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Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach
realizacji przedsiewziecia w parku krajobrazowym

Wprowadzenie

Zgodnie z art. 2 ustawy o ochronie przyrody' — ochrona przyrody polega na zacho-
waniu, zréwnowazonym uzytkowaniu oraz odnawianiu zasobéw, tworéw i sktadnikéw
przyrody. Cele zatozone w tym przepisie osigga sie miedzy innymi przez tworzenie form
ochrony przyrody?. Jedna z takich form jest park krajobrazowy, zaliczany do obszaréw
specjalnych o charakterze przyrodniczym?®. Oznacza to, ze uchwata sejmiku wojewddz-
twa o jego utworzeniu, bedaca z woli ustawodawcy aktem prawa miejscowego, musi
spetnia ustawowe wymagania zawarte w art. 16-18 u.o.p. W szczegdlnosci wprowa-
dzone powyzszym aktem normatywnym odpowiednie zakazy z art. 17 ust. 1 u.o.p.
maja za zadanie ochrone celu priorytetowego jego utworzenia, czyli nalezy bra¢ pod
uwage wystepujace na jego terenie wartosci przyrodnicze, historyczne i kulturowe,
a nie tylko walory krajobrazowe wymagajace utworzenia tej prawnej formy ochrony
przyrody. Ponadto ma to na celu takze popularyzacje powyzszych chronionych warto-
$ci zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju* w $wietle art. 5 Konstytucji RP° oraz

! Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. 0 ochronie przyrody (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 1336; dalej:

u.0.p.).

2 A.Kazmierska-Patrzyczna, Ochrona réznorodnosci biologicznej w systemie prawnej ochrony przyrody,
Warszawa 2019, s. 103-143.

3 R. Mikosz, Wprowadzenie do prawa ochrony Srodowiska, Katowice 2021, s. 167-174; P. Zacharczuk,
Obszary specjalne w polskim materialnym prawie administracyjnym, Warszawa 2017, s. 1-26 i 171-302
oraz J. Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego w materialnym prawie administracyjnym na przy-
ktadzie obszaréw specjalnych o charakterze ekologicznym [w:] Prawo administracyjne materialne, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, seria: System prawa administracyjnego, t. 7, Warszawa 2017,
5.685-717.

4 Z. Bukowski, Konstytucyjne podstawy obowiqzkéw paristwa w zakresie ochrony srodowiska, ,Prawo
i Srodowisko” 2002, nr 4, s. 63-73.

> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej:
Konstytucja RP).
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art. 3 pkt 50 ustawy — Prawo ochrony érodowiska®. Zgodnie z zasada zréwnowazonego
rozwoju obowigzkiem kazdego panstwa bedacego podmiotem odpowiedzialnym za
ochrone oraz racjonalne ksztattowanie srodowiska jest tworzenie warunkéw, w kto-
rych obywatele w sposéb rzeczywisty i rbwnoprawny moga korzystac z jego waloréw’.
Srodkami umozliwiajacymi realizacje tego zadania sa: opracowanie kompleksowego
prawa krajowego, zgodnego z zatozeniami prawa miedzynarodowego, a w przypadku
panstw cztonkowskich - ze standardami Unii Europejskiej, oraz skuteczne jego stoso-
wanie, umozliwiajace racjonalne korzystanie z zasob6éw nieodnawialnych, restytuowa-
nie zasobéw odnawialnych, nieprzekraczanie granicy bezpieczenstwa ekologicznego,
zachowanie réznorodnosci biologicznej i sprzyjanie proekologicznym rozwigzaniom
technicznym. Zasada zréwnowazonego rozwoju petni przede wszystkim role dyrek-
tywy wykfadni®. Jezeli pojawiajg sie watpliwosci co do zakresu obowigzkéw, rodza-
ju obowiagzkéw i sposobu ich realizacji, nalezy positkowa¢ sie zasadg zréwnowazo-
nego rozwoju. Petni ona zatem role podobng do zasad wspoétzycia spotecznego czy
spoteczno-gospodarczego przeznaczenia w prawie cywilnym®. W pierwszej kolejnosci
do uwzgledniania zasady zréwnowazonego rozwoju obowigzany jest ustawodawca
W procesie stanowienia prawa, ale z drugiej strony powyzszg zasade powinny mie¢ na
uwadze organy stosujace prawo, rowniez przy wydawaniu decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach realizacji przedsiewziecia.

Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach jest aktem administracyjnym kon-
stytutywnym'’, poniewaz tworzy nowy stan prawny i umozliwia ubieganie sie o jed-
na z decyzji wymienionych w art. 72 ust. 1 ustawy o udostepnianiu informacji o $ro-
dowisku'', a w praktyce dalsze prowadzenie procesu inwestycyjnego. Decyzja tego
rodzaju ma charakter rozstrzygniecia prejudycjalnego wobec ewentualnego jeszcze
pozwolenia na realizacje przedsiewziecia, a okreslone w niej srodowiskowe uwa-

6 Ustawa zdnia 27 kwietnia 2001 r.— Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn.: Dz. U.z 2022 r., poz. 2556
ze zm.; dalej: p.o.s.).

7" D. Sobocinski, Organy administracji publicznej wiasciwe w sprawach gospodarowania odpadami
[w:] Prawo o odpadach. Wybrane problemy, red. B. Rakoczy, Warszawa 2019, s. 87.

8 K. Gruszecki, Wptyw zmian w srodowisku na planowanie przestrzenne, ,Samorzad Terytorialny” 2022,
nr7-8,s.71.

° D. Trzcihska, Zasada zréwnowazonego rozwoju w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
[w:] Wzorce i zasady dziatania wspotczesnej administracji publicznej, red. B. Jaworska-Debska, P. Kledzik,
J. Stugocki, Warszawa 2020, s. 438; J. Ciechanowicz-McLean, D. Trzcinska, Zasada zréwnowazonego
rozwoju 20 lat pézniej [w:] Aktualne problemy konstytucji. Ksiega jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy na-
ukowej Profesora Bogustawa Banaszaka, red. H. Babiuch, P. Kapusta, J. Michalska, Legnica 2017, s. 86
oraz wyrok NSA z dnia 26 listopada 2019 r., Il OSK 12/18, LEX nr 2772163.

10 G. Dobrowolski, Decyzjia o s$rodowiskowych uwarunkowaniach, Torun 2011, s. 301. Z kolei
A. Kosieradzka-Federczyk, wskazuje, ze ,decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach wydang po
ocenie oddziatywania nalezy zaliczy¢ [...] do aktow o charakterze mieszanym, o wiekszym, niz decyzja
bez oceny, nasileniu cech konstytutywnych” — por. eadem, Decyzje o srodowiskowych uwarunkowa-
niach: akty zwigzane czy uznaniowe, deklaratoryjne czy konstytutywne. Analiza prawna, ,Kwartalnik Pra-
wa Publicznego”2013, nr 3,s.51-62.

T Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (tekst
jedn.:Dz.U.z 2023 r,, poz. 1094 ze zm.; dalej: ustawa Srodowiskowa, u.u.i.s.).
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runkowania realizacji przedsiewziecia nie moga by¢ zmieniane na dalszych etapach
procesu inwestycyjnego'?. Zgodnie z art. 71 ust. 1 i 2 u.u.i.$. decyzja o $rodowisko-
wych uwarunkowaniach realizacji przedsiewziecia ustala tylko tego rodzaju uwarun-
kowania dla przedsiewzie¢, ktére moga zawsze znaczaco oddziatywac na srodowisko
lub mogacych potencjalnie znaczaco oddziatywac¢ na srodowisko, kiedy obowigzek
przeprowadzenia oceny oddziatywania na srodowisko danego przedsiewziecia zostat
wprowadzony na mocy art. 63 ust. 1 w zw. z art. 59 ust. 1 pkt 2 u.u.i.$. Postanowienie
w tym przedmiocie wydaje organ wtasciwy miejscowo i rzeczowo do wydania decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach — w praktyce jest to najczesciej wojt, burmistrz
lub prezydent miasta, zgodnie z art. 75 ust. 1 pkt 4 u.u.i.s.

Obowiazek uzyskania decyzji srodowiskowej dotyczy tylko przedsiewzie¢ zde-
finiowanych w ustawie $rodowiskowej'®. Nalezy przy tym podkresli¢, ze w $wietle
art. 3 ust. 1 pkt 13 u.u.i.8. przedsiewziecie jest to nie tylko zamierzenie budowlane,
ale réwniez inne oddziatywanie na srodowisko, ktére powoduje zmiane, przeksztat-
cenie lub zmiane sposobu wykorzystania okreslonego obszaru (np. eksploatacja ko-
palin). Przedsiewziecia, ktére sg powigzane technologicznie, ustawodawca uznaje za
jedno przedsiewziecie, nawet jezeli jest wykonywane przez ré6zne podmioty. Z kolei
zamkniety katalog rodzajow przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczaco oddziatywac
na srodowisko, jak i mogacych potencjalnie znaczaco oddziatywac na srodowisko, re-
guluje rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 wrzesnia 2019 r. w sprawie przedsie-
wzie¢ mogacych znaczaco oddziatywa¢ na $rodowisko'*. Ponadto, dla przedsiewzie¢
mogacych zawsze znaczaco oddzialywac na srodowisko przeprowadza sie tzw. petna
ocene oddziatywania na srodowisko, a postepowanie w tym przedmiocie konczy sie
wydaniem decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsiewziecia.
Natomiast w przypadku przedsiewzie¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddziatywac
na srodowisko przeprowadzenie tego rodzaju petnej oceny jest fakultatywne. Jezeli
wiasciwy organ stwierdzi brak potrzeby przeprowadzenia tego rodzaju oceny, to za-
stosowanie ma art. 84 u.u.i.$., zgodnie z ktérym, w przypadku gdy nie zostata prze-
prowadzona ocena oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko, w osnowie decyzji
o $rodowiskowych uwarunkowaniach wiasciwy organ stwierdza brak potrzeby prze-
prowadzenia oceny oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko. Dlatego tez decy-
zja o $Srodowiskowych uwarunkowaniach wydawana jest w przypadku przedsiewziec
mogacych zarédwno zawsze znaczaco, jak i potencjalnie znaczaco oddziatywaé na $ro-
dowisko, natomiast w przypadku tych ostatnich decyzja tego rodzaju nie zawsze jest
poprzedzona petng oceng oddziatywania danego przedsiewziecia na $rodowisko (w
tym sporzadzeniem przez inwestora raportu o oddziatywaniu przedsiewziecia na sro-
dowisko). Nie jest zatem wykluczone, ze nawet w decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach wydanej bez przeprowadzenia tzw. petnej oceny witasciwy organ bedzie

12 Wyrok NSA z dnia 21 pazdziernika 2021 r,, Il OSK 3794/18, LEX nr 3326328.

13 A, Kosieradzka-Federczyk, Charakterystyka prawna wybranych aspektéw decyzji o Srodowiskowych
uwarunkowaniach, ,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 7-8, s. 53.

4 Dz.U.z2019r, poz. 1839 ze zm.
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zobowigzany okresli¢ istotne warunki korzystania ze srodowiska na etapie nie tylko
realizacji przedsiewziecia, ale réwniez jego eksploatacji i likwidacji, w tym réwniez do-
tyczace ochrony cennych wartosci przyrodniczych (art. 82 ust. 1 pkt 1 lit. b u.u.i.s.).
Nalezy réwniez pamietac, ze obowigzek natozony w takiej decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach moze takze dotyczy¢ podjecia odpowiednich dziatar w celu unika-
nia, zapobiegania lub ograniczania oddziatywania danego przedsiewziecia na srodo-
wisko, jak rébwniez monitorowania tego rodzaju oddziatywania.

Ocena oddziatywania danego przedsiewziecia na srodowisko nastepuje w poste-
powaniu, ktére musi zawiera¢ w szczegdélnosci nastepujace etapy. Po pierwsze, wery-
fikacje wspomnianego juz raportu o oddziatywaniu przedsiewziecia na srodowisko”.
Raport jest dokumentem prywatnym o szczegélnej mocy dowodowej. Zadaniem wia-
$ciwego organu jest w pierwszej kolejnosci ocena raportu pod wzgledem spetnienia
wymogow formalnych oraz materialnych. Obowiazkiem organu jest rowniez weryfika-
cja materiatéw stanowigcych podstawe sporzadzonego raportu. Organ nie jest zwig-
zany trescig raportu, a ustalenia w nim zawarte moga stuzy¢ wydaniu decyzji usta-
lajgcej $rodowiskowe uwarunkowania, w sytuacji gdy raport jest rzetelny i spéjny'®.
Po drugie, uzyskanie wymaganych przez ustawodawce uzgodnien i opinii. Organy
wspotdziatajgce zostaty wymienione w art. 77 ust. 1 u.u.i.s., a od specyfiki danej sprawy
i danego przedsiewziecia zaleze¢ bedzie, ktére z tych organéw beda zobowigzane za-
jac¢ stanowisko w sprawie. W przypadku wiekszosci przedsiewziec potencjalnie znacza-
co oddziatujagcych na srodowisko bedzie to whasciwy miejscowo regionalny dyrektor
ochrony srodowiska i paristwowy powiatowy inspektor sanitarny, przy czym pierwszy
z nich uzgadnia przedsiewziecie, a drugi wydaje w tym przedmiocie opinie. Po trze-
cie, wreszcie, niezbednym etapem oceny oddziatywania przedsiewziecia na srodowi-
sko jest zapewnienie udziatu spoteczeristwa w tym postepowaniu, co wynika wprost
z art. 79 ust. 1 u.u.i.$. Nalezy przy tym podkresli¢, ze udziat spoteczenstwa w tym po-
stepowaniu diametralnie rézni sie od udziatu stron postepowania, poniewaz z woli
ustawodawcy kazdy ma zapewniony udziat w tego rodzaju postepowaniu i nie musi
dysponowac w takim przypadku interesem prawnym ani nawet faktycznym. Inne sg
oczywiscie uprawnienia procesowe spoteczenstwa, a inne stron postepowania w rozu-
mieniu art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego'’ w zw. z art. 74 ust. 3a u.u.i.é.

15 A. Wilk-llewicz, Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsiewziecia wediug
wymogow prawa Unii Europejskiej, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2015, nr 4,
s.69-73.

16 Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2023 r,, il OSK 1514/21, LEX nr 3477522.

17" Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U.
22023, poz. 775 ze zm.).
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1. Specyfika realizacji przedsiewzie¢ wymagajacych decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach w parku krajobrazowym

Przede wszystkim podkresli¢ nalezy, ze zadna dziatalno$¢ o charakterze gospodar-
czym wymagajaca decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach nie moze naruszac¢
celu utworzenia danego parku krajobrazowego, ktérego ochronie, co nalezy przypo-
mnie¢, stuzy réwniez jego otulina. Powyzszy cel obejmuje ochrone nie tylko wartosci
przyrodniczych i waloréw krajobrazowych, lecz réwniez wartosci o charakterze histo-
rycznym i kulturowym w celu ich zachowania i popularyzacji zgodnie z zasadg zréw-
nowazonego rozwoju. Oznacza to, ze osnowa (rozstrzygniecie) decyzji o Srodowisko-
wych uwarunkowaniach musi bra¢ pod uwage powyzsze wartosci przy formutowaniu
srodowiskowych wymagan realizacji danego przedsiewziecia. Kolejne wymagania sa
z kolei zwigzane z obowiagzujgcymi na terenie parku krajobrazowego zakazami, ktére
zgodnie z dyspozycja art. 17 ust. 1 u.o.p. wprowadza akt prawa miejscowego tworzacy
park krajobrazowy. Jest to o tyle wazne, ze art. 17 ust. 1 pkt 1 u.o.p. jednoznacznie sta-
nowi o zakazie realizacji na terenie parku krajobrazowego przedsiewzie¢, ktére moga
znaczaco oddziatywaé na $rodowisko w rozumieniu art. 59 ust. 1 u.u.i.$. Natomiast
zgodnie z art. 17 ust. 3 u.o.p. odstepstwo od powyzszego zakazu dotyczy tylko tych
przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywac na srodowisko, w przypadku ktérych
sporzadzenie raportu o oddziatywaniu przedsiewziecia na srodowisko nie jest obo-
wiagzkowe, a z ustalen procedury oceny oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko
wynika brak niekorzystnego oddziatywania na przyrode i krajobraz w parku krajobra-
zowym. Z kolei zgodnie z art. 5 pkt 20 u.o.p. pojecie ,Srodowisko przyrodnicze” obej-
muje nie tylko krajobraz, ale takze twory przyrody nieozywionej, jak réwniez natural-
ne i przeksztatcone siedliska przyrodnicze (zdefiniowane w art. 5 pkt 17 u.o.p.) razem
z wystepujacymi na nich zwierzetami, roslinami i grzybami. Rodzi sie w tym miejscu
watpliwos¢, czy ustawodawca swiadomie ograniczyt zakres przedmiotowy tego wyjat-
ku od zakazu z art. 17 ust. 1 pkt 1 u.o.p. tylko do ochrony przyrody i krajobrazu, pomi-
jajac wartosci historyczne i kulturowe takze objete ochrona w parku krajobrazowym.
Naszym zdaniem osnowa decyzji Srodowiskowej, wraz z jej uzasadnieniem faktycznym
i prawnym, powinna jednak uwzgledniac réwniez powyzsze wartosci, co wynika z dys-
pozycji art. 62a w zw. z art. 63 ust. 1 pkt 2 lit. g u.u.i.s.,, odnosnie do tresci karty infor-
macyjnej danego przedsiewziecia, jezeli sporzadzenie raportu nie byto obligatoryjne.
Z kolei takze art. 17 ust. 1b u.o.p. jednoznacznie stanowi, ze w parku krajobrazowym
powinien obowigzywac zakaz niszczenia i uszkadzania obiektow o istotnym znaczeniu
kulturalnym i historycznym, ktére okresla plan ochrony parku krajobrazowego. Jest
to réwniez zwigzane z dyspozycjg art. 17 ust. 2 pkt 1 u.o.p., ktéra stanowi, ze zakazy
wymienione w ust. 1 tego artykutu nie dotyczg realizacji tych zadan, ktére wprowadzit
plan ochrony parku krajobrazowego lub wynikaja z zadan ochronnych czy tez planu
zadan ochronnych. Pozostate wytaczenia z art. 17 ust. 2 u.o.p. sg skutkiem np. koniecz-
nosci realizacji zadan dotyczacych bezpieczenstwa panstwa lub jego obronnosci, pro-
wadzenia akgji ratowniczej lub realizacji inwestycji celu publicznego, o ktérej stanowi
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art. 2 pkt 5 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym'®, Ponadto nale-
zy podkresli¢, ze w Swietle art. 38a ust. 1 w zw. z art. 38b ust. 1 u.p.z.p. dla obszaru wo-
jewddztwa sejmik wojewddztwa uchwala audyt krajobrazowy na podstawie projektu
sporzadzonego przez zarzad wojewddztwa. Z kolei zgodnie z art. 38 ust. 2 i art. 38a
ust. 3 pkt 1 u.p.z.p. audyt krajobrazowy okresla krajobrazy, ktére wystepuja na terenie
wojewddztwa, w tym ich cechy charakterystyczne, oraz formutuje ich oceny, dlatego
musi takze okresla¢ lokalizacje i granice m.in. parkéw krajobrazowych'. Z tego po-
wodu realizacja przedsiewzie¢ wymagajacych decyzji o srodowiskowych uwarunko-
waniach na terenie parku krajobrazowego musi takze uwzglednia¢ ustalenia audytu
krajobrazowego, w tym réwniez z art. 38a ust. 2 u.p.z.p., ktéry wskazuje m.in. na park
krajobrazowy, ktéry z powodu spadku wartosci krajobrazu powinien by¢ poddany po-
gtebionej analizie i ocenie pod katem celowosci jego dalszej ochrony.

Nalezy takze podkresli¢, ze decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach wydawa-
na dla przedsiewziecia realizowanego w parku krajobrazowym musi réwniez uwzgled-
nia¢ wymagania wynikajace z utworzenia np. obszaru Natura 2000 (w rozumieniu
art. 25-27 w zw. z art. 36 u.0.p.), ktérego obszar pokrywa sie chociaz w czesci z tere-
nem parku krajobrazowego. W tym celu nalezy dokonac analizy i oceny na podstawie
art. 37,37ai 37b u.o.p., czy planowane przedsiewziecie na terenie parku krajobrazo-
wego nie bedzie znaczaco negatywnie oddziatywac na cele ochrony obszaru Natura
2000, ktore ustala takze jego plan zadan ochronnych lub plan ochrony w rozumieniu
art. 20 ust. 5 u.o.p., jezeli obszar parku krajobrazowego pokrywa sie chociaz w czesci
z obszarem Natura 2000%°. Z kolei z art. 30 ust. 1 u.o.p. wynika, ze plan ochrony obowia-
zujacy w parku krajobrazowym, ktéry jest potozony w granicach obszaru Natura 2000,
powinien uwzglednia¢ jego wymagania okreslone w art. 29 u.o.p., czyli jest rowniez
planem ochrony dla tej czesci obszaru Natura 2000. Warto takze zaznaczy¢, ze plan
ochrony dla parku krajobrazowego ustanawia w formie uchwaty sejmik wojewdédz-
twa na podstawie art. 19 ust. 6a u.o.p. po uzgodnieniu z wiasciwym miejscowo regio-
nalnym dyrektorem ochrony srodowiska i zasiegnieciu opinii wtasciwego miejscowo
wojewddzkiego konserwatora zabytkéw. Realizacja przedsiewziecia wymagajacego
decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach na terenie parku krajobrazowego musi
jednak takze uwzglednia¢ dyspozycje art. 19 ust. 6¢, 6d i 6e u.o.p. Dotycza one zaka-
z6w z art. 17 ust. 1a u.o.p., ktére obowiazuja w strefach ochrony krajobrazu utworzo-
nych w parku krajobrazowym zgodnie z dyspozycja art. 29 ust. 4 pkt 7 u.o.p., w obrebie
krajobrazoéw priorytetowych w rozumieniu art. 2 pkt 16f u.p.z.p., ustalonych w ramach
audytu krajobrazowego w Swietle art. 38a u.p.z.p. Jest to wiec szczegdlnie wazne dla

'8 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.:
Dz.U.z2023r, poz. 977 ze zm,; dalej: u.p.z.p.).

19" K. Bulinski, Komentarz do art. 38a [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 535.

20 A, Habuda, Obszary Natura 2000 w prawie polskim, Warszawa 2013, s. 79-107; A. Kazmierska-
-Patrzyczna, Istota prawna obszaréw Natura 2000 - uwagi ogdlne [w:] Problemy wdrozenia systemu Na-
tura 2000 w Polsce, red. A. Kazmierska-Patrzyczna, M.A. Krél, Szczecin-t6dz-Poznan 2013, s. 39-54
oraz wyrok NSA z dnia 9 lipca 2015 r., Il OSK 922/14, LEX nr 1783969.
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inwestora planujgcego przedsiewziecie wymagajace decyzji o sSrodowiskowych uwa-
runkowaniach w parku krajobrazowym, poniewaz celem utworzonej w parku krajobra-
zowym strefy ochrony krajobrazu jest rowniez zachowanie waloréw krajobrazowych
danego parku krajobrazowego, co wymaga wskazania zakazéw z art. 17 ust. 1a u.o.p.,
ktére powinny obowigzywac w tej strefie ochrony krajobrazu. Dlatego tez osnowa de-
cyzji Srodowiskowej w tym stanie prawnym i faktycznym musi uwzglednia¢ powyzsze
zakazy i to zaréwno, jezeli strefa ochrony krajobrazu jest potozona w parku krajobrazo-
wym, na ktérego obszarze obowigzuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego?', jak i jezeli brak jest planu miejscowego. Tego rodzaju zakazami moga by¢ np.
zakazy zalesiania czy tez lokalizacji nowych obiektéw budowlanych lub w przypadku
braku planu miejscowego - lokalizacji nowych obiektéw budowlanych o wysokosci,
ktéra przekracza dwie kondygnacje lub 7 m.

2. Wybrane problemy dotyczace realizacji przedsiewzie¢
wymagajacych decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach
w parku krajobrazowym w swietle orzecznictwa
Naczelnego Sadu Administracyjnego

Analiza i ocena orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego odnoszacego sie
do decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach wydawanych dla terenéw parkéw
krajobrazowych, pozwala na wyréznienie kilku kluczowych zagadnien.

Po pierwsze, w wyroku z dnia 10 pazdziernika 2017 r. (Il OSK 2444/16)* Sad pra-
widtowo orzekt, ze zakazy zawarte w art. 17 ust. 1 u.o.p. nie moga by¢ zmieniane np.
w nakazy, ewentualnie ograniczane badz rozszerzane przedmiotowo w akcie tworza-
cym park krajobrazowy. Oznacza to, ze zakazy te musza by¢ recypowane do tresci aktu
normatywnego tworzacego park krajobrazowy o tresci, ktéra sformutowat ustawo-
dawca, oczywiscie biorac pod uwage specyfike realizacji celu ustanowienia tej praw-
nej formy ochrony przyrody. Ubocznie nalezy przy tym zauwazy¢, ze zakazy powinny
by¢ wprowadzone takze do ustalen opisowych i graficznych planu miejscowego, ktéry
obowiazuje na terenie parku krajobrazowego. Jest to réwniez istotne z tej przyczyny, ze
w Swietle art. 80 ust. 2 u.u.i.5. wtasciwy organ wydaje decyzje o Srodowiskowych uwa-
runkowaniach, po stwierdzeniu zgodnosci lokalizacji danego przedsiewziecia z usta-
leniami planu miejscowego, o ile oczywiscie plan taki zostat dla tego terenu uchwalo-
ny i nie zachodza wytaczenia zawarte w tym unormowaniu. Dlatego tez stwierdzenie
powyzszej niezgodnosci lokalizacji przedsiewziecia z ustaleniami planu miejscowego
powoduje, ze zbedne jest dalsze postepowanie w sprawie wydania decyzji o sSrodowi-
skowych uwarunkowaniach w ramach oceny oddziatywania danego przedsiewziecia

21 p. Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2009,

s.85-188.
22 Wyrok NSA z dnia 10 pazdziernika 2017 r., Il OSK 2444/16, LEX nr 2409691. Zob. takze t. Kaminski,
Administracyjnoprawne ograniczenia prawa wtasnosci nieruchomosci, £t6dz 2018, s. 13 i nn.
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na srodowisko. Zwigzek miedzy uchwata w sprawie utworzenia parku krajobrazowe-
go, planem miejscowym oraz decyzja srodowiskowg polega ponadto na konieczno-
$ci uzyskania uzgodnienia planu miejscowego przez regionalnego dyrektora ochrony
$rodowiska w procedurze uchwalania tego planu, jezeli chociaz czes$¢ terenu objetego
planem znajduje sie na terenie parku krajobrazowego, a ustalenia planu moga mie¢
negatywny wptyw na ochrone przyrody parku krajobrazowego (art. 16 ust. 7 u.o.p.).
Brak tego uzgodnienia moze skutkowac stwierdzeniem niewaznosci planu miejsco-
wego w catosci lub czesci®®, co moze wyeliminowa¢ koniecznoé¢ oceny zgodnosci
planowanego przedsiewziecia z ustaleniami planu miejscowego, ale nie spowoduje,
ze wtasciwy organ, wydajac decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach, nie bedzie
zobowigzany uwzgledni¢ uwarunkowan zwigzanych z utworzeniem parku krajobra-
zowego. Tego rodzaju spdjnos¢ obowiazujacych rozwigzan prawnych nalezy ocenic
pozytywnie z punktu widzenia celéw utworzenia tej formy ochrony przyrody, szcze-
gdlnie uwzgledniajac, ze uzgodnieniu z regionalnym dyrektorem ochrony srodowiska
podlega rowniez decyzja o warunkach zabudowy dla nieruchomosci znajdujacej sie
w granicach parku krajobrazowego®® i to niezaleznie od tego, czy wydanie tej decyzji
musiato zosta¢ poprzedzone wydaniem decyzji Srodowiskowe;.

Po drugie, wedtug orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego nie ma wat-
pliwosci, ze sprzecznos$¢ przedsiewziecia z celami utworzenia danego parku krajo-
brazowego oznacza koniecznos¢ wydania decyzji o odmowie ustalenia srodowisko-
wych uwarunkowan realizacji przedsiewziecia. Przykladowo zmiana lesnego sposobu
uzytkowania dziatki moze zosta¢ oceniona jako sprzeczna z celem zachowania spéj-
nosci przestrzennej ekosystemow lesnych i ich renaturalizacji na terenach cennych
przyrodniczo®.

Po trzecie, w orzecznictwie Naczelnego Sagdu Administracyjnego stusznie sie pod-
kresla, ze utworzenie parku krajobrazowego nie powoduje niejako ,automatycznie”za-
kazu jakiejkolwiek zabudowy®® na wzér np. rezerwatu przyrody w ramach tzw. ochro-
ny $cistej*’. Jednak nie wyklucza to wprowadzenia w uchwale sejmiku wojewédztwa
zakazu budowy nowych obiektéw budowlanych w pasie szerokosci 100 m od m.in.
linii brzegowej rzek, jezior lub innych naturalnych zbiornikéw wodnych, z wytacze-
niem obiektéw, ktére stuza turystyce wodnej lub gospodarce wodnej czy tez rybac-
kiej”®. Odrebny zakaz dotyczy braku mozliwosci lokalizacji obiektéw budowlanych
w pasie szerokosci 200 m od krawedzi brzegéw klifowych, jak i w pasie technicznym
brzegu morskiego®. Oznacza to, ze osnowa decyzji o $rodowiskowych uwarunko-
waniach musi uwzglednia¢ powyzsze zakazy dotyczace braku mozliwosci realizacji

N

3 Wyrok NSA z dnia 19 pazdziernika 2015 r., Il OSK 279/14, LEX nr 2093270.

4 Wyrok NSA z dnia 23 sierpnia 2016 r., [l OSK 297/15, LEX nr 2142423.

25 Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2022 ., Ill OSK 766/21, LEX nr 3334257.

26 Wyroki NSA: z dnia 26 pazdziernika 2017 r., Il OSK 2375/16, LEX nr 2434991; z dnia 19 wrzeénia
2017, 11 OSK 2226/16, LEX nr 2379285.

27 Zob. E. Radecka, Rezerwat przyrody jako prawna forma ochrony przyrody, Toruri 2019, s. 89-106.

28 Wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2015 r., Il OSK 899/14, LEX nr 1989267.

29 Wyrok NSA z dnia 16 kwietnia 2014 r., Il OSK 2804/12, LEX nr 1575587.

N
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danego przedsiewziecia na tym obszarze parku krajobrazowego. Oczywiscie, jak juz
wczesniej podniesiono, bardziej rygorystyczne wymagania dotycza stref ochrony
krajobrazu w obrebie krajobrazéw priorytetowych, ktére ustalono w ramach audytu
krajobrazowego.

Warto przy tym zauwazy¢, ze w przypadku przedsiewzie¢, ktére nie sg przed-
siewzieciami znaczaco oddziatujgcymi na srodowisko (a zatem nie jest wymagana
decyzja o $rodowiskowych uwarunkowaniach), kwestia powyzszych zakazéw jest
rozstrzygana juz na etapie uzgodnienia decyzji o warunkach zabudowy przez regio-
nalnego dyrektora ochrony srodowiska. Mozliwo$¢ zaskarzenia postanowienia wyda-
nego w tym przedmiocie, najpierw w formie zazalenia do organu wyzszego stopnia,
a nastepnie w formie skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego oznacza, ze
po prawomocnym zakonczeniu postepowania uzgodnieniowego organ wiasciwy do
wydania decyzji o warunkach zabudowy jest zwigzany oceng prawng wyrazong w tym
zakresie przez wojewoddzki sad administracyjny lub ewentualnie Naczelny Sagd Admini-
stracyjny. W tym znaczeniu przestrzeganie zakazéw wprowadzonych w uchwale two-
rzacej park krajobrazowy zostato ustawowo zabezpieczone niezaleznie od charakteru
danego przedsiewziecia.

Po czwarte, nalezy podzieli¢ stanowisko zawarte w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego®, ze zakazy wprowadzone aktem prawa miejscowego na terenie
parku krajobrazowego ograniczaja prawa wiasciciela danej nieruchomosci co do jej
okreslonej zabudowy®'. Jednak zgodnie z konstytucyjng zasada proporcjonalnosci,
wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP*?, jest to dozwolone w formie ustawy, jezeli
wprowadzenie tego rodzaju zakazu uzasadnione jest w demokratycznym panstwie
prawnym ze wzgledu na ochrone innych wartosci chronionych konstytucyjnie m.in.
dla ochrony srodowiska. Ochrona srodowiska obejmuje swoim zakresem przedmioto-
wym takze ochrone przyrody™ i krajobrazu w $wietle dyspozycji art. 3 pkt 13§39 p.o.5,,
przy uwzglednieniu zasady zrbwnowazonego rozwoju w rozumieniu art. 3 pkt 50 p.o.s.
Dlatego w kazdym tego rodzaju przypadku konieczna jest prokonstytucyjna wyktad-
nia aktu prawa miejscowego o utworzeniu parku krajobrazowego, uwzgledniajaca
dyspozycje art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Przyjmuje sie takze, ze wprowadzenie zakazéw
dotyczacych m.in. mozliwosci realizacji na terenie parku krajobrazowego przedsie-
wzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na srodowisko, w akcie prawa miejscowego

30 wyrok NSA z dnia 6 wrzeénia 2012 r., Il OSK 217/12, LEX nr 1251915.

31 Zob. E. Chojnacka, Prawo do zabudowy a wymagania ochrony przyrody. Studium administracyjno-
prawne, Lublin 2021 (rozprawa doktorska — maszynopis), s. 185-192 oraz J. Stelmasiak, D. Lebowa, Wy-
ktadnia sqdéw administracyjnych w zakresie parkéw krajobrazowych i obszaréw chronionego krajobrazu,
,Studia Prawnicze KUL"2018, nr 3, s. 108.

32 7ob. H. Izdebski, Zasada proporcjonalnosci a wiadza dyskrecjonalna administracji publicznej w Swie-
tle polskiego orzecznictwa sqdowego, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 1,
5. 9-24.

33 ). Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony przyrody w systemie prawnym ochrony srodowiska, ,Ochro-
na Srodowiska. Prawo i Polityka” 2007, nr 1(47), s. 18-24.
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o utworzeniu parku krajobrazowego, znajduje uzasadnienie w art. 74 oraz 86 Konsty-
tucji RP?*,

Po piate, z orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego wynika, ze ustalenia
planu ochrony parku krajobrazowego maja pierwszenstwo przed ustaleniami bedacej
aktem prawa miejscowego uchwaty o utworzeniu parku krajobrazowego®. Oznacza
to, ze ustalenia planu ochrony moga nawet modyfikowac rezim prawny parku krajo-
brazowego, oczywiscie tylko zgodnie z dyspozycja art. 17 ust. 1 u.o.p. Ponadto plan
ochrony parku krajobrazowego powinien jednak uwzglednia¢ wymagania wynika-
jace z p6zniej opracowanego audytu krajobrazowego, biorgc pod uwage wskazéwki
i wytyczne, ktdre formutuje dla poszczegdlnych aktéw planistycznych. Nie sa to bo-
wiem zakazy o charakterze samoistnym, ktére wywieraja bezposrednie skutki prawne,
np. nie sa wigzace w postepowaniu o wydanie decyzji ustalajacej warunki zabudo-
wy na terenie parku krajobrazowego. Natomiast osnowa decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach w praktyce je uwzglednia, jezeli zostaty juz wprowadzone do usta-
ler planu miejscowego i odnosza sie do mozliwosci realizacji na okreslonym terenie
parku krajobrazowego przedsiewziecia, ktére potencjalnie znaczaco oddziatuje na
srodowisko.

Po szoste, nalezy takze zgodzic sie z linig orzeczniczag Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, ze w otulinie parku krajobrazowego powinna by¢ realizowana tylko taka
dziatalno$¢, ktdra nie zagraza celowi utworzenia danego parku krajobrazowego®. Wy-
nika to z tego, ze chociaz na terenie otuliny nie obowigzujg zakazy wprowadzone na
obszarze parku krajobrazowego, to jednak nie oznacza to, ze dozwolona jest kazda
dziatalnos¢ ujemnie oddziatujaca na np. wartosci przyrodnicze lub ochrone krajobrazu
poddane ochronie w parku krajobrazowym. Dlatego tez moze to wyklucza¢ wydanie
decyzji Srodowiskowej zezwalajacej na realizacje przedsiewziecia zawsze znaczaco od-
dziatujacego na srodowisko. Ponadto w swietle art. 5 pkt 14 u.o.p. otulina jest w istocie
strefg ochronng, ktéra graniczy w tym przypadku z parkiem krajobrazowym i ktéra zo-
stata utworzona w celu zabezpieczenia tej formy ochrony przyrody przed zagrozenia-
mi zewnetrznymi, powodowanymi przez cztowieka. W praktyce oznacza to wiec brak
mozliwosci realizacji na terenie otuliny nawet przedsiewzie¢ mogacych potencjalnie
znaczaco oddziatywac na srodowisko, jezeli bytoby to sprzeczne z celem utworzenia
danego parku krajobrazowego lub obszaru Natura 2000, ktérego obszar chociaz cze-
$ciowo pokrywa sie z obszarem parku krajobrazowego®’.

34 ). Stelmasiak, Zagadnienia ochrony srodowiska w orzecznictwie sqdowoadministracyjnym, ,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 422.

35 Wyrok NSA z dnia 14 stycznia 2020 ., Il OSK 516/18,,0rzecznictwo w Sprawach Samorzadowych”
2020, nr 2, s.48-59.

36 Wyrok NSA z dnia 17 listopada 2015 r., Il OSK 601/14, LEX nr 1990883.

37 Zob. E. Chojnacka, Prawo do zabudowy..., s. 177-205.
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Podsumowanie

Dotychczasowe rozwazania podjete w niniejszym opracowaniu pozwalajg stwierdzic,
ze decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach, ktéra poprzedza wydanie decyzji
o warunkach zabudowy lub decyzji zatwierdzajacej projekt budowlany i udzielajacej
pozwolenia na budowe, jezeli na danym terenie obowigzuje plan miejscowy, musi
uwzglednia¢ wiele ustawowych wymagan, biorgc pod uwage cel utworzenia parku
krajobrazowego.

Po pierwsze, nie mozna w praktyce realizowa¢ na terenie parku krajobrazowego
przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczaco oddziatywac na srodowisko. Po drugie, na-
lezy uwzgledniac nie tylko zakazy z art. 17 ust. 1 u.o.p. obowigzujace na obszarze parku
krajobrazowego i odstepstwa od nich, ale takze wymagania wynikajace z koniecznosci
ochrony krajobrazu priorytetowego po przeprowadzeniu audytu krajobrazowego®®.
Po trzecie, w przypadku ,nakfadania” sie obszaru parku krajobrazowego i obszaru Na-
tura 2000 moze zachodzi¢ kumulacja reziméw prawnych wskazanych obszaréw spe-
cjalnych o charakterze przyrodniczym. Oznacza to, ze decyzja o srodowiskowych uwa-
runkowaniach nie moze w takim stanie faktycznym naruszac¢ takze celu utworzenia
danego obszaru Natura 2000. Po czwarte, decyzja o srodowiskowych uwarunkowa-
niach powinna by¢ zgodna z ustaleniami obowiagzujgcego na terenie parku krajobra-
zowego planu miejscowego, zgodnie z dyspozycjg art. 80 ust. 2 u.u.i.$. Po piate, wa-
riantowos¢ realizacji przedsiewziecia mogacego potencjalnie znaczaco oddziatywac
na srodowisko, analizowana w raporcie o oddziatywaniu przedsiewziecia na Srodowi-
sko w $wietle art. 66 ust. 1 pkt 5 u.u.i.$.>’, musi uwzglednia¢ nie tylko wartosci przyrod-
nicze i walory krajobrazowe, ale takze wartosci historyczne i kulturowe, ktére chroni
park krajobrazowy. Z kolei, po széste, decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach
w otulinie parku krajobrazowego nie moze réwniez naruszac celu utworzenia danego
parku krajobrazowego lub obszaru Natura 2000, ktéry obejmuje chociaz czesciowo te-
ren parku krajobrazowego. Zachodzitoby to, jezeli decyzja o srodowiskowych uwarun-
kowaniach w swojej osnowie nie brataby pod uwage celu utworzenia otuliny, a wiec
zabezpieczenia parku krajobrazowego przed zagrozeniami zewnetrznymi powodowa-
nymi przez cztowieka, np. w celu ochrony wartosci przyrodniczych czy tez waloréw
krajobrazowych poddanych ochronie w parku krajobrazowym. Ponadto nalezy takze
uwzglednia¢ ustalenia planu ochrony parku krajobrazowego, ktéry wprowadza zakazy
z tym zwigzane pod katem ochrony przyrody i ochrony krajobrazu.
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Streszczenie
Jerzy Stelmasiak, Tomasz Godlewski

Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsiewziecia w parku krajobra-
zowym

W artykule poruszono problematyke realizacji przedsiewzie¢ wymagajacych decyzji o srodo-
wiskowych uwarunkowaniach realizowanych na terenie parku krajobrazowego i jego otuliny.
Park krajobrazowy jest to obszar specjalny o charakterze przyrodniczym, w ktérym obowiazuje
szczegdlny rezim prawny w postaci zakazéw regulowanych przez art. 17 ust. 1 ustawy z dnia
16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody. Ponadto, decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach
dla przedsiewziecia realizowanego na obszarze parku krajobrazowego musi takze uwzglednia¢
ochrone krajobrazu priorytetowego w strefach ochrony krajobrazu, jezeli obowiazek taki wyni-
ka z audytu krajobrazowego. Dodatkowe wymagania zachodzg, jezeli obszar parku krajobrazo-
wego obejmuje chociaz czesciowo obszar Natura 2000, poniewaz w takim przypadku decyzja
o $rodowiskowych uwarunkowaniach musi takze uwzglednia¢ cel utworzenia i zakres przed-
miotowy ochrony wprowadzony w obrebie obszaru Natura 2000.

Stowa kluczowe: decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsiewziecia, park
krajobrazowy, obszar specjalny o charakterze przyrodniczym, otulina parku krajobrazowego,
krajobraz, krajobraz priorytetowy, audyt krajobrazowy.

Summary
Jerzy Stelmasiak, Tomasz Godlewski
Decision on Environmental Conditions in Landscape Park

The article deals with the issue of implementation of projects requiring a decision on the en-
vironmental conditions in the landscape park and its buffer zone. A landscape park is a special
natural area with a special legal regime in the form of prohibitions regulated by art. 17 sec. 1
of the Act of 16th April 2004 on Nature Protection. In addition, the decision on environmental
conditions for a project implemented in the area of a landscape park must also take into account
the protection of priority landscape in landscape protection zones, if such an obligation results
from a landscape audit. Additional requirements apply if the area of a landscape park covers at
least partly a Natura 2000 area, because in this case the decision on environmental conditions
must also consider the purpose of creation and the objective scope of protection introduced
within the Natura 2000 area.

Keywords: decision on environmental conditions for the implementation of the project, land-
scape park, special area of natural character, landscape park buffer zone, landscape, priority
landscape, landscape audit.
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Postepowanie w sprawie przyjecia stanowiska,

ze aktualne sg warunki realizacji przedsiewziecia
okreslone w decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach
lub postanowieniu, o ktérym mowa w art. 90 ust. 1
ustawy o ocenach oddzialywania na srodowisko -

analiza procesowa i przedmiotowa

Wprowadzenie

Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach stanowi kluczowy element procesowy
warunkujacy realizacje przedsiewziecia mogacego znaczaco oddziatywac na srodowi-
sko w tym sensie, ze jej przedtozenie jako zatgcznika do wydania tzw. decyzji wyko-
nawczych, stanowigcych odpowiednik unijnego development consent, w tym np. po-
zwolenia na budowe, umozliwia zgodne z prawem przeprowadzenie postepowania.
Jednoczesdnie ustalenia decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach (dalej: decyzja
srodowiskowa) okreslaja konkretne warunki sSrodowiskowe, w ktérych przedsiewziecie
moze by¢ w przysztosci zrealizowane. Ze wzgledu na to, ze stan Srodowiska zmienia sie
dynamicznie i nie jest staty w czasie, prawodawca uznat, ze tylko przez okreslony czas
warunki te sg aktualne. Procesowo oznacza to, ze tylko przez okreslony czas decyzja
srodowiskowa moze stanowi¢ zatacznik do wydania decyzji wykonawczych wylisto-
wanych w art. 72 ust. 1-1b ustawy o ocenach oddziatywania na $rodowisko'.

Okres ten w aktualnym stanie prawnym wynosi 10 lat, pod warunkiem wszakze, ze
po uptywie pierwszych 5 lat adresat decyzji ztozy do organu wihasciwego do jej wyda-
nia wniosek o stwierdzenie, ze nie zmienity sie okreslone w niej uwarunkowania, co
organ stwierdza w drodze zaskarzalnego postanowienia.

Taka konstrukcja przepisow ustawowych rodzi pytanie o przestanki uznania, ze
zmiany takie nie nastapity, a takze o charakter samego postepowania w szczegol-
nosci na tle rozstrzygniecia, czy jest ono postepowaniem w sprawie zmiany decyzji

! Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,

udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (tekst
jedn.:Dz.U.z 2023 r,, poz. 1094 ze zm.; dalej: u.u.i.s.).
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o srodowiskowych uwarunkowaniach, czy tez innym postepowaniem, oraz dalszych
implikacji tego faktu, a wiec okres$lenia zakresu stron postepowania i kwestii udziatu
spoteczenstwa. Kluczowe jest jednak wskazanie, na podstawie jakich przestanek mery-
torycznych organ uprawniony jest do uznania, ze nie nastgpita zmiana srodowiskowych
uwarunkowan okreslonych w decyzji. OdpowiedzZ na te pytania czynie przedmiotem
analiz w niniejszym tekscie, stawiajac teze, ze postanowienie w sprawie uznania, ze
aktualne sg uwarunkowania srodowiskowe okreslone w decyzji lub stosownym posta-
nowieniu, jest postepowaniem odrebnym od postepowania w sprawie zmiany decyzji
srodowiskowych, nie zawiera komponentu postepowania w sprawie oceny oddziaty-
wania na srodowisko.

W opracowaniu wykorzystano metode dogmatycznoprawna jako gtéwna metode
badan; w zakresie analiz wykorzystano dostepne stanowiska doktryny prawa ochrony
srodowiska oraz poglady judykatury.

1. Koncepcja skutecznosci decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach
w czasie (,,uzytecznos¢” decyzji)

Punkt wyjscia dla szczegdtowych analiz obejmuje przede wszystkim prezentacje art. 72
ust. 4 u.u.i.$., stanowigcego podstawe dla przyjecia koniecznosci wyjscia z wnioskiem
o wydanie postanowienia stwierdzajacego, ze aktualne sa warunki realizacji przedsie-
wziecia okreslone w decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach lub postanowieniu,
o ktérym mowa w art. 90 ust. 1 u.u.i.$,, jezeli byto wydane.

Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach w krajowym systemie prawnym sta-
nowi rozstrzygniecie wstepne kwestii srodowiskowych warunkujace — zgodnie z wy-
mogami prawa unijnego — udzielenie zezwolenia na inwestycje, tj. wydanie jednej
z katalogu tzw. decyzji wykonawczych (development consent), okreslonych w art. 72
ust. 1-1b u.u.i.$. Obowigzek uzyskania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach
obejmuje planowane przedsiewziecia mogace zawsze lub potencjalnie znaczaco od-
dziatywac na srodowisko, zaliczane do przedsiewzie¢, o ktérych mowa w rozporza-
dzeniu w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywa¢ na $rodowisko?.
Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach wigze organ wydajacy decyzje wy-
konawcze, co oznacza, ze co do zasady okreslone w decyzji srodowiskowej warunki
realizacji przedsiewziecia nie moga by¢ na dalszych etapach procesu inwestycyjnego
modyfikowane®. Wzajemna relacja decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach i de-
cyzji wykonawczych sprowadza sie do powigzan materialnych, tj. tozsamosci przed-
siewziecia, dla ktérego jg wydano, i przedsiewziecia stanowigcego przedmiot wniosku
o wydanie decyzji wykonawczej, oraz procesowych, tj. oznaczajacych koniecznos¢ do-
faczenia decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach do wniosku o wydanie decyzji

2 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 10 wrze$nia 2019 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych
znaczaco oddziatywac na srodowisko (Dz. U. poz. 1839 ze zm.).
3 Wyrok NSA z dnia 12 lipca 2016 r,, Il OSK 2732/14, LEX nr 2102226.
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wykonawczej®. Powiazanie to jest jednak ograniczone w czasie w tym sensie, ze raz
okreslone uwarunkowania srodowiskowe realizacji przedsiewziecia ,nie sa wieczne
i moga ulega¢ zmianom”?. Stad tez przyjeto kryterium temporalne mozliwosci wyko-
rzystania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach na dalszych etapach procesu
inwestycyjnego.

