, okazal sie na tyle nieefektywny, ze konieczne stalo sie dokonanie
jego nowelizacji w kierunku unifikacji2®. To takze obrazuje, jak organy cen-
tralne administracji rzadowej staraja sie wycofywac z aktywnej roli w zakre-
sie ochrony §rodowiska, przekazujac obowiazek takowych dzialan m.in. jed-
nostkom samorzadu terytorialnego do realizacji w formie gospodarki
komunalne;j.

Aktywno$é panstwa w gospodarce komunalnej

Gospodarka komunalna bywa mylona z prowadzeniem dziatalno$ci go-
spodarczej przez jednostki samorzadu terytorialnego?!l. Polega ona na wyko-
nywaniu przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan wlasnych w celu
zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspélnoty samorzadowej?2. Istotne znacze-
nie ma tu zapis, zgodnie z ktorym gospodarka komunalna polega na wykony-
waniu zadan o charakterze uzytecznosci publicznej?3, ktérych celem jest bie-
zace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnoéci?* w drodze
$wiadczenia uslug powszechnie dostepnych?2?.

Przyktadowy katalog zadan wtasnych jednostek samorzadu terytorial-
nego, w obszarze ktérych prowadza one gospodarke komunalna, zawieraja
ustawy o samorzadzie gminnym?26, o samorzadzie powiatowym?27 i o samo-
rzadzie wojewddztwa?8. Na wszystkich tych poziomach, ze szczegélnym na-
syceniem w przypadku samorzadu gminnego, sprowadzaja sie one do kilku
obszaréw zadan: administracyjno-porzadkowych, edukacyjno-kulturalno-

20 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 29 grudnia 2016 r. w sprawie szczegélowego
sposobu selektywnego zbierania wybranych frakeji odpadéw (Dz.U. z 2017 r., poz. 19).

21 Wiecej: G. Cern, T. Bojar-Fijatkowski, Gospodarka komunalna a dziatalnosé gospodarcza
Jjednostek samorzqdu terytorialnego — pojecia tozsame czy wykluczajace sie?, [w:] M. Geryk,
A. Plawska (red.), Wspdiczesna problematyka zagadnieri prawnych i ekonomicznych, Wyd. WSZ,
Gdansk 2016, s. 7-18.

22 Art. 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jedn.: Dz.U.
z 2011 r., nr 45, poz. 236 z pdzn. zm.) dalej jako — u.g.k.

23 A. Powatowski (red.), Prawo gospodarcze publiczne, C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 507;
C. Banasinski, M. Kulesza, D. Szafranski, Ustawa o gospodarce komunalnej, Komentarz,
LexisNexis, Warszawa 2002, s. 15.

24 Wiecej: D. Wacinkiewicz, Zaspokajanie potrzeb wspélnot samorzadowych. Studium
administracyjnoprawne, C.H. Beck, Warszawa 2016.

25 J. Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Stahiko, Gospodarka mieniem komunalnym, LexisNexis,
Warszawa 2008, s. 60-74.

26 Art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r.,
poz. 1515 z pézn. zm.).

27T Art. 4 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.: Dz.U.
z 2015 r., poz. 1445 z pdzn. zm.).

28 Art. 14 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (tekst jedn.: Dz.U.
z 2015r., poz. 1392 z pdzn. zm.).
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-spotecznych, infrastrukturalno-technicznych. Szczegdlnie obszerny jest ten
ostatni katalog — zwiazany z budowag 1 utrzymaniem infrastruktury drogo-
wej, ulic 1 mostow, dostarczaniem wody 1 odbiorem $ciekéw, utrzymaniem
zieleni, odbiorem, transportem i utylizacja odpadéw komunalnych, miesz-
kalnictwem. Z nim tez wigza sie najwieksze (poza oéwiata) wydatki jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz najbardziej uciazliwe oddziatywanie na
srodowisko. Gospodarka komunalna nie tylko stuzy realizacji potrzeb lokal-
nej spotecznoéci, ale takze w istotnym stopniu realizuje potrzeby rozwoju
lokalnej gospodarki i rynku pracy z uwzglednieniem potrzeb spotecznych
oraz zasad prawa, w tym zréwnowazonego rozwojuz9.

Ustawa o gospodarce komunalnej wskazuje kilka mozliwo$ci realizacji
gospodarki komunalnej. W praktyce najczesciej odbywa sie to za pomoca na-
lezacej do jednostki samorzadu terytorialnego spdélki prawa handlowego,
znacznie rzadziej zakladu budzetowego, co samo w sobie jest juz metoda
przenoszenia realizacji zadan publicznych panstwa na podmioty sektora
prywatnego. Panstwo to takze jednostki samorzadu terytorialnego, a ich za-
dania sa zadaniami panstwa.

Prowadzenie gospodarki komunalnej przy pomocy spétki obarczone jest
szeregiem mankamentéw. Za niekorzystng nalezy uznaé tendencje przeno-
szenia coraz to wiekszej liczby zadan publicznych do spélek prawa handlo-
wego, co prowadzl do swoistej komercjalizacji sektora publicznego. Proces
ten moze podwazacé zaufanie obywateli do instytucji panstwa, skoro organy
administracji publicznej, szczegdlnie jednostek samorzadu terytorialnego,
ale tez administracji rzadowej30, tak czesto i chetnie zrzekaja, sie prawa do
zarzadzania sprawami publicznymi. Szczegdlnie watpliwe wydaja sie sytu-
acje, kiedy to spétkom prawa handlowego powierza sie zarzadzanie np. rozwo-
jem miasta, organizowanie np. systemu komunikacji czy inne prace koncep-
cyjne 1 merytoryczne, ktére powinny pozostawaé¢ domeng organu, a szcze-
gblnie jego aparatu pomocniczego.

Spoétka komunalna, z uwagi na swéj charakter 1 sktad wtascicielski, moze
korzystaé¢ z zaméwien typu in house’l — udzielanych bezprzetargowo w for-
mie powierzenia przez gmine, powiat lub wojewddztwo bedace jej wlascicie-
lem. Jednakze nowelizacja prawa zamoéwien publicznych®? wprowadzila

29 T, Bojar-Fijalkowski, Gospodarka komunalna jako instrument zréwnowazonego rozwoju
w gminie na przyktadzie Wiadystawowa, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2013, z. 14, s. 53-64.

30 Na przyktad dla realizacji projektu UEFA Euro 2012 w Polsce powolano szereg spélek
prawa handlowego.

31T, Bojar-Fijatkowski, Realizacja zadarn wtasnych gminy przez spétke kapitatowq na
przyktadzie Abruko Sp. z 0.0. we Witadystawowie, [w:] A. Kolomycew, B. Kotarba (red.), Zarzqdzanie
w samorzqdzie terytorialnym, Wyd. UR, Rzeszow, s. 429-443.

32 Ustawa z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy prawo zaméwien publicznych oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1020).
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w tym zakresie warunki®?, po spelnieniu ktérych mozliwe jest zastosowanie
tej korzystnej z punktu widzenia jednostki samorzadu terytorialnego 1 jej
spotki metody. W praktyce spotki komunalne, czesto przeksztalcone z innych
form gospodarki budzetowej wtasnie w celu prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej poza sfera uzytecznoéci publicznej, czyli §wiadczenia ustug nie tylko
na rzecz witadciciela, nie spetniaja aktualnych, wyérubowanych kryteriéw.
Tym samym zadania jednostek samorzadu terytorialnego powierzane sa
w trybie prawa zaméwien publicznych34. Spélce komunalnej trudno konkuro-
waé z prywatnym przedsiebiorca 1 czesto zadania publiczne zwiazane
z wykonywaniem gospodarki komunalnej powierzane sa wlaénie przedsiebior-
com prywatnym. Przy czym ocena wlasna autoras® nie pozwala mu zgodzié sie
z pogladem Rafata Godlewskiego 1 Heleny Kisilowskiej co do obnizania kosz-
tow realizacji zadan publicznych dzieki wykorzystywaniu do ich realizacji pod-
miotéw prywatnych36. Podkreélié¢ tu nalezy szczegélnie ryzyko obnizenia jako-
$ci realizacji takich ustug, a czasem wrecz problemy z ich dostarczeniem.
Tylko w uzupeklieniu dodaé nalezy, ze forma wycofywania sie panstwa
ze sfery realizacji zadan publicznych jest ogdlnie kazda prywatyzacja — rozu-
miana jako zastepowanie podmiotéw publicznych przez podmioty prywatne.
Z jednej strony proces ten moze skutkowaé zmniejszeniem kosztow realizacji
zadan publicznych, z drugiej — nie daje takiej gwarancji rzetelnosci 1 jakosci
jak woéweczas, kiedy realizuja, go podmioty publiczne3?. Przykladem tak poj-
mowanej prywatyzacji moga byé¢ wszelkie niewladcze 1 niepubliczne formy
realizacji zadan publicznych, w tym w oparciu o ustawy: o dziatalnos$ci po-
zytku publicznego i wolontariacie3®, o partnerstwie publiczno-prywatnym?39,

33 Zamawiajacy (jednostka sektora finanséw publicznych) sprawuje nad spétka komunalna,
kontrole; ponad 90% dziatalnosci tej spétki dotyczy wykonywania zadah powierzonych jej przez
zamawiajacego; w kontrolowanej spéice nie ma bezposredniego udziatu kapitalu prywatnego.

34 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien publicznych (tekst jedn.: Dz.U.
7 2015 r., poz. 2164 z pdzn. zm.).

35 Poczyniona i uzasadniona obszernie w: T. Bojar-Fijatkowski, G. Cern, Ograniczenia
dziatalnosci gospodarczej spotki komunalnej — uwagi krytyczne, [w:] M. Geryk, A. Plawska (red.),
Wspélczesna problematyka wybranych zagadnieri prawnych i ekonomicznych, Wyd. WSZ, Gdansk
2016, s. 19-32.

36 R. Godlewski, H. Kisilowska, Przenikanie sie prawa administracyjnego i prawa cywilnego
na przykladzie gospodarki nieruchomosciami i prawa budowlanego, [w:] Kryzys prawa admini-
stracyjnego?, t. III: A. Doliwa, S. Prutis (red.), Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo
cywilne, Warszawa 2012, s. 53.

37 Wiecej: S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa
— Krakéw 1994; M. Stahl, Instytucja zlecania funkcji z zakresu administracji publicznej
1 prywatyzacja zadarn publicznych, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 277.

38 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 1817 z p6zn. zm.).

39 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (tekst jedn.: Dz.U.
7 2015 r., poz. 596 z pdzn. zm.).
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o umowie koncesyjnej na roboty budowalne lub ustugi4®. Innym przykladem,
wymagajacym wszakze osobnego oméwienia, jest rezygnacja panstwa z ak-
tywnej roli w sferze uprawnien nadzorczych, kontrolnych 1 ksztattujacych,
jaka obserwujemy w systematycznych nowelizacjach prawa budowlanego,
regularnie zmniejszajacych zakres zadania organéw panstwa w ksztaltowa-
niu przestrzeni publicznej*!.

Odnie$¢ mozna wrazenie, ze rownolegle do opuszczania sfery uzyteczno-
$ci publicznej w zakresie gospodarki komunalnej przez panstwo, w tym jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ustawodawca kreuje takie rozwiazania
prawne, ktore utrudniaja jej realizacje przez jednostki sektora finanséw pu-
blicznych. Kolejne obszary odpowiedzialno$ci panstwa sa przekazywane do
podmiotéw sektora prywatnego, nad ktérymi znacznie mniejsza jest kontro-
la publiczna, trudniejszy nadzér nad ich dziatalnoécia oraz nie ma gwarancji
trwaloéci ich dziatalnoéci, a tym samym trwaloéci realizacji zadan publicz-
nych odpowiedniej jakoSci. W sferze publicznej gospodarki komunalnej coraz
czesciej pozostaje jedynie funkcja kreacyjna, ustalajaca zakres potrzeb, a nie
ich realizacja.

Zakonczenie

Powyzszy wywdd pozwala na zaprezentowanie nastepujacych wnioskow:

1. Konstytucja RP doéé swobodnie okre§la powinno$ci panstwa w zakre-
sie ochrony érodowiska, naktadajac na nie obowiazek zabezpieczenia i zorga-
nizowania takowe)j ochrony. Dopiero ustawy doprecyzowuja, w jakich obsza-
rach organy panstwa podejmujq role aktywna.

2. Zaangazowanie panstwa, w tym jednostek samorzadu terytorialnego,
w realizacje ochrony $érodowiska maleje. Potwierdzaja to takze dane na temat
finansowania ochrony Srodowiska, z ktérych wyraznie wynika, ze podstawo-
wym zrodel inwestycji stuzacych ochronie érodowiska w Polsce sg $rodki pry-
watne oséb fizycznych 1 przedsiebiorcow. Przy malejacym systematycznie,
acz 1 tak niewielkim udziale budzetu panstwa i jednostek samorzadu teryto-
rialnego w finansowaniu ochrony $érodowiska pozytywnym faktem jest wzra-
stajacy 1 duzy udziat érodkéw zagranicznych, gléwnie Unii Europejskie;j.

40 Ustawa z dnia 21 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi
(Dz.U. poz. 1920 z p6zn. zm.).

417 wyjatkiem ustawy z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku
ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu — do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, (Dz.U. poz. 774 z p6zn. zm.); wiecej: T. Bojar-Fijatkowski, Nowe instrumenty prawne
zarzqdzania krajobrazem przez jednostki samorzqdu terytorialnego, ,Przestrzen — Ekonomia
— Spoteczenstwo” 2015, nr 8/11, s. 183—-196.
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3. Spoéréd funkeji ochrony érodowiska jedynie zadania prawotwoércze
pozostaja niezmiennie domena panstwa. W jego kompetencjach lezy tez pla-
nowanie ochrony érodowiska, aczkolwiek zadanie to zostalo przekazane jed-
nostkom samorzadu terytorialnego, cho¢ wzbudza to watpliwosci co do efek-
tywnoéci oraz obrazuje kolejny trend, jakim jest — przy pozostawianiu
zadania w sferze publicznej — przekazywanie go od organéw centralnych ad-
ministracji rzadowej do organéw samorzadu terytorialnego. Przyktad wpro-
wadzonego przed kilku laty modelu gospodarki odpadami komunalnymi
udowadnia, ze decentralizacja nie zawsze przynosi efekty w skali makro.

4. W zakresie monitorowania stanu §rodowiska oraz sterowania oddzia-
lywaniem na nie panstwo od dtuzszego juz czasu umozliwia takowe dziata-
nia organizacjom pozarzadowym oraz przedsiebiorcom. Co wiecej, zacheca do
tego odpowiednia legislacja oraz korzyéciami, jak w przypadku posiadania
wdrozonego systemu zarzadzania srodowiskowego EMAS.

5. Powyzsza tendencja widoczna jest takze w skali mikro, czyli gminy
bedacej najmniejsza jednostka samorzadu terytorialnego, w zakresie gospo-
darki komunalnej. Kolejne nowelizacje nie tylko przekazuja jednostkom sa-
morzadu terytorialnego kolejne zadania realizowane dotad przez organy ad-
ministracji rzadowej, ale jeszcze zachecaja do swoiste] prywatyzacji ich
realizacji. Trend wykonywania zadan publicznych, czesto koncepcyjnych
1 merytorycznych, przez spétki prawa handlowego jest niezwykle niepokoja-
cy. Podobnie nowelizacja prawa zamoéwien publicznych, znacznie utrudniaja-
ca realizacje zaméwien typu in house, w calo$ci wpisuje sie w tendencje pry-
watyzacji zadan publicznych w gospodarce komunalne;.

6. Podsumowujac mozna wysnué wniosek, ze ewoluujace prawo publiczne
w Polsce systematycznie, acz nie rewolucyjnie wycofuje panstwo ze sfery reali-
zacji zadan w obszarze ochrony érodowiska 1 gospodarki komunalnej. Wiekszy
udzial podmiotéw prywatnych w ochronie Srodowiska i gospodarce komunal-
nej wigze sie z wiekszym udzialem instrumentéw i1 norm typowych dla prawa
prywatnego. Mozna zastanawiac sie, czy dotychczasowy model prawa regulu-
jacego ochrone §rodowiska 1 gospodarke komunalng w zakresie zasad, instru-
mentéw, celow jest jeszcze adekwatny. Czy nie nalezy spojrzeé na ten wycinek
prawa publicznego z innej nieco perspektywy, z wiekszym uwzglednieniem
norm 1 instrumentéw prywatnoprawnych, a moze 1 ekonomicznych?
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Summary

On the withdraw of the state from activity in environmental
protection and communal services

Key words: state, local self-government, environmental protection, communal services, duties.

The text aims to proof hypotheses on withdraw of Polish state from ac-
tivity in environmental protection and communal services. It is divided into
two main parts. The first one describes activity of the state regarding func-
tions of environmental protection. The second one focuses on communal ser-
vices delivered by the local authorities, its role, instruments and specifics.
Whole text bases on Polish literature of administrative law, environmental
law and communal law, public statistics data and legal acts valid on June
15th of 2017.
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System prawa gospodarki odpadami
a problem odpadéw komunalnych
wyrzucanych do lasu*

Prawo gospodarowania odpadami jest ztozone, a zrodtem znaczacej czesé
rozwiazan sa normy unijnel. Przepisy skladajace sie na caly system obejmu-
ja wiele aktéw normatywnych. Nie mozna zapominaé, iz wszystkie one wy-
wodza, sie lub sa powiazane z przepisami prawa ochrony érodowiskaZ.

Gospodarowanie odpadami w Polsce od 1 lipca 2013 r. nalezy do obo-
wigzkow gminy, ktérej zadaniem jest utrzymanie czystosci i porzadku na
swoim terenie. Jednak ciggle problemy z odpadami pozostawianymi w miej-
scach niedozwolonych, zwlaszcza na terenach leénych, sklaniaja do blizsze]
analizy prawodawstwa odpadowego na tle przepiséw prawa obowiazujacych
w polskich lasach. W tym celu postawiono nastepujace pytania badawcze:

1. Jak wyglada nowy system prawa polskiego dotyczacego gospodarowa-
nia odpadami oraz hierarchia odpadowa?

2. Jakie obowigzki ustawodawca nalozyl polskim gminom w zakresie
prowadzania gospodarki odpadami?

3. Jakie przepisy wplywajaq na utrzymanie czystosci 1 porzadku na tere-
nie miejsc publicznych w gminie i czy sa one skuteczne?

4. Cgzy istnieja odrebne przepisy przeciwdzialajace problemowi odpadow
pozostawianych w lesie?

Pytania te powinny ulatwié¢ zaprezentowanie systemu polskiego prawa
gospodarki odpadami jako tta problemu odpadéw komunalnych wyrzuca-
nych do lasu.

*Stan prawny na grudzien 2016 r.

1 Chodzi przede wszystkim o hierarchie okre$lona w dyrektywie Parlamentu Europejskiego
i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadéw oraz uchylajacej niektore
dyrektywy (Dz.U. L 312 z 22 listopada 2008, s. 3).

2 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony érodowiska (Dz.U. z 2016 r., poz.
672 z p6zn. zm.). Na temat koniecznosci stosowania zasad ogélnych prawa ochrony §rodowiska
wskazywano bezposrednio po unormowaniu powyzszego aktu. Zob. J. Jendros§ka (red.), Prawo
ochrony $rodowiska . Komentarz, Wroctaw 2001, s. 37-53. Ogdlne zasady ochrony $rodowiska
zob. np. J. Stelmasiak (red.), Prawo ochrony srodowiska, LexisNexis, Warszawa 2009., s. 26-54.
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Prawo dotyczace gospodarowania odpadami
i upodmiotowienie gminy w zakresie realizacji
okresSlonych obowigzkow wplywajacych

na utrzymanie czystosci i porzadku na jej terenie

Prawo gospodarowania odpadami® przeszlo swoista rewolucje dopiero
w polowie 2013 r.# Zmiany dotyczyly gléwnie podmiotu odpowiedzialnego za
wlasciwe gospodarowanie odpadami. Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o od-
padach spowodowata, ze zakres tej odpowiedzialnoéci spoczywa teraz na sa-
morzadzie®, a konkretnie na organach najmniejszej polskiej jednostki samo-
rzadowej, jaka jest gmina.

Jednak sam system gospodarowania odpadami jest niezmiernie skom-
plikowany. Nalezy zwréci¢ uwage, ze sklada sie on z calego zespotu aktéw
normatywnych, ktérych dopiero cato$ciowa analiza pozwala na wlasciwa in-
terpretacje. Co za tym idzie, analiza powinna rozpoczynacé sie juz na gruncie
unormowan unijnych, ktére wyznaczyly nowa hierarchie gospodarowania
odpadami. Celem nadrzednym w prawie unijnym stala sie prewencja odpa-
dowa. Hierarchia postepowania z odpadami promujaca recykling i inne spo-
soby odzysku oraz negujaca sktadowanie unormowana zostala w dyrektywie
odpadowej z 2008 r.6, a nastepnie trafila do polskiego prawa. W art. 17 usta-
wy o odpadach” unormowano ja, wzorujac sie na prawie unijnym, co w rezul-
tacie ksztaltuje sie nastepujaco: 1) zapobieganie powstawaniu odpaddéw;
2) przygotowywanie do ponownego uzycia; 3) recykling; 4) inne procesy odzy-
sku; 5) unieszkodliwianie.

Gospodarowanie odpadami komunalnymi w Polsce jest zadaniem wta-
snym gminy na podstawie art. 3 ust.1 ustawy z dnia 13 wrzes$nia 1996 r.
o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach8. Zgodnie z art. 3 ust. 2 ww.
ustawy, gminy zapewniaja czysto$¢ 1 porzadek na swoim terenie i tworzag
warunki niezbedne do ich utrzymania. Jednym z obowiazkéw jest tworzenie
warunkow do wykonywania prac zwigzanych z utrzymaniem czystosci 1 po-

3 Wezeéniejszy stan prawny w zakresie gospodarowania odpadami zob. np. J. Jendroéka,
M. Bar, Prawo ochrony srodowiska, Wroctaw 2005, s. 411 i nast.

4 Na temat zmian dokonanych w latach 2014 i 2015 zob. Z. Bukowski, Prawo gospodarki
odpadami, PZiTS, Poznan 2014, s. 57-59.

5Zadania w zakresie utrzymania czystosci i porzadku w gminach oraz gospodarowania
odpadami komunalnymi Anna Barczak klasyfikuje w grupie ,o charakterze bezposérednio
wykonawczym”. Wiecej zob. A. Barczak, Zadania samorzqdu terytorialnego w zakresie ochrony
srodowiska, Dom Wydawniczy ABC, Krakéw 2006, s. 113—-126. Zob. takze rozwazania tejze
autorki w: Model gospodarowania odpadami komunalnymi w Polsce i Niemczech, Szczecin 2013.

6 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r.
w sprawie odpadéw oraz uchylajacej niektore dyrektywy (Dz.Urz. UE L 312 z 22 listopada 2008,
s. 3).

7Dz.U. z 2015 1., poz. 87 z pbzn. zm.

8 Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 250.
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rzadku na terenie gminy albo zapewnienie wykonanie tych prac przez two-
rzenie odpowiednich jednostek organizacyjnych. Wykonywanie tych zadan
moze odbywa¢é sie przy wspétudziale podmiotéw zewnetrznych. Poza tym
w mys$l art. 3 ust. 2 pkt 2 lit. a ww. ustawy gminy zapewniaja budowe, utrzy-
manie i eksploatacje wlasnych lub wspdlnych z innymi gminami regional-
nych instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych, o ile budowa takich
instalacji wynika z wojewddzkiego planu gospodarki odpadami, o ktérym
mowa w ustawie z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach. Poza tym gmina jest
zobowigzana do dzialan zawartych w ponizszej tabeli.

Tabela 1

Pozostate obowiazki scedowane na gminy wynikajace z ustawy z dnia 13 wrzeénia 1996 r.

0 utrzymaniu czystosci 1 porzadku w gminach

Obowiazki wszystkich polskich gmin w zakresie prowadzania wtasciwej
. . . . " | Podstawa
Lp. | gospodarki odpadami oraz wybrane przepisy wplywajace na utrzymanie rawna
czystosci 1 porzadku na terenie gminy* p
Gospodarowanie odpadami
1 System gospodarowania odpadami komunalnymi ma obejmowaé wszy- | art. 3 ust. 2
" | stkich wtaécicieli nieruchomosci na terenie gminy. pkt 3
P . t. 3 ust. 2
2. | Odpady komunalne musza, by¢ zbierane w sposob selektywny. Zi t5 us
Wyselekcjonowanie ze strumienia odpadéw komunalnych musi obejmo-
waé co najmniej nastepujace frakcje: papier, metal, tworzywa sztuczne, | .
3. . . . . L gw.
szklo, opakowania wielomateriatowe, odpady komunalne ulegajace bio-
degradacji, w tym opakowania ulegajace biodegradacji.
Tworzenie punktéw selektywnego zbierania odpadéw komunalnych art. 3 ust. 2
4|7 latwym dostepem dla wszystkich mieszkancéw oraz utworzenie co Kk t 6 oraé
" | najmniej jednego stacjonarnego punkt selektywnego zbierania odpadéw zrt 3 ust. 2b
komunalnych, samodzielnie lub wspélnie z inng gming lub gminami. ’ ’
Punkty zbierania selektywnego musza przyjmowac: przeterminowane
leki, przeterminowane chemikalia, zuzyte baterie, zuzyte akumulatory,
zuzyty sprzet elektryczny i elektroniczny, meble i inne odpady wielko- | .
5. . R . . Jjw. oraz art. 4a
gabarytowe, zuzyte opony, odpady zielone, odpady budowlane i rozbiérkowe,
odpady komunalne, ktére ze wzgledu na ujednolicenie systemu wskazuja,
przepisy wykonawcze.
6 Zapewnienie realizacji zasady prewencji w zakresie powstawania masy | art. 3 ust. 2
" | odpadéw. pkt 7
7 Zapewnienie odpowiednich pozioméw recyklingu oraz przygotowania do | jw. oraz art. 3b
" | ponownego uzycia i odzysku innymi metodami. iart. 3c
Prowadzenie dzialan zmierzajacych do ograniczenia masy odpaddéw | .
8.1, . jw. oraz art. 3¢
biodegradowalnych przekazywanych do sktadowania.
9 Nadzorowanie w zakresie gospodarowania odpadami komunalnymi pod- | art. 3 ust. 2
" | miotéw odbierajacych te odpady od wtascicieli nieruchomosei. pkt 4
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Zapewnienie budowy, utrzymania i eksploatacji wtasnych lub wspélnych
z innymi gminami instalacji i urzadzen do zbierania, transportu i unie-
10 szkodliwiania zwlok zwierzecych lub ich czeéci, a co istotne ,zwtloki | art. 3 ust. 2
" | zwierzat, ktére poniosly §mieré w inny sposéb niz przez ubdj, w tym zwie- | pkt 2¢
rzat uSmierconych w celu wyeliminowania choréb epizootycznych” wy-
taczone sa na mocy art. 3 pkt 10 z przepiséw ustawy o odpadach.
Prowadzenie dzialalnos$ci edukacyjnej i informacyjnej w zakresie pra- art. 3 ust. 2
11. | widtowego gospodarowania odpadami komunalnymi i zbierania selekty- ) ’
pkt 8
wnego.
12 Udostepnianie informacji z zakresu gospodarki odpadowej: na stronie | art. 3 ust. 2
" | internetowej urzedu gminy i w sposéb zwyczajowo przyjety. pkt 9

13.

Informacje musza obejmowac:

— wskazanie podmiotéw odbierajacych odpady komunalne od wtaécicieli
nieruchomosci z terenu danej gminy (firme, oznaczenie siedziby i adres
albo imig, nazwisko 1 adres podmiotu odbierajacego odpady komunalne);

— miejscazagospodarowania przezpodmioty odbierajace odpady komunalne
od wtascicieli nieruchomoéci z terenu danej gminy zmieszanych odpadéw
komunalnych, odpadéw zielonych oraz pozostaloéci z sortowania odpa-
déw komunalnych przeznaczonych do sktadowania;

— osiagniete poziomy recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia
iodzyskuorazwzakresieograniczeniamasyodpadéwkomunalnychprze-
kazywanych do skladowania;

— punkty selektywnej zbidrki odpadéw (adres i godziny przyjmowania
odpadéow);

— punkty zbierajace zuzyty sprzet elektryczny i elektroniczny pochodzacy
z gospodarstw domowych (firme, oznaczenie siedziby i adres albo imie,
nazwisko 1 adres zbierajacego zuzyty sprzet elektryczny i elektroniczny
oraz adresy punktéw zbierania zuzytego sprzetu elektrycznego i elek-
tronicznego na terenie danej gminy).

jw. oraz art. 3b
oraz art. 3¢

14.

Dokonywanie corocznej analizy stanu gospodarkiodpadamikomunalnymi
w celu weryfikacji mozliwoéci technicznych i organizacyjnych gminy w
zakresie gospodarowania odpadami komunalnymi.

art. 3 ust. 2
pkt 3

15.

Prowadzenie ewidencji uméw na odbieranie odpadéw komunalnych.

art. 3 ust. 3
pkt 3

Czysto$é i porzadek miejsc publicznych

16.

Zapobieganie zanieczyszczeniu ulic, placéw 1 terenéw otwartych w miej-
scach, gdzie wlasciciele nieruchomosci uprzatneli: bloto, $nieg, 16d, inne
zanieczyszczenia, odpady zgromadzone w przeznaczonych do tego celu
pojemnikach ustawionych na chodnikach.

art. 3 ust. 2
pkt 11

17.

Utrzymanie czystos$ci i porzadku na przystankach komunikacyjnych
oraz przy drogach publicznych (bez wzgledu na ich kategorie) wraz
z okre§leniem wymagan w zakresie czysto$ci dla oséb utrzymujacych
zwierzeta domowe.

art. 3 ust. 2
pkt 12113

18.

Zapewnienie zbierania, transportu i unieszkodliwiania zwtok bezdomnych
zwierzat lub ich czesci (np. przejechane na drodze).

art. 3 ust. 2
pkt 15

* Wszystkie zadania, zgodnie z art. 3 ust. 2a, moga wykonywaé¢ zwiazki miedzygminne.
Zro6dto: opracowanie wlasne na podstawie ustawy z dnia 13 wrzeénia 1996 r. o utrzymaniu czysto-
$ci 1 porzadku w gminach (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 250, 1020, 1250).
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Caty system gospodarowania odpadami jest skomplikowany, bowiem na
jego zakres sklada sie szereg unormowan prawnych zawartych w wielu ak-

tach normatywnych (wykres 11 2).

$rodowiska (art. 31 ust. 3).

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. nr 78, poz. 483 oraz Dz.U. z 2009 r. nr 114, poz. 94)

1. Obowiazek realizacji zasady zrownowazonego rozwoju (art. 5).

2. Obowiazki w zakresie ochrony Srodowiska kierowane do:
a) wladzy publicznej (art. 74 ust. 1, 21 4),
b) ,kazdego” w zakresie dbaloSci o stan érodowiska (art. 86).

3. Mozliwos¢ ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw ze wzgledu na ochrone

4. Informacji o stanie §rodowiska (art. 74 ust. 3).

-

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $§rodowiska
(tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 672 z pézn. zm.)

Zasady ogélne w zakresie ochrony érodowiska (art. 1) oraz definicje (art. 3)

i/?

dach
(Dz.U. z 2015 r., poz. 87 z p6zn. zm.)

1. Okresla $rodki stuzace ochronie
$rodowiska, zycia 1 zdrowia ludzi

wynikajacy z wytwarzania odpadow

ogdlne skutki uzytkowania zasobow
1 poprawiajace efektywno$é takiego
uzytkowania (art. 1).

3. Zakres pojeciowy (art. 3).

4. Hierarchie postepowania z odpadami
(art. 17).

Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpa-

zapobiegajace 1 zmniejszajace negatywny

Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r.
o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach

(tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 250,
1020,1250) — obowiazki dla gmin (zob.
tabela 1).

wplyw na $rodowisko oraz zdrowie ludzi

i gospodarowania nimi oraz ograniczajace

2. Zasady gospodarowania odpadami (art. 16
inast.), w tym niebezpiecznymi (art. 21).

Wykres 1. Przepisy srodowiskowe jako zrédto polskiego prawa
w zakresie gospodarowania odpadami

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Ustawa Ustawa z dnia 11 maja 2001 r.
z dnia . o opakowaniach i odpadach
14 grudnia opakowaniowych
2012 r.
o0 odpadach <:> (Dz.U. z 2013 r., poz. 21) — obowigzek realiza-
cji zasad ograniczajacych iloé¢ opakowan oraz
(Dz.U. z 2015 . promujacych opakowania proekologiczne juz
poz. 87 z pbzn. na etapie projektowym®
zm.)**
Akty
+ planowania
szczebla
Ustawa centralnego
z dnia i regionalnego
13 wrze$nia w zakresie
1996 r. gospodarowania
0 utrzymaniu 1. Ustawa z dnia 20 sty‘cznia 2005 r. odpadami
czystosci o recyklingu pojazdéw wycofanych
. ksploatacji
i porzadku Z exsp .
w gminach : : (tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r., poz. 141 913)
(tekst jed 2. Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2015 r.
D % s ]2%1%' o zuzytym sprzecie elektrycznym
Z.0.z r. i elektronicznym (Dz.U. z 2015 r.,
poz. 250, 1020, poz. 1688)
1250).
Decyzje
Gminne prawo miejscowe admn:ilstracy]ne
) wydawane
(uchwaty: statuty, regulaminy) w sprawach
indywidualnych

Wykres 2. Przepisy tworzace system gospodarowania odpadami w Polsce
wplywajacy na utrzymanie czystoéci i porzadku na terenie gminy?

* Przepisy ustawy sa, efektem wdrozenia dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 94/62/
WE z dnia 20 grudnia 1994 r. w sprawie opakowan i odpadéw opakowaniowych (Dz.Urz. WE L
365 z 31 grudnia 1994, s. 10; L. 284 z 31 pazdziernika 2003, s. 1; L. 47 z 18 lutego 2004, s. 261 L, 70
z 16 marca 2005, s. 17).

** Wdrozenie dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r.
w sprawie odpadéw oraz uchylajacej niektore dyrektywy (Dz.Urz. UE L 312 z 22 listopada 2008,
s. 3) oraz wielu innych dyrektyw odpadowych.

Zrédto: opracowanie wlasne.

9 Istotne znaczenie w badanym zakresie ma jakosé¢ aktéw prawa miejscowego (odpowiedzialna
jest tu gmina). Na temat postepowania z odpadami komunalnymi oraz podejmowania aktow prawa
miejscowego jako gminnego obowiazku zob. J. Kierzkowska, T. Suski, Dyskrecjonalno$é organéw
gminy w zakresie ustalania wysokosci stawek optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi
na przyktadzie gmin powiatu tucholskiego, [w:] P. Manczarski (red.) Kompleksowe zarzqdzanie
gospodarka odpadami, Poznan — Kolobrzeg 2015, s. 266-271.
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Problem odpad6w komunalnych na terenach lesnych

Odpady zostaty zdefiniowane w art. 3 pkt 6 ustawy o odpadach jako kaz-
da substancja lub przedmiot, ktérych posiadacz pozbywa sie, zamierza sie
pozby¢ lub do ktorych pozbycia sie jest obowiazany. Natomiast odpadami
komunalnymi w mys$l art. 3 pkt 7 sa odpady powstajace w gospodarstwach
domowych, z wylaczeniem pojazdéw wycofanych z eksploatacji, a takze odpa-
dy niezawierajace odpadoéw niebezpiecznych pochodzace od innych wytwor-
céw odpaddéw, ktore ze wzgledu na swdj charakter lub sktad sa podobne do
odpaddéw powstajacych w gospodarstwach domowych.

Pomimo odpowiednich przepiséw unormowanych przez polskiego usta-
wodawce, odpady komunalne trafiaja do miejsc do tego nieprzeznaczonych,
m.in. na tereny leéne. Mozna wskazaé¢ kilka przyczyn tego problemu. Po
pierwsze, odpady wyrzucane przez osoby fizyczne podczas pobytu w lesie
— znaczacy wzrost ich iloéci obserwowany jest w miesiacach od czerwca do
pazdziernika, czyli w sezonie zbierania na wlasne potrzeby runa leénego. Po
drugie, odpady komunalne przywozone z réznych przyczyn celowo na tereny
leéne. Tu wyraznie nalezy oddzieli¢ dwie grupy podmiotow. Pierwsza stano-
wig osoby fizyczne oraz inne podmioty pozbywajace sie odpadéw komunal-
nych na terenie leénym, np. drobni przedsiebiorcy, wlasciciele zakladéw
ustugowych 1 handlowych (fot. 11 2).

¢ T . % o
Fot. 1. Elementy starego odbiornika telewizyjnego pozostawione w lesie

na terenie gminy Cekcyn
Fot. J.S. Kierzkowska — 12 pazdziernika 2016.
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Fot. 2. Odpady komunalne w Lesie Gdanskim, Le$nictwie Bocianowo, gm. Bydgoszcz
Fot. M. Frackiewicz — 29 listopada 2016.