Zgodnie z art. 72 ust. 4 u.u.i.$. ztozenie wniosku o wydanie decyzji wykonawczych
moze nastapi¢ w terminie 10 lat od dnia, w ktérym decyzja o srodowiskowych uwa-
runkowaniach stata sie ostateczna, o ile strona, ktéra ztozyta wniosek o wydanie decy-
zji o $Srodowiskowych uwarunkowaniach, lub podmiot, na ktéry zostata przeniesiona
ta decyzja, otrzymali, przed uptywem terminu, o ktérym mowa w ust. 3, od organu,
ktéry wydat decyzje o Srodowiskowych uwarunkowaniach w pierwszej instancji, sta-
nowisko, ze aktualne sa warunki realizacji przedsiewziecia okreslone w decyzji o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach lub postanowieniu, o ktérym mowa w art. 90 ust. 1
u.u.i.s., jezeli byto wydane. Zajecie stanowiska nastepuje na wniosek uwzgledniajacy
informacje na temat stanu srodowiska i mozliwosci realizacji warunkow wynikajacych
z ww. decyzji lub postanowienia. Wniosek taki sktada sie do organu nie wczeséniej niz
po uptywie pieciu lat od dnia, w ktérym decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach
stata sie ostateczna. Zgodnie z art. 74 ust. 4a u.u.i.$. zajecie stanowiska nastepuje
w drodze postanowienia, na ktére przystuguje zazalenie.

Zacytowany przepis stanowi wdrozenie art. 8a ust. 6 dyrektywy 2011/92/UE®
(tzw. dyrektywy EIA), zgodnie z ktérym ,Whasciwy organ, podejmujac decyzje o udzie-
leniu lub nieudzieleniu zezwolenia na inwestycje, upewnia sie, ze uzasadniona konklu-
zja, o ktérej mowa w art. 1 ust. 2 lit. g) ppkt (iv), lub wszelkie decyzje, o ktérych mowa
w ust. 3 niniejszego artykutu, sa nadal aktualne. W tym celu panstwa cztonkowskie
moga ustali¢ terminy waznosci uzasadnionej konkluzji, o ktérej mowa w art. 1 ust. 2
lit. g) ppkt (iv), oraz wszelkich decyzji, o ktérych mowa w ust. 3 niniejszego artykut”.
Nowelizacja tego przepisu dyrektywy 2011/92/UE w obszarze wprowadzenia termi-
nu waznosci ,uzasadnionej konkluzji” (ktéra w krajowym porzadku prawnym stanowi
decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach) byta reakcjg na jeden z podniesionych
w sprawozdaniu Komisji w sprawie stosowania i skutecznosci dyrektywy OOS proble-
moéw jakosci ocen oddziatywania na $rodowisko (dalej: O0S) - zwigzany z brakiem
okreslenia ,okresu waznoéci 00S”’. Oznacza to, ze intencjg prawodawcy — zaréwno
krajowego, jak i unijnego - byto podniesienie jakosci ocen oddziatywania na $rodo-
wisko m.in. poprzez okreslenie zasad potwierdzenia aktualnosci danych zawartych

4 A.Hatadyj, Decyzja o sSrodowiskowych uwarunkowaniach a pozwolenie emisyjne (analiza wzajemnych
zaleznosci), ,Panstwo i Prawo” 2022, z. 7, s. 63.

5> B.Rakoczy, Zmiana decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach [w:] Oceny oddziatywania na srodo-
wisko w praktyce, red. B. Rakoczy, Warszawa 2017, s. 165.

6 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny
skutkdw wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne i prywatne na srodowisko (Dz. Urz.
UE L 26228.01.2012,s. 1, ze zm,; dalej: dyrektywa 2011/92/UE).

7 Sprawozdanie Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionéw w sprawie stosowania i skutecznosci dyrektywy OOS (dyrektywa
85/337/EWG zmieniona dyrektywami 97/11/WE i 2003/35/WE) COM(2009) 378 final, pkt 3.2.2.
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w dokumentacji O0S w zwigzku z uptywem czasu, jaki nastapit pomiedzy wydaniem
suzasadnionej konkluzji”a wydaniem ,development consent”.

Jednoczesnie podkredli¢ nalezy, ze panstwom cztonkowskim pozostawiono swo-
bode wyboru do okreslenia czasu, w zwigzku z uptywem ktérego konieczna jest taka
weryfikacja, bez zadnych dodatkowych kryteriéw, z uwzglednieniem jednak faktu, ze
konieczne jest uproszczenie i ujednolicenie procedur przewidzianych w dyrektywie
2011/92/UE® przy jednoczesnym zapewnieniu lepszej ochrony srodowiska’.

Instytucja okreslajaca czas, w ktérym decyzja srodowiskowa moze stanowic¢ za-
tacznik do wniosku o wydanie decyzji wykonawczej, nazywana jest przez judykature:
procedura ,aktualizacji decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach”', ,skuteczno-
$cig decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach w czasie”'", ,przedtuzaniem waz-
nosci decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach”'? czy tez jej,uzytecznoscia”">. Na
tym tle podkresli¢ nalezy, ze decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach z chwila
uzyskania przez nig waloru ostatecznosci i prawomocnosci jest wazna, jesli nie stwier-
dzono jej niewaznosci, natomiast element czasu jest wyfacznie ograniczony do mozli-
wosci jej wykorzystania w procesie inwestycyjnym na kolejnych jego etapach. Tym
samym wiec procedura z art. 72 ust. 4 u.u.i.$. nie ma de facto na celu przedtuzenia,waz-
nosci” tej decyzji, a jedynie potwierdzenie, ze na jej podstawie, w zwigzku z niezmie-
nionymi (aktualnymi) uwarunkowaniami srodowiskowymi, realizacja przedsiewziecia
jest mozliwa.

Niemniej w tekscie zamiennie stosowano pojecie ,terminu waznosci” czy ,przedtu-
zenia waznosci” decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, zamiennie z okresle-
niem ,uzytecznosci” decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, zastrzegajac jed-
nak, ze zwroty te stanowig swoiste skréty myslowe dotyczace procedury wynikajacej
zart. 72 ust. 4 u.u.i.s.

W aktualnym stanie prawnym obowigzuje rozwiazanie, po pierwsze, wydtuzajace
czas ,uzytecznosci” decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach do 10 lat, a po dru-
gie, przenoszace moment ztozenia wniosku o te weryfikacje na czas po uptywie pierw-
szych pieciu lat po jej wydaniu (i uzyskaniu przez nig waloru ostatecznosci). W uza-
sadnieniu projektu nowelizacji, ktéry wprowadzit aktualnie obowigzujace regulacje

8 Zob. motyw 6 preambuty do dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/52/UE z dnia
16 kwietnia 2014 r. zmieniajacej dyrektywe 2011/52/UE w sprawie oceny wptywu wywieranego przez
niektdre przedsiewziecia publiczne i prywatne na srodowisko (Dz. Urz. L 124 2 25.04.2014, 5. 1, ze zm.).
% Ibidem.

19 Wyrok NSA z dnia 20 lipca 2016 ., Il OSK 959/16, LEX nr 2142434,

"' 1. Grudzinska, J. Zarzecka, Zmiany w postepowaniach administracyjnych w sprawach ocen oddziaty-
wania na srodowisko, Warszawa 2011, s. 22.

12 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 kwietnia 2016 r., IV SA/Wa 208/16, LEX nr 2459310; zob. takze
wyroki: WSA w Szczecinie z dnia 10 pazdziernika 2012 r., Il SA/Sz 717/12, LEX nr 1241441; WSA w Po-
znaniu z dnia 26 listopada 2014 r., IV SA/Po 544/14, LEX nr 1585382; WSA w Gliwicach z dnia 22 maja
2015, Il SA/GI 1181/14, LEX nr 1754426; WSA w Warszawie z dnia 27 maja 2015 r., IV SA/Wa 2591/14,
LEX nr 1819607; WSA w Szczecinie z dnia 22 pazdziernika 2015 r., Il SA/Sz 249/15, LEX nr 1936419.

13 P Dembicki, Termin uzytecznosci decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach i mozliwos¢ jego prze-
dtuzenia, ,Prawo i Srodowisko” 2016, nr 2.
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prawne'*, wskazano, ze ze wzgledu na zmiany zachodzace w $rodowisku, potwier-
dzenie przez organ aktualnosci warunkoéw, a tym samym wydtuzenie ,uzytecznosci”
decyzji sSrodowiskowej powinno nastepowac w jak najpdzniejszym czasie od jej wyda-
nia'”. Oznacza to, ze intencja prawodawcy nakierowana byta na aprioryczne zatozenie
0 niezmiennosci w czasie warunkdw realizacji przedsiewziecia w okresie pieciu pierw-
szych lat od wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. Wychodzac z tego
zatozenia, uznac nalezy, ze ich niezmiennos¢ moze zosta¢ potwierdzona (utrzymana)
w drodze procedury zwigzanej z wydaniem postanowienia, ktérego tres¢ stanowi sta-
nowisko, ze aktualne sa warunki realizacji przedsiewziecia okreslone w decyzji o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach lub postanowieniu, o ktérym mowa w art. 90 ust. 1
u.u.i.$., jezeli byto wydane.

Na tym tle podkresli¢ wypada, ze w braku przeciwnej wypowiedzi prawodawcy
postanowienie takie moze zosta¢ wydane zaréwno dla przedsiewzie¢, dla ktérych de-
cyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach zostata wydana po przeprowadzeniu oce-
ny oddziatywania na srodowisko, jak i dla tych, dla ktérych decyzja o srodowiskowych
uwarunkowaniach zostata wydana bez przeprowadzenia oceny oddziatywania na sro-
dowisko'®. Argument ten zostanie rozwiniety na etapie analiz w pkt 2.

2. Charakter prawny postepowania w sprawie wydania postanowienia,
o ktorym mowa w art. 72 ust. 4a u.u.i.s.

Z tresci art. 72 ust. 4a u.u.i.$. wynika, Ze rozstrzygniecie o aktualnosci warunkoéw reali-
zacji przedsiewziecia okreslonych ,w decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach lub
postanowieniu, o ktorym mowa w art. 90 ust. 1, jezeli byto wydane” nastepuje w drodze
postanowienia, na ktére stuzy zazalenie. Kodeks postepowania administracyjnego'’
reguluje kwestie wydawania postanowien jako rozstrzygniec¢ dotyczacych zatatwienia
kwestii wynikajgcych w toku postepowania (tzw. kwestii wpadkowych), nierozstrzyga-
jacych oistocie sprawy, chyba ze przepisy kodeksu stanowig inaczej (art. 123 § 2 k.p.a.).
W tym przypadku mamy jednak do czynienia z postepowaniem samodzielnym, ponie-
waz wydanie stanowiska, ,ze aktualne sg warunki realizacji przedsiewziecia okreslone

4 Zob. Generalny Dyrektor Ochrony $rodowiska, Uzasadnienie i ocena skutkow regulacji do pro-
jektu ustawy o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko oraz niektérych
innych ustaw, UD490, 19.03.2019, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12321402/12578813/1257881
4/dokument386827.pdf [dostep: 12.01.2022].

15 t. Mtynarkiewicz, Zmiany w postepowaniach administracyjnych w sprawach ocen oddziatywania
przedsiewzie¢ na Srodowisko [w:] Prawo gospodarcze, red. D. Wetoszka, Warszawa 2020, s. 162.

16 E. Florkiewicz, A. Kawicki, Postepowania administracyjne w sprawach okreslonych ustawq z dnia
3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa
w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko, seria: Zeszyty Metodyczne Gene-
ralnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska, Warszawa 2009, s. 50.

17" Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U.
22023, poz. 775 ze zm.; dalej: k.p.a.).
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w decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach lub postanowieniu, o ktérym mowa
w art. 90 ust. 1, jezeli byto wydane” wszczyna postepowanie w sprawie. Postanowienie
to odnosi sie do postepowania w sprawie wydania decyzji o Srodowiskowych uwa-
runkowaniach, lecz juz zakonczonego w sposéb ostateczny.,Z jednej strony ma wiec
ono charakter odrebny wzgledem sprawy o ustalenie sSrodowiskowych uwarunkowan,
z drugiej zas nie podlega watpliwosci jego akcesoryjnos¢ wzgledem postepowania
w sprawie srodowiskowych uwarunkowan”'®, Postepowanie to kofczy sie wydaniem
postanowienia samoistnie zaskarzalnego (co wynika wprost z brzmienia art. 72 ust. 4a
u.u.i.8.), co rodzi pytanie o konieczno$¢ powiadamiania stron postepowania ,gtéwne-
go” 0 jego wszczeciu i zakonczeniu, a uprzednio do tej kwestii — o ustaleniu, kto be-
dzie miat status strony w takim postepowaniu, ktére stanowic¢ bedzie przedmiot analiz
w pkt 3.

Odnoszac sie do przedmiotu omawianego postepowania, zacza¢ nalezy od stwier-
dzenia faktu, ze skoro postepowanie w sprawie wydania postanowienia w trybie art.
72 ust. 4 u.u.i$. ma byt samodzielny procesowo, ale akcesoryjny merytorycznie wo-
bec postepowania w sprawie wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach,
wptyw tresci ustalen okreslonych w decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach rzu-
tuje na tresc i zakres badania sprawy w postepowaniu w sprawie wydania tego posta-
nowienia. Jaki jest zatem zakres tego powiagzania?

Wprawdzie decyzja o sSrodowiskowych uwarunkowaniach okresla, zgodnie zart. 71
ust. 1 u.u.i.$.,, sSrodowiskowe warunki realizacji przedsiewziecia, to jednak stanowisko,
ze aktualne sg warunki realizacji przedsiewziecia okreslone w decyzji Srodowiskowej,
nie wymaga weryfikacji merytorycznej tych warunkéw przez organ wydajacy posta-
nowienie, lecz opiera sie na ocenie ich ,aktualnosci” — czyli utrzymania ich adekwat-
nosci i mozliwosci realizacji. Z literalnego brzmienia przepiséw art. 72 ust. 4 u.u.i.s.
wynika istotna kwestia: w trakcie postepowania w sprawie wydania postanowienia
przedtuzajgcego ,uzytecznos¢” decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach nie jest
przeprowadzana ocena oddziatywania planowanego przedsiewziecia na srodowisko,
lecz oceniana jest jedynie mozliwos¢ realizacji warunkéw srodowiskowych wynika-
jacych z decyzji na podstawie informacji na temat stanu $rodowiska przedtozonych
przez wnioskodawce. Oznacza to przede wszystkim, ze przedmiotem ,przedtuzenia”
nie sa kwestie zmienionych rozwigzan technologicznych, wariantowanie lokalizacyjne
czy zmiany innych ,charakterystycznych parametréw projektu”', ale sama deklaracja
wnioskodawcy co do mozliwosci realizacji dotychczasowych uwarunkowan srodowi-
skowych w kontekscie braku zmian srodowiska. Oznacza to, ze jedynym czynnikiem,
ktéry mogt ulec zmianie, podlegajacym badaniu merytorycznemu w tym postepowa-
niu, jest stan srodowiska. Jednakze z uwagi na to, ze w postepowaniu tym nie jest
przedktadany raport o oddziatywaniu przedsiewziecia na srodowisko, stan srodowiska
nie jest badany w sensie prowadzenia badan jego kondycji, a to oznacza, ze badanie

'8 Wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2017 r., Il OSK 2555/15, LEX nr 2346718.
19 A. Kosieradzka-Federczyk, Charakterystyka prawna wybranych aspektéw decyzji o Srodowiskowych
uwarunkowaniach, ,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 7-8, s. 57.
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to bedzie miato charakter formalny, tj. ograniczy sie do weryfikacji zmiany stanu srodo-
wiska wywotanego czynnikami obiektywnymi, jak przyjecie aktu prawa miejscowego.

Badanie takie przeprowadza organ wihasciwy do wydania decyzji o srodowisko-
wych uwarunkowaniach na podstawie dodatkowych danych - tj. ztozonego przez
wnioskodawce (inwestora) wniosku uwzgledniajacego informacje na temat stanu $ro-
dowiska i mozliwosci realizacji warunkéw wynikajacych z decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach, konieczne jest wiec okreslenie jej mozliwej tresci. W jezyku natu-
ralnym informacja oznacza ,1. «to, co powiedziano lub napisano o kims lub o czyms,
takze zakomunikowanie czegos$», 2. «dziat informacyjny urzedu, instytucji», 3. «dane
przetwarzane przez komputer»"?,

Skoro ,informacja” to,,zakomunikowanie czegos’, oznacza to, ze informacja o stanie
srodowiska obejmuje wytacznie informacje proste, pozbawione dodatkowych dzia-
tan (przetworzenia, agregacji danych itp.), ktérych tre$¢ stanowi stwierdzenie o braku
zmiany stanu srodowiska w czasie pieciolecia, ktére mineto od uzyskania przez de-
cyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach waloru ostatecznosci. Informacje ,na te-
mat stanu Srodowiska” to informacje dotyczace elementéw srodowiska obejmujace
wprawdzie dane na temat ich jakosci oraz kondycji, ale oparte nie na wynikach po-
nownie przeprowadzonych badan, np. inwentaryzacji przyrodniczej, lecz na obiek-
tywnych czynnikach wywotujacych takie zmiany. Moga do nich naleze¢: ustanowienie
form ochrony przyrody wprowadzajacych ograniczenie w zainwestowaniu terenu albo
zmiane przeznaczenia gruntdw wynikajaca z przyjecia, zmiany lub uchylenia miejsco-
wego planu, skutkujacg zmiana kwalifikacji waloréow srodowiska czy tez ustanowienia
standardu ochrony akustycznej.

Ciezar udowodnienia zaistnienia przestanki aktualnosci warunkéw Srodowisko-
wych spoczywa na wnioskodawcy?', a organ administracji wtasciwy do wydania po-
stanowienia zobowigzany jest zbadac zmiany, ktére mogty by¢ znane organowi z urze-
du (np. w zwigzku z przygotowaniem projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego) lub zasiegngé¢ w tym zakresie wiedzy od organéw wiasciwych do
ochrony przyrody (np. regionalny dyrektor ochrony srodowiska).

Zakres przedmiotowy postepowania w sprawie wydania postanowienia odnosi
sie wiec do zbadania przez organ prowadzacy postepowanie, czy we wniosku zostata
zawarta informacja o stanie srodowiska i czy wnioskodawca zawart w nim deklaracje
o mozliwosci realizacji dotychczasowych $rodowiskowych uwarunkowan wynikaja-
cych z decyzji, a nastepnie — do weryfikacji tych danych. Ich weryfikacja oznacza, ze
~wyprowadzona z informacji o stanie srodowiska terazniejsza potrzeba jego ochro-
ny nie wymaga uzupetnienia tych warunkéw poprzez wprowadzenie nowych form
ochrony czy rozszerzenia ich zakresu (albo wyeliminowania pewnych warunkéw
i ograniczenia ich zakresu)"*%.

20 7Zob. https://sjp.pwn.pl/sjp/informacja;2466189.html [dostep: 11.01.2023].
21 L. Miynarkiewicz, Zmiany w postepowaniach administracyjnych..., s. 163.
22 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 17 sierpnia 2016 r.,, Il SA/Wr 425/16, LEX nr 2145114,
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Druga przestanka, ktéra musi zostac spetniona tacznie, jest mozliwos¢ realizacji wa-
runkéw wynikajacych z decyzji srodowiskowej, co wobec niezmienionych okolicznosci
$rodowiskowych umozliwia wydanie pozytywnego postanowienia przedtuzajgcego
Juzytecznos¢” decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. Oznacza to, ze przepis
art. 72 ust. 4 u.u.i.$. daje podstawe do wydania postanowienia odmownego tylko wéw-
czas, gdy w Srodowisku doszto do takich jego zmian, ze warunki okreslone w decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach nie zabezpiecza srodowiska przed znaczacym
negatywnym wplywem realizowanego przedsiewziecia”®. Co wiecej, w orzecznictwie
podkresla sig, ze ,[nlie jest to wylacznie rozréznienie semantyczne ale merytoryczne.
W postepowaniu o przedtuzenie obowigzywania decyzji Srodowiskowej nalezy wyja-
$ni¢, majac na uwadze uptyw czasu, czy nie doszto do zmian $rodowiska naturalnego
na terenie realizacji przedsiewziecia lub na terenie jego oddziatywania — w zakresie
elementéw, ktére podlegaty ustaleniu i ocenie oraz bylty istotne dla tresci decyzji $ro-
dowiskowej"**.

Na tle tak zakreslonego zakresu przedmiotowego postepowania w sprawie wy-
dania postanowienia przedtuzajacego ,uzytecznos¢” decyzji o srodowiskowych uwa-
runkowaniach podkresli¢ nalezy, ze skoro przedmiotem tego postepowania nie jest
w zadnej mierze okreslanie $srodowiskowych uwarunkowan od nowa ani okreslanie
nowych oddziatywan, uzna¢ wypada, ze postepowanie to nie jest postepowaniem
w sprawie wydania (ani zmiany) decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach. Poglad
ten potwierdza orzecznictwo, podkreslajac, ze ,zmiana terminu, w jakim mozna wy-
stapic¢ z wnioskiem o wydanie zezwolenia stanowigcego podstawe realizacji przedsie-
wziecia nie jest zmiang wydanej decyzji rodowiskowej”**, postepowanie to bowiem
,W swej istocie nie rozstrzyga o uwarunkowaniach majacych wptyw na srodowisko
i nie zmierza ono do ponownej oceny zasadnosci wydania takiej decyzji, ani tez stusz-
nosci natozonych nig warunkéw realizacji przedsiewziecia”*®. Na podstawie wskazane-
go przepisu organ moze bowiem jedynie wyrazi¢ swoje stanowisko co do aktualnosci
warunkéw zawartych w ww. rozstrzygnieciu srodowiskowym, a nie moze dokonywac¢
ich zmian?, poniewaz to decyzja $rodowiskowa identyfikuje potencjalne zagrozenia.
Postanowienie ,przedituzajagce” ma zatem charakter formalny (przedtuzajacy okres
obowigzywania decyzji srodowiskowej)®®. ,Wydanie tego postanowienia nie wymaga
prowadzenia nowego postepowania dowodowego w zakresie Srodowiskowych uwa-
runkowan realizacji [...] przedsiewziecia. Przeciwnie, jego celem jest [...] unikniecie
wielokrotnego wydawania decyzji $srodowiskowej”?. Natomiast rolg organu wyda-
jacego decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach jest okreslenie, czy warunki

3 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 lipca 2020 r., VIIl SA/Wa 47/20, LEX nr 3071656.

24 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 16 stycznia 2020 ., Il SA/Bk 707/19, LEX nr 2775453,
25 Wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2017 r, Il OSK 2555/15, LEX nr 2346718.

26 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 kwietnia 2016 r., IV SA/Wa 208/16, LEX nr 2459310.
27 Wyrok WSA w todzi z dnia 8 stycznia 2021 r,, Il SA/td 367/20, LEX nr 3129599.

28 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 16 stycznia 2020 ., Il SA/Bk 707/19, LEX nr 2775453,
2% Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 6 listopada 2014 r., Il SA/Sz 229/14, LEX nr 1575973.
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srodowiskowe, niezalezne od inwestora, zmienity sie w sposéb, ktéry uniemozliwia
przedtuzenie dotychczasowej decyzji i powoduje koniecznosé¢ wydania nowej*°.

Podsumowujac, uznac nalezy, ze przepis art. 72 ust. 4 u.u.i.$. stanowi jedynie pod-
stawe do orzeczenia o aktualnosci albo braku aktualnosci warunkéw realizacji przed-
siewziecia okreslonych w decyzji srodowiskowej lub postanowieniu, o ktérym mowa
w art. 90 ust. 1 u.u.i.$,, jezeli byto wydane, po przeanalizowaniu informacji przedstawio-
nych we wniosku®'. Postanowienie to jest rozstrzygnieciem zwigzanym, wydawanym
z zachowaniem zasad swobodnej oceny dowodéw w postepowaniu administracyj-
nym (wynikajacej z art. 75, 77 i 80 k.p.a.)*>.

3. Udziat stron w postepowaniu w sprawie wydania postanowienia
w trybie art. 72 ust. 4a u.u.i.s.

Ustalenia powyzsze, obudowane przywotanym orzecznictwem sadéw administracyj-
nych dotyczacym charakteru prawnego oraz zakresu przedmiotowego postanowienia
w sprawie przedtuzenia ,uzytecznosci” decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach,
wskazujg wyraznie na samoistnos$¢ tego postanowienia, przy czym samoistnosc ta do-
tyczy badania skutkdw wptywu planowanego przedsiewziecia na srodowisko, a nie
catkowitego oderwania postanowienia wydawanego w trybie art. 72 ust. 4 u.u.i.$. od
decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach. Relacyjnos¢ tych dwéch rozstrzygniec
sprowadza sie zarébwno do tozsamosci przedsiewziecia oraz Srodowiskowych uwa-
runkowan i mozliwosci ich realizacji, jak réwniez do praw i obowigzkéw stron poste-
powania.

Podkresli¢ bowiem wypada, ze dzieki uzyskaniu postanowienia przedtuzajacego
Juzytecznos¢” decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach strona gtéwna (inwestor)
uzyskuje prawo do tego, by dofgczy¢ decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach
do wniosku o wydanie decyzji wykonawczych, a tym samym — Ze jej prawo do reali-
zacji procesu inwestycyjnego zostaje przedtuzone na okres 10 lat od dnia uzyskania
przez decyzje o Srodowiskowych uwarunkowaniach waloru ostatecznosci. Wydtuzenie
uprawnien inwestora do podjecia procesu inwestycyjnego w istotny sposéb wptywa
na sytuacje prawng stron, ktére uczestniczyly w postepowaniu w sprawie wydania
decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach. Oznacza to, tym samym, ze postepo-
wanie w sprawie wydania postanowienia o przedtuzenie ,uzytecznosci” decyzji sro-
dowiskowej wymaga zawiadomienia wszystkich stron postepowania w sprawie wy-
dania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. Poglad o uznaniu ich za strony

30 Ministerstwo Srodowiska, Ministerstwo Infrastruktury, Stanowisko w sprawie interpretacji prze-
piséw zmienionej w dniu 18 maja 2005 r. ustawy — Prawo ochrony Srodowiska oraz niektdrych innych
ustaw — w kontekscie lokalizacji i realizacji drég krajowych, Warszawa 2005, cytowany przez: P. Wach,
Waznos¢i przedtuzenie decyzji srodowiskowej [w:] P. Wach, D. Katuza, M. Ptoszka, R. Robaszewska, Decy-
zje Srodowiskowe, Warszawa 2015, s. 390.

31 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 14 czerwca 2016 ., Il SA/Bd 1345/15, LEX nr 2104607.

32 p. Dembicki, Termin uzytecznosci..., s. 82.
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postepowania w sprawie przedtuzenia,uzytecznosci” decyzji o srodowiskowych uwa-
runkowaniach jest powszechnie akceptowany przez orzecznictwo®, potwierdzaja go
takze opracowania doktrynalne®.

Uznaje sie w nich, ze interes prawny tych podmiotéw, wynikajacy ze znalezienia
sie w zasiegu oddziatywania inwestycji, a zwigzany z posiadaniem tytutu prawnego do
terenu objetego tymi oddziatywaniami, rozcigga sie nie tylko na etap badania oddzia-
tywan i okreslania srodowiskowych uwarunkowan, ale réwniez na etap przedtuzania
ich ,uzytecznosci’, o czym decyduje ocena, czy rozstrzygniecie o konkretnym stanie
faktycznym bedzie miato wptyw na prawa lub obowiazki prawne osob, ktére zgta-
szaja swa legitymacje jako strony postepowania. Pozytywna odpowiedzZ na to pyta-
nie wynika z podniesionego tu juz argumentu, ze przedtuzenie ,uzytecznosci” decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach otwiera przed inwestorem mozliwos¢ realizacji
przedsiewziecia w czasie przekraczajagcym piec lat, a tym samym jego sytuacja prawna
rzutuje, jako refleks, na uprawnienia innych podmiotéow™.

Na tym tle podkresli¢ nalezy, ze zastosowanie beda takze miaty przepisy ustawy
o ocenach oddziatywania na srodowisko odnoszace sie do obwieszczenia o wszczeciu
postepowania oraz obwieszczenia doreczajgcego w rozumieniu art. 74 ust. 1a u.u.i.s.
w zw. z art. 49 k.p.a., gdy w postepowaniu bierze udziat wiecej niz 10 stron.

4. Tresc postanowienia w sprawie wydtuzenia terminu, uzytecznosci”
decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach i jego relacja
do srodowiskowych uwarunkowan okreslonych w decyzji
lub postanowieniu, o ktérym mowa w art. 90 u.u.i.s.

Dotychczasowe rozwazania odnosity sie do okreslenia charakteru prawnego postepo-
wania w sprawie wydania pozwolenia stwierdzajgcego aktualnos¢ srodowiskowych
uwarunkowan i implikacji ztozenia takiego wniosku dla stron postepowania gtéwnego
(tj. postepowania w sprawie wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach).
Nalezy jednak odnies¢ sie takze do zagadnienia dotad niesygnalizowanego, tj. ustale-
nia srodowiskowych uwarunkowan w ramach tzw. ponownej oceny oddziatywania na
srodowisko.

33 Zob. wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2010 r., Il OSK 1342/09, LEX nr 597205; wyrok WSA w Szczeci-
nie z dnia 10 pazdziernika 2012 r., Il SA/Sz 717/12, LEX nr 1241441; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
5 listopada 2014 r., Il SA/Wr 489/14, LEX nr 1571814; wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 maja 2015 .,
IV SA/Wa 2589/14, LEX nr 1819605; wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 maja 2015 ., [V SA/Wa 2591/14,
LEX nr 1819607; wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 lipca 2015 r., IV SA/Wa 977/15, LEX nr 2031552 oraz
wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2017 r., Il OSK 1065/15, LEX nr 2261550.

34 p.Wach, Waznos¢ i przedtuzenie..., s. 391.

35 Wiecej zob. A. Matan, Ochrona praw refleksowych w postepowaniu ogélnym administracyjnym [w:]
Pozycja samorzgdowych kolegiéw odwotawczych w postepowaniu administracyjnym, red. C. Martysz,
A. Matan, Krakoéw 2005, s. 274-275.
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Konieczno$¢ zajecia sie ta kwestig wynika z brzmienia art. 72 ust. 4 zdanie pierwsze
in fine u.u.i.$., odnoszacego sie do zawartosci postanowienia okreslajacego ,stanowi-
sko, ze aktualne sg warunki realizacji przedsiewziecia okreslone w decyzji o Srodowi-
skowych uwarunkowaniach lub postanowieniu, o ktérym mowa w art. 90 ust. 1, jezeli
byto wydane”. Chodzi tu o postanowienie regionalnego dyrektora ochrony srodowiska
(dalej: RDOS) w sprawie uzgodnienia warunkéw realizacji przedsiewziecia wydawane
w ramach ponownej oceny oddziatywania na srodowisko.

Przed udzieleniem na nie odpowiedzi nalezy przyblizy¢ sama koncepcje ponownej
oceny oddziatywania na srodowisko. Koncepcja ,ponownej oceny” stanowi poktfosie
ustalenn zapadtych w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci UE, ktéry w jednym
ze swych orzeczen stwierdzit, ze ,wieloetapowe procedury wydawania zezwolenia,
w ktérej jedna z decyzji jest decyzja gtdéwna, a druga decyzja wykonawcza, ktéra nie
moze wykracza¢ poza zakres decyzji gtdwnej, mozliwe oddziatywanie danego przed-
siewziecia nalezy okredli¢ i oceni¢ w trakcie postepowania w sprawie wydania decyzji
gtéwnej. Jedynie w przypadku, gdy oddziatywanie to mozna okresli¢ dopiero w trak-
cie postepowania w sprawie wydania decyzji wykonawczej, oceny tej nalezy dokona¢
w trakcie tego ostatniego postepowania”*®. Tym samym nastapito przetamanie pogla-
du, ze ocene oddziatywania na srodowisko przeprowadza sie dla planowanego przed-
siewziecia jednokrotnie®’. Wynika z niego, ze w tych przypadkach, gdy na wstepnym
etapie realizacji przedsiewziecia trudno przewidzie¢ wszystkie jego skutki (w trakcie
moga pojawic sie oddziatywania, ktérych nie mozna wzig¢ pod uwage na tym etapie
procesu inwestycyjnego, np. oddziatywania wzajemne lub oddziatywania na te formy
ochrony przyrody, ktére zostaty powotane do zycia po wydaniu decyzji o sSrodowisko-
wych uwarunkowaniach), organ wydajacy decyzje ma obowigzek ponownie przepro-
wadzi¢ ocene oddziatywania na srodowisko, w ramach ktérej bedzie uzgadniat warun-
ki realizacji przedsiewziecia z regionalnym dyrektorem ochrony srodowiska. Oznacza
to, ze na tym etapie postepowania powinno nastgpic¢ jedynie doprecyzowanie warun-
kow okreslonych w decyzji o uwarunkowaniach srodowiskowych przez ewentualne
uwzglednienie oddziatywan, ktére na wczesniejszym etapie postepowania nie mo-
gty by¢ uwzglednione, a wynikaja (zazwyczaj) ze zmiany okolicznosci faktycznych?®,
Doktryna prawa ochrony srodowiska podkresla, ze w wielu przypadkach na etapie
pozyskiwania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach na wczesnym etapie pro-
cesu inwestycyjnego (np. poprzedzajacej decyzje o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu) informacje dotyczace planowanego przedsiewziecia (zwtaszcza

36 Wyrok TS z dnia 4 maja 2006 r., C-508/03, LEX nr 226555; zob. takze wyrok Trybunatu (piata izba)
z dnia 7 stycznia 2004 r., C-201/02, The Queen, na wniosek Delena Wells przeciwko Secretary of State for
Transport, Local Government and the Regions, ECLI:EU:C:2004:12 oraz wyrok Trybunatu (pierwsza izba)
z dnia 4 maja 2006 r., C-508/03, Komisja Wspdinot Europejskich przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu
Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej, ECLI:EU:C:2006:287.

37 Wyrok Trybunatu (pierwsza izba) z dnia 4 maja 2006 r., C-290/03, The Queen, na wniosek Diane
Barker przeciwko London Borough of Bromley, ECLI:EU:C:2006:286.

38 K. Gruszecki, Komentarz do ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczeristwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko, LEX/el. 2020.
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rozwigzan projektowych) sa zbyt ogdlne i nieprecyzyjne, aby w petni zidentyfikowac
mozliwe oddziatywania oraz zaproponowac ostateczna liste dziatan zapobiegawczych
i tagodzacych; czesto tez w toku opracowywania projektu budowlanego moga ujaw-
nic¢ sie oddziatywania na srodowisko, ktérych nie dato sie przewidzie¢ lub oceni¢ na
poziomie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. Zwigzane sg one bowiem
z rozwigzaniami technicznymi rozstrzyganymi na poziomie projektu budowlanego
albo z tym, ze zaproponowane rozwigzania techniczne zmieniaja parametry oddzia-
tywania na srodowisko, co daje mozliwos¢ modyfikacji zaproponowanych rozwigzan
stuzacych ochronie srodowiska zgodnie ze zmieniong specyfikacja techniczna. Czasem
takze w zwiazku z uptywem czasu, ktéry mija miedzy wydaniem decyzji o srodowisko-
wych uwarunkowaniach a decyzja,wykonawcza’, zmieniaja sie okolicznosci, w ktérych
analizowano planowane przedsiewziecie i jego potencjalny wptyw na srodowisko™.

Dostrzegajac zasadnos$¢ prowadzenia ponownej oceny, prawodawca uregulowat
procedure jej przeprowadzania w art. 88-95 u.u.i.$.; wynika z nich przede wszystkim
ograniczony zakres postepowan, w ktérych ponowna ocena moze zostac przeprowa-
dzona, obejmujacy decyzje ,wykonawcze’, o ktérych mowa w art. 72 ust. 1 pkt 1, 10, 14
i 18 u.u.i.8., a wiec:

- decyzje o pozwoleniu na budowe, decyzje o zatwierdzeniu projektu zagospodaro-
wania dziatki lub terenu lub projektu architektoniczno-budowlanego oraz decyzje
0 pozwoleniu na wznowienie robét budowlanych - wydawanych na podstawie
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane;

- decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej - wydawanej na podstawie
ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realiza-
¢ji inwestycji w zakresie drog publicznych;

- decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publiczne-
go w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasa-
dach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego;

- decyzje o pozwoleniu na realizacje inwestycji w rozumieniu przepiséw ustawy
zdnia 8 lipca 2010 r. 0 szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji inwesty-
cji w zakresie budowli przeciwpowodziowych.

Dla tych czterech kategorii decyzji przeprowadzenie ponownej oceny moze albo
zostac zainicjowane dziataniem organu administracji, albo nastagpi¢ z inicjatywy wta-
snej inwestora — podmiotu planujacego podjecie realizacji przedsiewziecia.

Na tym tle nalezy powrdéci¢ do brzmienia art. 72 ust. 4 zdanie pierwsze in fine u.u.i.s.,
dotyczacego relacji takiego postanowienia uzgadniajagcego wydanego w trybie art. 90
ust. 1 u.u.i.., ktére w dalszej czesci bedzie okreslane jako ,postanowienie uzgadniaja-
ce RDOS’, wobec wniosku o stwierdzenie, ze aktualne sa warunki realizacji przedsie-
wziecia okreslone w decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach lub postanowieniu,
o ktérym mowa w art. 90 ust. 1 u.u.i.$., jezeli byto wydane.

39 p Otawski, Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach - relacja do innych decyzji w toku realizacji
i eksploatacji przedsiewziecia [w:] Proces inwestycji budowlanych, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierz-
bowski, Warszawa 2015.
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Istota ponownej oceny, jak wykazano powyzej, sprawdza sie do przeprowadzenia
oceny dla przedsiewziecia objetego decyzjg o srodowiskowych uwarunkowaniach,
ktére byto poddane procedurze oceny oddziatywania na srodowiska, lub ktére takiej
oceny oddziatywania na etapie decyzji Srodowiskowej nie posiadato. Decyzja o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach moze by¢ bowiem wydana zaréwno po przeprowa-
dzeniu oceny oddziatywania na srodowisko (dotyczy to tzw. przedsiewzie¢ z grupy |,
oraz przedsiewzie¢, dla ktérych stwierdzono w drodze postanowienia obowigzek prze-
prowadzenia oceny oddziatywania na srodowisko), jak i po uznaniu, ze przedsiewzie-
cie nalezy do kategorii mogacych potencjalnie znaczaco oddziatywa¢ na srodowisko,
ale nie przeprowadza sie dla nich oceny oddziatywania na srodowisko. W tym drugim
przypadku decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach nie okresla zadnych dodat-
kowych srodowiskowych uwarunkowan poza wynikajacymi z opisu przedsiewziecia
wskazanymi w karcie informacyjnej przedsiewziecia i charakterystyki przedsiewziecia,
lub okresla tylko takie warunki, ktére wynikaja ze stanowisk organéw wspétdziata-
jacych, tj. stanowiska RDOS, ktéry odstepujac od obowigzku przeprowadzenia O0S,
moze okresli¢ warunki realizacji przedsiewziecia na podstawie art. 84 ust. 1a u.u.i.$.
(tzw. decyzja,z warunkami”).

Dodac jednak nalezy, ze stanowisko organu wspétdziatajacego okreslajace warun-
ki realizacji przedsiewziecia, uwzgledniane w tresci decyzji o sSrodowiskowych uwa-
runkowaniach, nie stanowi zamiennika oceny oddziatywania przedsiewziecia na $ro-
dowisko.

W sytuacjach, o ktérych mowa powyzej, tj. w przypadku decyzji o sSrodowiskowych
uwarunkowaniach bez uprzedniej oceny oddziatywania na srodowiska, oraz decyzji
bez uprzedniej oceny oddziatywania na srodowisko,z warunkami” mamy wiec do czy-
nienia z sytuacjg, w ktérej przeprowadzenie ponownej oceny stanowi rzadki, ale moz-
liwy przypadek, w ktérym na wniosek inwestora przeprowadzana jest pierwszorazowo
procedura oceny oddziatywania na $rodowisko™. Wéwczas postanowienie uzgadnia-
jace RDOS po raz pierwszy dla takiego przedsiewziecia okre$la $rodowiskowe uwa-
runkowania realizacji przedsiewziecia. Wprawdzie mozna by uzna¢, bazujac wytacznie
na wyktadni gramatycznej, ze okreslenie ,ponowna” ocena odnosi sie do postepowan,
ktére przed wydaniem decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach byty objete oce-
na oddziatywania, to jednak zauwazy¢ nalezy, ze dla przedsiewzie¢ z tzw. grupy Il do
pewnego stopnia procedura O0S jest realizowana na etapie selekgji (screeningu). Bio-
rac to pod uwage, uznac nalezy, ze w wybranych przypadkach ponowna ocena bedzie
wystepowata w sytuacji, gdy przy wydawaniu decyzji o srodowiskowych uwarunko-
waniach nie nastgpita procedura petnej oceny oddziatywania przedsiewziecia na sro-
dowisko®'.

40 E. Florkiewicz, A. Kawicki, Postepowania administracyjne..., s. 50-51.

41 Tak W. Radecki, Ocena oddzialywania na $rodowisko [w:] Instytucje prawa ochrony $rodowiska. Ge-
neza, rozwdj, perspektywy, red. W. Radecki, Warszawa 2010, s. 281. Tak rowniez G. Dobrowolski, Decyzja
o srodowiskowych uwarunkowaniach, Torutr 2011, s. 84; Z. Bukowski, Ponowna ocena oddziatywania
przedsiewziecia na srodowisko w polskim prawie [w:] Wybrane problemy prawa ochrony srodowiska, red.
B. Rakoczy, M. Pchatek, Warszawa 2010, s. 42.
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Patrzac z tej witasnie perspektywy, nalezy rozwazy¢ znaczenie spdjnika ,lub”
przywotanego w tresci art. 72 ust. 4 zdanie pierwsze in fine u.u.i.s. W tym przypad-
ku wybdr zasugerowany facznikiem ,lub” sprowadza sie do alternatywy rozigcznej,
tj. odpowiadajacej wyrazeniu: ,albo..., albo..." i dotyczy wyboru miedzy dwoma wy-
kluczajacymi sie alternatywami. Wprawdzie bowiem w toku postepowania wniosko-
dawcy przystuguje wytaczne prawo do ksztattowania tresci swojego zadania®, ale nie
znaczy to, ze moze on korzysta¢ dowolnie z podstawy prawnej tego zadania, ktére
stanowi albo art. 72 ust. 1 u.u.i.$., albo postanowienie z art. 90 ust. 1 u.u.i.5. Oznacza
to, ze przepis 72 ust. 4 zdanie pierwsze in fine u.u.i.$. nie obejmuje mozliwosci dokona-
nia przez inwestora wyboru pomiedzy ustaleniem aktualnosci sSrodowiskowych uwa-
runkowan z decyzji srodowiskowej lub ustaleniem aktualnosci srodowiskowych
uwarunkowan postanowienia uzgadniajagcego RDOS, lecz okre$la podstawe prawng
dziatania alternatywnie dla sytuacji, w ktérej: a) uwarunkowania srodowiskowe zosta-
ty okreslone w decyzji srodowiskowej wydanej po przeprowadzeniu oceny oddziaty-
wania na $rodowisko; b) srodowiskowe uwarunkowania zostaty okreslone wytacznie
w ponownej ocenie, gdyz decyzja sSrodowiskowa ich nie zawierata.

Podsumowanie

Odpowiadajac na postawione we wprowadzeniu pytania, nalezy uzna¢, ze postepo-
wanie w sprawie uznania, czy aktualne sa warunki okreslone w decyzji o srodowisko-
wych uwarunkowaniach lub w postanowieniu, o ktérym mowa w art. 90 ust. 1T u.u.i.$.,
jest postepowaniem samoistnym procesowo, cho¢ materialnie (przedmiotowo) po-
wigzanym z postepowaniem gtéwnym, tj. postepowaniem w sprawie wydania decyzji
o $rodowiskowych uwarunkowaniach. Biorg w nim udziat strony z postepowania gtéw-
nego, ktére sa zawiadamiane zgodnie z przepisami ustawy o ocenach oddziatywania
na srodowisko, tj. poprzez obwieszczenia publiczne, gdy liczba stron przekroczy 10.
Postepowanie to nie jest jednak postepowaniem w sprawie oceny oddziatywania na
$rodowisko w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 8 u.u.i.$., nie toczy sie wiec ani z udziatem or-
ganizacji ekologicznych na zasadach okreslonych w jej art. 44 ust. 1 u.u.i.$., ani z udzia-
tem spotecznym. Poniewaz nie jest postepowaniem w sprawie decyzji sSrodowiskowej,
postanowienie to nie jest tez publikowane w BIP urzedu powotanego do obstugi orga-
nu wiasciwego do wydania tego postanowienia.

Merytorycznie w postepowaniu tym oceniane sg jedynie dane przedtozone w ra-
mach wniosku (informacje na temat stanu srodowiska i mozliwosci realizacji warun-
kéw wynikajacych z decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach lub postanowienia),
a argumenty pozwalajace na uznanie, ze nie sg one aktualne, opierajg sie jedynie na
okolicznosciach relewantnych prawnie, jak ustanowienie formy ochrony przyrody czy
uchwalenie (uchylenie, zmiana) planu miejscowego czy przyjecie standardu ochrony
akustycznej, bez merytorycznego badania stanu $srodowiska.

42 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 15 listopada 2012 r., Il SA/Lu 564/12, LEX nr 1241014,
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Streszczenie
Anna Hatadyj

Postepowanie w sprawie przyjecia stanowiska, ze aktualne sa warunki

realizacji przedsiewziecia okreslone w decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach
lub postanowieniu, o ktérym mowa w art. 90 ust. 1 ustawy o ocenach oddzialywania
na srodowisko - analiza procesowa i przedmiotowa

Celem artykutu jest okreslenie charakteru prawnego oraz analiza przedmiotowa postepowa-
nia w sprawie przyjecia stanowiska, ze aktualne sa warunki realizacji przedsiewziecia okreslone
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w decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach lub postanowieniu, o ktérym mowa w art. 90
ust. 1 ustawy o ocenach oddziatywania na srodowisko. Postanowienie to jest wydawane po pie-
ciu latach od uzyskania przez decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach waloru ostateczno-
sci i zmierza do ustalenia, czy nadal istnieje mozliwos¢ przedtozenia tej decyzji jako zatacznika
do wydania,decyzji wykonawczych” z art. 72 ust. 1-1b ustawy o ocenach oddziatywania na $ro-
dowisko. W opracowaniu postawiono teze, ze przedmiotowe postanowienie zapada w poste-
powaniu odrebnym od postepowania w sprawie zmiany decyzji srodowiskowych, nie zawiera
komponentu postepowania w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko, a przestanki, ktéry-
mi kieruje sie organ, bazuja jedynie na weryfikacji kwestii formalnoprawnych, bez komponentu
merytorycznego badania stanu srodowiska.

Stowa kluczowe: decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach, aktualnos¢ warunkéw realiza-
cji przedsiewziecia, uptyw czasu a skutecznos¢ decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach,
przedtuzanie waznosci decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, uzytecznos¢ decyzji o sro-
dowiskowych uwarunkowaniach.

Summary
Anna Hatadyj

The procedure for adopting the an approval decision that the conditions of the project
specified in the decision on environmental conditions or the decision
referred to in Art. 90 sec. 1 of the Environmental Impact Assessment Act

The aim of the article is to determine the legal nature and the subject of the procedure for
adopting the an approval decision that the conditions of the project specified in the decision
on environmental conditions or the decision referred to in Art. 90 sec. 1 of the Environmen-
tal Impact Assessment Act are still valid. The approval decision is issued 5 years after granting
the decision on environmental conditions and aims to determine whether it is still possible to
submit this decision as an appendix to the issuance of ,development consent”. The study puts
forward a thesis that the approval decision in question is made in a procedure separate from
the procedure for amending environmental conditions, does not contain a component of the
environmental impact assessment procedure, and the premises followed by the authority are
based only on the verification of formal and legal issues, without the substantive component of
the study the state of the environment.