Druga grupe, o wiele powazniejsza, stanowia nieuczciwi przedsiebiorcy,
ktorzy wygrali w gminach przetargi na gospodarowanie odpadami komunal-
nymi i nie wywiazuja sie ze swoich obowigzkéw w sposéb zgodny z przepisa-
mi prawa. To czynnik ekonomiczny powoduje, ze odpady trafiaja do lasu.
Finanse istotne sa takze przy sprzataniu lasu, w ktérym znajduja sie odpady
komunalne. Kto ma je sprzatac¢? Kto jest do tego zobowigzany w mys$l pol-
skiego prawa? Odpowiedz jest ztozona, bowiem nalezy dokonaé analizy wielu
aktow prawnych.

Przepis art. 22 ustawy o odpadach wskazuje, i1z koszty gospodarowania
odpadami sa ponoszone przez pierwotnego wytworce odpadow lub przez
obecnego lub poprzedniego posiadacza odpadéw!0. Czyli placi za gospodaro-

10 W przypadkach okreslonych w przepisach odrebnych koszty gospodarowania odpadami
ponosi producent produktu lub podmiot wprowadzajacy produkt na terytorium kraju.
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wanie odpadami: 1) pierwotny wytwoérca, 2) obecny posiadacz odpadéw,
3) poprzedni posiadacz odpadéw. Jak ich ustali¢ na terenie leénym? Przeciez
nie jest mozliwe objecie wszystkich terenéw monitoringiem.

Dalsza analiza ustawy o odpadach pozwala na okreslenie posiadacza od-
padéw jako: 1) wytwoérce odpadéwll; 2) osobe fizyczna, osobe prawng oraz
jednostke organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej bedace w posia-
daniu odpadéw (art. 3 pkt 19). Poza tym, co najistotniejsze z punktu widze-
nia sprzatania odpadéw w lesie, ,domniemywa sie, ze wladajacy powierzch-
nig ziemi jest posiadaczem odpadéw znajdujacych sie na nieruchomosdci”.
Czyli skoro nie da sie ustali¢ podmiotu, ktéry wyrzucit odpady do lasu, istot-
ng przestankami do obowiazku ich uprzatniecia jest fakt bycia ich ,posiada-
czem” jako ,wladajacy powierzchnia ziemi”. Mozna zatem uznacé, ze odpady
winny by¢ usuniete przez wlasciciela lub najemce gruntu. Zgodnie z art. 26
ust. 1 ustawy o odpadach, posiadacz odpadéw jest obowiazany do niezwlocz-
nego usuniecia odpaddw z miejsca nieprzeznaczonego do ich sktadowania lub
magazynowania. Jezeli nie wykona on swojego obowiazku, wtedy organ wy-
konawczy gminy, w drodze decyzji wydawanej z urzedu, nakazuje posiada-
czowi odpadéw usuniecie odpadéw z miejsca nieprzeznaczonego do ich skia-
dowania lub magazynowanial2.

11 Przepis art. 3 ust. 32 ustawy o odpadach za wytwérce odpadéw uznaje ,kazdego, ktérego
dziatalnoéé lub bytowanie powoduje powstawanie odpadéw (pierwotny wytwoérca odpaddéw), oraz
kazdego, kto przeprowadza wstepna obrdébke, mieszanie lub inne dzialania powodujace zmiane
charakteru lub sktadu tych odpadéw; wytworca odpadéw powstajacych w wyniku Swiadczenia
ushug w zakresie budowy, rozbiérki, remontu obiektéw, czyszczenia zbiornikéw lub urzadzen
oraz sprzatania, konserwacji i napraw jest podmiot, ktéry Swiadczy ustuge, chyba ze umowa
o $wiadczenie ustugi stanowi inaczej”.

12 7 wyjatkiem gdy obowiazek usuniecia odpadéw jest skutkiem wydania decyzji o cofnieciu
decyzji zwiazanej z gospodarka odpadami.

Nakaz usuniecia odpadéow z terenéw zamknietych oraz z nieruchomosci, ktérymi gmina
wlada jako wtadajacy powierzchnia ziemi, a niebedacych w posiadaniu innego podmiotu — wydaje
wlaéciwy regionalny dyrektor ochrony érodowiska.

Jezeli posiadacz odpadéw nie posiada tytulu prawnego do nieruchomoéci, z ktorej jest
obowiazany usunaé odpady, wtadajacy powierzchnia ziemi jest obowiazany umozliwié posiadaczowi
odpadéw usuniecie odpaddéw z tej nieruchomoéci, a w przypadku wykonania zastepczego decyzji —
organowi egzekucyjnemu (art. 26 ustawy o odpadach).
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Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach

(Dz.U. z 2015 r., poz. 87 z pézn. zm.) — art. 31 art. 26.

Obowiazek usuniecia odpadéw przez ,posiadacza odpadéw”:

1. Pierwotnego wytworce odpaddéw (gdzie powstaja one z np. z dzialalno$ci lub bytowania).

2. Posiadacza jako osobe fizycznag / prawna / jednostke nieposiadajaca osobowoéci prawnej.
(czyli Panstwowe Gospodarstwo Leéne ,Lasy Panstwowe”*).

3. Wtadajacy powierzchnia ziemi na nieruchomosci (czyli np. wlasciciel gruntu, najemca).

Ustawa z dnia 28 wrzeé$nia 1991 r.
o lasach

(tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r., poz. 2100
z pézn. zm.):

1. Zakaz zaémiecania lasu (art. 30).

2. Definicja ,lasu” (art. 3).

3. Rodzaje lasow:

a) stanowiace wlasnoéé Skarbu Pan-
stwa zarzadzane przez Panstwowe
Gospodarstwo Lesne ,,Lasy Pan-
stwowe” (art. 415 ust. 1 pkt 1),

b) lasy niestanowiace wlasnosci Skar-
bu Panstwa (art. 5 ust. 1 pkt 2),
czyli np. lasy prywatne.

Grunty zanieczyszczone: substancja-
mi, preparatami, organizmami lub
mikroorganizmami (nie odpadami
komunalnymi!) — rekultywacja na
podstawie:

1) po dniu 30 kwietnia 2007 r. — prze-
pisy ustawy z dnia 13 kwietnia
2007 r. o zapobieganiu szkodom
w $rodowisku i ich naprawie (Dz. U.
z 2014 r., poz. 1789 oraz z 2015 r.,
poz. 277);

2) przed dniem 30 kwietnia 2007 r.
— przepisy ustawy z dnia 27
kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
Srodowiska.

Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r.
o ochronie gruntéw rolnych i leénych

(tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r., poz. 909
z pdzn. zm.)
1. Podzial gruntéw na: rolne ileéne (art. 2).
2. Definicja ,gruntu leénego” okre$lona
jako:
a) lasy w przepisach o lasach,
b) zrekultywowane dla potrzeb gospo-
darki leénej,
¢) pod drogami dojazdowymi do grun-
tow lesnych.
3. Definicje:

a) gruntu zdegradowanego (art. 4
pkt 16)

b) gruntéw zdewastowanych (art. 4
pkt 17).

4. Wskazanie podmiotu wlasciwego
w sprawach ochrony gruntéw leénych:
a) Dyrektor Regionalnej Dyrekcji
Lasow Panstwowych z wyjatkiem:
b) obszaréw parkéw narodowych,
gdzie wlaéciwym jest dyrektor
parku ( art. 5).

5. Zapobieganie degradacji gruntu (art.
20) wraz z obowigzkiem rekultywacji
(art. 20 ust. 2a) na cele lesne ze $rod-
kéw pochodzacych z budzetu panstwa.

Wykres 3. Obowiazek usuniecia odpadéw pozostawionych na terenach leénych oraz obowiazek
rekultywacji w sytuacji zanieczyszczenia substancjami i preparatami

* W rozumieniu kodeksu cywilnego Lasy Panstwowe stanowia legitymowana zdolnoécig prawng

(nadana temu podmiotowi z mocy przepiséw ustawy o lasach) jednostke organizacyjna niebedaca

osoba prawna. Do Laséw Panstwowych ma zastosowanie art. 33 k.c. W rozumieniu regulacji Unii

Europejskiej Lasy Panstwowe pod wzgledem funkcjonalnym stanowia osobe prawna.

Zro6dio: opracowanie wlasne.



System prawa gospodarki odpadami a problem odpadéw komunalnych... 125

Uzupelnieniem powyzszych ustalen jest podkres§lenie, ze odpowiedzial-
no$¢ gminy za odpady $ci$le zwigzana jest z podzialem administracyjnym
kraju. Siatka podzialu administracyjnego laséw nie jest wpisana w podziat
administracyjny jednostek samorzadowych. W sytuacjach spornych moze to
stanowi¢ zrédio konfliktu. Lasy obowiazuje siatka podziatu specjalnego. Obo-
wiazek uprzatniecia odpaddow z terenu lasu w przypadkach, kiedy nie uda sie
ustali¢ sprawcy przez odpowiednie stuzby le$ne, spoczywa na zarzadzajacym
gruntem Panstwowym Gospodarstwie Leénym ,Lasy Panstwowe”13, czyli
odpowiedzialny jest za to odpowiedni dyrektor Regionalnej Dyrekcji Laséw
Panstwowych, a w parku narodowym — jego dyrektor (wykres 3). W lasach
prywatnych w przypadku braku ustalenia sprawcy odpady musi uprzatnaé
wlasciciel lub dzierzawca gruntu. W praktyce zadania te wykonuja odpo-
wiednie stuzby. Ale jakie? Z fizycznym posprzataniem terenu jest problem.
W lasach gminnych, ktére nie podlegaja ustawie o lasach, a znajduja sie
w granicach gminy (chodzi takze o skupiska zadrzewien i krzewdéw), zasad-
niczo do ustalenia sprawcy 1 jego ukarania angazowane sa straze gminne
(miejskie) majace do dyspozycji kary administracyjnel? oraz art. 171 ustawy
o odpadach, z ktérego wynika, iz kazdy, kto prowadzi gospodarke odpadami
niezgodnie z nakazem, podlega karze aresztu albo grzywny. Dodatkowo
w art. 162 § 1 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen!® wskaza-
no, i1z kto w lasach zanieczyszcza glebe lub wode albo wyrzuca do lasu kamie-
nie, $mieci, ztom, padline lub inne nieczystoSci, albo w inny sposéb zadmieca
las, podlega karze grzywny albo nagany.

W lasach panstwowych zwalczaniem przestepstw 1 wykroczen w zakre-
sie szkodnictwa le$nego i1 ochrony przyrody oraz ochrona lasu zajmuje sie
Stuzba Leénal® na mocy art. 45 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o lasach. Do wykony-
wania dzialan faktycznych na mocy art. 47 tej ustawy powotana jest Straz
Leéna. Straznicy leéni wykonuja zadania z art. 45 ust. 3, czyli tylko zajmuja
sie zwalczaniem przestepstw i wykroczen w zakresie szkodnictwa leénego
1 ochrony przyrody, co nie jest bezpoérednia podstawa prawna do tego, aby
fizycznie wykonywali oni takze sprzatanie lasu. Na mocy 48 zadaniami
z zakresu zwalczania ,,szkodnictwa leSnego” zajmujq sie tez: nadle$niczy, za-
stepcy nadleéniczego oraz inzynierowie nadzoru, le$niczy i podleéniczy. Do
uprawnien straznikow i1 innych wskazanych wyzej podmiotéw zalicza sie
m.in. prowadzenie postepowania w sprawach o wykroczenia oraz udziat
w rozprawach przed kolegium do spraw wykroczen (obecnie: przed sagdem

13 Zob. K.J. Tomaszewski, Paristwowe Gospodarstwo Lesne ,,Lasy Paristwowe” status oraz
forma organizacyjno-prawna, [online] <www.npl.ibles.pl/sites/default/files/artykuly/status_lp_
czesc_a-b.pdfw> (dostep: 30.11.2016).

14 Takze z ustawy o odpadach — art. 194 i nast.

15 Tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r., poz. 1094, 1485, 1632, 1707.

16 Wiecej zob. W. Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2012, s. 309 i nast.
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rejonowym) w charakterze oskarzyciela publicznego i wnoszenia érodkéw za-
skarzania do sadéw rejonowych od rozstrzygnieé¢ kolegium do spraw wykro-
czen w zakresie szkodnictwa le$nego (art. 47 ust. 2 pkt 8 ustawy o lasach).
Jednak brak pojecia prawnego ,,szkodnictwo leéne”’l7 i ograniczanie go jedy-
nie do zawartych w kodeksie wykroczen przepiséw z zakresu szkodnictwa
leénego, polnego 1 ogrodowego jest niepetne. Nalezy sie zgodzié z interpreta-
cja rozszerzona, w mysli ktérej za ,,szkodnictwo leéne” uznaje sie wszelkie
czyny niedozwolone polegajace ,,na naruszeniu przepisow dotyczacych ochro-
ny laséw lub z ta ochrona zwiazanych”!8. Zatem wyrzucanie odpadéw komu-
nalnych oraz innych odpadéw jest rodzajem szkodnictwa leénego. Mozna tez
wnioskowad, 1z art. 145 kodeksu wykroczen, wskazujacy jako czyn niedozwo-
lony jedynie za$miecanie drég, ulic, placow, ogrodéw, trawnikow 1 zielen-
c6w1?, powinien byé¢ uzupelniony o tereny lesne.

W analizowanych aktach, poza ukaraniem ustalonego sprawcy, brakuje
wyraznego wskazania, kto w Panstwowym Gospodarstwie Leénym ,Lasy
Panstwowe” powinien sprzataé porzucone odpady? W rezultacie robia to pra-
cownicy Stuzby Leénej oraz cyklicznie podmioty w ramach réznego rodzaju
akeji typu ,,Sprzatanie éwiata”20. Lasy Pahstwowe w efekcie ponosza wiek-
sz0$¢ kosztow usuwania odpadéw komunalnych 1 innych odpadéw pozosta-
wianych w lasach (poza lasami gminnymi 1 prywatnymi).

Whnioski

Hierarchia gospodarowania odpadami wywodzi sie z norm unijnych. Jej
priorytetem jest zasada prewencji odpadowej. Pomimo nowego systemu go-
spodarowania odpadami komunalnymi, znaczna ich czeéé nadal pozostawia-
na jest na terenach leénych, co powoduje znaczace zaémiecanie, a nawet de-
gradacje tego obszaru.

W zaleznoéci od wlasnosci gruntéw leénych oraz ustalenia sprawcy pozo-
stawiania odpadéw w miejscach niedozwolonych stosowane sa odpowiednie
przepisy majace na celu ograniczenie tego procederu. Jednak zaréwno prze-
pisy ustawy o odpadach, jak 1 ustawy o utrzymaniu czystoSci i porzadku
w gminie nie sg na tyle skuteczne, by w pelni wyeliminowaé 6w problem.
Nawet przepisy powolujace wyspecjalizowane formacje do eliminowania

17 Zakres analizy prawnej i doktrynalnej na temat rozumienia pojecia ,,szkodnictwa leénego”
zob. B. Rakoczy, Wybrane problemy prawa lesnego, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011,
s. 158-162.

18 Thidem, s. 159 (autor powoluje sie tu na opracowanie: L. Jastrzebski, E. Stankiewicz,
Ochrona laséw przed szkodnictwem, Warszawa 1972, s. 52, za: W. Radecki, op. cit., s. 104).

19 Za co grozi kara grzywny do 500 zt lub kara nagany.

20 Takze w ramach partycypacji publiczno-prywatnej. Wiecej o odpadach w lesie zob. J. Zysk,
Borowi stuzyé bede, Centrum Informacyjne Laséw Panstwowych, Warszawa 2011, s. 19 i nast.
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szkodnictwa leénego nie sa w stanie upilnowaé catosci podleglego terenu ani
ustali¢ wszystkich sprawcéw celem ich ukarania. Problem fizycznego ich
uprzatniecia w lasach gminnych spoczywa zatem na gminie (firmie, ktora
wygrala przetarg) lub zarzadcy danym terenem (w zaleznosci od rodzaju od-
padow, takze przez wyspecjalizowana firme). Faktycznie odpady komunalne
sprzatane sa przez Panstwowe Gospodarstwo Leéne ,Lasy Panstwowe”. Na-
tomiast w lasach prywatnych odpady powinien usunaé wtasciciel lasu.
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Summary

The system of waste management and the problem
of municipal waste being thrown into the forest

Key words: waste, municipal waste, waste in the woods.

The study covers selected elements of the Polish waste management
with an indication of the legal basis for municipal waste management in
connection with the EU requirements. The paper organizes the duties of
Polish municipalities in terms of conducting proper waste management and
analyzes selected provisions concerning the preservation of cleanliness and
tidiness in the community. It was also linking these rules with the general
provisions on environmental protection. In addition, an attempt to analyze
legal provisions relating to the violation of the obligations in the field of mu-
nicipal waste management, focusing on waste thrown into the woods.
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Wybrane instrumenty prawne ochrony przyrody
parku narodowego przed zagrozeniami
zewnetrznymi

Wstep

Park narodowy jako obszarowa forma ochrony przyrody obejmuje tereny
najcenniejsze pod wzgledem wartosci przyrodniczych 1 waloréw krajobrazo-
wych. W celu ochrony tych warto$ci wprowadzono specjalny rezim prawny
wyznaczony poprzez system obowiazujacych zakazéw. Celem opracowania
jest przedstawienie wybranych instrumentéw prawnych ochrony przyrody
parku narodowego przed zagrozeniami zewnetrznymi oraz proba oceny ich
skutecznos$ci. Za Jerzym Rotko mozna przyjaé, ze do instrumentéw praw-
nych ochrony przyrody zalicza sie instrumenty obszarowo-przestrzenne (ob-
szary specjalne), instrumenty kontroli administracyjnej, instrumenty impe-
ratywne (bezpos$rednio skuteczne zakazy, nakazy i ograniczenia), plany
i programy, oplaty i kary, a takze czynnoéci faktycznel. Spoéréd wymienio-
nych tylko niektére maja zastosowanie do ochrony przyrody parku narodo-
wego przed zagrozeniami zewnetrznymi. Obszarem specjalnym jest otulina
parku narodowego, ktora jako podstawowy instrument tej ochrony zostanie
omowiona w pierwszej czescl opracowania. Zapewnienie skutecznej ochrony
przyrody na terenie parku narodowego moze by¢ realizowane poprzez wyko-
rzystanie instrumentéw imperatywnych wprowadzanych do aktéw prawa
miejscowego przez organy samorzadu terytorialnego. Zakazy, nakazy 1 ogra-
niczenia zamieszczone w miejscowych planach zagospodarowania prze-
strzennego, a takze w aktach o utworzeniu innych form obszarowych ochro-
ny przyrody beda przedmiotem analizy w drugiej cze$ci opracowania.

LJ. Rotko, Instrumenty prawne ochrony przyrody, [w:] W. Radecki (red.), Teoretyczne
podstawy prawa ochrony przyrody, Towarzystwo Naukowe Prawa Ochrony Srodowiska, Wroctaw
2006, s. 187 i nast.
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W trzeciej czeéci odniesiono sie do problematyki realizacji zasady zrownowa-
zonego rozwoju w kontekécie ochrony przyrody na terenie parku narodowego
z perspektywy prawa polskiego i1 hiszpanskiego. Jako nowy instrument ob-
szarowo-przestrzenny wystepujacy w regulacjach hiszpanskich zostat uka-
zany socjoekonomiczny obszar wplywu parku narodowego. Gminy, ktore
znajduja sie na tym obszarze, moga liczy¢ na dodatkowe fundusze, przezna-
czane na inwestycje infrastrukturalne oraz inne cele stuzace rozwojowi spo-
leczno-gospodarczemu.

Do dalszych rozwazan konieczne jest odniesienie sie do pojecia instru-
mentu prawnego? ochrony przyrody jako przedmiotu analizy podejmowanej
w konteksécie oceny skutecznoéci okreslonych rozwiazan prawnych. Instru-
ment prawny jest w literaturze definiowany jako sposéb postepowania orga-
nu wynikajacy bezpoérednio lub posrednio z prawa 1 stuzacy realizacji zadan
administracji publicznej3. We wskazanej definicji podkresla sie aspekt uzna-
nia instrumentu prawnego za $rodek ustanowiony dla osiggniecia pewnego
celu, jakim jest realizacja zadan administracji publicznej. Dlatego tez praw-
ne instrumenty powinny podlegaé¢ ocenie w kontekécie ich skutecznoéci* od-
noszonej do stopnia realizacji celéw, dla ktérych dany instrument zostat
ustanowiony.

Opracowanie nie prezentuje wszystkich instrumentéw ochrony przyrody
parku narodowego przed zagrozeniami zewnetrznymi ani nie wyczerpuje
problematyki okre§lenia warunkéw gwarantujacych osiagniecie celu, jakim

2 Pojecie instrumentu prawa nalezy odréznié¢ od instytucji prawa. Instytucja prawa moze
by¢ okre§lana jako zespél przepisow prawnych regulujacych okreélone zagadnienie zaréwno
o charakterze materialnoprawnym, jak i formalnoprawnym. Por. J. Rotko, Instrumenty
administracyjnoprawnej ochrony srodowiska w RFN — ze szczegélnym uwzglednieniem ochrony
wod, Wroclaw 1998, s. 24. Instytucje prawne moga sie skladaé¢ z wiekszej liczby instrumentéw
prawnych, bo np. park narodowy jako instytucja prawa ochrony przyrody jest ,konglomeratem
instrumentéw obszarowych, nakazdéw 1 zakazdéw, instrumentéw planowych i finansowych”
(J. Rotko, Instrumenty prawne ochrony przyrody, s. 185). Podobnie Adam Habuda definiuje
instytucje ochrony Srodowiska jako ,wyodrebniong 1 stanowigcg calo$¢ z punktu widzenia
spetnianej funkeji grupe norm prawnych, odnoszacych sie (regulujacych) do zachowan czlowieka
majacych wplyw na stan §rodowiska”. Por. A. Habuda, Pojecie instytucji w prawie ochrony
$rodowiska, [w:] W. Radecki (red.), Instytucje prawa ochrony srodowiska. Geneza — rozwdj
— perspektywy, Difin, Warszawa 2010, s. 27-28.

3 Szerzej na ten temat J. Rotko, Instrumenty administracyjnoprawnej ochrony srodowiska...,
s. 24.

4 Jak podkreéla Jerzy Sommer, pytanie o skutecznoéé prawa moze byé rozumiane w dwojaki
sposdb. W pierwszym przypadku jest stawiane pytanie, czy prawo steruje zachowaniem adresatéw
norm dostatecznie skutecznie ze wzgledu na cele stawiane przed nim. W drugim przypadku
jest oceniane przestrzeganie prawa przez adresatéw norm. Dodatkowo nalezy stwierdzié, ze
o skutecznos$ci prawa decyduje takze stopien strukturalizacji i wyslowienia norm prawnych. Moze
to stanowi¢ wstep do badan nad skutecznoécia prawa przez pryzmat stopnia realizacji celéw
1 stopnia przestrzegania prawa. Szerzej na ten temat: J. Sommer, Efektywnosé prawa ochrony
srodowiska i jej uwarunkowania — problemy udatnosct jego struktury, Towarzystwo Naukowe
Prawa Ochrony Srodowiska, Wroctaw 2005, s. 6 1 nast.
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jest ochrona przyrody. Jednakze mozna uznaé, ze odniesienie sie do wybra-
nych aspektéw zapewnienia skuteczno$ci prawnych instrumentéw ochrony
przyrody parku narodowego przed zagrozeniami zewnetrznymi podkresla
role, jaka moga odegraé¢ organy samorzadu terytorialnego w tym zakresie.
Szczegoblnie istotne jest wprowadzanie okreélonych instrumentéw impera-
tywnych do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego oraz ak-
tow ustanawiajacych takie formy ochrony przyrody, jak parki krajobrazowe
1 obszary chronionego krajobrazu. W tym kontek$cie warto zastanowié sie
nad nowymi rozwiazaniami finansowymi dla gmin, na terenie ktérych po-
winno sie wprowadzi¢ ograniczenia w dziatalno$ci inwestycyjnej i gospodar-
czej w celu petniejszej ochrony przyrody parku narodowego przed zagroze-
niami zewnetrznymi.

Otulina parku narodowego jako instrument
obszarowo-przestrzenny ochrony przyrody

Park narodowy zostat zdefiniowany w art. 8 ustawy z dnia 16 kwietnia
2004 r. 0 ochronie przyrody® jako obszar wyrézniajacy sie szczegbélnymi war-
toSciami przyrodniczymi, naukowymi, spotecznymi, kulturowymi i edukacyj-
nymi, o powierzchni nie mniejszej niz 1000 ha, na ktérym ochronie podlega
cata przyroda oraz walory krajobrazowe. Park narodowy tworzy sie w celu
zachowania réznorodnosci biologicznej, zasobéw, twordéw 1 sktadnikéw przy-
rody nieozywionej 1 waloréw krajobrazowych, przywrécenia wlasciwego sta-
nu zasobow 1 sktadnikéw przyrody oraz odtworzenia znieksztalconych sie-
dlisk przyrodniczych, siedlisk ro§lin, siedlisk zwierzat lub siedlisk grzybow.

Na terenie parku narodowego obowiazuje specjalny rezim prawny, kté-
rego przejawem sg zakazy obowiazujace z mocy prawa. Zgodnie z zasada
zrownowazonego rozwoju, zakazy te nie majg charakteru bezwzglednego,
gdyz wiekszoéé z nich moze zostaé¢ uchylona poprzez ustalenia zawarte
w planie ochrony lub zadaniach ochronnych, a takze w drodze decyzji mini-
stra wlasciwego do spraw Srodowiska lub dyrektora parku narodowego.

Zakazy wymienione w art. 15 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody mozna
za Wojciechem Radeckim podzieli¢ na kilka kategorii®:

1) zakazy bezwzgledne, od ktérych nie przewiduje sie zadnych wyjatkéw;

2) zakazy w zasadzie bezwzgledne, dopuszczajace wyjatki, jezeli czynno-
$ci shuza celom ochronnym;

3) zakazy wzgledne, ktore moga byé uchylone w planie ochrony albo
w zadaniach ochronnych;

5Dz.U. z 2016 r., poz. 2134 z pézn. zm.
6 W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Difin, Warszawa 2016, s. 156.
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4) zakazy wzgledne, ktéore moga by¢ uchylone przez wyznaczenie lub
wskazanie miejsc dozwolonych;

5) zakazy wzgledne, ktére moga byé uchylone przez zgode wlasciwego
organu.

Istnienie wyodrebnionego rezimu prawnego na obszarze parku narodo-
wego oznacza, ze park narodowy jest obszarem specjalnym. Obszar specjalny
jest pojeciem doktrynalnym i obejmuje oznaczona przestrzen, na ktorej obo-
wigzuje specyficzny rezim prawny wytaczajacy lub co najmniej ograniczajacy
dotychczasowy porzadek prawny (normy powszechnie obowiazujace). Jest on
tworzony dla realizacji nadrzednych zadan panstwa na wyodrebnionym te-
renie’ w drodze ustawy, natomiast wyznaczenie granic tego obszaru specjal-
nego podlega specjalnej procedurzes.

Ustanowienie rezimu prawnego na terenie parku narodowego jest ukie-
runkowane na ochrone przyrody parku przed zagrozeniami wewnetrznymi.
Waznym zagadnieniem jest takze ochrona parkéw narodowych przed zagro-
zeniami zewnetrznymi, rozumianymi jako czynniki mogace wywotaé nieko-
rzystne zmiany cech fizycznych, chemicznych lub biologicznych zasobéw,
tworéw 1 sktadnikéw chronionej przyrody, waloréw krajobrazowych oraz
przebiegu proceséw przyrodniczych, wynikajacych z przyczyn naturalnych
lub dziatalnoéci cztowieka, majacych swe zrédlo poza granicami obszaréw
lub obiektéw podlegajacych ochronie prawnej. Rozporzadzenie Rady Mini-
stréw obligatoryjnie okre§la otuline parku narodowego jako instrument ob-
szarowo-przestrzenny ochrony przyrody. Stosownie do art. 5 pkt 14 w zw.
z art. 11 pkt 1 ustawy o ochronie przyrody przez otuline parku narodowego
nalezy rozumieé strefe ochronna graniczaca z parkiem narodowym i wyzna-
czong indywidualnie dla parku narodowego w celu zabezpieczenia przed za-
grozeniami zewnetrznymi wynikajacymi z dziatalnosci czlowieka.

Jak podaje W. Radecki, w otulinie parku narodowego moze (nie musi)
by¢ utworzona strefa ochronna zwierzat townych. Jej zadaniem jest ochrona
zwierzat w parku narodowym, poniewaz teren strefy nie podlega wlaczeniu
w granice obwodow towieckich, co skutkuje zakazem organizowania polowan
na tym terenie®. Dodatkowo M. Szalewska wskazuje na przepisy innych
ustaw niz ustawa o ochronie przyrody, w ktérych okreslono zakazy dotyczace

7J. Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego w materialnym prawie administracyjnym na
przyktadzie obszardw specjalnych o charakterze ekologicznym, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 7: Prawo administracyjne materialne,
C.H. Beck, Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2012, s. 652—-653.

8 Zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody okre§lenie i zmiana granic parku naro-
dowego nastepuje w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw, ktére okresla jego obszar, przebieg
granicy, otuline i nieruchomosci Skarbu Panstwa nieoddawane w uzytkowanie wieczyste parkowi
narodowemu. Rada Ministréw, wydajac rozporzadzenie, kieruje sie rzeczywistym stanem warto§ci
przyrodniczych obszaru.

9 Szerzej na ten temat W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody..., s. 134.
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otuliny parku narodowego, co pozwala uznadé, ze na obszarze otuliny obowia-
zuje specyficzny rezim prawny determinowany funkcja ochronna otuliny
wzgledem parku narodowego. W wyniku modyfikacji przez ustawodawce
okreS§lonych regul zachowania, w przypadku ich podejmowania na terenie
otuliny parku narodowego, tworzy sie szczegdlny rezim prawny obowigzujacy
w otulinie!V. Jednakze nadal istnieja trudnoéci z realizacja przedsiewzie¢ mo-
gacych znaczaco oddziatywacé na érodowisko, w tym stawiania obiektéw bu-
dowlanych. Przepisy wyraznie zakazuja tego typu inwestycji na terenie par-
ku narodowego, ale nie ustanowiono takich zakazéw w odniesieniu do otuliny.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych powszechnie uznaje sie, ze
chociaz celem otuliny jest ochrona parku narodowego przed zagrozeniami
zewnetrznymi wynikajacymi z dziatalnosci cztowieka, to jednak nie mozna
rozszerza¢ zakazoéw obowiazujacych na terenie parku narodowego (art. 15
ustawy o ochronie przyrody) na obszar jego otuliny!l. Sad administracyjny
uznatl w szczegdlnoéci, ze ,zakazy dotyczace realizacji przedsiewzieé na tere-
nie objetym okreslona forma ochrony nie odnosza sie wprost do terenu jego
otuliny, tworzonej na zasadzie art. 13 ust. 2 ustawy o ochronie przyrody.
Jednak nie wynika stad, iz realizacja przedsiewzieé¢ na terenie otuliny nie
jest objeta okre§lonymi ograniczeniami. Wynikaja one z samego celu ustano-
wienia otuliny, choé nie sa normatywnie skatalogowane”12. Problemy z okre-
§leniem ograniczen dla wlaScicieli nieruchomoéci wynikajacych z utworzenia
otuliny parku narodowego sa szczegdlnie widoczne w sytuacji, gdy dyrektor
parku narodowego odmawia uzgodnienia decyzji o warunkach zabudowy
1 zagospodarowania terenu np. dla budynkéw mieszkalnych lub gospodar-
czych. Sad administracyjny wskazat, ze ,,przepisy charakteryzujace cele two-
rzenia otuliny, nie precyzuja konkretnego katalogu zakazéw na jej terenie.
Jednoczeénie z tresci art. 53 ust. 4 pkt 7 ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym wynika obowiazek uzgadniania realizacji przedsie-
wzieé na terenie otuliny. Przepis ten nie wskazuje bezpoérednio kryteriéw
dokonywania uzgodnienia [...], W tej sytuacji trzeba uznadé, iz kryteria te
wynikaja wprost z treéci art. 5 pkt 14 1 29 ustawy o ochronie przyrody,
w ktérym wskazano cel tworzenia otuliny. Ma ona stuzyé zabezpieczeniu
okreélonej formy ochrony przyrody — tu parku narodowego, przed czynnika-
mi mogacymi wywotaé niekorzystne zmiany cech fizycznych, chemicznych
lub biologicznych zasobéw tworéw i sktadnikéw chronionej przyrody, walo-
réw krajobrazowych oraz przebiegu proceséw przyrodniczych”!s.

10 M. Szalewska, Otulina parku narodowego — charakter prawny i funkcje, [w:] M. Kowalska
(red.), Ocena stanu prawnego funkcjonowania polskich parkéw narodowych, Polskie Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa 2015, s. 177.

11 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 pazdziernika 2011 r., sygn. akt II SA/Kr 1185/11.

12 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 kwietnia 2009 r., sygn. akt IT SA/Wa 590/09.

13 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 lipca 2011 r., sygn. akt IV SA/Wa 732/11.
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Jak podkres§la Adam Habuda, brak normatywnie okre§lonych zakazéw
dotyczacych inwestycji na terenie otuliny parku krajobrazowego nie oznacza,
ze nie mozna wprowadzi¢ ograniczen dotyczacych zabudowy na tym terenie.
Wskazuje na to ustawowo okreSlony cel otuliny, stanowiacy podstawe
do konkretyzowania w okre§lonej sytuacji ograniczen w sferze wykonywa-
nia prawa wlasno$ci nieruchomoéci znajdujacych sie na tym obszarze.
Dodatkowo argumentem przemawiajacym za mozliwoécig wprowadzenia
ograniczen jest konieczno$¢ uzyskania uzgodnien regionalnego dyrektora
ochrony érodowiska do miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go. Gdyby nie podlegato to zadnym rygorom, to ustawodawca nie wprowa-
dzalby wuzgodnienia na okreslone ustalenia planéw zagospodarowania
w otuliniel4,

Argumenty powyzsze maja znaczenie takze dla otuliny parku narodowe-
go, ktéra ma chronié znacznie cenniejsze warto§ci przyrodnicze niz park kra-
jobrazowy. Z drugiej strony stosowanie ograniczen w zakresie korzystania
z wlasnos$ci nieruchomosci bez wyraznej podstawy ustawowej, wprowadzaja-
cej okreslone zakazy ze wzgledu na ochrone przyrody, budzi watpliwo$ci
w zakresie zgodnoéci takiej interpretacji z Konstytucja RP1°. Dlatego de lege
lata konieczne jest wprowadzenie ograniczen majacych na celu ochrone par-
ku narodowego przed zewnetrznymi zagrozeniami do powszechnie obowia-
zujacych aktéw prawa miejscowego — przy wspdlpracy z organami samorza-
du terytorialnego.

Instrumenty imperatywne wprowadzane do aktow
prawa miejscowego w celu ochrony przyrody parku
narodowego przed zagrozeniami zewnetrznymi

Kolejnym zagadnieniem zwiazanym z zapewnieniem ochrony przyrody
parku narodowego przed zagrozeniami zewnetrznymi jest ustanawianie na
terenie jego otuliny takich form ochrony przyrody, jak parki krajobrazowe
1 obszary chronionego krajobrazu. Za skuteczne instrumenty ochrony przyro-
dy mozna uznac zakazy i ograniczenia wprowadzane na tych obszarach spe-
cjalnych. Sa to instrumenty wtadczego dziatania, charakteryzujace sie naj-
wiekszym stopniem imperatywnosci, poniewaz zobowiazuja adresatéw norm
bezposrednio i z mocy prawal®. Zakazy sa typowym instrumentem prawnym

14 A. Habuda, Instrumenty ochrony krajobrazu w prawie ochrony przyrody, ,Administracja.
Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2016, nr 2, s. 147-148.

15 Na problemy te wskazuje R. Mikosz, Otulina parku narodowego — wybrane zagadnienia
prawne, [w:] M. Kowalska (red.), Ocena stanu prawnego..., s. 168.

16 J. Rotko, Instrumenty prawne ochrony przyrody, s. 197.
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ochrony przyrody, poniewaz za A. Habuda mozna uznaé, ze ,,w polskim pra-
wie ochrony przyrody ustawodawca przyjat model, w ktérym istote formy
ochrony przyrody stanowi zestaw zakazéw, czyli czynnosci ktérych wzgle-
dem przedmiotu ochrony zasadniczo nie wolno podejmowaé’1?. Wojciech Ra-
decki podkre§la, ze ,,w pelni dopuszczalne jest, aby np. park krajobrazowy
petnit funkcje otuliny wokét parku narodowego, a np. obszar chronionego
krajobrazu byl otuling parku krajobrazowego’!8. W takim przypadku na te-
renie otuliny parku narodowego moga obowigzywac zakazy okreslone w ka-
talogu ksztaltujacym rezim prawny na terenie np. parku krajobrazowego.
Taki sposéb ochrony przyrody parku narodowego przed zagrozeniami ze-
wnetrznymi wymaga podjecia wspotpracy z organami samorzadu wojewodz-
twa posiadajacymi kompetencje do utworzenia parku krajobrazowego 1 okre-
§lenia zakazoéw obowiagzujacych na jego terenie.

Na podstawie art. 16 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody utworzenie par-
ku krajobrazowego lub powiekszenie jego obszaru nastepuje w drodze uchwa-
ly sejmiku wojewddztwa, ktéra okresla jego nazwe, obszar, przebieg granicy
1otuline, jezeli zostata wyznaczona, szczegblne cele ochrony oraz zakazy wila-
$ciwe dla danego parku krajobrazowego lub jego czeéci wybrane sposrdd za-
kazéw, o ktéorych mowa w art. 17 ust. 1, wynikajace z potrzeb jego ochrony.
Na szczegdlng uwage zastuguje mozliwo$é ustanowienia na terenie parku
krajobrazowego zakazu realizacji przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddzia-
lywaé na érodowiskol®. Ponadto w strefach ochrony krajobrazéw moga byé
wprowadzane zakazy lokalizowania nowych obiektéw budowlanych oraz no-
wych obiektéw budowlanych odbiegajacych od lokalnej formy architektonicz-
nej (art. 17 ust. 1a ustawy o ochronie przyrody). Rowniez na terenie obszaru
chronionego krajobrazu moga by¢ ustanawiane zakazy dotyczace realizacji
okreslonych przedsiewzieé 1 lokalizacji nowych obiektow budowlanych. Jeze-
li zakazy te zostana ustanowione na terenie otuliny parku narodowego, beda
skutecznym instrumentem ochrony przed zagrozeniami zewnetrznymi.
Wprowadzenia okre§lonego rezimu prawnego na terenie otuliny parku naro-
dowego, poprzez ustanowienie tam parku krajobrazowego lub obszaru chro-
nionego krajobrazu, wymaga podjecia wspélpracy z sejmikiem wojewddztwa
1 okreélenia, jakie zakazy sa niezbedne dla ochrony parku narodowego przed
zagrozeniami zewnetrznymi.

Waznym zagadnieniem w kontekécie ochrony przyrody parku narodowe-
go przed zewnetrznymi zagrozeniami jest rola miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego w realizacji celéw priorytetowych parku narodo-

17 A. Habuda, Instrumenty ochrony krajobrazu..., s. 143.

18 W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody..., s. 134.

19 Por. ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i je-
go ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialtywania na
$rodowisko (Dz.U. z 2017 r., poz. 1405).
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wego. W doktrynie uznaje sie, ze miejscowy plan zagospodarowania jest
najwlaéciwszym narzedziem ksztaltowania rezimu prawnego na terenie otu-
liny parku narodowego?0. Powinien on spelniaé funkcje synchronizatora go-
spodarowania przestrzenia, jednak w obowigzujacym stanie prawnym jego
rola jest oslabiona ze wzgledu na fakultatywno§¢ uchwalania planu. W lite-
raturze postuluje sie de lege ferenda, aby wprowadzi¢ ustawowy obowiazek
uchwalenia miejscowego planu dla kazdego obszaru specjalnego?l. W szcze-
gbélnoéci w otulinie parku narodowego moégtby byé wéwcezas wprowadzony
zakaz zabudowy okresélonych terenéw, albo zakaz realizacji inwestycji o cha-
rakterze przemystowym lub infrastrukturalnym?2. Nalezy zgodzi¢ sie z po-
gladem Jerzego Stelmasiaka, ze wprowadzany na obszarach specjalnych
szczegblny rezim prawny powinien byé uwzgledniany w obowigzujacych na
tych terenach miejscowych planach w ramach zharmonizowanej koncepcji
zagospodarowania przestrzennego, uwzgledniajacej zasade zrownowazonego
rozwoju, jak 1 przestanki réwnowagi przyrodnicze] (modelowym rozwigza-
niem prawnym jest obowigzek uzgodnienia — a nie tylko wyrazenia opinii
— przez dyrektora parku narodowego treéci ustalen miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego dotyczacych obszaréw wchodzacych w sktad
parku narodowego i jego otuliny)23.

Nalezy pamietaé, iz utworzenie parku narodowego, a takze okreslenie
w miejscowym planie rezimu prawnego dotyczacego otuliny parku narodo-
wego moze wywolywacé konflikty 1 godzié w interesy indywidualne niemajace
rangi intereséw prawnych, a zatem niepodlegajace ochronie na zasadach
okreSlonych w art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym. Rada gminy w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego moze wprowadzié na tere-
nie otuliny parku pewne ograniczenia, w tym zakaz zabudowy, zakaz prowa-
dzenia dziatalno$ci produkcyjnej, handlowej czy rolniczej. Zakazy te mozna
uzna¢ za $rodki prawne ochrony przyrody o charakterze imperatywnym, kto-
re nalezy ocenié¢ jako najbardziej skuteczne instrumenty prawne ochrony
przyrody parku narodowego przed zagrozeniami zewnetrznymi.

20 Por. J. Stelmasiak, op. cit., s. 681; M. Szalewska, op. cit., s. 178, R. Mikosz, op. cit., s. 165.

21 J, Stelmasiak, op. cit., s. 658.

22 Nalezy tu zaznaczyé, ze w parku krajobrazowym i na obszarze chronionego krajobrazu
moga by¢ wprowadzane wylacznie zakazy okre§lone w art. 17 i 24 ustawy o ochronie przyrody.
Oznacza to, ze poza obszarami zwigzanymi z ochrona krajobrazu, sejmik wojewddztwa nie moze
ustanowi¢ zakazu lokalizowania nowych obiektéw budowlanych na terenie parku krajobrazowego
lub obszaru chronionego krajobrazu.

23 J. Stelmasiak, op. cit., s. 681.
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Realizacja zasady zro6wnowazonego rozwoju
w kontekscie skutecznej ochrony przyrody parku
narodowego przed zagrozeniami zewnetrznymi

Park narodowy jako najwazniejsza forma prawnej ochrony przyrody jest
tworzony w celu realizacji interesu publicznego, jakim jest ochrona najcen-
niejszych zasobow przyrody. Mozna uznaé, ze interes publiczny polegajacy
na ochronie réznorodnoéci biologicznej na terenie parku narodowego ma cha-
rakter nadrzedny nad interesami publicznymi o charakterze regionalnym
1lokalnym, a takze nad interesami indywidualnymi. Zasada zréwnowazone-
go rozwoju nakazuje, aby przy wykladni prawa ochrony przyrody dokonac
wywazenia sprzecznych interesow w zakresie ochrony przyrody i rozwoju
spoleczno-gospodarczego. Podstawowa regula postepowania, jaka powinna
by¢ stosowana przez organy administracji w sytuacjach wywotujacych kon-
flikty, jest ujawnienie wszystkich intereséw, ktére moga zostaé naruszone,
na jak najwczes$niejszym etapie, czyli w przypadku parkéw narodowych
w procedurze ich tworzenia i okre§lania granic. Nastepnym etapem powinno
by¢ przyjecie planu uwzgledniajacego mozliwo§¢é korzystania z zasobow przy-
rody parku w dopuszczonym przez prawo zakresie. Najskuteczniejszym in-
strumentem realizacji zasady zréwnowazonego rozwoju na obszarze parku
narodowego 1 w jego otulinie moze stac sie miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego, dlatego nalezy postulowaé obligatoryjno$é jego uchwalania
w odniesieniu do tego typu terenéw. Nalezy tez podkreslié, ze dla ochrony
przyrody wazne jest podejmowanie wspélpracy pomiedzy organami zarza-
dzajacymi obszarami specjalnymi a organami odpowiedzialnymi za polityke
zagospodarowania przestrzennego gmin. To organy gmin moga w praktyce
doprowadzi¢ do wprowadzenia do aktéw planowania 1 zagospodarowania
przestrzennego odpowiednich zakazéw majacych na celu ochrone przyrody
na terenie parku narodowego przed zagrozeniami zewnetrznymi.

W tym miejscu warto odwotaé sie do rozwiazan prawa hiszpanskie-
go. Przede wszystkim normy Konstytucji Krélestwa Hiszpanii z 27 grudnia
1978 r.24 ustanawiaja ,nienazwane, ale wyraznie opisane zasady zréwnowa-
zonego rozwoju’25, odwolujac sie do zasady zbiorowej solidarnoéci. Wedlug
art. 45 ust. 2 Konstytucji ,,wtadze publiczne czuwaja nad racjonalnym wyko-
rzystaniem zasobow naturalnych w celu obrony i1 poprawy jakoSci zycia oraz
ochrony 1 odbudowy §rodowiska naturalnego, opierajac sie na nieodzownej
zbiorowej solidarnoéci’?6. Aktem prawnym, ktéry okresla podstawowe zasa-

24 Constitucion Espanola de 27 de diciembre de 1978 (Boletin Oficial del Estado nr 311).

25T, Bojar-Fijatkowski, M. Roman, Formy ochrony przyrody w prawie Krélestwa Hiszpanii,
[w:] M. Kowalska (red.), Ocena stanu prawnego..., s. 405.

26 Zob. [online] <http:/libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/hiszpania.html> (dostep: 20.06.2017).
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dy funkcjonowania parkéw narodowych w Hiszpanii, jest ustawa z dnia
3 grudnia 2014 r. o Parkach Narodowych2?. Wedlug niej ,,celem ustanowie-
nia parku narodowego jest ochrona integralno$ci waloréw przyrodniczych
1 krajobrazowych oraz, z zastrzezeniem jego przystosowania dla uzytecznosci
publicznej, promowanie §wiadomo$ci ekologicznej, promowanie badan na-
ukowych 1 zréwnowazonego rozwoju populacji, zgodnych z utrzymaniem
wartosci kulturowych 1 dziedzictwa niematerialnego. Obszar parku narodo-
wego nie moze by¢ rozdrobniony i musi by¢ wystarczajacy do zapewnienia
niezaktéconego funkcjonowania systemu naturalnego. W tym celu powierzch-
nia parku narodowego, z wyjatkiem nalezycie uzasadnionych przypadkéw,
ma wynosié¢ co najmniej 5000 ha dla parkéw narodowych morskich lub lado-
wo-morskich na wyspach, oraz co najmniej 20 000 ha dla parkéw narodo-
wych morskich lub ladowo-morskich na obszarze Hiszpanii kontynentalnej
oraz parkéw narodowych wéd morskich”?8. Aktualnie w Hiszpanii funkcjo-
nuje 15 parkéw narodowych, z tego 10 na pétwyspie iberyjskim, a 5 na wy-
spach?29.

Cytowana ustawa przewiduje ustanawianie dla parkéw narodowych pe-
ryferyjnej strefy ochrony, ktéra moze byé uznana za odpowiednik otuliny
parku narodowego znanej prawu polskiemu. Celem tworzenia tej strefy jest
lagodzenie zewnetrznych dziatan wplywajacych niekorzystnie na przyrode
parku narodowego. Dodatkowo moze by¢ ustanawiany socjoekonomiczny ob-
szar wplywu parku narodowego. Jak podkreslaja Tomasz Bojar-Fijatkowski
1 Marta Roman, ta forma dodatkowej ochrony przyrody parku narodowego
nie ma odpowiednika w prawie polskim, poniewaz socjoekonomiczny obszar
wplywu parku narodowego to oznaczony teren gmin, ktéry w wyjatkowych
sytuacjach moze by¢ udostepniany organom administracji publicznej w celu
realizowania polityki na rzecz rozwoju parku narodowego, pod warunkiem
istnienia obiektywnych przyczyn bezposrednio zwiazanych z parkiem oraz
uwzglednionych w ustawie. Autorzy ci wskazuja, ze warto zastanowié sie nad
wprowadzeniem instrumentu prawnego ochrony przyrody w formie socjoeko-
nomicznego obszaru do polskiego prawa ochrony przyrody, gdyz z jednej stro-

27 Ley 30/2014, de 3 de diciembre de 2014, de Parques Nacionales (Boletin Oficial del Estado
nr 293). Akty prawne dotyczace parkéw narodowych zostaly réwniez opublikowane w formie
kodeksu elektronicznego Codigo de Parques Nacionales. Oprécz ustawy o parkach narodowych
z 2014 r., w kodeksie tym zostata zawarta ustawa z 13 grudnia 2007 r. o dziedzictwie naturalnym
1 réznorodnosci biologicznej, Dekret Krolewski 598/2016 z 5 grudnia 2016 r. w sprawie sktadu
ifunkcjonowania Rady Sieci Parkéw Narodowych, Dekret Kréolewski 1229/2005 z 13 pazdziernika
2005 r. w sprawie dotacja publicznych przyznawanych w ramach socjoekonomicznych obszaréw
wplywu parkéw narodowych, jak tez ustawy iinne akty prawa miejscowego dotyczace ustanowienia
i funkcjonowania poszczegdlnych parkéw narodowych. Zob. [online] <https://boe.es/legislacion/
codigos/codigo.php?id=148_Codigo_de__Parques_Nacionales&modo=1> (dostep: 20.06.2017).

28 T Bojar-Fijalkowski, M. Roman, op. cit., s. 408.

29 Najstarszy park narodowy powstat w Hiszpanii w 1918 r, a ostatni Parque Nacional de la
Sierra de Guadarrama zostat wtaczony do Sieci Parkéw Narodowych w 2013 r.



Wybrane instrumenty prawne ochrony przyrody parku narodowego... 139

ny wyznacza on obszary w sasiedztwie parku, na terenie ktérych nierucho-
moséci moga by¢ wykorzystywane na ustalonych warunkach, a aktywnoéé
gospodarcza moze by¢ w przyszioéci prowadzona bez problemu. Z drugiej
strony strefa ta okresla tereny mogace podlegaé¢ ochronie w przypadku po-
wiekszenia parku, co pozwala na jasne okre§lenie zasad sasiedztwa z par-
kiem narodowym 1 moze uchronié¢ przed konfliktami ze spotecznoscia lokal-
na30. Dodatkowo wedlug art. 32 ustawy o parkach narodowych dla gmin,
ktére wchodza w sklad tej strefy, przewiduje sie dotacje publiczne na rozwaj
spoleczno-gospodarczy?!. Nie chodzi przy tym o dofinansowanie tylko celéw
zwigzanych z ochrona §rodowiska, ale takze o inwestycje o charakterze $cisle
infrastrukturalnym stuzace spoteczno$ciom lokalnym. Problematyka $rod-
kow finansowych przyznawanych dla gmin wchodzacych w sktad socjoekono-
micznych obszaréw wpltywu parkéw narodowych zostata uregulowana w de-
krecie krdélewskim o dotacjach publicznych przyznawanych w ramach
socjoekonomicznych obszaréw wplywu parkéw narodowych32. W art. 3 lit. a
tego dekretu jako przyktad inicjatyw kwalifikowanych do wsparcia finanso-
wego na plerwszym miejscu wskazuje sie na inicjatywy publiczne majace na
celu modernizacje infrastruktury miejskiej, podmiejskiej 1 wiejskiej oraz po-
prawe wykonywania ustug publicznych przez samorzady lokalne. W Polsce
réwniez istnieje problem ograniczenia dochodéw gmin i ich mieszkancéw ze
wzgledu na usytuowanie na ich terenie parkéw narodowych i otulin. Ograni-
czenia te powinny by¢ rekompensowane zgodnie z zasada zréwnowazonego
rozwoju, ktéra nakazuje uwzglednienie aspektéw spotecznych 1 gospodar-
czych w dzialaniach na rzecz ochrony Srodowiska.

Wprowadzenie w prawie hiszpanskim socjoekonomicznego obszaru
wplywu parku narodowego jako instrumentu prawnego ochrony przyrody
jest wyrazem realizacji zasady zréwnowazonego rozwoju, ktéra na konferen-
cji w Rio w 1992 r. zostata uznana za jedna z najwazniejszych zasad w mie-
dzynarodowym prawie ochrony §rodowiska. Dziesieé¢ lat pdzniej doszlo do
spotkania w Johannesburgu, okreélanego jako Swiatowy Szczyt Zréwnowa-
zonego Rozwojud3. Wowczas przyjeto dwa dokumenty: Plan implementacji

30 T, Bojar -Fijatkowski, M. Roman, op. cit., s. 408.

31 Zob. [online] <www.creacionempresas.com/subvenciones-bonificaciones-financiacion?view
=subvencion&id=303>.

32 Real Decreto 1229/2005, de 13 de octubre, por el que se regulan las subvenciones publicas
con cargo a los Presupuestos Generales del Estado en las 4dreas de influencia socioeconémica de
los Parques Nacionales, Boletin Oficial de Estado num 246.

33 Zbigniew Bukowski, opisujac dokumenty prawa miedzynarodowego odnoszace sie do
zrownowazonego rozwoju, wskazuje na tzw. deklaracje milenijng, przyjeta na Specjalnym
Milenijnym Zgromadzeniu Ogélnym ONZ w dniach 6-8 wrzeénia 2000 r. W deklaracji tej okres§lono
nie tylko zasady ochrony Srodowiska naturalnego, ale takze cele spoleczne, w tym uwolnienie
ludzi od niehumanitarnych warunkéw skrajnego ubdstwa. Por. Z. Bukowski, Zréwnowazony
rozwdj w systemie prawa, TNOiK, Torun 2009, s. 93 i nast.
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oraz Johannesburska Deklaracje o zréwnowazonym rozwoju3?. Zbigniew
Bukowski zwraca uwage na fakt, iz cho¢ przedmiotem obrad na tym spotka-
niu byta ochrona §rodowiska 1 zréwnowazony rozwdj, to po raz pierwszy
w dokumentach poéwiecono tak wiele uwagi zagadnieniom spolecznym35.
Obecnie nie moze by¢ juz mowy o wprowadzaniu okreslonych rozwigzan do-
tyczacych ochrony érodowiska bez uwzglednienia kwestii spotecznych.

W Polsce warto zastanowi¢ sie nad systemem rekompensat dla spotecz-
noéci lokalnych z tytulu ograniczen wynikajacych z ustanawiania form
ochrony przyrody na terenach gmin. W szczeg6lnoéci nalezy postulowaé
wprowadzenie mechanizméw finansowych w postaci dotacji celowych, ktére
otrzymywalyby gminy uznane za tereny znajdujace sie w granicach socjoeko-
nomicznego obszaru wptywu parku narodowego. Trzeba wyraznie zaznaczyc¢,
ze ochrona parkéw narodowych bedacych dobrem ogélnonarodowym powin-
na by¢ finansowana ze §rodkéw budzetu panstwa. W ramach realizacji zasa-
dy sprawiedliwoéci spolecznej?® mozna postulowaé przekazanie okreélonych
$§rodkéow finansowych na inwestycje infrastrukturalne, ustugi publiczne
w zakresie ochrony zdrowia, edukacji, pomocy spotecznej dla gmin, ktére
maja ograniczone mozliwosci rozwojowe ze wzgledu na pozostawanie w ob-
szarze wplywu parku narodowego. Wyrazne wskazanie, ze okreélone dotacje
celowe sa zwigzane z wplywem parku narodowego na rozwdj spoteczno-go-
spodarczy gminy, Swiadczyloby o uznaniu parkéw narodowych za dobro
wspolne rowniez w aspekcie odpowiedzialnoéci finansowej catego panstwa za
jego utrzymywanie w prawidlowym stanie.

34 Do gléwnych kierunkéw dzialania w zakresie zréwnowazonego rozwoju zaliczono:
wykorzenienie ub6stwa (m.in. przez utworzenie $wiatowego funduszu solidarno$ci, zapewnienie
dostepu do bezpiecznej, czystej wody oraz dostepu do urzadzen sanitarnych), zmiane modelu
konsumpcji i produkecji nieprzystosowanych do zréwnowazonego rozwoju, ochrone zasobéw
naturalnych i racjonalne nimi zarzadzanie jako baze gospodarczego 1 spotecznego rozwoju. Szerzej
na ten temat: R. Paczuski, Ochrona srodowiska. Zarys wyktadu, Oficyna Wydawnicza Branta,
Bydgoszcz 2008, s. 48.

35 W Planie Implementacji przyjeto jako zobowiazania np. zmniejszenie do 2015 r. o po-
towe populacji zyjacej za mniej niz 1 dolara dziennie oraz niemajacej dostepu do pitnej wody
i do systeméw sanitarnych, zapewnienie wszystkim dzieciom mozliwo§ci uzyskania wyksztatce-
nia na poziomie podstawowym, obnizenie wskaznika umieralnoéci dzieci w wieku do 5 lat o 2/3.
Wiecej na ten temat Z. Bukowski, op. cit., s. 99 i nast.

36 Jednym z rodzajéw sprawiedliwoéci spolecznej jest sprawiedliwo$é ekologiczna. Jak
podkresla Janina Ciechanowicz-McLean, ochrona §rodowiska moze by¢ rozpatrywana jako rodzaj
sprawiedliwo§ci spolecznej. W tym ujeciu podnosi sie nie tylko prawo jednostki do czystego
$rodowiska, ale takze prawa grup spotecznych do réwnego traktowania w szeroko pojetych
kwestiach zwiazanych ze §rodowiskiem. W szczegdlnoSci sa to prawa spotecznoéci lokalnych, ale
takze okreslonych mniejszo$ci do niedyskryminacji i réwnego dostepu do wartosci $rodowiska,
prawo do wolnosci od biedy i zanieczyszczen oraz prawo do trwatego 1 zréwnowazonego rozwoju.
Por. J. Ciechanowicz-McLean, Environmental Justice jako rodzaj sprawiedliwosci, ,,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2016, t. XXXV, s. 120.
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Podsumowanie

Instrumenty prawne ochrony przyrody parku narodowego przed zagro-
zeniami zewnetrznymi charakteryzuja sie duzym zréznicowaniem w zakre-
sie zapewnienia ich skutecznoéci. Za podstawowy instrument prawny mozna
uznaé otuline parku narodowego, ktéra ustanawia sie obligatoryjnie w roz-
porzadzeniu Rady Ministrow w sprawie utworzenia lub zmiany granic parku
narodowego. W orzecznictwie sadéw administracyjnych i w doktrynie uznaje
sie, ze ograniczenia w zakresie wykonywania prawa wtasnosci ze wzgledu na
ustanowienie otuliny parku narodowego wynikaja z celu jej ustanowienia,
jednak rozwigzanie to moze budzi¢ watpliwosci co do zgodnoSci takiej inter-
pretacji z Konstytucja RP.

Skutecznym instrumentem ochrony przyrody na terenie parku narodo-
wego 1 w jego otulinie jest wprowadzenie zakazéw, nakazéw 1 ograniczen
majacych na celu ochrone przyrody parku narodowego do postanowien miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego. Dodatkowa mozliwoécia
wprowadzenia instrumentéw ochrony przyrody parku narodowego przed za-
grozeniami zewnetrznymi jest ustanowienie w granicach otuliny parku na-
rodowego innej formy ochrony przyrody, czyli parku krajobrazowego lub ob-
szaru chronionego krajobrazu. Zakazy wprowadzone na tych obszarach przez
sejmik wojewddztwa moga stuzyé celom, dla ktérych utworzono otuline par-
ku narodowego.

Ograniczenia w zakresie korzystania z zasobéw przyrody na terenie par-
ku narodowego 1 w jego otulinie sprawiaja, ze zar6wno tworzenie nowych
parkéw narodowych, jak 1 zmiana granic juz istniejacych wywotuje konflikty
spoteczne. W planach ochrony 1 zadaniach ochronnych warto zatem wprowa-
dzi¢ pewne odstepstwa od zakazow, pozwalajace na korzystanie z zasobow
przyrody zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju. Nalezy jednak pamie-
tac, ze ustanawianie takich form ochrony przyrody jak parki narodowe za-
wsze prowadzi do ograniczenia dochodéw gmin, ktoére znajduja sie w grani-
cach parku narodowego lub w jego otulinie, dlatego warto zastanowié sie nad
wprowadzeniem obszaru wplywu socjoekonomicznego parku narodowego
jako nowego instrumentu prawnego ochrony przyrody na wzér regulacji
hiszpanskich.
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Summary

Chosen legal instruments used to protect natural
environment of the national park against external threats

Key words: national park, nature conservation, national park buffer zone.

The national park, being the most important form of legal natural con-
servation, is established to pursue the public interest of conserving the most
value natural resources. The purpose of the study is to present chosen legal
instruments protecting the natural resources of the national park against
external threats and to evaluate effectiveness of these instruments.

The national park buffer zone has been described as the first environ-
mental factor keeping natural environment of the national park in good con-
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dition. The second part of the study outlines the prohibitions, injunctions
and restrictions contained in the area development plans and also in the le-
gislative acts which appear to be about the creation of other forms of natural
environment protection in the certain areas. The third part of the paper re-
fers to the issue of the principle of sustainable development implementation
in the context of natural resourses protection in the territory of the national
park from the perspective of Polish and Spanish law. The socio-economic
impact of the national park has been presented as a new spheric-spatial in-
strument.
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Lokalizacja pni pszczelich na tle regulacji
prawa administracyjnego i prawa cywilnego

Wstep

Wspélezesne zagrozenia zwiazane z utrata réznorodnosci biologicznej
odnosza sie nie tylko wprost do utraty gatunkéw chronionych, ale takze do
oslabienia funkcji petnionych przez ekosystemy, w tym roli, jaka w ich funk-
cjonowaniu odgrywaja okreélone gatunki — m.in. reduktorzy i zapylacze. Do
tych ostatnich nalezy m.in. pszczota miodna (Apis mellifera), a ustugi $éwiad-
czone przez pszczoly na rzecz ekosysteméw mieszcza sie w koncepcji tzw.
ustug ekosystemowych i wyceniane sa na setki tysiecy dolaréw roczniel;
rola, jaka pelnig w ekosystemach pszczoly, jest wiec chocby z tej perspekty-
wy nie do przecenienia. Na utrate potencjatu pszczét sktadaja sie, poza czyn-
nikami chorobotwoérczymi, takze nadmierne 1 niewlasciwe stosowanie érod-
kéw ochrony ro§lin, fragmentacja siedlisk, zjawisko monokultur, a takze
problem takiej lokalizacji pasiek, by pszczoly nie stanowily zagrozenia dla
zycia 1 zdrowia ludzi z uwagi na uczulenie na jad pszczeli.

Réwnolegle dostrzec nalezy wzrost zainteresowania pszczelarstwem
profesjonalnym 1 amatorskim, obejmujacy zaréwno tradycyjne pasieki, jak
i tzw. pszczelarstwo miejskie?, ktore stalo sie modnym trendem spolecznym,
cho¢ borykajacym sie ze znacznymi utrudnieniami z racji utrudnien zwigza-
nych z lokalizacja uli w miastach. Jednakze problematyka lokalizacji uli

I Przykladowo szacuje sie, ze wartoéé gospodarcza zapylania przez owady w UE wynosi
15 mld euro rocznie — por. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw ,Nasze ubezpieczenie na zycie 1 nasz
kapital naturalny — unijna strategia ochrony réznorodnosci biologicznej na okres do 2020 r.”
(COM(2011) 244 koncowy z 3 maja 2011).

2 Zob. [online] <http://pszczelarium.pl/>, <https://www.facebook.com/miejskiepszczoly>.
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pszczelich na terenach miejskich (rozumianych jako grunty wylaczone z pro-
dukecji rolniczej), mimo swego znaczenia praktycznego, zaangazowania spo-
leczenstwa i medidéw, nie stanowito dotad przedmiotu zainteresowania nauki
prawa. Uznajac za celowe przyblizenie regulacji prawnej odnoszacej sie do
tego zagadnienia, formulujemy pytanie o zasady dopuszczalnoéci lokalizacji
pni pszczelich na terenach miejskich 1 stawiamy na tle powyzszego zagadnie-
nia teze o dopuszczalnosci takiej lokalizacji — z uwzglednieniem kryteriéw
zwigzanych jednak nie tylko wprost z wymogami art. 4 ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach?, jako stanowiacej podstawe do przyjecia
regulaminu utrzymania czystoéci 1 porzadku w gminie, ale takze kryteria
pochodzace z prawa cywilnego. Nie ulega bowiem watpliwoéci, ze hodowla
pszczoél, poza wyze] wskazanymi wymiernymi korzys$ciami ekosystemowymi,
wiazaé sie moze z ryzykiem dla zdrowia i zycia ludzi, zwtaszcza os6b uczulo-
nych na jad pszczeli 1 jako Zrédlo takiego zagrozenia byé uznana za immisje
W rozumieniu przepisow prawa sasiedzkiego. Wsparcie analiz z obszaru pra-
wa publicznego argumentami natury cywilnoprawnej pozwala w naszej oce-
nie petniej przedstawié kryteria dopuszczalnoéci lokalizacji uli, bazujac, poza
regulacja czysto administracyjnoprawna, takze na efektach ustalen zwiaza-
nych z weryfikacja przecietnej miary wynikajacej ze spoteczno-gospodarcze-
go przeznaczenia prawa wlasnosci.

Realizacji wyzej wskazanych celéw stuzy budowa opracowania, odpowia-
dajaca kluczowym zagadnieniom zasygnalizowanym w powyzszych akapi-
tach, uzupelniona refleksja odnoszaca sie do instrumentéw administracyjno-
prawnych, a takze roszczen cywilnoprawnych przystugujacych jednostkom
cheacym zapobiec lokalizacji uli w poblizu swoich nieruchomo$ci gruntowych.

Ustalenia te poprzedzi¢ jednak wypada uzasadnieniem etycznym i ak-
sjologicznym, w $wietle ktorego pszczelarstwo, w tym takze pszczelarstwo
miejskie, zasluguje na ochrone 1 wsparcie, formulowanym z perspektywy
unijnego miekkiego prawa ochrony $rodowiska. Podkre§li¢ nalezy, ze choé
przepisy miekkiego prawa UE nie stanowia per se zrédta zobowiazan dla
samej Unii ani jej panstw czlonkowskich, to jednak wyznaczaja istotne kie-
runki rozwoju 1 zagadnienia wymagajace przyszlej regulacji prawnej, a takze
stuzyé moga w procesie interpretacji norm prawa wtérnego oraz norm prawa
krajowego w danym zakresie?.

3 Ustawa z dnia 13 wrzeénia 1996 r. o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach (tekst
jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 250 z pézn. zm.) — dalej jako u.u.cz.p.g.

4 Wiecej nt. tego pojecia zob. A. Hatadyj, haslo ,wspélnotowe prawo ochrony érodowiska”,
[w:] M. Domagata, A. Hatadyj, S. Wrzosek (red.), Encyklopedia prawa administracyjnego,
C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 275 oraz J. Supernat, Miejsce i znaczenie soft law w prawie pub-
licznym Unii Europejskiej, [w:] J. Boé, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa
administracyjnego, Kolonia Limited, Wroctaw 2009 oraz A. Erechemla, Przyktady wykorzystania
prawa miekkiego UE w ochronie srodowiska, ,,Prawo 1 Srodowisko” 2008, nr 3, s. 48.
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Analize te rozpoczaé wypada od naturalnego powiazania stanu i jakoéci
ekosystemow z rola, jaka pelnia w nich zapylacze. Dlatego przyjmujac Stra-
tegie ochrony i1 poprawy stanu réznorodnosci biologicznej w Europie, Komi-
sja Europejska okreslita szes§¢ celéw obejmujacych glowne czynniki utraty
réznorodnoéci biologicznej 1 wskazata dzialania umozliwiajace zmniejszanie
najsilniejszych presji na przyrode®. Zalicza do nich dzialania polegajace na
utrzymaniu 1 wzmocnieniu ekosystemow 1 ich funkcji m.in. poprzez wprowa-
dzenie zielonej infrastruktury do planowania przestrzennego (cel 2), a takze
zwiekszenie wkladu w przeciwdziatanie utracie réznorodnoéci biologiczne;j
(cel 6). Komisja podkresla role pszczél w zachowaniu réznorodnoéci 1 utrzy-
maniu/ odtworzeniu funkcji ekosysteméw wskazujac, ze ,,utrata ré6znorodno-
$ci biologiczne) sama w sobie jest kosztowna dla calego spoleczenstwa,
a szczegOlnie dla podmiotéw gospodarczych w sektorach, ktére sa bezpoéred-
nio zalezne od funkcji ekosystemu. Postepujacy spadek liczby pszczoét 1 in-
nych owadéw zapylajacych moze mieé¢ powazne konsekwencje dla europej-
skich rolnikéw 1 sektora rolnego”. Tresé tego dokumentu nalezy interpretowaé
lacznie z podstawowymi zatozeniami komunikatu Komisji z dnia 6 grudnia
2010 r. w sprawie zdrowia pszczét miodnych® oraz Rezolucji Parlamentu Eu-
ropejskiego z dnia 15 listopada 2011 r. w sprawie zdrowia pszczél miodnych
i wyzwan dla sektora pszczelarskiego?, w ktérej podkresla sie przede wszyst-
kim ekologiczna, gospodarcza, jak tez spoteczna role pszczelarstwa (w tym
takze amatorskiego) ,,majac na uwadze, ze przez zapylanie roje pszczele do-
starczaja dobra publiczne o istotnym znaczeniu Srodowiskowym, gospodar-
czym 1 spolecznym, w ten sposéb zapewniajac bezpieczenstwo zywnosciowe
i utrzymujac réznorodnoéé biologiczna”8.

Zwlaszcza to ostatnie zagadnienie zastuguje na uwage: uznanie procesu
zapylania za dobro publiczne znakomicie rozszerza spektrum argumentow
przemawiajacych za umozliwieniem hodowli pszczét w miastach, choéby ze
wzgledu na fakt, ze wedlug opinio communis wyodrebnienie kategorii débr
publicznych powiazane jest immanentnie z mozliwoécia korzystania z nich
przez ogdt®.

5 COM(2011) 244 koricowy z 3 maja 2011.

6 COM(2010)0714.

72011/2108(INT), 2013/C 153 E/08.

8 Ibidem.

9 L. Bielecki, Koncepcja débr publicznych w prawie polskim. Studium administracyjnoprawne,
Kielce 2013, passim. O uznaniu wybranych zasobéw érodowiska za dobra publiczne pisali$émy
w opracowaniu ,,Strategiczne zasoby naturalne” jako dobra publiczne, [w:] B. Rakoczy, M. Sza-
lewska, K. Karpus (red.), Prawne aspekty gospodarowania zasobami $rodowiska, Torun 2014,
s. 43 1 nast.
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Lokalizacja pni pszczelich w regulaminie utrzymania
czysto$ci i porzadku w gminie

Zgodnie z powszechnym pogladem, lokalizacja pni pszczelich (uli) na te-
renach miejskich dopuszczalna jest na zasadach okreslonych w regulaminie
czystosci 1 porzadku w gminie, stanowiacym akt prawa miejscowego, przyj-
mowanym przez rade gminy w trybie 1 zasadach okreélonych w art. 4
u.u.cz.p.g. Analizujac tytutowe zagadnienie, wyj$¢ nalezy od ustalenia zakre-
su przedmiotowego u.u.cz.p.g., determinujacego sposob interpretowania re-
gulaminu utrzymania czystosci 1 porzadku w gminie (dalej jako regulamin).
Zgodnie z art. 1 u.u.cz.p.g., ustawa okre§la:

1) zadania gminy oraz obowiazki wlascicieli nieruchomoéci dotyczace
utrzymania czystosci i porzadku;

2) warunki wykonywania dziatalno$ci w zakresie odbierania odpadow
komunalnych od wtascicieli nieruchomoéci 1 zagospodarowania tych odpa-
dow;

3) warunki udzielania zezwolen podmiotom §wiadczacym ustugi w za-
kresie uregulowanym w ustawie.

W my$l przepisu art. 3 ust. 1 utrzymanie czystosci i porzadku w gminach
nalezy do obowiazkowych zadan wlasnych gminy. Analiza dziatan podejmo-
wanych przez gmine w celu realizacji tegoz zadania wlasnego, opisana (jako
katalog otwarty) w art. 3 ust. 2 u.u.cz.p.g. wskazuje, ze zadanie to przedmio-
towo odnosi sie do literalnie ujmowanych zagadnien czystoéci i porzadku,
w tym takze dziatan informacyjnych i edukacyjnych.

Zgodnie z postanowieniami art. 4 ust. 1 u.u.cz.p.g., regulamin uchwala
rada gminy, po zasiegnieciu opinii panstwowego powiatowego inspektora sa-
nitarnego, a w jego tresci okreéla sie szczegbétowe zasady utrzymania czysto-
§ci1 porzadku na terenie gminy dotyczace:

1) wymagan w zakresie utrzymania czystosci i porzadku na terenie nie-
ruchomosci obejmujacych:

a) prowadzenie selektywnego zbierania i odbierania lub przyjmowania
przez punkty selektywnego zbierania odpadéw komunalnych lub zapewnie-
nie przyjmowania w inny sposob co najmniej takich odpadéw komunalnych
jak: przeterminowane leki i chemikalia, zuzyte baterie 1 akumulatory, zuzy-
ty sprzet elektryczny i elektroniczny, meble 1 inne odpady wielkogabaryto-
we, zuzyte opony, odpady zielone oraz odpady budowlane 1 rozbiérkowe sta-
nowiace odpady komunalne, a takze odpadéw komunalnych okreslonych
w przepisach wydanych na podstawie art. 4a,

b) uprzatanie blota, éniegu, lodu i innych zanieczyszczen z czeSci nieru-
chomoéci stuzacych do uzytku publicznego,

¢) mycie 1 naprawy pojazdéw samochodowych poza myjniami i warszta-
tami naprawczymi,
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2) rodzaju i minimalnej pojemno$ci pojemnikéw przeznaczonych do zbie-
rania odpadéw komunalnych na terenie nieruchomos$ci oraz na drogach pu-
blicznych, warunkéw rozmieszczania tych pojemnikéw 1 ich utrzymania
w odpowiednim stanie sanitarnym, porzadkowym 1 technicznym, przy
uwzglednieniu:

a) $redniej ilo$ci odpadéw komunalnych wytwarzanych w gospodar-
stwach domowych badz w innych zrédtach,

b) liczby o0sdéb korzystajacych z tych pojemnikéw;

3) czestotliwoéci 1 sposobu pozbywania sie odpadéw komunalnych i nie-
czystoséci cieklych z terenu nieruchomosci oraz z terenéw przeznaczonych do
uzytku publicznego;

4) innych wymagan wynikajacych z wojewddzkiego planu gospodarki od-
padami;

5) obowiazkow oséb utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na celu
ochrone przed zagrozeniem lub uciazliwoécia dla ludzi oraz przed zanie-
czyszczeniem terendw przeznaczonych do wspélnego uzytku;

6) wymagan utrzymywania zwierzat gospodarskich na terenach wyta-
czonych z produkeji rolniczej, w tym takze zakazu ich utrzymywania na
okreslonych obszarach lub w poszczegdlnych nieruchomosciach;

7) wyznaczania obszaréw podlegajacych obowiazkowej deratyzacji i ter-
minéw jej przeprowadzania.