Keywords: decision on environmental conditions, timeliness of the conditions for implement-
ing the project, the passage of time and the effectiveness of the decision on environmental
conditions, extending the validity of the decision on environmental conditions, usefulness of
the decision on environmental conditions.
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Problematyka gtéwnych przyczyn bezczynnosci
i przewlektosci w prowadzeniu spraw administracyjnych
z zakresu ochrony srodowiska

Problematyka braku efektywnosci w prowadzeniu spraw administracyjnych, rozumia-
na wstepnie jako zaniechanie rozpatrzenia sprawy w rozsadnym (ustawowym) ter-
minie, jest szeroko podejmowana w literaturze prawa'. Juz wstepna analiza pi$mien-
nictwa w tym obszarze prowadzi do wniosku, ze jest to problem wazki, ztozony i nie
zawsze jednoznacznie pojmowany, poczawszy od kwestii rozumienia podstawowych
terminéw, takich jak bezczynnosé czy przewlektos¢ w postepowaniu administracyj-
nym i sposobdw ich rozgraniczenia?, skoriczywszy na diagnozach przyczyn tego sta-
nu rzeczy i ich wptywie na uprawnienia materialnoprawne stron postepowania czy
ich obowigzki. Bezczynnos¢ i przewlektos¢ w prowadzeniu spraw administracyjnych
niewatpliwie pozostaje w $cistym zwiagzku z metodologia prowadzenia spraw admi-
nistracyjnych przez organy administracji w réznych obszarach prawa materialnego.
Potencjalnie problem ten najczesciej bedzie wystepowat w sprawach, ktére sa skom-
plikowane, wymagaja tzw. wiedzy specjalistycznej lub wielu czynnosci dowodowych.
Nieefektywne prowadzenie spraw administracyjnych przez organy administracji,

' Problematyka bezczynnosci przewlektosci zajmowali sie m.in.: H. Knysiak-Molczyk, Bezczynnos¢

administracji a realizacja prawa do sqdu [w:] Nowe kierunki dziatari administracji publicznej w Polsce
i Unii Europejskiej, red. P. Chmielnicki, A. Dybata, Warszawa 2009, s. 295-305; J.P. Tarno, Bezczynnos¢
organu a przewlekte prowadzenie postepowania, ,Casus” 2013, nr 69, s. 10-18; M. Mitosz, Bezczyn-
nos¢ organu administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011; J. Jendroska,
Bezczynnos¢ administracji publicznej [w:] Paristwo prawa. Administracja. Sqdownictwo. Prace dedykowa-
ne Prof. dr hab. Januszowi tetowskiemu w 60. rocznice urodzin, red. A. topatka, A. Wrobel, S. Kiewlicz,
Warszawa 1998, s. 228-233.

2 Orzecznictwo sadéw administracyjnych niejednolicie postrzega kwestie roztacznosci poje¢ ,prze-
wlektosc” i ,bezczynnosc” z perspektywy przedmiotu zaskarzenia. Skutkuje to w niektérych sadach
administracyjnych rozdzielaniem skarg, w ktérych strona zarzuca temu samemu organowi zaréwno
bezczynnos¢, jak i przewlektos¢ w prowadzeniu jej sprawy administracyjnej, i prowadzeniem dwéch
spraw sgdowych - ze skargi na bezczynnosc i ze skargi na przewlektos¢. Tymczasem na gruncie art. 37
§ 1 pkt 1i 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.:
Dz. U.z 2023 r, poz. 775 ze zm.; dalej: k.p.a.) pojecia te traktowac nalezy jako roztaczne, a w konse-
kwencji — to rolg sadu orzekajgcego bedzie zakwalifikowanie stanu zaistniatego na gruncie okolicz-
nosci danej sprawy jako ,przewlektosci” lub jako ,bezczynnosci’, niezaleznie od wniosku skarzacego.
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niezaleznie od przyczyn tego stanu, jest przy tym zjawiskiem stosunkowo czesto
zwalczanym skarga wnoszona do sadu administracyjnego’. Poza powyzszg statystyka
pozostajg zarazem sprawy, w ktérych strony nie decyduja sie na skarge, mimo prze-
kroczenia terminu jej zatatwienia. Niewatpliwie jest to wiec istotny problem w sferze
wykonywania zadan administracji publicznej. Przy czym zjawisko to jest niepozadane
nie tylko z perspektywy praw i intereséw stron postepowania, z natury rzeczy zainte-
resowanych terminowym zatatwieniem ich sprawy, dotyczacej przyznania uprawnien,
ale takze administracji jako aparatu panstwowego, realizujgcego zadania publiczne.
Patrzac bowiem z perspektywy panstwa jako organizacji — brak efektywnosci w pro-
wadzeniu spraw prowadzi nie tylko do podwazenia zaufania do jego organdw, ale
potencjalnie takze do naruszenia interesu publicznego, zwigzanego z wadliwym wy-
konywaniem zadan publicznych, powierzonych organom w ramach przypisanych im
kompetencji do wydawania aktéw administracyjnych w indywidualnych sprawach.
Istotne sg wiec przyczyny tego stanu rzeczy, ktorych zidentyfikowanie moze utatwic
poszukiwanie rozwigzan eliminujacych tytutowy stan bezczynnosci czy przewlektosci
w zatatwianiu spraw administracyjnych. Sprawy z zakresu ochrony srodowiska dostar-
czaja zarazem swoistego pryzmatu dla oceny tego zjawiska, bowiem obejmujg one
katalog spraw z zasady skomplikowanych, wymagajacych wiedzy specjalistycznej (fa-
chowej) czesto z réznych obszaréw nauki (geologii, hydrologii, dendrologii itp.), czesto
wigzgcych sie z koniecznoscig przeprowadzenia w ramach postepowania wyjasniaja-
cego réznych dowodow, w tym takze dowodu z opinii biegtych.

W ramach analizy tytutowej problematyki bezczynnosci i przewlektosci oraz gtow-
nych jej przyczyn w rozpatrywaniu spraw z zakresu ochrony srodowiska w pierwszej
kolejnosci wypada nakresli¢ katalog potencjalnych spraw administracyjnych w tym
obszarze, a nastepnie przedstawi¢ samo zjawisko z uwzglednieniem rozgraniczenia
sposobu rozumienia tych pojec¢. W dalszej zas kolejnosci przedmiotem rozwazan beda
gtébwne powody, wskazywane w orzecznictwie i doktrynie jako przyczyny braku efek-
tywnosci w rozpoznawaniu spraw administracyjnych oraz refleksja nad mozliwosciami
zapobiezenia im w praktyce. Takie tez s cele badawcze lezgce u podstaw niniejszego
opracowania.

3 W 2020 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku rozpoznat 3698 spraw ogétem, zaé sposrod
tej liczby 349 spraw dotyczyto skarg na bezczynnos¢ lub przewlektos¢ dziatania organéw, co stanowi
prawie 10% wszystkich spraw. W 2021 r. Sad ten rozpoznat ogétem 3918 spraw, z czego 397 stano-
wity sprawy ze skarg na bezczynnos¢ lub przewlekte dziatanie organéw. Z kolei w 2022 r. na okoto
4100 spraw przypadto 390 spraw z zakresu bezczynnosci/przewlektosci. Przyktadowo tez wskazac
mozna, ze w Wydziale Il Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdarsku, rozpoznajgcym gtéw-
nie sprawy dotyczace szeroko rozumianego procesu inwestycyjnego, w tym sprawy z zakresu ochro-
ny srodowiska, relacja ta przedstawia sie nastepujgco: z 919 spraw rozpoznanych w 2021 r.— 158 z nich
to sprawy ze skarg na bezczynnos¢ lub przewlektos¢, co stanowi prawie 17% spraw, zas w 2022 r. - na
1302 sprawy rozpatrzone w tym Wydziale — 145 to sprawy ze skarg na bezczynnos$¢ lub przewlekte
dziatanie organéw (ponad 11%). Dane powyzsze maja charakter szacunkowy i pochodzg ze statystyk
publikowanych na stronie internetowej WSA w Gdansku: https://www.bip.gdansk.wsa.gov.pl/12,stan-
-spraw; majg stuzy¢ zobrazowaniu skali omawianego problemu.
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Sprawy z zakresu ochrony $rodowiska stanowig kategorie spraw powierzonych

w ramach witasciwosci rzeczowej zaréwno organom administracji o wtasciwosci ogél-
nej (np. wojtowi, burmistrzowi, prezydentowi, staroscie, wojewodzie), jak i tzw. or-
ganom wyspecjalizowanym (np. regionalnemu dyrektorowi ochrony s$rodowiska,
wojewddzkiemu inspektorowi ochrony srodowiska), czyli takim, do ktérych zakresu
dziatania naleza wytacznie kwestie ochrony srodowiska. Ich szczegétowe i kompletne
zidentyfikowanie przekracza ramy niniejszego opracowania, w ktérym raczej chodzi
o zaprezentowanie kategorii spraw o znaczeniu ogélnym (w odréznieniu od sektoro-
wego wyliczenia). Niewatpliwie bowiem sfera ochrony srodowiska, patrzac z perspek-
tywy prawa, ktére ja reguluje, stanowi chyba najdynamiczniej rozwijajaca sie od wielu
lat i obecnie dyscypline, co wynika gtéwnie ze wskazanej wyzej jej interdyscyplinar-
nosci i multicentrycznosci. Zrédtem prawa regulacji z zakresu prawa ochrony srodo-
wiska sg bowiem zaréwno przepisy prawa krajowego, jak i prawo europejskie i prawo
miedzynarodowe. Organy administracji orzekajg zatem w réznych kategoriach spraw
0gdlnych z zakresu ochrony srodowiska, wéréd ktérych nalezy wymienié:

1) sprawy dotyczace pozwolen emisyjnych, tj. pozwoler na wprowadzanie do $ro-
dowiska substancji lub energii: gazéw lub pytéw do powietrza, $ciekéw do wod
lub do ziemi, wytwarzanie odpaddéw, pozwolenia zintegrowanego (art. 180 i nn.
ustawy — Prawo ochrony $rodowiska®);

2) sprawy dotyczace dopuszczalnego poziomu hatasu w srodowisku (art. 115a p.o.5.);

3) sprawy dotyczace tzw. srodkéw finansowo-prawnych ochrony srodowiska — optat
za korzystanie ze Srodowiska i administracyjnych kar pienieznych, w tym za upraw-
nienia do emisji gazéw cieplarnianych (por. art. 283, 288, 298 p.0.5.);

4) sprawy dotyczace udzielenia zezwolen na emisje gazéw cieplarnianych (por.art. 51
i nn. ustawy o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych®);

5) sprawy z zakresu Srodowiskowych uwarunkowan zgody na realizacje przedsiewzie-
cia, obejmujace w szczegdlnosci wydanie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowa-
niach zgody na jego realizacje po lub bez przeprowadzenia oceny oddziatywania
na $rodowisko (por. np. art. 82 ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku)®;

6) sprawy dotyczace udostepnienia informacji o $rodowisku’;

7) szeroka kategoria spraw z zakresu odpowiedzialnosci administracyjnej w ochro-
nie $srodowiska, obejmujaca np. natozenie obowiazku ograniczenia oddziatywania
na srodowisko, wykonanie okreslonych czynnosci zmierzajacych do przywrécenia

4 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony érodowiska (tekst jedn.: Dz. U.z 2022 1, poz. 2556
ze zm,; dalej: p.0.s.).

5 Ustawa z dnia 12 czerwca 2015 . o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych
(tekst jedn.: Dz. U.z 2023 r., poz. 589).

6 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o érodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowiska (tekst
jedn.:Dz.U.z 2023, poz. 1094 ze zm.).

7 Wskazana kategoria spraw prowadzona jest na podstawie ustawy o udostepnianiu informacji
o srodowisku i jego ochronie, a dostep do informacji o srodowisku stanowi jeden z istotniejszych
aspektéw tzw. uspotecznienia, stuzacego kreowaniu spoteczenstwa obywatelskiego, swiadomego
znaczenia problematyki ochrony srodowiska.
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srodowiska do stanu wtasciwego, wstrzymanie dziatalnosci podmiotu korzystaja-

cego ze Srodowiska, ktorego dziatalnos¢ powoduje pogorszenie stanu $Srodowiska

w znacznych rozmiarach lub zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi (art. 362-375 p.0.5.);
8) sprawy zwigzane z przeciwdziataniem awariom przemystowym (np. art. 247,

264d p.o.s.);

9) sprawy dotyczace wyrzadzenia przez podmioty korzystajace ze srodowiska szkody

w $rodowisku lub bezposredniego nig zagrozenia®.

Pobiezna analiza przedstawionych wyzej spraw prowadzi do wniosku, ze doty-
cza one skomplikowanych zagadnien zaréwno od strony prawnej, jak i branzowej.
Ustawodawca nie kreuje przy tym innych, niz ogélne, terminéw zatatwienia powyz-
szej kategorii spraw. Zauwazy¢ jednoczesnie nalezy, ze nakreslony katalog obejmuje
sprawy dotyczace obowigzkéw podmiotéw korzystajacych ze srodowiska (np. $rod-
kéw finansowo-prawnych czy z zakresu odpowiedzialnosci administracyjnej), jak
i sprawy zwigzane z przyznaniem im okreslonych uprawnien (np. w ramach pozwolen
emisyjnych).

Z perspektywy diagnozy przyczyn braku efektywnosci organéw w prowadzeniu
spraw administracyjnych odwotac sie nalezy w pierwszej kolejnosci do ogélnych za-
sad postepowania dotyczacych tej kwestii. Podstawowe znaczenie w tej mierze ma,
uregulowana w rozdziale 2 k.p.a., zasada szybkosci i prostoty postepowania admini-
stracyjnego (art. 12 k.p.a.). Wynika z niej, ze organy administracji publicznej powinny
dziata¢ w sprawie wnikliwie i szybko, postugujac sie mozliwie najprostszymi srodkami
prowadzacymi do jej zatatwienia. Sprawy, ktére nie wymagaja zbierania dowoddw,
informacji lub wyjasnien, powinny by¢ zatatwione niezwtocznie. Zasada ta formutuje
ogolne zatozenia w zakresie prowadzenia spraw przez organy administracji w aspek-
cie temporalnym, kfadac nacisk na szybkie, ale zarazem wnikliwe i mozliwie proste
w srodkach procedowanie. W doktrynie wskazuje sie rowniez, w ramach analizy za-
sady ogdlnej z art. 12 k.p.a., na sprawnos¢ dziatania administracji w indywidualnych
sprawach’.

W pierwszej kolejnosci podkreslenia wymaga Scista korelacja powyzszej zasady
z przepisami dotyczacymi termindéw zatatwiania spraw administracyjnych. Zgodnie

8 Por. ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie (tekst
jedn.:Dz.U.z 2020, poz. 2187 ze zm.).

° Realizacji powyzszej zasady w praktyce dziatania organéw administracji stuza instytucje proceso-
we, ktdre towarzysza problematyce sprawnego prowadzenia postepowan administracyjnych (ktére
w niezbednym zakresie zostang omoéwione dalej), tj.: 1) instytucja sygnalizacji zwigzana z obowiaz-
kiem informowania stron przez organ o kazdym przypadku niezatatwienia sprawy w terminie z po-
daniem przyczyn zwtoki i wskazaniem nowego terminu zatatwienia sprawy; 2) ponaglenie do organu
wyzszego stopnia (ewentualnie wezwanie do usuniecia naruszenia prawa); 3) skarga do sagdu admi-
nistracyjnego na bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania; 4) odpowiedzialnos¢ pra-
cownika organu winnego niezatatwienia sprawy w terminie lub przewlektosci postepowania; 5) od-
powiedzialnos$¢ odszkodowawcza organu z tytutu niewydania decyzji - za: £. Stelmaszczyk, Sprawnos¢
w prowadzeniu postepowari administracyjnych dotyczqcych publicznych inwestycji infrastrukturalnych
[w:] Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska, A. Krakata,
M. Stahl, Warszawa 2018.
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z art. 35 k.p.a. organy administracji publicznej obowigzane sg zatatwiac¢ sprawy bez
zbednej zwtoki (§ 1). Przez,zatatwienie sprawy” nalezy rozumiec,rozstrzygniecie spra-
wy decyzja administracyjna, chyba Zze przepisy Kodeksu stanowig inaczej (art. 104
§ 1 k.p.a.)"'°. Przy czym sprawy, ktére moga by¢ rozpatrzone na podstawie dowoddw
przedstawionych przez strone facznie z zagdaniem wszczecia postepowania lub fak-
tow i dowoddw powszechnie znanych albo znanych z urzedu organowi, przed ktérym
toczy sie postepowanie, badZz mozliwych do ustalenia na podstawie danych, ktéry-
mi rozporzadza ten organ — powinny by¢ zatatwiane niezwtocznie (art. 35 § 2 k.p.a.).
Chodzi tu o sprawy niewymagajace postepowania dowodowedo, a jedynie zwigzane
ze sprawdzeniem faktow, ktérymi organ dysponuje z urzedu lub na podstawie doku-
mentéw przedtozonych przez strone. Natomiast zatatwienie sprawy wymagajacej po-
stepowania wyjasniajagcego powinno nastgpic nie pozniej niz w ciggu miesigca, a spra-
wy szczegdlnie skomplikowanej — nie pézniej niz w ciaggu dwdch miesiecy od dnia
wszczecia postepowania, za$ w postepowaniu odwotawczym — w ciggu miesigca'’
od dnia otrzymania odwotania (art. 35 § 3 k.p.a.)'>. Artykut 35 § 5 k.p.a. przewiduje
natomiast, ze do terminéw okreslonych w ww. przepisach nie wlicza sie terminéw
przewidzianych w przepisach prawa dla dokonania okre$lonych czynnosci, okreséw
doreczania z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowej, o ktérej mowa w art. 2
pkt 7 ustawy z dnia 18 listopada 2020 r. o doreczeniach elektronicznych'®, okreséw
zawieszenia postepowania, okresu trwania mediacji oraz okreséw opdznien spowodo-
wanych z winy strony albo przyczyn niezaleznych od organu. Z art. 35 § 5 k.p.a. wynika
zatem, ze terminy zafatwiania spraw powiagzane zostaty z efektywnym czasem, w jakim
organ administracji publicznej powinien sprawe rozpatrzy¢ i podja¢ decyzje w spra-
wie'®. Wymienione w tym przepisie okolicznosci nie podlegaja zatem wliczeniu do
biegu terminu zatatwienia sprawy, a ich wystgpienie nie bedzie uzasadniato przypi-
sania organowi wystgpienia stanu zwioki w jej rozpoznaniu. W szczegélnosci zatem,
biorac pod uwage brzmienie powyzszego przepisu, okresy doreczen korespondenciji,
okresy braku reakgji stron na wezwania organéw, np. w zakresie uzupetnienia brakéw
materialnoprawnych podania, czy tez okresy braku mozliwosci dziatania przez organ
z przyczyn obiektywnie niezaleznych od niego, nie sa wliczane do wyzej wskazanych
termindw zafatwienia spraw administracyjnych. Terminy zatatwiania spraw, okreslone

10" por. A. Wrébel, Komentarz do art. 35 [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komen-
tarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX/el. 2022.

" Jak wskazuje A. Wrébel, ,Miesieczny termin zatatwienia sprawy w postepowaniu odwotawczym,
w przeciwienstwie do termindw zatatwiania spraw przed organami pierwszej instancji, nie jest termi-
nem maksymalnym. W postepowaniu odwotawczym nalezy bowiem zatatwic sprawe «w ciggu mie-
sigca», a nie, jak to przyjeto w odniesieniu do spraw rozstrzyganych w pierwszej instancji, «<nie poz-
niej» niz w ciggu miesiaca, i to niezaleznie od tego, czy sprawa wymaga postepowania wyjasniajacego
i czy jest szczeg6lnie skomplikowana” - idem, Komentarz do art. 35...

12 Oczywicie przepisy szczegdlne moga przewidywac inne terminy zatatwiania spraw administra-
cyjnych, na co bezposrednio wskazuje art. 35 § 4 k.p.a.

13 Tekst jedn.: Dz. U.z 2023 r,, poz. 285.

14 A. Wrébel, Komentarz do art. 35 [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX/el. 2022.
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w art. 35 k.p.a. oraz w przepisach ustaw szczegélnych, sa terminami maksymalnymi'®.
Zarazem w doktrynie wskazuje sie, ze terminy te majg charakter instrukcyjny dla or-
ganu prowadzacego postepowanie, rozumiany w ten sposéb, ze ich uptyw nie po-
zbawia organu kompetencji do rozstrzygniecia sprawy i wydania decyzji. Natomiast
moze wigzac z negatywnymi konsekwencjami, wynikajagcymi w szczegélnosci z art. 36
i 38 k.p.a.'°, a w przypadku wniesienia skargi do sadu administracyjnego na bezczyn-
nos¢ lub przewlektos¢ organu — wynikajagcymi ze stwierdzenia przez sad bezczynno-
$cilub przewlektosci z razacym naruszeniem prawa, wymierzeniem organowi grzywny
lub sumy pienieznej na rzecz skarzacego'”.

Zgodnie z trescig art. 36 k.p.a. o kazdym przypadku niezatatwienia sprawy w termi-
nie organ administracji publicznej jest obowigzany zawiadomi¢ strony, podajac przy-
czyny zwioki, wskazujgc nowy termin zatatwienia sprawy oraz pouczajac o prawie do
whniesienia ponaglenia (obowiazek sygnalizacji). Ten sam obowigzek cigzy na organie
administracji publicznej rowniez w przypadku zwtoki w zatatwieniu sprawy z przyczyn
niezaleznych od organu. Obowiagzek ten aktualizuje sie wéwczas, gdy sprawa nie zo-
stanie zatatwiona w terminie, wynikajacym z art. 35 § 1-3 k.p.a., przy uwzglednieniu
okolicznosci wynikajacych zart. 35 § 5 k.p.a., a wiec w sytuacji przekroczenia terminéw
zatatwienia sprawy administracyjnej. Przekroczenie tych termindw prowadzi za$ do
stanu okreslanego w przepisach prawa jako bezczynno$¢ lub przewlekto$¢. Przy tym
w art. 37 § 1 k.p.a. ustawodawca definiuje te stany ,nieefektywnosci” organéw admini-
stracji w zatatwieniu sprawy administracyjnej. Z & 1 pkt 1 tego przepisu wynika, ze bez-
czynnosc to stan, gdy nie zatatwiono sprawy w terminie okreslonym w art. 35 k.p.a. lub
przepisach szczegdlnych ani w terminie wskazanym zgodnie z art. 36 § 1 k.p.a. Nato-
miast przewlektos¢ (art. 37 § 1 pkt 2 k.p.a.) to sytuacja, gdy postepowanie jest prowa-
dzone dtuzej, niz jest to niezbedne do zatatwienia sprawy.

W doktrynie wskazuje sie, ze ,przewlektos¢” postepowania oznacza ,stan, w kto-
rym organ administracyjny w sposéb nieuzasadniony «przedtuza» termin zatatwienia
sprawy w trybie art. 36 § 2 k.p.a., powotujac sie na niezalezne od niego przyczyny unie-
mozliwiajgce dotrzymanie terminu podstawowego, a w szczegdlnosci — koniecznos$¢
wywiazania sie z pewnych obowigzkéw procesowych przez strone (np. przedfozenia
przez nig dokumentacji niezbednej dla podjecia decyzji lub wziecia udziatu w czyn-
nosciach dowodowych), badZz gdy bieg terminu jest zatrzymany. Formalnie rzecz
biorac, organ nie pozostawatby wtedy w bezczynnosci”'®. Przewlektos¢ pojmowana
jest wiec jako ,prowadzenie postepowania w sposéb nieefektywny, poprzez wykony-
wanie czynnosci w duzym odstepie czasu badz wykonywanie czynnosci pozornych,

15 Por. PM. Przybysz, Komentarz do art. 12 [w:] Idem, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz aktualizowany, LEX/el. 2022.

16 A. Wrébel, Komentarz do art. 35 [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz
aktualizowany...

17 Por.art. 149 § 1ai 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 1634 ze zm.; dalej: p.p.s.a.).

18 7. Kmieciak, Przewlekios¢ postepowania administracyjnego, ,Paristwo i Prawo” 2011, z. 6, s. 30-43.
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powodujacych ze formalnie organ nie jest bezczynny”'®. Podobnie w orzecznictwie
sadowym przewlekte prowadzenie postepowania postrzegane jest przez pryzmat
braku efektywnosci®®. Wskazuje sie, ze przewlektoé¢ obejmuje opieszate, niesprawne
i nieskuteczne dziatanie organu, w sytuacji gdy sprawa mogta by¢ zatatwiona w termi-
nie krétszym, jak réwniez nieuzasadnione przedtuzanie terminu zatatwienia sprawy?'.

Z ,bezczynnoscig” organu administracji publicznej z kolei mamy do czynienia
woweczas, gdy w prawnie ustalonym terminie organ nie podjat zadnych czynnosci
lub wprawdzie prowadzit postepowanie w sprawie, ale — mimo istnienia ustawowego
obowiazku - nie zakonczyt go wydaniem w terminie decyzji, postanowienia czy tez
innego aktu lub nie podjat stosownych czynnosci®.

Jednoznaczne rozréznienie tych dwoch stanéw jest sporne, wywotujac rozbieznosci
zarbwno w orzecznictwie, jak i doktrynie. Brzmienie powotanego wczesniej art. 37 § 1
k.p.a. prowadzi jednak do wniosku, ze omawiane pojecia maja charakter roztaczny. Klu-
czowe znaczenie bedzie miato tu ustalenie, na podstawie przepiséw art.35i36 k.p.a., czy
uptynat termin zatatwienia sprawy administracyjnej (ogélny z art. 35 i wyznaczony przez
organ z art. 36 § 1 k.p.a.). Uptyw terminu zatatwienia sprawy oznacza¢ bowiem bedzie,
ze organ popadt w bezczynnos¢, natomiast dopoki ten fakt nie nastgpi — w gre wchodzi
stan przewlektosci. Nie ulega jednak watpliwosci, ze oba te stany, ze wzgledu na fakt, ze
stanowig niepozadany przejaw w dziataniu administracji publicznej, mozna skutecznie
zwalczac skarga na przewlektos¢/bezczynnosc¢ organu, sktadang do sagdu administracyj-
nego, pod warunkiem wyczerpania trybu wynikajacego z przepiséw prawa®. Podkresli¢
przy tym nalezy, ze ztozenie ponaglenia przed wniesieniem skargi na bezczynnos¢ lub
przewlekte prowadzenie postepowania jest wiec warunkiem jej dopuszczalnosci®.

19 Por. Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierz-
bowski, Warszawa 2011, s. 69-70.

20 por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 maja 2017 r,, Il SAB/Kr 21/17, LEX nr 2307484.

21 por. wyrok NSA z dnia 5 lipca 2012 r,, Il OSK 1031/12, CBOSA; postanowienie NSA z dnia 26 lipca
2012r., 11 OSK 1360/12, CBOSA.

22 poy, wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 czerwca 2020 r., Il SAB/Wa 277/20, LEX nr 3078396.

2 Zgodnie z art. 37 § 1 k.p.a. przed wniesieniem skargi do sadu strona musi zgtosi¢ ponaglenie
do organu wyzszego stopnia za posrednictwem organu prowadzacego postepowanie lub do orga-
nu prowadzacego postepowanie - jezeli nie ma organu wyzszego stopnia (art. 37 § 3 k.p.a.). Organ
prowadzacy postepowanie jest obowigzany przekaza¢ ponaglenie organowi wyzszego stopnia bez
zbednej zwtoki, nie pdzniej niz w terminie siedmiu dni od dnia jego otrzymania. Natomiast organ
wihasciwy do rozpatrzenia ponaglenia rozpatruje je w terminie siedmiu dni od dnia jego otrzymania
(art. 37 § 5 k.p.a.). Zgodnie z art. 37 § 6 k.p.a. organ rozpatrujacy ponaglenie wydaje postanowienie,
w ktérym: 1) wskazuje, czy organ rozpatrujacy sprawe dopuscit sie bezczynnosci lub przewlektego
prowadzenia postepowania, stwierdzajac jednoczesnie, czy nastapito to z razacym naruszeniem pra-
wa; 2) w przypadku stwierdzenia bezczynnosci lub przewlektosci: a) zobowigzuje organ rozpatrujacy
sprawe do zafatwienia sprawy, wyznaczajac termin do jej zatatwienia, jezeli postepowanie jest nieza-
konczone, b) zarzadza wyjasnienie przyczyn i ustalenie os6b winnych bezczynnosci lub przewlektosci,
a w razie potrzeby takze podjecie Srodkow zapobiegajacych bezczynnosci lub przewlektosci w przy-
sztosci. Ztozenie ponaglenia przed wniesieniem skargi na bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie
postepowania jest wiec warunkiem jej dopuszczalnosci.

24 Zgodnie z art. 53 § 2b p.p.s.a. skarge na bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania
mozna wnie$¢ w kazdym czasie po wniesieniu ponaglenia do wtasciwego organu. Skutki ponaglenia
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Jak wskazuje Zbigniew Kmieciak, ,analiza orzecznictwa polskich sadéw administra-
cyjnych nie stwarza podstaw dla formutowania wnioskéw o pojmowaniu przewlekto-
$ci postepowania przed organami administracji publicznej oraz ich bezczynnosci jako
odrebnych kategorii naruszen prawa. Przeciwnie: z wielu orzeczen da sie wyprowa-
dzi¢ czytelne wskazéwki co do tego, ze stan bezczynnosci wystepuje takze wtedy, gdy
organ podejmuje rozmaite dziatania, ktére jednak nie przynosza rezultatu w posta-
ci terminowego zatatwienia sprawy (wydania stosownego, konczacego postepowa-
nie aktu albo dokonania odpowiedniej czynnosci)”?>. W orzecznictwie sformutowano
wiec poglad, cho¢ nie jest on jednolity, zgodnie z ktérym zarzucenie w jednym pismie
bezczynnosci oraz przewlektosci postepowania nie powinno by¢ traktowane jako sku-
mulowanie dwdch skarg, o ile kwestionowana jest terminowosc¢ i sprawnos¢ dziatania
organu w tej samej sprawie administracyjnej. W takim przypadku objecie jedna skar-
ga obu form nieefektywnosci organu inicjuje jedng sprawe sadowoadministracyjna,
w ktérej sagd ma obowiazek rozpoznac i rozstrzygnac¢ spér o legalnos¢ braku wydania
aktu lub niezatatwienia sprawy w terminie?. Sad ocenia przy tym stan ,niedziatania”
organu na dzien wniesienia skargi.

Przyczyny przewlektosci czy bezczynnosci w prowadzeniu spraw administracyj-
nych oceniane sg przez sady administracyjne in favorem zasady szybkosci i prostoty
w prowadzeniu spraw administracyjnych, tzn. zasadniczo przyjmuje sie, ze nie maja
one wplywu na stwierdzenie nieefektywnosci dziatania organéw. Te ostatnie bowiem
jako powody przewlektosci/bezczynnosci w zatatwieniu spraw wskazuja powszechnie
na: zmiany personalne wséréd pracownikéw prowadzacych sprawe, zwigzane np. ze
$miercia, przejsciem na emeryture, dtugotrwatg chorobe, czy wrecz braki kadrowe,
zwigzane z brakiem zainteresowania podjeciem pracy w danym organie, zbyt duze
obciazenie liczbg spraw poszczegdlnych pracownikdw merytorycznych, koniecznos¢
rownolegtego wykonywania przez pracownika prowadzacego sprawe innych zadan,
np. zwigzanych z udziatem w ogledzinach w terenie, brak szkolen, a przede wszyst-
kim - brak dostatecznych srodkéw finansowych na wykonywanie zadan.

W orzecznictwie ugruntowany jest poglad, ze rola i zadaniem organéw admini-
stracji publicznej jest takie zorganizowanie pracy urzedu obstugujgcego organ, by do-
chowac terminéw wynikajacych z przepiséw prawa. Zasadniczo wiec przyczyny, z po-
wodu ktérych nastapito przekroczenie terminu zatatwienia sprawy, sa nieistotne dla
stwierdzenia bezczynnosci czy przewlektosci organu. Nie ma w szczegdélnosci znacze-
nia w tym kontekscie fakt, ze organ nie dysponuje wystarczajaca kadra, gwarantujaca
rozpoznawanie spraw w terminie, czy tez, ze nie posiada wystarczajacych zasobéw
finansowych, umozliwiajacych zlecenie w ustawowych terminach przeprowadzenia

dla dopuszczalnosci skargi do sagdu administracyjnego mozna rozwazac jedynie w kontekscie po-
naglenia skutecznie wniesionego. Tylko takie ponaglenie daje stronie mozliwos¢ wniesienia skargi
do sadu. Skarga na bezczynnos¢, ktéra nie zostata poprzedzona ponagleniem, jest niedopuszczalna
i jako taka podlega odrzuceniu przez wojewodzki sad administracyjny na podstawie art. 58 § 1 pkt 6
p.p.s.a. Por. wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2021 r., [l OSK 2203/20, LEX nr 3179549.

25 7.Kmieciak, Przewlektos¢ postepowania. .., s. 30-43.

26 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 czerwca 2020 r., Il SAB/Wa 277/20, LEX nr 3078396.
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obligatoryjnych dowodéw z opinii biegtych (np. operatéw szacunkowych). Okoliczno-
$ci te moga miec natomiast znaczenie dla stwierdzenia, czy bezczynnos¢ lub przewle-
ktoé¢ nastapity z razacym naruszeniem prawa”’. Nie ma tez znaczenia to, czy organ
administracji publicznej nie podjat zadnych czynnosci w sprawie, czy podejmowat tyl-
ko niektére niezbedne czynnosci, czy tez wprawdzie prowadzit postepowanie, ale nie
zatatwit sprawy w terminie?,

Wyzej wskazane w sposdb generalny przyczyny zaniechania rozpatrzenia sprawy
w rozsadnym terminie przez organy administracji podlegaja szczegétowej identyfika-
¢ji i weryfikacji w konkretnej sprawie (in casu). Braki kadrowe w organie prowadzacym
sprawe czy tez brak Srodkow finansowych na przeprowadzenie niezbednych czynnosci
dowodowych - jako przyktady czestych przyczyn przekroczenia terminu zatatwienia
konkretnej sprawy - w Swietle przytoczonych wyzej orzeczen sadéw administracyj-
nych nie moga doprowadzi¢ do oddalenia skargi na bezczynnos¢/przewlekto$¢, choc
z perspektywy organu moga one mie¢ charakter obiektywny. W istocie zagadnienia te
stanowia problemy o charakterze systemowym, rzutujace na realizacje zadan publicz-
nych przez organy administracji publicznej. Bezczynno$¢ i przewlekto$¢ w dziataniu
organdw jest bowiem dotkliwym skutkiem braku efektywnosci w realizacji zadan pu-
blicznych, z jakim mamy do czynienia w praktyce zatatwiania kategorii skomplikowa-
nych spraw administracyjnych, a wiec przede wszystkim takich, ktére wymagaja poste-
powania wyjasniajgcego zwigzanego z przeprowadzeniem dowodow czy tez naleza
do kompetencji tzw. organéw wyspecjalizowanych (np. organéw nadzoru budowla-
nego, ochrony $rodowiska). Brak dostatecznych srodkéw finansowych na wynagro-
dzenia pracownicze, zwtaszcza w organach, w ktérych wymagane jest wyksztatcenie
branzowe, sprzyja odptywowi najlepszej kadry pracowniczej z organéw administracji
(doswiadczonej, przeszkolonej i profesjonalnej), a jednoczesnie skutkuje brakiem za-
interesowania zatrudnieniem w organach administracji, zwtaszcza wyspecjalizowane;j.
Tak samo brak tych srodkéw sprawia, ze pracownicy administracji nie s szkoleni, co
wptywa na ich profesjonalizm w zatatwianiu przydzielonych im spraw. Co wiecej, pro-
blem przewlektosci i bezczynnosci w prowadzeniu spraw administracyjnych zyskat
jeszcze wiekszego znaczenia w dobie pandemii COVID-19 witasnie ze wzgledu na braki
kadrowe. Legislacyjna odpowiedzig na ten problem byty szczegdlne przepisy, modyfi-
kujace bieg terminéw zatatwienia spraw, w szczegdélnosci — ich zawieszenie, co jednak
pozostaje poza ramami niniejszego artykutu. Opieszate, nieefektywne prowadzenie

27 W bogatym orzecznictwie dotyczacym przestanek uznania, ze doszto do razacego, a wiec kwalifi-
kowanego naruszenia przepisow zwigzanych ze stanem opieszatosci, wskazuje sie, iz ocena takiego
wiasnie kwalifikowanego charakteru tego stanu nie moze pomija¢ potrzeby przeprowadzenia oce-
ny dziatan organu administracji publicznej w danej sprawie w ich catoksztatcie. Na catoksztatt tych
dziatan oraz jego ocene niewatpliwie sktadaja sie takie elementy, jak liczba przedtuzen terminéw
zatatwienia sprawy, charakter i rodzaj czynnosci pozornych majacych tuszowac dtugotrwato$¢ poste-
powania, stan prawny i faktyczny sprawy uzasadniajacy — w relacji do stopnia wynikajacych z niego
ustalen — podjecie rozstrzygniecia w sprawie. Zob. przyktadowo wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2017 r.,
Il GSK 4544/16, LEX nr 2283323.

28 A, Wrdbel, Komentarz do art. 37 [w:] M. Jaé¢kowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX/el. 2022.
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spraw jest bowiem problemem ogdlnym. Abstrahujac wiec od szczegdlnych zdarzen,
takich jak pandemia, stan ten powinien by¢ wyjatkiem w praktyce dziatania organow
administracji, a tak nie jest.

Panaceum na powyzsze problemy stanowitoby niewatpliwie dofinansowanie ad-
ministracji publicznej, a w ramach tego dofinansowania - transparentne powigzanie
efektywnosci dziatania urzednikéw z gratyfikacjami finansowymi (np. w postaci nagréd
czy dodatkéw). Braki kadrowe, zbyt duza liczba spraw przypadajacych na pracownika,
brak srodkéw finansowych na szkolenia pracownikéw, czeste choroby pracow-
nikéw i brak mozliwosci ich zastgpienia stanowig skutki tego, ze — co powszechnie
wiadomo - administracja publiczna jest niedofinansowana. Widac¢ to w szczegdlnosci
w pracy organéw wyspecjalizowanych, takich jak np. organy nadzoru budowlanego,
regionalnych dyrektoréw ochrony srodowiska, konserwatoréw zabytkéw, réznych
przedmiotowo inspekgji, ale nie tylko, gdzie problem brakéw kadrowych jest codzien-
noscia, z ktdra mierza sie kierownicy urzedéw. Stan bezczynnosci czy przewlektosci
w prowadzeniu spraw administracyjnych jak papierek lakmusowy odzwierciedla wéw-
czas terminowosc zatatwiania spraw w kontekscie jakosci pracy danego organu. Przy
czym za organizacje pracy danego urzedu odpowiada jego kierownik, podobnie zresz-
ta jak za organizacje pracy catej administracji publicznej odpowiadaja rzadzacy.

Poza potrzebg dofinansowania administracji publicznej w kontekscie terminowo-
$ci zatatwiania spraw administracyjnych nalezatoby rozwazy¢, czy jednak nie urealni¢
termindw zatatwienia poszczegdlnych kategorii spraw administracyjnych, przewidu-
jac mimo wszystko dtuzsze terminy w przepisach prawa. W mojej ocenie dotyczy¢ to
powinno takich spraw, ktére wigzg sie z koniecznoscig przeprowadzenia postepowa-
nia wyjasniajgcego na podstawie obligatoryjnych dowodéw z opinii biegtych, takich
np. jak rzeczoznawcy majagtkowi, sporzadzajacy operaty szacunkowe w sprawach z za-
kresu gospodarki nieruchomosciami, czy tez w sprawach, w ktérych przeprowadzenie
tych dowodéw wprawdzie nie jest obligatoryjne, ale co do zasady konieczne (dotyczy
to np. spraw dotyczacych szkdéd w srodowisku, ktére z zasady majg charakter bardzo
skomplikowany). Organy administracji, nie dysponujac dostatecznymi srodkami fi-
nansowymi na optacenie tych opinii, zmuszone sa do czasem wielomiesiecznych po-
szukiwan biegtych gotowych sporzadzi¢ opinie w sprawie. W tego rodzaju sprawach
problem nieefektywnosci w dziataniu administracji publicznej jest niemal powszechny
i dlatego wymaga podjecia przemyslanych dziatai systemowych w celu ich wyelimi-
nowania.

Kolejnym problemem dotyczacym terminowosci zatatwiania spraw administracyj-
nych, catkowicie nie dostrzeganym przez ustawodawce, jest efektywnosc¢ zatatwiania
kategorii spraw, ktérych przedmiotem sg obowiazki prawne zasadniczo o charakterze
niepienieznym (np. w zakresie przywrécenia stosunkédw wodnych, natozenia obowiaz-
kéw naprawczych w ramach postepowania dotyczacego szkody w srodowisku itp.).
Te sprawy toczg sie latami, a podmioty, do ktérych te obowigzki moga by¢ adreso-
wane, jako strony tych postepowan nie sg zainteresowane ich zatatwieniem, a tym
samym - przestrzeganiem przez organy przepisow dotyczacych terminéw zatatwie-
nia tego typu spraw. Wrecz przeciwnie, fakt, ze nie zapadaja w nich rozstrzygniecia
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merytoryczne, jest dla nich korzystny. Tymczasem w takich sprawach zakonczenie ich
w ustawowych terminach powinno leze¢ przede wszystkim w interesie publicznym.
Przykladem moga tu by¢ sprawy dotyczace natozenia obowigzku naprawienia szko-
dy w $rodowisku, ktére przez wiele lat, z r6znych przyczyn, nie koncza sie wydaniem
merytorycznej decyzji w sprawie. Praktyka pokazuje, ze w sprawach, ktére dotycza
uprawnien, strona zainteresowana jej wynikiem korzysta ze srodkéw dyscyplinujacych
organ. Inaczej jest natomiast w sprawach dotyczacych natozenia obowiazku na dany
podmiot. W takich sytuacjach organy réwniez sa beneficjentami sytuacji, w ktérej brak
jest podmiotu zainteresowanego zakonczeniem sprawy administracyjnej w ustawo-
wym terminie. W mojej ocenie réwniez ta sytuacja wymaga korekty legislacyjnej z per-
spektywy wdrozenia instrumentdw realnie wptywajacych na terminowos$¢ zatatwiania
spraw tego typu. System srodkéw wynikajacych z Kodeksu postepowania administra-
cyjnego, jak ponaglenie strony czy skarga do sadu administracyjnego na bezczynnos¢
czy przewlektos¢ organu, w tym przypadku bowiem nie spetnia funkcji dyscyplinujacej
organ. Jak wskazano wczesniej, strona nie jest zainteresowana zakonczeniem sprawy
ze wzgledu na potencjalny wynik zwigzany z natozeniem obowiazku (pienieznego czy
niepienieznego). Sprawy tego typu niewatpliwie majg skomplikowany charakter, gdyz
konieczne jest w nich ustalenie przestanek warunkujacych odpowiedzialno$¢ pod-
miotu prawa, czesto wymagajacych wiedzy specjalnej i wigzacych sie z koniecznoscia
korzystania z dowododw z opinii biegtych. Skomplikowany charakter sprawy nie moze
jednak stanowi¢ okolicznosci usprawiedliwiajgcej nieefektywnos¢ organéw. W inte-
resie publicznym powinno by¢ wiec stworzenie innego instrumentu prawnego ukie-
runkowanego na terminowos$¢ w zatatwieniu réwniez tej kategorii spraw, czyli spraw
zwigzanych z nakazami czy zakazami kierowanymi do podmiotéw prawa. Mozna by
sobie wyobrazi¢ w strukturze administracji publicznej specjalny organ administracji,
do ktérego zadan nalezataby analiza terminowosci prowadzenia tego typu spraw,
a w kompetencjach pozostawatyby okreslone srodki dyscyplinujace nieefektywne or-
gany (znane np. z ustawy — Prawo budowlane - grzywna dla organu za przekroczenie
terminu za kazdy dzien zwtoki). Musiatoby to wigzac sie ze stworzeniem pewnej kon-
cepcji tych organéw (miejscowej, rzeczowej), powigzanej z wyodrebnieniem kategorii
spraw, gdzie takie instrumenty bytyby potrzebne, oraz natozeniem obowigzku wspét-
dziatania i przekazywania informacji pomiedzy organami administracji. Pomystéw na
zaradzenie tej szkodliwej sytuacji moze by¢ wiecej, jednak nie ulega watpliwosci, ze
z perspektywy sprawnosci dziatania administracji ten obszar spraw pozostaje niemal
catkowicie poza sferg zainteresowania ustawodawcy, ktéry nie stworzyt instrumentow
koniecznych, by terminowo zatatwia¢ réwniez sprawy dotyczace naktadania obowiagz-
koéw (w tym zwiaszcza niepienieznych) na podmioty prawa, co w szczegdlnosci dotyczy
sfery srodowiska i podmiotow korzystajacych ze srodowiska jako dobra wspdélnego.
Konkludujac powyzsze rozwazania w zakresie przyczyn zaniechania rozpatrzenia
spraw, w tym zwiaszcza z zakresu ochrony srodowiska, w rozsgdnym terminie - moz-
na je opisa¢ w trzech kategoriach. Pierwsza kategorie stanowia przyczyny niezalez-
ne od organu, ktére nie podlegaja wliczeniu do terminu biegu sprawy i nie prowadza
do bezczynnosci/przewlektosci. Ich katalog jest bardzo waski, bowiem ustawodawca
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pozostawit jego ustalenie sgdom, ktére wypracowaty kierunki interpretacji przepisow
w tym zakresie. Niezalezne od organu sg wiec przyczyny losowe dotyczace pracy cate-
go urzedu, a nie poszczegdlnych urzednikéw, np. pozar w siedzibie organu. Podobnie
opdznienia wywotane przez strone, ktéra nie wspotpracuje z organem w zakresie wy-
maganym przepisami prawa, np. udzielajac stosownych wyjasnien na zadanie organu,
stanowi przyczyne niezalezng od organu. Druga kategorie stanowia przyczyny zalez-
ne od organu o charakterze obiektywnym. Wypetnia je katalog okolicznosci, ktére nie
wiaza sie z brakiem woli zatatwienia sprawy przez organ w ustawowym terminie. Za-
sadniczo strona ma prawo oczekiwac takiej organizacji pracy urzedu obstugujacego
organ, by decyzje wydawane byty w ustalonych prawem terminach. Braki kadrowe,
deficyt Srodkow finansowych, niewfasciwa organizacja pracy urzednikéw, losowe zda-
rzenia wptywajace na tok pracy urzednika (choroba, urlop) stanowia czeste przyczy-
ny nieefektywnosci, ktérych wystapienie obcigza organ i wlicza sie do biegu terminu
zatatwienia sprawy. Ich wystapienie moze by¢ zatem podstawa uwzglednienia skargi
na bezczynnosé/przewlektos¢ przez sad, natomiast moze prowadzi¢ do stwierdzenia
braku razacego charakteru naruszenia prawa. Trzecia kategoria przyczyn obejmuje
okolicznodci, ktore obiektywnie wiaza sie z negatywna oceng pracy organu i jego ztg
wolg w zakresie zatatwienia sprawy w terminie, prowadzac w efekcie do uwzglednie-
nia skargi na bezczynnos$¢/przewlektosc i stwierdzenie razacego naruszenia prawa.
W tej kategorii przyczyn wymieni¢ nalezy zaniedbania pracownikéw organu zwigzane
z brakiem podejmowania jakichkolwiek czynnosci procesowych w sprawie lub tez po-
dejmowaniem ich w niczym nieuzasadnionych odstepach czasu, co prowadzi do nie-
znajdujacych zadnego usprawiedliwienia przekroczen terminéw zatatwienia sprawy.

Z perspektywy poszukiwania rozwigzan przeciwdziatajacych opisanym sytuacjom,
poza oczywistg potrzebg dofinansowania administracji, nalezatoby rozwazy¢ na po-
ziomie ustawowym urealnienie terminéw zatatwienia spraw szczegoélnie skompliko-
wanych, do ktérych nalezatoby zaliczy¢ sprawy dotyczace szkdd w srodowisku, a wiec
takich, ktére ze wzgledu na swdj przedmiot nie moga by¢ zatatwione w terminie
dwoch miesiecy i w praktyce notorycznie nie sg zatatwiane w terminie. W tej katego-
rii wymieni¢ mozna sprawy pozostajace w sferze wiasciwosci takze innych organéw
wyspecjalizowanych, np. z zakresu budownictwa czy ochrony zabytkéw. Osobne za-
gadnienie stanowia sprawy dotyczace naktadania obowiazkéw prawnych, do ktérych
istniejace w obowiazujacych przepisach prawa srodki zwalczania bezczynnosci/prze-
wlektosci, z opisanych wyzej przyczyn, s catkowicie nieadekwatne, co powinno skto-
ni¢ ustawodawce do ich wprowadzenia.
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Streszczenie
Diana Trzcinska

Problematyka gtéwnych przyczyn bezczynnosci i przewlektosci w prowadzeniu spraw
administracyjnych z zakresu ochrony srodowiska

W artykule przedstawiono problematyke nieefektywnosci w dziataniu administracji publicz-
nej w indywidualnych sprawach z zakresu ochrony srodowiska, tj. problem bezczynnosci oraz
przewlektosci. Celem artykutu jest ogdlne przyblizenie problematyki bezczynnosci i przewle-
ktosci, zdiagnozowanie jej przyczyn w szczegélnosci na gruncie spraw z zakresu ochrony sro-
dowiska oraz zaproponowanie rozwigzan przeciwdziatajagcych temu problemowi w pewnych
obszarach.