Poza sporem pozostaje, ze regulamin jako akt prawa miejscowego, przyj-
mowany na podstawie delegacji ustawowej, winien zawiera¢ wszystkie enu-
meratywnie okre§lone w nim elementyl?, zaé analiza sformulowania uzyte-
go przez prawodawce w art. 4 ust. 1 pkt 7 u.u.cz.p.g. nakazuje przeprowadzié¢
analize pojecia ,zwierzeta gospodarskie” w celu oceny, czy pojecie to odnosi
sie takze do zasad lub zakazéw lokalizacji uli na terenach wylaczonych
z produkecji rolnicze;j.

Uwzgledniajac podstawowe zalozenie spéjnoéci przepisOw tworzacych
system prawa, pojeciu temu w pierwszej kolejnosci nadaé trzeba znaczenie
zgodne z istniejaca w porzadku prawnym definicja normatywna. Definicje
taka odnajdujemy w treséci ustawy dnia 29 czerwca 2007 r. o organizacji ho-
dowli i rozrodzie zwierzat gospodarskichll. Zgodnie z art. 2 pkt 1 lit. h ww.
ustawy, w sktad okreélenia ,zwierzeta gospodarskie” wchodzi takze pszczota
miodna (Apis mellifera). Jednoczes$nie jednak podkresli¢ nalezy, ze cytowana
ustawa reguluje sprawy z zakresu hodowli oraz zachowania zasobéw gene-
tycznych, oceny warto$ci uzytkowej i hodowlanej, prowadzenia ksiag hodow-
lanych 1 rejestréow, a takze nadzoru nad hodowla 1 rozrodem zwierzat gospo-
darskich (art. 1). Oznacza to, ze traktowanie okre§lonych gatunkow zwierzat

10 Wyrok WSA w F.odzi z dnia 24 listopada 2015 r., sygn. akt IT SA/L.d 692/15, Lex nr 1945251.
11 Dz.U. z 2007 r., nr 133, poz. 921.
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jako gospodarskich wigze sie z zootechnika, tj. nauka o racjonalnym chowie
1 hodowli zwierzat oraz ich uzytkowaniu. W przedmiotowym obszarze obej-
muje to m.in. konieczno$é¢ prowadzenia ksiag linii hodowlanych pszczé?t (art.
13 ust. 1 pkt 4), dodatkowe wymagania, jakie powinny spelniaé zwiazki ho-
dowcow pszczot (art. 22 ust. 6) czy tez zasady rozrodu pszczot (art. 33) oraz
zwiazane z tym przepisy karne (art. 47). Regulowana w komentowanej usta-
wie perspektywa chowu 1 rozrodu zwierzat gospodarskich, jako éciéle zoo-
techniczna, nie okresla zasad hodowli pszczél w kontek$cie dopuszczalnej
lokalizacji uli. Pojawia sie wiec pytanie, czy z perspektywy u.u.cz.p.g. trakto-
wacé pszczole miodna jako zwierze gospodarskie, ktérego hodowla na tere-
nach wylaczonych z produkeji rolniczej winna by¢ okre§lana w przedmioto-
wych regulaminach.

Odpowiedz na to pytanie wymaga analizy celu, dla ktérego w regulami-
nie majq zostac okres§lone wymagania utrzymywania zwierzat gospodarskich
na terenach wylaczonych z produkcji rolniczej, w tym takze zakaz ich utrzy-
mywania na okresélonych obszarach lub w poszczegbélnych nieruchomosciach.
Nie tracac z pola widzenia gléwnego celu u.u.cz.p.g., uznaé nalezy, ze chow
1 hodowla okresélonych gatunkéw zwierzat gospodarskich moze mieé¢ wpltyw
na ,czystoéé i porzadek” na terenach wytaczonych z produkeji rolniczej (miej-
skich). Dotyczy to gatunkéw, ktorych chéw 1 hodowla zalicza sie do ucigzli-
wych ze wzgledu na ilo$¢ powstajacych w zwiazku z ta dziatalno$cia odcho-
déw (pomiotu, gnojéwki i gnojowicy), uciazliwo§ciami odorowymi czy tez
znacznym arealem potrzebnym do prowadzenia chowu lub hodowli w sposéb
humanitarny lub zgodny z przepisami sanitarno-weterynaryjnymi. Zadna
z tych uciazliwosci dla zycia i zdrowia ludzi, jak tez érodowiska nie powstaje
jednak w zwiazku hodowla pszczél. Ich bytowanie nie wiaze sie bowiem ani
z odchodami 1 odorami, ani nie wymaga znaczacego arealu, a na dodatek
przyczynia sie do osiagniecia pozytywnych efektéw ekosystemowych i korzy-
$ci spotecznych, o ktérych mowa byla w czeéci wstepne) niniejszego opraco-
wania. Biorac pod uwage oba powyzsze argumenty, tj. cele regulacji zawarte
w ustawie o organizacji hodowli i1 rozrodzie zwierzat gospodarskich oraz cele
regulacji u.u.cz.p.g., uznaé nalezy, ze ratio legis prawodawcy zaliczajacego
pszczote miodng do zwierzat gospodarskich odnosito sie raczej do kwestii zo-
otechnicznych, a tym samym, ze ta definicja nie ma charakteru uniwersalne-
go na gruncie obowiazujacego sytemu prawa. W zwigzku z tym istnieje moz-
liwo§¢ wylaczenia pszczoly miodnej z zakresu przedmiotowego pojecia
»zwierzeta gospodarskie” — na potrzeby interpretacji u.u.cz.p.g. Wprawdzie,
zgodnie z orzecznictwem NSA, ,w ramach delegacji ustawowe] zawarte]
w art. 4 ustawy z 1996 r. o utrzymaniu czystos$ci i porzadku w gminach brak
jest upowaznienia rady gminy do formutowania w regulaminie jakichkol-
wiek definicji okreslonych pojeé. Dotyczy to nie tylko pojeé¢ uzytych w regula-
minie na jego potrzeby, ale rowniez poje¢ juz wezesnie] zawartych w ustawie
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upowazniajacej, jak rowniez innych ustawach. Rada gminy nie zostala bo-
wiem uprawniona do definiowania pojeé, ktorymi postuguje sie ustawodaw-
ca. A minori ad maius niedopuszczalne jest réwniez dokonywanie zmian
w definicjach ustawowych 1 regulowanie niektérych kwestii w sposéb od-
mienny, niz uczynit to ustawodawca’l2, lecz stanowisko to nie ma zastoso-
wania w sytuacji, gdy naszym celem jest nie nowe zdefiniowanie pojecia
zwierzat gospodarskich, lecz okreslenie przedmiotu regulacji objetego dele-
gacja art. 4 ust. 1 pkt 7 u.u.cz.p.g. z uwzglednieniem wynikéw wyktadni sys-
temowej 1 funkcjonalnej analizowanych przepiséw.

Nie oznacza to, rzecz jasna, mozliwoéci wylaczenia wprost stosowania
tych przepiséw do pszczoly miodnej, poniewaz regulamin musi posiadaé¢ wa-
lor ,,kompletnoéci’!3, a jedynie mozliwoéé pozytywnego uksztaltowania jego
treéci, ktéra pozwolilyby na lokalizacje uli na obszarach miejskich.

Dodac¢ nalezy, ze w orzecznictwie sporny jest takze zakres przedmiotowy
zakazu utrzymywania zwierzat gospodarskich. Interpretacja przepisu odno-
szacego sie do obowigzku okreslenia w regulaminie ,wymagan utrzymywa-
nia zwierzat gospodarskich na terenach wylaczonych z produkeji rolnicze;j,
w tym takze zakazu ich utrzymywania na okre§lonych obszarach lub w po-
szczegdlnych nieruchomoséciach” moze doprowadzié¢ od takiego wyniku wy-
ktadni, w ktérym wymagania dotyczace trzymania zwierzat gospodarskich,
obejmujace takze zakaz ich utrzymywania, moga zostaé ustalone wylacznie
wobec terendéw wyltaczonych z produkeji rolniczej. Inny mozliwy wynik wy-
ktadni pozwala wskazaé wymagania dotyczace zakazu utrzymania zwierzat
gospodarskich na terenach wyltaczonych z produkcji rolniczej oraz zakaz ich
utrzymywania na okreslonych obszarach lub nieruchomoéciach (innych niz
wylaczone z produkeji rolniczej). Osobiécie sktaniamy sie ku pierwszemu
efektowi wykladni, uwzgledniajacemu specyfike obszaréw przeznaczonych
na potrzeby produkcji rolniczej, uznajac, ze ewentualne wylaczenia o charak-
terze generalnym winny wynikaé z miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dotyczacego zakazu lokowania przedsiewzie¢ mogacych (za-
wsze lub potencjalnie) znaczaco oddziatywaé na srodowisko, nie jest bowiem
celem regulaminu wprowadzanie takich rozwigzan, ktére doprowadzalyby
ostatecznie do zakazu prowadzenia dziatalno$ci rolniczej z perspektywy jej
oddzialywania na $rodowiskol4. Zagadnienie to, tu jedynie zasygnalizowane,

12 Wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2011 r., sygn. akt II OSK 2058/11, Lex nr 1152130.

13 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 pazdziernika 2014 r., sygn. akt IT SA G1/418/14, Lex nr
1647381.

14 7a takim pogladem zdaje sie przemawiaé takze wyrok WSA w Gdansku z dnia 18
kwietnia 2012 r., sygn. akt IT SA/Gd 812/11, Lex nr 1140232, zgodnie z ktérym: ,Rada gminy
jest uprawniona do ustalenia zakazu utrzymywania zwierzat gospodarskich jedynie na terenach
wylaczonych z produkeji rolniczej”. A contrario zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 2 pazdziernika
2008 r., sygn. akt IT SA/Lu 242/08, Lex nr 463507, zgodnie z ktérym ,,Rada gminy ma uprawnienia
do okreslenia obszaréw, na ktérych utrzymywanie zwierzat gospodarskich jest zabronione, i to
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stanowi jednak watek poboczny wobec prowadzonych rozwazan i jako takie
nie bedzie podlegato dalszym analizom.

Podsumowujac przeprowadzone dotad rozwazania, uznacé nalezy, ze cele,
dla ktérych ustanowiono zakazy lub ograniczenia zwigzane z chowem lub
hodowla zwierzat gospodarskich, nie odnosza sie do pszczoly miodnej. Tym
samym rada gminy dysponuje pewnym zakresem uznania co do ujecia w re-
gulaminie problematyki lokalizacji pni pszczelich na terenach wylaczonych
z produkecji rolniczej na odmiennych zasadach, niz ma to miejsce w odniesie-
niu do pozostatych gatunkéw zwierzat gospodarskich. Takowe regulaminy
sa juz uchwalanel® i organy nadzoru nie dokonuja wobec nich stwierdzenia
niewaznosci. Watpliwosci jednak budzié¢ moze pojawiajace sie niekiedy zroz-
nicowanie kregu podmiotowego adresatéw zwolnionych z zakazu lokalizacji
pni, jak to ma miejsce np. w regulaminie uchwalonym dla miasta Lublin,
w ktorego treéci generalny zakaz hodowli pszczot na tzw. obszarze wylaczo-
nym nie dotyczy podmiotéw prowadzacych dziatania edukacyjne (§ 13 ust. 7
regulaminu)!6. Brak jest podstaw prawnych dla takiego zréznicowania praw
1 obowiazkéw adresatéw norm prawnych i rozwigzanie to uznaé nalezy za
wykraczajace poza delegacje ustawowa wynikajaca z art. 4 u.u.cz.p.g. Pod-
kresli¢ jednak nalezy, ze organ nadzoru nie zakwestionowal poprawnosci
omawianej uchwaty w tym zakresie.

Osobna kwestig jest okre§lenie liczby 1 umiejscowienia uli, ktére winny
uwzgledniaé zasady kodeksu dobrych praktyk pszczelarskich (co do usytu-
owania uli w okre§lonej odlegtoéci od granic nieruchomosci oraz w stosunku
do otworéw okiennych i drzwiowych), a ktore stanowia przedmiot analiz
w drugiej czeSci niniejszego opracowania, odnoszacej sie do prywatnopraw-
nego kontekstu lokalizacji pni pszczelich.

bez wzgledu na fakt, czy obszary te zostaly wylaczone wezeéniej z produkeji rolniczej, czy tez
nie”. Zob. takze wyrok WSA w Gdansku z dnia 7 marca 2012 r., sygn. akt II SA/Gd 767/11, Lex
nr 1140232, zgodnie z ktérym ,przepis art. 4 ust. 2 pkt 7 ustawy z 1996 r. o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach nie stanowi podstawy do wprowadzenia w uchwalanym przez rade gminy
regulaminie utrzymania czystoSci 1 porzadku na terenie gminy zakazu utrzymywania zwierzat
gospodarskich na terenach, ktére nie zostaly wylaczone z produkeji rolniczej oraz ze tereny
wylaczone z produkcji rolniczej w rozumieniu tego przepisu to tereny, na ktérych rozpoczeto inne
niz rolnicze uzytkowanie gruntéw”.

15 Por. np. uchwata nr XXVIII/567/16 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 7 lipca 2016 r.
w sprawie regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie Wroctawia (Dz. Urz. Woj.
Dolnoslaskiego 2016, poz. 3530) oraz uchwata nr XXXI/808/16 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia
15 czerwca 2016 r. w sprawie wprowadzenia Regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na
terenie Miasta f.odzi (Dz.Urz. Woj. Lédzkiego 2016, poz. 2869).

16 Uchwala nr 485/XVIII/2016 Rady Miasta Lublin z dnia 19 maja 2016 r. w sprawie
Regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie miasta Lublin (Dz. Urz. Woj. Lubelskiego
2016, poz. 2533).
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Srodki prawne przyslugujace w zwiazku z niezgodna
z prawem publicznym lokalizacja pni pszczelich

Wobec regulaminéw, w ktorych tre$ci wpisane zostaly zakazy odnoszace
sie do lokalizacji uli, podnies¢ nalezy dwie kwestie. Po pierwsze, §rodki praw-
ne przystugujace wobec podmiotéw, ktére nie stosuja sie do tych zakazéow
1 prowadza hodowle na obszarze wylaczonym, nie moga zostaé¢ okreslone
w tresci samego regulaminul”, jako ze nie stanowi on przepiséw prawa po-
rzadkowego!8. Rada gminy nie jest réwniez upowazniona do ustanowienia
odpowiedzialno§ci karnoadministracyjnej za naruszenie okre§lonych przez
nia zasad utrzymania czystosci i porzadkul?; regulamin nie moze takze da-
waé w omawianym zakresie dodatkowych uprawnien dla policji w zakresie
podejmowania czynnosci kontrolnych?9, co nalezy rozciagnaé takze na straze
gminne. Oznacza to konieczno§é powrotu do regulacji ogélniejszych dotycza-
cych zakresu obowiazkdéw policjii strazy gminnych, a sprowadzajacych sie de
facto wylacznie do mozliwoéci natozenia przed straznika miejskiego manda-
tu na osobe niedostosowujaca sie do wymogéw regulaminu; straznicy (ani
wojt) nie dysponuja jednak uprawnieniami zwiazanymi z usunieciem uli
z terenu nieruchomosci. Tym samym uznaé nalezy, ze regulacje prawa pu-
blicznego, w tym samego regulaminu, stabo chronig osoby niezadowolone
z lokalizacji uli w sasiedztwie, za czym przemawia takze poglad WSA
w Szczecinie: ,Zadanie od wlasciciela powstrzymywania sie od dziatan zaklo-
cajacych korzystanie z nieruchomosci sasiednich ponad przecietna miare na-
lezy do zagadnienia prawa cywilnego, a zatem nie mozna takiego zakazu
cywilnoprawnego formutowaé w akcie prawa miejscowego, [poniewaz] prze-
pis art. 4 ust. 2 u.p.cz.g. nie upowaznil gminy do wkraczania w stosunki sa-
siedzkie 1 zwigzane z nim obowiazki cywilne. W sytuacji, gdy ograniczenia
wlasciciela nieruchomosci wynikaja ze stosunku cywilnoprawnego taczacego
wlascicieli nieruchomosci sasiednich, nieuprawniony jest poglad, ze umiesz-
czenie cywilnego zakazu w uchwale w kontekécie wymagan utrzymania po-
rzadku i czysto$ci na terenie nieruchomo$ci zmienia charakter tego obowigz-
ku na administracyjny. Charakteru obowiazku prawnego wynikajacego
z ustawy nie moze bowiem zmienié¢ to, ze rada obowilazek ten zamieScila
(w spos6b nieuprawniony) w uchwale, doszukujac sie w regulacji cywilnej

17 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 8 lipca 2015 r., sygn. akt IT SA/td 404/14, Lex nr 1792835.

18 Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 19 lutego 2008 r., sygn. akt II SA Bk/29/08, Lex
nr 381577.

19 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 stycznia 1999 r., sygn. akt II SA/Po 730/98, Pr.Gosp.
2000, nr 4, poz. 36.

20 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 20 maja 2010 r., sygn. akt II SA/Bd 1039/09, Lex
nr 599177.
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cech administracyjnych”?!. Przesadza to o koniecznoéci poddania analizie
$§rodkéw ochrony prawnej typowych dla prawa prywatnego, co czynimy
w drugiej czedcl niniejszego opracowania.

Druga kwestia wymagajaca sygnalizacji jest stan faktyczny, w ktérym
nowy regulamin wprowadzaltby zakaz lokalizacji pni pszczelich na terenie
dotychczas nim nieobjetym, gdzie ule byly dotad zlokalizowane. W tym za-
kresie uznaé nalezy przed wszystkim prawo mieszkarnica objetego przysztym
regulaminem uczestniczenia w konsultacjach spotecznych nad jego ksztaltem
(o 1le zostana one przeprowadzone), a nastepnie — prawo do ztozenia skargi na
regulamin jako naruszajacy interes prawny w trybie art. 101 ustawy o samo-
rzadzie gminnym?2, choé¢ nie mozna nie wspomnieé, ze ,,obowiazek sadu ad-
ministracyjnego uwzglednienia skargi na akt prawa miejscowego powstaje
wowczas, gdy naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia skarzacego jest
zwiazane z jednoczesnym naruszeniem obiektywnego porzadku prawnego”23-

Prywatnoprawny kontekst lokalizacji pni pszczelich

Prywatnoprawny kontekst lokalizacji pni pszczelich nierozerwalnie wia-
ze sie z problematyka praw rzeczowych. Nie tylko bowiem samym pszczotom
czy stworzonemu przez nie srodowisku nadaé mozna okre§lony status praw-
norzeczowy24. Réwniez sam fakt posadowienia pni pszczelich, jakkolwiek
nie ma charakteru czynnosci prawnej2?, podlega ocenie w kontekécie po-

21 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 18 kwietnia 2013 r., sygn. akt II SA/Sz 238/13, Lex
nr 1316984.

22 A. Haladyj, Skarga na uchwale podjetq przez organ gminy w Swietle art. 9 ust. 3 Konwencji
z Aarhus, [w:] M. Stahl, P. Korzeniowski, A. Kazmierska-Patrzyczna (red.), Problemy pogranicza
prawa administracyjnego i prawa ochrony srodowiska, Warszawa 2017, s. 104-107 i powotana
tam literatura przedmiotu.

23 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 2 pazdziernika 2008 r., sygn. akt II SA/Lu 242/08, Lex
nr 463507.

24 Zgodnie z ugruntowanym w doktrynie pogladem na temat charakteru prawnego roju
pszczét jako przedmiotu stosunkéw prawnorzeczowych, stanowi on przedmiot prawa podmiotowego
bezwzglednego, ktére z uwagi na ustawowa (art. 1 ust. 1 in ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o ochronie zwierzat, tekst jedn.: Dz.U. z 2013 r., poz. 856 z p6zn. zm.) 1 orzeczniczg (wyrok SN
z dnia 9 marca 1973 r., sygn. I CR 58/73, ,Nowe Prawo” 1974, nr 9, s. 1211) dereifikacje zwierzat
jest jedynie podobne (analogiczne w swej treéci) do prawa wtasnos$ci. Zob. W. Radecki, Ustawa
o ochronie zwierzqt. Komentarz, Warszawa 2012, s. 46; M. Nazar, Normatywna dereifikacja
zwierzaqt, [w:] M. Mozgawa (red.), Prawna ochrona zwierzat, Lublin 2002, s. 136-137. Szerzej na
temat statusu prawnorzeczowego pszczot oraz plastréw pszezelich, wéréd wielu, zob. B. Hofmanski,
Kwalifikacja prawnorzeczowa roju pszczot i jego skladnikow wedtug kodeksu cywilnego, ,Nowe
Prawo” 1989, nr 6-7, s. 78 i nast.; J. Buczek, Cywilnoprawna problematyka hodowli pszczdtl,
Przeglad Sadowy” 2003, nr 2, s. 33 1 nast.

25 Zaliczyé go nalezy do — bedacej subkategoria, czynéw — grupy czynnoséci faktycznych. Zob.
A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne — zarys czesci ogélnej, Warszawa 2001,
s. 116; A. Bieré, Zarys prawa prywatnego. Czesé ogélna, Warszawa 2002, s. 302.
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szezegdlnych regulacji prawa cywilnego, w szczegdlnosci tzw. prawa sasiedz-
kiego (art. 144—154 k.c.26). Decyzja o lokalizacji pasieki ma przy tym niezwy-
kle istotne znaczenie takze z punktu widzenia ekonomicznego. Bedac
istotnym czynnikiem klasyfikacyjnym w spos6b bezposredni wptywa na mio-
dnoéé ula, a w rezultacie oddziatuje na gospodarcza efektywno§é prowadzo-
nej hodowli2”.

Uwzgledniajac ograniczony kontekst publicznoprawny, mozliwoé¢ loka-
lizacji pni pszczelich Scisle powigzana jest z wykonywaniem prawa wlasnosci
wzgledem nieruchomosci?8. Jest to bowiem naczelne prawo rzeczowe stano-
wiace najpelniejsza forme korzystania z rzeczy — prawo podmiotowe bezpo-
$rednie?d. Potwierdzeniem tego jest brzmienie regulacji obowiazujacego po-
rzadku prawnego, z ktérego wynika, ze w granicach okreslonych przez
ustawy 1 zasady wspdlzycia spolecznego wiasciciel nieruchomosci moze,
z wyltaczeniem innych oséb, korzystaé z rzeczy zgodnie ze spoleczno-gospo-
darczym przeznaczeniem swego prawa, w szczegdlno$ci moze pobieraé pozyt-
ki 1 inne dochody z rzeczy. W tych samych granicach moze tez rozporzadzac
rzecza, (art. 140 k.c.). I cho¢ majace bezwzgledny charakter prawo wlasnoéci
nie jest prawem nieograniczonym (ius infinitum)39, to jednak zgodnie ze
znajdujacym potwierdzenie takze w orzecznictwie communis opinio docto-
rum wladcicielowi rzeczy de facto wolno czyni¢ wszystko, byle nie bylo to
sprzeczne z ustawa lub nie bylo zabronione przez wzglad na uzasadnione
interesy innych oséb3L.

Polski prawodawca, po$rdd przystugujacych na podstawie prawa przed-
miotowego podstawowych uprawnien (atrybutéw>2 przyjmujacych postaé do-
zwolen prawnych) wlaécicielskich, wyr6znil explicite jedynie prawo do rozpo-
rzadzania rzecza. Tradycyjnie triada uprawnien przystugujaca wtascicielowi
obejmuje jednak réwniez co najmniej prawo do posiadania rzeczy oraz do

26 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz.U. z 2017 r., poz. 459
z p6zn. zm.) — dalej jako k.c.

27 7Zob. J. Majewski, Wybrane czynniki determinujqce wydajno$é miodowq rodzin pszczelich
w Polsce, ,Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistéw Rolnictwa i Agrobiznesu” 2015, nr 4,
s. 159.

28 Nieruchomosciami — w my$l art. 46 k.c. — sa czeéci powierzchni ziemskiej stanowiace
odrebny przedmiot wlasnoéci (grunty), jak rowniez budynki trwale z gruntem zwigzane lub czeSci
takich budynkoéw, jezeli na mocy przepiséw szczegélnych stanowig odrebny od gruntu przedmiot
wlasnoéci. Szerzej na temat tego pojecia zob. R. Strzelczyk, Prawo nieruchomosci, Warszawa
2017, s. 1-8.

29 Zob. W. Szydto, Komentarz do art. 140 Kodeksu cywilnego, [w:] E. Gniewek, P. Machnikowski
(red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2016, s. 295.

30 Tak zgodnie doktryna, zob. J. Wasilkowski, Pojecie wtasnosci we wspdtczesnym prawie
polskim, Warszawa 1972, s. 51; E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 2016, s. 60.

31 Zob. S. Rudnicki, G. Rudnicki, J. Rudnicka, Komentarz do art. 140 Kodeksu cywilnego, [w:]
Kodeks cywilny. Komentarz, t. I1: J. Gudowski (red.), Wiasnosé i inne prawa rzeczowe, Warszawa 2016,
s. 42 1 nast.; uchwata SN z dnia 28 sierpnia 1997 r., sygn. IIT CZP 36/97, OSNC 1998, nr 1, poz. 4.

32 Tak J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2012, s. 66.
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korzystania z niej33, niezbedne dla harmonijnego wykonywania tego prawa,
wokoét ktorych tworza sie jednak zwigzane z nimi liczne uprawnienia ubocz-
ne34. W obrebie tych atrybutéw wlascicielskich uwzglednié nalezy takze
mozliwo$¢ ulokowania pasieki. Nalezy ja przy tym scharakteryzowaé jako
swoista hybryde, laczaca realizacje uprawnienia do uzywania rzeczy w spo-
s6b inny niz pobieranie pozytkéw 1 innych dochodéw (ius utendi) z przeja-
wem posiadania jako postaci korzystania z nieruchomosci (ius possidendi).

Co wazne, potencjalny sposéb wykonywania przez wlasciciela przystugu-
jacego mu prawa kazdorazowo podlega jednak ocenie w kontekécie jego
prawnej dopuszczalnoéci. Uzasadnienie przewidzianych ograniczen wynika
juz z ustawy zasadniczej, ktéra wskazuje, ze wtasno$é moze by¢ ograniczona
tylko w drodze ustawy 1 tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty tego
prawa3?. In concreto weryfikacja ta nastepuje pod katem zgodnoéci zachowa-
nia z catoksztaltem przepiséw wyznaczajacych granice praw wtasciciela, jak
tez klauzulami generalnymi w postaci zasad wspoélzycia spotecznego 1 spo-
teczno-gospodarczego przeznaczenia prawa wlasnosci (art. 140 zd. 1 k.c.)36.

W granicach okre§lonych przez spoleczno-gospodarcze przeznaczenie
gruntu wlasnoé¢ gruntu rozciaga sie na przestrzen nad i pod jego powierzch-
nia, nie uchybiajac przepisom regulujacym prawa do wod (art. 143 k.c.).
W tym tez sensie wykonywanie prawa wlasciciela do posadowienia pni
pszczelich w obrebie nalezacych do niego nieruchomoséci powinno wpisywaé
sie w ich granice przestrzenne, wynikajace ze spoteczno-gospodarczego prze-
znaczenia tych nieruchomoéci. Dotyczy to zaréwno nieruchomosci gruntowych,
jak 1 w drodze wyjatku od zasady superficies solo cedit takze stanowiacych
odrebna wlasnoéé budynkéw lub ich czeSci. Z uwagi jednak na uwarunkowa-
nia biologiczne zycia pszczél, wymogi sztuki pszczelarskiej, jak i regulacje
prawa miejscowego, w kategoriach czysto teoretycznych odnosié¢ to mozna do
nieruchomoéci lokalowych.

33 Zob. T. Dybowski, Ochrona wtasnosci w polskim prawie cywilnym (rei vindicatio — actio
negatoria), Warszawa 1969, s. 60.

34 Zob. postanowienie SN z dnia 20 stycznia 2015 r., sygn. V CSK 26/14, Lex nr 1648193.

35 Tak art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.) — dalej jako Konstytucja RP. Jak zgodnie podkres§laja judykatura
inauka prawa, analiza treéci konstytucyjnych klauzul okre§lajacych przestanki ograniczania praw
wskazuje, ze w przypadku prawa wlasnosci to art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, przewidujacy zasade
proporcjonalno$ci w zakresie dopuszezalnego ograniczenia praw 1 wolnosci czlowieka i obywatela,
powinien spelniaé¢ role podstawowa. Natomiast art. 64 ust. 3 traktowaé nalezy wytacznie jako
konstytucyjne potwierdzenie dopuszczalno$ci wprowadzania ograniczen tego prawa. Zob.
L. Garlicki, Komentarz do art. 31 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 111, Warszawa 2003, s. 18; wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., OTK
1999, nr 1, poz. 2. Odmiennie jednak K. Zaradkiewicz, Komentarz do art. 64 Konstytucji RP, [w:]
M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, Legalis el.

36 Zob. E. Gniewek, Granice prawa wiasnosci, [w:] System Prawa Prywatnego, t. III:
E. Gniewek (red.), Prawo rzeczowe, Warszawa 2013, s. 396-397.
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Na kanwie rozwazan nad problematyka lokalizacji pni pszczelich nalezy
podkreslié, ze posadowienie uli w obrebie nieruchomo$ci stanowi postaé dzia-
talno$ci, ktora nie musi bezposrednio wiazacé sie z istnieniem okreslonego
tytutu prawnego do tej nieruchomosci. Dopuszczalno$é utworzenia pasieki
moze w danym wypadku opieraé sie chociazby na tytule prawnym wynikaja-
cym z ustanowienia odrebnych od prawa wtasnoéci praw rzeczowych na nie-
ruchomosci. W szczegdlnosci dotyczy to posadowienia pni pszczelich na nie-
ruchomosci bedacych wtasnos$cia Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego oddanych w uzytkowanie wieczyste (art. 232 1 nast. k.c.), od-
dania nieruchomoéci w uzytkowanie (art. 244 i nast. k.c.)37 czy ustanowienia
na rzecz pszczelarza stosownej stuzebnoéci gruntowej38. W kazdym z tych
przypadkéw mozliwo§é prowadzenia pasieki wynika bezpoSrednio z tresci
prawa podmiotowego bezwzglednego, majacego swe zrodlo w istniejacym ty-
tule prawnym do wladania nieruchomoécig3®.

W skrajnych sytuacjach lokalizacja pni pszczelich przyjmowaé¢ moze po-
sta¢ jedynie faktycznego posiadania rzeczy — niepopartego zadnym tytutem
prawnym. Z uwagi na konieczno$¢ stabilizacji obrotu i zapewnienie mu bez-
pieczenstwa poprzez niedopuszczenie do samowolnego zawlaszczania rzeczy,
jak réwniez ze wzgledu na doniosty charakter posiadania mogacego poten-
cjalnie stanowi¢ ekspektatywe nabycia prawa wlasnosci, fakt posiadania
rzeczy co do zasady objety jest przez prawodawce ochrona realizowana
w ramach roszczen z tytutu ochrony posesoryjnej4?. W takim wypadku moz-
liwo$¢ dochodzenia sadowej ochrony posiadania — obok istniejacej réwnolegle
mozliwoéci samodzielnego odparcia samowolnego naruszenia posiadania
— istnieje niezaleznie od kwalifikacji podmiotowych posiadacza, w tym zlej

37 Jak wskazuje sie w literaturze, réj jest obiektem przypominajacym rzecz zlozona, ktérej
czeSciami skladowymi sg poszezegélne pszczoly, gdyz nie mogac przezy¢ poza rojem, nie powinny
byé one od niego oddzielone. Jako swoisty, nierozdzielny organizm rdj powinien byé zatem
traktowany na podobienstwo pojedynczego zwierzecia, a nie stada zwierzat. W efekcie pojedynczy
rd] nie moze by¢ uznany za zespdt Srodkéw produkeji podlegajacy obcigzeniu uzytkowaniem.
Moégltby byé nim jednak zbiér kilku rojéw na pasieczysku jako element zorganizowanego
kompleksu majatkowego w postaci gospodarstwa rolnego. Zob. A. Sylwestrzak, UZytkowanie
wieczyste. Konstrukcja prawna, Warszawa 2013, Lex nr 162061.

38 Konstrukcja ta znana juz byla w czasach zaboréw, kiedy to w sposéb wyrazny przewidywat
ja obowiazujacy moca ukazu carskiego z dnia 25 czerwca 1840 r. Zwod Praw t. X, cz. I, art. 463.
Zob. M. Warcinski, Stuzebnosci gruntowe wedtug kodeksu cywilnego, Warszawa 2013, s. 58.

39 W tym kontekécie nalezy dodatkowo wskazaé, ze za potencjalny przedmiot ograniczonego
prawa rzeczowego w postaci uzytkowania (art. 252 k.c.) mozna uznaé takze rdj pszczdt.
Jak podkresla M. Goettel, w takim wypadku prawo uzytkownika do uzywania roju i pobierania
powstatych w zwigzku z tym pozytkéw, na podobienstwo zwierzat gospodarskich, nie tylko
nie budzi najmniejszych zastrzezen, lecz w pewnym stopniu koresponduje takze z natura
biologiczna. Tak. M. Goettel, Sytuacja zwierzecia w prawie cywilnym, Warszawa 2013, Lex nr
174850, s. 119-120.

40 Zob. J.M. Lukasiewicz, Ochrona posiadania, [w:] J.M. Lukasiewicz (red.), Instytucje
prawa rzeczowego. Repetytorium, Warszawa 2016, s. 65—66.
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lub dobrej wiary czy oparcia posiadania na jakimkolwiek tytule prawnym
(art. 344 k.c.)4L.

W tym miejscu nalezy takze zaznaczy¢, ze polski prawodawca wyodreb-
nil swoista, konstrukcje posiadania stuzebnoéci*2. Jak wynika z przepiséw,
kto faktycznie korzysta z cudzej nieruchomoséci w zakresie odpowiadajacym
treéci shuzebnoéci, jest posiadaczem stuzebnoséci, a do tej konstrukeji prawo-
dawczej stosuje sie odpowiednio przepisy o posiadaniu rzeczy (art. 352 § 1
1 2 k.c.). W kontekscie prowadzonych rozwazan konstrukcja ta zyskuje na
znaczeniu, poniewaz faktyczne korzystanie z cudzej nieruchomoéci w zakre-
sie odpowiadajacym tresci stuzebnoSci, a polegajace na korzystaniu z trwate-
go 1 widocznego urzadzenia, w razie uptywu ustawowych terminéw przewi-
dzianych dla nabycia wlasnos$ci nieruchomosci w drodze zasiedzenia moze
prowadzié¢ do zasiedzenia stuzebnosci. Wydaje sie jednak, ze wobec koniecz-
noéci zamanifestowania przez posiadacza jego woli korzystania z trwatego
1 widocznego urzadzenia znajdujacego sie na cudzej nieruchomosci (jak poje-
dynczy ul czy cala pasieka) mozliwos¢ zasiedzenia stuzebnoéci gruntowych
ograniczyé nalezy jedynie do kategorii stuzebnosci czynnych?3. Przedmiotem
zasiedzenia moze by¢ za$§ wylacznie stuzebno$é o oznaczonej treéci (jak ko-
rzystanie z wyodrebnionej czesci nieruchomosci w charakterze pasieczyska),
a nie blizej nieokresélone prawo?4.

W warunkach spotecznej gospodarki rynkowej oczywiste wydaje sie, ze
tytut prawny do prowadzenia gospodarstwa pszczelarskiego w granicach
okre§lonej nieruchomoéci wywodzi¢ mozna réwniez ze stosunkéow wzgled-
nych o charakterze obligacyjnym. Tak zatem dopuszczalno$é faktycznego
wladania pasieka posadowiona na obszarze bedacym przedmiotem prawa
wlasnosci innego podmiotu wynikaé¢ moze chociazby z treéci zawartej umowy
cywilnoprawnej, klasyfikowanej w zalezno$ci od jej celu przede wszystkim
jako najem lub dzierzawa?®, rzadziej za$ jako uzyczenie6.