Stowa kluczowe: ochrona srodowiska, prawo, bezczynnos¢, przewlektos¢, organ administracji
publicznej.

Summary
Diana Trzcinska

Main reasons of inaction and prolixity in conducting environment protection law
(administrative) cases

In article the author analyses the problem of inefficiency in conducting individual administra-
tive cases on the field of environment protection, which is inaction and prolixity of adminis-
trative authority. The aim of the article is to present the institution of inaction and prolixity in
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general, compile the possibility of such state to the system of administrative individual cases on
environment protection matter, as well as the reasons of such state and proposals to counteract.

Keywords: environment protection, law, inaction, prolixity (inefficiency), administrative
authority.
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Mitygacja i adaptacja - dynamika zmian i kontynuacja
w systemie prawa ochrony srodowiska'

Wprowadzenie

Srodowisko i jego ochrona jest przedmiotem zainteresowania réznych dyscyplin na-
ukowych. Jedna z nich s3 nauki prawne. W ramach tej dyscypliny naukowej zauwa-
zalny jest staty rozwdj zarébwno na polu regulacji prawnej, jak i prowadzonych badan
naukowych, ukierunkowanych na prawne zagadnienia ochrony i zarzadzania $rodo-
wiskiem lub jego zasobami z réznych perspektyw: systemowych, dogmatycznych czy
interdyscyplinarnych. Powszechna zgoda co do ,ukonstytuowania sie prawa ochrony
$rodowiska jako dyscypliny prawniczej, zaréwno naukowej, jak i dydaktycznej”? aktua-
lizuje widoczne w nauce prawa ochrony srodowiska podejscie systemowe?. Przedmio-
tem badan i analiz sa bowiem nie tylko szczegétowe zagadnienia zwigzane z prawem
ochrony srodowiska (polskim, unijnym i miedzynarodowym), ale takze te, ktére sa
istotne dla wyodrebnienia prawa ochrony srodowiska w jednolitym systemie prawa,
jako obszaru regulacji prawnej o swoistym przedmiocie, celach czy cechach. Na tle
ewolucji prawa ochrony srodowiska podejmowane sa badania dotyczace kwestii fun-
damentalnych dotyczacych przedmiotu prawa ochrony srodowiska, jego aksjologii,
koncepcji wspoétczesnego prawa ochrony srodowiska, zasad prawnych ochrony sro-
dowiska czy miejsca srodowiska i jego ochrony jako dobra chronionego w systemie

! Autorzy wskazuija, ze inspiracja dla przedstawienia tytutowe]j problematyki mitygacji i adaptacji na

tle dynamiki zmian i kontynuacji w prawie ochrony srodowiska jest nurt badan zapoczatkowany przez
prof. dr. hab. Andrzeja Wasilewskiego w Katedrze Prawa Ochrony Srodowiska UJ - zob. A. Wasilewski,
Dynamika zmian i kontynuacja we wspdfczesnym prawie administracyjnym wyzwaniem dla doktryny
prawa (na przyktadzie prawa o ochronie srodowiska) [w:] Miedzy tradycjq a przysztosciq w nauce prawa
administracyjnego. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wro-
ctaw 20009, s. 768-775.

2 A.Habuda, Systemowos¢ prawa ochrony srodowiska. Fakt czy postulat? [w:] Zagadnienia systemowe
prawa ochrony Srodowiska, red. P. Korzeniowski, t6dz 2015, s. 53. Zob. takze J. Bo¢, E. Samborska-Bo¢
[w:] J. Bo¢, K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, Ochrona srodowiska, Wroctaw 2002, s. 137.

3 Zob. P. Korzeniowski, Bezpieczeristwo ekologiczne jako instytucja prawa ochrony srodowiska, t6dz
2012, s.106.
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prawa, jak i dalszych odnoszacych sie do kierunkéw ochrony srodowiska instytucjii in-
strumentéw prawa ochrony érodowiska®.

W ten nurt znakomicie wpisujg sie liczne publikacje Jubilatki, Pani Profesor J. Cie-
chanowicz-McLean, ktéra dzielgc sie swojg wiedza i doswiadczeniem, wyznacza takze
nowe kierunki, tendencje rozwojowe nauki prawa ochrony srodowiska. W najnow-
szych opracowaniach Janina Ciechanowicz-McLean zwraca uwage na cztery grupy
aktualnych probleméw nauki prawa ochrony: pierwsza ,wigze sie z powstaniem glo-
balnego prawa ochrony Srodowiska, ktére jest odpowiedzig na pojawiajace sie w skali
$wiata globalne zagrozenia srodowiska” (takie jak zmiany klimatu); druga odnosi sie
do problemu glokalizacji, czyli lokalnych dziatari w masowej skali na rzecz dobrostanu
srodowiska; trzecia dotyczy szeroko pojetej kwestii odpowiedzialnosci za srodowisko,
czyli urzeczywistniania sprawiedliwosci ekologicznej, zas czwarta grupa to zagadnie-
nia na pograniczu prawa ochrony srodowiska i praw cztowieka dotyczace prawa czto-
wieka do zycia w odpowiednim ekologicznie srodowisku i obejmuje trzy elementy:
«prawo do zycia, prawo cztowieka do zycia odpowiedniej jakosci, prawo do srodowiska
przysztych pokolen” (sprawiedliwo$¢ miedzypokoleniowa)’. Wskazane aktualne pro-
blemy nauki prawa ochrony srodowiska, a takze szczegdlne zainteresowania naukowe
Pani Profesor Janiny Ciechanowicz-McLean prawem ochrony klimatu byty impulsem
do podjecia tytutowego zagadnienia dotyczacego mitygacji i adaptacji jako przejawu
kontynuacji i dynamiki zmian w systemie prawa ochrony srodowiska.

Kontekst systemowy uzasadnia osadzenie tych dziatarn w systemie prawa ochro-
ny $rodowiska i w jego integracyjnym wymiarze oraz na tle ewolucji koncepcji prawa
ochrony srodowiska. Zacza¢ jednak nalezy od podstaw prawnych mitygacji i adaptacji.

1. Podstawy prawne mitygacji i adaptac;ji

Odpowiedz systemu prawnego na kryzys klimatyczny opiera sie na dwoéch podsta-
wowych kierunkach dziatania (Srodkach): mitygacji (powstrzymywanie oraz fagodze-
nie zmian klimatu przez redukcje emisji gazoéw cieplarnianych, poprawe efektywno-
$ci energetycznej; zwiekszanie udziatu energii pochodzacej ze zrédet odnawialnych
w koncowym zuzyciu energii brutto, sekwestracji, tj. wychwytywaniu i bezpiecznym
sktadowaniu CO,; zmniejszenie energochtonnosci sektoréw gospodarki) oraz adapta-
¢ji (dostosowywanie spoteczenstwa, przemystu, srodowiska, ekosystemu do zmian

4 Tytutem przyktadu zob. J. Ciechanowicz-McLean, Globalne prawo srodowiska. Podstawowe zagad-
nienia, Gdansk 2012; B. lwanska, Koncepcja ,skargi zbiorowej” w prawie ochrony srodowiska, Warszawa
2013; Zagadnienia systemowe prawa ochrony srodowiska, red. P. Korzeniowski, £6dz 2015; P. Korze-
niowski, Bezpieczeristwo ekologiczne..., s. 106; |. Przybojewska, Instrumenty rynkowe w prawie ochrony
Srodowiska Unii Europejskiej, Warszawa 2021; B. Rakoczy, Koncepcja wspdtczesnego prawa ochrony sro-
dowiska a jego dynamiczny rozwdj,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2012, nr 2, s. 57-69.

5 J. Ciechanowicz-McLean, Aktualne problemy nauki prawa ochrony srodowiska, ,Studia Prawnoustro-
jowe UAM” 2019, nr 43, s. 35-50.
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klimatu)®. Jak trafnie podkre$la Janina Ciechanowicz-McLean, regulacje prawne w tym
zakresie tworzone sg,«z gory do dotu» — od prawa miedzynarodowego, czyli konwen-
cji klimatycznej, poczawszy, przez regulacje unijne az do regulacji krajowych”’. Ten kie-
runek jest szczegdlnie widoczny w przypadku dziatan (instrumentéw) mitygujacych,
czyli redukcyjnych. Z kolei w obszarze dziatari adaptacyjnych (przystosowawczych)
wieksza aktywnos¢ legislacyjng widac¢ obecnie na poziomie krajowym i regionalnym
niz miedzynarodowym?,

Podstawowym aktem prawa miedzynarodowego regulujgcym problematyke po-
dejmowania globalnych dziatan na rzecz tagodzenia zmian klimatu jest Ramowa kon-
wencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu z 1992 r.° Jej podstawo-
wym celem jest ustabilizowanie koncentracji gazéw cieplarnianych w atmosferze na
poziomie, ktory zapobiegatby niebezpiecznej antropogenicznej ingerencji w system
klimatyczny, poprzez zachecanie stron konwencji do podejmowania wysitkéw reduk-
cyjnych. Zgodnie z jej art. 2 Ramowa konwencja ma na celu ustabilizowanie koncen-
tracji gazéw cieplarnianych w atmosferze ,na poziomie, ktéry zapobiegatby niebez-
piecznej antropogenicznej ingerencji w system klimatyczny”; cel ten powinien zostac
osiggniety ,w okresie wystarczajagcym do naturalnej adaptacji ekosystemoéw do zmian
klimatu”'®. Konwencja nie zawierata poczatkowo zadnych obowiagzkowych limitéw ani
mechanizméw egzekwowania. Zostata ona w tym zakresie uzupetniona Protokotem
z Kioto oraz Porozumieniem paryskim'".

Pierwszym dokumentem, ktéry faktycznie naktadat na strony Ramowej konwencji
konkretne zobowigzania w zakresie redukcji emisji, byt, uzupetniajacy postanowienia
konwencji, Protokoét z Kioto. Z punktu widzenia zobowigzan redukcyjnych (mitygacyj-
nych) istotny jest zatgcznik B do Protokotu, w ktérym okreslono ilosciowe ograniczenia

6 1. Przybojewska, Adaptation to Climate Changes with Particular Focus on the Legal Environment of the
Energy Sector,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2021, nr 3, s. 34.

7). Ciechanowicz-McLean, Weztowe problemy prawa ochrony klimatu, ,Studia Prawnoustrojowe
2017,nr37,s.11.

8 Zob. np. art. 5 ust. 4 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1119 z dnia
30 czerwca 2021 r. w sprawie ustanowienia ram na potrzeby osiggniecia neutralnosci klimatycznej
i zmiany rozporzadzen (WE) nr 401/2009 i (UE) 2018/1999 (Europejskie prawo o klimacie) (Dz. Urz. UE
L 243 29.07.2021, s. 1; dalej: rozporzadzenie 2021/1119).

° Ramowa konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporzadzona w Nowym
Jorku dnia 9 maja 1992 r. (Dz. U.z 1996 r. Nr 53, poz. 238; dalej: Ramowa konwencja); weszta w zycie
dnia 21 marca 1994 r., po ratyfikowaniu jej przez 50 panstw.

10 0golny cel, jakim jest ograniczenie wzrostu temperatury na $wiecie do co najwyzej 2°C powyzej
poziomu przedprzemystowego, zostat przyjety 18 lat po zawarciu Ramowej Konwencji — zob. wynik
COP16/CMP6, ktdry odbyt sie w Cancun w 2010 r., https://unfccc.int/resource/docs/2010/cop16/en-
9/07a02.pdf [dostep: 20.01.2023].

" Protokét z Kioto do Ramowej Konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, spo-
rzadzony w Kioto dnia 11 grudnia 1997 r. (Dz. U. z 2005 r. Nr 203, poz. 1684; dalej: Protokét z Kioto);
Porozumienie paryskie do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu,
sporzadzone w Nowym Jorku dnia 9 maja 1992 r., przyjete w Paryzu dnia 12 grudnia 2015 r. (Dz. U.
22017 r,, poz. 36; dalej: Porozumienie paryskie). Zob. C. Mik, Zwiqgzanie Unii Europejskiej prawem mie-
dzynarodowym zmiany klimatycznej [w:] Zmiany klimatu w Swietle prawa Unii Europejskiej i prawa pol-
skiego na tle poréwnawczym, red. C. Mik, A. Borek, Warszawa 2021, s. 19i nn.

”
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i redukcje emisji w latach 2008-2012 przyznane kazdej stronie zatgcznika | do Ramo-
wej konwencji. Z kolei dnia 8 grudnia 2012 r. Konferencja Stron Konwencji przyjeta
w Ad-Dausze Poprawke dauhanska do Protokotu z Kioto, ktéra wprowadzita w latach
2013-2020 drugi okres rozliczeniowy dla stron Protokotu (tym samym Poprawka prze-
dtuza okres obowiazywania Protokotu)'?. Poprawka dauhariska zmienia zatacznik B
do Protokotu z Kioto, ustanawiajac na lata 2013-2020 nowe zobowiagzania redukcyjne
wyrazone jako procent emisji z roku lub okresu bazowego lub procent emisji z roku
referencyjnego’>.

Zasw 2015 r. w Paryzu przyjeto nowe Swiatowe porozumienie odnos$nie do wysit-
kow, jakie wspdlnota miedzynarodowa ma podejmowac w kierunku dalszego przeciw-
dziatania zmianom klimatu'®. Jednym z celéw Porozumienia paryskiego jest ograni-
czenie wzrostu sredniej temperatury globalnej do poziomu znacznie nizszego niz 2°C
powyzej poziomu przedindustrialnego oraz podejmowanie wysitkdw majacych na celu
ograniczenie wzrostu temperatury do 1,5°C powyzej poziomu przedindustrialnego.

Celem Ramowej konwencji jest przywrdcenie rownowagi w atmosferze pomiedzy
dwutlenkiem wegla a innymi gazami cieplarnianymi, ktérg naruszyta dziatalnos¢ an-
tropogeniczna. W odniesieniu do zobowiazan stron Ramowa konwencja podkresla, ze
sg one wspdlne, lecz zroéznicowane'® (common, but differentiated)'®. Jak sie podkresla,
zobowigzania s zatem wzajemne formalnie, nie maja jednak charakteru wzajemnego
materialnie, gdyz nie sa w kazdym przypadku ekwiwalentne'’. Paristwa strony, wyko-
nujac zobowiazania strony, maja bra¢ pod uwage specyficzne narodowe i regionalne
priorytety, cele i okolicznosci rozwojowe'®, Oznacza to konieczno$¢ uwzgledniania sy-
tuacji panstw rozwijajacych sie, w tym najstabiej rozwinietych, w szczegdlnosci podat-
nych na réznorodne nastepstwa zmiany klimatycznej'®.

W ramach zobowigzan zawartych w umowach miedzynarodowych dotyczacych
ochrony klimatu mozna wyrézni¢ zaréwno zobowigzania mitygacyjne, jak i zobo-
wiazania adaptacyjne oraz pozostate®.

12 Zob. Essential EU Climate Law, red. E. Woerdman, M. Roggenkamp, M. Holwerda, Cheltenham-
Northampton 2021, s. 10-23.

'3 Dodatkowo poprawka rozszerza katalog gazéw cieplarnianych, okreslonych w zataczniku A do
Protokotu, o trojfluorek azotu. Poprawka weszta w zycie dnia 31 grudnia 2020 r.

4 porozumienie weszto w zycie dnia 4 listopada 2016 r.

5 Zob. C. Mik, Zwiqzanie Unii Europejskiej..., s. 19; zob. tez art. 10 Protokotu z Kioto, art. 2 ust. 2 Po-
rozumienia paryskiego — w tej ostatniej umowie dodano jeszcze ,in light of different national circum-
stances”.

16 W Ramowej konwencji uzgodniono dwie zasady: 1) strony powinny dziata¢ ,w oparciu o zasade
stusznosci i w ramach ich wspoélnej, ale zréznicowanej odpowiedzialnosci i odpowiednich mozliwo-
sci”; 2) strony z krajow rozwinietych powinny przeja¢ inicjatywe w walce ze zmianami klimatu - zob.
H. Thorgeirsson, Objective (Article 2.1) [w:] The Paris Agreement on Climate Change: Analysis and Com-
mentary, red. D. Klein, M. Pia Carazo, M. Doelle, J. Bulmer, A. Higham, Oxford 2017, 5. 124-127.

17" C. Mik, Zwigzanie Unii Europejskiej..., s. 19.

8 Ibidem.

19 Ibidem; zob. art. 4 ust. 8-10 Ramowej konwengji.

20 poérod pozostatych zobowigzan wskaza¢ nalezy na te dotyczace wsparcia finansowego (np. art. 11
Ramowej konwencji) oraz zobowigzania w zakresie poddania sie miedzynarodowej weryfikacji wyko-
nywania, przestrzegania i efektywnego dziatania zobowigzan (art. 10 Ramowej konwencji).
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Zobowigzania mitygacyjne (redukcyjne), juz tu wskazane, obejmuja postanowienia
w zakresie ograniczenia przyczyn lub tagodzenia nastepstw zmiany klimatycznej (zob.
art. 4-6 Porozumienia paryskiego oraz Protokét z Kioto?'). Z kolei zobowigzania ada-
ptacyjne (przystosowawcze) to zobowigzania zmierzajace do ograniczenia nastepstw
i wyksztatcenia odpornosci na zmiane klimatu (zob. m.in. art. 6 Ramowej konwencji,
art. 7 Porozumienia paryskiego).

Jesli chodzi o $rodki mitygacyjne, to w aspekcie zobowigzan konwencyjnych Proto-
kot z Kioto uksztattowat projekt pierwszej generacji (wiazacych) przepiséw klimatycz-
nych, uzupetniajagc w tym zakresie Ramowa konwencje. Na podstawie art. 3 Protokotu
z Kioto panstwa strony wskazane w zataczniku B do tego Protokotu, tj. paristwa rozwi-
niete oraz panstwa bedace w procesie transformacji do gospodarki rynkowej, natozyty
na siebie zobowigzanie ograniczenia indywidualnie lub wspélnie w latach 2008-2012
antropogenicznych emisji gazéw cieplarnianych wymienionych w zataczniku A do
Protokotu, wyrazonych w ekwiwalencie dwutlenku wegla o przynajmniej 5% w sto-
sunku do roku 1990. Panstwa strony wskazane w zataczniku | do Ramowej konwengji
znajdujace sie woéwczas w procesie przechodzenia do gospodarki rynkowej, w tym
Polska, mogty przyjac jako rok bazowy date inng niz rok 1990.

Z kolei, jesli chodzi o zobowigzania adaptacyjne (przystosowawcze), to juz Ra-
mowa konwencja w art. 2 wérdd jej celéw wymienia wprost, oprécz ,ustabilizowania
koncentracji gazéw cieplarnianych w atmosferze na poziomie, ktéry zapobiegatby nie-
bezpiecznej antropogenicznej ingerencji w system klimatyczny’, takze, ze ,poziom taki
powinien by¢ osiggniety w okresie wystarczajgcym do naturalnej adaptacji ekosyste-
mow do zmian klimatu”. Nastepnie posrod zobowigzan paristw stron w art. 4 Ramowej
konwencji wskazano m.in.:

1) formutowanie, wdrazanie, publikowanie i regularne aktualizowanie krajowych i -
tam, gdzie jest to wtasciwe - regionalnych programéw obejmujacych srodki tago-
dzenia zmian klimatu, jak réwniez $rodki utatwiajace odpowiednia adaptacje do
zmian klimatu;

2) wspotprace w przygotowaniu adaptacji do skutkéw zmian klimatu;

3) uwzglednianie zmian klimatu w stopniu, w jakim jest to mozliwe, w projektach lub
podejmowanych przedsiewzieciach, dla tagodzenia badz adaptacji do zmian kli-
matu, w dziedzinie spotecznej, ekonomicznej i polityki ochrony $rodowiska, sto-
sujac whasciwe metody, np. oceny oddziatywania formutowane i okreslane przez
panstwa z punktu widzenia minimalizowania negatywnego wptywu na gospodar-
ke, zdrowie publiczne i jakos¢ sSrodowiska.

Z kolei Porozumienie paryskie w art. 2 ust. 1 lit. b wskazuje, ze dazenie do intensyfi-
kacji globalnej odpowiedzi na zagrozenie zwigzane ze zmianami klimatu, polega m.in.
na zwiekszeniu zdolnosci do adaptacji do negatywnych skutkéw zmian klimatu oraz

21 Ramowa konwencja nie sprecyzowata zobowigzan redukcyjnych. Uczynit to Protokét z Kioto na

okres 2008-2012. Z kolei poprawka z Dohy ustalita cele redukcyjne na lata 2013-2020. Porozumienie
paryskie wyznaczyto cel w postaci dazenia do ograniczenia wzrostu temperatury do 1,5°C powyzej
poziomu przedindustrialnego.
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wspieranie odpornosci na zmiany klimatu i rozwoju zwigzanego z niska emisja gazéw
cieplarnianych w sposéb niezagrazajacy produkcji zywnosci.

W art. 7 Porozumienia paryskiego wskazano na,globalny cel w zakresie adaptacji,
polegajacy na zwiekszeniu zdolnosci do adaptacji, wzmocnieniu odpornosci i zmniej-
szeniu podatnosci na zmiany klimatu, majac na wzgledzie przyczynienie sie do zréw-
nowazonego rozwoju i zapewnienie wystarczajacych dziatan w zakresie adaptadcji,
w kontekscie celu dotyczacego temperatury” Wreszcie podkreslono, ze ,aktualna po-
trzeba adaptacji jest znaczaca i ze wyzszy poziom wysitkéw na rzecz tagodzenia zmian
klimatu moze zmniejszy¢ potrzebe dodatkowych wysitkéw w zakresie adaptacji oraz
ze wieksze potrzeby w zakresie adaptacji moga wiazac sie z wiekszymi kosztami ada-
ptacji” (art. 7 ust. 4).

Unijna polityka klimatyczna realizuje powyzsze cele wynikajace ze zobowigzan
miedzynarodowych i opiera sie zasadniczo na celach w zakresie redukcji emisji gazéw
cieplarnianych, zuzycia energii odnawialnej i efektywnosci energetyczne;.

Treé¢ art. 191 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej** wraz z wejéciem
w zycie Traktatu z Lizbony zostata uzupetniona o wskazanie, ze w ramach realizacji
jednego z celéw polityki UE w dziedzinie srodowiska — promowania na pfaszczyznie
miedzynarodowej srodkéw zmierzajacych do rozwigzywania regionalnych lub swiato-
wych probleméw w dziedzinie $Srodowiska - szczegdlng uwage UE bedzie zwracata na
kwestie ,zwalczania zmian klimatu”.

Do dnia wejscia w zycie Traktatu z Lizbony brak byto w prawie pierwotnym wyraz-
nie wyodrebnionej unijnej polityki w dziedzinie energii. Dopiero w Traktacie z Lizbo-
ny ustanowiono podstawy prawne polityki energetycznej UE (art. 194 TFUE). Przepis
art. 194 TFUE sktada sie z trzech ustepéw, z ktérych pierwszy wskazuje cel gtéwny tej
polityki (zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego UE i jej panstw cztonkowskich)
i cztery cele szczegdtowe, ktérych realizacja zapewni jednoczesnie realizacje wspo-
mnianego celu gtéwnego. Z kolei ust. 2 akapit 1i 3 tego artykutu stanowia dtugo ocze-
kiwang, jednoznaczng podstawe traktatowa dla aktéw prawa pochodnego przyjmo-
wanych w ramach realizacji celéow polityki energetycznej UE. Wreszcie ust. 2 akapit 2
art. 194 TFUE potwierdza prawo panstw cztonkowskich do ksztattowania wewnetrznej
struktury zaopatrzenia w energie.

Unia opracowata rézne instrumenty, w tym handel uprawnieniami do emisji i r6zne
standardy emisji, aby osiagna¢ swoje cele klimatyczne w sposéb stymulujacy opta-
calnos¢ i uwzgledniajacy solidarnos¢ miedzy panstwami cztonkowskimi. Zakres pra-
wodawstwa UE w obszarze ochrony klimatu rozwijat sie stopniowo - od bardziej sek-
torowych przepiséw w latach 90. do kompleksowych ram prawnych, ktére obejmuja
szeroki zakres dziatan, takich jak produkcja przemystowa, wytwarzanie energii, trans-
port i mieszkalnictwo®.

Podstawe unijnych wysitkdbw na rzecz redukcji emisji gazéw cieplarnianych, be-
dacych jednoczesnie realizacja miedzynarodowych zobowigzah Unii i jej panstw

22 Wersja skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 202 z 2.06.2016, s. 47; dalej: TFUE.
23 Zob. Essential EU Climate...,s. 10 i nn.
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cztonkowskich w dziedzinie przeciwdziatania zmianom klimatu?, stanowig obecnie
przede wszystkim: rozporzadzenie 2021/1119 (Europejskie prawo o klimacie), dyrek-
tywa 2003/87/WE? (tzw. dyrektywa ETS) oraz rozporzadzenie 2018/842° (tzw. rozpo-
rzadzenie ESR)?’.

Dyrektywa 2003/87/WE, powotujaca unijny system handlu uprawnieniami do emi-
sji gazoéw cieplarnianych (tzw. EU ETS), oraz rozporzadzenie 2018/842 s instrumen-
tami o charakterze redukcyjnym, czyli zmierzaja do realizacji unijnego celu polegaja-
cego na redukcji emisji gazéw cieplarnianych. Podobny charakter ma rozporzadzenie
2018/841% (tzw. rozporzadzenie LULUCF), dotyczace sektora uzytkowania gruntéw,
zmiany uzytkowania gruntow, lesnictwa, ktory to sektor stanowi osobny filar realizacji
unijnego celu redukcji emisji gazéw cieplarnianych.

Z kolei rozporzadzenie 2021/1119 jest obecnie podstawowym instrumentem
unijnej polityki w obszarze adaptacji (zob. art. 5). W mysl art. 5 ust. 1 rozporzadzenia
2021/1119 zaréwno instytucje Unii, jak i panstwa cztonkowskie zapewniaja ciagte po-
stepy w zwiekszaniu zdolnosci do adaptacji, wzmacnianiu odpornosci i zmniejszaniu
podatnosci na zmiane klimatu zgodnie z art. 7 Porozumienia paryskiego.

Rozporzadzenie 2021/1119 przewiduje nastepujace ramy dla dziatan adapta-
cyjnych:

24 7 punktu widzenia podmiotowego Ramowa konwencja rozréznia zobowigzania podstawowe
(art. 4 ust. 1), ktére dotycza wszystkich stron, zobowiazania stron wymienionych w zatgczniku | (zali-
czono do nich m.in. Wspoélnote Europejska i jej dwczesnych 15 cztonkdw, ale réwniez panstwa znajdu-
jace sie w procesie transformacji gospodarczej, w tym Polske; art. 4 ust. 2 Ramowej konwencji), a takze
zobowigzania stron wymienionych w zafgczniku Il (tzw. rozwiniete strony Konwencji, art. 4 ust. 3; tutaj
réwniez znalazfa sie m.in. Wspdlnota Europejska, a takze 12 éwczesnych jej cztonkdw).

25 Dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 pazdziernika 2003 r. ustana-
wiajaca system handlu przydziatami emisji gazéw cieplarnianych we Wspdélnocie oraz zmieniajaca
dyrektywe Rady 96/61/WE (Dz. Urz. L 275 2 25.10.2003, s. 32, ze zm.; dalej: dyrektywa 2003/87/WE).
26 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/842 z dnia 30 maja 2018 r. w sprawie
wigzacych rocznych redukcji emisji gazéw cieplarnianych przez parnstwa cztonkowskie od 2021 r. do
2030r. przyczyniajacych sie do dziatan na rzecz klimatu w celu wywigzania sie z zobowiazan wynikaja-
cych z Porozumienia paryskiego oraz zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 525/2013 (Dz. Urz. UE L 156
219.06.2018, s. 26, ze zm.; dalej: rozporzadzenie 2018/842). Rozporzadzenie EST zastgpito poprzednio
obowiazujaca decyzje 2009/406/WE (tzw. decyzje ESD).

27 Ponadto jest wiele dalszych aktéw prawa pochodnego, ktére wpisuja sie w przeciwdziatanie
zmianom klimatu (np. rozporzadzenie 2018/1999 w sprawie zarzgdzania unig energetyczng i dziata-
niami w dziedzinie klimatu), przyjmowane sa tez w ramach realizacji Europejskiego Zielonego tadu
w réznych politykach Unii nowe strategie (np. Unijna strategia na rzecz bioréznorodnosci 2030 czy
tez Nowa strategia lesna UE 2030), jak réwniez dokonywane sa zmiany w prawie pochodnym po-
przez przyjmowanie nowych aktéw prawnych (np. projekt rozporzadzenia w sprawie odtwarzania
przyrody, tzw. restoration law) czy zmiane juz obwiazujacych (np. wniosek dotyczacy rozporzadzenia
w sprawie opakowan i odpadéw opakowaniowych, zmieniajacego rozporzadzenie (UE) 2019/1020
i dyrektywe (UE) 2019/904 oraz uchylajacego dyrektywe 94/62/WE).

28 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/841 z dnia 30 maja 2018 . w sprawie
wilaczenia emisji i pochfaniania gazéw cieplarnianych w wyniku dziatalnosci zwigzanej z uzytkowa-
niem gruntéw, zmiang uzytkowania gruntéw i le$nictwem do ram polityki klimatyczno-energetycznej
do roku 2030 i zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 525/2013 oraz decyzje nr 529/2013/UE (Dz. Urz. UE
L1562 19.06.2018, s. 1, ze zm.).
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- po pierwsze, przyjecie unijnej strategii w zakresie przystosowania sie do zmiany
klimatu zgodnie z Porozumieniem paryskim i dokonywanie jej regularnego prze-
gladu (art. 5 ust. 2);

- po drugie, przyjecie i wdrazanie krajowych strategii i planéw przystosowawczych,
zuwzglednieniem unijnej strategii w zakresie przystosowania sie do zmiany klima-
tu i na podstawie rzetelnych analiz dotyczacych zmiany klimatu i wrazliwosci, a na-
stepnie ocena postepdéw oraz wskaznikéw ich realizacji, bazujac na najlepszych
dostepnych i najbardziej aktualnych dowodach naukowych, a takze ich regularne
aktualizowanie (art. 5 ust. 4);

- po trzecie, zapewnienie, by stosowane w Unii i w paniistwach cztonkowskich strate-
gie polityczne dotyczace przystosowania sie do zmiany klimatu byty spoéjne, wza-
jemnie sie wspieraty, dostarczaty dodatkowych korzysci strategiom sektorowym
i dziataty na rzecz lepszej integracji kwestii przystosowania sie do zmiany klimatu
we wszystkich obszarach polityki, w tym w razie potrzeby odpowiednich strategii
i dziatan spoteczno-gospodarczych i sSrodowiskowych (z uwzglednianiem w szcze-
golnosci najstabszych i najbardziej dotknietych grup ludnosci i sektoréw), a takze
w dziataniach zewnetrznych Unii (art. 5 ust. 3);

- po czwarte, uwzglednianie przez panstwa cztonkowskie w krajowych strategiach
szczegolnej podatnosci konkretnych sektoréw, miedzy innymi rolnictwa, oraz sys-
temdw wodnych i zywnosciowych, jak réwniez bezpieczeristwa zywnosciowego,
a takze promowanie rozwigzan opartych na zasobach przyrody i przystosowanie
sie oparte na ekosystemach (art. 5 ust. 4);

- po piate, wreszcie, przyjecie wytycznych okreslajacych wspoélne zasady i praktyki
w zakresie identyfikacji i klasyfikacji materialnych i fizycznych zagrozen klimatycz-
nych oraz zarzadzania ostrozno$ciowego tymi zagrozeniami (art. 5 ust. 5).
Pomimo iz powyzszy akt przyjat forme rozporzadzenia, czyli aktu majacego skutek

bezposredni, nie naktada on skonkretyzowanych obowigzkéw na podmioty prywatne,
a adresatami rozporzadzenia 2021/1119 sg przede wszystkim panstwa cztonkowskie,
ktérych dziatania w zakresie wprowadzania instrumentéw pozwalajacych osiggnac
wskazane w rozporzadzeniu cele beda kontrolowane przez Komisje Europejska. Zgod-
nie z rozporzadzeniem 2021/1119 wdrazanie szczegdtowych rozwigzan legislacyjnych
bedzie co prawda dokonywane zaréwno na szczeblu unijnym, jak i krajowym, ale istot-
ne jest to, ze to Komisja Europejska posiada instrumenty do zapewnienia sprawnego
osiggania wyznaczonych celéw: po pierwsze, poprzez mechanizm kontrolny, w ra-
mach ktérego moze wystosowywac do panstw cztonkowskich zalecenia odnosnie do
wdrazanych srodkéw (zob. art. 7 ust. 2), a po drugie, poprzez podejmowanie wtasnych
inicjatyw ustawodawczych (jak réwniez innych dziatan).
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2. Mitygacja i adaptacja - dynamika zmian i kontynuacja
w prawie ochrony srodowiska

2.1. O pojeciu mitygacji i adaptacji klimatycznej

Pojecie mitygacji klimatycznej rozumie¢ mozna szeroko i odnie$¢ je do catoksztattu
dziatan, ktére majg na celu ograniczanie antropogenicznych emisji gazéw cieplar-
nianych oraz zwiekszenie ich pochtaniania przez pochtaniacze (art. 1 rozporzadzenia
2021/1119). To nie tylko redukcja emisji gazdéw cieplarnianych. Zakresem tego poje-
cia trafnie obejmuje sie ,dekarbonizacje — obnizenie emisyjnosci (redukcje emisji oraz
polityke wsparcia rozwoju odnawialnych Zrédet energii), pochtanianie gazéw cieplar-
nianych i efektywno$¢ energetyczng”®. Takie rozumienie pojecia mitygacji (redukcja
i tagodzenie) przyjete zostato w rozporzadzeniu 2020/852%° (nazywanym tez rozporza-
dzeniem w sprawie taksonomii), w $wietle ktérego tagodzenie zmian klimatu oznacza
Lproces polegajacy na utrzymaniu wzrostu sredniej temperatury na $wiecie znacznie
ponizej 2°C i na dazeniu do ograniczenia wzrostu temperatury do 1,5°C powyzej po-
ziomow sprzed epoki przemystowej, jak okreslono w porozumieniu paryskim” (art. 2
pkt 5), a dziatalnos¢ gospodarcza kwalifikuje sie jako wnoszacg istotny wktad w fago-
dzenie zmian klimatu, jezeli ,wnosi istotny wktad w ustabilizowanie stezenia gazéw
cieplarnianych w atmosferze na poziomie pozwalajacym zapobiec groznej antropo-
genicznej ingerencji w system klimatyczny, zgodnie z dtugoterminowym celem doty-
czacym temperatury okreslonym w porozumieniu paryskim poprzez niedopuszczanie
do powstania emisji gazéw cieplarnianych lub ich ograniczanie lub zwiekszanie po-
chfaniania gazéw cieplarnianych, w tym poprzez innowacje procesowq lub produk-
towq” (art. 10 ust. 1). Dziatalnoscig gospodarczg spetniajaca to kryterium jest, zgodnie
z przywotanym przepisem, m.in.:,wytwarzanie, przekazywanie, przechowywanie, dys-
trybuowanie lub wykorzystywanie energii ze zrédet odnawialnych’, oraz dziatalnos¢
przyczyniajaca sie m.in. do poprawy efektywnosci energetycznej, zwiekszenia,czystej
lub neutralnej dla klimatu mobilnosci’, przejscia,,na wykorzystywanie materiatéw od-
nawialnych ze zréwnowazonych Zrédet’, zwiekszenia ,wykorzystania bezpiecznych
dla srodowiska technologii wychwytywania i utylizacji dwutlenku wegla (CCU) oraz
wychwytywania i sktadowania dwutlenku wegla (CCS)", wzmocnienia ,ladowych po-
chfaniaczy dwutlenku wegla’, stworzenia ,infrastruktury energetycznej wymaganej
do obnizenia emisyjnosci systeméw energetycznych” oraz produkowania ,czystych
i wydajnych paliw ze Zzrédet odnawialnych lub neutralnych pod wzgledem emisji dwu-
tlenku wegla”. Wyliczenie to nie jest wyczerpujace, niemniej obrazuje kierunki dziatan
tagodzacych.

2 ). Gozdziewicz-Biechonska, Prawne instrumenty redukcji emisji gazéw cieplarnianych w sektorze
non-ETS, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2021, nr 10, s. 15-16.

30 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/852 z dnia 18 czerwca 2020 r. w spra-
wie ustanowienia ram ufatwiajacych zréwnowazone inwestycje, zmieniajace rozporzadzenie (UE)
2019/2088 (Dz. Urz. UE L 198 2 22.06.2020, s. 13; dalej: rozporzadzenie 2020/852).



Mitygacja i adaptacja — dynamika zmian i kontynuacja w systemie prawa ochrony srodowiska 61

Termin ,adaptacja’; pomimo ze obecnie jest juz szeroko stosowany w agendzie
zmian klimatycznych, to nie ma jednolitej definicji. llona Przybojewska wskazuje, ze
Jniektérzy badacze twierdza, ze adaptacja oznacza ,«dostosowanie sie do nieunik-
nionych skutkéw antropogenicznych i naturalnych zmian klimatu», podkreslajac, ze
zmiany klimatu maja rézne zZrédta, ale wszystkie ich skutki wymagaja adaptacji. Inni
wskazuja, ze oprécz dostosowania sie do negatywnych skutkéw zmian klimatu ada-
ptacja obejmuje réwniez drugi aspekt wykorzystania ewentualnych korzysci, jakie
moga przynies¢ zmiany klimatu”®' [ttum. wiasne].

Te dwa ujecia adaptacji widoczne sa w definicji adaptacji zaproponowanej w do-
kumentach Miedzyrzadowego Zespotu ds. Zmian Klimatu (dalej: IPCC), w ktérej przez
adaptacje rozumie sie ,przystosowanie w systemach naturalnych lub ludzkich w od-
powiedzi na rzeczywiste lub oczekiwane bodzce klimatyczne lub ich skutki, w celu zta-
godzenia szkéd lub wykorzystania korzystnych mozliwosci”*2. Podobnie jest w opisie
tego pojecia zamieszczonym na europejskiej platformie przystosowania sie do zmiany
klimatu Climate-ADAPT, zgodnie z ktérym celem adaptacji jest zarzadzanie ryzykiem
klimatycznym do akceptowalnego poziomu z wykorzystaniem wszelkich pozytyw-
nych szans, ktére moga sie pojawi¢>. Termin ten rozumie sie réwniez jako ,uczenie sie,
jak zy¢ z konsekwencjami zmian klimatu”*,

Jak trafnie zauwaza llona Przybojewska, na gruncie wigzacego prawa UE pojecie
adaptacji mozna odnalez¢ w réznych aktach prawa pochodnego przyjmowanych
w ramach unijnej polityki klimatycznej®® (polityki UE w dziedzinie $rodowiska czy
energetyki), poczawszy od rozporzadzenia 2021/1119 (art. 1 akapit 2 oraz art. 5), przez
dyrektywe 2003/87/WE (art. 3d ust. 4, art. 13, 10 ust. 3 lit. a i ¢, zatgcznik 1) oraz rozpo-
rzadzenie 2021/241°°, az po rozporzadzenie 2020/852, w ktérym adaptacja do zmian
klimatu to jeden z sze$ciu kwalifikowanych celéw $rodowiskowych?®” sformutowanych
na potrzeby stosowania tego aktu. Ostatni z przywotanych aktéw zawiera definicje

31 |, Przybojewska, Adaptation to Climate Changes..., s. 34 i przywotana tam literatura.

32 Przywotane za: Poradnik dotyczqcy wigczania problematyki zmian klimatu i réznorodnosci biolo-
gicznej do oceny oddziatywania na srodowisko, Unia Europejska 2013, s. 8, https://www.cupt.gov.pl/
archiwalna/images/zakladki/ochrona_srodowiska/Tlumaczenie_na_polski_-_GDOS_2015.pdf [do-
step: 20.01.2023]. Zob. takze IPCC, 2012: Summary for Policymakers [w:] Managing the Risks of Extreme
Events and Disasters to Advance Climate Change Adaptation, red. C.B. Field, V. Barros, T.F. Stocker, D. Qin,
D.J. Dokken, K.L. Ebi, M.D. Mastrandrea, K.J. Mach, G.-K. Plattner, S.K. Allen, M. Tignor, PM. Midgley,
Cambridge, UK-New York, NY, USA, s. 3:,Adaptation: In human systems, the process of adjustment to
actual or expected climate and its effects, in order to moderate harm or exploit beneficial opportuni-
ties. In natural systems, the process of adjustment to actual climate and its effects; human interven-
tion may facilitate adjustment to expected climate”.

33 Zob. Adaptation options, Climate ADAPT, https://climate-adapt.eea.europa.eu/en/knowledge/
adaptation-information/adaptation-measures/index_html?set_language=en [dostep: 20.01.2023].
34 Zob. Poradnik dotyczqcy wiqczania problematyki zmian klimatu..., s. 8.

35 1. Przybojewska, Adaptation to Climate Changes..., s. 37.

36 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/241 z dnia 12 lutego 2021 r. ustana-
wiajace Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (Dz. Urz. UE L 57 2 18.02.2021, 5. 17,
ze zm.).

37 Tak tezI. Przybojewska, Adaptation to Climate Changes. .., s. 37.
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legalna pojecia adaptacji do zmian klimatu, przez ktére rozumie ,proces przystosowy-
wania sie do rzeczywistych i oczekiwanych zmian klimatu i ich skutkéw” (art. 2 pkt 6).
Motyw 25 preambuty oraz art. 11 rozporzadzenia 2020/852 konkretyzuja to pojecie
poprzez przestanke rezultatu celu srodowiskowego adaptacji do zmian klimatu reali-
zowanego przez dang dziatalno$¢ gospodarcza - powinna ona ,wnosi¢ istotny wkfad
w ograniczanie lub powstrzymywanie niekorzystnych skutkéw obecnych lub ocze-
kiwanych przysztych warunkéw klimatycznych albo ryzyka zwigzanego z takimi nie-
korzystnymi skutkami, wywieranymi na sama dziatalnos¢ lub na ludzi, przyrode lub
aktywa” (motyw 25)%,

Cho¢ definicje legalne pojecie adaptacji do zmian klimatu (podobnie jak pojecie
tagodzenia zmian klimatu jako elementu $rodkéw mitygujacych) w rozporzadzeniu
2020/852 (w sprawie taksonomii) sformutowane zostaty na potrzeby jego stosowania
(oceny zréwnowazonej srodowiskowo dziatalnosci gospodarczej dla celow jej finanso-
wania), bedacego aktem z obszaru funkcjonowania rynku wewnetrznego (przyjetym
na podstawie art. 114 TFUE), to z uwagi na horyzontalny i przekrojowy charakter tego
aktu legislacyjnego, a takze pojemne tresciowo i — co wazne — dynamiczne ujecie po-
jec,tagodzenia zmian klimatu”i,adaptacji do zmian klimatu” (jako ukierunkowany ce-
lowo proces) powoduje, ze moga one stanowi¢ przynajmniej punkt odniesienia takze
dla innych obszaréw regulacji prawnej.

Ztozonos¢ koncepcji adaptacji do zmian klimatu i terminologii wynika z bardzo
wielu czynnikéw (wzajemnie sprzezonych). W analizach podkresla sie nie tylko zréz-
nicowanie potrzeb adaptacji (biofizycznych i srodowiskowych, spotecznych, instytu-
cjonalnych, zaangazowania sektora prywatnego, potrzeby w zakresie informacji, po-
jemnosci i zasobow)*, ale i zréznicowanie opcji i metod adaptacji®’. Klasyfikuje sie je
przyktadowo na szare $rodki (odnoszace sie do ,technologicznych i inzynieryjnych roz-
wigzan stuzacych poprawie adaptacji terytorium, infrastruktury i ludzi”), zielone srodki
(opieraja sie one ,ekosystemowym (lub naturalnym) podejsciu i wykorzystuja liczne
ustugi zapewniane przez naturalne ekosystemy stuzace poprawie odpornosci i zdolno-
$ci adaptacyjnych”) oraz miekkie srodki (obejmuja one ,polityczne, prawne, spoteczne,
zarzadcze i finansowe $rodki, ktére moga zmieni¢ ludzkie zachowania i style rzadze-
nia, przyczyniajac sie do poprawy zdolnosci adaptacyjnych i zwiekszenia swiadomosci

38 Na tre$¢ tego motywu i jego znaczenie dla ustalenia pojecia adaptacji wskazuje takze I. Przybo-
jewska, Adaptation to Climate Changes..., s. 37-38.

39" |R. Noble, S. Hug, Y.A. Anokhin, J. Carmin, D. Goudou, F.P. Lansigan, B. Osman-Elasha, A. Villami-
zar, 2014: Adaptation needs and options [w:] Climate Change 2014: Impacts, Adaptation, and Vulnerabil-
ity, Part A: Global and Sectoral Aspects. Contribution of Working Group Il to the Fifth Assessment Report
of the Intergovernmental Panel on Climate Change, red. C.B. Field, V.R. Barros, D.J. Dokken, K.J. Mach,
M.D. Mastrandrea, T.E. Bilir, M. Chatterjee, K.L. Ebi, Y.O. Estrada, R.C. Genova, B. Girma, E.S. Kissel,
AN. Levy, S. MacCracken, P.R. Mastrandrea, L.L. White, Cambridge, UK-New York, NY, USA, s. 839-844,
https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/2018/02/WGIIAR5-Chap14_FINAL.pdf [dostep: 20.01.2023].

40 Zob. takze klasyfikowanie dziatarh ze wzgledu na koszty i korzysci i wyréznione typy dziatar inwe-
stycyjnych lub generalnych typu: win-win, no-regrets, low-regrets, elastyczne — zob. Poradnik adaptacji
miasta do zmiany klimatu, red. W. Szymalski, Warszawa 2019, s. 47-50, https://www.pine.org.pl/wp-
-content/uploads/2019/07/poradnik_adaptcity.pdf [dostep: 20.01.2023].
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w kwestiach zwigzanych ze zmiana klimatu”*'). Inny proponowany podziat to podziat na
opcje strukturalne i fizyczne, opcje spoteczne i opcje instytucjonalne®. Kontrowersyjna
i dyskusyjna pozostaje takze kwestia miernikdéw dla adaptacji (zasadnos¢, skutecznos¢,
wydajnos¢, akceptowalnos, stusznos¢, spéjnosé i dalsze)™ w celu mierzenia jej poste-
péw. Ksztatt dziatan adaptacyjnych warunkujg zagrozenia* i ich potencjalne skutki.
Mozaika rozwiagzan adaptacyjnych umozliwia wskazanie jedynie kilku przyktadéw
takich dziatan. Korzystajac z ustalen zawartych w Strategicznym planie adaptadji dla
sektoréw i obszardw wrazliwych na zmiany klimatu do roku 2020 z perspektywq do roku
2030 SPA™, rozwiazania te maja charakter wieloaspektowy (przedmiotowo i podmio-
towo), moga przybrac postac dziatan legislacyjnych, organizacyjnych, informacyjnych,
badan naukowych w réznych sektorach (np. gospodarki budownictwa, energetyki,
gospodarki przestrzennej, ochrony zdrowia i wielu dalszych)*. Tytutem przyktadu sa
to: opracowanie i wdrozenie metod oceny ryzyka powodziowego i ryzyka podtopien,
.przygotowanie systemu energetycznego do zmienionych warunkéw z uwzglednie-
niem szczytu zimowego i letniego zapotrzebowania na energie”, projektowanie sieci
przesytowych ,odpornych” na ekstremalne sytuacje pogodowe, zwiekszenie lesistosci,
zazielenianie miast, ,zwiekszanie swiadomosci w zakresie: zmian klimatu i sposobow
minimalizowania ich skutkéw’, badania w obszarze zachorowan na choroby klimato-
zalezne i wiele innych®.

2.2, Mitygacja i adaptacja z perspektywy prawa ochrony srodowiska
jako przedmiotu interwencji prawodawcy*® (unijnego i krajowego)

W nauce prawa ochrony srodowiska przedmiotem refleksji pozostaje nadal kwestia,
jak definiowa¢ pojecie ,prawo ochrony $rodowiska” i jego zakres*. Analiza prawa po-
zytywnego oraz pogladdéw nauki prawa ochrony srodowiska sktania do przyjecia, ze

41" Zob. Exploring potential adaptation options for policy and decision-makers: The Climate-ADAPT Cata-

logue, Climate ADAPT, https://climate-adapt.eea.europa.eu/en/metadata/videos/webinar-exploring-
potential-adaptation-options-for-policy-and-decision-makers-the-climate-adapt-catalogue?set_
language=en [dostep: 20.01.2023] - ttum. wiasne.

42 Tak L.R. Noble i in., 2014: Adaptation needs..., s. 844-849.

43 Ibidem, s. 853-854 i przywotana tam literatura.

" Ibidem.

4 Ministerstwo Srodowiska, Strategiczny plan adaptacji dla sektoréw i obszaréw wrazliwych na zmia-
ny klimatu do roku 2020 z perspektywq do roku 2030, Warszawa 2013, s. 36 i nn., https://bip.mos.gov.
pl/fileadmin/user_upload/bip/strategie_plany_programy/Strategiczny_plan_adaptacji_2020.pdf
[dostep: 2.05.2023].

" Ibidem, s. 34-36.

47" Ibidem, 5. 36-42.

48 A. Habuda, Systemowos¢ prawa ochrony srodowiska... Jest to jedna z perspektyw systemowosci
prawa ochrony srodowiska, ktérg autor ten analizuje.

49 Zob. np. B. Rakoczy, O publicznym i prywatnym prawie ochrony érodowiska, ,Samorzad Terytorial-
ny” 2018, nr 1-2, s. 18-25; B. Rakoczy, Prawo ochrony Srodowiska w styku z innymi obszarami systemu
prawa [w:] Zagadnienia systemowe prawa ochrony srodowiska, red. P. Korzeniowski, t6dz 2015, s. 71.
Zob. takze J. Rotko, Ustawa Prawo wodne w systemie prawa ochrony Srodowiska [w:] Zagadnienia syste-
mowe prawa ochrony srodowiska, red. P. Korzeniowski, £6dz 2015, s. 101-114.


https://bip.mos.gov.pl/fileadmin/user_upload/bip/strategie_plany_programy/Strategiczny_plan_adaptacji_2020.pdf
https://bip.mos.gov.pl/fileadmin/user_upload/bip/strategie_plany_programy/Strategiczny_plan_adaptacji_2020.pdf
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o ile pojecie prawa ochrony $rodowiska, pomimo jego wieloznaczno$ci®®, najczesciej
opisywane jest przez pryzmat przedmiotu i celu regulacji prawnej w tej dziedzinie rze-
czywistosci, o tyle opis ,pola” tego prawa, zakresu regulacji normatywnej tej dziedziny
rzeczywistosci (aktéw prawa tworzacych prawo ochrony srodowiska), nie jest juz tak
oczywisty.

Z perspektywy prawa pozytywnego, specyfiki przedmiotu regulacji prawa ochro-
ny srodowiska (przy czym postugujemy sie terminem ,$rodowisko” w rozumieniu
przyjetym w art. 3 pkt 15 prawa ochrony $rodowiska®') i jego celéw, uzasadnione jest
opisywanie krajowego prawa ochrony srodowiska jako systemu przepiséw, ,ktérych
przedmiotem jest ochrona i ksztattowanie $rodowiska"?, jako ogét,norm prawnych,
ktérych przedmiotem jest ochrona srodowiska, o $cisle okreslonych celach i zatoze-
niach programowych [...]"** lub szerzej, w nawiazaniu do tresci podstawowych pojec¢
prawa ochrony srodowiska (Srodowisko, ochrona srodowiska), jako ,normy prawne
nakazujace zaniechanie lub dziatanie pozwalajace na zachowanie lub przywrécenie
rownowagi ogotu elementéw przyrodniczych bedacych w stanie naturalnym, jak i tez
przeksztatconych w wyniku dziatalnosci lub bytowania cztowieka”*. Uwzgledniajac
perspektywe konstytucyjna, prawo ochrony srodowiska tworzg normy prawa, ktére
stuza zabezpieczeniu i realizacji wartosci i débr chronionych konstytucyjnie®, w tym
konkretyzujg konstytucyjny obowigzek Rzeczpospolitej Polskiej ochrony srodowi-
ska, zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju (art. 5 Konstytucji RP>®) obowigzek
wiadz publicznych zwalczania choréb epidemicznych i zapobiegania negatywnym
dla zdrowia skutkom degradacji srodowiska (art. 68 ust. 4 Konstytucji RP), obowiagzek
wiadz publicznych ochrony srodowiska i zapewnienia bezpieczenstwa ekologiczne-
go wspdlnym i przysztym pokoleniom (art. 74 ust. 1 i 2 Konstytucji RP), obowigzek
wspierania dziatarh obywateli na rzecz ochrony i poprawy stanu srodowiska (art. 74
ust. 4 Konstytucji RP), powszechny obowigzek dbatosci o srodowisko i ponoszenia

50 7ob. R. Paczuski, Ochrona srodowiska. Zarys wyktadu, Bydgoszcz 2008, s. 101-104.

51 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r,,
poz. 2556 ze zm.; dalej: p.o.s.).

52 ). Rotko, Ustawa Prawo wodne. ., s. 101. Zob. takze zaproponowang przez T. Bojara-Fijatkowskiego
koncepcje prawa $rodowiska, ktére tworzy prawo ochrony srodowiska i prawo zarzadzania srodowi-
skiem. Autor ten definiuje prawo srodowiska jako ,reguty dotyczace srodowiska i réznej aktywnosci
Z nim zwigzanej czy tez na nim prowadzonej, w tym jego ochrony i zarzadzania jego elementami’,
T. Bojar-Fijatkowski, Prawo sanitarne w systemie prawnej ochrony srodowiska w Polsce, Bydgoszcz 2019,
s.28.

53 R. Paczuski, Ochrona $rodowiska. ., s. 104.

54 ). Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony i zarzqdzania Srodowiskiem, Warszawa 2019, s. 18-19. Au-
torka ta definiuje takze prawo ochrony $rodowiska jako prawo regulujace, stosunki spoteczne zwiaza-
ne ze srodowiskiem, jego ochrong i eksploatacjg jego zasobow”, ibidem, s. 29.

55 Jak podkresla M. Florczak-Wator, konstytucja czyni zdrowe $rodowisko jedna z wartosci konstytu-
cyjnych objetych troska panstwa i jego obywateli, M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 74 [w:] Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021.

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej:
Konstytucja RP).
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odpowiedzialnosci za jego pogorszenie (art. 86 Konstytucji RP), takze konstytucyjne
prawo do informacji o stanie i ochronie srodowiska (art. 74 ust. 3 Konstytucji RP).

Na poziomie unijnym ze wzgledu na brak definicji legalnej pojecia srodowiska
w prawie pierwotnym, réznice w sposobie jego definiowania w prawie pochodnym
oraz doktrynie, wyznaczenia ,pola” unijnego prawa ochrony srodowiska mozna do-
kona¢ przez pryzmat celéw polityki Unii w dziedzinie srodowiska i zakresu regulacji,
ujmowanego w takich kategoriach jak: ,pojecie kapitatu naturalnego’, ,pojecie zdro-
wia” oraz ,pojecie zielonej gospodarki”’, obejmujac jego zakresem takze regulacje
dotyczace horyzontalnych i globalnych zarazem wyzwan zwigzanych ze zmianami
klimatu®®. To szerokie ujecie zakresu unijnego prawa ochrony $rodowiska potwier-
dza definicja legalna pojecia ,prawo ochrony srodowiska” zawarta w rozporzadzeniu
nr 1367/2006*°, w $wietle ktérego pojecie prawo ochrony $rodowiska ,0znacza prze-
pisy prawne Wspdlnoty, ktére bez wzgledu na podstawe prawna przyczyniaja sie do
realizacji celéw polityki Wspolnoty w dziedzinie srodowiska naturalnego, okreslonych
w Traktacie: zachowania, ochrony i poprawy jakosci srodowiska naturalnego, ochrony
zdrowia ludzkiego, ostroznego i racjonalnego wykorzystywania zasobéw naturalnych
oraz promowania na ptaszczyznie miedzynarodowej srodkéw zmierzajacych do roz-
wigzywania regionalnych lub swiatowych problemoéw $rodowiska naturalnego” (art. 2
ust. 1 lit. f rozporzadzenia 1367/2006).

Tak ujmowane prawo ochrony srodowiska jest przedmiotem licznych krajowych
aktéw powszechnie obowigzujgcego prawa o zréznicowanej randze (konstytucja, akty
prawa powszechnie obowigzujgcego), przedmiocie i celach (ochrona srodowiska, jego
zasoby, ochrona zycia i zdrowia®), ktére z jednej strony poddawane sg prébom porzad-
kowania i klasyfikacji®', z drugiej aktualizuja pytania o przynaleznos¢ niektérych ustaw,
okreslonych jako ,dziatowe” (jak choc¢by prawo wodne czy prawo geologiczne i gérni-
cze), do,szeroko rozumianego prawa ochrony srodowiska (badz o ich rozdzielnoéci)"®2.

57 A. Sikora, Konstytucjonalizacja ochrony srodowiska w prawie Unii Europejskiej, ,Europejski Przeglad
Sadowy” 2021, nr 2, s. 6.

8 Ibidem.

% Rozporzadzenie (WE) nr 1367/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 wrzeénia 2006 r.
w sprawie zastosowania postanowiert Konwencji z Aarhus o dostepie do informacji, udziale spote-
czenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych $ro-
dowiska do instytucji i organéw Wspodlnoty (Dz. Urz. UE L 264 z 25.09.2006, s. 13, ze zm.; dalej: rozpo-
rzadzenie 1367/2006).

60 Jak podkreéla J. Ciechanowicz-McLean, ,tradycyjne ujecie prawa ochrony srodowiska jako obszaru
regulacji prawnej, obejmujacego ogét norm prawnych majacych za przedmiot ochrone $rodowiska,
koncentruje sie na podkresleniu specyfiki przedmiotu ochrony, ze wskazaniem opartym na wyréz-
nieniu débr chronionych: srodowiska i jego elementéw, ochrony zycia i zdrowia cztowieka oraz iden-
tyfikacji okreslonych zagrozen: odpady, hatas, promieniowanie elektro- magnetyczne, chemikalia’,
J. Ciechanowicz-McLean, Aktualne problemy nauki..., s. 35-36.

61 Zob. np. M. Gorski [w:] M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jen-
droska, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2019, s. 12-13 (autor ten wyrdznia ustawy
horyzontalne, sektorowe i pozasektorowe); J. Ciechanowicz-McLean, Aktualne problemy nauki..., s. 35.
62 J. Rotko, Ustawa Prawo wodne..., s. 104; o watpliwosciach dotyczacych zaliczenia niektorych
ustaw dziatowych do prawa ochrony srodowiska J. Rotko, w nawigzaniu do pogladéw literatury, pisze
nas. 102-104 przywotanego artykutu.
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Te mozaike zrodet prawa i przedmiotowego zréznicowania wewnetrznego prawa
ochrony srodowiska dodatkowo wzmacnia dynamika tego obszaru regulacji prawnej
na przestrzeni lat, jego otwarto$¢ na zmieniajaca sie rzeczywistos¢ (przemiany cywi-
lizacyjne, ,tempo proceséw degradujacych $rodowisko”® i ich skutki dla obecnych
i przysztych pokolen, ,zagrozenia ekosystemdw Ziemi oraz réznych form zycia, w tym
zycia ludzkiego®), a takze multicentrycznos¢ systemu prawa i zachodzace procesy
globalizacji i europeizacji prawa ochrony $rodowiska®. Warto w tym miejscu powré-
ci¢ do wskazanych przez Janine Ciechanowicz-McLean aktualnych probleméw nauki
prawa ochrony srodowiska, wéréd ktérych autorka ta wymienia m.in. problematyke
globalizacji prawa, ktérg rozumie ,jako rosnacy wptyw integracji miedzynarodowej na
system prawa krajowego lub obowigzywanie wspélnych rozwigzan prawnych ponad
granicami panstw, np. w ramach organizacji miedzynarodowych, czy tez przez dosto-
sowywanie obowiazujacych rozwigzan prawnych do zmieniajacej sie i zglobalizowa-
nej rzeczywistosci, w tym globalnych zagrozen srodowiska. Globalizacja wyznacza
pewien sposob rozumienia prawa jako instrumentu rozwigzywania problemoéw o za-
siegu globalnym”®. Poglad ten staje sie jeszcze bardziej aktualny, jesli przenie$¢ go na
poziom UE. Prawo ochrony srodowiska w Polsce w istotnym stopniu uksztattowane
jest przez prawo unijne, jest wysoce zeuropeizowanym obszarem regulacji prawne;j®’.

Powiagzanie mitygacji i adaptacji z klimatem jako zasobem $rodowiska w rozumie-
niu art. 3 pkt 13 p.o.$. bezpieczenstwem ekologicznym jako wartoscig konstytucyjna
(art. 74 ust. 1 Konstytucji RP) odnoszaca sie do stanu wspotistnienia cztowieka (obec-
nych i przysztych pokolen) i srodowiska, w tym klimatu (ktérego zmiany stanowia
zagrozenie egzystencjalne), z jednej strony, a z drugiej strony, z celami polityki Unii
w dziedzinie srodowiska (art. 191 TFUE) i szerokim rozumieniem pojec ,Srodowisko”
i ,prawo ochrony Srodowiska” (unijne) przemawia za formalnym zaliczeniem aktéw
prawnych zawierajacych podstawy prawne mitygacji i adaptacji do systemu prawa
ochrony srodowiska. Tym bardziej ze, jak trafnie podkresla sie w literaturze, w prawie
unijnym ochrone klimatu od poczatku lokowano w sferze ochrony srodowiska - po-
czatkowo w ramach ogoélnych kompetencji UE do zawierania uméw miedzynaro-
dowych w sferze ochrony srodowiska, zas na mocy rewizji lizboniskiej — w ramach
wyraznie wprowadzonego do art. 191 TFUE nowego celu polityki Unii w dziedzinie $ro-
dowiska, tj. rozwigzywania regionalnych lub $wiatowych probleméw w dziedzinie

63 J. Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony i zarzqdzania..., s. 19.

64 A.Sikora, Ochrona srodowiska naturalnego jako element sktadowy koncepcji ,rdzenia konstytucyjno-
Sci” Unii Europejskiej, ,Przeglad Konstytucyjny” 2021, nr 3, s. 69.

65 Tak m.in. J. Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony srodowiska jako kompleksowa dziedzina prawa -
ustawa organiczna? [w:] Zagadnienia systemowe prawa ochrony srodowiska, red. P. Korzeniowski, £t 6dz
2015, s. 57. Zob. takze J. Ciechanowicz-McLean, Globalne prawo srodowiska...; B. lwanska, § 52. Euro-
peizacja prawa ochrony srodowiska (wybrane zagadnienia) [w:] Europeizacja prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, seria: System Prawa Administracyjnego, t. 3, Warszawa
2014, s.709-739.

66 J. Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony i zarzqdzania..., s. 18-20.

67 B.lwanska, § 52. Europeizacja..., s. 709-739.
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$rodowiska, w szczegélnosci zwalczania zmian klimatu®. Rezultatem zwigzania Unii
Jtraktatami zaliczonymi do $cisle rozumianego prawa miedzynarodowego zmiany
klimatycznej”® i obowiazku podjecia przez jej instytucje dziatari implementacyjnych
byto przyjecie wigzacych aktéw prawa pochodnego, w tym rozporzadzenia 2021/1119
(Europejskiego prawa o klimacie), w ktérym — jak wskazano juz wczedniej — okreslony
zostat w art. 2 nie tylko wiagzacy cel osiggniecia neutralnosci klimatycznej w Unii do
2050 r. (wraz z celami posrednimi), realizowany zasadniczo przez dziatania mitygacyj-
ne (gtéwnie zobowiazania redukcyjne), ale takze ustanowione zostaty ramy stuzace
osiggnieciu postepdw w realizacji globalnego celu w zakresie przystosowania sie do
zmiany klimatu ustanowionego w art. 7 Porozumienia paryskiego (adaptacja). Zauwa-
zy¢ nalezy, ze podstawa prawna rozporzadzenia 2021/1119 jest art. 192 ust. 1 TFUE,
zawierajacy kompetencje UE w dziedzinie $Srodowiska.

Okreslony w rozporzadzeniu 2021/1119 wigzacy cel osiggniecia neutralnosci kli-
matycznej Unii do 2050 r. oraz cele posrednie stanowig kryterium dla dziatan podej-
mowanych przez Unie, takze przez panstwa cztonkowskie w wielu innych niz ochrona
$rodowiska politykach (sektorach). Ten integracyjny wymiar celu neutralnosci klima-
tycznej (i celéw posrednich) widoczny jest w motywach i tresci rozporzadzenia zaréw-
no odnoszacych sie do celdw dziatan Unii w dziedzinie klimatu, jak i innych obszarach.
W motywie 9 preambuty do rozporzadzenia 2021/1119 czytamy, ze: ,podejmowane
przez Unie i panstwa cztonkowskie dziatania w dziedzinie klimatu powinny mie¢ na
celu ochrone ludzi i naszej planety, dobrobytu, dostatku, gospodarki, zdrowia, inte-
gralnosci ekosystemow i réznorodnosci biologicznej przed zagrozeniem wynikajacym
ze zmiany klimatu, w kontekscie Agendy Organizacji Narodoéw Zjednoczonych na rzecz
zrébwnowazonego rozwoju 2030 i w ramach dazenia do realizacji celéw porozumienia
paryskiego [...]"

Zas w motywie 25 preambuty do rozporzadzenia 2021/1119 prawodawca unijny
podkresla, iz: ,[tlransformacja w kierunku neutralnosci klimatycznej wymaga zmian
w catym spektrum polityki oraz wspoélnego dziatania we wszystkich sektorach gospo-
darki i ze strony wszystkich grup spoteczenistwa [...]. W swoich konkluzjach [...] Rada
Europejska stwierdzita, ze wszystkie istotne unijne przepisy i polityki musza by¢ spdjne
z celem neutralnosci klimatycznej i musza przyczyniac sie do jego osiagniecia [...]"

To przenosi uwage na integracyjny wymiar ochrony srodowiska naturalnego ro-
zumianej jako dbatos¢ o ,dziedzictwo naturalne i przeciwdziatanie nieodwracalnym
skutkom industrializacji oraz warunek egzystencji obecnych i przysztych pokolern””°
oraz zjawisko integracyjnosci prawa ochrony srodowiska.

68 C. Mik, Zwigzanie Unii Europejskiej. .., s. 25.
9 Ibidem, s. 24.
70 A, Sikora, Ochrona srodowiska naturalnego. .., s. 59.
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2.3. Mitygacja i adaptacja z perspektywy integracyjnosci
prawa ochrony srodowiska

Perspektywa integracyjnosci prawa ochrony srodowiska powigzana jest z zagadnie-
niem usytuowania prawa ochrony srodowiska w systemie prawa polskiego, w kon-
tekscie dokonywania podziatéw na tradycyjne gatezie prawa, ale i dalsze wyréznianie
subgatezi, (kompleksowych) dziatow prawa czy ich dziedzin, przy rownoczesnej reflek-
sji nad zjawiskiem ,pogranicza’, wyrazonego w postaci przenikania sie i wzajemnych
relacji miedzy gateziami prawa, subgateziami, dziatami czy dziedzinami prawa’". Tak-
ze z pytaniem o miejsce ochrony srodowiska naturalnego w systemie prawa, czego
wyrazem sg m.in. badania dotyczace konstytucyjnego wymiaru ,dziatan Unii i panstw
cztonkowskich w dziedzinie ochrony srodowiska w celu zwalczania nieodwracalnych
zmian i zagrozen ekosystemdw Ziemi oraz réznych form zycia, w tym zycia ludzkiego”
(,ochrona $rodowiska i walka ze zmianami klimatu jako postulat uniwersalny”)”2.
Ustalenie miejsca prawa ochrony srodowiska w systemie prawa zalezy od przyje-
tych kryteridw. Cho¢ brak powszechnej zgody w kwestii uznania prawa ochrony srodo-
wiska za samodzielna (odrebna) gataz prawa’?, to poza sporem pozostaje ujecie prawa
ochrony srodowiska, jego struktury normatywnej, w kategorie systemu (podsystemu
prawa). Przychylajac sie do pogladéw o zasadnosci wyrdznienia prawa ochrony $ro-
dowiska jako kompleksowej dziedziny (gatezi) prawa’, przy uznaniu niejednolitosci
metody regulacji oraz wyraznie wyeksponowanego integracyjnego i przekrojowego
charakteru $rodowiska i jego ochrony’”, uzasadniona jest refleksja nad integralnoscia

71 Zob. B. Rakoczy, O publicznym i prywatnym ..., s. 18-25; B. Rakoczy, Prawo ochrony $rodowiska

w styku..., s. 71; J. Rotko, Ustawa Prawo wodne..., s. 101-114. Zob. tez Problemy pogranicza prawa ad-
ministracyjnego i prawa ochrony srodowiska, red. A. Kazmierska-Patrzyczna, P. Korzeniowski, M. Stahl,
Warszawa 2017; J. Zimmermann, Pogranicze prawa administracyjnego, Warszawa 2019.

72 A, Sikora, Ochrona srodowiska naturalnego..., s. 69.

73 Poglady sa zréznicowane: od tych wyrazajacych wole pozostawienia tej kwestii nadal otwartej
(zob. A. Lipinski, Czy prawo ochrony srodowiska jest gateziq prawa?, ,Ochrona Srodowiska. Prawo i Po-
lityka” 2007, nr 2, s. 9; A. Lipinski, Prawne podstawy ochrony srodowiska, Krakéw 2002, s. 23; J. Rotko,
Ustawa Prawo wodne..., s. 102), przez te ujmujace prawo ochrony srodowiska jako zbiér norm ,beda-
cych celowym przekrojem przez rézne dziedziny prawa” (tak o pogladach wyrazanych w literaturze
M. Gorski, System prawa ochrony srodowiska [w:] Zagadnienia systemowe prawa ochrony srodowiska,
red. P. Korzeniowski, £6dZ 2015, s. 35), az po te wyrdzniajace prawo ochrony $rodowiska jako komplek-
sowy dziat/dziedzing/gataz prawa czy odrebna/samodzielng gataz prawa (zob. m.in. J. Ciechanowicz-
-McLean, Prawo ochrony srodowiska jako kompleksowa dziedzina..., s. 55; ). Ciechanowicz-McLean, Pra-
wo ochrony i zarzqdzania..., s. 18; L. Jastrzebski, Prawo ochrony srodowiska w Polsce, Warszawa 1990,
s. 60-75; B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska w styku..., s. 70-71).

74 Szczegdlnie jesli uwzglednic nie tylko proces ewolucji tego prawa i jego konsolidacji nie tylko po-
przez jego przedmiot, ale takze wspdlne pojecia, zasady prawne, swoiste instytucje czy instrumenty
prawne (rozwigzania materialne i procesowe), cechy wtasciwe prawu ochrony srodowiska, a takze
dazenie — na kolejnych etapach rozwoju prawa ochrony $rodowiska — do jego porzadkowania. Zob.
m.in. J. Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony i zarzqdzania..., s. 18.

75 A. Wasilewski trafnie podkresla, ze problematyki ochrony srodowiska, ktérej zakres jest bardzo
szeroki i niejednolity, nie mozna ograniczy¢,do jakiejs jednej okreslonej dziedziny zycia spoteczne-
go” (A. Wasilewski, Koncepcja zintegrowanej ochrony srodowiska w prawie Wspdinoty Europejskiej [w:]
Studia z prawa Unii Europejskiej w piqtq rocznice utworzenia Katedry Prawa Europejskiego Uniwersytetu
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tego obszaru regulacji prawnej, w jej wymiarze wewnetrznym i zewnetrznym. Ten
pierwszy odnie$¢ mozna do cech systemu prawa ochrony srodowiska, jego spojnosci,
czynnikoéw sprzyjajacych wewnetrznemu integrowaniu sie prawa ochrony srodowiska
,W jeden catoéciowy system”’®, ale takze jego ,wewnetrznego zréznicowania przed-
miotowego””’ (jego specjalizacji). Ten drugi — do integracji prawa ochrony $rodowiska
z innymi dziedzinami prawa, styku prawa ochrony srodowiska z innymi wyréznianymi
obszarami prawa’®,

W tym kontekscie przywotaé nalezy poglady Janiny Ciechanowicz-McLean, ktéra
wyodrebnia nowy obszar badawczy o specyficznym charakterze, definiujac go jako
prawo ochrony klimatu, nazywane takze prawem zmian klimatu lub prawem klima-
tycznym’®. Nie przesadzajac o nazwie tego nowego obszaru badawczego, autorka
ta podkresdla jego uniwersalny (z punktu widzenia zrédet prawa) oraz integracyjny
charakter. Zauwaza, ze ,jest to obszar graniczacy z prawem ochrony srodowiska, pra-
wem gospodarczym, prawem administracyjnym, prawem finansowym. Obejmuje on
wszystkie normy, ktére chociazby w najmniejszym zakresie wspieraja cele ochrony kli-
matu przed zmianami. Obszar ten wykorzystuje réwniez instrumenty innych dziedzin
prawa ochrony srodowiska, takich jak prawo ochrony przyrody, prawo geologiczne
i gérnicze”®. Janina Ciechanowicz-McLean sugeruje ,zaliczenie prawa zmian klimatu
do gospodarczego prawa srodowiska”’, bowiem ,obszar ten taczy prawo srodowiska
z prawem gospodarczym poprzez liczne zagadnienia wspélne dotyczace prowadza-
cych dziatalnos$¢ gospodarczg (zwtaszcza przedsiebiorcéw, ale takze i panstwa) przy
pomocy instrumentéw prawno-ekonomicznych, jak np.: handel uprawnieniami do
emisji gazéw cieplarnianych”®'. Poglady te wpisuja sie nie tylko w proces,wewnetrzne-
go zréznicowania przedmiotowego”®? prawa ochrony $rodowiska (jego specjalizacji),
ale takze integracji prawa ochrony srodowiska z innymi dziedzinami prawa.

W podobnym duchu wypowiadaja sie i inni autorzy. Przyktadowo llona Przybojew-
ska wskazuje, ze polityka klimatyczna UE na obecnym etapie rozwoju,bywa okreslana
jako nowa wytoniona dyscyplina prawa’, ktéra pozostaje na styku ochrony powietrza

Jagielloriskiego, red. S. Biernat, Krakdéw 2000, s. 513), jest ona ,wszechobecna w codziennym zyciu
wspotczesnych spoteczenstw” (A. Wasilewski, Wprowadzenie [w:] P. Czepiel, B. lwariska, A. Wasilewski,
Ustawa o ochronie srodowiska i inne akty prawne ze skorowidzem, Krakéw 1996, s. 11).

76 P, Korzeniowski, Pozwolenie emisyjne w prawie ochrony srodowiska, Warszawa 2020, s. 30.

7 Ibidem, s. 28.

78 B. Rakoczy, Prawo ochrony Srodowiska w styku... Autor ten zauwaza: ,Nawet jesli poprzestac je-
dynie na stwierdzeniu, ze prawo ochrony srodowiska jest jedynie kompleksowa gatezig prawa, a nie
gatezig prawa z wkasna metoda regulacji stosunkéw spotecznych, to i tak poza sporem pozostaje pew-
na odrebnos¢ prawa ochrony srodowiska w ramach systemu prawa. Wyodrebnienie prawa ochrony
Srodowiska w ramach systemu prawa sprzyja badaniu relacji pomiedzy prawem ochrony srodowiska
a innymi gateziami prawa, dziatami prawa czy wreszcie kompleksowymi gateziami prawa. Dzisiaj nie
kwestionuje sie samodzielnosci prawa ochrony srodowiska’, ibidem, s. 70-71.

79 ). Ciechanowicz-McLean, Wezfowe problemy..., s. 10.

80 Ibidem,s. 11.

8 Ibidem.

P. Korzeniowski, Pozwolenie emisyjne..., s. 28.
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i polityki klimatycznej®. Autorka ta, w kontekscie formalnego wyodrebnienia polity-
ki energetycznej UE (art. 194 TFUE), wskazuje na jej Sciste powiazanie z polityka UE
w dziedzinie srodowiska (art. 191 TFUE), czego wyrazem jest pojecie ,environmental
energy legislation”®*. Jerzy Sommer podkreéla integracyjny wymiar polityki ochrony
$rodowiska i uznaje przeciwdziatanie zmianom klimatu za jeden z gtéwnych celéw
tej polityki®. Marcin Stoczkiewicz wskazuje, ze z uwagi na przedmiot regulacji prawo
ochrony klimatu ,uznaje sie zazwyczaj za wyodrebniony dziat prawa ochrony srodowi-
ska’, zauwaza jednak, ze prawo to ewoluuje w kierunku interdyscyplinarnym?®. Podkre-
$la, ze prawo ochrony klimatu wyrasta z prawa ochrony srodowiska, integruje je, ale
takze poza nie wykracza®’.

Mitygacja i adaptacja jako odpowiedz na zmiany klimatu stanowia wyrazny przy-
ktad integracyjnosci polityki i prawa ochrony Srodowiska, i ich pogranicza (styku)
z innymi politykami (polityka energetyczng, transportowa, rolng, zdrowotna czy fi-
nansowg) oraz przedmiotami ingerencji prawodawcy (prawo gospodarcze, prawo
handlowe, prawo rolne, prawo transportowe, prawo sanitarne, prawo finansowe, takze
w obszarze praw cztowieka). Stanowia réwniez wyrazny przejaw koniecznosci prze-
krojowego wymiaru dziatani Unii i panstw cztonkowskich w dziedzinie ochrony $ro-
dowiska (zgodnie z zasadg integracji) oraz przejaw ptynnych granic prawa ochrony
$rodowiska®, ktérego zakres opisuije sie jako szeroki® badz wrecz,wszechogarniajacy”
(all-embracing)®°.

W tym kontekscie wskazac jedynie nalezy, ze ramy prawne realizacji obowigzkéw
redukcyjnych (tagodzenia) w poszczegdlnych sektorach oraz srodki (instrumenty
prawne) stuzace ich realizacji zalezne sg od rodzaju (charakteru) zrédta powodowa-
nej emisji’' oraz rodzajéw pochtaniaczy (naturalne, przyktadowo lasy czy oceany, oraz
technologiczne, np. technologie bezposredniego wychwytywania dwutlenku). Na
poziomie UE tworza je obowigzujace lub projektowane akty legislacyjne regulujace
m.in. unijny system handlu emisjami pochodzacymi z przemystu, podatek weglowy
na towary importowane, wigzace krajowe cele redukcji emisji gazéw cieplarnianych
z sektoréw nieprzemystowych, wykorzystanie laséw w UE do zréwnowazenia emisji
CO,, czy ustanawiajace nowe cele redukcji emisji CO, z samochodéw. Przyjmowane sg
one nie tylko na podstawie kompetencji Unii w dziedzinie srodowiska (art. 192 TFU E)%2,

83 |I. Przybojewska, Instrumenty rynkowe..., s. 72.

84 Ibidem.

85 ). Sommer, Koncepcja zintegrowanej prawnej ochrony srodowiska, ,Ochrona Srodowiska. Prawo
i Polityka” 2010, nr 4, s. 6.

86 M. Stoczkiewicz, Prawo ochrony klimatu w kontekscie praw cztowieka, Warszawa 2021, s. 26.

87 Ibidem, s. 26.

88 p, McGillivray, J. Holder, Locating EC Environmental Law, ,Yearbook of Environmental Law” 2001,
s.157.

89 ). Trzewik, Publiczne prawa podmiotowe jednostki w systemie prawa ochrony srodowiska, Lublin
2016, s. 27.

9 | Kramer, EU Environmental Law, London 2012, s. 1-4.

91 J. Gozdziewicz-Biechoriska, Prawne instrumenty..., s. 15.

92 Zob. nie tylko rozporzadzenie 2021/1119, ale takze dyrektywa 2003/87/WE.
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ale takze innych dziedzin (np. energetyki — art. 194 TFUE*® czy rynku wewnetrznego —
art. 114 TFUE™), zgodnie z zasadg integracji, w $wietle ktérej ,wysoki poziom ochrony
srodowiska i poprawa jego jakosci muszg by¢ zintegrowane z politykami Unii i zapew-
nione zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju” (art. 37 Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej® oraz art. 11 i 191 TFUE). Implementacja przepiséw unijnych do
prawa krajowego w dziedzinie klimatu ma charakter rozproszony - jest przedmiotem
wielu aktéw prawa, przyjmowanych w dziedzinie srodowiska, cho¢ nie wylacznie. Je-
dynie tytutem przyktadu wskaza¢ mozna na ustawe — Prawo energetyczne®, ktéra re-
guluje catoksztatt spraw zwigzanych z polityka energetyczng paristwa. Celem ustawy
jest ,tworzenie warunkéw do zréwnowazonego rozwoju kraju, zapewnienia bezpie-
czerstwa energetycznego®’, oszczednego i racjonalnego uzytkowania paliw i energii,
rozwoju konkurencji, przeciwdziatania negatywnym skutkom naturalnych monopoli,
uwzgledniania wymogéw ochrony srodowiska, zobowigzan wynikajacych z uméw
miedzynarodowych oraz réwnowazenia intereséw przedsiebiorstw energetycznych
i odbiorcoéw paliw i energii” (art. 1 ust. 2 p.e.). Zgodnie z art. 13 p.e. celem polityki ener-
getycznej panstwa jest zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego kraju, wzrostu
konkurencyjnosci gospodarki i jej efektywnosci energetycznej, a takze ochrony srodo-
wiska, w tym klimatu.

Czynnikiem spajajacym te rozproszone sektorowo akty prawa pochodnego i akty
prawa krajowego (z uwagi na przekrojowy charakter dziatart mitygujacych i adaptacyj-
nych) jest neutralnos$¢ klimatyczna do 2050 r. jako wigzacy cel Unii.

Podobny, a nawet silniejszy wymiar integracyjny ma adaptacja do zmian klimatu,
z uwagi na jej cele, obszary czy sektory, w ktérych te dziatania sg podejmowane (go-
spodarka wodna, rolnictwo, lesnictwo, réznorodnos¢ biologiczna, zdrowie, energety-
ka, budownictwo, transport, gospodarka przestrzenna, finanse, takze kwestie migracji
i spoteczne oraz dalsze). Uwzglednianie kwestii przystosowania sie do zmiany klimatu
w roznych obszarach i sektorach, kompleksowa i zintegrowana polityka dostosowaw-
cza jest jednym z warunkéw efektywnosci podejmowanych dziatan i stosowanych roz-
wigzan.

Niezaleznie od zewnetrznej integracji prawa ochrony $rodowiska z innymi obsza-
rami prawa, mozna takze zaobserwowa¢ - czego dowodza srodki (dziatania) mityga-
cyjne i adaptacyjne w ramach ochrony klimatu — wewnetrzne integrowanie sie tego
obszaru zaréwno poprzez czynniki spajajace oba te rodzaje dziatan, jako warunek

93 Zob. np. dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/2001 z dnia 11 grudnia 2018 r.
w sprawie promowania stosowania energii ze zrédet odnawialnych (wersja przeksztatcona) (Dz. Urz.
UEL328221.12.2018, 5. 82, ze zm.).

94 Zob. np. rozporzadzenie 2020/852.

95 Wersja skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 389.

% Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 1385
ze zm.; dalej: p.e.).

7 Rozumianego jako ,stan gospodarki umozliwiajacy pokrycie biezacego i perspektywicznego za-
potrzebowania odbiorcéw na paliwa i energie w sposéb technicznie i ekonomicznie uzasadniony,
przy zachowaniu wymagan ochrony srodowiska” (art. 3 pkt 16 p.e.).
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podstawowy i konieczny powodzenia w ogdle dziatani na rzecz ochrony klimatu — po-
trzeba kompleksowych i spdjnych dziatan.

Ukierunkowanie na integracje w zarzadzaniu ryzykiem klimatycznym w Unii Eu-
ropejskiej wyrazone zostato wprost w postanowieniach rozporzadzenia 2021/1119
(Europejskiego prawa o klimacie) skierowanych zaréwno do instytucji UE, jak i paristw
cztonkowskich. Artykut 5 ust. 3 rozporzadzenia 2021/1119 okresla wytyczne, ktérymi
kierowac sie powinni adresaci tej normy przy tworzeniu strategii politycznych doty-
czacych przystosowania sie do zmian klimatu. W konsekwencji tego kazdy ze sporza-
dzonych przez panstwa cztonkowskie tego typu dokumentéw powinien charaktery-
zowac sie: 1) spéjnoscia, 2) wzajemnym wsparciem, 3) dostarczaniem dodatkowych
korzysci strategiom sektorowym®®,

Co wiecej, rozporzadzenie 2021/1119 wskazuje, ze w przypadku stwierdzenia bra-
ku spdjnosci srodkéw podjetych przez panstwo cztonkowskie z zapewnieniem poste-
pow w zakresie przystosowania Komisja jest uprawniona do wydania zalecen (art. 7
ust. 2 i 3). Zalecenia powinny uzupetnia¢ sie z najbardziej aktualnymi zaleceniami
dla poszczegdlnych panstw wydawanymi w ramach europejskiego semestru (art. 7
ust. 3 lit. ¢).

2.4. Mitygacja i adaptacja - réznice i podobienstwa

Podejmujac prébe scharakteryzowania i poréwnania mitygacji oraz adaptacji, nalezy
w pierwszej kolejnosci wskaza¢, ze sg to obecnie réwnorzedne mechanizmy (nie tyl-
ko prawne), wzajemnie sie uzupetniajace, stanowigce odpowiedz na zmiany klimatu
(zob. art. 2 i 3 Ramowej konwencji czy tez art. 2 Porozumienia paryskiego). | o ile dziata-
nia mitygacyjne (przede wszystkim redukcyjne) wymagaja dziatania zbiorowego, stad
stuszne dziatania te (wigzace cele tych dziatan) sa inicjowane na poziomie miedzyna-
rodowym, a nastepnie realizowane na poziomie panstw stron (w przypadku panstw
cztonkowskich poprzez dziatania prawne UE, a nastepnie poziomie krajowym), o tyle
dziatania (i zobowigzania) adaptacyjne moga polegac¢ - i niejednokrotnie polegaja —
na dziataniu lokalnym, regionalnym czy krajowym®. Cho¢, co potwierdzaja dziatania
Komisji Europejskiej, stopniowo, poczawszy od miekkiej koordynacji dziatar dostoso-
wania do zmian klimatu na poziomie Unii, az po Europejskie prawo klimatyczne, na-
stepuje przenoszenie ,inicjatywy w dziataniach adaptacyjnych z modelu «bottom up»
w kierunku uktadu odgérnej koordynacji”'®.

Jesli chodzi o charakter (nature), to zaréwno dziatania, jak i zobowigzania mityga-
cyjne sa bardziej rygorystyczne niz adaptacyjne'®’. Wydaje sie, ze nawet uwzglednia-
jac specyfike dziatan adaptacyjnych (zarbwno w aspekcie tagodzenia zmian klimatu,

%8 Zob. szerzej na ten temat E. Wréblewski, Adaptacja do zmian klimatu w unijnej polityce klimatycznej
[w:] Adaptacja do zmian klimatu w unijnej i polskiej polityce klimatycznej oraz prawie klimatycznym, red.
A. Borek, Warszawa 2021, s. 62.

9 Zob. C. Mik, Zwigzanie Unii Europejskiej..., s. 20.

100 Tak W. Wréblewski, Adaptacja do zmian klimatu..., s. 63.

101 7ob. D. Bodansky, J. Brunnée, L. Rajamani, International Climate Change Law, Oxford 2017, s. 11.
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jak i przystosowania sie do zachodzacych zmian), nie jest mozliwe sformutowanie kon-
kretnych (poza ogdlnymi kierunkami) wskazan czy tez celéw takich dziatan. Z tego
wzgledu w rozporzadzeniu 2021/1119, w celu koordynacji dziatari adaptacyjnych na
poziomie unijnym i panstw cztonkowskich, Komisja Europejska przyjmuje unijna stra-
tegie w zakresie przystosowania sie do zmiany klimatu (art. 5 ust. 2), a instytucje Unii
i panstwa cztonkowskie zapewniajg réwniez, aby stosowane w Unii i w panstwach
cztonkowskich strategie polityczne dotyczace przystosowania sie do zmiany klimatu
byly spéjne, wzajemnie sie wspieraty, dostarczaty dodatkowych korzysci strategiom
sektorowym i dziataty na rzecz lepszej integracji kwestii przystosowania sie do zmiany
klimatu we wszystkich obszarach polityki (art. 5 ust. 3).

Wspomniana trudno$¢ i niejednoznacznos$¢ charakteru i materii dziatari adaptacyj-
nych wynika z tego, ze adaptacja do zmian klimatu to, po pierwsze, odpowiedz na
zmiany klimatu, obserwowane, ale i przewidywane w przysztosci; po drugie, w adapta-
¢ji do zmian klimatu chodzi przeciez nie tylko o adaptacje systeméw naturalnych, ale
i ludzkich. Po trzecie, adaptacja - o czym czasem sie zapomina — powinna polega¢ na
ograniczeniu skutkéw zagrozen i wykorzystaniem ewentualnych korzysci. Po czwarte,
adaptacja dotyczy wszystkich szczebli decyzyjnych, wszystkich obszaréw kraju, i wiek-
szosci sektorow gospodarki — i w tym znaczeniu na charakter horyzontalny, a jedno-
czesnie sektorowy (punktowy). Wreszcie, dziatania adaptacyjne powinny by¢ - z jed-
nej strony — podejmowane z wyprzedzeniem (prospektywne dziatania), ale i — z drugiej
strony — w odpowiedzi na zaistniate zjawiska (reaktywne dziatania).

Catos¢ materii w aspekcie dziatan adaptacyjnych ulega jeszcze skomplikowaniu,
poniewaz o ile sam charakter zachodzgcych zmian klimatu w ujeciu ogélnym ocenia-
ny jest negatywnie, to w pewnych aspektach (zwtaszcza krotkoterminowych) zmia-
ny klimatu bedg powodowac¢ dwojakie skutki z perspektywy wptywu na gospodarke
i spoteczenistwo — pozytywny (np.,wzrost sredniej temperatury powietrza bedzie miat
pozytywne skutki m.in. w postaci wydtuzenia okresu wegetacyjnego, skrécenia okresu
grzewczego oraz wydtuzeniu sezonu turystycznego”'%%) i negatywny.

Majac to na wzgledzie (zaréwno uwarunkowania i specyfike adaptacji), adapta-
cja do zmian klimatu powinna by¢ realizowana w sposéb zréwnowazony i propor-
cjonalny'®, jedynie bowiem takie podejsicie pozwala uwzgledni¢ wiele wskazanych
tu (a z cata pewnoscia niestanowiacych petnego opisu cech i uwarunkowan dziatan
adaptacyjnych) aspektéw i zapewnic spdjnos¢ podejmowanych dziatan. Aby dziatania
adaptacyjne do zmian klimatu byty zrbwnowazone, po pierwsze, nie moga sie one
ograniczac tylko do tagodzenia tych zmian, ale nie moga takze (same w sobie) przyczy-
nia¢ sie do zmian klimatu (pogtebiajac je czy aktywizujac). Po drugie, dziatania adapta-
cyjne powinny opierac sie na naturalnych funkcjach ekosystemoéw, z uwzglednieniem
zdolnosci srodowiska do naturalnej regeneracji. Po trzecie, uwzgledniajac ztozonos¢

192 7ob. Ministerstwo Srodowiska, Strategiczny plan adaptacji. ., s. 32-33.

103 Szerzej na temat uwarunkowan i specyfiki adaptacji zob. informacje i dane udostepniane na Eu-
ropejskiej platformie przystosowania sie do zmiany klimatu Climate-ADAP, http://climate-adapt.eea.
europa.eu [dostep: 3.02.2023].
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dziatan adaptacyjnych (wskazang powyzej), ich podejmowanie w jednym obszarze lub
sektorze (w zwiagzku z charakterem dziatan) nie moze ogranicza¢ mozliwosci adaptacji
innych obszaréw czy sektorow.

Powyzsze potwierdza takze integracyjny wymiar mitygacji i adaptacji - zaréwno
ten zewnetrzny, jak i wewnetrzny.

3. Mitygacja i adaptacja - kontynuacja i dynamika zmian
na tle ewolucji koncepcji ochrony srodowiska

Negatywny wptyw zmian klimatu staje sie coraz bardziej wyrazny i dostrzegany przez
spoteczno$¢ zasiedlajaca niemal kazda szeroko$¢ geograficzna. Wraz z postepowa-
niem globalnego ocieplenia negatywne skutki zmian klimatu, oddziatujace dotych-
czas lokalnie, przyjmuja obecnie wymiar regionalny, a nawet ogélnoswiatowy, co
wptywa na pogorszenie jakosci zycia niemal catej ludzkosci. Powszechnos$¢ problemu
oraz potencjalnie wysokie koszty spoteczno-ekonomiczne przyczynity sie do objecia
tego zjawiska badaniami naukowymi oraz ustanowienia przedmiotem dyskusji mie-
dzynarodowej na forum ONZ, a takze zmian prawnych.

W prawie ochrony srodowiska mozna zaobserwowac na przestrzeni lat ewolu-
cje i zmiane koncepcji ochrony srodowiska. Przyczyn takich zjawisk, jak wskazuje sie
w literaturze'®, mozna upatrywa¢ w réznych czynnikach: w rozwoju cywilizacyjnym
i technologicznym; zmianie stanu badan nad srodowiskiem, zagrozeniami dla nie-
go i sposobami radzenia sobie z tymi zagrozeniem; reakcji na pojawiajace sie nowe za-
grozenia (GMO, efekt cieplarniany itp.), czy takze wzroscie Swiadomosci jednostek co
do roli, jaka odgrywaja warunki srodowiska w zyciu. To za$ m.in. sprawia, ze pojawiaja
sie w obszarze prawa ochrony srodowiska nowe koncepcje, takie jak: postulat odejscia
od antropocentrycznego postrzegania prawa srodowiska na rzecz ekoncentrycznego
(right of nature)'®; odejécie od paradygmatu prawa ochrony $rodowiska na rzecz pra-
wa $rodowiska czy prawa zréwnowazonego rozwoju'® czy od ochrony sektorowej na
rzecz zintegrowane;j'”’. W Unii Europejskiej z kolei mozna zaobserwowa¢ w ostatnich
latach swoiste wyodrebnienie polityki klimatycznej z polityki sSrodowiskowej, a jedno-
czesnie powigzanie aspektéw klimatycznych z polityka energetyczna'®.

W aspekcie zmian klimatu nalezy postrzegac¢ dziatania mitygacyjne i adaptacyjne,
zaréwno jako kontynuacje, jesli chodzi o aspekt redukcyjny emisji, jak i zmiane do-
tychczasowego podejsicia — jesli chodzi o dziatania adaptacyjne. Ta zmiana podejscia
widoczna jest w ewolucji przepiséw prawa w badanym obszarze, ale takze w sposobie

104 Zob. B. Rakoczy, Koncepcja wspéiczesnego..., s. 60 i nn.

105 Zob. np. J. Ciechanowicz-McLean, M. Nyka, Prawa cztowieka i srodowisko, ,Przeglad Prawa Ochro-
ny Srodowiska” 2012, nr 3, s. 81-1009; B. Rakoczy, Koncepcja wspdfczesnego...,s. 65 inn.

106 Zob. np. T. Bojar-Fijatkowski, Réwne prawo do srodowiska nalezytej jakosci w zatozeniach sprawie-
dliwosci [w:] M. Nyka, T. Bojar-Fijatkowski, Prawo zarzqdzania srodowiskiem. Aspekty sprawiedliwosci
ekologicznej, Gdansk 2017, s. 28 i nn.

107 B. Rakoczy, Koncepcja wspéiczesnego. .., s. 62 i nn.

108 Zob. I.R. Noble i in., 2014: Adaptation needs. ..
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reagowania na zmiany klimatyczne. W tym konteks$cie wskaza¢ nalezy, ze sam termin
»adaptacja’, cho¢ szeroko stosowany w agendzie zmian klimatycznych, jest powszech-
nie uwazany za stabo rozwinieta (moze nawet najstabiej) cze$¢ rezimu prawnego
zmian klimatycznych'®. Problematyka adaptacji do zmian klimatu pozostawata do$¢
dtugo na dalszym planie za dziataniami mitygacyjnymi''°. Jak wskazuje sie w literatu-
rze, wynikato to po czesci takze z problemoéw z jasnym zdefiniowaniem i okresleniem,
co doktadnie stanowi adaptacje, jak sledzi¢ jej realizacje i skutecznos¢ (problem me-
tod pomiaru i kryteriéw oceny), a jak odrézni¢ go od efektywnego (zrbwnowazonego)
rozwoju'''. Unijne podstawy dziatar w zakresie adaptacji do zmian klimatu, w przeci-
wienstwie do instrumentéw mitygujacych (redukcyjnych), rozwijaty sie dos¢ powoli.
Wynikato to m.in. z pojawiajacych sie watpliwosci dotyczacych postanowien traktato-
wych i zakresu kompetencji UE w aspekcie mozliwosci regulowania zagadnien adapta-
cyjnych na poziomie unijnym'"2. Ale byto takze wynikiem skoncentrowania sie Unii Eu-
ropejskiej na tworzeniu rozwigzah prawnych umozliwiajacych realizacje ilo$ciowych
zobowiazan redukcyjnych w ramach Protokotu z Kioto oraz Porozumienia paryskiego,
a takze ograniczong wiedza na temat zwigzku i wptywu zmian klimatu na intensyw-
nos¢ zjawisk o charakterze katastrof naturalnych czy tez zjawisk atmosferycznych oraz
zréznicowany rozktad i intensywno$¢ wystepowania tego rodzaju zjawisk fizycznych
w poszczegdlnych regionach Unii' ">,

W Unii Europejskiej zmiany w postrzeganiu zagadniern adaptacyjnych zaczety
ksztattowac sie w pierwszej dekadzie XXI w., jako efekt — z jednej strony — badan i ob-
serwacji naukowych, prezentowanych przez IPCC w kolejnych raportach, a z drugiej
strony — ogtoszenia przez Komisje Europejska trzech dokumentéw o charakterze soft
law (wskazanych dalej) nakreslajgcych kierunki dziatania Unii w obszarze adaptacji do
zmian klimatu'"®. Istotnym motorem aktywnosci UE w obszarze adaptacji byta realiza-
cja Porozumienia paryskiego, ktére — obok celéw redukcyjnych — wyznaczyto takze cel
adaptacyjny (art. 2 ust. 1 lit. b) oraz wprowadzito mechanizm monitorowania i weryfi-
kacji dziatann podejmowanych przez strony Porozumienia (art. 23).