41 7ob. B. Lackoronski, Komentarz do art. 344 Kodeksu cywilnego, [w:] K. Osajda (red.),
Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2016, s. 1457.

42 70b. R. Golat, Posiadanie stuzebnosci — istota i skutki prawne, ,Nieruchomoéci” 2015,
nr 10, s. 15-17.

43 Tak J. Gudowski, J. Rudnicka, G. Rudnicki, S. Rudnicki, Komentarz do art. 292 Kodeksu
cywilnego, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t.11: J. Gudowski (red.), Wlasnosé i inne prawa rzeczowe,
Warszawa 2016, Lex nr 10392. Odmiennie E. Skowronska-Bocian, M. Warcinski, Komentarz do
art. 352 Kodeksu cywilnego, [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa
2013, s. 1059-1060.

44 Tak postanowienie SN z dnia 29 kwietnia 2015 r., sygn. V CZ 18/15, Lex nr 1768880.

45 W odréznieniu od umowy najmu, w przypadku dzierzawy rdj pszczeli stanowié¢ moze
zaréwno samodzielny przedmiot umowy, jak i pozostawaé jedynie jej elementem jako przedmiot
gospodarstwa rolnego lub przedsiebiorstwa. Zob. J. Gérecki, G. Matusik, Komentarz do art. 659
Kodeksu cywilnego, [w:] K. Osajda (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2016, s. 471.

46 Tak J. Gudowski, Komentarz do art. 710 Kodeksu cywilnego, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz,
t. IV: J. Gudowski (red.), Zobowigzania. Czesé szczegétowa, Warszawa 2017, Lex nr 10535.
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Na tle dotychczasowych rozwazan uzasadnione jest twierdzenie, ze kaz-
dy podmiot wtadajacy nieruchomoscia (lub jej czeécia) na podstawie przypa-
dajacego mu tytutu prawnego (posiadacz samoistny lub posiadacz zalezny
— ktorych posiadanie jest zgodne ze stanem prawnym), jak réwniez w niektoé-
rych wypadkach posiadacz bez tytulu prawnego, uprawnieni sa do korzysta-
nia z niej takze poprzez lokalizacje pni pszczelich, niezaleznie od ich stanu
oraz liczby. Korzystanie z rzeczy w rozumieniu art. 140 k.c. obejmuje bowiem
takze mozliwo$¢ urzadzenia na nieruchomosci pasieki, jesli to ze wzgledu na
polozenie nieruchomosci nie jest zabronione?? (do czego odnosiliémy sie
w pilerwszej czescl rozwazan). Jednakze pewne ograniczenia w tym zakresie
moga wynikaé z odrebnych regulacji kodeksowych.

Posadowienie pni pszczelich a immisje posrednie

Szczegblne znaczenie nalezy w tym zakresie przypisaé¢ zawartej w art.
144 k.c. regulacji prawa sasiedzkiego, sankcjonujacej szkodliwe oddziatywa-
nie na sfere praw podmiotowych dotknietych negatywnym oddzialywaniem,
ktérych zrédtem sa sasiadujace ze soba nieruchomoéci®®. Oczywiste jest
przeciez, ze sprawowanie faktycznego wladztwa nad rzecza, zwlaszcza w sto-
sunkach wtascicielskich, ze wzgledu na doé¢ czesty fakt naktadania sie sfer
uprawnien réznych podmiotéw, moze potencjalnie prowadzi¢ do negatyw-
nych skutkéw w postaci konfliktéw czy nieporozumien sagsiedzkich. W nie-
ktérych wypadkach wymagaé to moze zastosowania odpowiednich przepiséw
regulujacych odpowiedzialnoéé za szkode wyrzadzona w dobrach prawnie
chronionych innych oséb, w szczegdlnosci zas regulacji przewidujacych praw-
ne §rodki ochrony ich débr osobistych.

Jak wyraznie wskazal prawodawca, wtasciciel nieruchomoséci powinien
przy wykonywaniu swego prawa powstrzymywac sie od dzialan, ktore by
zaklocaly korzystanie z nieruchomosci sasiednich ponad przecietna miare,
wynikajaca ze spoleczno-gospodarczego przeznaczenia nieruchomosei i sto-
sunkéw miejscowych (art. 144 k.c.). W doktrynie podkre§la sie, ze przepis ten,
konkretyzujac podstawowe normy charakteryzujace tre$¢ prawa wtasnosci,
w 1istocie dookreSla je, stajac sie réwnocze$nie ustawowym wyznacznikiem
granic jego wykonywania??. Przyjeta koncepcja normatywna jest zatem wy-
razem pewnego ,kompromisu miedzy interesami witadcicieli sasiednich nie-

47 Zob. wyrok SN z dnia 28 grudnia 1979 r., sygn. III CRN 249/79, OSNC 1980, nr 7-8, poz. 144.

48 Przy czym sasiednia nieruchomos$cia w rozumieniu prawa sasiedzkiego jest kazda
nieruchomo$¢ znajdujaca sie w zasiegu immisji, niekoniecznie graniczaca z nieruchomoscig
wyjéciowa. Zob. H. Ciepta, Prawo cywilne — rzeczowe. Cze$¢ druga. Vademecum dla kandydatéw
na aplikacje prawnicze oraz prawnikéw przygotowujqcych sie do egzaminéw zawodowych,
Warszawa 2012, s. 12.

49 Zob. R. Strzelczyk, op. cit., s. 516.
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ruchomosci, a niekiedy kompromisu miedzy ich interesami a wzgledami
ogdlnospolecznymi”d0.

Sformutowana w treéci przepisu konstrukcja niedozwolonego oddziaty-
wania na nieruchomos$ci sasiednie tradycyjnie okreslana jest mianem immi-
sji®l. Wobec braku ustawowego zdefiniowania negatywnych oddzialywan zakt6-
cajacych korzystanie z nieruchomoéci sasiedniej, doprecyzowania tego pojecia
podjety sie doktryna i orzecznictwo, dokonujac przy okazji dalszej stratyfikacji
tej kategorii i wyrézniajac w efekcie immisje bezposrednie i posrednie®2.

Istota immisji bezpo$rednich jest to, ze polegaja one na §wiadomym, ce-
lowym kierowaniu na inne nieruchomosci szkodliwych substancji (w szcze-
gblnosci Sciekow czy wod opadowych) za pomoca odpowiednich, chociazby
nawet prymitywnych instalacji (jak rowy, rury czy dmuchawy)®?. Immisje te
sa z zasady niedopuszczalne®?, a ich zakaz — za wyjatkiem tych dopuszczo-
nych wyraznie przez prawodawce®® — wynika bezposrednio z art. 140 k.c. Za
immisje poSrednie uwazane sa z kolei takie oddzialywania odbywajace sie
w sferze wladztwa wlasciciela nieruchomoséci, zwanej wyjéciowa, ktorych je-
dynie pewne uboczne skutki odczuwalne sa na obszarze nieruchomoéei sa-
siednich®®. Przy czym odmiennoéé immisji poérednich polega na tym, ze
w ich przypadku wtasciciel nieruchomosci nie kieruje swego dziatania bezpo-
$rednio przeciwko nieruchomosciom sasiednim, lecz wykonujac przystuguja-
ce mu prawo wlasnoéci, niejako przy okazji, mimowolnie oddziatuje w sposéb
po$redni na nieruchomoéci sasiednie. Dzialanie to odbywa sie zatem w sferze
jego prawnego wladztwa nad rzecza, skutki jego zachowania obejmuja jed-
nak réwniez obszar nieruchomosci sasiedniej®”.

50 W. Katner, Ochrona wtasnosci nieruchomosci przed naruszeniami posrednimi, Warszawa
1982, s. 57.

51 Zob. E. Gniewek, Ograniczenie dopuszczalnych immisji, [w:] System Prawa Prywatnego,
t. III: E. Gniewek (red.), Prawo rzeczowe, Warszawa 2013, s. 412.

52 7ob. A. Wilk, Ochrona wtasnosci nieruchomosci przed immisjami w prawie polskim,
Warszawa 2016, s. 43.

53 Przy czym sluszne wydaje sie odréznienie immisji bezposérednich i poérednich od
fizycznego wtargniecia na sgsiedniag nieruchomoéc. Wtargniecie to stanowi bezpos$rednie dziatanie
na cudzym gruncie, immisja za$ obejmuje swym zakresem dziatania na gruncie wlasnym, ktérych
skutki oddziatuja na grunty sasiednie. Tak J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe...,
s. 77-78. Odmiennie, zob. A. Brzozowski, W. J. Kocot, W. Opalski, Prawo rzeczowe. Zarys
wyktadu, Warszawa 2016, s. 73. Stanowisko po$rednie zdaje sie przyjmowaé orzecznictwo,
z ktérego wynika, ze immisje bezpoérednie stanowia postaé bezposredniej ingerencji w sfere
cudzej wtasnoéci, podobna tylko do wkroczenia na nieruchomo§é. Zob. wyrok SN z dnia 15 marca
1968 r., sygn. III CRN 41/68, Legalis nr 13446.

54 Zob. M. Orlicki, Komentarz do art. 144 Kodeksu cywilnego, [w:] Kodeks cywilny, t. I:
M. Gutowski (red.), Komentarz do art. 1-44911, Warszawa 2016, s. 779.

55 Dobrym tego przyktadem moze byé chociazby wynikajaca z art. 150 k.c. mozliwoéé usuniecia
przez wilasciciela gruntu i zachowania dla siebie korzeni przechodzacych z sasiedniego gruntu,
a pod pewnymi warunkami takze galezi i owocéw ze zwieszajacych sie na jego grunt drzew.

56 Zob. A. Wilk, op. cit., s. 43—44.

5T Tak W. Katner, Ochrona wtasnosci nieruchomosci. .., s. 31.
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Doktryna dokonuje dalszych klasyfikacji immisji poérednich, wyréznia-
jac immisje materialne 1 niematerialne, jak réwniez immisje pozytywne
1 negatywne. Zgodnie z przyjetym w nauce prawa sposobem ich rozumienia,
immisje materialne polegaja na przenikaniu na nieruchomosci sgsiednie
czastek materialnych (pyly, gazy, zapachy) lub pewnych sit (wstrzaénienia,
halasy, fale elektromagnetyczne)®®, podczas gdy immisje niematerialne od-
dzialuja jedynie na sfere psychiczna, powodujac powstanie uczucia strachu
w zwiazku z dzialaniami podejmowanymi na nieruchomosci sasiedniej lub
rzeczami na niej sktadowanymi, rzadziej wywotujac odczucia psychiczne in-
nego rodzaju jak poczucie odrazy czy przygnebienia®®. Wyréznione w ramach
drugiego podziatu immisje pozytywne dotycza oddzialywan na nieruchomoéé
sasiednig przyjmujacych postac rozchodzenia sie z nieruchomogéci wyjéciowe;)
czasteczek materii (np. trujacych chemikaliow uzywanych przy opryskiwa-
niu ro§lin §rodkami owadobdjezymi) lub energii (np. hatasu, promieniowa-
nia)%0, za§ immisje negatywne polegaja na ograniczeniu lub uniemozliwie-
niu przenikania na nieruchomos§é sasiednig okreslonych czynnikéow (w tym
zwlaszcza éwiatla stonecznego, fal radiowych czy ograniczanie widoku)®61.

7Z uwagi na brzmienie art. 144 k.c. nalezy przyjac, ze w polskim systemie
prawa immisje poSrednie sa w okreslonych prawem granicach dopuszczalne,
o ile nie przekraczaja one przecietnej miary. Wlasciciel nieruchomosci powi-
nien bowiem liczy¢ sie z normalnym oddzialywaniem nieruchomoéci sasiedniej
na swoja nieruchomoéé®2. Co jednak istotne, w $wietle ugruntowanego w dok-
trynie pogladu wspartego stanowiskiem judykatury, hipoteza art.144 k.c.
obejmuje swym zakresem wszelkiego rodzaju immisje posrednie, zaréwno te
materialne, jak i niematerialne®3, podobnie pozytywne, jak i negatywne®4.

58 Zob. J.S. Piatowski, [w:] System Prawa Cywilnego, t. 1I: J. Ignatowicz (red.), Prawo
rzeczowe, Ossolineum 1977, s. 123.

59 Zob. postanowienie SN z dnia 22 listopada 2013 r., sygn. III CZ 55/13, Lex nr 1431022.

60 Zob. A. Zbiegien-Turzahska, Komentarz do art. 144 Kodeksu cywilnego, [w:] K. Osajda
(red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2017, s. 941-942.

61 7Zob. J. Gudowski, J. Rudnicka, G. Rudnicki, S. Rudnicki, Komentarz do art. 144 Kodeksu
cywilnego, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. II: J. Gudowski (red.), Wiasnosé i inne prawa
rzeczowe, Warszawa 2016, Lex nr 10392. Wspomniane postaci immisji nie tworza jednak zbioréw
rozlacznych, czego przykladem moze byé halas, ktéry zaleznie od okolicznoéci i powzietego
kryterium podziatu zaliczyé mozna zaréwno do immisji posrednich.

62 Zob. wyrok SN z dnia 22 czerwca 1972 r., sygn. III CRN 126/72, Legalis nr 16332.

63 Za dominujacy nalezy obecnie uznaé poglad dopuszczajacy mozliwoéé stosowania 144 k.c.
w zw. z art. 222 § 2 k.c. jako §rodka ochrony przed immisjami niematerialnymi. Stanowisko to
znajduje takze potwierdzenie w orzecznictwie. Zob. wyrok SN z dnia 20 pazdziernika 2006 r., sygn.
IV CZ 69/06, Legalis nr 230944, z ktérego wynika, ze immisje niematerialne mozna postrzegac
jako zwiazane z wykonywaniem wlasnosci, a obrone przed nimi traktowaé jako obrone przed
naruszaniem majatkowego z natury prawa wtasnosci.

64 7ob. uchwala SN z dnia 4 marca 1975 r., sygn. III CZP 89/74, OSN 1976, nr 1, poz. 7;
uchwata SN z dnia 21 marca 1984 r., sygn. III CZP 4/84, OSP 1985, nr 6, poz. 104; wyrok SN z dnia
22 listopada 1985 r., sygn. IT CR 149/85, OSNC 1986, nr 10, poz. 162; podobnie wspomniany juz
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Dokonywana pod katem prawnej dopuszczalnoéci ocena istniejacego od-
dzialywania naruszajacego mozliwoé¢ niezakléconego korzystania z nieru-
chomo&ci sasiedniej musi kazdorazowo uwzgledniaé przestanke przekrocze-
nia przecietnej miary. Ocena miary zaklécen stanowita przedmiot wypowiedzi
judykatury, ktéra przyjela ostatecznie, ze fakt jej naruszenia musi wynikaé
z oceny obiektywnych warunkéw panujacych w §rodowisku os6b zamieszku-
jacych na danym terenie®?. Chodzi tu zatem o dokonanie oceny wedlug nor-
my obiektywnej, a nie subiektywnej wrazliwosci czy potrzeb wtascicieli po-
szczegélnych nieruchomoéci®®. Oceniajac przecietna miare zaklécen, nalezy
w szczegblnoscl badaé czestotliwoséé zaktécen, ich pore w ciagu doby, inten-
sywno$§¢, skutki dla zdrowia 1 zycia ludzi, rodzaj zrédta immisji, motywacje
wladcicieli nieruchomosci czy tez wartosé, jaka spoleczenstwu przynosza
dzialania wytwarzajace immisje®7.

Ustalenie faktu przekroczenia przecietnej miary, skutkujace powsta-
niem roszczen ochronnych podmiotu posiadajacego tytut prawny do nieru-
chomosci dotknietej niedozwolonym oddziatywaniem, opiera sie przy tym na
kumulatywnym uwzglednieniu dwéch czynnikéw ocennych, tj. spoteczno-go-
spodarczego przeznaczenia nieruchomoéci oraz istniejacych stosunkéw miej-
scowych.

Pierwszy z nich, jako kategoria zobiektywizowana, wiaze sie z wynikaja-
cym z charakteru danej nieruchomoéci jej przeznaczeniem, co tez znajduje
zazwycza) swe odzwierciedlenie w treéci aktéw prawnoadministracyjnych,
w szczegb6lnosci w planach zagospodarowania przestrzennego oraz decyzjach
administracyjnych (w postaci decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospodaro-
wania terenu)®®. Co istotne, dokonujac oceny rozmiaru zaklécen z uwzgled-
nieniem tego kryterium, nalezy wziaé pod uwage spoleczno-gospodarcze
przeznaczenie obu nieruchomosci, a zatem nie tylko nieruchomoséci wyjscio-
wej stanowiace] zrodto immisji, lecz takze nieruchomoséci sasiedniej, w obre-
bie ktérej zaistnialy skutki niedopuszczalnej immisji. Powyzsze wzgledy po-
zwalaja zatem twierdzi¢, ze inaczej nalezatoby ocenié fakt oddziatywania na
sasiednie nieruchomosci wynikajace z funkcjonowania pasieczyska posado-
wionego w ramach strefy przemystowe;j, inaczej za§ w przypadku szeregowej
zabudowy.

Co istotne, dla oceny przecietnej miary nie ma tez decydujacego znacze-
nia okolicznoéé, ze w danej sprawie nie zostaly przekroczone ogdlne normy

wyrok SN z dnia 22 listopada 2013 r., sygn. III CZ 55/13. W literaturze wéréd wielu zob. E. Gniewek,
Prawo rzeczowe..., s. 84; A. Kawatko, H. Witczak, Prawo rzeczowe, Warszawa 2012, s. 28-31.

65 Zob. wyrok SN z dnia 22 listopada 1985 r., sygn. IT CR 149/85, OSNCP 1986, nr 10, poz. 162.

66 Zob. W. Katner, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 22 listopada 1985 r., sygn. II
CR 149/85, ,Nowe Prawo” 1988, nr 10-12, s. 209.

67 Zob. M. Balwicka-Szczyrba, G. Kraszewski, A. Sylwestrzak, Sgsiedztwo nieruchomosci.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 36 1 nast.

68 Zob. M. Orlicki, Komentarz do art. 144 k.c..., s. 782.
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zaklécen wyznaczone regulacjami prawa administracyjnego. Nie mozna bo-
wiem wykluczyé, ze pomimo prowadzenia dziatalnoéci w granicach wyzna-
czonych prawem publicznym, ocena uciazliwo$ci zaklécen dokonywana na
gruncie regulacji prawa sasiedzkiego doprowadzi do stwierdzenia przekro-
czenia przecietnej miary®9.

Drugim poéréd kryteriéw oceny dopuszczalno$ci immisji poérednich sa
stosunki miejscowe. Literatura okresla je jako wspdlne dla wiekszosci wia-
$cicieli nieruchomosci w danej okolicy przeswiadczenie co do zakresu dopusz-
czalnych naruszen korzystania z nieruchomoéci sasiednich poprzez korzy-
stanie z wlasnej nieruchomoéci’?. W tym wzgledzie najistotniejsze znaczenie
ma zatem zakres powszechnie na danym obszarze praktykowanej i oczeki-
wanej tolerancji w odniesieniu do dzialan sasiadéw, zdeterminowany kazdo-
razowo przez charakter $rodowiska miejscowego 1 relacji miedzyludzkich
uksztaltowanych w danym $érodowisku spotecznym’!. Stad tez zrozumiala
bytaby rozbiezno$é ocen co do faktu przekroczenia przecietnej miary w razie
posadowienia bedacej zréodlem uciazliwo$ci sasiedzkich pasieki w stosun-
kach wiejskich, odrebnie za§ w przypadku posadowienia jej w ramach zabu-
dowy uzdrowiskowej czy przeznaczonej na cele rekreacyjne.

Na tym tle nalezy poczynié¢ zalozenie, zgodnie z ktorym Zrédtem immisji
moga by¢ takze dzialania wlasciciela polegajace na utrzymywaniu na jego
nieruchomos$ci zwierzat. Stanowisko to nalezy uznaé za ugruntowane réw-
niez w doktrynie, ktéra doéé powszechnie juz przyjmuje, ze ,zachowania
zwierzat (i to bez wzgledu na okoliczno$é, czy zachowania te maja charakter
wylacznie odruchéw instynktownych, czy sa wynikiem celowego postepowa-
nia czlowieka, mianowicie kierowania zwierzeciem), a nawet sama ich obec-
noé$¢ w okreslonym miejscu moga by¢ przyczyna zaklécen, niekiedy dosé do-
tkliwych, w korzystaniu z nieruchomoéci sasiedniej”’2. W szczegélnoéci
zrédlem niedozwolonego oddzialywania moze by¢ nie tylko nadmierna liczba
chowanych zwierzat, ale réwniez ich zachowanie’3.

W przedstawiona pokroétce charakterystyke regulacji prawa sasiedzkie-
go dotyczacych ochrony przed niedozwolonymi immisjami $ci§le wpisuje sie
zagadnienie lokalizacji pni pszczelich w obrebie poszczegélnych nieruchomo-
§ci. Bezsprzecznie bowiem zrédlem tak nakreélonych niedopuszczalnych im-
misji poSrednich moze byé¢ zaréwno lezaca u podstaw posadowienia uli

69 Zob. wyrok SN z dnia 10 lipca 2003 r., sygn. I CKN 497/01, Legalis nr 81826.

70 Zob. J. Gladyszowski, Mierniki dopuszczalnych zakiocer sqsiedzkich na tle przepisu art.
144 k.c., ,Nowe Prawo” 1975, nr 3, s. 414.

1 7ob. M. Orlicki, Komentarz do art. 144 k.c...., s. 7T82—783.

72 M. Goettel, Zwierzetajako Zrédto immisji, [w:] J. Bieluk, A. Doliwa, A. Malarewicz-Jakubdw,
T. Mréz (red.), Z zagadnieri prawa rolnego, cywilnego i samorzqdu terytorialnego. Ksiega
Jubileuszowa profesora Stanistawa Prutisa, Biatystok 2012, s. 426.

73 Zob. W. Katner, Glosa do postanowienia Sqdu Najwyzszego z dnia 10 kwietnia 2002 r.,
sygn. IV CZ 29/02, OSP 2003, nr 4, s. 228.
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w danym miejscu personalna motywacja (cel) takiego dziatania, jak i zwigza-
ny z tym sam fakt funkcjonowania pasieczyska.

W tym wypadku na zakwalifikowanie nastepstw wskazanej dziatalnoéci
jako niedopuszczalnych immisji z pewnos$cia bedzie miala wptyw ocena za-
chowania wtaéciciela pszczét. O ile jednak wtargniecie owadéw na obszar
nieruchomoéci sasiedniej, bedace wynikiem celowego dziatania czlowieka,
zaliczy¢ bez watpienia mozna jako przyklad immisji bezposredniej, o tyle
problematyczna moze by¢ ocena samorzutnego przenikania pszczoél na sa-
siednie grunty w przypadku, gdy brak jest mozliwo§ci powigzania tego faktu
z celowym dzialaniem czlowieka’. Jak sie wydaje, dokonywana w tym za-
kresie ocena naruszenia przecietnej miary jako kryterium zaistnienia niedo-
zwolonej immisji powinna tedy uwzgledniaé nie tylko spoteczno-gospodarcze
przeznaczenie nieruchomos$ci czy stosunki miejscowe, lecz takze érodowisko-
we uwarunkowania zycia biologicznego owaddw oraz skale ich wystepowa-
nia w $rodowisku przyrodniczym.

Wydaje sie jednak, ze przypadki przemieszczania sie pszczol jako swo-
istych czastek materialnych na obszar nieruchomos$ci sasiednich oraz ewen-
tualne przypadki uzadlenia ludzi lub zwierzat domowych badz gospodar-
skich zakwalifikowaé nalezy jako immisje materialne. Tym bardziej ze ich
obecno$é w obrebie nieruchomoséci skutkowaé moze nie tylko utrudnieniami
w korzystaniu z niej zgodnie z je] przeznaczeniem, lecz w skrajnych przypad-
kach uniemozliwiajac nawet zwykle przebywanie na jej obszarze. Jako ze
sam fakt przebywania w poblizu wiekszej iloSci niebezpiecznych owadow
oraz ich przemieszczanie sie w granicach nieruchomosci sgsiednich wywoty-
waé moga réznego rodzaju obawy czy dyskomfort juz w razie samego ich po-
jawienia sie na nieruchomoéci sasiedniej, jak tez poczucie strachu, stanéw
obawy czy lekow ze wzgledu na ich potencjalne ukaszenia, a w skrajnych
sytuacjach takze negatywne wrazenia estetyczne, w przypadku tego typu
sytuacji doszukaé sie nalezy przejawéw wystapienia immisji niematerial-
nych. W kazdym razie tego typu oddziatywanie pszczot na nieruchomo$é sa-
siednia, zgodnie z ugruntowanym juz w doktrynie’®, jak i orzecznictwie6
stanowiskiem, zakwalifikowa¢é nalezy jako immisje posérednie.

Co istotne, na ostateczna ocene oddziatywan na nieruchomoéci sgsiednie
wplyw moze mieé takze niekorzystne usytuowanie pasieki. Chodzi przy tym
zaréwno o posadowienie uli zbyt blisko granic gruntowych, jak 1 wprawdzie
posadowienie ich we wlasciwej odlegltosci, kierujac jednak ich wyloty bezpo-
§rednio w strone nieruchomoéci sasiadéw. Takie usytuowanie pasieki moze
w okoliczno$ciach danego stanu faktycznego $wiadczy¢ o zachowaniu lub

74 Zob. M. Goettel, Zwierzeta jako Zrédio..., s. 428—429.

75 Zob. A. Szpunar, Glosa do orzeczenia Sqdu Najwyzszego z dnia 14 listopada 1962 r., sygn.
III CR 66/62, OSPiKA 1964, nr 10, s. 409 i nast.

76 Zob. wyrok SN z dnia 14 listopada 1962 r., sygn. III CR 66/62, Legalis nr 109841.
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przekroczeniu przecietnej miary w rozumieniu art. 144 k.c.”” Jak wskazuje
przy tym cze§é autoréow, celowe usytuowanie uli w zbyt matej odleglosci od
nieruchomoéci sasiednich moze zostaé ocenione nawet jako posta¢ immisji
bezposredniej’s.

Podlegajaca ocenie z punktu widzenia regulacji prawa sasiedzkiego dzia-
talno$éé pszczelarska powodujaca uciazliwoséci w korzystaniu z nieruchomosci
sgsiednich winna by¢ wprawdzie prowadzona zgodnie z wymaganiami pra-
widlowej gospodarki’?, jednakze nie moze ona prowadzié¢ do powstania odpo-
wiedzialno$§ci za te oddziatywania, z ktérymi kazdy korzystajacy z nierucho-
mosci sasiednie] powinien liczyé sie w normalnych warunkach. Pewne
ucigzliwo$ci w sposéb naturalny powiazane sa bowiem z zyciem w kazdej zbio-
rowoéci i nie powinny stanowié zrédta odpowiedzialnoéci z tytutu immisji®O.

Konstrukecja prawna niedopuszczalnych oddziatywan znajdzie swe za-
stosowanie rowniez w przypadku, gdy pnie posadowione na nieruchomosci
beda nie tyle Zrédlem, co swoistym przedmiotem odczuwanych uciazliwosci
w stosunkach sasiedzkich. Ta szczegélna sytuacja, bedaca zresztg przedmio-
tem licznych rozstrzygnieé¢ judykatury8l, wiaze sie z faktem przebywania
rojow pszczelich w obrebie pozostajacej pod wplywem niedopuszczalnej im-
misji nieruchomosci sasiedniej. Lokalizacja pasieki na takim obszarze zdecy-
dowanie utrudnia bowiem podejmowanie pewnych kategorii dziatan na nie-
ruchomo$ci wyjéciowej. Z pewnoscia za$ wymaga od podejmujacych dzialania
w obrebie wlasnej nieruchomoéci podmiotéw zachowania podstawowych
z punktu widzenia prawnej ochrony érodowiska zasad prewencji i przezorno-
$¢i®2, rozumianych na plaszczyznie stosunkéw cywilnoprawnych jako wyma-
gany poziom starannosci (nalezyta starannosé)®3. Jezeli wiec na nierucho-
mosci sasiedniej zostata zlokalizowana pasieka, to zachowania podejmowana
na nieruchomosciach wyjéciowych powinny uwzgledniaé fakt biologicznych
uwarunkowan zycia pszczol, powodujac w konsekwencji istotne obowiazki

77 Zob. M. Goettel, Sytuacja zwierzecia..., s. T8.

78 Zob. J. Buczek, op. cit., s. 46-47.

79 Tak wyrok SN z dnia 9 wrzeénia 1976 r., sygn. II CR 269/76, OSNCP 1977, nr 5-6, poz. 92.

80 Zob. A. Zbiegien-Turzanska, op. cit., s. 940.

81 Zob. chociazby wyroki SN z dnia: 21 stycznia 1974 r., sygn. I CR 762/73, Legalis nr 17690;
25 listopada 1976 r., sygn. II CR 481/76, Legalis nr 19757; 17 czerwca 1987 r., sygn. IV CR 156/87,
Legalis nr 25875.

82 Jak stanowi art. 6 ust. 1i 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony érodowiska
(tekst jedn.: Dz.U. z 2017 r., poz. 519 ze zm.), kto podejmuje dzialalno$¢ mogaca negatywnie
oddzialywaé na Srodowisko, jest obowiazany do zapobiegania temu oddziatywaniu; gdy za$
dziatalnoéé, ktérej negatywne oddziatywanie na srodowisko nie jest jeszcze w pelni rozpoznane,
jest obowiazany, kierujac sie przezornoscia, podjaé wszelkie mozliwe §rodki zapobiegawcze.

83 Tak wyraznie wyrok SN z dnia 2 kwietnia 2014 r., sygn. IV CSK 404/13, Legalis
nr 1048728, wskazujacy, ze per analogiam iuris pojecie przezorno$ci moze byé utozsamiane
z formulq ,nalezyta staranno$¢”, uzyta w art. 355 k.c., pojmowana jako wykonanie zobowiazania
»W sposéb staranny”, dochowujac wymaganego poziomu starannosci.
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informacyjne wzgledem hodowcy pszczdél czy uniemozliwiajac stosowanie
niektérych érodkéw ochrony roélin. Stwarzanie tego rodzaju zagrozen kazdo-
razowo odbiegaé bedzie od pozadanego modelu stosunkéw sasiedzkich 1 pro-
wadzi¢ bedzie zawsze do zaklécenia korzystania z nieruchomosci sgsiedniej
ponad przecietna miare8%.

W tym miejscu nalezy zastrzec, ze ocena wplywu potencjalnych zaklécen
w korzystaniu z nieruchomo$ci wynikajacych z faktu posadowienia pni
pszczelich nie musi by¢ dokonywana wylacznie w ptaszczyznie regulacji od-
noszacych sie do immisji. Trzeba bowiem pamietaé, ze w gaszczu potencjal-
nych sytuacji odnalezé mozna 1 takie, gdy dziatalnoéé zwigzana z lokalizacja,
1/lub gospodarczym wykorzystywaniem pasieki skutkowac¢ moze ucigzliwo-
$ciami takze wzgledem pozostalych podmiotéw uprawnionych do wladania
rzecza. Dotyczy¢ to moze w szczegdlno$ei stosunku prawnego wspdélwlasnosci,
stosunku wspétuzytkowania wieczystego, wspotuzytkowania, niektérych sto-
sunkéw zobowigzaniowych (przypadkéw wspdlnosci praw majatkowych od-
rebnych od prawa wlasnos$ci), a niekiedy takze i okre§lonych stanéw faktycz-
nych, majacych jednak znaczenie prawne (wspélposiadanie nieruchomosci)®?.

Srodki prawne przyslugujace w zwigzku z niezgodna
z prawem cywilnym lokalizacja pni pszczelich

Przechodzac na grunt analiz zwiazanych z roszczeniami cywilnoprawny-
mi, podkresli¢ nalezy, ze w odréznieniu od administracyjnoprawnych érod-
kéw ochrony, katalog cywilnoprawnych roszczen aktualizujacych sie w razie
dokonanego poprzez niewlasciwa lokalizacje pni pszczelich naruszenia regu-
lacji prawa sasiedzkiego jest do$é obszerny. W gléwnej mierze skupiaja sie
one wokot przepiséw dotyczacych ochrony przed immisjami, jednakze moga
mieé¢ one swe podstawy réwniez w odrebnych regulacjach kodeksowych.

Jak podkre§la Mieczystaw Goettel, ochrona przed immisjami, ktérych
zrodlem sa zwierzeta, nie zostala w jaki§ sposdb normatywnie wyodrebnio-
na®6, wobec czego zastosowanie znajda tu ustalone w regulacjach kodeksu
cywilnego ogdlne zasady ochrony prawa wlasnosci w postaci roszczenia ne-
gatoryjnego. Jego treé$é¢ wyznacza art. 222 § 2 k.c., z ktérego wynika, ze prze-
ciwko osobie, ktéra narusza wtasno§é w inny sposéb anizeli przez pozbawie-

84 Zob. M. Goettel, Sytuacja zwierzecia..., s. 300.

85 Szczegblowa analiza wskazanego zagadnienia, zwlaszcza w zakresie potencjalnych
roszczen przystugujacych w tym zakresie, znaczaco wykracza poza ramy opracowania i stanowié
moze przedmiot odrebnych, poszerzonych rozwazan naukowych; mimo wszystko lokalizacje pni
pszczelich zaleznie od stanu faktycznego nalezaloby oceniaé w kategoriach czynnosci zwyktego
zarzadu jako zwiazane z biezaca eksploatacja nieruchomosci wspélnej w celu pobierania z niej
korzys$ci zgodnie z jej spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem.

86 Zob. M. Goettel, Zwierzeta jako Zrédio..., s. 433.
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nie wlasciciela faktycznego wladztwa nad rzecza, przyshuguja wladcicielowi
dwa krzyzujace sie roszczenia: o przywricenie stanu zgodnego z prawem
i 0 zaniechanie naruszen®’. Literatura przedmiotu, dostrzegajac praktyczna,
przydatno§c¢ obu z nich, podkres§la przy tym, ze w konkretnym stanie faktycz-
nym uprawniony podmiot moze skorzystaé z jednego lub z obu tych roszczen
lacznie88. O ile jednak w przypadku immisji bezposrednich, jako ze ich zakaz
wynika bezposrednio z art. 140 k.c. umozliwiajacego wlascicielowi korzysta-
nie z rzeczy z wylaczeniem innych oséb, wlasciwej ochrony dochodzi¢ mozna
wprost w oparciu o art. 222 § 2 k.c., o tyle w razie naruszen o charakterze
immisji posrednich za podstawe roszczenia trzeba uznaé art. 222 § 2 k.c.
w zwiazku z art. 144 k.c.89

Zastosowanie roszczenia negatoryjnego co do zasady powinno prowadzié
badz do bezwzglednego zniesienia zrédta immisji, badz zredukowania go do
przecietnej miary naruszen?0. Przy czym, idac wbrew stanowisku judykatu-
ry przyjetemu w analogicznej zdawac by sie moglo sprawie dotyczacej zada-
nia rozbidrki bedacego Zrédtem immisji obiektu postawionego zgodnie z wy-
mogami pozwolenia na budowe?l, nalezaloby raczej dopuscié mozliwosé
zadania usuniecia uli, pomimo posadowienia pasieki w zgodzie z odno$nymi
regulacjami prawa miejscowego. Wynika to z faktu, ze w przypadku ochrony
przed immisjami celem realizacji roszczenia negatoryjnego jest w szczeg6l-
noéci doprowadzenie do zaniechania naruszen bedacych Zrédiem uciazliwych
oddziatywan, czego gwarantem nie zawsze jest zapewnienie zgodnos§ci stanu
faktycznego z wymogami prawa publicznego. Stanowisko to wydaje sie tym
bardziej stuszne, ze bedace przedmiotem roszczenia zadanie przywrocenia
stanu zgodnego z prawem nie musi oznaczaé przywrécenia stanu poprzed-
niego, istniejacego przed chwila naruszenia skutkujacego wystapieniem
ucigzliwoéci, lecz moze byé to takze stan inny, byleby byl zgodny z prawem?2.

Szeroki zakres ochrony wynikajacy z roszczenia negatoryjnego dodatko-
wo wsparty jest réwnie pojemnym katalogiem podmiotéw uprawnionych do
wystapienia z roszczeniem negatoryjnym jako érodkiem ochrony przed nie-
dopuszczalnymi immisjami. Judykatura i1 doktryna zgodnie przyjmuja
w tym zakresie, ze legitymacja czynna przystuguje nie tylko podmiotom sto-
sunkéw wiaécicielskich, lecz stosownej ochrony dochodzié mozna réwniez

87 Ze wzgledu na brzmienie art. 223 § 1 k.c. znajdujace zastosowanie w przypadku immisji
roszczenie negatoryjne nie ulega przedawnieniu.

88 Zob. E. Gniewek, Prawo rzeczowe..., s. 154.

89 Zob. E. Gniewek, Roszczenie negatoryjne w stosunkach sqsiedzkich, [w:] System Prawa
Prywatnego, t. I1I: E. Gniewek (red.), Prawo rzeczowe, Warszawa 2013, s. 949.

90 Tak A. Brzozowski, W. Kocot, W. Opalski, op. cit., s. 76.

91 Zob. wyrok SN z dnia 16 grudnia 1992 r., sygn. I CRN 188/92, Lex nr 3857, z krytyczna,
glosa W. Katnera, Glosa do wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 16 grudnia 1992 r., I CRN 188/92,
,Palestra” 1994, nr 3-4, s. 150 i nast.

92 Tak wyrok SN z dnia 30 stycznia 2009 r., sygn. IT CSK 461/08, Lex nr 511038.
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w stosunkach pomiedzy podmiotami innych praw (rzeczowych lub obligacyj-
nych) do nieruchomoéci®3. Roszczenie negatoryjne znajduje swe odpowiednie
zastosowanie w ramach ochrony przed immisjami takze do ochrony praw
najemcy lokalu??, dzierzawcy, uprawnionego z tytutu spétdzielczego wlasno-
$ciowego prawa do lokalu, a nawet osoby, ktorej przystuguje lokatorskie
spoldzielcze prawo do lokalu9.

Pewna kontrowersja zwigzana z mozliwoscia wykorzystania roszczenia
negatoryjnego w przypadku immisji, ktérych zrédtem jest funkcjonowanie
pasieczyska na nieruchomoéci sasiedniej, dotyczy jednak zagadnienia do-
puszczalno$ci wykorzystania tego érodka ochrony prawnej w ramach funkcji
prewencyjnej. Jak bowiem wskazal w jednym ze swych orzeczen Sad Naj-
wyzszy, wlasdciciel nieruchomoéci sasiedniej moze zadaé¢ na podstawie
art. 222 § 2 k.c. w zw. z art. 144 k.c. nie tylko zakazania immisji, ktére juz
zaklocaja ponad przecietng miare korzystanie z jego nieruchomosci, ale tak-
ze zaniechanie przygotowan, ktére dopiero po zrealizowaniu odpowiednich
robét pozwolilyby na takie immisje?%. Wskazane orzeczenie w rzeczywistosci
dopuszcza wiec mozliwoéé ubiegania sie o ochrone prawna na podstawie re-
gulacji prawnych z zakresu ochrony przed niedozwolonymi oddzialywaniami
z nieruchomosci sasiedniej nawet wzgledem immisji, ktére moga dopiero po-
tencjalnie nastapi¢ w przyszlosci. Stanowisko to nabiera szczegdlnego zna-
czenia zwlaszeza w kontek§cie wyboru potencjalnej lokalizacji dla pasieczy-
ska. Kontrowersje zwiazane z zasadno$cia objecia ochrona przed immisjami
takze potencjalnych uciazliwosci z nieruchomosci sasiednich starat sie roz-
strzygnaé Sad Najwyzszy?’, wsparty czeSciowo prezentowanymi w tym kon-
tekécie watpliwosciami przedstawicieli dawniejszej doktryny“8. Nie roz-
strzygajac ostatecznie tego sporu, przychyli¢ sie nalezy raczej do pogladu,
jakoby stanowisko dopuszczajace prewencyjne stosowanie roszczenia nega-
toryjnego opartego na art. 144 k.c. znajduje swe usprawiedliwienie juz
w negatywnych odczuciach psychicznych osob, ktére broniac sie przed poten-
cjalnymi immisjami o réznorodnym charakterze, w tym samym momencie
podlegaja juz oddzialywaniu immisji posrednich niematerialnych, przyjmu-

jacych postaé obaw czy stanu leku przed przyszlymi uciazliwoéciami®?.

93 Zob. A. Kawatko, H. Witczak, op. cit., s. 31.

94 Zob. uchwata SN z dnia 4 marca 1975 r., sygn. I1I CZP 89/74, Legalis nr 18609.

95 Zob. wyrok SN z dnia 22 listopada 1985 r., sygn. II CR 149/85, Legalis nr 25022;
A. Zbiegien-Turzanska, op. cit., s. 943.

96 Tak wyrok SN z dnia 3 czerwca 1983 r., sygn. III CRN 100/83, Legalis nr 23748.

97 W wyroku z dnia 17 kwietnia 2012 r. (sygn. I OSK 163/11, niepubl.) SN wskazal, ze ochrona
wynikajaca z art. 144 k.c. dotyczy zakltécen juz dokonanych, a nie przysztych, hipotetycznych, co
musi powodowac, ze powolywanie sie na nie jest nieskuteczne.

98 Zob. chociazby krytyczna glose A. Agopszowicza, Glosa do wyroku Sadu Najwyzszego
z dnia 3 czerwca 1983 r., III CRN 100/83, OSP 1985, nr 4, s. 213 i nast.

99 Zob. M. Goettel, Zwierzeta jako Zrédio..., s. 432.
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Wspomniane uprzednio ogélne kryteria oceny przekroczenia przecietnej
miary, warunkujace mozliwo$§¢ skorzystania ze $rodkéw ochrony prawnej
w razie zaistnienia niedozwolonych oddzialywan z nieruchomoéci sasied-
nich, nie moga jednak pomija¢ pewnej specyfiki zwiazanej z funkcjonowa-
niem pasieczyska jako zrdédia immisji. Dokonujac analizy przekroczenia
przecietnej miary, w konkretnym przypadku nalezy bowiem uwzglednié¢ po-
zytywna, spolecznie warto$¢ dziatalnosci bedacej zrédlem oddzialtywan.

Jak stusznie dostrzegla to judykatura, w obecnych warunkach przy okre-
§leniu korzystania z rzeczy zgodnie z jej spoleczno-gospodarczym przezna-
czeniem nalezy uwzglednia¢ w wiekszym niz poprzednio stopniu wzgledy
dotyczace réwniez ochrony — w granicach obowigzujacego prawa 1 zasad
wspoélzycia spotecznego — tych wszystkich intereséw ogdélnospotecznych 1 na-
rodowych, ktére mozna objaé¢ ogélnym pojeciem ochrony érodowiska czto-
wiekal00,

Uznanie szczegdblne) roli érodowiska 1 jego waloréw spolecznych dla
funkcjonowania, a wrecz mozliwo$ci przezycia gatunku ludzkiego prowadzi
do zaakceptowania istotnego znaczenia pszczél dla érodowiska przyrodnicze-
go 1 rozwoju upraw na sasiednich nieruchomos$ciach. ,Pszczoty, ze wzgledu
na ich ruchliwo$é, maja szeroki i daleki zakres oddzialtywania na wegetacje.
W tym wladnie przejawia sie swoisto§¢ immisji za posrednictwem pszczot
1 jej spoteczno-gospodarcze znaczenie. Dlatego ogblnospotecznej roli pszczét
w §rodowisku przyrodniczym nie mozna pomijaé przy ocenie przecietnej mia-
ry zaklocen korzystania przez sasiadow ze swoich nieruchomosci.

Oczywiécie, nie oznacza to, ze znaczenie ma tylko ten wzglad. Pod uwage
powinny by¢ brane takze inne wartosci, jak zycie i zdrowie ludzkie. Ochrona
§rodowiska naturalnego poprzez zapewnienie mu prawidlowego stanu przez
utrzymanie optymalnych waloréw ekologicznych nie moze bowiem przekre-
§la¢ wartosci spotecznej innych débr. W tym zakresie powinna staé¢ na odpo-
wiednim poziomie, a w szczegdlnoéci powinna byé osiagnieta harmonia mie-
dzy interesem ogétu 1 prawami jednostki, w tym wypadku wtascicieli
sasiednich nieruchomos$ci. Z tego wynika, ze mozna wymagacé rozsadnego —
zgodnego z zasadami wspoélzycia spolecznego — wspéldziatania wlascicieli
sasiednich nieruchomoéci w zakresie umozliwienia korzystania z obu tych
nieruchomoéci zgodnie z ich przeznaczeniem”101,

Analizujac katalog dopuszczalnych roszczen wynikajacych z oddziatywa-
nia pni pszczelich na nieruchomosci sasiednie, nalezy pamietaé, ze w kon-
kretnej sytuacji, gdy zrédlem niedozwolonej immisji poSredniej pozostaje
pasieczysko, rzeczony stan moze nie$¢ rownoczesénie zagrozenie lub powodo-
wacé faktyczne naruszenie pewnych ddobr osobistych (art. 24 k.c.). W niekto-

100 Zob. wspomniany juz wyrok SN z dnia 22 czerwca 1972 r., sygn. III CRN 126/72.
101 Wyrok SN z dnia 28 grudnia 1979 r., sygn. IIT CRN 249/79.
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rych bowiem wypadkach, klasyfikowanych jako immisje poérednie niemate-
rialne, oddziatywanie na nieruchomoéé¢ sasiedniag niesie ze soba takze pewne
skutki w sferze psychicznej jej wtasciciela 1 innych oséb zamieszkujacych na
nieruchomoéci, wypelniajac jednocze$nie przestanki ochrony débr osobi-
stych102,

Zagadnienie to, jakkolwiek wywotujace dotychczas do$é spore kontro-
wersje w doktryniel93, ostatecznie — jak sie wydaje — zostalo rozstrzygniete
w ramach dziatalno$ci prawotwoércze] Sadu Najwyzszego, ktory potwierdzit,
ze immisje niematerialne, bedace skutkiem okreélonego korzystania z nieru-
chomos$ci sasiedniej, poérednio oddziatywaja na dobra osobiste innej oso-
by, w tym wlascicieli nieruchomosci sasiedniej!%4. Tym samym hipoteza art.
144 k.c. obejmuje takze immisje niematerialne, oddzialujace nie na sama
nieruchomo§é, lecz na sfere psychiczna wilasciciela lub posiadacza nierucho-
moécil0,

W takich przypadkach nie jest zatem wykluczona ochrona débr osobi-
stych przez zadanie zaniechania immisji na podstawie art. 24 k.c. W szczegdl-
noSci, zdaniem Sadu, nie sposéb wowczas wykluczyé, ze hipotezy art. 24 k.c.
1art. 144 k.c. w zw. z art. 222 § 2 k.c. beda sie krzyzowac. Jednakze wobec
zalstnienia rzeczywistego zbiegu roszczen prawo wyboru roszczenia nalezy
przypisaé¢ stronie dochodzacej ochronyl%. O charakterze dochodzonego na
podstawie art. 222 § 2 k.c. w zw. z art. 140 k.c. roszczenia przesadza zatem
przede wszystkim stanowisko samego powoda, ktéry ma prawo zdecydowad,
co do ochrony jakiego rodzaju débr — majatkowych czy niemajatkowych — ma
zmierza¢ wniesione przez niego powddztwol07.

Wskazujac prawne §rodki ochrony przystugujace w razie zaistnienia za-
grozenia szkoda lub wystapienie szkody wyrzadzonej przez pszczoly z uwagi
na niewladciwa lokalizacje pni pszczelich, nie sposéb nie wskazaé na szcze-
gblne roszczenia wynikajace z rezimu odpowiedzialnoéci deliktowej. Istotne
znaczenie w tym zakresie ma jednak to, czy w zwiazku z funkcjonowaniem
pasieczyska wystapita juz szkoda, czy tez istnieje jedynie bezpoSrednie za-
grozenie jej powstania.

W pierwszym przypadku, zaleznie od charakteru i okolicznoéci zdarze-
nia wyrzadzajacego szkode, a majacego zwiazek z funkcjonowaniem pasie-
czyska, zastosowanie zazwyczaj znajdzie roszczenie z art. 431 k.c.108, ewen-

102 Zob. M. Goettel, Zwierzeta jako Zrédio..., s. 435.

103 Obszernie przytacza je W. Katner, Ochrona wtasnosci nieruchomosci..., s. 123 i nast.

104 Zob. wspomniane juz postanowienie SN z dnia 22 listopada 2013 r., sygn. III CZ 55/13.

105 Zob. wyrok SN z dnia 21 marca 1984 r., sygn. III CZP 4/84, Legalis nr 24158.

106 Zob. wyrok SN z dnia 11 pazdziernika 2007 r., sygn. IV CSK 264/07, Legalis nr 107393.

107 Zob. postanowienie SN z dnia 8 listopada 2012 1., sygn. IV CSK 400/12, Legalis nr 606442.

108 Jak wynika z tego przepisu, kto zwierze chowa albo sie nim postuguje, obowiazany jest
do naprawienia wyrzadzonej przez nie (w drodze jego instynktownego zachowania, a nie pod
wplywem kierowania jego zachowaniem przez cztowieka) szkody niezaleznie od tego, czy bylo
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tualnie ogélne przepisy normujace odpowiedzialno$é odszkodowawcza
z tytutu czynéw niedozwolonych (art. 415 k.c.). Z kolei prewencyjna ochrona
przed wystapieniem szkody, ktérej zrédlem moze byé funkcjonowanie pasie-
czyska, moze znalezé swe podstawy przede wszystkim w art. 439 k.c.109

Sam hodowca pszczeli, w razie zaistnienia zagrozenia dla zywotnos$ci
swych rojéw, moze obok rzeczonych przepiséw oprzeé¢ swe roszczenia takze
na przepisach szczegblnych przewidujacych autonomiczne podstawy odpo-
wiedzialno§ci cywilnej w ochronie Srodowiska (art. 322 i nast. ustawy — Pra-
wo ochrony Srodowiska).

Wydaje sie roéwniez, ze w szczegblnych sytuacjach podstawe oceny zacho-
wania podmiotéw majacych tytut prawny do nieruchomoéci sasiednich sta-
nowi¢ moze art. 5 k.c. W konkretnych bowiem okolicznos$ciach posadowienie
pni pszczelich na nieruchomoéci, oceniane jako sprzeczne z zasadami wspél-
zycia spotecznego (chociazby z uwagi na niedozwolone pobudki bedace uza-
sadnieniem podjetych w tym zakresie dziatan) lub spoteczno-gospodarczym
przeznaczeniem prawa, jako posta¢ naduzycia prawa moze skutkowaé utra-
ta ochrony prawnejl10. Stanowisko to potwierdza judykatura, wskazujac, ze
pojecie przecietnej miary w rozumieniu art. 144 k.c. zaklada wprawdzie obo-
wigzek biernego znoszenia oddzialywania we wszelkiej postaci w okreslo-
nym stopniu, ale tylko jeéli oddzialywanie to nie ma charakteru szykany!11.

pod jego nadzorem, czy tez zablakato sie lub ucieklo, chyba ze ani on, ani osoba, za ktéra ponosi
odpowiedzialno$¢, nie ponosza winy. Przy czym, nawet jezeli osoba, ktora zwierze chowa lub sie
nim postuguje, nie byla odpowiedzialna wedlug tego przepisu, poszkodowany moze od niej zadaé
catkowitego lub cze$ciowego naprawienia szkody, jezeli z okolicznoéci, a zwlaszcza z poréwnania
stanu majatkowego poszkodowanego 1 tej osoby wynika, ze wymagaja tego zasady wspodtzycia
spotecznego. Obok konieczno$ci zaistnienia podstawowych przestanek odpowiedzialno$ci (tj.
szkody, zdarzenia, z ktorym przepisy prawa cywilnego tacza obowiazek okre§lonego podmiotu jej
naprawienia, oraz zwigzku przyczynowego miedzy zdarzeniem a szkoda) istotne w tym zakresie sa
podstawy (zasady) odpowiedzialnoéci za zwierze. Oprécz zasady stusznoéci, zdecydowanie czeéciej
odpowiedzialno$é ta oparta bedzie na zasadzie winy w nadzorze, przy czym uchybieniem takim
bedzie réwniez nieodpowiednie postepowanie ze zwierzetami, nad ktérymi nadzoér jest utrudniony
lub nawet praktycznie niemozliwy (jak chociazby wtaénie pszczoly). Niewlasciwo$é nadzoru
wynika¢é bedzie w tym wypadku z faktu niewtasciwego usytuowania uli, w miejscu zwiekszajacym
prawdopodobienstwo zaistnienia szkod. Zob. M. Goettel, Sytuacja zwierzecia..., s. 342.

109 Zgodnie z jego treécia, ten, komu wskutek zachowania sie innej osoby, w szczegélnosci
wskutek braku nalezytego nadzoru nad ruchem kierowanego przez nig przedsiebiorstwa
lub zakladu albo nad stanem posiadanego przez nig budynku lub innego urzadzenia, zagraza
bezposérednio szkoda, moze zadaéd, azeby osoba ta przedsiewzieta srodki niezbedne do odwrdcenia
grozacego niebezpieczenstwa, a w razie potrzeby takze, by dala odpowiednie zabezpieczenie.

110 Wiecej na ten temat zob. M. Pyziak-Szafnicka, Naduzycie prawa podmiotowego, [w:]
System Prawa Prywatnego, t. I: M. Safjan (red.), Prawo cywilne — cze$¢ ogélna, Warszawa 2012,
s. 876-933.

111 Tak wspomniany juz wyrok SN z dnia 28 grudnia 1979 r., sygn. III CRN 249/79.
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Zakonczenie

Podsumowujac przeprowadzone rozwazania, podkresli¢ nalezy, ze lokali-
zacja pni pszczelich uwarunkowana jest przede wszystkim regulacjami prawa
cywilnego, pozostajac pod wplywem przepiséw prawa publicznego jedynie
w zakresie, w jakim poszczegdlne dzialania maja swe odzwierciedlenie w kon-
tekScie postanowien regulaminu utrzymania czystosci 1 porzadku w gminie.

Treéé prawa witasno$ci (I innych ograniczonych praw rzeczowych, jak
réwniez uprawnien wynikajacych ze stosunkéw zobowigzaniowych, a takze
posiadania) uwzglednia uprawnienie do podejmowania przez wlasciciela (po-
siadacza, dzierzawce, najemce itp.) dzialan zwiazanych z lokalizacja uli
w obrebie swojej nieruchomos$ci, o ile nie sprzeciwiaja sie temu odrebne prze-
pisy. W ten sposéb dochodzi do wzajemnego przenikania sie norm prawa cy-
wilnego 1 prawa publicznego w zakresie oceny dopuszczalnosci lokalizowania
pni pszczelich na terenach miejskich.

Jak wskazano w pierwszej czeéci opracowania, wyktadnia funkcjonalna
1 celowo$ciowa norm ustawy o utrzymaniu czystosci 1 porzadku w gminie
w konteksécie przepiséw ustawy o chowie 1 hodowli zwierzat gospodarskich
pozwala uznaé pszczole miodna za gatunek, wobec ktérego mozliwe sa wyla-
czenia spod zakazu chowu 1 hodowli na terenach wylaczonych z produkeji
rolnej. Stanowisko to potwierdza takze praktyka przyjmowania nowych re-
gulaminéw, w ktérych takie dozwolenia zostaly sformulowane. Praktyka
— co nalezy podkresli¢ — nie budzi takze watpliwosci organéw dokonujacych
nadzoru weryfikacyjnego wzgledem tak uksztaltowanej treéci regulaminu
jako aktu prawa miejscowego. Jednoczeénie nie mozna nie dostrzec, ze pra-
wo publiczne nie wprowadza wystarczajacej ochrony oséb odczuwajacych
uzasadniony (lub nie) lek przed uzadleniem przez pszczoly.

W przypadku zgodnej z prawem lokalizacji pasieki §rodkéw ich ochrony
prawnej nalezy wiec poszukiwaé w regulacjach prawa sasiedzkiego, wprowa-
dzajacych kryteria przecietnej miary i stosunkéw sgsiedzkich jako kluczo-
wych dla oceny, czy dzialalno$é zwiazana z hodowla pszczél stanowi in casu
postaé niedozwolonych immisji. Pozytywna odpowiedZz na tak postawione
pytanie otwiera droge do realizacji szeregu roszczen cywilnoprawnych, final-
nie mogacych doprowadzi¢ do likwidacji pasieki. Ryzyko takie powstaje
zwlaszcza na terenach miejskich w zwiazku z faktem, ze hodowla pszczét na
obszarach zurbanizowanych moze stanowi¢ przekroczenie przecietnej miary
w stosunkach sasiedzkich.

Wobec tego warto promowacé informacje o pszczotach, zwigzane zaréwno
z funkcjami, jakie pelnia one w ekosystemach, jak i z ich oddzialywaniem
spolecznym, tak by zmniejszy¢ lek przed uzadleniem i umozliwié¢ ustawiczny
rozwoj trendu, jakim jest pszczelarstwo miejskie, zwlaszcza w jego walorze
srodowiskowo-edukacyjnym.



Lokalizacja pni pszczelich na tle regulacji prawa administracyjnego... 173

Literatura

Agopszowicz A., Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 3 czerwca 1983 r., III CRN
100/83, OSP 1985, nr 4.

Balwicka-Szczyrba M., Kraszewski G., Sylwestrzak A., Sgsiedztwo nieruchomosci. Ko-
mentarz, Warszawa 2014.

Bielecki L., Koncepcja dobr publicznych w prawie polskim. Studium administracyjno-
prawne, Kielce 2013.

Bieré¢ A., Zarys prawa prywatnego. Czesé ogélna, Warszawa 2002.

Brzozowski A., Kocot W.J., Opalski W., Prawo rzeczowe. Zarys wyktadu, Warszawa
2016.

Buczek J., Cywilnoprawna problematyka hodowli pszczdt, ,Przeglad Sadowy” 2003,
nr 2.

Ciepta H., Prawo cywilne — rzeczowe. Czesé druga. Vademecum dla kandydatéw na
aplikacje prawnicze oraz prawnikéw przygotowujqcych sie do egzaminéw zawodo-
wych, Warszawa 2012.

Domagata M., Hatadyj A., Wrzosek S. (red.), Encyklopedia prawa administracyjnego,
C.H. Beck, Warszawa 2010.

Dybowski T., Ochrona wtasnosci w polskim prawie cywilnym (rei vindicatio — actio
negatoria), Warszawa 1969.

Erechemla A., Przyklady wykorzystania prawa miekkiego UE w ochronie srodowiska,
,Prawo 1 Srodowisko” 2008, nr 3.

Garlicki L., Komentarz do art. 31 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. III, Warszawa 2003.

Gladyszowski J., Mierniki dopuszczalnych zaktécen sqsiedzkich na tle przepisu art. 144
k.c., ,Nowe Prawo” 1975, nr 3.

Gniewek E., Granice prawa wtasnosci, [w:] System Prawa Prywatnego, t. I1I: E. Gnie-
wek (red.), Prawo rzeczowe, Warszawa 2013.

Gniewek E., Ograniczenie dopuszczalnych immisji, [w:] System Prawa Prywatnego,
t. III: E. Gniewek (red.), Prawo rzeczowe, Warszawa 2013.

Gniewek E., Roszczenie negatoryjne w stosunkach sqsiedzkich, [w:] System Prawa Pry-
watnego, t. I1I: E. Gniewek (red.), Prawo rzeczowe, Warszawa 2013.

Gniewek E., Prawo rzeczowe, Warszawa 2016.

Goettel M., Zwierzeta jako Zrodto immisji, [w:] J. Bieluk, A. Doliwa, A. Malarewicz-Ja-
kubdéw, T. Mréz (red.), Z zagadnieri prawa rolnego, cywilnego i samorzqdu teryto-
rialnego. Ksiega jubileuszowa profesora Stanistawa Prutisa, Biatystok 2012.

Goettel M., Sytuacja zwierzecia w prawie cywilnym, Warszawa 2013.

Golat R., Posiadanie stuzebnosci — istota i skutki prawne, ,Nieruchomosci” 2015, nr 10.

Goérecki J., Matusik G., Komentarz do art. 659 Kodeksu cywilnego, [w:] K. Osajda (red.),
Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2016.

Gudowski J., Komentarz do art. 710 Kodeksu cywilnego, [w:] Kodeks cywilny. Komen-
tarz, t. IV: J. Gudowski (red.), Zobowiqzania. Czesé szczegétowa, Warszawa 2017.

Gudowski dJ., Rudnicka J., Rudnicki G., Rudnicki S., Komentarz do art. 292 Kodeksu
cywilnego, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. II: J. Gudowski (red.), Wlasnosé i inne
prawa rzeczowe, Warszawa 2016.

Hatadyj A., Skarga na uchwalte podjetq przez organ gminy w swietle art. 9 ust. 3 Konwencji
z Aarhus, [w:] M. Stahl, P. Korzeniowski, A. KaZmierska-Patrzyczna (red.), Problemy
pogranicza prawa administracyjnego i prawa ochrony srodowiska, Warszawa 2017.



174 Anna Hatadyj, Jacek Trzewik

Hatadyj A., Trzewik J., ,Strategiczne zasoby naturalne” jako dobra publiczne, [w:]
B. Rakoczy, M. Szalewska, K. Karpus (red.), Prawne aspekty gospodarowania zaso-
bami srodowiska, Torun 2014.

Hofmanski B., Kwalifikacja prawnorzeczowa roju pszczol i jego sktadnikéw wedtug ko-
deksu cywilnego, ,Nowe Prawo” 1989, nr 6-7.

Ignatowicz J., Stefaniuk K., Prawo rzeczowe, Warszawa 2012.

Katner W., Ochrona wtasnosci nieruchomosci przed naruszeniami posrednimi, War-
szawa 1982.

Katner W., Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 22 listopada 1985 r., sygn. II CR
149/85, ,Nowe Prawo” 1988, nr 10-12.

Katnera W., Glosa do wyroku Saqdu Najwyzszego z dnia 16 grudnia 1992 r., I CRN
188792, ,Palestra” 1994, nr 3-4.

Katner W., Glosa do postanowienia Sqdu Najwyzszego z dnia 10 kwietnia 2002 r., sygn.
IV CZ 29/02, OSP 2003, nr 4.

Kawatko A., Witczak H., Prawo rzeczowe, Warszawa 2012.

Lackoronski B., Komentarz do art. 344 Kodeksu cywilnego, [w:] K. Osajda (red.), Ko-
deks cywilny. Komentarz, Warszawa 2016.

Lukasiewicz J.M., Ochrona posiadania, [w:] J.M. Liukasiewicz (red.), Instytucje prawa
rzeczowego. Repetytorium, Warszawa 2016.

Nazar M., Normatywna dereifikacja zwierzqt, [w:] M. Mozgawa (red.), Prawna ochrona
zwierzqt, Lublin 2002.

Majewski J., Wybrane czynniki determinujqce wydajnosé miodowaq rodzin pszczelich
w Polsce, ,,Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistéw Rolnictwa 1 Agrobizne-
su” 2015, nr 4.

Orlicki M., Komentarz do art. 144 Kodeksu cywilnego, [w:] Kodeks cywilny, t. I: M. Gu-
towski (red.), Komentarz do art. 1-4491, Warszawa 2016.

Pyziak-Szafnicka M., Naduzycie prawa podmiotowego, [w:] System Prawa Prywatnego,
t. I: M. Safjan (red.), Prawo cywilne — czesé¢ ogélna, Warszawa 2012.

Radecki W., Ustawa o ochronie zwierzqt. Komentarz, Warszawa 2012.

Rudnicki S., Rudnicki G., Rudnicka J., Komentarz do art. 140 Kodeksu cywilnego, [w:]
Kodeks cywilny. Komentarz, t. II: J. Gudowski (red.), Wlasnosé i inne prawa rzeczo-
we, Warszawa 2016.

Skowronska-Bocian E., Warcinski M., Komentarz do art. 352 Kodeksu cywilnego, [w:]
K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2013.

Strzelczyk R., Prawo nieruchomosci, Warszawa 2017.

Supernat J., Miejsce i znaczenie soft law w prawie publicznym Unii Europejskiej, [w:]
J. Boé¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administra-
cyjnego, Kolonia Limited, Wroctaw 2009.

Sylwestrzak A., Uzytkowanie wieczyste. Konstrukcja prawna, Warszawa 2013.

Szpunar A., Glosa do orzeczenia Sadu Najwyzszego z dnia 14 listopada 1962 r., sygn.
IIT CR 66/62, OSPiKA 1964, nr 10.

Szydio W., Komentarz do art. 140 Kodeksu cywilnego, [w:] E. Gniewek, P. Machnikow-
ski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2016.

Warcinski M., Stuzebnosci gruntowe wedtug kodeksu cywilnego, Warszawa 2013.

Wasilkowski dJ., Pojecie wtasnosci we wspétczesnym prawie polskim, Warszawa 1972.

Wilk A., Ochrona wtasnosci nieruchomosci przed immisjami w prawie polskim, War-
szawa 2016.

Wolter A., Ignatowicz J., Stefaniuk K., Prawo cywilne — zarys czesci ogélnej, Warszawa
2001.



Lokalizacja pni pszczelich na tle regulacji prawa administracyjnego... 175

Zaradkiewicz K., Komentarz do art. 64 Konstytucji RP, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.),
Konstytucja RP, t. I: Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016.

Zbiegien-Turzanska A., Komentarz do art. 144 Kodeksu cywilnego, [w:] K. Osajda
(red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2017.

Summary

The location of bee trunks on the background
of the regulation of administrative and civil law

Key words: the rules of the maintaning of cleanliness and order in Communy, trunks (hives),
location of bee trunks, bees in the neighborhood relations.

The purpose of this study is to present a legal regulation relating to the
location of bee trunks based on the regulations of the maintenance of clean-
liness and order in the municipality and in the context of neighboring rela-
tions. We ask the question about the principles of acceptability of the loca-
tion of urban bee-stubs in the urban areas and the thesis on the
admissibility of such location, taking into account the criteria related not
only directly to the requirements of art. 4 Law on the maintenance of clean-
liness and order in municipalities, but also criteria derived from civil law.
There is no doubt that beekeeping, apart from the above-mentioned quanti-
fiable ecosystem benefits, may entail risks to the health and life of people,
especially those affected by bee venom and as a source of such danger, and
shall be considered immiscible within the meaning of the provisions of the
neighborhood law.
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Introduction

The development of civilization and growing world population has dra-
matically increased food demand. In addition, food mass production incre-
asingly based on processing and modification often lacks appropriate
nutrients. Suitable regulation is therefore required to ensure food quality
and safety irrespective of place or processing method. Here, European Com-
mission Regulation (EC) No. 178/2002! was enacted to ensure food quality
and safety throughout the European Union (EU). This first established gene-
ral rules and requirements in food legislation, and then constituted early
warning and emergency systems. These included the European Food Safety
Authority (EFSA), the Rapid Alert System for Food and Feed (RASFF) and
the Hazard Analysis and Critical Control Point assessment (HACCP).

Article 7 of Regulation 178/2002 covers all general purposes in the food
law, including; (1) ensuring consumer health and life safety, (2) protecting
community interest by fair food trading, (3) consideration of animal health,
welfare and living conditions and (4) ensuring the health of plants and the
natural environment. Provisions interwoven in the law’s basic aims also co-
ver risk analysis, precautionary principles, consumer interest protection and
transparency. Here, Articleb protects health care, living standards, consu-
mer interest and efficient internal EU marketing by legislating criminal

1 Regulation (EC) No 178/2002 of the European Parliament and of the Council of 28 January
2002 laying down the general principles and requirements of food law, establishing the European
Food Safety Authority and laying down procedures in matters of food safety (Official Journal of
the EU from 01/02/2002 No. L.31/1).
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sanctions for illegal activities in food production and trade. The provisions of
this regulation were implemented in Polish legislation in the Act of 2006 on
Food and Nutrition Safety2. This paper analyzes food safety systems, threats
and penal instruments in Poland and the EU. In this paper the science me-
thod was analysis of the literature of subject and Polish and EU legislations,
systems in the range of food safety.

Threats and the state of food in Poland and EU

Pollutants and impurities constitute the main threats to food safety.
The Polish 2006 Act on food and nutritional safety defines pollutants as
environmental contaminants unintentionally added to food which are reta-
ined during all stages of manufacturing and production, transportation and
storage. Food pollutants also include biological contaminants, excresences
and vermin and their residues. This expands on the EC Regulation 178/2002
definition of food pollution as potential or existing threat. Food threats con-
sist biological, chemical and physical factors in food and fodder causing im-
paired human health. These factors include fats, oils, remants of medicines
and pesticides, parasites, viruses, bacterial toxins, acids, alkali, dioxins, he-
avy metals and radioactive substances. Increased threats to human health
and life also come from rapid societal changes in consumption models and
food production, including increasing processed food. Contaminated food re-
mains a major cause of human illness; especially witnessed in poisoning,
allergy and parasitic and enzootic infectious disease3.

The Global Food Security Index (GFSI) was launched by the Economic
Intelligence Unit (EIU) in 2012 and has since been adopted by109 countries.
This is an essential instrument in assessing food safety, in Europe and glo-
bally, and its categories and indicators were chosen by EIU expert analysis
and specialist food safety panel consultation. Data formulating these choices
came from the UN, IMF, WHO, FAO, and the World Bank.

The GFSI has three thematic categories:

1) price attainability: denoting consumer ability to purchase food pro-
ducts,

2) food access: assessing the food supply state in a given country,
3) quality and safety: covering food diversity, sustenance and safety.

The 2015 European food safety assessment placed the following coun-
tries in descending order of excellence: Ireland, Austria, the Netherlands,

2 Act of 2006 on Food and Nutrition Safety (Official Journal from 2017, pos. 149).
3 M. Wiéniewska, The procedure and instructions of institutional HACCP system with record
forms, ODDK, Gdansk 2004.
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Switzerland, Germany and France. Poland made 28th place on 74.2%. Since
its 2012 inception, GFSI increase is especially evident in Ireland, Poland and
Greece (Table 1)4.

The Global Food Security Index (GFSI) in European countries in 2'1(;3;15)16 !

Position/country GFSI Position/country GFSI
3rd Treland 85.4 18th Belgium 79.5
4th Austria 85.1 19th Spain 78.9
5th Netherlands 85.0 227d Ttaly 77.0
6th Switzerland 84.4 25th Czech Republic 74.9
8th Germany 83.9 28th Poland 74.2
9th France 83.8 29th Greece 73.5
12th Sweden 82.9 315t Hungary 71.4
16th Portugal 80.5 32nd Slovakia 70.7

In Poland are three food and fodder safety inspections:

1. The State Sanitary Inspection; controlling adherence to regulations
covering hygiene and health requirements in production, transport, storage
and food sale, and also conditions to be observed in mass catering (Act of
1985 on the State Sanitary Inspection®).

2. Veterinary Inspection; supervising the safety of animal origin pro-
ducts (Act of 2004 on the Veterinary Inspection®).

3. Main Inspectorate for Plant Health and Seed Inspection; ensuring
creation, preservation and observance of safety standards in exported plant-
-origin food (Act of 2003 on plant protection?).

Food quality control assessment is based on organoleptic features, phy-
sico-chemical parameters and product composition registered in the produ-
cer’s declaration. These must comply with community and domestic regula-
tory requirements. Annual gastronomic testing in 2013 assessed the quality
of 5,027 foods and 1,908 raw material supplies. Poor quality was established
in 594 foods (11.8%) and 113 raw material supplies (5.9%); thus exceeding
2012 values by a few percent. The causes of stated product irregularities
were as follows: (1) improper technological processes, (2) poor quality raw

4 Global Food Security Index, Country ranking 2015, <www.foodsecurityindex.eiu.com>
(accessed: 28 September 2015).

5 Act of 1985 on the State Sanitary Inspection (Official Journal from 2015, pos. 1412 with
changes).

6 Act of 2004 on the Veterinary Inspection (Official Journal from 2015, pos. 1482 with
changes).

7 Act of 2003 on plant protection (Official Journal from 2016, pos. 2041).
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materials, (3) substitution of cheaper raw materials, (4) additives not com-
plying with strict regulations, (5) incorrect storage of raw materials and final
products and (6) intentional distortion of food product quality3.

Food safety systems

Regulation EC No. 178/20029 determined general food safety require-
ments; so that strict compliance would prevent dangerous foods release on
the market. Its provisions defined perilous food as those harmful to health
and therefore unsuitable for human consumption. Poland and other EU co-
untries adopted the following essential food security systems (Poland’s Food
and Nutrition Safety Act; Article 3 Points 41 and 42):

1) Hazard Analysis and Critical Control Points (HACCP)

2) Rapid Alert System for Food and Feed (RASFF).

HACCP was implemented in Denmark as Danish Standard 3027 2nd
edition in Romania as the Food Safety Management SSC 22,000 System and
it was also adopted in Turkey and Bulgaria as OLP10. This early warning
system is particularly important in legal enforcement of quality control
during food production. It legislates proceedings for food safety by identify-
ing and estimating; (1) the extent of threats to food health under “a threat
scale”, (2) threat risks throughout food production and trading and (3) it de-
termines methods to reduce and eliminate threats and to restore appropriate
safe food-handling strategies!!l. Table 2 herein lists the system’s seven prin-
ciples; from threat analysis to effective elimination!2,

8 UKOK, 2014, Report of Trading Standards Inspection in 2013, Warsaw, p. 36—40.

9 Regulation (EC) No 178/2002 of the European Parliament and of the Council of 28 January
2002 laying down the general principles and requirements of food law, establishing the European
Food Safety Authority and laying down procedures in matters of food safety (Official Journal of
the EU from 01/02/2002 No. L31/1).