Powyzsze spowodowato, ze dziatania UE w zakresie adaptacji do zmian klimatu
miaty charakter ewolucyjny, poczawszy od instrumentéw prawa miekkiego (opraco-
wana przez Komisje Europejska w 2007 . zielona ksiega''® oraz opublikowana w kwiet-
niu 2009 r. biata ksiega ,Adaptacja do zmian klimatu: europejskie ramy dziatania”''®

199 E, Albrecht, M. Schmidt, M. MiBler-Behr, S.PN. Spyra, Implementing Adaptation Strategies by Legal,
Economic and Planning Instruments on Climate Change, Berlin-Heidelberg 2014, s. 1.

0 7ob. 1. Przybojewska, Adaptation to Climate Changes..., s. 34 inn.

11 Zob. I.R. Noble i in., 2014: Adaptation needs. .., s. 853 i nn.

112 E Wréblewski, Adaptacja do zmian klimatu..., s. 43 i wskazana tam literatura.

113 Zob. szerzej ibidem, s. 42-43.

M4 Zob. ibidem, s. 64.

115 Zielonaksiega Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionéw — Adaptacja do zmian klimatycznych w Europie — warianty dziatan
na szczeblu UE {SEC(2007)849} COM(2007) 354 final, Bruksela, 29.06.2007.

116 Biata ksiega,Adaptacja do zmian klimatu: europejskie ramy dziatania” COM(2009) 147 final, Bruk-
sela, 1.04.2009.
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czy tez opublikowana w kwietniu 2013 r. Strategia UE w zakresie przystosowania sie do
zmiany klimatu'"”) az po przyjecie w czerwcu 2021 r. rozporzadzenia 2021/1119 (Euro-
pejskiego prawa o klimacie) i wydanej w 2021 r. nowej Strategii w zakresie przystosowa-
nia do zmian klimatu''®. Wyraznie zatem dostrzegalne jest w ostatnim okresie skoncen-
trowanie dziatan Unii takze na dziataniach adaptacyjnych, ktére staja sie w obszarze
prawa klimatu réwnorzedne z dziataniami mitygujacymi. Mozna wrecz zaobserwowac
pewng intensyfikacje dziatan unijnych w sferze adaptacji, ktére w pewnym sensie nad-
rabiaja pewnie zalegtosci w obszarze koordynacji dziatarh mitygujacych.

Potwierdzajq to postanowienia Strategii UE w zakresie przystosowania do zmiany kli-
matu z 2021 r. podkreslajace konieczno$¢ nadania ,bardziej systemowego charakte-
ru dziataniom adaptacyjnym” oraz wsparcie ,rozwoju unijnych ram dziatania na rzecz
adaptacji na wszystkich szczeblach i we wszystkich sektorach’, przy jednoczesnej Swia-
domosci ,znaczenia krajowych i regionalnych planéw oraz strategii adaptacyjnych,
jako instrumentéw systemowego podejécia do adaptacji do zmian klimatu”''® oraz roli
szczebla lokalnego jako fundamentu przystosowania sie do zmian klimatu'®’. Ma to
prowadzi¢ do budowania systemu rozwigzan pozwalajacego na przyspieszenie przy-
stosowania sie do zmian klimatu'*'.

W kontekscie ewolucyjnego podejscia do zmian klimatu zauwazy¢ takze nalezy, ze
mitygacja to catoksztatt znanych i kontynuowanych dziatan, ktére maja na celu ogra-
niczanie emisji gazéw cieplarnianych i zwiekszenie ich pochtaniania przez ekosyste-
my. Adaptacja do zmian klimatu zas z kolei to dziatania podejmowane, aby zmniejszy¢
skutki zmian klimatu dla gospodarki, spoteczenstwa oraz srodowiska. Dziatania ada-
ptacyjne moga miec¢ rézny charakter, tres¢ i przebieg. Adaptacja to proces przystoso-
wywania sie do zmieniajacych sie warunkéw klimatycznych, gdy mamy swiadomos¢,
ze bez wzgledu na wysitki czy dziatania majace na celu fagodzenie zmian klimatu
(mitygacyjne), zjawiska klimatyczne nadal beda dla nas coraz wiekszym zagrozeniem.
W Strategii UE w zakresie przystosowania do zmian klimatu z 2021 r. wskazano, ze ,roz-
wigzania stuzace przystosowaniu sie do zmiany klimatu czesto stanowig srodki typu
«no regret», czyli takie, ktére przyniosa korzysci niezaleznie od tego, w jaki sposéb
zmieni sie klimat. Wynika to z faktu, Zze przynosza one wiele réwnolegtych korzysci
(co dotyczy gtéwnie rozwiagzan opartych na zasobach przyrody i zapobiegania ryzyku

17 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regiondw, Strategia UE w zakresie przystosowania sie do zmiany klimatu,
COM(2013) 216 final, Bruksela, 16.04.2013.

118 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionéw, Budujqc Europe odpornq na zmiane klimatu — nowa Strategia w za-
kresie przystosowania do zmiany klimatu, COM(2021) 82 final, Bruksela, 24.02.2021; dalej: komunikat
COM(2021) 82.

119 Zob. szerzej E. Wréblewski, Adaptacja do zmian klimatu..., s. 56-57.

120 1pidem.

121 Zob. M. Hajto, Z. Cichocki, A. Kuémierz, J. Borzyszkowski, Zmiany klimatu i adaptacja do zmian kli-
matu w ocenach oddziatywania na srodowisko. Podrecznik, Warszawa 2021, s. 42-44, https://klimadaZ2.
ios.gov.pl/wp-content/uploads/2022/12/10S-PIB_Zmiany-klimatu-i-adaptacja-do-zmian-klimatu-w-
-ocenach-oddzialywania-na-srodowisko.-PODRECZNIK-1-skompresowany.pdf [dostep: 20.01.2023].



Mitygacja i adaptacja — dynamika zmian i kontynuacja w systemie prawa ochrony srodowiska 77

zwigzanemu z kleskami zywiotowymi) oraz z potréjnej korzysci zwigzanej z przystoso-
waniem sie do zmian klimatu: zapobieganie ofiarom w ludziach, stratom przyrodni-
czym i stratom materialnym; generowanie korzysci ekonomicznych dzieki ogranicza-
niu ryzyka, zwiekszeniu wydajnosci i pobudzaniu innowacji; oraz korzysci spoteczne,
$rodowiskowe i kulturalne”'?,

Na koniec warto powrdéci¢ do systemowych zagadnien ochrony srodowiska. Mity-
gacja i adaptacja jak w soczewce skupiaja potrzebe integracyjnosci i przekrojowosci
neutralnosci klimatycznej jako celu polityki Unii i painstw cztonkowskich w dziedzi-
nie srodowiska. To za$ przektada sie i wzmacnia dyskusje o pograniczu prawa ochro-
ny srodowiska, jego specjalizacji, wyodrebnianiu nowych obszaréw regulacji praw-
nych. Warto wréci¢ do przywotanych pogladéw doktryny opisujacych szeroki zakres
(zrodfa) prawa ochrony $rodowiska. Takze tych dotyczacych miejsca prawa ochrony
srodowiska w systemie prawa, jego specjalizacji, jego przekrojowego i integracyjne-
go charakteru (w wymiarze wewnetrznym i zewnetrznym). Mitygacja i adaptacja sa
przejawem kontynuacji opisywanych zjawisk integracyjnosci i specjalizacji w obszarze
prawa ochrony srodowiska, sg tez wyrazem dynamiki zmian uzasadniajacych poglady
o wyodrebnieniu sie nowego obszaru badawczego — nazwanego przez Panig Profesor
Janine Ciechanowicz-McLean prawem klimatu (prawem zmian klimatu).

Gdy uwzgledni sie z jednej strony przekrojowy i réznorodny charakter dziatan i in-
strumentéw adaptacyjnych podejmowanych na réznych ptaszczyznach i sektorach,
a z drugiej strony fakt, ze srodki (instrumenty) realizujgce adaptacje wykorzystuja réz-
ne instrumenty i formy dziatania (takze instrumenty prawne), pojawia sie watpliwos¢,
czy mozemy wszystkie te rozwigzania zaliczy¢ do instrumentéw ochrony srodowiska.

Jezeli przez ochrone srodowiska w ogolnosci (jego poszczegdlnych komponentow
w szczegolnosci) rozumied dziatania (wszelkie) majace na celu zachowanie i przywra-
canie réwnowagi przyrodniczej (art. 3 pkt 18 p.0.$.)'>, za$ dyrektywa tych dziatan jest
racjonalne ksztattowanie srodowiska i gospodarowania jego zasobami zgodnie z za-
sadami zréwnowazonego rozwoju, to dziatania adaptacyjne, bedace odpowiedzig na
zmiany klimatu jako komponentu srodowiska, mieszcza sie we wskazanym rozumie-
niu ochrony srodowiska. Kryterium takich dziatan - racjonalnos¢ ksztattowania srodo-
wiska i gospodarowania oraz zasada zrbwnowazonego rozwoju — zaktada z istoty i wy-
maga uwzglednienia réznych czynnikéw i ich wzajemnych powigzan, a wiec podejscia
systemowego, skoordynowanego, a takze racjonalnie zaplanowanego. Niewatpliwe
w Swietle przepiséw rozporzadzenia 2021/1119 (Europejskiego prawa o klimacie)
dziatania adaptacyjne (art. 5) to dziatania wchodzace w zakres ochrony $rodowiska.
Dodatkowym argumentem jest fakt, ze ochrona srodowiska jest wartoscig nie tylko
0 znaczeniu ustrojowym, majacg swoje zakotwiczenie w normach Konstytucji RP, ale
takze i w porzadku prawnym Unii Europejskiej oraz na ptaszczyznie miedzynarodowe;.

122 E Wréblewski, Adaptacja do zmian klimatu. .., s. 2-3.

123 Przy tym réwnowaga przyrodnicza to,stan, w ktérym na okre$lonym obszarze istnieje réwnowa-
ga we wzajemnym oddziatywaniu: cztowieka, sktadnikéw przyrody zywej i uktadu warunkéw siedli-
skowych tworzonych przez sktadniki przyrody nieozywionej” (art. 3 pkt 32 p.o.s.).
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Odrebng kwestig, wykraczajacg poza ramy niniejszego tekstu, jest odpowiedz na
pytanie, czy w zwigzku z takim rozumieniem ochrony srodowiska i jego zakresu — po-
przez odwotanie sie do zasad zréwnowazonego rozwoju, nie bytoby wtasciwsze uzy-
cie pojecia,prawo zréwnowazonego rozwoju’, co, wydaje sie, lepiej oddawatoby istote
rzeczy.
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Streszczenie
Mariusz Baran, Barbara Iwariska

Mitygacja i adaptacja - dynamika zmian i kontynuacja w systemie
prawa ochrony $rodowiska

Odpowiedz systemu prawnego na kryzys klimatyczny opiera sie na dwéch podstawowych kie-
runkach dziafania (Srodkach) — mitygacji oraz adaptacji. Pojecie mitygacji klimatycznej rozumiec
mozna szeroko i odnies¢ je do catoksztattu dziatan, ktére maja na celu ograniczanie antropo-
genicznych emisji gazéw cieplarnianych oraz zwigkszenie ich pochtaniania przez pochtaniacze.
Termin ,adaptacja’, pomimo ze obecnie jest juz szeroko stosowany w agendzie zmian klimatycz-
nych, nie ma jednolitej definicji. Ztozonos¢ koncepcji adaptacji do zmian klimatu i terminologii
wynika z bardzo wielu czynnikéw (wzajemnie sprzezonych) - zréznicowania potrzeb adaptacji
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czy zréznicowania opcji i metod adaptacji — co przekfada sie ma mozaike mozliwych rozwiagzan
adaptacyjnych.

Z perspektywy polityki oraz prawa ochrony srodowiska jako przedmiotu interwencji prawo-
dawcy (jego zrédet, dynamiki rozwoju, otwartosci i cech) mitygacja i adaptacja stanowig wyraz-
ny przykfad integracyjnosci polityki i prawa ochrony srodowiska i ich pogranicza z innymi polity-
kami oraz przedmiotami ingerencji prawodawcy. Dzieje sie tak, poniewaz mitygacja i adaptacja
jak w soczewce skupiajg potrzebe integracyjnosci i przekrojowosci neutralnosci klimatycznej
jako celu polityki Unii i panstw cztonkowskich w dziedzinie srodowiska. Integracyjny wymiar
mitygacji i adaptacji (zaréwno w jej aspekcie zewnetrznym, jak i wewnetrznym), uzasadniajacy
podejmowanie kompleksowych i spdjnych dziatanh w réznych obszarach, stanowi nie tylko prze-
jaw kontynuacji zjawiska integracyjnosci i specjalizacji w obszarze prawa ochrony srodowiska.

Przekrojowy i réznorodny charakter dziatan przede wszystkim adaptacyjnych, podejmo-
wanych na réznych pfaszczyznach i sektorach oraz zréznicowanie $rodkéw realizujacych ada-
ptacje wykorzystujacych rézne instrumenty i formy dziatania (takze instrumenty prawne) nie
uzasadnia wprawdzie ich wytaczenia z zakresu kategorii instrumentéw (prawa) ochrony $ro-
dowiska. Uzasadnia natomiast pytanie, czy w kontekscie charakteru dziatan (instrumentéw)
adaptacyjnych oraz pojecia ochrony srodowiska rozumianego jako podjecie lub zaniechanie
dziatan umozliwiajacych zachowanie lub przywracanie réwnowagi przyrodniczej, ktére pole-
gaja w szczegdlnosci na racjonalnym ksztattowaniu srodowiska i gospodarowaniu zasobami
srodowiska zgodnie z zasadg zrébwnowazonego rozwoju, przeciwdziataniu zanieczyszczeniom
oraz przywracaniu elementéw przyrodniczych do stanu wtasciwego, nie bytoby wtasciwe uzycie
pojecia instrumentéw ,(prawa) zréwnowazonego rozwoju’, co, wydaje sie, lepiej oddawatoby
istote rzeczy.

Stowa kluczowe: prawo ochrony srodowiska, prawo ochrony klimatu, dziatania mitygacyjne,
dziatania adaptacyjne.

Summary
Mariusz Baran, Barbara Iwariska

Mitigation and adaptation - dynamics of changes and continuation
in the environmental law system

The legal system'’s response to the climate crisis is based on two main courses of action (meas-
ures) i.e. mitigation and adaptation. The term climate mitigation can be understood broadly and
refers to the totality of measures that aim to reduce anthropogenic emissions of greenhouse
gases and increase their uptake by sinks. The term“adaptation’, although now widely used in the
climate change agenda, does not have a uniform definition. The complexity of climate change
adaptation concepts and terminology is due to a great many factors — the diversity of adapta-
tion needs or the diversity of adaptation options and methods, which translates into a mosaic of
possible adaptation solutions.

From the perspective of environmental policy and law as an object of the legislator’s inter-
vention (its sources, dynamics of development, openness and characteristics), mitigation and
adaptation are a clear example of the inclusiveness of environmental policy and law, and their



82 Mariusz Baran, Barbara Iwanska

interface with other policies and objects of the legislator’s intervention. Because mitigation and
adaptation focus, as if through a lens, the need for inclusiveness and the cross-cutting nature
of climate neutrality as an objective of EU Member State environmental policy. The integrative
dimension of mitigation and adaptation (both in its external and internal aspects), justifying
comprehensive and coherent action in different areas, is not only a manifestation of the continu-
ation of the phenomenon of integrability and specialisation in the field of environmental law.

The cross-cutting and diverse nature of the primarily adaptation activities undertaken at
various levels and sectors and the diversity of measures implementing adaptation using various
instruments and forms of action (including legal instruments) does not justify their exclusion
from the category of environmental protection (law) instruments. It does, however, justify the
question whether in the context of the nature of adaptation measures (instruments) and the
notion of environmental protection understood as undertaking or abandonment of measures
enabling, preserving or restoring natural equilibrium, which consist in particular in the rational
shaping of the environment and the management of environmental resources in accordance
with the principle of sustainable development, the prevention of pollution and the restoration
of natural elements to their proper state, it would not be appropriate to use the notion of instru-
ments of “(law) of sustainable development’, which, it seems, would better reflect the essence
of the matter.

Keywords: environmental protection law, climate protection law, mitigation activities, adapta-
tion activities.
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Zagrozenia dla sSrodowiska zwigzane ze zmianami klimatu
a podmiotowe prawo do srodowiska
w Swietle prawa miedzynarodowego

Wprowadzenie

Jednym z globalnych wyzwan wspétczesnego prawa ochrony Srodowiska pozostaje
przeciwdziatanie skutkom i dostosowanie do zmian klimatu. Obok nieracjonalnego za-
rzagdzania zasobami naturalnymi, zanieczyszczenia powietrza, ziemi i wody, niewtasci-
wej gospodarki chemikaliami i odpadami, a takze wynikajacej z tego utraty réznorod-
nosci biologicznej czy spadku ustug swiadczonych przez ekosystemy, zmiany klimatu
moga zaktécac korzystanie z bezpiecznego, czystego, zdrowego i zrbwnowazonego
srodowiska. W konsekwencji szkody wyrzadzone w Srodowisku maja negatywne skut-
ki, zarbwno bezposrednie, jak i posrednie, dla skutecznego korzystania z wszystkich
praw cztowieka.

Jak podkreslono w kilku rezolucjach Rady Praw Cztowieka ONZ (United Nations Hu-
man Right Council, HRC) odnoszacych sie do $rodowiska', zmiany klimatu maja wiele
konsekwencji dla skutecznego korzystania z praw cztowieka. Ekstremalne zjawiska at-
mosferyczne mogg powodowac m.in.: 1) ograniczenia prawa do zycia; 2) obnizenie
poziomu i jakosci produkgji rolnej, co ma wptyw na prawo do zywnosci czy prawo do
odpowiedniej zywnosci; 3) degradacje elementéw Srodowiska i spadek ustug ekosys-
temowych, oznaczajacag ograniczenie prawa do zasobdéw naturalnych, co wptywa na
podmiotowe prawo do Srodowiska.

Dane gromadzone na poziomie miedzynarodowym dajg podstawy do wskaza-
nia, ze degradacja gleb, utrata réznorodnosci biologicznej oraz szkody wyrzadzone
ekosystemom moga miec katastrofalne i rozproszone geograficznie konsekwencje
dla jakosci zycia spotecznosci lokalnych, rolnikéw i oséb zamieszkujacych obszary

! HRC Resolution 46/7 Human rights and the environment on 23 March 2021, A/HRC/RES/46/7
(dalej: HRC Resolution 46/7); HRC Resolution 37/8 Human rights and the environment on
22 March 2018, A/HRC/RES/37/8; czy HRC Resolution 34/20 Human rights and the environment
on 24 March 2017, A/HRC/RES/34/20.
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wiejskiez, ktére sg bezposrednio uzaleznione od produktéw lasow, rzek, jezior, tere-
néw podmoktych i oceanéw w zakresie dostarczanej zywnosci czy zasobéw natural-
nych, co powoduje dalszg nieréwnos¢ i marginalizacje spotecznosci lokalnych.

W doktrynie prawa ochrony érodowiska Janina Ciechanowicz-McLean® stawia py-
tanie, czy prawo miedzynarodowe dysponuje w XXI w. efektywnymi instrumentami
rozwigzywania globalnych probleméw i jaki powinien by¢ charakter tych instrumen-
tow. Zdaniem autorki pojawiajgce sie w skali catego swiata zagrozenia Srodowiska spo-
wodowaty powstanie globalnego prawa srodowiska, gdzie wzrasta rola i liczba mie-
dzynarodowych konwengiji, takze w zakresie zmian klimatu®. Autorka wskazuje cztery
kierunki rozwoju tego prawa, wsréd ktérych odnajdujemy urzeczywistnienie prawa
cztowieka do zycia w odpowiednim ekologicznie srodowisku. Podejmujac sie konty-
nuacji wskazanej przez autorke tezy, badania skoncentrowano na ukazaniu wptywu
zmian klimatu na podmiotowe prawo do $rodowiska w aktach i dokumentach przyj-
mowanych na poziomie miedzynarodowym®. Poszukiwanie odpowiedzi na podsta-
wowe pytanie badawcze wymagato analizy i oceny aktéw i dokumentéw prawnomie-
dzynarodowych dotyczacych praw cztowieka w zakresie, w jakim odnosza sie one do
prawa do srodowiska i jego elementéw: wody, powierzchni ziemi, czystego powietrza
oraz prawa do bezpiecznego, stabilnego klimatu. Gtéwny nurt rozwazan wymagat
uprzedniej analizy podstawowych kategorii pojeciowych prawa ochrony klimatu® oraz
odniesienia tych kategorii do kwestii ustug ekosystemowych.

2 UN Declaration on the Rights of Peasants and Other People Working in Rural Areas, Resolution ad-
opted by the General Assembly on 17 December 2018, A/RES/73/165, dalej: Deklaracja NZ w sprawie
praw chtopéw.

3 J. Ciechanowicz-McLean, Globalne prawo ochrony srodowiska, Gdarisk 2021, s. 15.

4 Ibidem, s. 154-155.

> Przez pojecie ,akt prawnomiedzynarodowy” rozumie sie przejaw woli przypisany podmiotowi lub
podmiotom prawa miedzynarodowego, z ktérym prawo miedzynarodowe wigze okreslone skutki
prawne. Badania obejmuja akty o charakterze powszechnym i prawotwdrczym obowiazujace pro foro
externo, do takich naleza umowy miedzynarodowe (m.in. konwencje) i uchwaty prawotwaorcze organi-
zacji miedzynarodowych tworzone dla panstw. W teorii prawa miedzynarodowego dominuje poglad,
iz niektére typy uchwat organéw organizacji miedzynarodowych nie sg aktami prawnymi (norma-
tywnymi) i sg zaliczane do soft law. Z tego wzgledu w niniejszym opracowaniu rezolucje organizacji
miedzynarodowych (m.in. uchwaty Zgromadzenia Ogdlnego Narodéw Zjednoczonych i Rady Praw
Cztowieka ONZ okreslono jako dokumenty o charakterze zalecen. Zob. W. Czaplinski, A. Wyrozumska,
Prawo miedzynarodowe publiczne. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2014, s. 33-34; W. Géralczyk,
S. Sawicki, Prawo miedzynarodowe publiczne w zarysie, Warszawa 2020, s. 31-32, 121-124, 177-178,
a takze B. Krzan, Akty jednostronne organizacji miedzynarodowych [w:] Istota Zrédta w porzqdku prawa
miedzynarodowego, red. J. Kolasa, Wroctaw 2016, s. 127-137.

6 W polskiej doktrynie prawa pojawiaja sie trzy grupy pogladéw. Zgodnie z pierwszym mamy do
czynienia z tworzeniem sie prawa klimatycznego (in statu nascendi), tak: M. Adamczak-Retecka, Od-
powiedzialnos¢ odszkodowawcza za szkody klimatyczne z perspektywy prawa Unii Europejskiej, Gdarnsk
2017, 5. 29 i 76. Dostrzegamy poglad o wyodrebnianiu prawa ochrony klimatu czy wrecz wykracza-
niu kwestii adaptacji do zmian klimatu poza prawo ochrony srodowiska, zob. M. Stoczkiewicz, Prawo
ochrony klimatu w kontekscie praw cztowieka, Warszawa 2021, s. 26 i wskazana tam literatura. Inaczej
J. Ciechanowicz-McLean, Instrumenty prawne ochrony klimatu przed i w Europejskim Zielonym tadzie,
,Gdanskie Studia Prawnicze” 2021, nr 3, s. 9. Autorka w swoich rozwazaniach o instrumentach praw-
nych ochrony klimatu przyjmuje ich rozumienie jako jednych z wielu instrumentéw prawa ochrony
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1. Klimat i zmiany klimatu

Klimat stanowi element przyrodniczy srodowiska, jest integralna czescig zasobéw na-
turalnych danego obszaru, a jego zmiana moze wptyna¢ na stan bioty’, zycie ludzi oraz
wykonywanie dziatalnosci gospodarczej. Klimat w waskim ujeciu jest zwykle definio-
wany® jako $rednia pogody, czyli statystyczny opis w kategoriach $redniej, uwzgled-
niajgcy zmiennosci odpowiednich wielkosci w okresie czasu od miesiecy do milionéw
lat®. W szerszym ujeciu klimat oznacza pewien stan systemu klimatycznego. W literatu-
rze przedmiotu'® pojecie, system klimatyczny” definiuje sie jako system globalny, uza-
lezniony od pieciu elementéw: atmosfery, hydrosfery, kriosfery, litosfery i biosfery. Ele-
menty te sg ze soba powigzane rozmaitymi sprzezeniami, jednakze najwiekszy wptyw
na zmiany klimatu wywiera zmiana sktadu chemicznego atmosfery, zwigzana z emisja
zanieczyszczen do powietrza. System klimatyczny zmienia sie w czasie pod wptywem
swojej whasnej wewnetrznej dynamiki oraz z powodu czynnikéw zewnetrznych, takich
jak erupcje wulkanéw, wahania stoneczne, wymuszenia orbitalne oraz czynniki antro-
pogeniczne, do ktdrych zalicza sie zmiany sktadu atmosfery, ale tez zmiany w uzytko-
waniu ziemi.

Teoretyczne koncepcje naukowe znalazly odzwierciedlenie w aktach prawa
miedzynarodowego. W art. 1 ust. 3 Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych

Srodowiska, poniewaz klimat jest jednym z elementéw srodowiska. W innym miejscu wskazuje in-
terdyscyplinarnos¢ prawa ochrony klimatu. Jej zdaniem jest to obszar graniczacy z prawem ochro-
ny $rodowiska, prawem gospodarczym, prawem administracyjnym, czy prawem finansowym.
Autorka proponuje zaliczenie prawa ochrony klimatu do gospodarczego prawa srodowiska, zob.
J. Ciechanowicz-McLean, Weztowe problemy prawa ochrony klimatu, ,Studia Prawnoustrojowe” 2017,
t.37,5.10-11. Podobny spdr istnieje w doktrynie czeskiej i niemieckiej. Za wyodrebnieniem wypowie-
dziat sie M. Michalovi¢, Vzostup klimatického prdva [w:] Prdvo Zivotniho Prostredi Ve 3. Tisicileti: Vyzvy,
Pristupy, Ndstroje, red. M. Damohorsky, W. Radecki, V. Stejskal, Praha 2022, s. 11-19, natomiast zalicza
prawo ochrony klimatu do prawa ochrony srodowiska F. Kerschner, Climate Protection — Law: Quo Va-
dis? [w:] Adaptation to climate change from the perspective of private and public (international, Euro-
pean and national) law, red. M. Damohorsky, F. Kerschner, V. Stejskal, E.M. Wagner, Beroun 2021, s. 105.
Rozwazajac analizowane poglady, dostrzega sie niezaprzeczalny rozrost regulacji prawnej odnoszacej
sie do przeciwdziatania skutkom zmian klimatu na szczeblu miedzynarodowym, unijnym i krajowym,
ktére wymagaja podjecia szczegétowych badan naukowych, a to uzasadnia wyodrebnienie tego
dziatu prawa ze wzgledu na przedmiot. Jednakze regulacje prawne odnoszace sie do prawa klima-
tycznego dotycza poszczegdlnych elementéw biosfery: powietrza, wod, gruntéw czy réznorodnosci
biologicznej, a zatem niewatpliwie stanowig element prawa ochrony srodowiska.

7 Biota to flora i fauna wystepujaca na danym obszarze, Dictionary of Global Climate Change, red.
W.J. Maunder, Berlin-Heidelberg 2013, s. 22.

8 AnnexViI: Glossary [w:] IPCC, Climate Change 2021: The Physical Science Basis. Contribution of Working
Group | to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change, Cambridge-
New York 2021, s. 2222, https://www.ipcc.ch/report/ar6/wg1/downloads/report/IPCC_AR6_WGI_An-
nexVIl.pdf [dostep: 10.09.2023]; dalej: IPCC 2021, Annex VII: Glossary.

° Klasyczny okres usredniania tych zmiennych, zgodnie z definicja Swiatowej Organizacji Meteoro-
logicznej (The World Meteorological Organization), wynosi 30 lat. Przez odpowiednie wielkosci przyj-
muje sie najczesciej zmienne powierzchniowe, takie jak temperatura, opady i wiatr.

10 |pCC 2021, Annex VIi: Glossary, s. 2224 czy Z. Karaczun, L. Indeka, Ochrona srodowiska, Warszawa
1996, s. 129-131.
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w sprawie zmian klimatu'' definiuje sie pojecie ,system klimatyczny” jako catoé¢ at-
mosfery, hydrosfery, biosfery i geosfery oraz ich wzajemne oddziatywanie. Jak wska-
zuje Marcin Stoczkiewicz'?, odpowiednikiem pojecia ,system klimatyczny” w prawie
unijnym jest pojecie klimat’, ktore jest uzywane w wielu aktach prawa wtérnego oraz
dokumentach wyznaczajacych ramy polityki klimatycznej w kontekscie celu, jakim jest
ochrona systemu klimatycznego w konwencji klimatycznej.

Pojecie ,zmiana klimatu” w dokumentach IPCC jest definiowane jako zmiana stanu
klimatu, mozliwa do zidentyfikowania poprzez zastosowanie testow statystycznych,
zmiana sredniej lub jako zmiennos¢ wiasciwosci klimatu, ktéra utrzymuje sie przez
dtuzszy czas, zwykle dziesiatki lat lub dtuzej'®. Pogoda jest codziennym przejawem kli-
matu. Klimat danego regionu jest okreslany jako srednie wielokrotne warunki pogodo-
we z uwzglednieniem zmian sezonowych'®. Zmiana klimatu moze by¢ spowodowana
naturalnymi procesami, zaréwno poprzez czynniki wewnetrzne, jak i zewnetrzne, takie
jak: modulacje cykli stonecznych, wybuchy wulkanéw i trwate antropogeniczne zmia-
ny w sktadzie atmosfery lub w uzytkowaniu ziemi'>. W art. 1 ust. 2 konwencji klimatycz-
nej zmiane klimatu definiuje sie jako zmiane, ktéra jest przypisywana bezposrednio
lub posrednio dziatalnosci cztowieka, zmienia skfad globalnej atmosfery i jest odréz-
niana od naturalnej zmiennosci klimatu, obserwowanej w poréwnywalnych okresach.
Konwencja klimatyczna wprowadza wyraznie rozréznienie miedzy zmiang klimatu po-
wodowang przez dziatalnos¢ cztowieka, zmieniajaca sktad atmosfery, a zmiennoscia
klimatu z przyczyn naturalnych.

W art. 191 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'® pojecie ,zmiana kli-
matu”jest odnoszone do okreslenia celu polityki UE dotyczacej zwalczania tych zmian.
Jest to jedno z pojec o najwiekszym znaczeniu, dlatego czesto prawo ochrony klimatu
nazywane jest prawem zmian klimatu, czyli dziedzing, ktéra ma na celu zapobieganie
negatywnym skutkom dziatalnosci cztowieka'’. Wptywem zmian klimatu okre$la sie
konsekwencje zagrozen dla srodowiska i ludzi, w ktérych ryzyka wynikaja z interakcji
zwigzanych z klimatem (w tym ekstremalnymi zjawiskami pogodowymi), narazeniem
czy zwiekszong podatnoscia na nie. Wptyw zmian klimatu moze by¢ zaréwno: bezpo-
$redni, jak i posredni (ten obejmuje zwtaszcza wptyw na zdrowie ludzi); krotkotrwaty
i dtugotrwaty; moze obejmowac zaréwno kontynentalnie, jak i regionalnie zréznico-
wane skutki'®.

" Ramowa konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporzadzona w Nowym

Yorku dnia 9 maja 1992 r. (Dz. U.z 1996 r. Nr 53, poz. 238, dalej: konwencja klimatyczna), ratyfikowana
przez Polske w 1996 r.

12 M. Stoczkiewicz, Prawo ochrony klimatu..., s. 20-21.

13 IPCC 2021, Annex VII: Glossary, s. 2222.

4 ). Cowie, Zmiany klimatyczne. Przyczyny, przebieg i skutki dla cztowieka, Warszawa 2007, s. 4 czy
M. Kistowski, Klimat [w:] Leksykon ochrony srodowiska, red. J. Ciechanowicz-McLean, Warszawa 2009,
5. 92.

15 IPCC 2021, Annex VII: Glossary, s. 2222.

16 Wersja skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 202 2 7.06.2016, s. 47.

17" ). Ciechanowicz-McLean, Weztowe problemy..., s. 7, 10.

8 |pCC 2021, Annex VIi: Glossary, s. 2222. Do dtugoterminowych skutkéw zmian klimatu zalicza sie
zmniejszenie sie ilosci lodu morskiego i zwiekszone rozmarzanie wiecznej zmarzliny, wzrost liczby
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Oddziatywania klimatu odnoszg sie do wptywu na zycie, gospodarstwa domowe,
zdrowie i dobrobyt, ekosystemy i gatunki, systemy gospodarcze, spoteczne i kulturowe,
ustugi (w tym ustugi ekosystemowe) oraz infrastrukture. Skutki zmian klimatu moga
by¢ okreslane jako konsekwencje czy rezultaty i moga byc¢ zaréwno korzystne, jak i nie-
korzystne'®. Artykut 1 ust. 1 konwengji klimatycznej definiuje ,negatywne skutki zmian
klimatu’, ktére w rozumieniu tego przepisu oznaczaja przeksztatcenia spowodowane
zmianami klimatu w $rodowisku fizycznym lub biocie, majace znaczacy szkodliwy
wptyw na sktad, odpornos¢ lub wydajnos¢ naturalnych sterowanych ekosystemoéw lub
na dziaftanie systemoéw socjoekonomicznych albo na zdrowie i dobrobyt cztowieka. Zo-
bowiazania do redukcji gazéw cieplarnianych, przyjete w 1998 r. Protokotem z Kioto?,
wprowadzity limity emisji dla paistw stron konwencji klimatycznej, a ponadto Proto-
kot z Kioto w art. 2 ust. 1 lit. a wskazuje konieczno$¢ wdrozenia wielu instrumentéw
prawnych. Obok generalnych zatozerh wzmocnienia krajowych polityk ograniczenia
emisji w przepisie tym wskazano obowiazek rozwoju zrédet energii odnawialnej czy
redukgji emisji z transportu, a takze promocji zréwnowazonych form rolnictwa.

Negatywne oddziatywanie klimatu jest zréznicowane. Powszechnie utozsamiamy
zmiany z ociepleniem klimatu. Nasilajgce sie anomalie pogodowe w trzeciej dekadzie
XXI w. stanowia potwierdzenie coraz szybciej postepujacych zmian klimatu?'. Rosnaca
globalna temperatura z wysokim prawdopodobiefistwem w najblizszym czasie osia-
gnie lub nawet przekroczy 1,5°C*. Poza wptywem na powietrze emisji gazéw cieplar-
nianych zmiany klimatu oznaczajg zmniejszenie ilosci opadéw w wielu strefach geo-
graficznych. Wptywa to na ekosystemy lagdowe, dostep ludzi i zwierzat do wody pitnej
oraz poziom plonéw. Jak wskazuje Anna Przyborowska-Klimczak®, powszechniejsze
konsekwencje niz wzrost temperatury maja zmiany dotyczace dostepu do zasobdéw
wody stodkiej, zarbwno nadmiary (powodzie), jak i niedobory wody, powodujace
w niektorych rejonach swiata ekstremalne susze. Zmiany klimatu moga tez oznaczac
utrudnienia w dostepie do innych zasobéw naturalnych m.in. zasobéw gruntéw w kra-
jach rozwijajacych sie**.

okreséw upalnych i intensywnych opadéw oraz zmniejszenie zasobéw wodnych w regionach pétsu-
chych, IPCC, Climate Change 2022: Impacts, Adaptation and Vulnerability. Summary for Policymakers.
Working Group Il Contribution to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate
Change, Cambridge-New York 2022, s. 9-13, https://www.ipcc.ch/report/sixth-assessment-report-
working-group-ii/ [dostep: 10.09.2023]; dalej: IPCC 2022.

19 |PCC 2021, Annex VII: Glossary, s. 2235.

20 protokét z Kioto do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, spo-
rzadzony w Kioto dnia 11 grudnia 1997 r. (Dz. U. z 2005 r. Nr 203, poz. 1684; dalej: Protokét z Kioto).

21 W dniu 1 stycznia 2023 r. odnotowano temperaturowy rekord Polski. Na stacji meteorologicznej
IMGW w Gtluchotazach (woj. opolskie) temperatura wynosita az 18,7°C o godzinie 4:10 czasu urzedo-
wego w Polsce. Komunikat METEO, IMGW-BIP METEO POLSKA z 10:48 z dnia 1 stycznia 2023 r.

2 1pCC2022,s. 8.

2 A. Przyborowska-Klimczak, Zagrozenia zwigzane ze zmianami klimatycznymi i przeciwdziatanie ich
negatywnym skutkom na forum miedzynarodowym [w:] Swiat wobec wspétczesnych wyzwan i zagrozen,
red. J. Symonides, Warszawa 2010, s. 433.

24 G. Parola, The dangerous rise of Land Grabbing through Climate Change Mitigation policies: the ex-
amples of Biofuel and REDD+, ,Revista de Estudos Constitucionais, Hermenéutica e Teoria o Direito”
2020, nr 12(3), s. 568-582.
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Ta sytuacja stanowi takze zagrozenie dla bezpieczenstwa zywnosciowego, co do-
tyczy 70% Swiatowego rolnictwa, zwlaszcza na obszarach, ktére sa zasilane wodami
opadowymi”®. Raporty Wysokiego Komisarza ds. Praw Cztowieka (High Commissioner
for Human Rights, HCHR) odnoszace sie do oceny zwigzkéw miedzy zmianami klima-
tycznymi a prawami cztowieka (w tym prawem do zywnosci)®, wskazywaty na duzy
wptyw zmian klimatu na potencjat produkcji zywnosci, zwiekszajacy sie wraz ze wzro-
stem $redniej globalnej temperatury w zakresie od 1°C do 3°C, nasilajacy sie zwtaszcza
na $rednich i wysokich szerokosciach geograficznych. W deklaracji NZ w sprawie praw
chtopéw Zgromadzenie Ogélne wyrazito zaniepokojenie obcigzeniem spowodowa-
nym przez degradacje srodowiska i zmiany klimatu dla oséb pracujacych w rolnictwie.
Nalezy takze zauwazy¢, ze w krajach rozwijajacych sie wiekszo$¢ oséb zyjacych w ubé-
stwie mieszka na obszarach wiejskich i polega na dziatalnosci rolniczej zaréwno w celu
zapewnienia zywnosci dla swoich rodzin, jak i generowania dochodéw?’. Wszystkie
te przewidywania potwierdza szésty raport IPCC w sprawie zmian klimatu z 2022 r.%,
w ktérym zauwazono, ze skutki zmian klimatycznych majg negatywny wptyw na rol-
nictwo, les$nictwo, rybotéwstwo i akwakulture, coraz bardziej utrudniajac wysitki zmie-
rzajace do zaspokojenia podstawowych potrzeb ludzkich.

Janina Ciechanowicz-McLean i Maciej Nyka” wskazali na poczatku drugiej dekady
XXI w., iz ochrona praw cztowieka i ochrona srodowiska wraz z osiggnieciem pokoju
i bezpieczenstwa to fundamentalne wartosci wspotczesnego spoteczenstwa miedzy-
narodowego. Prawa te sg od siebie zalezne, stad w ostatnich latach nastgpito silniejsze
powiazanie tematyki zmian klimatu i globalnego bezpieczenstwa, bo skutkiem nega-
tywnego oddziatywania klimatu moga by¢ masowe migracje i uchodzctwo klimatycz-
ne, spory graniczne, utrata terytoriéw czy rywalizacja w dostepie do zasobow™.

25 |PCC, Climate Change 2014: Synthesis Report. Contribution of Working Groups I, Il and Ill to the Fifth As-
sessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change, Geneva 2015, s. 15-16i 69, https://
www.ipcc.ch/site/assets/uploads/2018/05/SYR_AR5_FINAL_full_wcover.pdf [dostep: 10.09.2023] czy
UNEP, Global Environment Outlook — GEO-6: Healthy planet, healthy people, Nairobi 2019, s. 202, 208,
dalej: GEO-6.

26 UNHRC, Report of the Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights on the re-
lationship between climate change and human rights, 15.01.2009, A/HRC/10/61, motive 25, https://
documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G09/103/44/PDF/G0910344.pdf?OpenElement [dostep:
10.09.2023]; dalej: UNCHR 2009, czy OHCHR, 2009 Report on Activities and Results, s. 23, https://www.
ohchr.org/sites/default/files/|_OHCHR_Rep_2009_complete_final.pdf [dostep: 10.09.2023].

27 UNGA, Right to food: note by the Secretary-General. Interim report of the special Rapporteur on the
right to food, 5.08.2015, A/70/287, motive 30, https://www.ohchr.org/sites/default/files/Documents/
Issues/Food/A-70-287.pdf [dostep: 10.09.2023].

28 |pCC 2022, 5.48.

29 J, Ciechanowicz McLean, M. Nyka, Human rights and the environment, ,Przeglad Prawa Ochrony
Srodowiska”2012, nr 3, s. 83.

305 Kolarz, Rézne wizje ochrony srodowiska wewngtrz ONZ,,Biuletyn Polskiego Instytutu Spraw Mie-
dzynarodowych’, 25.01.2022, nr 13, s. 2, czy B. Panek, Masowe migracje i uchodzctwo w dobie globali-
zagji [w:] B. Panek, R. Stawicki, Swiat wobec wyzwan i zagrozeri w drugiej dekadzie XX wieku, Warszawa
2018, s. 72-75.



Zagrozenia dla srodowiska zwigzane ze zmianami klimatu... 89

2, Ustugi ekosystemowe

Zmiany klimatu naleza do najwazniejszych czynnikéw powodujacych zmiany w eko-
systemach, obok nadmiernej eksploatacji zasobow i zanieczyszczen Srodowiska. Za-
grozenia, jakie one stwarzajg dla warunkéw zycia i bezpieczenstwa zywnosciowego,
powoduja bezposrednie zagrozenie dla korzystania z innych praw cztowieka, w tym
prawa do zdrowia i zycia. Wzrost globalnej sredniej temperatury bedzie miat powazne
i negatywne skutki dla ekosysteméw na catym swiecie. Wptyw i tempo tych zmian od-
dziatuje na dostep do zasoboéw naturalnych, od ktérych zalezy poziom dostarczanych
przez $srodowisko débr i ustug ekosystemowych.

Przez ustugi ekosystemowe, zgodnie z definicjg zawartg w art. 3 pkt 6 rozporza-
dzenia nr 1143/2014°', rozumie sie w ustawodawstwie europejskim bezposredni lub
posredni wkfad ekosysteméw w dobrostan cztowieka. Do ustug tych najczesciej dok-
tryna przyrodnicza i ekonomiczna®? zalicza cztery gtéwne rodzaje $wiadczen: 1) ustugi
produkcyjne, czyli produkcje débr ekosystemowych, takich jak zywno$¢, woda, surow-
ce, zasoby genetyczne, zasoby medyczne; 2) ustugi regulujace, do ktérych naleza m.in.
requlacja jakosci powietrza, jakosci wody, regulacja klimatu, amortyzacja ekstremal-
nych zjawisk pogodowych, regulacja cykli hydrologicznych, pochtanianie odpadéw,
zapobieganie erozji, kontrola ptodnosci gleb i cyklu sktadnikow odzywczych, zapyla-
nie i kontrola biologiczna upraw; 3) ustugi przestrzeni zyciowej, przede wszystkim sie-
dliska dla gatunkéw wedrownych i utrzymywanie réznorodnosci w puli genetycznej;
4) ustugi kulturalne, takie jak bodzce estetyczne, mozliwosci do rekreacji i turystyki,
inspiracja dla kultury, sztuki i designu, duchowe doswiadczenia i wspomaganie roz-
woju kognitywnego.

Dokonana w raporcie ONZ pt. Ecosystems and Human Well-being: Synthesis> ocena
identyfikujgca stan ekosystemow na przetomie wiekéw ukazata degradacje srodowi-
ska postepujgca w tempie i z intensywnoscig nieznana w zadnym innym poréwnywal-
nym okresie w historii ludzkosci. Twércy raportu podkreslili, ze brak radykalnych dzia-
tan prowadzi¢ bedzie do dalszego pogorszenia poziomu tych ustug, czego skutki beda
w pierwszej potowie XXI w. barierg dla osiagniecia milenijnych celéw rozwoju ONZ (Mil-
lennium Development Goals)** czy bardziej wspdtczesnych 17 celéw zréwnowazonego

31 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1143/2014 z dnia 22 pazdziernika 2014 r.

w sprawie dziatan zapobiegawczych i zaradczych w odniesieniu do wprowadzania i rozprzestrzenia-
nia inwazyjnych gatunkéw obcych (Dz. Urz. UE L 317 24.11.2014, 5. 35, ze zm.).

32 E.P. Odum, The strategy of ecosystem development. An understanding of ecological succession pro-
vides a basis for resolving man’s conflict with nature, ,Science” 1969, t. 164, s. 262-270, czy R. Costanza,
R. de Groot, L. Braat, |. Kubiszewski, L. Fioramonti, P. Sutton, S. Farber, M. Grasso, Twenty years of eco-
system services: How far have we come and how far do we still need to go?, ,Ecosystem services” 2017,
t. 28, 5. 5-6.

33 Millennium Ecosystem Assessment, Ecosystems and Human Well-being: Synthesis, Washing-
ton 2005, https://www.millenniumassessment.org/documents/document.356.aspx.pdf [dostep:
4.01.2023].

34 Millennium Declaration, Resolution adopted by the General Assembly, 55" session, New York,
September 2000, A/RES/55/2.
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rozwoju ONZ (Sustainable Development Goals, SDG)*®, Wptywa to bezposrednio na re-

alizacje podstawowych praw cztowieka, w tym prawa do zycia i prawa do zywnosci.

Ustugi ekosystemowe, ktorych stan ulega ciggtemu pogorszeniu, sa niezbedne do
pozyskiwania pozywienia i prowadzenia produkcji zywnosci. Obnizenie ustug ekosys-
temowych wywotuje dwa rezultaty:

1) skutkuje spadkiem dostepnosci zywnosci pozyskiwanej w srodowisku m.in. w za-
kresie rybactwa i rybotéwstwa, ktéry spowodowany jest nadmierna eksploatacja,
zlymi praktykami potowu, nadmiernymi przytowami;

2) skutkuje spadkiem efektywnosci produkcji zywnosci uprawianej czy hodowanej,
m.in. z powodu zmniejszenia zyznosci zdegradowanych gleb, deficytu wody, wzro-
stu temperatur.

Likwidacja gtodu i niedoboréw zywnosci, zapewnienie bezpieczenstwa zywno-
$ciowego, o ktérych mowa w celu 2 SDG, sg powigzane z rolnictwem i uzaleznione od
ustug ekosystemowych. Dotyczy to zwilaszcza zadan stuzacych realizacji tego celu wy-
mienionych w pkt 2.4 Agendy 2030, odnoszacych sie do zréwnowazonego rolnictwa.
Dane ONZ* ujawniajg ograniczony dostep do zasobéw naturalnych, od ktérych s za-
lezne ekosystemy rolnicze wykazujace sie niska odpornoscig na zmiany klimatyczne
(m.in. poprzez kurczenie sie zasoboéw gruntéw, zmniejszenie sie zasobéw wodnych,
zanieczyszczenie powietrza, takze emisje z rolnictwa).