101, Sheps, ISO 22000: The New International Standard on Food Safety — A Comparison
to HACCP (Danish Standard DS 3027, 2. edition), “Journal of Environmental Protection and
Ecology” 2007, no. 8(4), p. 940-949; E. Condrea, G. Constantinescu, A.C. Stanciu, M. Constandache,
Particularities of FSSC 22000 — Food Safety Management System, “Journal of Environmental
Protection and Ecology” 2015, no. 16(1), p. 274-279; N. Altug, O. Cetin, Consumer perception
about food safety: an empirical investigation, “Journal of Environmental Protection and
Ecology” 2007, no. 8(3), p. 671-678; B. Ulusoy, N. Colakoglu, A survey on determination of
HACCP FEknowledge of food handlers in Istanbul food businesses, “Acta Alimentaria” 2015,
no. 44(3), p. 342-348; P. Mishev, E. Valcheva, “Acta Alimentaria” 2005, no. 27(3), p. 299-308;
A. Daraba, A.F. Mendoca, C. Vizireanu, E. Botez, Management of critical control points in catering
units, “Journal of Environmental Protection and Ecology” 2010, no. 11(4), p. 1516-1528.

11 E. Wisniewska, M. Malinowska, Food quality management, Difin, Warsaw 2010, p. 223-228.

12 Recommended International Code of Practice — General Principles of Food Hygiene, 2003,
CAC/RCP 1 — 1969, vol. 1A, Rev. 4, Codex Alimentarius Commission FAO/WHO, Rome 2003,
Annex: Guidelines for the Application of the HACCP System, CAC/RCP 1 — 1969, Rev. 4, 22-23.
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Table 2
Principles of the HACCP system

Principle 1  conducting analysis of threats

Principle 2  determining Critical Checkpoints — CCP

Principle 3  determining the value of critical limits

Principle 4  establishing monitoring systems of parameters in CCP

establishing correcting action which should be taken in the situation when

Principle 5 monitoring shows that given CCP is not under control

developing verification procedures to confirm that HACCP system is acting

Principle 6 effectively

establishing documentation containing all procedures and records adequate

Principle 7 for principles mentioned and applying them

Poland has instituted Good Manufacturing Practice (GMP) and Good
Hygiene Practice (GHP) to further ensure food safety. Here, GMP determi-
nes procedures which must be taken and conditions which must be fulfilled
for food safety, and this is closely allied with GHP which enforces principles
determined in EC Regulation 852/2004 for staff hygiene and determines
requisite sanitary food-manufacture infrastructure. The following EC regu-
lations have been enacted for animal origin products; (1) Reg. 853/2004 defi-
nes hygiene requirements for animal origin food; (2) No. 854/2004 legislates
auditing of these foods and (3) No. 882/2004 establishes checks for food and
fodder legal requirements and controls for animal health and welfare.

The RASFF is designed to eliminate threat sources potentially hazardo-
us to health. It defines proceedings for food auditing and safety margins
under Regulation 178/2002 articles 50-52, and it requires collection and
transmission of information on animal feed capable of threatening consumer
health. The RASFF in Poland is overseen by the Chief Health Inspector
(CHI) appointed under the 2006 Food and Nutrition Safety Act and Regula-
tions. The CHI is the national RASFF contact who reports dangerous food
and feed in Poland to the EC.

Food produced and marketed in Poland must meet EC Regulations and
European Union directives and also comply with Article 3 Section 2 of the
national 2006 Food and Nutrition Act. This legislates that only food products
which satisfy the food law can be marketed and traded in Poland!3. Where
there is justified suspicion that a home-produced or imported food threatens
human health or life, the appropriate food audit authority will demand con-
firmation from the trader that health requirements are met within a speci-
fied period of time. For imported food, Article 6 of this Act legislates that

13 A. Szymecka-Wesotowska, Food and Nutrition Safety, Lex a Wolters Kluwer business,
Warsaw 2013, p. 213-218.
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relevant health documentation must be issued by competent authorities in
the country of origin.

Voluntary systems which increase controls for products released on the
market now supplement the legal requirements. Systems for improved food
quality and safety have been introduced by independent consumer organiza-
tions (ICO’s) and industry. Here, ICO’s aim to protect human and animal
welfare and industries act to protect profit. While ISO 22,000 International
Norm is the most popular voluntary system of food safety and quality su-
pervision, the Safe Quality Food Institute has drawn up its own agenda.
Typical industry protectors include the British Retail Consortium, with the-
ir applied hypermarket standards, and the Global Red Meat Standards asso-
ciationl4,

Criminal law food protection

While food safety laws and regulations primarily protect human health
and life, they also protect consumer rights and economic ventures!®. In ad-
dition, EU Regulation No. 178/2002 Art. 17 Sec. 2 confers disciplinary sanc-
tions on contravened food safety, and, all EU member countries are obliged
to determine principles for punitive measures and criminal penalties for in-
fringements to food and fodder laws. Established measures and penalties
are to be proportional to the extent of infringement and also to act as effecti-
ve deterrents.

Poland has adopted EC Regulation 178/2002 procedures for adequate
food safety and health, and supervises hygienic handling of food and all ma-
terials and products in contact with food. In addition, essential food auditing
is conducted under the 2006 Food and Nutrition Safety Act and its provi-
sions. Figure 1 herein highlights that Poland also complies with EC strin-
gent sanction expectations by penalizing all infringements in food safety un-
der Articles 96-99 of the 2006 Act. Actions subject to criminal liability
include infringements against all stated and implied safety principles, and
especially embrace criminal intent and reckless, lax and negligent behaviour
in the commission of all food production and trade procedures.

14 1, D. Mensah, D. Julien, Implementation of food safety management systems in the UK,
“Food Control” 2011, no. 22 (8), p. 1216-1225.

15 J. Binkowski, The legal aspects of production and food trade on small scale in European
countries. The legislation analysis, examples of legal solutions in the member’s countries, Warsaw
2014, p. 328-332.
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Law Number

Food and Nutrition Safety Crimes

Description in the Act

Penalty threat

Article 96 sec. 1

Intentional producing or introducing
universally eaten foodstuffs
that harm people's health or life

(1) fine in daily wages (substantially, the fine cannot
exceed approximately 257,000 Euro),

or (2) voluntary work or deduction from salary for up
to 2 years, or (3) imprisonment for up to 2 years

Article 96 sec.

Intentional producing or introducing
special purpose foods, dietary
supplements or new foods harmful
to people's health or life

(1) fine in daily wages (substantially the fine cannot
exceed approximately 257,000 Euro),

or (2) voluntary work or deduction from salary for up
to 2 years, or (3) imprisonment for up to 3 years

Article 96 sec.

If the perpetrator makes a permanent
source of revenue from intentional acts
(under points 1 and 2), or a permanent
source of revenue from valuable
foodstuffs which exceeds 47,000 Euro
during the act

imprisonment from 6 months to 5 years

Article 96 sec.

Unintentional commission of a crime
under points 1 and 2.

(1) fine in daily wages (substantially the fine cannot
exceed approximately 257,000 Euro), or

(2) voluntary work or deduction from salary of 10-25 %
net remuneration each month, or

(3) imprisonment up to one year

Article 97 sec.

Intentional production or introduction
of spoiled or distorted quality food
to the market

(1) fine in daily wages (substantially the fine cannot
exceed approximately 257,000 Euro), or

(2) voluntary work or deduction from salary of 10-25 %
net remuneration each month, or

(3) imprisonment up to one year

Article 97 sec. 2

The same action in point 5, but committed
on food with considerable value,
(exceeding 47,000 Euro during the act)

imprisonment from 6 months to 3 years

Article 98 sec.

—

Managing food sales from a distance
without submitting compulsory
registration to the competent authorities

(1) voluntary work or deduction from salary of 10-25 %
net remuneration each month for up to 2 years, or
(2) imprisonment up to 1 year

Article 98 sec.

If the perpetrator of the crime in point 7
made a permanent source of revenue, or
committed an offence with food

of considerable value (exceeding

47,000 Euro during the act)

imprisonment from 6 months to 3 years

Article 99 sec.
1 point 1-6

Each irregularity in marketing genetically
modified food (for example; without

the required permission for dealing or
incorrect tagging)

(1) fine in daily wages (substantially the fine cannot
exceed approximately 257,000) Euro, or

(2)voluntary work or deduction from salary of 10-25 %
net remuneration each month for up to 2 years, or

(3) imprisonment up to 2 years

Article 99 sec. 2

Marketing new food without obtaining
the permit in article 7 Regulation 258/97
or inappropriately tagging new food as
required by article 8 of this regulation.

(1) fine in daily wages for up to 2 years (substantially
the fine cannot exceed approximately 257,000 Euro, or
(2) voluntary work or deduction from salary of 10-25 %
net remuneration each month or penalty of
imprisonment up to 2 (3) imprisonment up to one year

Figure 1. Crimes contravening Food and Nutrition Safety Act
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Conclusions

1. European Commission Regulation (EC) No. 178/2002 and its provi-
sions were implemented to ensure food safety in the European Union (EU).
Poland was amongst the countries who adopted this regulation which esta-
blished general rules and requirements of food laws under the EC constitu-
ted European Food Safety Authority (EFSA).

2. Essential early warning in animal, and ultimately human, food safety
was provided by The Rapid Alert System for Food and Feed and threat
analysis and harm minimization was regulated by the Hazard Analysis and
Critical Control Points system. These interventions, together with Good Ma-
nufacturing Practice and Good Hygiene Practice, were initiated to protect
EU populations from dangerous practices and unhealthy food.

3. The legal protection of food safety is provided by the original EC Re-
gulation 178/2002 and the national 2006 Food and Nutrition Safety Act and
its provisions. Criminal sanctions were thus created for all contraventions of
established food production, handling and trading safety which pose a threat
to human health and life (for details see Fig. 1). The application of these
sanctions, especially against intentional profit-driven, intentional as well as
reckless or negligent behaviour, meets social expectations.

4. Finally, the implementation of all legally binding rules for safe food
production and trade and the sanctions against illegalities have vastly im-
proved food safety throughout Europe. One proof of the effectiveness of this
European, is that the Global Food Security Index increased between 2012
and 2015 in Poland, Ireland and Greece in 2014.
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Summary
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European Commission Regulation (EC) No 178/2002 was implemented
to ensure food safety in all European Union countries. Its provisions esta-
blished rules for general production and procedures for food safety. This was
followed by the appointment of the European Food Safety Authority and also
emergency and threat systems including the Rapid Alert System for Food
and Feed (RASFF) and the Hazard Analysis and Critical Control Points in-
tervention (HACCP). Poland immediately adopted these procedures and also
the later 2004 Regulations for Good Hygiene Practice and Good Manufac-
turing Practice. All these provisions then became law in Poland through its
2006 implemented Act on Food and Nutrition Safety. Criminal sanctions
were also imposed for illegal activities in food production and manufacture.
As a result of these operations at the European Union level, assessment of
food safety via the Global Food Security Index increased between 2012 and
2015, especially in Poland, Ireland and Greece.






UWM Studia Prawnoustrojowe 37

2017

Dominika Wetoszka
Wyzsza Szkota Administracji i Biznesu w Gdyni

Przejawy actio in rem a odpowiedzialnosé
ze statku w polskim prawie morskim

Uwagi ogolne

Wyraz ,actio” mial w prawie rzymskim dwa znaczenia: 1) formalne
—jako powoddztwo (skarga, akcja), ktora otwierala proces oraz 2) materialne
— jako roszczenie (uprawnienie, prawo) dochodzone przed sadem. W staro-
zytnym Rzymie nie mozna byto za pomoca jednej actio (powddztwa, skargi)
dochodzié kazdego prawa. Z tego tez wzgledu wyrézniano podziat na actio in
personam i actio in rem. Pierwsze z nich stuzyly do dochodzenia wierzytelno-
écil. Natomiast actio in rem byla instytucja prawa procesowego, powddz-
twem rzeczowym stuzacym ochronie wladztwa nad rzeczami. Wedlug Gaiusa
»,skarga in rem jest ta, gdy albo twierdzimy, ze rzecz materialna jest nasza,
albo ze przystuguje nam jakie§ prawo...”2.

Zdaniem Marka Kurylowicza ,wladztwo prawne wyrazato sie w tzw.
prawach rzeczowych, do ktérych nalezaty wlasnoéé oraz prawa na rzeczy cu-
dzej (tzw. iura in re aliena), zwane dzisiaj ograniczonymi prawami rzeczowy-
mi. Nalezaty do nich w prawie rzymskim stuzebnosci, prawo zastawu, emfi-
teuza (dzierzawa wieczysta) oraz superficies (prawo zabudowy). Wszystkie
prawa rzeczowe byly prawami podmiotowymi o charakterze bezwzglednym,
tzn. byly skuteczne wobec kazdego (erga omnes), kto by takie prawo naru-
szyt. Stosunki prawnorzeczowe objete byly ochrong procesowa, realizowana,
za pomoca, actiones in rem’>.

* Niniejsze opracowanie stanowi fragment rozprawy doktorskiej pt. ,Actio in rem” a ogra-
niczenie odpowiedzialnosci w prawie morskim, obronionej na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Gdanskiego.

L'W. Bojarski, Prawo rzymskie, TNOiK, Torun 1999, s. 66.

2 Gaius, Instytucje IV, 3: Inrem actio est, cum aut corporalem rem intendimus nostram esse,
aut ius aliquod nobis competere..., [w:] W. Rozwadowski, Prawo rzymskie. Zarys wyktadu wraz
z wyborem Zrédet, Ars Boni et Aequi, Poznan 1992, s. 243.

3 M. Kurylowicz, A. Wilinski, Rzymskie prawo prywatne. Zarys wyktadu, Zakamycze, Krakéw
2001, s. 207.
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Zwraca sie uwage, iz z jednej strony actio in rem stuzyto ochronie wladz-
twa nad rzeczami, z drugiej zas podwazato prawo innego podmiotu do tej
rzeczy. Natomiast actio in personam miala na celu ochrone zobowigzan. Zda-
niem Wtadystawa Rozwadowskiego ,actio in rem nie oznaczatla bynajmniej,
ze wnosilo sie ja »przeciwko rzeczy«. Pozwanym w procesie rzymskim byt
zawsze okreS§lony podmiot prawa. Byt on biernie legitymowany tylko ze
wzgledu na prawo powoda do rzeczy, ius in re. Korelatem uprawnienia sta-
nowiacego tre$¢ prawa podmiotowego jest okreslony obowiazek drugiego
podmiotu. Przy prawach podmiotowych bezwzglednych obowiazek ten doty-
czy wszystkich i dlatego mozemy powiedzieé, ze prawa rzeczowe sa skutecz-
ne erga omnes. Ow obowiazek z reguly nie polega na dzialaniu pozytywnym,
lecz na powstrzymaniu sie od dziatan wobec rzeczy, nad ktéra podmiot
uprawniony ma okreslone wladztwo prawne np. prawo wlasnosci”4.

W ocenie Witolda Wotodkiewicza ,,wyrok zapadly w postepowaniu in rem
nie mogt by¢ egzekwowany przez przymusowe wydanie rzeczy wlascicielowi.
Jezeli przegrywajacy nie chciat wydaé dobrowolnie rzeczy, mogt podlegacé je-
dynie egzekucji na osobie lub na calym majatku. Nie powodowato to jednak
odzyskania rzeczy przez wlaSciciela. Jezeli pozwany po wydaniu wyroku
wstepnego (praeiudicium) nie restytuowat dobrowolnie rzeczy, zapadal wy-
rok na zaplacenie réwnowartoéci rzeczy w pienigdzach .

Romaniéci wskazuja, iz powddztwa rzeczowe (actiones in rem) stuzyty
ochronie praw podmiotowych bezwzglednych, czyli prawa wtasnos$ci 1 ograni-
czonych praw rzeczowych. Zatem byly kierowane przeciwko wszystkim pod-
miotom naruszajacym cudze prawo do rzeczy®.

Analiza Zrédel actio in rem wskazuje na jej rzymskie pochodzenie, a tak-
ze podwéjne, materialno-formalne znaczenie. Ta stosowana w starozytnym
Rzymie oraz na podbitych przez niego terytoriach instytucja poczatkowo za-
wsze kierowana byla przeciwko osobie fizycznej. Zaobserwowaé mozna
w dalszej kolejnoéci jej przejecie przez prawo anglosaskie, ktére te instytucje
udoskonalito 1 stosuje do dnia dzisiejszego w postepowaniu o areszt statku
1 realizacje roszczehn morskich, dajac przyktad rozwiazan miedzynarodowym
konwencjom z zakresu prawa morskiego.

Niniejsze opracowanie ma na celu wskazanie, 1z w polskim prawie mor-
skim wystepuja instytucje noszace cechy actio in rem przeciwko statkowi
morskiemu. Przyktadowo: zastaw, hipoteka czy przywilej nosza cechy poste-
powania co do rzeczy 1 stanowia jednoczeénie przejawy odpowiedzialnoSci
rzeczowej dtuznika z okreslonej rzeczy. Wiekszo$cé tych instytucji jest regulo-

4W. Rozwadowski, Prawo rzymskie..., s. 113.

5 W. Wotodkiewicz, Czy prawo rzymskie przestato istnieé?, ,,Palestra” 2001, nr 3—4, [online]
<http://palestra.pl/old/index.php?go=artykul&id=1207> (dostep: 13.09.2017).

6 W. Bojarski, op. cit., s. 153.
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wana zaréwno przez prawo krajowe, jak i konwencje miedzynarodowe, co ma
zwiazek z miedzynarodowym charakterem zeglugi morskiej.

Hipoteka morska

Jedna z instytucji, z ktéra nalezy wiazaé actio in rem, jest hipoteka mor-
ska. Jak wynika z systematyki ustawy z dnia 18 wrzeénia 2001 r. — Kodeks
morski’ (Dzial II), hipoteka morska jest odmiang zastawu na statku, naleza-
ca do kategorii zabezpieczen rzeczowych o charakterze akcesoryjnym w sto-
sunku do wierzytelnoéci, ktora zabezpiecza. Kamil Zaradkiewicz wskazuje,
iz ,dawniejsza doktryna podejmowata préby uzasadnienia istoty zastawu
jako »zobowiazania rzeczy« (obligatio rei)”8. Stanowisko to jest zbiezne ze
stanowiskiem Fryderyka Zolla, ktérego zdaniem prawo zastawnicze polega
na odpowiedzialnoéci rzeczowe] z przedmiotu zastawionego 1 daje wierzycie-
lowi mozliwo$é zaspokojenia sie z przedmiotu tym prawem obcigzonego?.

Wedtug Jana topuskiego hipoteka morska jest powszechnie stosowa-
nym i waznym $rodkiem zabezpieczenia i stuzy gléwnie zabezpieczeniu kre-
dytéw udzielanych na zakup, budowe lub remont statkéw!0. Zaleta stosowa-
nia hipoteki na statkach morskich jest fakt, ze statek morski, mimo iz moze
zatonaé lub ulec zniszczeniu, jest w miare pewnym zabezpieczeniem z uwagi
na mozliwos$¢ zaspokojenia sie z niego bez wzgledu na osobe jego wlasciciela.

Hipoteka morska byla juz znana 1 praktykowana przed wiekami. Nieste-
ty sama konstrukcja tego zabezpieczenia ograniczata jego znaczenie spotecz-
no-ekonomiczne. Ustanowienie bowiem hipoteki wiazato sie z wydaniem
statku wierzycielowi lub innej osobie, co z kolei prowadzito do uniemozliwie-
nia korzystania ze statku przez dtuznika, a w konsekwencji do utraty przez
niego mozliwos$ci zarobkowania. W tej sytuacji pojawila sie konkurencyjna
instytucja zabezpieczenia — zastaw na statku morskim, ktéry nie wiagzatl sie
z obowigzkiem wydania statku wierzycielowi. Zastaw ten powstawal poprzez
dokonanie odpowiedniego wpisu w rejestrze przypominajacym ksiege wie-
czysta. Stad tez wzial sie termin ,hipoteka morska”ll. Prawo morskie syste-
mu common law wyksztalcilo swéj wlasny typ zastawu na statku morskim,

7Dz.U. z 2016 1., poz. 66 — dalej jako k.m.

8 K. Zaradkiewicz, [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz do art. 1-449(1),
t. I, C.H. Beck, Warszawa 2013, s. 838.

9 F. Zoll, Prawo cywilne. Prawa zastawnicze, Krakéw 1937, s. 8 i nast.; P. Machnikowski,
[w:] System Prawa Prywatnego, t. 3: T. Dybowski (red.), Prawo rzeczowe, C.H. Beck, Warszawa
2013, s. 22.

10 J. Lopuski, Odpowiedzialnos$é za szkode w zegludze morskiej, Wydawnictwo Morskie,
Gdansk 1969, s. 135-136.

11 W. Adamczak, Z. Godecki, Przywileje na statku i hipoteka morska, Wydawnictwo Morskie,
Gdansk 1998, s. 16.
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a mianowicie morgecz (ang. mortgage), o czym bedzie mowa w dalszej kolej-
nosci.

Hipoteka morska jest wiec ograniczonym prawem rzeczowym ciazacym na
statku morskim lub na statku w budowie, normowanym gtéwnie w Dziale II
kodeksu morskiego, do ktérego w sprawach nieuregulowanych zastosowanie
maja przepisy prawa cywilnego materialnego i procesowego (art. 76 § 1 k.m.).

Podmiot uprawniony, czyli morski wierzyciel hipoteczny, ma prawo do
zaspokojenia oznaczone] wierzytelnoSci pienieznej z obcigzonego statku
w drodze jego sprzedazy egzekucyjnej. Wierzyciel moze dochodzié¢ zaspokoje-
nia bez wzgledu na to, kto stat sie wtascicielem statku. Oznacza to, ze hipo-
teka morska obciaza statek, nie za§ podmiot, ktéry stal sie dtuznikieml!2.
Wobec czego, podobnie jak zastaw, hipoteka morska ,idzie” za statkiem.
Nadto, celem zabezpieczenia tej samej wierzytelno$ci mozna ustanowié hipo-
teke morska na wiecej niz jednym statku nalezacym do dtuznika. Obciazone
hipoteka morska moga byé zaré6wno statki w okresie ich eksploatacji, jak
1 bedace w budowie. W przypadku tych pierwszych mozliwo$¢ ich obciazenia
hipoteka dotyczy jedynie statkow wpisanych do rejestru okretowego prowa-
dzonego przez izbe morska wlasciwa dla portu macierzystego.

Wojciech Adamczak stoi na stanowisku, ze ,celem rejestru okretowego
jest miedzy innymi osiagniecie takiej sytuacji, w ktérej prawa w nim ujaw-
nione bylyby zgodne z rzeczywistym stanem prawnym statku”. W ocenie tego
autora nie jest to do konica mozliwe, wobec czego ustawodawca wprowadzit
stosowne domniemania prawne. Zgodnie z art. 3 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r.
o ksiegach wieczystych i hipotecel?, prawo w rejestrze okretowym jest wpi-
sane zgodnie z rzeczywistym stanem prawnym, natomiast prawo z niego wy-
kreslone nie istnieje. Domniemanie za$ istnienia hipoteki morskiej, wynika-
jace zjej wpisu w rejestrze okretowym, obejmuje w kwestii odpowiedzialnoéci
ze statku takze wierzytelnosé zabezpieczona przez te hipotekel?. Powyzsze
wskazuje, 1z statek ponosi odpowiedzialnoéé za wierzytelnosé zabezpieczona
przez te hipoteke. Nawiazujac zatem do przywolanej koncepcji F. Zolla,
mamy do czynienia z odpowiedzialno$cia rzeczowa statku jako przedmiotu
zastawu hipotecznego.

Hipoteka morska cigzaca na statku nie pozbawia jego wtasciciela mozli-
wosci rozporzadzania nim. Wynika to z odpowiedniego stosowania art. 72
u.k.w.h., a mianowicie niedopuszczalne byloby zastrzezenie, iz wtadciciel
statku zobowiazuje sie wzgledem wierzyciela hipotecznego, ze nie dokona
zbycia lub obcigzenia statku przed wygaénieciem hipoteki.

Ustanowienie hipoteki moze nastapi¢ w drodze umowy oraz przymusu
ustawowego. Pierwszy sposdb to umowa zawierana przez osobe, ktorej wie-

12 J. Miynarczyk, Prawo morskie, wyd. I1I, Gdansk 2002, s. 314.
13 Dz.U. z 2016 1., poz. 790 — dalej jako u.k.w.h.
14 W. Adamczak, Z. Godecki, op. cit., s. 92—-93.
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rzytelnoéé ma byé w ten sposéb zabezpieczona (to wierzyciel hipoteczny)
z wladcicielem statku bedacym dluznikiem osobistym tego wierzyciela. Za-
uwazy¢ nalezy, iz armator statku nie jest uprawniony do ustanowienia hipo-
teki. Wynika to z brzmienia art. 7 k.m. w zw. z art. 140 ustawy z dnia 23
lutego 1964 r. — Kodeks cywilny!®, bowiem armatorem jest osoba, ktéra
uprawia zegluge we wlasnym imieniu statkiem morskim wtasnym lub cu-
dzym. W powyzszym nie zawiera sie uprawnienie dla armatora z art. 140 k.c.
do rozporzadzania rzecza, lecz tylko do korzystania z niej z mozliwos$cia po-
bierania z niej pozytkéw. Druga mozliwo$cia jest uzyskanie przez wierzycie-
la hipoteki morskiej na statku dtuznika przez wpis w rejestrze okretowym
na podstawie tytulu wykonawczego okreSlonego w przepisach o postepowa-
niu egzekucyjnym. Jest to hipoteka morska przymusowa.

Przedmiotem hipoteki morskiej moze by¢ statek morski lub statek w bu-
dowie. Definicje statku morskiego oraz statku w budowie zawiera kodeks
morski. W doktrynie za statek morski uwaza sie skomplikowane 1 niejedno-
lite urzadzenie ptywajace, ktére sktada sie z licznych elementéw konstruk-
cyjnych 1 przedmiotéw bedacych jego wyposazeniem. Jedne z nich uwazane
sa za jego czesci skladowe, inne za$ za przynaleznoécil®. W zwiazku z tym
istotne jest, 1z na mocy art. 84 u.k.w.h. hipoteka morska obciaza caly statek
wraz z przynalezno$ciami i utrzymuje sie na nim jako na calosci az do zupel-
nego wygasniecia wierzytelnoéci, ktéra zabezpiecza.

W ocenie Zbigniewa Godeckiego statek moze by¢ takze przedmiotem hi-
poteki morskiej tacznej. Wynika to wlasnie z faktu, ze hipoteka na statku
obejmuje réwniez jego przynaleznosci bedace rzeczami ruchomymi, na kto-
rych moga ciazyé odrebne prawa rzeczowe ograniczone. Nadto, z tego rodzaju
szczegdlna hipoteka laczna mamy do czynienia w sytuacjach okreslonych
w art. 851 86 u.k.w.h., bowiem w przypadkach wskazanych w tych przepi-
sach hipoteka ciazy rowniez na odlaczonych czesciach sktadowych statkuina
rzeczach, ktére wskutek zbycia przestaty byé przynaleznoéciami statku, do-
poki pozostaja na statku, chyba ze zostaly zbyte w granicach prawidlowej
gospodarki, a umowa zbycia jest stwierdzona pismem z data urzedowo po-
$§wiadczona. Nadto, zdaniem tego autora, strony moga uregulowac te kwestie
umownie poprzez zabezpieczenie wierzytelnoéci na czesci utamkowe;j jednego
lub wielu statkéw stanowiacych przedmioty wlasnoéci jednej lub wielu oséb17.

Statek morski, a takze statek w budowie (wpisane do rejestru okretowe-
go) moga byé przedmiotem hipoteki morskiej przymusowej (art. 109-1111
u.k.w.h.). Do powstania takiej hipoteki niezbedny jest wpis w rejestrze okre-
towym. Hipoteka morska przymusowa jedynie wyjatkowo moze zostaé usta-

15 Dz.U. z 2017 r., poz. 459.
16 Thidem, s. 95.
17 7. Godecki, Hipoteka morska taczna, ,Prawo Morskie”, t. I, PAN, Gdansk 1986, s. 43.
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nowiona jako hipoteka taczna. Granice dopuszczalnos$ci tacznego obciazenia
kilku statkéw hipoteka morska taczna przymusowa okresla art. 1111 u.k.w.h.
w zw. z art. 76 § 1 k.m. Ustawa wprowadza dwa wyjatki od zasady niedo-
puszczalno$ci wpisu hipoteki przymusowej jako hipoteki tacznej. Obcigazenie
statkow hipoteka przymusowa laczna jest dopuszczalne, jezeli statki objete
wnioskiem o wpis sa juz obciazone inng hipoteka taczna albo stanowia wia-
snoé¢ dtuznikéw solidarnych!8.

7 brzmienia art. 79 § 1 k.m. wynika, 1z hipoteka morska moze obcigzaé
takze wierzytelnoéci wlasciciela statku powstale po ustanowieniu hipoteki
z tytutu:

1) odszkodowania za uszkodzenie lub strate statku, tacznie z odszkodo-
waniem ubezpieczeniowym;

2) wynagrodzenia za ratownictwo w zakresie, w jakim wyrdéwnuje ono
szkody w statku spowodowane ratownictwem;

3) udziatu statku w awarii wspélnej;

4) optat za najem lub dzierzawe statku.

W ramach zasady swobody uméw strony moga rozszerzy¢ zakres wierzy-
telnoéci obciazonych hipoteka morska.

Hipoteka jest realizowana w postepowaniu egzekucyjnym. Zaspokojenie
wierzyciela hipotecznego nastepuje bowiem wedle przepiséw o sadowym po-
stepowaniu egzekucyjnym. Do egzekucji ze statkéw morskich obcigzonych
hipoteka stosuje sie odpowiednio przepisy o egzekucji z nieruchomoéci, za$
egzekucja nalezy do komornika tego sadu, w ktorego okregu znajduje sie
w chwili wszczecia egzekucji statek obcigzony hipoteka morska. Praktyka
pokazuje, ze powddztwo wierzyciela hipotecznego o zaspokojenie ze statku
czesto jest poprzedzone postepowaniem zabezpieczajacym, w wyniku ktérego
komornik moze dokonaé aresztu statku. W treéci pozwu wierzyciel hipotecz-
ny domaga sie zezwolenia na zaspokojenie sie z tego statku w sposéb wyni-
kajacy z treSci realizowanej hipoteki. Istotne jest, jak trafnie zauwaza
dJ. Lopuski, ze w postepowaniu o realizacje hipoteki morskiej konieczne jest
pozwanie wlasdciciela statku, bowiem to on jest odpowiedzialny rzeczowo
z tytulu hipoteki morskiej na tym statku nawet w przypadku, gdy dtuzni-
kiem osobistym wierzyciela jest inna osoba. Réwniez realizacja hipoteki do-
tyka bezposrednio wtadciciela statku, gdyz wskutek egzekucji traci on prawo
wlasnoéci statkul®.

Kodeks morski dopuszcza takze mozliwosé postepowania bezegzekucyj-
nego. Rozwigzanie takie przypomina angielski morgecz i polega na przejeciu
przez wierzyciela hipotecznego w posiadanie statku obciazonego hipoteka.

181, Zuzewicz-Wiewiérowska, komentarz do art. 76 k.m., uwaga 14 oraz komentarz do
art. 78 k.m., uwaga 4, [w:] D. Py¢, 1. Zuzewicz-Wiewiérowska (red.), Kodeks morski. Komentarz,
Lex 2012.

19 J. Lopuski, Prawo morskie, t. 11/1, Bydgoszcz 1998, s. 156.
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Nadto, upowaznia wierzyciela do oddania statku w posiadanie osobie trze-
ciej, wynajecia lub wydzierzawienia, a nawet sprzedazy. Klauzula o przeje-
ciu statku moze by¢ zawarta w umowie o ustanowieniu hipoteki morskiej
miedzy wlaécicielem statku a wierzycielem hipotecznym?20. Procedura ta wy-
maga jednak podjecia okre$lonych dzialan uregulowanych w art. 84—88 k.m.

Hipoteka, mimo iz jest prawem rzeczowym (ograniczonym), to jednak
wynika ze stosunku obligacyjnego, a $cislej rzecz ujmujac — z wierzytelnosci
laczacej dtuznika z wierzycielem. Wszak hipoteka zabezpiecza wierzytelnosé
na rzeczy cudzej, w tym przypadku na statku nalezacym do dluznika, a sama
wierzytelno$é jest konsekwencja zaciagniecia zobowigzania.

Jak juz to zostalo wskazane, hipoteka moze powsta¢ w drodze umowy
pomiedzy wierzycielem a diluznikiem, a takze bez wiedzy 1 woli dluznika.
W takiej sytuacji podstawa wpisu do rejestru okretowego bedzie postanowie-
nie sadu o zabezpieczeniu lub tytut wykonawczy. Zatem samo postepowanie
o ustanowienie hipoteki bedzie postepowaniem wobec rzeczy. Wierzytelnosé
wynika z zobowigzania pomiedzy osobami fizycznymi, prawnymi lub pod-
miotami, ktérym nadano osobowo$é prawna, natomiast postepowanie o usta-
nowienie hipoteki odbywa sie juz bez udziatu dtuznika 1 jest kierowane wo-
bec samej rzeczy. Tym samym mozna uznac je za przyktad actio in rem.

Hipoteka typu morgecz

Hipoteka typu morgecz (z ang. mortgage) jest instytucja zabezpieczenia
rzeczy w systemie common law. Wyksztalcita sie ona z przeniesienia wlasno-
$ci statku na wierzyciela dla zabezpieczenia wierzytelnosci, pézniej zblizyta
sie do znanej prawu kontynentalnemu hipoteki morskiej, zachowujac jednak
znaczne odrebnosci.

Ten typ hipoteki morskiej wprawdzie nie wystepuje w prawie polskim,
jednakze warto zwrdci¢ na niego uwage z dwoch powoddéw. Po pierwsze, wy-
nika on z miedzynarodowej konwencji w sprawie zajecia (aresztu) statkéw
morskich podpisanej w Brukseli 10 maja 1952 r.21, ktérej Polska jest strona,
Po drugie, Sad Najwyzszy rozwazat to zagadnienie w kontek$cie mozliwosci
zaliczenia morgeczu do wierzytelnosci uprzywilejowanych.

Polskie orzecznictwo stoi na stanowisku, ze zastaw hipoteczny typu mor-
gecz nie wystepuje w polskim prawie, nie jest nim bowiem ustawowy zastaw
dotyczacy wierzytelno$ci uprzywilejowanych. Uzasadnienie orzeczenia SN
z dnia 15 lipca 2010 r. wskazuje, iz ,instytucja zastawu hipotecznego typu
mortgage (hipoteka morska jest znaczaco odmiennym zabezpieczeniem) nie

20 J, Miynarczyk, op. cit., s. 317.
21 Dz.U. z 1976 r., nr 39, poz. 229.
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wystepuje w polskim prawie, nie jest nim ustawowy zastaw dotyczacy wie-
rzytelnoéci uprzywilejowanych. Stanowi ona specyficzna forme zabezpiecze-
nia splaty pozyczki, dajaca pozyczkodawcy, stosownie do wigzacej umowy,
okreSlone w niej uprawnienie w stosunku do zajetej nieruchomosci lub stat-
ku. Wprowadzenie jej do wykazu wierzytelno$ci morskich w art. 1 Konwencji
z 1952 r. wskazuje na zamiar zabezpieczenia przez zajecie statku jedynie
w odniesieniu do wierzytelnosci zabezpieczonych tego rodzaju zastawem, nie
za$ ogblnie wszelkimi rodzajami zastawow zabezpieczajacych wierzytelnosci
uprzywilejowane”22,

Zasadniczo morgecz oraz hipoteka morska sa do siebie podobne, miano-
wicie obile sa umowami majacymi na celu zabezpieczenie roszczen poprzez
ustanowienie ograniczonego prawa rzeczowego na statku, a co za tym idzie
— wykreowanie realnego prawa na statku, ktére bedzie skuteczne wobec
wszystkich (erga omnes). Obie instytucje moga powstaé zaréwno w drodze
umowy, jak 1 z mocy prawa. Istotne jest to, ze przy ustanawianiu morgeczu,
co do zasady, bez znaczenia jest osoba wlasciciela rzeczy, nie musi ona bo-
wiem naleze¢ do dtuznika. Zgodnie z brytyjskim Merchant Shipping Act
(MSA) z 1995 r. wierzyciel posiadajacy morgecz nie jest wladcicielem rzeczy
1 moze nia dysponowaé wylacznie w przypadku naruszenia umowy przez
dhuznika 1 to jedynie celem zaspokojenia swojego roszczenia.

W literaturze spotyka sie twierdzenie, ze ,umowie o ustanowienie mor-
geczu zazwycza) towarzysza postanowienia dodatkowe (deed of convenents),
w ktorych strony ustalaja warunki sptaty, odsetki, ubezpieczenie oraz jakie
dzialania stanowié¢ beda naruszenia umowy. Gléwnymi obowiazkami przy
morgeczu sa: splata zaciagnietego zobowiazania oraz zakaz podejmowania
wszelkich dzialan prowadzacych do obnizenia wartoéci rzeczy. Wierzyciel
natomiast ma prawo: wejScia w posiadanie statku oraz jego sprzedazy. Jeze-
li dtuznik nie wypelnia swoich zobowigzan wynikajacych z umowy, wéwczas
wierzyciel jest uprawniony do wszczecia postepowania majacego na celu
przyznanie mu pelnego prawa wilasnoséci do rzeczy (right of foreclosure)’?3.