3. Prawa do srodowiska jako prawa cztowieka trzeciej generac;ji

Trzecia generacja praw cztowieka to tzw. prawa solidarnosciowe, czyli prawa solidar-
nosci miedzyludzkiej, Swiadomosci, przynaleznosci do jednej ludzkiej wspdlnoty. Od-
nosza sie do takich kompleksowych praw, jak prawo do rozwoju, prawo do pokoju,
prawo do wspodlnego dziedzictwa ludzkosci, prawo do samostanowienia, partycypacji
i komunikacji*®. Do tej kategorii zaliczono takze prawo do $rodowiska czy coraz cze-
$ciej artykutowane prawo do czystego, zdrowego srodowiska.

35 Rezolucja Zgromadzenia Ogélnego A/RES/70/1: Agenda na Rzecz Zréwnowazonego Rozwoju
2030, przyjeta w dniu 25 wrzesnia 2015 r., https://www.unic.un.org.pl/files/164/Agenda%202030_
pl_2016_ostateczna.pdf [dostep: 10.09.2023]; dalej: Agenda 2030.

36 Cel 2 SDG: Wyeliminowa¢ gtéd, osiagnac bezpieczeristwo zywnosciowe i lepsze odzywianie oraz
promowac zréwnowazone rolnictwo. Zadanie 2.4 Agendy 2030: Do 2030 r. utworzy¢ systemy zréw-
nowazonej produkgji zywnosci oraz wdrozy¢ praktyki odpornego rolnictwa majace zwiekszy¢ wy-
dajnos¢ i produkcje, podtrzymywac ekosystemy, wzmocni¢ zdolno$¢ przystosowania sie do zmian
klimatycznych, ekstremalnych zjawisk pogodowych, suszy, powodzi i innych katastrof, a takze majace
stopniowo poprawiac jakos¢ gleby i gruntéw, https://www.un.org.pl/cel2 [dostep: 1.09.2023].

37 GEO-6, 5.202.

38 E. Riedel, Trzecia generacja praw cztowieka jako strategia urzeczywistnienia praw politycznych i spo-
tecznych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1990, z. 3-4, s. 118.Typologie praw cztowieka
wedtug generacji z katalogiem praw poszczegdlnych generacji przedstawiaja takze J. Ciechanowicz-
-McLean, P. Dembicki, Prawa cztowieka do Zycia i do sSrodowiska [w:] Prawa cztowieka a ochrona srodowi-
ska — wspdlne wartosci i wyzwania, red. B. Gronowska, B. Rakoczy, J. Kapelanska-Pregowska, K. Karpus,
P. Sadowski, Torun 2018, s. 52.
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Rozwoj praw cztowieka od lat 50. XX w. nastepowat niezaleznie od ksztattujacej
sie dopiero w latach 70. idei prawa do srodowiska. Jak wskazuja Janina Ciechanowicz-
-McLean i Maciej Nyka®, prawa te ewoluowaty niezaleznie od siebie, ale s3 ze sobg bar-
dzo silnie skorelowane. Zgodnie z fundamentalna teza, przyjeta wspoétczesnie w doku-
mentach ONZ, wszystkie prawa cztowieka sg uniwersalne, niepodzielne, wspotzalezne
i powigzane®. Dotyczy to takze praw trzeciej generacji, a zatem réwniez prawa do
srodowiska, ktére przez lata byto wywodzone z prawa cztowieka do zycia i znaczenia
$rodowiska dla zapewnienia dobrobytu ludzi (godnego i dobrego zycia)*'. Takie ujecie
byto wywodzone z zasady 1 Deklaracji Konferencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie
Srodowiska Czlowieka z 1972 r.* (dalej: deklaracja sztokholmska), ktéra statuuje, ze
istnieje ,podstawowe prawo do wolnosci, rownosci i odpowiednich warunkéw zycia
w srodowisku o jakosci pozwalajacej na godne i dobre zycie”. Deklaracja sztokholmska
odzwierciedla ogdlne uznanie wspétzaleznosci i wzajemnego powiazania praw czto-
wieka i srodowiska.

Odzwierciedlenie podmiotowych praw do $rodowiska odnajdujemy w dokumen-
tach koncowych Konferencji Narodéw Zjednoczonych ,Srodowisko i Rozwdj” z Rio de
Janeiro z 1992 r.,, w zataczniku | ,Deklaracja z Rio w sprawie $rodowiska i rozwoju”*
(dalej: deklaracja z Rio). Prawo do $rodowiska, prawo do zdrowego i twdrczego zycia
w harmonii zaakcentowano zaréwno w art. 1 deklaracji sztokholmskiej, jak i w art. 1
deklaracji z Rio.

Koncepcja prawa do srodowiska moze wystepowa¢ pod dwoma postaciami:

1) pod postacig grupy praw srodowiskowych (praw do srodowiska) obejmujacych
m.in.: prawo do czystej wody; prawo do nieskazonej gleby; prawo do czystego po-
wietrza; prawo do nieskazonego otoczenia; prawa do zdrowego ekosystemu i réz-
norodnosci biologicznej; prawo do zdrowej i zrbwnowazonej zywnosci. Wspotcze-
$nie w tej grupie wyodrebnia sie tez prawo do stabilnego klimatu**. Jak wskazuja
Janina Ciechanowicz-McLean i Krystyna Klenowska®, w takim wypadku zamiast
jednolitej kategorii wyrdézni¢ mozna zestaw praw srodowiskowych dotyczacych
réznych zasobéw srodowiska. To ujecie odpowiada doktrynalnemu wyréznieniu
wielu publicznych praw podmiotowych do $rodowiska;

39 ). Ciechanowicz-McLean, M. Nyka, Human rights..., s. 84.

40 HRC Resolution 46/7.

41 UNCHR 2009, s. 7.

42 Declaration of the United Nations Conference on the Human Environment, Report of the United
Nations Conference of Human Environment, Stockholm 5-16 June 1972, United Nations 1973, s. 3-5.
43 United Nations General Assembly, Report of the United Nations Conference on Environment and
Development (Rio de Janeiro, 3-14 June 1992), A/CONF.151/26 (Vol. I), Annex I: Rio de Janeiro Dec-
laration on Environment and Development, https://www.un.org/en/development/desa/population/
migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_CONF.151_26_Vol.l_Declaration.pdf  [dostep:
10.09.2023].

44 5. Vanderheiden, Atmospheric Justice. A Political theory of Climate Change, Oxford 2008, s. 241.

45 J. Ciechanowicz-McLean, K. Klenowska, Prawo dostepu do czystej wody [w:] Swiat wobec wspdicze-
snych wyzwari i zagrozen, red. J. Symonides, Warszawa 2010, s. 307.

46 EK. Czech, Publiczne prawa podmiotowe do srodowiska podmiotéw korzystajgcych ze srodowiska,
Biatystok 2021, s. 110.
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2) jako prawo ich syntezy, np. prawo do zdrowego i niezanieczyszczonego Srodowi-
ska, prawo do réwnowagi ekologicznej czy (najczesciej spotykane) prawo do $ro-
dowiska®. Znaczenie podmiotowego ujecia tego prawa na szczeblu miedzynaro-
dowym zostato zaakcentowane jako fundamentalna zasada, poprzez statuowanie
go w przepisie art. 1 projektu Globalnego paktu na rzecz srodowiska“®.

4, Prawo do wody

Zmiany klimatu oddziatujg takze na prawo kazdego do wody (stodkiej, pitnej). Woda
jest podstawa zycia na Ziemi. Wraz z powietrzem, woda jest elementarnym warunkiem
egzystencji, stanowigcym podstawowy czynnik ekologicznych cykli*. Ekosystemy
wodne (tereny podmokte, rzeki, jeziora, Zrédta i warstwy wodonosne) pomagaja utrzy-
mywac globalny cykl hydrologiczny, obieg wegla i sktadnikéw odzywczych. Cywiliza-
cja ludzka jest uzalezniona od wody, jest ona niezbedna do zycia w gospodarstwach
domowych, do produkcji zywnosci w gospodarstwach rolnych, pozyskiwania zywno-
$ci w rybotéwstwie i rybactwie, do produkcji energii, wypoczynku i turystyki*®. Zmiany
klimatyczne, a w tym globalne ocieplenie, negatywnie wptywaja na dostepnos¢ zaso-
bow wodnych dla ponad jednej széstej ludnosci $wiata zaopatrywanej w wode pocho-
dzaca z topnienia lodowcow i pokryw $nieznych w tancuchach gérskich. Ekstremalne
zjawiska pogodowe, takie jak susze i powodzie beda réwniez miaty wptyw na dostep
do wody®'. Zmiany klimatu zwieksza istniejace obcigzenia zasobéw wodnych i spo-
teguja problem dostepu do bezpiecznej wody pitnej, ktérego obecnie odmawia sie
szacunkowo 1,1 mld ludzi na swiecie, co jest gtbwna przyczyna choréb i zgonéw spo-
wodowanych odwodnieniem organizmu. W tym zakresie zmiana klimatu oddziatuje
na inne przyczyny stresu wodnego, takie jak wzrost liczby ludnosci, degradacja srodo-
wiska, niewfasciwa gospodarka wodna, ubdstwo i nieréwnosci. Jak wynika z interdy-
scyplinarnych badan naukowych, negatywne skutki zmiany klimatu dla zaopatrzenia

47 J. Ciechanowicz-McLean, Globalne prawo..., s. 50.

48 Resolution adopted by the General Assembly on 10 May 2018 72/277: Towards a Global Pact for
the Environment, A/RES/72/277, https://wedocs.unep.org/bitstream/handle/20.500.11822/25982/
UNGARES_72_277.pdf?sequence=1&isAllowed=y [dostep: 10.09.2023].

49 J. Ciechanowicz-McLean, K. Klenowska, Prawo dostepu..., s. 306.

50 HA. Radwan, S. Elattar, R. Khmes, Global Water Resources, https://www.scribd.com/docu-
ment/479998374/Radwan-Waterresources5f-docx# [dostep: 26.01.2023], czy M.A. Khan, Agriculture
and Looming Environmental Threat of Water Scarcity [w:] idem, Water Resources Management and Sus-
tainable Agriculture, New Dehli 2008, s. 3-16, czy idem, Ecological Vulnerability of Kashmir Valley Flood-
Plain Wetlands Ecosystem: Hydrological Regime and Sedimentation Flux [w:] idem, Water Resources Man-
agement and Sustainable Agriculture, New Dehli 2008, s. 107-126.

51 IPCC, Climate Change 2007: Synthesis Report. Contribution of Working Groups |, Il and Iil to the
Fourth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change, Geneva 2007, s. 48-49,
https://www.ipcc.ch/report/ar4/syr/ [dostep: 10.09.2023].
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w wode i skutecznego korzystania z prawa do wody mozna ztagodzié przez przyjecie
odpowiednich érodkéw i polityk®”.

Raporty Wysokiego Komisarza do spraw Praw Cztowieka® wskazuja na koniecz-
nos¢ monitorowania jakos$ci wéd, ilosci zuzycia wody, racjonalnej dystrybucji wody,
zapewnienia dostepu do bezpiecznej wody i urzadzen sanitarnych, a takze dokonywa-
nia oceny ryzyka. Panstwa powinny posiada¢ informacje na temat gtéwnych uzytkow-
nikéw i podmiotéw zanieczyszczajacych wode (rolniczych, przemystowych, handlo-
wych i instytucjonalnych oraz gospodarstw domowych). Informacje te powinny by¢
poddane analizie w ramach publicznych procedur oceny stanu wody.

Proces jurydyzacji koncepcji podmiotowego prawa do wody rozpoczat sie w la-
tach 70. XX w.>* Pierwszym dokumentem proklamujacym to prawo na poziomie mie-
dzynarodowym byta deklaracja dublinska przyjeta dnia 31 stycznia 1992 r.*, ktéra
w zasadzie 4 stwierdza, ze niezbedne jest uznanie podstawowego prawa wszystkim
istotom dostepu do czystej wody i urzadzen sanitarnych po przystepnej cenie. Prawo
do wody jest wywodzone z tresci art. 11 (prawo do odpowiedniego standardu zycia)
i art. 12 (prawo do zdrowia) Miedzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecz-
nych i Kulturalnych?®. W listopadzie 2002 r. Komitet Praw Gospodarczych, Spotecznych
i Kulturalnych przyjat komentarz ogélny nr 15 do Paktu®’, dotyczacy prawa do wodly,
ktory zostat zakwalifikowany jako interpretacja do wskazanych art. 11 i 12. Zgodnie
z przyjeta wyktadnig prawo cztowieka do wody jest niezbedne do prowadzenia zy-
cia zzachowaniem godnosci ludzkiej. Jest ono warunkiem wstepnym realizacji innych
praw cztowieka. Prawo do wody uznano za prawo kazdego do wystarczajacej, bez-
piecznej, akceptowalnej i fizycznie dostepnej oraz przystepnej cenowo wody, zaréwno
do uzytku osobistego, jak i domowego. Woda zostata uznawana nie tylko za ograni-
czony zaséb naturalny i dobro publiczne, ale takze za prawo cziowieka. Przyjecie tego
dokumentu byto postrzegane jako decydujacy krok w kierunku uznania prawa do
wody za prawo powszechne.

Postanowienia odnoszace sie do wody odnajdujemy takze w Konwencji w sprawie
likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet (art. 14 ust. 2 lit. h)*® oraz Konwengji

52" UNCHR 2009, 5. 11.

53 Ibidem.

J. Ciechanowicz-McLean, K. Klenowska, Prawo dostepu..., s. 308.

The Dublin Statement on Water and Sustainable Development [w:] International Conference on
Water and the Environment: Development issues for the 21st century, 26-31 January 1992, Dublin, Ireland.
The Dublin Statement and Report of the Conference, s. 1 i nn., https://wedocs.unep.org/bitstream/han-
dle/20.500.11822/30961/ICWE.pdf?sequence=1&isAllowed=y [dostep: 10.09.2023].

6 Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych otwarty do podpisu
w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 169).

57 CESCR general comment No. 15 (2002) on the right to water (art. 11-12), par. 2. Komentarz zawie-
ra dalsze wytyczne dotyczace tresci normatywnej prawa do wody i zwigzanych z nim obowigzkéw
panstw.

8 Konwencja w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet przyjeta przez Zgromadze-
nie Ogdélne Narodéw Zjednoczonych dnia 18 grudnia 1979 r. (Dz. U.z 1982 r. Nr 10, poz. 71).
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o prawach o0s6b niepetnosprawnych (art. 28 ust. 2 lit. a)*°. Ich unormowania wyraznie
odnosza sie do dostepu do ustug wodnych w odniesieniu do zapewnienia odpowied-
niego standardu zycia. Natomiast Konwencja o prawach dziecka®® dotyczy zapew-
nienia ,czystej wody pitnej” jako jednego ze srodkoéw, ktére panstwa powinny podjgc
w celu zwalczania choréb i niedozywienia.

Taka szeroka interpretacja prawa do wody znalazta odzwierciedlenie w rezolugji
64/292 Zgromadzenia Ogdélnego ONZ®', w ktérej wyraznie uznano prawo cztowieka
do wody i urzadzen sanitarnych, podkreslajac, ze czysta woda pitna i urzadzenia sani-
tarne sg niezbedne do petnego korzystania z zycia i realizacji wszystkich praw cztowie-
ka. W rezolucji wskazano, ze prawo cztowieka do bezpiecznej wody pitnej i urzadzen
sanitarnych wywodzi sie z prawa do odpowiedniego standardu zycia i jest nieroze-
rwalnie zwigzane z prawem do najwyzszego osiggalnego poziomu zdrowia fizycznego
i psychicznego, a takze prawa do zycia i godnosci cztowieka. Dokument ten wzywa tez
panstwa i organizacje miedzynarodowe do zapewnienia srodkéw finansowych, po-
mocy w budowaniu potencjatu i transferu technologii, aby poméc krajom, w szczegél-
nosci rozwijajacym sie, w zapewnieniu bezpiecznej, czystej, dostepnej i przystepnej
cenowo wody pitnej i urzadzen sanitarnych.

Prawo do wody jako prawo cztowieka w odniesieniu do naruszen godnosci ludzkiej
byto wielokrotnie podnoszone w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka (dalej: ETPC) m.in. w sprawie Onerylidiz v. Turkey®. Natomiast zanieczyszczenie
wody zostato uznane przez Trybunat w sprawie Tdtar v. Romania® nie tylko za narusze-
nie prawa do wody, ale jak wskazat Trybunat, za naruszenie kilku innych praw cztowie-
ka, w tym prawa do ,korzystania ze zdrowego i chronionego srodowiska”.

Mimo srodkéw podejmowanych na poziomie miedzynarodowym od kilku dekad,
Raport Specjalnego Sprawozdawcy do spraw Praw Cztowieka i Srodowiska, przyjety
przez Rade Praw Cztowieka ONZ w 2021 r.**, wykazat istnienie globalnego kryzysu
wodnego, spowodowanego nadmiernym zuzyciem wody®, zanieczyszczeniem wéd

59 Konwencja o prawach oséb niepetnosprawnych, sporzadzona w Nowym Jorku dnia 13 grudnia
2006r.(Dz.U.z22012r., poz. 1169).

60 Konwencja o prawach dziecka przyjeta przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczonych
dnia 20 listopada 1989 . (Dz. U.z 1991 r. Nr 120, poz. 526).

61 Rezolucja 64/292 Zgromadzenia Ogélnego Narodéw Zjednoczonych z dnia 28 lipca 2010 r. Prawo
cztowieka do wody i urzadzen sanitarnych, A/RES/64/292, wraz z pdzniejszg rezolucjg Rady Praw Czto-
wieka 64/292 z 8 lipca 2010 r., A/HRC/15/L.14.

62 Wyrok ETPC z dnia 30 listopada 2004 r., 48939/99, Onerylidiz v. Turkey, ECHR 2004-XII. Szerzej na
ten temat: O. Sniadach, M. Adamczak-Retecka, Prawo do wody jako element prawa ochrony srodowiska?
Rozwazania na gruncie art. 37 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej [w:] Unia Europejska w roli
gwaranta i promotora praw podstawowych, red. D. Kornobis-Romanowska, Sopot 2016, s. 239.

63 Wyrok ETPC z dnia 27 stycznia 2009 r., 67021/01, Tdtar v. Romania.

64 HRC, Human rights and the global water crisis: water pollution, water scarcity and water-related disas-
ters. Report of the Special Rapporteur on the issue of human rights obligations relating to the enjoyment of
a safe, clean, healthy and sustainable environment, A/HRC/46/28, adopted on 46. session (22 February
- 19 March 2021).

65 Swiatowe zuzycie wody jest szesciokrotnie wyzsze niz 100 lat temu i nadal rosnie o 1% rocznie,
czyli dwa razy szybciej niz ludzka populacja. Ponad potowa dostepnych na Swiecie przeptywéw wody
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powierzchniowych i gruntowych, niszczeniem terenéw podmoktych i katastrofalnymi
szkodami wyrzadzanymi ekosystemom stodkowodnym.

5. Prawa odnoszace sie do gruntow

Prawo do ziemi (powierzchni ziemi) jako takie nie jest wymienione bezposrednio
w zadnym akcie prawnomiedzynarodowym odnoszacym sie do praw cztowieka. Jed-
nakze mozna znalez¢ rézne elementy dotyczace tego prawa w instrumentach doty-
czacych bezposrednio lub posrednio do ziemi®. Prawa te w szerokim zakresie normuja
korzystanie, kontrole i rozporzadzanie nieruchomosciami gruntowymi. Obejmuja one
prawa do zajmowania, korzystania z gruntéw i zasobow, rozporzadzania i obcigzania
gruntéw, pobierania korzysci. Z normatywnego punktu widzenia prawa do gruntéw
zazwyczaj naleza do kategorii praw rzeczowych®. Prawa do gruntéw, w szczegdInosci
prawo dostepu do gruntéw, sg jednak kluczowym zagadnieniem w zakresie praw czto-
wieka. Stanowig podstawe dostepu do zywnosci, mieszkan i rozwoju, a bez dostepu
do gruntéw wiele oséb znajduje sie w sytuacji skrajnej niepewnosci ekonomiczne;j®,
W panstwach rozwijajacych sie dostep i prawa do gruntéw czesto sg oparte na
systemach, w ktérych najbiedniejsi i mniej wyksztatceni nie posiadaja zabezpiecze-
nia wiasnosci gruntéw. Kontrola praw do gruntéw moze wrecz stac sie narzedziem
ucisku i kolonizacji. Poza sytuacjami zwigzanymi z przemoca i konfliktami, regulacje
prawne i rozwigzania ustrojowe w zakresie praw do gruntéw znajduja sie czesto w cen-
trum istotnych reform gospodarczych i spotecznych. Prawa do gruntéw odgrywaja role
katalizatora wzrostu gospodarczego, rozwoju spotecznego i ograniczania ubdstwa®.
Jak wskazano w literaturze przedmiotu’®, prawie 50% ludnosci wiejskiej na $wie-
cie nie korzysta z bezpiecznych praw umozliwiajacych dostep do gruntéw, a szacuje
sie, ze prawie jedna czwarta ludnosci $wiata jest bezrolna, co sprawia, ze brak bezpie-
czenstwa dostepu do gruntéw jest wyraznym skfadnikiem ubdstwa. W ciggu ostatnich
dziesiecioleci cze$¢ panstw przyjeta drastyczne reformy gruntowe, majace prowadzi¢
do ograniczenia ubdstwa, zwiekszenia sprawiedliwosci, rozwoju inwestycji i innowacji
w rolnictwie oraz zréwnowazonego rozwoju. Grunty rolne stajg sie niezwykle cenne
ze wzgledu na wieksze zainteresowanie inwestoréw, pojawia sie zjawisko zawtaszcza-
nia ziemi (landgrabbing), zmiany w systemach produkcji rolnej, wzrost liczby ludnosci,

stodkiej jest zawtaszczana na potrzeby cztowieka. Rolnictwo odpowiada za okoto 70% $wiatowego
zuzycia stodkiej wody, przemyst za 19%, a gospodarstwa domowe za 12%, ibidem, s. 4.

66 Food and Human Rights in Development, red. W.B. Eide, U. Kracht, t. 1: Legal and institutional Dimen-
sions and Selected Topics, Antwerpen—Oxford 2005, s. 151.

67 ). Gilbert, Land rights as human rights, ,SUR. International Journal on Human Rights” 2013, t. 10,
nr18.

68 R. Pastuszko, Dostep do zasobow gruntéw rolnych w procesach globalizacji. Zagadnienia prawne,
Lublin 2019, 5. 151.

9 Szerzej: K. Dalrymple, Expanding rural land tenures to alleviate poverty, Melbourne 2005.

70 R, Pastuszko, Dostep do zasobéw..., s. 152 i wskazana tam literatura.
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migracje i zmiany srodowiskowe. Obejmuje to zakrojone na szerokg skale inwestycje
zagraniczne w rolnictwie w panstwach rozwijajacych sie, co prowadzi do nowych pro-
bleméw zwigzanych z poszanowaniem prawa miejscowej ludnosci do gruntéw.

Zmiany klimatyczne nasility procesy zawtaszczania gruntéw. Jak wskazuje Rado-
staw Pastuszko’', zauwazalne od kilkunastu lat skupienie na érodkach kompensuja-
cych zmiany klimatyczne, ktére doprowadzity do nabycia duzych obszaréw gruntéw
z przeznaczeniem na produkcje oleju palmowego lub biopaliw, tworzy réwniez model
nabywania gruntéw na potrzeby korzysci gospodarczych ze szkoda dla miejscowej
ludnosci, ktéra traci dostep do gruntéw na rzecz inwestoréw miedzynarodowych.

Prawo do gruntéw jest w duzej mierze nieobecne w normatywnym systemie praw
cztowieka, chociaz pojawito sie kilka apeli o uznanie takze tego prawa na mocy aktéw
prawnomiedzynarodowych’?. Jednakze pomimo tych inicjatyw zaden akt prawa mie-
dzynarodowego publicznego odnoszacy sie do prawa cztowieka nie uznat prawa
do gruntéw za kwestie kluczowa. Wsréd podstawowych miedzynarodowych norm do-
tyczacych praw cztowieka prawa do gruntéw wymieniane s3 tylko raz, w kontekscie
praw kobiet na obszarach wiejskich”>. Mozna tez wskaza¢ aspekt posredni dostepu do
zasobu gruntéw rolnych, w tym jako prawa do integralnosci kulturowej, jako kwestii
réwnosci pici, jako prawa do odpowiedniego mieszkania’®. W tym kontekscie prawo
dostepu do zasobdw gruntéw pojawito sie w Deklaracji NZ o prawach chtopcéw przy-
jetej przez Zgromadzenie Ogolne w 2018 .

6. Prawo do czystego powietrza

Zanieczyszczenie powietrza ma negatywny wptyw na réznorodnos¢ biologiczng i eko-
systemy. Rézne substancje zanieczyszczajace powietrze powoduja lub przyczyniaja sie
do zakwaszenia jezior, eutrofizacji estuariéw i wod przybrzeznych oraz bioakumulacji
rteci w wodnych sieciach pokarmowych. Zanieczyszczenia powietrza (np. przez kwa-
$ne deszcze) niszcza réwniez ekosystemy ladowe, w tym lasy, uzytki zielone i gleby. Na-
razenie na dziatanie ozonu obniza tempo fotosyntezy u wielu roslin, szkodzi réwniez
dzikim zwierzetom. Niektore substancje zanieczyszczajace powietrze maja szkodliwy

7V Ibidem, s. 152, czy G. Parola, The dangerous rise..., s. 569.

72 R.Plant, Land rights in human rights and development: Introducing a new ICJ initiative, International
Commission of Jurists Review” 1993, t. 51, s. 10-30.

73 W odniesieniu do praw kobiet i dostepu do ziemi Konwencja w sprawie likwidacji wszelkich form
dyskryminacji kobiet wymaga od panstw stron wziecia pod uwage szczegélnych problemoéw, z jakimi
borykaja sie kobiety wiejskie, i zapewnienia im réwnego traktowania w dostepie do ziemi i w rolnic-
twie — zob. Food and Human Rights..., s. 152, czy R. Pastuszko, Dostep do zasobdw..., s. 156—158. Szcze-
g6lng sytuacje kobiet w rolnictwie wskazano w dokumencie FAO, Women: The key to food security,
Rome 1997, https://www.fao.org/3/x0171e/x0171e00.htm#TopOfPage [dostep: 10.09.2023], czy FAO,
The State of Food and Agriculture 2010-2011. Women in Agriculture: Closing the Gender Gap for Develop-
ment, Rome 2011.

74 Food and Human Rights..., s. 151-153.
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wptyw na wydajnos¢ rolnictwa. Szacuje sie, ze w zaleznosci od regionu 79-121 min
ton upraw jest traconych rocznie z powodu ozonu w warstwie przyziemnej, co prowa-
dzi do potencjalnych naruszen prawa do zywnosci”.

Zanieczyszczenie powietrza ma charakter powszechny, dotyka wszystkich, powo-
dujac naruszenia prawa do zdrowego $rodowiska. Coraz wiecej dowodoéw faczy zanie-
czyszczenie powietrza z narazeniem na szeroki zakres skutkéw zdrowotnych, w tym
choroby uktadu oddechowego, choroby kardiologiczne, neurologiczne, onkologiczne,
neonatologiczne. W raporcie Banku Swiatowego z 2016 r.”® oszacowano, ze globalne
koszty zanieczyszczenia powietrza przekraczaja 5,11 trylionéw dolaréw amerykan-
skich rocznie”’. Jednak ciezar zwigzanych z tym choréb ma nieproporcjonalnie duzy
wptyw na niektére wrazliwe populacje (dzieci, osoby starsze, kobiety). Europejski Try-
bunat Obrachunkowy w raporcie specjalnym z 2018 r.”® stwierdzit, ze zanieczyszczenie
powietrza jest najwiekszym zagrozeniem $rodowiskowym dla zdrowia publicznego,
odpowiedzialnym za ponad 1000 przedwczesnych zgonéw kazdego dnia w catej UE.

Sporzadzona w Genewie dnia 13 listopada 1979 r. Konwencja w sprawie trans-
granicznego zanieczyszczania powietrza na dalekie odlegtoéci’”® rozpoczeta proces
przyjmowania prawnomiedzynarodowych uregulowan dotyczacych ochrony atmos-
fery. Akt ten wprowadzat takze definicje zanieczyszczenia powietrza. Kolejnym aktem
byta Konwencja wiedenska o ochronie warstwy ozonowej, sporzagdzona w Wiedniu
dnia 22 marca 1985 r.2% ktéra dotyczyta negatywnych skutkéw dziatalnoéci cztowieka
zmieniajacych warstwe ozonowa. Podjete dziatania nie przyniosty skutkéw w zakre-
sie poprawy stanu jakosci powietrza. Dlatego w 2000 r. Komitet Praw Gospodarczych,
Spotecznych i Kulturalnych wezwat panstwa do sformutowania krajowych polityk ma-
jacych na celu zmniejszenie i wyeliminowanie zanieczyszczenia powietrza.

Ochrona powietrza jest przedmiotem kilku dokumentéw podejmowanych na
szczeblu ONZ odnoszacych sie do prawa do srodowiska i prawa do bezpiecznego kli-
matu. Wysoki Komisarz ds. Praw Cztowieka w raporcie z 2011 r.2' oraz Rada Praw Czto-
wieka w rezolucji 35/24 z 2017 r.¥* podkreslili konieczno$¢ podjecia szybkich dziatar
na rzecz przeciwdziatania zanieczyszczeniom, wymieniajac obok innych elementéw

75 F.Sun, Y. Dai, X. Yu, Air pollution, food production and food security: A review from the perspective of
food system, ,Journal of Integrative Agriculture” 2017, t. 16, nr 12, s. 2945-2962.

76 World Bank Group, The Cost of Air Pollution: Strengthening the Economic Case for Action, Washing-
ton 2016, s. 50, http://documents.worldbank.org/curated/en/781521473177013155/The-cost-of-air-
pollution-strengthening-the-economic-case-for-action [dostep: 10.09.2023].

77" 7j. 5 bilionéw w systemie europejskim.

78 Sprawozdanie specjalne nr 23/2018 ,Zanieczyszczenie powietrza — nasze zdrowie nadal nie jest
wystarczajaco chronione” (Dz. Urz. UE C 324 2 13.09.2018, s. 5).

7% Dz.U.z1985r.Nr 60, poz. 311.

80 Dz, U.z1992r. Nr 98, poz. 488.

81 UNHRC, Report of the United Nations High Commissioner for Human Rights: Analytical study on
the relationship between human rights and the environment, 16.12.2011, A/HRC/19/34, https://docu-
ments-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G11/174/08/PDF/G1117408.pdf?OpenElement [dostep:
10.09.2023].

82 HRC Resolution 35/24 Rights in cities and other human settlements on 23 June 2017,
A/HRC/RES/35/24.
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srodowiska, takze powietrze. W raporcie Specjalnego Sprawozdawcy w zakresie praw
cztowieka dotyczacym korzystania z bezpiecznego, czystego, zdrowego i zrbwnowa-
zonego $rodowiska z 2018 r.** podkreslono potrzebe ograniczenia katastrofalnych dla
zdrowia skutkéw zanieczyszczenh powietrza.

Praktyczna nieobecnos¢ na poziomie miedzynarodowym sprawia, ze w literaturze
przedmiotu, obok prawa do czystego srodowiska, bardzo powoli toruje sobie droge
takze koncepcja prawa do czystego powietrza czy oddychania czystym powietrzem®*,
Pierwszym krokiem ku jego urzeczywistnieniu powinna by¢ rezolucja Zgromadzenia
Ogodlnego NZ, uznajaca prawo do czystego powietrza i okreslajaca jego tres¢ — co nada
temu prawu wieksze znaczenie i prestiz, a takze umozliwi dochodzenie go przed orga-
nami miedzynarodowymi.

7. Prawo do srodowiska

Powigzanie zagadnien prawa czlowieka i prawa do srodowiska nastgpito dopiero
w ostatniej dekadzie XX w. Wtedy to zwrécono uwage na wspdlne elementy wystepu-
jace w obydwu systemach normatywnych, ze wskazaniem na prawo do zycia jako ratio
legis rozwoju norm prawa do $rodowiska®. W doktrynie® zauwazono tez, ze obie te
dyscypliny pokrywaja sie. Niektore prawa cztowieka zostaty wykorzystane do ochrony
srodowiska albo tez specjalnie w tym celu powstaty nowe rodzaje praw.

Stad tez w dyskusjach dotyczacych wptywu zmian srodowiska na prawa cztowie-
ka podkresla sie najwazniejsze obszary zagrozen: naruszenie prawa do zycia, prawa
do zdrowia oraz prawa do przezycia (zapewnienie dostepu do wody i zywnosci)®’.
W zwigzku z ujawnionymi danymi dotyczacymi smogu i skutkéw skazen powietrza
na zycie i zdrowie ludzi, w doktrynie® pojawita sie ostatnio koncepcja podmiotowego

83 HRC, Report of the Special Rapporteur on the issue of human rights obligations relating to the enjoy-
ment of a safe, clean, healthy and sustainable environment, 24.01.2018, A/HRC/37/59, https://digitalli-
brary.un.org/record/1474985 [dostep: 10.09.2023].

84 5. Jankovic, Conceptual Problems of the Right to Breathe Clean Air,,German Law Journal” 2021, t. 22,
nr2,s.168-183.

85 M.M. Kenig-Witkowska, Miedzynarodowe prawo srodowiska. Wybrane zagadnienia systemowe, War-
szawa 2011, s. 39.

86 5 ). Turner, Introduction: A Brief History of Environmental Rights and the Development of Standards
[w:] Environmental Rights. The Development of Standards, red. S.J. Turner, D.L. Shelton, J. Razzaque,
O. MclIntyre, J.R. May, Cambridge 2019, s. 1.

87 Okreslenia ,prawo do przezycia” w kontekscie zapewnienia dostepu do zywnosci uzywa H. Ma-
chinska, Prawa cztowieka i Srodowisko - perspektywa sformutowania prawa do srodowiska w Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka [w:] Miedzynarodowe prawo ochrony srodowiska XXI wieku, red. Z. Galicki,
A. Gubrynowicz, Warszawa 2013, s. 38.

88 M. Hejbudzki, Normatywne podstawy wprowadzenia do polskiego porzqdku prawnego koncepdji
prawa podmiotowego do zycia w czystym srodowisku, ,Studia Prawnoustrojowe” 2019, z. 43, s. 121.
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prawa do zycia w czystym srodowisku. W Polsce prawo to jest wywodzone z cywilno-
prawnej konstrukgji débr osobistych cztowieka®.

Powigzanie tych praw znajduje potwierdzenie w dokumentach przyjmowanych na
szczeblu miedzynarodowym. Najczesciej wskazywang podstawg prawa do Srodowi-
ska jest wspomniana juz zasada 1 deklaracji sztokholmskiej i zasada 1 deklaracji z Rio.
Ponadto na mocy zasady 10 deklaracji z Rio ustanowiono prawo do informacji o $ro-
dowisku, na poziomie miedzynarodowym normatywnie uszczegétowione i wyraznie
powigzane z prawem cztowieka do zycia w srodowisku odpowiednim dla jego zdrowia
i pomysInosci w art. 1 konwencji z Aarhus z 1998 r.”° Celem prawa do informacji o $ro-
dowisku jest przyczynienie sie do ochrony prawa kazdej osoby z obecnych i przysztych
pokolen, do zycia w srodowisku odpowiednim dla jego dobrostanu.

W doktrynie podkre$lono®, ze koncepcja zréwnowazonego rozwoju i prawa czto-
wieka do zdrowego srodowiska powinny by¢ gtéwnym celem przysztych konwencji
i porozumien miedzynarodowych, a trzonem tych aktéw powinno by¢ zapewnienie
zrbwnowazonego wykorzystania zasobow naturalnych, integracja ochrony srodowi-
ska z rozwojem gospodarczym, prawo do rozwoju wynikajace z praw cztowieka, w tym
prawo do zdrowego srodowiska, jego ochrony dla obecnych i przysztych pokolen oraz
udziatu spoteczenstwa w ochronie srodowiska. Poglady te znajdujg odzwierciedlenie
w dokumentach przyjmowanych na poziomie miedzynarodowym w drugiej dekadzie
XXI w. Problem wptywu zmian srodowiska na prawa cztowieka zauwazono m.in. w re-
zolucjach Rady Praw Cztowieka ONZ: 16/11 (2011)%, 19/10 (2012)%, 25/21 (2014)%*,
28/11(2015)°°.W 2012 r. rezolucja 19/10 powotano tez Specjalnego Sprawozdawce do
spraw Praw Cztowieka i Srodowiska (art. 2).

W ostatnich latach Rada Praw Cztowieka ONZ zintensyfikowata prace w tym ob-
szarze, przyjmujac kilka rezolucji, m.in. 45/30 z dnia 7 pazdziernika 2020 r. - Prawa
dziecka: realizacja praw dziecka poprzez zdrowe $rodowisko® i 45/8 z dnia 6 pazdzier-
nika 2020 r. - Prawa cztowieka do czystej wody pitnej i urzadzen sanitarnych”, czy
46/7 z dnia 23 marca 2021 r. — Prawa cztowieka i $rodowisko®. Przetomowe znaczenie

89 W polskim orzecznictwie sadowym wskazano fakt naruszenia prawa do zycia w nieskazonym éro-
dowisku w kilku orzeczeniach: wyrok SO w Warszawie z dnia 17 grudnia 2012 r., V Ca 2570/12, LEX
nr 1871265, czy wyrok SA w Warszawie z dnia 10 czerwca 2014 r., VI ACa 1446/13, LEX nr 1540954.

%0 Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczeristwa w podejmowaniu decyzji oraz doste-
pie do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska, sporzadzona w Aarhus dnia
25 czerwca 1998 r. (Dz. U. z 2003 r. Nr 78, poz. 706).

91 J. Ciechanowicz-McLean, M. Nyka, Environmental law..., s. 34 -36.

92" HRC Resolution 16/11 Human rights and the environment on 24 March 2011, A/HRC/RES/16/11.
93 HRC Resolution 19/10 Human rights and the environment on 22 March 2012, A/HRC/RES/19/10.
9 HRC Resolution 25/21 Human rights and the environment on 28 March 2014, A/HRC/RES/25/21.
95 HRC Resolution 28/11 Human rights and the environment on 26 March 2015, A/HRC/RES/28/11.
9 HRC Resolution 45/30 Rights of the child: realizing the rights of the child through a healthy envi-
ronment on 7 October 2020, A/HRC/RES/45/30.

7 HRC Resolution 45/8 The human rights to safe drinking water and sanitation on 6 October 2020,
A/HRC/RES/45/8.

% HRC Resolution 46/7.
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w tym zakresie miata przyjeta w dniu 8 pazdziernika 2021 r. rezolucja 48/13%, w ktérej
HRC uznata prawo do czystego, zdrowego i zréwnowazonego $rodowiska za prawo
cztowieka. W przeciwienstwie do aktow, ktére uznawaty znaczenie srodowiska dla do-
brobytu ludzi, rezolucja wprost okreslita zrownowazone srodowisko jako prawo czto-
wieka. Do tej pory taki charakter nadawata mu tylko Afrykanska Karta Praw Cztowieka
i Ludow (art. 24)' oraz Protokét z San Salvador do Amerykanskiej Konwencji Praw
Cztowieka (art. 11)'°".

Wspétzaleznos¢ ochrony srodowiska i praw cztowieka podkreslono w raporcie
sekretarza generalnego J.H. Knoxa, przyjetym rezolucjg Zgromadzenia Ogdlnego NZ
dnia 19 lipca 2018 r.'%?, gdzie zauwazono tendencje do powszechnego uznania zdro-
wego Srodowiska za podstawy dla petnego korzystania z szerokiego zakresu praw
cztowieka. Ten nowy paradygmat w prawach cztowieka okreslono jako ,ekologizacje”
(greening) praw cztowieka, uznajac, ze wiele z tych praw (takich jak prawo do zycia,
zdrowia, wody i wtasnosci) wspotczesnie zalezy od zdrowego srodowiska.

Ukoronowaniem dziatarn podejmowanych od kilku lat przez Rade Praw Cztowie-
ka byta rezolucja Zgromadzenia Ogélnego ONZ z dnia 28 lipca 2022 r. — Prawo czto-
wieka do czystego, zdrowego i zréwnowazonego $rodowiska'®. W ten sposéb ONZ
rekomenduje krajom cztonkowskim uznanie prawa do zdrowego srodowiska i jego
ochrone poprzez ratyfikacje instrumentéw miedzynarodowych, a takze ich implemen-
tacje w przepisach prawa krajowego.

8. Prawo do bezpiecznego klimatu

Prawo do bezpiecznego klimatu, podobnie jak prawo do srodowiska, jest wywodzone
z prawa do zycia. Na kwestie zmian klimatu na forum miedzynarodowym zwrécono
juz uwage w latach 80. XX w. w rezolucji 43/53 o ochronie globalnego klimatu dla
obecnych i przysztych pokolen'®. Jak wskazano, klimat jest podstawowym czynnikiem

99 HRC Resolution 48/13 The human right to a clean, healthy and sustainable environment on 8 Oc-
tober 2021, A/HRC/RES/48/13.

190 The African Charter on Human and Peoples’ Rights (Banjul Charter), adopted 27 June 1981, OAU
Doc. CAB/LEG/67/3 rev.5,21 1.L.M. 58 (1982), entered into force 21 October 1986, http://www.oas.org/
en/sla/dil/docs/African_Charter_Human_Peoples_Rights.pdf [dostep: 10.09.2023].

101 protokét dodatkowy do Amerykaniskiej Konwencji Praw Cztowieka z dnia 17 listopada 1988, San
Salvador. Polski tekst protokotu w: Ksiega Jubileuszowa Rzecznika Praw Obywatelskich, red. M. Zubik,
t. 2: Wybdr dokumentdw prawa miedzynarodowego dotyczqcych praw cztowieka, Warszawa 2008, s. 116.
102 Resolution of the UN General Assembly Human rights obligations relating to the enjoyment of
a safe, clean, healthy and sustainable environment, A/73/188.

193 UNGA Resolution 76/300 The human right to a clean, healthy and sustainable environment on
28 July 2022, A/RES/76/300.

104 UNGA Resolution 43/53 Protection of global climate for present and future generation of man-
kind on 6 December 1988, A/RES/43/53.
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zycia na ziemi, zatem zmiany klimatu powinny stac sie przedmiotem zainteresowania
catej spotecznoséci miedzynarodowe;j'®.

Pod koniec XX w. w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka'® do-
strzezono kontekst ochrony srodowiska, gdy zastosowanie znajduje art. 2 Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka'”’, z wiec w sytuacjach, gdy zagrozenie $rodowiska stanowi
jednoczesnie zagrozenie zycia ludzkiego. W ten sposéb rozwinieta zostata doktryna
pozytywnych obowigzkéw wtadz publicznych tworzenia ram prawnych i administra-
cyjnych ochrony przed zagrozeniem dla istoty prawa do zycia. W tym ujeciu obowiaz-
kiem panstw jest radykalne ograniczanie emisji gazéw cieplarnianych, aby chroni¢
prawo spoteczenstw do zycia. Z tego ujecia wynika prawo do srodowiska, a zawezajac,
prawo do stabilnego klimatu.

Prawo do bezpiecznego, stabilnego klimatu, w ktérym upatruje sie skuteczny in-
strument ograniczania zmian klimatu, bez watpienia nie jest obecnie bezposrednio
uzewnetrznione w postaci normy prawnej w akcie prawa pozytywnego. Prawo to
doczekato sie juz wstepnej konceptualizacji, stato sie przedmiotem ozywionego dys-
kursu prawnego oraz sporéw sadowych o jego uznanie'®. W literaturze przedmiotu
Steve Vanderheiden'® sformutowat koncepcje prawa do stabilnego klimatu jako pra-
wa cztowieka. Prawo to jest jego zdaniem oczywistym nastepstwem prawa do $ro-
dowiska. Odnosi to prawo do zrbwnowazonego rozwoju i sprawiedliwosci miedzypo-
koleniowej. Kazdy ma prawo do stabilnego klimatu, zaréwno obecne, jak i przyszte
pokolenia'.

Na poczatku XXI w. problem obserwowanych zmian pogodowych i wystepowanie
nagtych zjawisk atmosferycznych na skale niespotykana dotad w niektérych rejonach
$wiata byt przedmiotem wielu rezolucji Rady Praw Cztowieka, w ktérych wyraznie
podkreslono zwigzki tego prawa ze zmianami klimatu. Mozna w tym zakresie wskazac
m.in. rezolucje 7/23 z dnia 28 marca 2008 r. - Prawa cztowieka i zmiana klimatu'"",
gdzie wyrazono obawe, Zze zmiany klimatu ,stanowig bezposrednie i daleko siegajace
zagrozenie dla ludzi i wspdélnot na catym $wiecie”. Zobowiagzano tez Wysokiego Ko-
misarza ds. Praw Cztowieka do przygotowania badania dotyczacego relacji pomiedzy
zmianami klimatu a prawami cztowieka.

W rezolucji Rady Praw Cztowieka 10/4 z dnia 25 marca 2009 r. - Prawa cztowieka
a zmiana klimatu''? zwrécono uwage, ze ,konsekwencje zmian klimatu majg zaréwno
bezposredni, jak i posredni wptyw na rzeczywiste korzystanie z praw cztowieka, co be-
dzie odczuwane najbardziej dotkliwie przez te grupy ludnosci, ktére juz teraz znajduja

195 Szerzej na temat rezolugji zob. A. Przyborowska-Klimczak, Zagrozenia zwigzane..., s. 438.

196 Wyrok ETPC z dnia 28 pazdziernika 1998 r., 23452/94, Osman v. Great Britain, pkt 115-116.

197 Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie 4 listo-
pada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz. U.
21993 . Nr 61, poz. 284).

108 M. Stoczkiewicz, Prawo ochrony klimatu..., s. 382.

1995 Vanderheiden, Atmospheric Justice..., s. 241.

110 Ibidem, s. 128-129.

11 HRC Resolution 7/23 Human rights and climate change on 28 March 2008, A/HRC/RES/7/23.

112 HRC Resolution 10/4 Human rights and climate change on 25 March 2009, A/HRC/RES/10/4.
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sie w trudnej sytuacji”. W kolejnej rezolucji 18/22 z dnia 30 wrzesnia 2011 r.""® potwier-
dzono, ze obowigzki oraz standardy i zasady w zakresie praw cztowieka majg poten-
cjat, by wzmocni¢ tworzenie miedzynarodowych i krajowych polityk w obszarze zmian
klimatu, promujac spéjnos¢ polityki, legitymizacje oraz trwate wyniki. Rada podkreslita
takze globalny charakter zmian klimatu, ktéry wymaga globalnych rozwigzan. Prawo
cztowieka do stabilnego klimatu powinno zosta¢ uznane za jedno z praw podstawo-
wych w zwigzku z powaznym zagrozeniem, jakie zmiany klimatu powoduja dla prawa
do zycia w adekwatnym $rodowisku''*. Podkreslono to w rezolucji 48/14'"°, w ktérej
ustanowiono tez Specjalnego Sprawozdawce do Spraw Promowania i Ochrony Praw
Czlowieka w Kontekscie Zmian Klimatycznych. Jego mandat ma wspieraé rozwdj pra-
wa do srodowiska m.in. przez formutowanie zalecen dotyczacych wiaczania proble-
matyki praw cztowieka do polityki i prawodawstwa klimatycznego.

Podsumowanie

Skutki zwigzane ze zmianami klimatycznymi maja wiele konsekwencji dla skuteczne-
go korzystania z praw cztowieka. Moga one miec¢ charakter bezposredni, np. ekstre-
malne zjawiska pogodowe moga stanowic zagrozenie dla prawa do zycia, obnizy¢ po-
ziom produkgji rolnej, co wptywa na prawo do zywnosci; zanieczyszczenia elementow
$rodowiska moga wptywac na prawo do srodowiska, prawo do czystego powietrza
czy prawo do wody. Oddziatywania te maja réwniez posredni i stopniowy wptyw na
prawa cztowieka w takich sferach jak rosnace obcigzenie systeméw opieki zdrowotnej,
wzrost zapotrzebowania na pozywienie z bankéw zywnosci czy podatnos¢ na zagro-
zenia zwigzane z migracjami ze wzgledéw klimatycznych. Korelatem prawa do wody
czy prawa do zywnosci sg obowiazki panstw podjecia aktywnych dziatan mitygujacych
ryzyko i adaptacyjnych w odpowiedzi na wywotane zmianami klimatu skutki srodo-
wiskowe, m.in. budowa urzadzen melioracji nawadniajacych czy studni na obszarach
stopniowo pustynniejacych''®. Trzeba tez zaznaczy¢, ze zapewnienie prawa do bez-
piecznego, stabilnego klimatu musi by¢ dokonywane réwnolegle z przeciwdziataniem
globalnym zagrozeniom niebezposrednio klimatycznym, np. utrata réznorodnosci
biologicznej, niezrdwnowazonym zuzyciem zasobow naturalnych, degradacja grun-
tow i ekosystemow czy szybko postepujacg urbanizacjg, zmianami demograficznymi,

13 HRC Resolution 18/22 Human rights and climate change on 17 October 2011, A/HRC/RES/18/22.
1145 Vanderheiden, Atmospheric Justice..., s. 241.