Podnie$é nalezy, iz morgecz nie jest instytucja, ktéra daje prawo calko-
witego 1 nieograniczonego prawa do rozporzadzania rzecza, nie wigze sie bo-
wiem ze sprzedaza rzeczy ani z przeniesieniem pelnych praw do niej. Mor-
gecz stosowany w praktyce daje wierzycielowi prawo do fizycznego przejecia
statku w posiadanie z pominieciem postepowania 1 zgody dituznika. Nadto,
pozwala na swobodne dysponowanie statkiem na podstawie noty (constructi-
ve notice) wystosowanej przez wierzyciela do dluznika o zamiarze wykony-

wania prawa wlasnoéci24.

22 Orzeczenie SN z dnia 15 lipca 2010 r., sygn. akt IV CNP 6/10, Legalis 393933.
23 D. Lost-Sieminska, K. Kochanowski, Hipoteka morska typu morgecz, ,Namiary na Morze

i Handel 2008, nr 12, s. 9-10, [online]| <http://www.mar-consult.com/images/raport.jpg>.
24 Tbidem.
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Hipoteka typu morgecz, podobnie jak hipoteka morska, podlega wpisowi
do rejestru okretowego, natomiast organ rejestrowy wydaje certyfikat po-
twierdzajacy fakt obcigzenia statku.

W prawie amerykanskim hipoteka morska moze by¢ dochodzona za po-
moca actio in rem w postepowaniu przed sadami admiralicji. Ship Mortgage
Act zapewnia wylaczna jurysdykcje in rem sadéw federalnych w sprawach
dotyczacych zajecia obciazonych statkow. W sprawie Thomas Barlum Sad
Najwyzszy stwierdzil, ze jeSli hipoteka jest uprzywilejowana zgodnie z defi-
nicja wynikajacq z Ship Mortgage Act, jurysdykcja jest gwarantowana,
w innym przypadku brak jest jurysdykeji. Statek moze zostaé sprzedany na
polecenie sadu osobie spetniajacej warunki do jego zakupu lub wierzycielowi
hipotecznemu. Sadowa sprzedaz statku moze by¢ zasadzona w postepowaniu
in rem w celu realizacji przywileju lub hipoteki uprzywilejowanej. Taka
sprzedaz wyczerpuje wszystkie roszczenia, a sprzedany statek staje sie wol-
ny od przywilejéw2.

Konwencja o hipotekach morskich z 1967 r. celem ujednolicenia zréwnata
pod wzgledem skutkéw prawnych hipoteke morska znana prawu kontynen-
talnemu oraz anglosaski mortgage. Dlatego tez w tekécie konwencji uzywa sie
obu tych nazw. Nadto, celem konwencji jest miedzynarodowe uznawanie
hipotek 1 morgeczéw ustanawianych 1 wpisanych do rejestru w jednym pan-
stwie, zgodnie z prawem tego panstwa i zgodnie z postanowieniami tej kon-
wencjiZ®. Jednakze konwencja z 1967 r. nie spotkala sie ze zbytnim entu-
zjazmem wsrod czedcl panstw-sygnatariuszy poprzedniej konwencji z 1926 r.
1 nie zostala ratyfikowana (m.in. przez Polske), wobec czego dalej pozostaje
rozréznienie na hipoteke morska oraz morgecz, a takze odmienne procedury
realizacji obu tych instytucji.

Zastaw na statku

Obok ustanowienia hipoteki morskiej na statku, ustawodawca przewi-
dziat takze mozliwo§¢ obciazenia statku zastawem (art. 89 k.m.) 1 zastawem
rejestrowym (art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 6 grudnia 1996 o zastawie re-
jestrowym i rejestrze zastawéw2?). Jednakze mozliwosé ta jest skierowana
jedynie do statkéw morskich nie wpisanych do rejestru okretowego np.
jachtow, kutréw rybackich.

25T J. Schoenbaum, Admiralty and Maritime Law, 3rd ed., vol. 1, West Group, St. Paul
2001, s. 520-521.

26 S, Matysik, Prawo morskie. Zarys systemu, t. I, Zaklad Narodowy im. Ossolifiskich 1971,
s. 188.

27Dz.U. z 2016 1., poz. 297.



196 Dominika Wetoszka

Zdaniem Z. Godeckiego ,to kodeks cywilny, a nie kodeks morski przesa-
dza o tym, ze statek morski, jak kazda inna rzecz ruchoma, moze by¢ przed-
miotem zastawu w rozumieniu art. 306 k.c.”28. Do ustanowienia zastawu na
statku zastosowanie maja przepisy kodeksu cywilnego o zastawie na rze-
czach ruchomych oraz ustawy o zastawie rejestrowym 1 rejestrze zastawow.
Z uwagi na fakt, 1z instytucja zastawu zostala juz omoéwiona, nie ma potrze-
by ponowienia tych rozwazan w odniesieniu do statku, tym bardziej ze za-
staw na statku jest w praktyce rzadziej stosowany niz hipoteka morska
z uwagi na obowigzek wydania statku wierzycielowi (zastawnikowi). Roz-
wigzanie takie nie znajduje uzasadnienia w zegludze handlowej, bowiem
mogloby wyrzadzi¢ duze szkody w majatku obowigzanego. Obowiazek wyda-
nia statku oznacza niemozliwoé¢ uprawiania zeglugi, a tym samym zarobko-
wania 1 czesto splaty dltugu. Zatem w praktyce zeglugowe] metoda ta nie
spelnia oczekiwan obrotu morskiego.

W mojej ocenie zastaw na statku z art. 306 k.c. ma znaczenie bardziej
teoretyczne niz praktyczne, wlasnie z uwagi na obowiazek wydania rzeczy
obciazonej zastawem. Z tego tez wzgledu w praktyce morskiej zastosowanie
moze mie¢ zastaw rejestrowy. Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy o zastawie
rejestrowym, a contrario przedmiotem zastawu rejestrowego moga by¢ stat-
ki morskie oraz statki w budowie niemogace by¢ przedmiotem hipoteki mor-
skiej (ergo niepodlegajacego wpisowi do rejestru okretowego).

Ustanowienie zastawu rejestrowego na statku ma wymiar bardziej prak-
tyczny niz ustanowienie zastawu ,,zwyklego”, bowiem na zasadzie art. 2 ust.
2 ustawy o zastawie rejestrowym mozna ustanowi¢ zastaw z pozostawieniem
te] rzeczy (statku) w posiadaniu zastawcy lub osoby trzeciej wskazanej
W umowie o ustanowienie zastawu rejestrowego, jezeli wyrazita na to zgode.
Do ustanowienia zastawu rejestrowego wymagane sa: umowa o ustanowie-
nie tego zastawu miedzy osoba uprawniong do rozporzadzania przedmiotem
zastawu a wierzycielem oraz wpis do rejestru zastawow.

Zgodnie z art. 39 ust. 1 ww. ustawy, wpisu dokonuje sie na wniosek za-
stawnika lub zastawcy, chyba ze przepis szczegblny przewiduje wpis z urze-
du. Do wniosku dotacza sie umowe zastawniczg lub inny dokument stano-
wiacy podstawe wpisu. Natomiast na zasadzie art. 36 ust. 2, 3 1 4 ustawy
o zastawie rejestrowym, rejestr zastawdéw prowadza wydzialy gospodarcze
sadéw rejonowych. Sadem miejscowo wlasciwym dla dokonania wpisu jest
sad, w ktérego okregu znajduje sie miejsce zamieszkania (siedziba) zastaw-
cy. Sad, ktéry dokonal wpisu zastawu rejestrowego do rejestru zasta-
wow, pozostaje wlasciwy dla dokonania dalszych wpiséw dotyczacych tego
zastawu.

28 7. Godecki, Hipoteka morska — zastaw czy odrebne ograniczone prawo rzeczowe?, ,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2014, t. XXXII, s. 128.
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Nalezy zwréci¢ uwage na rozbieznoéé w kwestii trybu zaspokajania rosz-
czen ze statkéw obciazonych hipoteka morska 1 zastawem oraz zastawem
rejestrowym. Egzekucja ze statkow wpisanych do rejestru okretowego na za-
sadzie art. 1014 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania
cywilnego?? odbywa sie w oparciu o przepisy o egzekucji z nieruchomoséci
stosowanych odpowiednio. Natomiast art. 312 k.c. przewiduje — podobnie
art. 21 ustawy o zastawie rejestrowym — ze zaspokojenie zastawnika z przed-
miotu obciazonego zastawem nastepuje wedlug przepiséw o sagdowym poste-
powaniu egzekucyjnym. Zatem zaspokojenie zastawnika ze statku niewpisa-
nego do rejestru okretowego nastepuje w oparciu o art. 1021 k.p.c. wedtug
przepiséw o egzekucji z ruchomosei.

Jak juz wyzej byla mowa, zastaw rejestrowy moze by¢ z powodzeniem
stosowany wobec jachtéw, ktore z jednej strony przedstawiaé¢ moga znaczna,
warto§¢ majatkowa, z drugiej za$ nie podlegaja obowiazkowemu wpisowi do
rejestru okretowego. Niewatpliwie istotna kwestig dla dtuznika, jak juz wy-
ze) zostato wskazane, jest mozliwo$¢ pozostawienia statku w uzytkowaniu
zastawcy lub innej osoby.

Przywilej morski

Instytucja przywileju morskiego znana byta juz w starozytnosci. W pier-
wotnym prawie rzymskim przywile] byl zwyklym prawem pierwszen-
stwa, ktory przystugiwat okre§lonym wierzycielom przy sprzedazy rzeczy
dtuznika39.

Przywileje sq przykladem praw zastawniczych, obok hipoteki i zastawu.
Zgodnie z tredcia art. 90 § 11 2 k.m., wierzycielom, ktérych wierzytelnoS$ci sa
uprzywilejowane, przystuguje ustawowe prawo zastawu na statku morskim,
bez wzgledu na zmiane wlasciciela 1 dobra wiare jego nabywcy, a takze
pierwszenstwo przed wszystkimi innymi wierzycielami. Zatem przywilej jest
prawem zastawniczym, ktore ,idzie za rzecza”, wobec czego jest on skuteczny
erga omnes.

Jednoczesnie nalezy zastanowi¢ sie, czy przywilej jest ograniczonym pra-
wem rzeczowym cigzacym na statku. Wszak art. 244 § 1 k.c. okre§la katalog
ograniczonych praw rzeczowych i nie wymienia w swej treSci przywileju. Jed-
nakze z art. 90 k.m. mozna wywnioskowac, ze przywilej zostal zakwalifikowa-
ny jako ustawowe prawo zastawu. Nie bylo wiec potrzeby wprowadzenia
przywileju jako odrebnego ograniczonego prawa rzeczowego, jako ze jest on
ustawowym prawem zastawu, a zastaw mieSci sie w katalogu art. 244

29 Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 1822.
30 W. Adameczak, Z. Godecki, op. cit., s. 9.
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§ 1 k.c. Co wiecej, kodeks morski (uchwalony w 1961 r.) powstal wczeéniej
niz kodeks cywilny (1964). Argument ten przemawia na korzy$¢ teorii o celo-
wym pominieciu przywileju przez ustawodawce w art. 244 § 1 k.c. Nie bylo
bowiem potrzeby wprowadzania przywileju jako odrebnego ograniczonego
prawa rzeczowego, gdyz przywile] jest ustawowym prawem zastawu, a za-
staw mieéci sie w katalogu art. 244 § 1 k.c.3! Co wiecej, jak zauwaza Jerzy
Miynarczyk, przywilej jest specyficzna instytucja prawa morskiego?
1 nie wystepuje w stosunkach niezwigzanych z zegluga morska.

Istotne jest wskazanie, ze przywilej jest bardziej skuteczny od zastawu,
poniewaz daje wierzycielowi uprawnienie do zaspokojenia sie z obcigzonej
rzeczy bez wzgledu na dobra wiare nabywcy statku. Nadto, zapewnia on
ochrone okre§lonym wierzytelnoSciom, choéby witasciciel statku nie byt oso-
biScie dtuznikiem. Prawo pierwszenstwa przywilejéw polega wiec na tym, ze
wierzytelnoéci uprzywilejowane wyprzedzaja wszystkie inne wierzytelnoéci.

W przeciwienstwie do hipoteki morskiej przywileje powstaja wylacznie
w drodze ustawy z chwila powstania wierzytelnosci, ktéra zabezpieczaja.
Tym samym zadna umowa ani jakakolwiek inna czynno$é prawna pomiedzy
dtuznikiem a wierzycielem nie moze stanowié¢ podstawy powstania przywile-
jéw. Cecha niewatpliwie odrézniajaca przywileje od hipoteki jest niejawnosé,
bowiem ich powstanie z mocy prawa wigze sie z brakiem obowiazku dokona-
nia wpisu w rejestrze. Oznacza to trudnosci w okre§leniu, czy okreslony sta-
tek w danej chwili obciazony jest przywilejem, czy tez nie. Tym samym przy-
wileje z uwagi na przystugujace im prawo pierwszenstwa oraz niejawnosé
stanowia pewne niebezpieczenstwo dla hipoteki morskiej w postaci zmniej-
szenia realnoéci zabezpieczenia wierzytelnosci hipotecznej.

Jako prawo akcesoryjne w stosunku do wierzytelno$ci, ktéra zabezpiecza,
przywilej nie moze istnie¢ bez tej wierzytelnoSci 1 bedzie dzielit jej los. Kluczo-
we znaczenie ma fakt, iz przywileje morskie obcigzaja jedynie okre§lony ka-
talog wierzytelnoéci, zwigzany $ci§le z uprawianiem zeglugi morskiej. Przy-
wilej stanowi zatem zabezpieczenie wierzytelnosci z cecha pierwszenstwa.
Rodzaj wierzytelno$ci determinuje bowiem pierwszenstwo jej zaspokojenia.

Artykul 91 k.m. okresla zamkniety katalog wierzytelnosci uprzywilejo-
wanych, tozsamy z lista wynikajaca z miedzynarodowej konwencji o ujedno-
stajnieniu niektérych zasad, odnoszacych sie do przywilejéw i hipotek mor-
skich, podpisanej w Brukseli dnia 10 kwietnia 1926 r.33

Uprzywilejowane sa wierzytelnosci z tytutu:

e naleznych panstwu kosztow sadowych, nie wylaczajac kosztéw egzekucji
sadowej; wydatkéw poniesionych we wspdlnym interesie wierzycieli na

31D, Rydlichowska, Przywilej morski a odpowiedzialnosé armatora majatkiem morskim,
»Studia Turidica Torunensia” 2015, nr 17, s. 220.

32 J. Mtynarczyk, op. cit., s. 319.

33 Dz.U. z 1937 r., nr 33, poz. 260.
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zachowanie statku lub w celu sprzedazy statku i podziatu uzyskanej ceny;
optat tonazowych, latarniowych lub portowych oraz innych optat i wiad-
czen publicznych tego rodzaju; optat pilotowych oraz kosztéw nadzoru
1 zachowania statku powstatych od chwili jego wejécia do ostatniego portu;

e umoéw o prace na statku zawartych z kapitanem, innymi cztonkami zatogi
1 osobami zatrudnionymi w obstudze statku;

e wynagrodzenia za ratownictwo oraz udzialu statku w awarii wspdlnej;

e wynagrodzenia szkody wyrzadzonej zderzeniem statkéw lub innymi wy-
padkami morskimi, jak réwniez szkody wyrzadzonej w portowych urzadze-
niach, dokach i drogach zeglugowych; odszkodowania za §mier¢, uszkodze-
nie ciala lub rozstrdj zdrowia pasazeréw i cztonkéw zalogi; odszkodowania
za utrate lub uszkodzenie tadunku badz bagazu;

e uméw zawartych lub innych czynnoéci prawnych podjetych przez kapita-
na, w granicach jego ustawowego umocowania, w czasie przebywania stat-
ku poza portem macierzystym, dla rzeczywistych potrzeb konserwacji
statku lub kontynuowania podrézy, bez wzgledu na to, czy kapitan jest
réwnoczeénie armatorem lub wlaécicielem statku oraz czy roszczenie
przystuguje jemu samemu czy dostawcom, osobom naprawiajacym statek,
pozyczkodawcom lub innym kontrahentom.

Kolejnoéé wymienionych w art. 91 k.m. nie jest przypadkowa, bowiem
przywileje nie sa sobie rowne, a kolejnoé¢ ich zaspokojenia uzalezniona jest
od tego, do ktérej z wyzej wskazanej grupy mozna je zaliczyé¢34.

W odréznieniu od innych praw zastawniczych przywileje nie ulegaja
przedawnieniu. Ich byt ma charakter tymczasowy, gdyz wygasaja po upty-
wie ustawowo okreslonego terminu i w zaleznoSci od rodzaju przywileju be-
dzie to, co do zasady, 1 rok lub 6 miesiecy w przypadku umoéw lub innych
czynnoéci prawnych zawieranych przez kapitana. Jednakze wygasniecie
przywileju nie ma wplywu na istnienie wierzytelnosci, ktéra zabezpiecza,
powodujac jedynie utrate uprzywilejowanego charakteru tej wierzytelnoéci.
Podobnie kwestia wymagalno§ci wierzytelno$ci nie ma znaczenia dla obcia-
zajacego ja przywileju, co jednak wiaze sie z mozliwoscia dochodzenia swoich
praw przez wierzyciela dopiero w momencie, gdy wierzytelno$¢ stanie sie
wymagalna. Decydujacy dla powstania przywileju jest zatem moment po-
wstania wierzytelnosci, a nie chwila, z ktora staje sie ona wymagalna.

Przedmiotem przywilejéw morskich jest statek oraz pewne okreslone
okolicznoéci. Zdaniem doktryny przywileje morskie cigza na majatku mor-
skim wlasciciela statkus®, na ktéry sklada sie statek oraz fracht. Przeto
przedmiotem przywilejéw morskich moze by¢ kazdy statek morski z wylacze-

34 8. Matysik, op. cit., s. 184.
35 W. Sowinski, Konwencje brukselskie 1924 r. i 1926 r. dotyczqce prawa morskiego,
Warszawa 1938, s. 34; J. Lopuski, Prawo morskie, t. I1/1, Bydgoszcz 1998, s. 175.
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niem wynikajacym z art. 6 § 1 k.m. tj. jednostek plywajacych Marynarki
Wojennej, Strazy Granicznej 1 Policji oraz statkéw pelniacych specjalna stuz-
be panstwowa (art. 5 § 2 k.m.). Nadto, przywileje nie moga réwniez powstac
na rzeczach, ktore utracity charakter statku morskiego, np. wrakach czy
statkach-muzeach.

Jak stusznie zauwaza J. Mlynarczyk, akcja wierzyciela uprzywilejowa-
nego, np. w postaci zatrzymania statku 1 egzekucji, bedzie skuteczna takze
wtedy, gdy armator nie bedzie osobiScie dluznikiem uprzywilejowanej wie-
rzytelnosci. Przywilej bowiem cigzy na statku i jego wierzytelnosciach?6.

Nalezy zwréci¢é uwage, iz zaspokojenie wierzycieli uprzywilejowanych
odbywa sie tak samo, jak zaspokojenie wierzyciela hipotecznego, czyli w try-
bie przepiséw kodeksu postepowania cywilnego. Z uwagi na fakt, iz przywile-
je powstaé moga zaréwno na statku wpisanym, jak i niewpisanym do rejestru
okretowego, stosuje sie odpowiednio przepisy o egzekucji z nieruchomoéci lub
z rzeczy ruchomych. Przywilej takze wynika ze stosunku obligacyjnego po-
miedzy osobami fizycznymi, obcigza natomiast rzecz mogaca by¢ wlasnoscig
lub w uzytkowaniu jednego z podmiotéw stosunku zobowigzaniowego.

Powyzsze nalezy podsumowaé stowami W. Adamczaka, ze ,istota przy-
wilejow morskich, bez wzgledu na to, jaka nazwe nosza, polega we wszyst-
kich systemach prawnych na przyznaniu okre§lonym wierzycielom szczegél-
nych, wyjatkowych uprawnien w stosunku do statku morskiego. Tak szeroko
rozumiane uprzywilejowanie realizowane jest r6znie, wszedzie jednak pole-
ga na przyznaniu wtascicielom uprzywilejowanym okreslonego pierwszen-
stwa przy zaspokajaniu ich roszczen w wypadku egzekucji prowadzonej
z mienia obcigzonego przywilejem, ktéra w kazdym systemie prawnym jest
jedynym sposobem realizowania przywilejéw”37.

Zgodzié sie nalezy z J. Lopuskim, ktory twierdzi, ze przywilej jest zawsze
zwigzany z okreslonym statkiem, ktorego wlasnosé moze by¢ bez ograniczen
przenoszona w czasie ciazenia na nim przywilejéw>S. Wobec powyzszego,
statek jest ta rzecza (rem), z ktérej moze zaspokoié sie wierzyciel w postepo-
waniu egzekucyjnym skierowanym co do rzeczy.

Wnioski

Celem niniejszego opracowania bylo wykazanie, ze w polskim prawie
morskim istnieja instytucje o cechach actio in rem. Prawo morskie jest
w duze] mierze ksztaltowane przez prawo miedzynarodowe. Jego regulacje

36 J. Mtynarczyk, op. cit., s. 76.
3T W. Adamczak, Z. Godecki, op. cit., s. 15.
38 J. bopuski, Prawo..., s. 184.
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wynikaja z prawa krajowego 1 traktatéw miedzynarodowych, ktére stanowia
kompromis pomiedzy réznymi systemami prawa — tymi, w ktérych funkcjo-
nuja powodztwa przeciwko statkowi morskiemu (actio in rem), oraz tymi,
ktore nie przewiduja takiej mozliwosci. Z tego tez wzgledu w prawie mor-
skim tatwiej jest mowié o postepowaniu wobec statku morskiego, ktérego
przejawy sa obecne réwniez w polskim prawie morskim. Widoczne jest to na
przyktadzie oméwionych instytucji — hipoteki morskiej, zastawu oraz przy-
wilejow morskich. W kazdym z tych przypadkéw podmiot uprawniony podej-
muje dzialania wobec rzeczy — statku morskiego, celem zaspokojenia swoich
roszczen.
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Summary

Actio in rem in and the ship’s responsability
in Polish maritime law

Key words: actio in rem, actio in personam, sea vessel, maritime claims, mortgage, pledging.

The purpose of this article was to indicate that in Polish maritime law
there are institutions bearing characteristics of actio in rem. Maritime law is
being influenced mainly by international law. Regulations of that maritime
law arise from national law and international treaties which present a com-
promise between various law systems — those in which actio in rem functions
and those that do not provide such a possibility. Therefore in maritime law
it is easier to talk about proceedings against the actual ship, which is also
present in Polish maritime law. This trend can be seen as present in discus-
sed in this article institutions — maritime mortgage, pledge and maritime
privilege. In each of these examples, the authorized entity takes action aga-
inst the item — the vessel, to satisfy its claims.
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Sprawozdania

Sprawozdanie z Poréwnawczej Konferencji
Naukowej Prawa Publicznego w Costa Calma
w Hiszpanii

Podczas Zjazdu Katedr Prawa Ochrony Srodowiska na Uniwersytecie
Gdanskim w maju 2016 r. w gronie oséb bezpos$rednio zaangazowanych
W jego organizacje zrodzilta sie idea zorganizowania konferencji naukowe;j za
granica, po$§wieconej m.in. watkom prawnoporéwnawczym. Realizacji takie-
go projektu podjely sie wspdlnie: Zaklad Prawa Ochrony Srodowiska z Wy-
dziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego oraz Zaktad Prawa
Administracyjnego i Prawa Ochrony Srodowiska z Wydzialu Administracji
1 Nauk Spotecznych Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy.

Poréwnawcza Konferencja Naukowa Prawa Publicznego odbyla sie
w dniach 20-27 marca 2017 r. w Hiszpanii. Miejscem wiekszoéci obrad byta
miejscowosé Costa Calma na wyspie Fuerteventura, cze$¢ wystapien prele-
gentow hiszpanskich odbyla sie takze w Puerto del Rosario na tej samej wy-
spie oraz w Arrecife na sagsiedniej wyspie Lanzarote. Wygloszone wystapie-
nia wiazaly sie z tematyka prawnych aspektéw zarzadzania Srodowiskiem
1 przestrzenia. Znaczna cze$¢ z nich, dzieki uprzejmosci dr hab. Malgorzaty
Szwejkowskiej prof. UWM, zostata opublikowana w niniejszym czasopi$mie.

Funkcje Przewodniczacej Komitetu Naukowego konferencji objeta prof.
zw. dr hab. Janina Ciechanowicz-McLean!, wiceprzewodniczacym tego ko-
mitetu zostal natomiast dr hab. Zbigniew Bukowski prof. UKW2. Obrady
prowadzit przewodniczacy komitetu organizacyjnego® dr Tomasz Bojar-Fi-
jalkowski%. Wystapienia konferencyjne w Costa Calma zostaly podzielone na
trzy sesje tematyczne, z ktérych kazda konczyta sie dodatkowymi wystapie-
niami po$wieconymi kwestiom warsztatowo-metodologicznym.

1 Zaktad Prawa Ochrony Srodowiska w Katedrze Prawa Gospodarczego Publicznego i Ochrony
Srodowiska na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego.

2 Zaklad Prawa Administracyjnego i Prawa Ochrony Srodowiska na Wydziale Administracji
i Nauk Spotecznych Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy.

3 CzlonkamiKomitetuOrganizacyjnegobyli:mgrMartaRoman, mgrGrzegorzRomanimgrMo-
nika Jabkowska.

4 Zaktad Prawa Administracyjnego i Prawa Ochrony Srodowiska na Wydziale Administracji
i Nauk Spotecznych Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy.
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Sesja I zatytutowana ,,Wspoélczesne problemy prawa publicznego” obej-
mowata 10 wystapien. Rozpoczat ja dr hab. Zbigniew Bukowski prof. UKW
referatem Organizacja kontroli przestrzegania przepiséw o ochronie Srodowi-
ska — czy potrzebne sq zmiany w systemie? Dr Anna Fogel® zaprezentowala
wystapienie Prawne uwarunkowania ochrony dziedzictwa kulturowego
w procesie inwestycyjnym. Z kolei dr Anna Lichosik® wyglosila referat Praw-
na regulacja rynku kapitatowego w Polsce. Po niej referat Model rolnictwa
i1 prowadzenia dziatalnosci rolniczej na obszarach atrakcyjnych turystycznie
— potrzeby i ograniczenia zaprezentowatl prof. zw. dr hab. inz. Kazimierz Pie-
kut”. Kolejny referat pt. Climate change adaptation — public involvement in
Poland. Legal challenges and threats wyglosila dr hab. Anna Hatadyj8. Po
tych wystapieniach odbyla sie dyskusja, w ktérej poza prelegentami udziat
wziely m.in.: dr hab. Grazyna Szpor prof. UKSW?, dr hab. Elzbieta Zebek10,
dr Magdalena Michalak!!, dr Joanna LemanskalZ.

Druga cze$é sesji rozpoczela dr Diana Trzcinskal3 wystapieniem Decyzja
o Srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacje inwestycji: ewolu-
cja czy rewolucja w przepisach prawnych?. Jako kolejna glos zabrata dr Jo-
anna Kierzkowskal4 z referatem System prawa gospodarki odpadami a pro-
blem odpadéw komunalnych wyrzucanych do lasu. Mgr Daria Daneckal®
zaprezentowala wystapienie Konwersja odpowiedzialnosci karnej w odpo-
wiedzialnosé¢ administracyjng w prawie energetycznym. 7Z kolei mgr Pawel
Sienkiewicz16 wyglosil referat zatytutowany Poréwnanie wybranych instytu-
¢ji zamowien publicznych w prawie polskim, brytyjskim i australijskim. Se-
sje zamknal dr Tomasz Bojar-Fijalkowski z referatem Private entities and

5 Instytut Gospodarki Przestrzennej i Mieszkalnictwa w Warszawie.

6 Katedra Publicznego Prawa Gospodarczego na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Slaﬁkiego w Katowicach.

7 Katedra Ksztaltowania Srodowiska na Wydziale Budownictwa i Inzynierii Srodowiska
Szkoty Gléwnej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie.

8 Katedra Prawa Zarzadzania Srodowiskiem na Wydziale Prawa, Prawa Kanonicznego
1 Administracji Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawla II.

9 Katedra Prawa Informatycznego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Kardynata Stefana Wyszynskiego.

10 Katedra Prawa Miedzynarodowego Publicznego na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie

11 Katedra Prawa i Postepowania Administracyjnego na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Szczecinskiego.

12 Katedra Prawa Administracyjnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Jagiellonskiego w Krakowie.

13 Zaktad Prawa Ochrony Srodowiska na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Gdanskiego.

14 Gdanska Szkota Wyzsza.

15 Zaklad Zagadniern Prawnych Ksztaltowania i Ochrony Srodowiska w Instytucie Nauk
Prawnych Polskiej Akademii Nauk.

16 Tnstitution of Civil Engineers, Londyn.
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market-based instruments replacing public sector on the example of environ-
mental protection and communal services. Obrady sesji I zakonczyta dysku-
sja z udziatem prelegentoéw oraz m.in. dr hab. Grazyny Szpor prof. UKSW.

W dniu 22 marca 2017 r. odbyta sie wizyta studyjna na wyspie Lanzaro-
te. Uczestnikow konferencji przywital pan Marcos Antonio Bergaz Villalba,
minister odpowiedzialny w rzadzie wyspy Lanzarote za sprawy $rodowiska.
Zapoznal ich m.in. z metodami komunalnej gospodarki odpadami oraz funk-
cjonowaniem parku narodowego Timanfaya — jednego z trzech parkéw naro-
dowych Hiszpanii zlokalizowanych na Wyspach Kanaryjskich. Podczas po-
bytu w Arrecife mgr Marta Roman wyglosila referat Cabildo Insular jako
szczegolna forma samorzqdu terytorialnego na Lazarote i Fuerteventurze.

II sesja konferencyjna, przypadajaca na dzien 23 marca 2017 r., zatytu-
lowana byta ,,Administracja publiczna, dobro wspdlne — wyzwania dla prawa
ochrony §rodowiska”. Rozpoczat ja referat prof. zw. dr hab. Janiny Ciechano-
wicz-McLean pt. Weztowe problemy prawa ochrony klimatu. Dr hab. inz. Bo-
gustawa Pawluskiewicz prof. SGGW17 méwila o Ochronie srodowiska w Lo-
kalnych Strategiach Rozwoju. Referat Prawne formy wyrazania akceptacji
usuwania drzew lub krzewdéw z terenu nieruchomosci wpisanej do rejestru
zabytkow przez wojewddzkiego konserwatora zabytkéw wygtosit dr hab. To-
masz Sienkiewicz!8. Dr Magdalena Michalak zaprezentowala referat zatytu-
towany Significance of ecological integration rule. Natomiast dr Dorota Wil-
kowska-Kotakowskal? przyblizyta Udziatjednostek samorzqdu terytorialnego
w finansowaniu modernizacji katastru nieruchomosci. Po pierwszej serii wy-
stapien w dyskusji udzial wzieli m.in.: dr hab. Anna Hatadyj, mgr Pawet
Sienkiewicz, dr hab. Zbigniew Bukowski prof. UKW, mgr Daria Danecka,
prof. zw. dr hab. Bartosz Rakoczy2?, dr Joanna Lemanska.

Kolejna czeéé 11 sesji otworzylo wystapienie Wybrane aspekty prawnej
ochrony przyrody na terenach parkéw narodowych dr Moniki Zakrzewskiej2l.
Kolejny referat pt. Problem oszczednosci czasu w politykach transportowych
miast, regiondw i krajow wyglosita mgr Agnieszka Wazna?2. Mgr Francisco
Ojeda Perez23 oméwit Specyfike podatkowa autonomii kanaryjskiej. W czesci

17 Katedra Ksztaltowania Srodowiska na Wydziale Budownictwa i Inzynierii Srodowiska
Szkoty Glownej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie.

18 Katedra Prawa Administracyjnego na Wydziale Prawa, Prawa Kanonicznego i Admini-
stracji Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta II.

19 Zaktad Prawa i Administracji na Wydziale Administracji i Nauk Spotecznych Politechniki
Warszawskiej.

20 Katedra Prawa Ochrony Srodowiska na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika w Toruniu.

21 Zaklad Prawa i Administracji na Wydziale Administracji i Nauk Spotecznych Politechniki
Warszawskiej.

22 Katedra Ekonomiki Transportu na Wydziale Ekonomicznym Uniwersytetu Gdanskiego.

23 Stowarzyszenie Ksiegowych Krélestwa Hiszpanii.
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metodologicznej i praktycznej sesji dr hab. Anna Haladyj zaprezentowata
referat Interpretatio cessat in claris — rzecz o metodach wyktadni w nauce
prawa ochrony $rodowiska. Nastepnie dr hab. Zbigniew Bukowski prof.
UKW podjat temat Praca naukowa na uniwersytecie w perspektywie zmian
ustawowych dotyczqcych szkolnictwa wyzszego. Sesje zakonczyta dyskusja,
w ktérej udziat wzieli: prof. zw. dr hab. Bartosz Rakoczy, mgr Daria Danec-
ka, dr hab. Tomasz Sienkiewicz, dr Tomasz Bojar-Fijatkowski, dr Anna Fo-
gel. Wywolany podczas panelu temat wykltadni prawa ochrony érodowiska
znajdzie rozwiniecie w konferencji pod tytutem ,,Wykladnia prawa ochrony
$rodowiska”. Wydarzenie to, wspétorganizowane przez Katolicki Uniwersy-
tet Lubelski, Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu oraz Uniwersy-
tet w Bialymstoku, zaplanowane zostalo na 12-13 pazdziernika 2017 r.
w Lublinie.

Czwartego dnia konferencji w Puerto del Rosario uczestnikéw konferen-
¢ji przywitali przedstawiciele samorzadu wyspy Fuerteventura — prezydent
Marcial Morales i zastepca prezydenta minister ds. turystyki Blas Acosta.
Podczas tego spotkania dr Miguel Angel Rodriguez Martinez24 wyglosit refe-
rat Ochrona $rodowiska, formy ochrony przyrody, organizacja terytorialna
w Hiszpanii i na Wyspach Kanaryjskich. Nastepna mgr Monica Barrera2®
przedstawila prezentacje na temat edukacji ekologicznej realizowanej przez
wladze samorzadowe Fuertevnetury. W drugiej czesci dnia uczestnicy konfe-
rencji zapoznali sie z metodami ochrony przyrody i dziedzictwa kulturowego
WYySpy.

Dnia 25 marca 2017 r. odbyla sie III sesja konferencyjna obejmujaca
10 wystapien. Czeéé pierwszg rozpoczal prof. zw. dr hab. Bartosz Rakoczy
referatem Pojecie Srodowiska w prawie polskim i w prawie wtoskim. Aspekty
komparatystyczne. Kolejne wystapienie Spatial information and its limita-
tions in EU wyglosita dr hab. Grazyna Szpor prof. UKSW. Dr hab. Malgorza-
ta Szwejkowska prof. UWMZ26 oraz dr hab. Elzbieta ZebekZ’wspélnie omowi-
ly problem Agroterroryzmu jako wspétczesnego zagrozenia dla Srodowiska
i czlowieka. Mgr inz. Krzysztof Switala28 zaprezentowal temat Elektroniczne
ustugi publiczne infrastruktury informacji przestrzennej w ochronie srodowi-
ska. Mgr Daria Danecka wygtlosita referat zatytulowany Park narodowy jako
prawna forma ochrony przyrody w Polsce. Po pierwsze] czeéci sesji nastapita
dyskusja, w ktorej poza prelegentami odpowiadajacymi na liczne pyta-

24 Katedra Prawa Publicznego na Wydziale Prawa Uniwersytetu La Laguna w Santa Cruz.

25 Doradca ds. érodowiska Cabildo Insular de Fuerteventura w Puerto del Rosario.

26 Katedra Prawa Miedzynarodowego Publicznego na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie.

27 Katedra Prawa Miedzynarodowego Publicznego na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie.

28 Katedra Prawa Informatycznego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Kardynata Stefana Wyszynskiego.
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nia,uczestniczyli m.in.: prof. zw. dr hab. inz. Kazimierz Piekut, dr Joanna
Lemanska, dr hab. Anna Hatady;.

W drugiej czesci 111 sesji mgr Karol Wazny29 przyblizyl Wspétprace jed-
nostek samorzqdu terytorialnego w zakresie realizacji zadan w sferze trans-
portu publicznego na przyktadzie obszarow metropolitalnych Polski i Hiszpa-
nii. Dalsze dwa wystapienia poéwiecone byly aspektom nieprawniczym.
Mgr Emilia Zurek méwila o problemach komunikacji interpersonalnej,
a mgr Monika Jabkowska o praktycznych aspektach zycia z pracownikiem
naukowym. Dr hab. Elzbieta Zebek wygtlosita referat Interdyscyplinarne uje-
cie ochrony srodowiska w nauczaniu studentéw kierunkéw prawa i admini-
stracji. Ostatnim wystapieniem konferencyjnym byl referat prof. zw. dr hab.
Janiny Ciechanowicz-McLean zatytulowany Esej naukowy w pracy ze stu-
dentami i doktorantami.

Obrady konferencji podsumowata prof. zw. dr hab. Janina Ciechano-
wicz-McLean wraz z dr. hab. Zbigniewem Bukowskim prof. UKW. Organiza-
torzy planuja organizacje podobnej konferencji wiosng roku 2018.

Tomasz Bojar-Fijatkowski

29 Katedra Prawa Administracyjnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Gdanskiego.