115 HRC Resolution 48/14 Mandate of the Special Rapporteur on the promotion and protection of
human rights in the context of climate change on 8 October 2021, A/HRC/RES/48/14.

116 Szerzej na ten temat: O. Quirico, J. Brshmer, M. Szabo, States, climate change and tripartite hu-
man rights: The missing link [w:] Climate Change and Human Rights. An international and comparative
law perspective, red. O. Quirico, M. Boumghar, London-New York 2016, s. 19, czy A. Franca, Climate
change and interdependent human rights to food, water and health. The contest between harmony and
invention [w:] Climate Change and Human Rights. An international and comparative law perspective, red.
0. Quirico, M. Boumghar, London-New York 2016, s. 87.
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pogtebiajagcymi nieréwnosciami spotecznymi i ekonomicznymi czy swiatowa pande-
mig. Te zagrozenia wptywaja na prawa cztowieka nalezace do trzech generacji tych
praw, przede wszystkim prawa do zycia, prawa do zdrowia czy prawa do zywnosci.

Od lat obserwujemy znaczacy wzrost zainteresowania na poziomie miedzynaro-
dowym problematyka prawa do srodowiska i jego elementéw, a w ostatnim dwudzie-
stoleciu takze prawa do stabilnego klimatu. | cho¢ rola uchwat organizacji miedzy-
narodowych w tworzeniu prawa miedzynarodowego jest niezaprzeczalna, to trzeba
pamieta¢, ze obecnie bardzo liczne rezolucje przyjmowane przez Zgromadzenie Ogél-
ne czy Rade Praw Cztowieka ONZ s3 uwazane za zalecenia i nie s3 prawnie wigzace
dla panstw cztonkowskich'"”. Urzeczywistnienie tych praw statuowanych na poziomie
miedzynarodowym musi nastapi¢ w aktach rangi konwencji, a nastepnie poprzez ich
ratyfikacje i implementowanie w prawodawstwach krajowych. A to dtuga droga do
urzeczywistnienia praw cztowieka do bezpiecznego, czystego, zdrowego i zréwnowa-
zonego $rodowiska oraz prawa do stabilnego, bezpiecznego klimatu.
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Streszczenie
Monika A. Krol

Zagrozenia dla srodowiska zwigzane ze zmianami klimatu a podmiotowe prawo
do srodowiska w swietle prawa miedzynarodowego

Jednym z globalnych wyzwan wspoétczesnego prawa ochrony $rodowiska pozostaje przeciw-
dziatanie skutkom i dostosowanie do zmian klimatu. Zmiany te moga zaktéca¢, zaréwno bez-
posrednio, jak i posrednio, korzystanie z bezpiecznego, czystego, zdrowego i zrbwnowazonego
srodowiska. Celem artykutu byto ukazanie wptywu zmian klimatu na podmiotowe prawo do
srodowiska w aktach i dokumentach przyjmowanych na poziomie miedzynarodowym. Poszu-
kiwanie odpowiedzi na podstawowe pytanie badawcze wymagato analizy i oceny aktéw i do-
kumentéw organizacji miedzynarodowych dotyczacych praw cztowieka w zakresie, w jakim
odnoszg sie one do prawa do $rodowiska oraz prawa do bezpiecznego i stabilnego klimatu.
Gtéwny nurt rozwazan wymagat uprzedniej analizy podstawowych kategorii pojeciowych pra-
wa ochrony klimatu oraz odniesienia tych kategorii do kwestii ustug ekosystemowych. Badania
dowodzy, ze rola uchwat organizacji miedzynarodowych w tworzeniu prawa miedzynarodo-
wego jest niezaprzeczalna, ale trzeba pamiegta¢, ze bardzo liczne rezolucje przyjmowane przez
Zgromadzenie Ogdlne czy Rade Praw Cztowieka ONZ s uwazane za zalecenia i nie sa prawnie
wigzace dla panstw cztonkowskich. Urzeczywistnienie tych praw statuowanych na poziomie
miedzynarodowym musi nastapic¢ w aktach rangi konwencji, a nastepnie poprzez ich ratyfikacje
i implementowanie w prawodawstwach krajowych.

Stowa kluczowe: prawa cztowieka, prawo do srodowiska, klimat, zmiany klimatu, ustugi eko-
systemowe.
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Summary
Monika A. Krél

Environmental threats posed by climate change and the subjective right
to the environment in instruments of international law

One of the global challenges of contemporary environmental law remains countering the ef-
fects of and adapting to climate change. These changes can disrupt, both directly and indirectly,
the enjoyment of a safe, clean, healthy and sustainable environment. The aim of this article was
to show the impact of climate change on the subjective right to the environment in acts and
documents adopted at the international level. The search for an answer to the basic research
question required an analysis and evaluation of the human rights instruments and documents
of international organisations insofar as they relate to the right to the environment and the
right to a safe and stable climate. The main thrust of the deliberations required a prior analysis
of the basic conceptual categories of climate law and relating these categories to the issue of
ecosystem services. Research shows that the role of the resolutions of international organisa-
tions in creating international law is undeniable, but it should be borne in mind that a large
number of resolutions adopted by the UN General Assembly or the Human Rights Council are
considered recommendations and are not legally binding on member states. The actualization
of these internationally-stated rights must take place in acts of the rank of binding conventions,
and then through their ratification and implementation in national legislation.

Keywords: human rights, right to environment, climate, climate change, ecosystem services.



Tomasz Bojar-Fijatkowski

Uniwersytet Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy
tbojar@ukw.edu.pl

ORCID: 0000-0001-6979-8207

https://doi.org/10.26881/gsp.2023.4.06

Cele klimatyczne w dziatalnosci przedsiebiorcow -
o zapomnianych prawnych instrumentach
zarzadzania srodowiskowego

Wprowadzenie

Pierwsze dekady nowego tysiaclecia bezspornie potwierdzity zmiany klimatu ziemi,
ktére nauka przewidywata, a ktérym ludzkos¢ nie umiata czy tez nie chciata wystarcza-
jaco przeciwdziata¢. Obserwowane globalne ocieplenie rodzi realne skutki spoteczne,
w tym gospodarcze. Wszyscy w jakim$ zakresie i stopniu musimy wtaczy¢ sie w dzia-
tania na rzecz ochrony klimatu i przeciwdziatania jego zmianom. Dotyczy to zaréwno
jednostek, jak i organizacji, takze tych niezwigzanych z gospodarczym korzystaniem
ze srodowiska. Cele klimatyczne pojawiaja sie réwniez w dziatalnosci przedsiebiorcow.
Warto zastanowic sig, jakimi instrumentami moga sie oni postugiwac dla zwiekszenia
ekologizacji swojej dziatalnosci w zakresie klimatu, jesli sie na takie dziatania zdecy-
duja. Jak funkcjonujg prawne instrumenty wspomagajace proekologiczne dziatania
organizacji na rzecz klimatu?

Proba odpowiedzi na te pytania wymaga zastosowania wobec aktualnie obowia-
zujacych regulacji analizy dogmatycznoprawnej, a w celu petniejszego zrozumienia -
wykorzystania metody historycznoprawnej wobec regulacji wczesniejszych. Tak za-
kreslone problemy badawcze determinuja uktad pracy. Cze$¢ pierwsza przedstawia
ewolucje prawa srodowiskowego - od gatunkowej ochrony przyrody do prawa klima-
tycznego. Podniesiono tu takze watek pojecia prawa klimatycznego oraz jego relacji
z prawem ochrony klimatu i prawem klimatu. Czes¢ druga skupia sie na wskazaniu
miejsca celéw klimatycznych wsréd celdéw organizacji. Jako ze cele te sa najczesciej
nieobligatoryjne, warto zastanowic sie, gdzie w planach organizacji moga sie poja-
wic i dlaczego. Uwzgledniono tu takze kazus szczeg6lnych przedsiebiorcow, jakimi sg
spotki publiczne Skarbu Panstwa, i jednostek samorzadu terytorialnego. Cze$¢ trze-
cia, zarazem ostatnia, stawia hipoteze, ze dobrym instrumentem realizacji celéw Kkli-
matycznych w organizacji sg systemy zarzadzania srodowiskowego. Po wyjasnieniu
0golnych relacji zarzadzania, zarzadzania srodowiskowego i systemdéw zarzadzania
srodowiskowego wskazano mozliwosci, jakie systemy te daja organizacji w zakresie
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srodowiska i klimatu, oraz propozycje dziatar mogacych upowszechnic ten instrument
wsrdd przedsiebiorcéw. Catos¢ koriczg wnioski de lege lata oraz postulaty de lege feren-
da. Prace oparto na krajowej oraz miedzynarodowej literaturze prawa klimatycznego
i zarzadzania Srodowiskowego. Stan prawny aktualny na dzier 30 wrzesnia 2023 r.

Nie mniej waznym celem autora jest uhonorowanie niniejsza praca osoby Pani
Profesor Janiny Ciechanowicz-McLean. Stad dob6r omawianych zagadnien taczacych
aktywnos¢ naukowa Pani Profesor w zakresie prawa srodowiskowego ogdlnie, a szcze-
golnie prawa klimatycznego, z zainteresowaniami naukowymi autora, do ktérych zo-
stat przez Janine Ciechanowicz-McLean zmotywowany. Cel ten stanowi takze uzasad-
nienie dla licznych odniesien do prac zbogatego dorobku Szanownej Pani Profesor tez
zinnych, moze mniej znanych, obszaréw badawczych.

1. Od ochrony przyrody do prawa klimatycznego

Poczatki polityki ochrony s$rodowiska, niegdys zawezonej do ochrony przyrody,
uksztattowaty sie w potowie XVIIl w.' W Polsce ochrona wybranych elementéw przy-
rody, ze wzgledéw obronnych czy tez dla zabezpieczenia regaliow krélewskich siega
XV w.? Pierwsze umowy multilateralne w obszarze érodowiska dotyczyly ochrony jego
wybranych elementéw?, gtéwnie wéd mérzi oceanéw. Prawne zainteresowanie klima-
tem, jeszcze tak nienazwanym, taczy sie z ochrong warstwy ozonowej, w tym z przy-
jeciem Konwencji wiedenskiej* z Protokotem montrealskim. Jednak dopiero w wyniku
szczytu Ziemi w Rio de Janeiro w 1992 r.” pojawit sie akt prawa miedzynarodowego po-
$wiecony konkretnie ochronie klimatu®. Przetom przyniést koniec XX w., kiedy zaczeto
kwestie srodowiska, w tym klimatu, ujmowac¢ w kategorii bezpieczenstwa ekologicz-
nego’.W konwengji klimatycznej, w mojej ocenie, przewidywano instrumenty miekkie,
bardziej prowadzace do zrbwnowazonego wzrostu ekonomicznego i rozwoju stron

). Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony srodowiska, Koszalin 1995, s. 12.

2 L. Jastrzebski, Prawo ochrony srodowiska w Polsce, Warszawa 1990, s. 7-32.

3w tym: ptakéw pozytecznych dla rolnictwa (1902), potowu wielorybéw (1931), oczek sieci ry-
backich i wymiaréw ryb (1946), zanieczyszczeniom morza olejami (1954), szelfu kontynentalnego
(1958), morza petnego (1958), Antarktydy (1959), zasobdw tososia w Morzu Battyckim (1962), zakazu
préb broni nuklearnej w atmosferze, w przestrzeni kosmicznej i pod woda (1963), obszaréw wodno-
-btotnych (1971), fok antarktycznych (1972).

4 Konwencja wiederiska o ochronie warstwy ozonowej, sporzadzona w Wiedniu dnia 22 marca 1985
r.(Dz.U.z 1992 r. Nr 98, poz. 488).

5> Podczas konferencja ONZ ,Srodowisko i rozwdj” przyjeto: Deklaracje z Rio, Agende 21, Deklaracje
o ochronie laséw i Konwencje o réznorodnosci biologicznej.

6 Ramowa konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporzadzona w Nowym
Jorku dnia 9 maja 1992 r. (Dz. U. z 1996 . Nr 53, poz. 238; dalej: konwencja klimatyczna).

7 Na szczegblng uwage zastuguje Porozumienie paryskie do Ramowej konwencji Narodéw Zjedno-
czonych w sprawie zmian klimatu, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 9 maja 1992 r,, przyjete w Pary-
zu dnia 12 grudnia 2015 r. (Dz. U.z 2017 r., poz. 36).
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konwencji. Dziatania te nie powinny by¢ arbitralnie lub w nieusprawiedliwiony sposéb
dyskryminujace, albo w sposéb ukryty ograniczajace handel miedzynarodowy?®.

W prawie polskim ochrona powietrza, nie w kontekscie klimatu, tylko zdrowia pu-
blicznego, pojawita sie juz u zarania Il Rzeczpospolitej’. W ustawie o ochronie i ksztat-
towaniu $rodowiska'® przewidziano kare do trzech lat pozbawienia wolnosci za naru-
szenie obowiazkéw majacych na celu ochrone powietrza''. Jednakze jej celem nie byta
ochrona klimatu, a zycia i zdrowia ludzi, $wiata ro$lin i zwierzat, gospodarki. Ustawa —
Prawo ochrony $rodowiska poswiecita'? wiecej uwagi kwestiom powietrza. Razem zin-
nymi aktami stworzyta ramy systemu obejmujacego oceny jakosci powietrza, ochrone,
dziatania naprawcze, regulacje i kontrole zanieczyszczen w postaci pozwolen, dziata-
nia kompensacyjne, pomiary emisji, optat, nawet pomoc publiczng dla przedsiebior-
c6w na ochrone $rodowiska'>. Ustawa o postepowaniu z substancjami zubozajacymi
warstwe ozonowa'* wprowadzita do polskiego systemu prawnego instrumenty stuza-
ce realizacji zobowigzan z Konwencji wiedenskiej'® z protokotem montrealskim i dal-
szymi'®. Regulacja ta wpisywata sie takze w polskie przygotowywania do cztonkostwa
w Unii Europejskiej.

Doktryna jeszcze na poczatku XXI w. nie dostrzegata potrzeby wyodrebnienia kli-
matu sposrod elementow Srodowiska. Jednakze w literaturze krajowej wyodrebnit sie
termin ,gospodarcze prawo $rodowiska”'’. Znaczna cze$¢ zagadnien przypisywanych
gospodarczemu prawu Srodowiska odnosi sie bezposrednio do kwestii wplywu na
klimat przez przedsiebiorcéw'®, dziatalno$¢ gospodarcza, instrumenty ekonomiczne

8 ). Ciechanowicz-McLean, Instrumenty prawne ochrony klimatu przed i w Europejskim Zielonym ta-
dzie,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2021, t. 51, nr 3, s. 12. Dzi$§ mozna oceni¢, ze to bardziej instrumenty
miedzynarodowego prawa konkurencji, z obszaru zainteresowania Swiatowe]j Organizacji Handlu.
Okazaty sie one mato efektywne w odniesieniu do klimatu, a moze bardziej wobec wolnorynkowej
gospodarki.

% Art.2 zasadniczej ustawy sanitarnej z dnia 19 lipca 1919 . (Dz. Pr. P.P.Nr 63, poz. 371 ze zm.; nie obo-
wigzuje) umieszcza ochrone czystosci powietrza posréd zadan ministra zdrowia publicznego. Wiecej
zob. T. Bojar-Fijatkowski, Prawo sanitarne w systemie prawnej ochrony srodowiska w Polsce, Bydgoszcz
2019, s.56-57.

10 W art. 107 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. 0 ochronie i ksztattowaniu érodowiska (Dz. U.z 1980 r.
Nr 3, poz. 6 ze zm.; nie obowigzuje).

"1 Byt to okres preferowania odpowiedzialnoci karnej oraz przekonania o skutecznosci instrumen-
téw prawnych w ochronie elementéw $rodowiska.

12 W art. 85-96 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn.: Dz. U.
22022, poz. 2556 ze zm.).

13 ). Ciechanowicz-McLean, Ochrona srodowiska w dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2003,
s.67-85.

4 Ustawa z dnia 2 marca 2001 r. o postepowaniu z substancjami zubozajacymi warstwe ozonowa
(Dz. U. Nr 52, poz. 537 ze zm.; nie obowiazuje).

15 Konwencja wiederiska o Ochronie Warstwy Ozonowej, sporzagdzona w Wiedniu dnia 22 marca
1985 r.(Dz. U.z 1992 r. Nr 98, poz. 448).

16 ). Ciechanowicz-McLean, Ochrona $rodowiska..., s. 86.

7" Gospodarcze prawo srodowiska, red. J. Ciechanowicz-McLean, T. Bojar-Fijatkowski, Gdarisk 2009.
18 Wiecej: E. Zebek, Obowiqzki i dziatania przedsiebiorcéw w zakresie ochrony powietrza na tle obowig-
zujqcych regulacji prawnych [w:] Gospodarcze prawo srodowiska, red. J. Ciechanowicz-McLean, T. Bojar-
-Fijatkowski, Gdansk 2009, s. 260—-270.
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ochrony klimatu, w tym handel emisjami'® czy energetyke®’. Podsumowujac, ewolucja
prawa ochrony srodowiska, jak zauwaza Janina Ciechanowicz-McLean, przebiegata od
ochrony przyrody przez zielong gospodarke do ochrony klimatu wtasnie?'.

Prawo klimatyczne powinno by¢ zatem rozumiane jako zespdt norm prawa mie-
dzynarodowego, prawa unijnego oraz prawa krajowego, majacych na celu przeciw-
dziatanie antropogenicznym zmianom klimatu® oraz reagowanie na juz wystepujace
skutki takich zmian. Jak wskazuje Janina Ciechanowicz-McLean, prawo klimatyczne
ma specyficzny i interdyscyplinarny charakter, gdyz tworzone jest,z géry do dotu”: po-
czawszy od prawa miedzynarodowego, poprzez regulacje na szczeblu regionalnym, az
do regulacji krajowych. Jest to obszar na pograniczu prawa srodowiska, prawa admini-
stracyjnego oraz finansowego. Obejmuje wszystkie normy, ktore stuza realizacji celu,
ktérym jest zapobieganie antropogenicznym zmianom klimatu, i faczy prawo ochrony
$rodowiska z prawem gospodarczym poprzez liczne zagadnienia wspdlne za pomoca
instrumentéw prawno-ekonomicznych?. Janina Ciechanowicz-McLean opowiada sie,
a autor ten poglad podziela, za zaliczeniem prawa klimatycznego do gospodarczego
prawa srodowiska, gdyz taczy ono prawo ochrony srodowiska z prawem gospodar-
czym poprzez liczne zagadnienia wspdlne, jak np. handel uprawnieniami do emisji
gazdéw cieplarnianych czy system zarzadzania emisjami tych gazow?*.

Warto takze rozwazy¢ réznice miedzy pojeciami ,prawo klimatu” i ,prawo klima-
tyczne”®. ,Prawo klimatu’, gdzie ,klimat” jest rzeczownikiem w dopetniaczu, nalezy
rozumiec jako reguty ukierunkowane na co$ lub kogos, w tym przypadku klimat, kto-
remu sie nadaje okreslone prawa. Powinno by¢ zatem ono rozumiane jako reguty do-
tyczace klimatu oraz réznej aktywnosci z nim zwigzanej lub tez prowadzonej wobec
niego, w tym jego ochrony. Natomiast ,prawo klimatyczne” powinno by¢ rozumiane
jako wszelkie regulacje proklimatyczne, adresowane do réznych podmiotéw, ktérych
dziatalnoé¢ ma wptyw na klimat, ktérzy nan oddziatuja w réznoraki sposéb?. Tak rozu-
miane prawo klimatyczne to reguty dotyczace réznych aktywnosci majacych na celu
dobro klimatu, uwzgledniajace klimat jako warto$¢ w dziatalnosci gospodarczej lub

19 Wiecej: TS. Kierciel, Zezwolenie na udziat we wspélnotowym systemie handlu uprawnieniami
do emisji [w:] Prawo ochrony srodowiska jako warunek prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, red.
J. Ciechanowicz-McLean, T. Bojar-Fijatkowski, Gdansk 2009, s. 108—112.

20 Wiecej: M. Krzykowski, Formalnoprawne aspekty sktadowania dwutlenku wegla w polskim ustawo-
dawstwie — wybrane zagadnienia [w:] Prawo zarzqdzania srodowiskiem — aspekty sprawiedliwosci ekolo-
gicznej, red. M. Nyka, T. Bojar-Fijatkowski, Gdansk 2017, s. 247—-264.

21, Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony i zarzqdzania srodowiskiem, Warszawa 2015, s. 36—50.

22 Ibidem, s. 12.

23 ). Ciechanowicz-McLean, Prawnoekonomiczne aspekty zmian klimatu [w:] Zmiany klimatu a spote-
czeristwo, red. |. Grochowska, L. Karski, Warszawa 2011; J. Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony klima-
tu, Warszawa 2016, s. 99.

24 J Ciechanowicz-McLean, M. Nyka, Environmental Law, Warszawa 2016, s. 43.

25 Analogicznie do réznicy miedzy pojeciami,prawo srodowiska’,,prawo ochrony srodowiska’, ,pra-
wo zarzadzania srodowiskiem”i,prawo srodowiskowe”. Wiecej zob. T. Bojar-Fijatkowski, Prawo sanitar-
ne...,s.28-30.

26 T, Bojar-Fijatkowski, Prawo klimatyczne. Czes¢ druga: koncepcje i przysztos¢, ,Prawo i Klimat” 2022,
nr2,s.27.
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codziennej aktywnosci jednostki, to ,prawo oddziatywania na klimat”. W nim znajda
sie regulacje dotyczace energetyki, transportu, budownictwa, przemystu czy handlu,
ktérym nie sposéb wspoétczesnie odmodwi¢ przynaleznosci do prawa klimatycznego.
W ocenie autora ,prawo ochrony klimatu” jest pojeciem najwezszym, zawiera normy
majace na celu ochrone stanu klimatu, wskazanego w jakims konkretnym momencie.
Prawo ochrony klimatu, bedac czedcig prawa klimatu, analogicznie do prawa ochro-
ny przyrody, okresla¢ musi zakres dziatarh dozwolonych i niedozwolonych wobec ele-
mentu Srodowiska, jakim jest klimat. Natomiast prawo klimatu zawiera sie w prawie
klimatycznym.

2. Cele klimatyczne w dziatalnosci organizacji

Zmiany klimatu niosa ze sobg wyzwania takze w obszarach, ktérych dotad z nimi nie
utozsamiali$émy?’. W dziatalno$¢ na rzecz klimatu po organizacjach miedzynarodo-
wych, rzadach panstw, jednostkach samorzadu terytorialnego wiaczaja sie organiza-
cje sektora prywatnego i przedsiebiorcy, dla ktérych dziatania na rzecz srodowiska nie
sg podstawowym przedmiotem dziatalnosci. Stad, o ile nie sposéb miec¢ przekonania,
ze kolejne umowy miedzynarodowe beda z jakich$ powoddw fatwiejsze do negocja-
qji i efektywniejsze niz dotychczasowe, o tyle wyraznie widac¢ skutecznos$¢ presji eko-
nomicznej bogatych rynkoéw, ktére wtasnymi regulacjami regionalnymi i krajowymi
ustanawiaja juz bariery wejscia produktéw i ustug pochodzacych z krajéw niespetnia-
jacych standardéw $rodowiskowych. Taka presja, dodatkowo wsparta presjg $wiado-
mych konsumentéw, moze przynies¢ wymierne skutki w zakresie ochrony klimatu.

Europejski Zielony tad, dotychczasowa doktryna polityczna Unii Europejskiej, staje
sie prawem powszechnym. Co wiecej, unijny legislator tam, gdzie jest to jeszcze moz-
liwe, podwyzsza standardy i limity w zakresie redukcji emisji gazéw cieplarnianych.
Wcielenie w zycie Europejskiego Zielonego tadu wptynie na wiele gatezi prawa i ob-
szaréw aktywnosci réznorakich organizacji, gtéwnie dziatalnosci gospodarczej przed-
siebiorcow?®. Tym samym takze ci z nich, ktérych dziatalnos¢ jest na pozér daleka od
bezposredniego oddziatywania na srodowisko, beda musieli przyktada¢ zdecydowa-
nie wiekszg uwage do aspektow $rodowiskowych swojej aktywnosci.

Podejmowanie dziatan na rzecz klimatu, takze przez organizacje prywatne, juz
niebawem stanie sie warunkiem efektywnego udziatu w gospodarce. O potencjale
konsumentéw do wywierania wptywu na rynki swiadczy chocby bojkot przedsiebior-
cow, ktorzy nie opuscili rynku rosyjskiego. Ten sam mechanizm moze by¢ zastosowany

27 Jak edukacja prawnicza. Bezdyskusyjnie prawo klimatyczne powinno by¢ przedmiotem kursowym
na studiach uniwersyteckich nie tylko prawniczych, ale wszystkich. Zob. D. Ireland-Piper, N. James, The
Obligation of Law Schools to Teach Climate Change Law, ,University of Queensland Law Journal” 2021,
t. 40, nr 3, s. 319-350; M.A. Young, Climate Change and Law: A Global Challenge for Legal Education,
LUniversity of Queensland Law Journal” 2021, t. 40, nr 3, s. 351-370.

28 T, Bojar-Fijatkowski, Rozwdj morskiej energetyki wiatrowej w Polsce — uwagi na tle gospodarczego
prawa srodowiska, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2021, nr 39(51), s. 72.
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w przysztosci wobec przedsiebiorcoéw niepodejmujacych aktywnych dziatan na rzecz
klimatu.

Znaczenie standardéw srodowiskowych, w tym klimatycznych, zwiekszy sie wraz
ze wzrostem finansowania przedsiewzie¢ gospodarczych ze $rodkéw prywatnych,
ktére moze by¢ zwigzane m.in. ze skierowaniem srodkéw Unii Europejskiej do innych
niz Polska krajow i regionéw czy ogdlnym zmniejszeniem wspolnotowego budzetu
w wyniku presji ptatnikdéw netto. Rynek bedzie wéwczas poszukiwat zrédet finanso-
wania w instytucjach prywatnych, wzrosnie tez zainteresowanie marginalizowanymi
wciaz instrumentami takimi jak partnerstwo publiczno-prywatne?. Tym samym reali-
zacja celéw $rodowiskowych wejdzie na poziom konkretnych organizacji i ich celéw
wewnetrznych. Spetnienie okreslonych limitéw czy tez podjecie dziatan klimatycznych
stanie sie w przysztosci elementem oceny potencjalnych beneficjentéw i ich wnioskow
o finansowanie. Ci, ktorzy nie beda uwzgledniali w swojej dziatalnosci troski o srodowi-
sko, beda badz eliminowani badz pozbawiani punktéw w procesach oceny.

Szczegdlnie aktywni powinni sta¢ sie tu przedsiebiorcy publiczni®®, ktdrzy maja
wyznaczac¢ wihasciwe standardy w obszarze spotecznej gospodarki rynkowej. Sg oni
zobowiazani do troski o zréwnowazony rozwdj i dobro przysztych pokolen. Co warto
podkresli¢, brzmienie ustawy kominowej®' w art. 4 ust. 6 nie wyklucza ujecia celéw
srodowiskowych, w tym klimatycznych, wsrdd celdw zarzadczych ustanawianych dla
zarzaddw publicznych spoétek. Ustawodawca uzywa tu bowiem zwrotu ,moga stano-
wi¢ w szczegdlnosci’, co pozostawia mozliwos¢, aby w praktyce uzy¢ innych lub takze
innych wyznacznikéw. Katalog ustawowy?” jest wciaz otwarty.

W praktyce rady nadzorcze wyznaczajace cele zarzadcze dla zarzadéw spétek pu-
blicznych trzymajg sie sztywno listy celéw, jakie przyktadowo podaje ustawodawca.
Pragmatyczni nadzorcy, z obawy czy niezrozumienia, nie wykraczajg poza to, co staje
sie utartg praktyka. Doktryna, jak dotad, nie podnosi szerzej mozliwosci wykroczenia
poza przykfadowe kryteria ujete w ustawie. Zasadne jest wiec, aby to Skarb Panstwa

2% Wiecej: J. Ciechanowicz-McLean, T. Bojar-Fijatkowski, Spofeczno-prawne aspekty funkcjonowania
ustawy ,o0 partnerstwie publiczno-prywatnym” [w:] Partnerstwo publiczno-prywatne, red. J. Majewski,
Gdansk 2009, s. 25-39; J. Ciechanowicz-McLean, T. Bojar-Fijatkowski, The regulation of public-private
partnership in Poland,,lus et Administratio” 2007, z. 4(16), s. 42-51; T. Bojar-Fijatkowski, M. Dziedzic, Za-
kres podmiotowy umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym na tle polskiego ustawodawstwa, ,Prze-
strzen, Ekonomia, Spoteczenstwo” 2012, nr 1/1, s. 100-108; B.P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo pu-
bliczno-prywatne. Nowe formy realizacji zadar publicznych, Warszawa 2009.

30 Czyli spotki nalezace w wiecej niz 50% do Skarbu Parstwa lub jednostek samorzadu teryto-
rialnego.

31 Ustawa z dnia 9 czerwca 2016 r. 0 zasadach ksztattowania wynagrodzen oséb kierujacych niekté-
rymi spotkami (tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r., poz. 1907; dalej: ustawa kominowa).

32 Art. 4 ust. 6 ustawy kominowej wymienia przy tym przyktadowe cele zarzadcze, od ktérych uzalez-
nione jest wynagrodzenie zmienne cztonkéw zarzadéw. Sa nimi w skrécie: wzrost zysku; osiggniecie
albo zmiana wielkosci produkgji albo sprzedazy; wartos¢ przychodéw; zmniejszenie strat, obnizenie
kosztéw; realizacja strategii lub planu restrukturyzacji; osiagniecie albo zmiana okreslonych wskazni-
kéw, w szczegdlnosci rentownosci, ptynnosci finansowej, efektywnosci zarzadzania lub wyptacalno-
sci; realizacja inwestycji; zmiana pozycji rynkowej; realizacja prowadzonej polityki kadrowej i wzrost
zaangazowania pracownikéw.
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przetamat to btedne i szkodliwe przekonanie. Po pierwsze dlatego, ze rola Skarbu Pan-
stwa poprzez nadzor nad spotkami publicznymi jest nie tylko realizacja celéw ekono-
micznych, ale i innych wpisujacych sie w spoteczng gospodarke rynkowa. Po drugie,
gdyz skala oddziatywania Skarbu Panstwa na gospodarke w polskich realiach jest na
tyle duza, ze jego zachowanie stanowitoby bodziec i zachete dla innych wtascicieli
spotek, w tym w pierwszej kolejnosci jednostek samorzadu terytorialnego.

3. Wykorzystanie instrumentow zarzadzania srodowiskowego
dla realizacji celéw klimatycznych

Aktualny etap rozwoju prawa klimatycznego mozna okresli¢ jako jego dominacje na
ptaszczyznie globalnej i regionalnej posréd regulacji ochrony elementéw srodowiska,
integracje pozostatych polityk wokot klimatu, a ochrone klimatu i przeciwdziatanie
efektom jego zmian - jako pierwszy, kluczowy, najszerszy cel polityki i prawa srodo-
wiskowego. Rdwnoczesnie zaobserwowaé mozna ewolucje w zakresie instrumentéw
wykorzystywanych do celéw srodowiskowych i klimatycznych. Kierunek ten przebie-
ga od instrumentoéw prawnych do instrumentéw ekonomicznych, takie s3 m.in. instru-
menty zarzadzania.

W ramach ogélnego systemu zarzadzania organizacja wyodrebnia sie, zaleznie od
jej charakterystyki i specyfiki, rézne podsystemy®>. Jeden z nich, zarzadzanie jakoscia,
stat sie zalgzkiem dla powstania zarzadzania srodowiskowego, okreslanego takze jako
ekozarzadzanie, proekologiczne zarzadzanie organizacja czy tez zarzadzanie oddzia-
tywaniem organizacji na srodowisko. Jest ono jedng z funkcji zarzadzania realizowa-
na w konkretnej organizacji czy jednostce, cho¢ ustanowiong i monitorowang przez
odpowiednie organy panstwa, co podkresla jego prawno-ekonomiczny charakter®*.
Zarzadzanie srodowiskowe to proces realizowany przez organizacje wewnatrz niej sa-
mej, majacy na celu minimalizowanie jej negatywnego oddziatywania na wszystkie
elementy srodowiska. Dokonuje sie on na podstawie norm obligatoryjnych, utozsa-
mianych z sektorowym prawem ochrony srodowiska, jak i dobrowolnych, na przyktad
regulujgcych systemy zarzagdzania srodowiskowego, zachodzace w samej organizacji,
wedle regut i pod kontrolg organdéw panstwa. Poza wartoscia dla srodowiska moze
miec¢ ono szersze zastosowanie w zarzadzaniu®.

33 M.in. zarzadzanie zasobami ludzkimi, zarzadzanie strategiczne, finansowe czy zarzadzanie jako-
scia.

34 7. Bojar-Fijatkowski, Nauka o zarzqdzaniu w gospodarczym prawie srodowiska — analiza wybranych
pojec [w:] Zasada zréwnowazonego rozwoju w wymiarze gospodarczym i ekonomicznym, red. B. Rako-
czy, K. Karpus, M. Szalewska, M. Walas, Torun 2015, s. 203.

35 Wiecej: T. Bojar-Fijatkowski, Elementy zarzqdzania jakosciq i zarzqdzania srodowiskowego wspoma-
gajqce nowe zarzqdzanie publiczne w administracji [w:] Pomiedzy zarzqdzaniem publicznym a ogding
teoriq administradcji, red. E. Jasiuk, G.P. Maj, K. Sikora, S. Wrzosek, Radom 2013, s. 127-144; T. Bojar-
-Fijatkowski, Zarzgdzanie srodowiskowe jako instrument wspomagajqcy partycypacje spoteczng w ochro-
nie Srodowiska na szczeblu lokalnym [w:] Praktyczny wymiar demokracji lokalnej. Podmioty, instrumenty
i wdrazanie polityk publicznych, red. A. Kotomycew, B. Kotarba, Rzeszéw 2013, s. 150-162.
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Dwoma podstawowymi instrumentami zarzadzania srodowiskowego w organiza-
cji sa systemy ISO serii 14000%, bedacy zbiorem kilkunastu norm dotyczacych zarza-
dzania srodowiskowego, oraz EMAS (Eco-Management and Audit Scheme). Ten drugi
jest efektem odchodzenia Unii Europejskiej od rygoréw administracyjnoprawnych
w kierunku instrumentéw opartych na zatozeniach rynkowych. W odréznieniu od po-
wstatego w globalnym NGO'sie ISO system EMAS ma swoje unijne® i krajowe®® umo-
cowanie prawne.

Proces wdrozenia systemu zarzadzania srodowiskowego wedtug (bardziej rygory-
stycznej od ISO serii 14000) normy EMAS od organizacji wymaga w kolejnosci: prze-
prowadzenia przegladu srodowiskowego organizacji; stworzenia sprawnego systemu
zarzadzania srodowiskowego; przeprowadzenia wewnetrznego audytu srodowisko-
wego; opracowania deklaracji Srodowiskowej; weryfikacji systemu zarzadzania srodo-
wiskowego przez niezaleznego weryfikatora akredytowanego przy Polskim Centrum
Akredytacji; ztozenia wniosku o rejestracje wraz z oceng weryfikatora do Generalnego
Dyrektora Ochrony Srodowiska (dalej: GDOS). Ten ostatni zasiega w tej procedurze
jeszcze opinii whasciwego dla siedziby organizacji woéjta, burmistrza lub prezydenta
miasta, po czym dokonuje, decyzjg administracyjna, wpisu organizacji do krajowego
rejestru EMAS.

Z obecnosci w rejestrze organizacja, ktéra decyduje sie na to dobrowolnie i samo-
dzielnie ustala swoje cele sSrodowiskowe ponad reguty powszechnie obowigzujacego
prawa srodowiskowego, moze uzyskac réznorakie korzysci. Organizacje zarejestrowa-
ne w EMAS wskazujg wsrdd korzysci z rejestracji: zrdwnowazone zarzadzanie zasoba-
mi, w tym energig i surowcami; zgodnosc¢ z prawem; stawianie czota wyzwaniom ryn-
ku i wzrastajgcym oczekiwaniom klienta; przewage konkurencyjng w aspekcie jakosci
i dbatosci o srodowisko; zwiekszenie efektywnosci zarzadzania zasobami ludzkimi®;
wiarygodnos¢ i zaufanie klientow, w tym wzmacnianie rozpoznawalnosci i rynkowej
wartosci ich firmy; ogélny zréwnowazony rozwéj dziatalnosci®.

36 Wiecej: T. Bojar-Fijatkowski, System ISO 14001 jako instrument miedzynarodowego prawa ochrony
Srodowiska, ,Europejski Przeglad Prawa i Stosunkéw Miedzynarodowych” 2011, nr 4(19).

37 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1221/2009 z dnia 25 listopada 2009 r.
w sprawie dobrowolnego udziatu organizacji w systemie ekozarzadzania i audytu we Wspdlnocie
(EMAS), uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 761/2001 oraz decyzje Komisji 2001/681/WEi2006/193/WE
(Dz.Urz. UE L 342 222.12.2009, 5. 1, ze zm.).

38 W Polsce system EMAS opiera sie na ustawie z dnia 15 lipca 2011 r. o krajowym systemie ekozarza-
dzania i audytu (EMAS) (tekst jedn.: Dz. U.z 2022 r,, poz. 2013).

39 Wiecej: T. Bojar-Fijatkowski, Rola pracownikéw i kontrahentow organizacji zarzqdzanej srodowisko-
wo w systemach ISO 14001 i EMAS [w:] Problemy zarzqdzania we wspdtczesnych organizacjach. Teoria
i praktyka, red. W. Polak, T. Noch, Gdarnsk 2008, s. 7-22; T. Bojar-Fijatkowski, Elementy zarzgdzania jako-
Sciq i zarzqdzania srodowiskowego w rozwoju administracji publicznej i jej kadr — dobrowolne instrumen-
ty ekonomiczno-prawne w miejsce dobrych regulacji [w:] W stuzbie dobra wspdlnego — ludzie, postawy
i kompetencje w administracji publicznej, red. B. Jaworska-Debska, A. Dobaczewska, Warszawa 2016,
s.77-89.

40 Wiecej: Dziatalnos¢ srodowiskowa przedsiebiorstw mikro, matych i srednich, red. A. Matuszak-
-Flejszman, Poznan 2015.
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System ekozarzadzania i audytu EMAS jako publicznoprawny system moze ode-
gra¢ wazng role w realizacji zrdwnowazonego rozwoju, gdyz dazy do réwnowagi
miedzy ochrong Srodowiska a spetnianiem potrzeb spoteczenstwa, przynosi wyrazne
korzysci przedsiebiorcom, organom administracji, spotecznosci lokalnej, a takze spote-
czenstwu. Mimo tych wszystkich zalet wigzacych sie z jego wdrozeniem system EMAS
jest w Polsce mato znany, a instytucje panstwowe w zasadzie nie traktuja preferencyj-
nie przedsiebiorcow, ktérzy realizujg cele klimatyczne. Anita Kazmierska-Patrzyczna
i Katarzyna Kazmierska-Stepniak upatruja takiego stanu rzeczy w niewystarczajacej
polityce informacyjnej dotyczacej systemu®'.

Marek Gérski podkresla, ze system ten, zaimplementowany przez przedsiebiorce,
zaréwno publicznego, jak i prywatnego, przyczyni sie do lepszego wypetnienia celow
w zakresie ochrony érodowiska i wyeliminowania naruszen ochrony srodowiska®. Nie-
stety, z perspektywy dwdch dekad jego funkcjonowania w Polsce widad, ze nadzieje te
nie zostaty zrealizowane. Rzad nie promuje ani tym bardziej nie obliguje przedsiebior-
cow wybranych branz do wiaczania do ogdlnych systemoéw zarzadzania instrumen-
tow zarzadzania srodowiskowego, ktére w najbardziej oczywisty sposéb moga stuzy¢
uwiarygodnieniu proklimatycznej dziatalnosci organizacji. Propagowaniu systeméw
zarzadzania srodowiskowego nie sprzyjaty tez zmiany kompetencyjne wobec EMAS.
Odpowiedzialnos¢ za system krazyta miedzy wojewodami, marszatkami wojewdédztw,
regionalnymi dyrekcjami ochrony $rodowiska (RDOS), aby w korcu trafi¢ do GDOS®.

Przy umocowaniu systemow ISO w sferze prywatnej i relatywnym zainteresowaniu
ISO serii 14000 ze strony licznych organizacji, ktére posiadaja juz certyfikowany system
zarzadzania jakoscia, system EMAS wcigz wymaga aktywnosci ustawodawcy i admini-
stracji rzadowej, ktdra jest jego piastunem. Zdecydowanie warto go promowac. Mo-
tywuje on organizacje do zwiekszonej aktywnosci prosrodowiskowej, takze wiekszej
troski o klimat, nie generujgc dla panstwa zadnych kosztéw ani szczego6lnych obowiaz-
kow. Wydaje sie oczywiste, ze najwiekszg zacheta do uczestnictwa w dobrowolnych
systemach zarzadzania $rodowiskowego powinny by¢ przywileje w zakresie prawa
srodowiskowego ustanowione przez ustawodawce, np. zwolnienia z czesci optat czy
wybranych procedur, wydtuzenie okreséw, na jakie przyznawane sg decyzje admini-
stracyjne. Motywowanie jest jedna z funkcji zarzadzania, ktéra w przypadku rozwoju
systemow zarzadzania srodowiskowego w Polsce wymaga szczegdlnej aktywnosci.
Tymczasem ustawodawca i administracja rzadowa zdaja sie zapominac o ciekawych
instrumentach, ktérymi w tym zakresie dysponuja, czym ostabiaja zainteresowanie

41 A. Kazmierska-Patrzyczna, K. Kazmierska-Stepniak, Rola systemu ekozarzqdzania i audytu EMAS

w realizacji zrownowazonego rozwoju, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2015, z. 18, s. 146.

42 M. Gérski, System EMAS w polskim porzqdku prawnym [w:] Wybrane aspekty zarzqdzania wiedzq
w organizadji, red. J. Ejdys, Poznan 2005, s. 172.

43 Wiecej: T. Bojar-Fijatkowski, Wykonywanie Rozporzqdzenia (WE) 761/2001 przez organy administracji
publicznej w Polsce [w:] Finansowanie zadari administracji publicznej ze srodkéw UE, red. M. Szewczak,
M. Ganczar, Lublin 2011, s. 9-20; T. Bojar-Fijatkowski, Ocena skutecznosci systemu zarzqdzania srodo-
wiskowego jako instrumentu prawa ochrony srodowiska na przyktadzie EMAS [w:] Dekada harmonizacji
w prawie ochrony srodowiska, red. M. Rudnicki, A. Hatadyj, K. Sobieraj, Lublin 2011, s. 219-240.
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oraz aktywnos$¢ przedsiebiorcéw i innych organizacji w zakresie ochrony klimatu,
a szerzej catego srodowiska.

Podsumowanie

Powyzsze opracowanie uprawnia do wysuniecia nastepujacych wnioskéw oraz po-

stulatéw de lege lata i de lege ferenda:

1)

ewolucja prawa srodowiskowego przebiega od prawnej ochrony przyrody, przez
nieco 0golng, ale globalng idee zrbwnowazonego rozwoju, do powstania i rozwoju
prawa klimatycznego. Réwnolegle miejsce norm karnoprawnych w prawie $rodo-
wiskowym zajety normy administracyjnoprawne, a obok instrumentéw prawnych
pojawity sie szeroko stosowane instrumenty ekonomiczne;

prawo klimatyczne, bedace czescia gospodarczego prawa srodowiska, to zbior
regulacji stuzacych zmniejszaniu skali oddziatywania organizacji czy jednostki na
klimat. Obejmuje ono regulacje w zakresie energetyki, produkgji, handlu itd. Wez-
szym pojeciem jest prawo klimatu, czyli requty dotyczace réznej aktywnosci zwia-
zanej lub tez prowadzonej bezposrednio wobec klimatu. Czescig prawa klimatu
jest natomiast prawo ochrony klimatu, skupiajace sie na ochronie stanu klimatu,
okreslonego w jakims$ konkretnym momencie. Prawo ochrony klimatu jest w tym
zakresie analogiczne np. do prawa ochrony przyrody;

w dziatania na rzecz klimatu po organizacjach miedzynarodowych, rzadach
panstw, jednostkach samorzadu terytorialnego wtaczaja sie dzi$ organizacje sek-
tora prywatnego i przedsiebiorcy, dla ktérych nie jest to podstawowym przed-
miotem dziatalnosci. Ich motywacja jest ré6znorodna. Bywa, ze odpowiadaja na
wymagania rynku i preferencje coraz bardziej sSwiadomych konsumentéw. Istotne
sa tez wymagania prawne, a szczegdlnie skuteczna jest na tej ptaszczyznie Unia
Europejska m.in. poprzez implementacje doktryny Europejskiego Zielonego tadu.
Udokumentowana aktywnos$¢ w zakresie Srodowiska jest coraz czesciej warunkiem
formalnym uzyskania finansowania dziatalnosci gospodarczej. O ile cele srodowi-
skowe czesto wyznaczaja sobie organizacje prywatne, w tym przedsiebiorcy, o tyle
Skarb Panstwa jako wiasciciel wiodacych w Polsce spotek nie uwzglednia ich wéréd
celoéw zarzadczych;

w ramach ogdlnego systemu zarzadzania kazda organizacja mozna wyodrebnié
liczne podsystemy, w tym zarzadzania srodowiskowego. Jest to proces, realizowa-
ny przez organizacje, wewnatrz niej samej, majacy na celu minimalizowanie jej ne-
gatywnego oddziatywania na wszystkie elementy srodowiska, w tym klimat. Pod-
stawowymi instrumentami zarzadzania srodowiskowego w organizacji s systemy
ISO serii 14000, bedace elementem duzej serii instrumentéw wykreowanych przez
globalng organizacje pozarzadowa, oraz EMAS, ustanowiony prawnie przez Unie
Europejska;
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5) uzytkownicy systemdéw zarzadzania Srodowiskowego wskazujg na korzysci, jakie
ptyna z tego faktu, w zakresie prawnym, ekologicznym i ekonomicznym. System
EMAS, w odréznieniu od ISO, ma umocowanie prawne, a za jego prowadzenie od-
powiadaja organy administracji rzadowej. Aktualnym piastunem systemu EMAS
w Polsce jest GDOS. Najwieksza zachetg do uczestnictwa w dobrowolnych sys-
temach zarzadzania srodowiskowego powinny by¢ przywileje w zakresie prawa
srodowiskowego ustanowione przez ustawodawce, np. zwolnienia z czesci optat
czy wybranych procedur, wydtuzenie okreséw, na jakie przyznawane sa decyzje
administracyjne. Takich w prawie polskim nie ma, nie prowadzi sie takze szerokiej
dziatalnosci informacyjnej o mozliwosciach, jakie daje system EMAS czy zarzadza-
nie sSrodowiskowe w ogéle;

6) ustawodawca i administracja rzagdowa zdajg sie zapomina¢ o ciekawych instru-
mentach ekonomiczno-prawnych, jakimi w tym zakresie dysponuja. Ostabiaja
tym samym zainteresowanie oraz aktywnos¢ przedsiebiorcéw i innych organizacji
w zakresie ochrony klimatu, a szerzej — catego Srodowiska. Informacja o systemach
zarzadzania srodowiskowego oraz zachety do ich implementacji przyniostyby szer-
sze uwzglednienie celéw klimatycznych w dziatalnosci przedsiebiorcow i pozytek
nam wszystkim.
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Streszczenie
Tomasz Bojar-Fijatkowski

Cele klimatyczne w dziatalnosci przedsiebiorcéw - o zapomnianych prawnych instrumen-
tach zarzadzania $rodowiskowego

Obserwowane globalne ocieplenie rodzi realne skutki spoteczne, w tym gospodarcze, ktére
dotykajag nas wszystkich. Wszyscy w jakims$ zakresie i stopniu musimy wigczy¢ sie w dziatania
na rzecz ochrony klimatu i przeciwdziatania jego zmianom. Dotyczy to zaréwno jednostek, jak
i organizacji, takze tych niezwigzanych z gospodarczym korzystaniem ze srodowiska. Stad cele
klimatyczne pojawiaja sie w dziatalnosci m.in. przedsiebiorcow. Warto zastanowic sie, jakimi in-
strumentami moga postugiwac sie organizacje, w tym przedsiebiorcy, dla zwiekszenia ekologi-
zacji swojej dziatalnosci w zakresie klimatu. Czy istniejg i jak funkcjonujg prawne instrumenty
wspomagajace proekologiczne dziatania organizacji na rzecz klimatu?

Tekst niniejszy poswiecony jest ewolucji prawa srodowiskowego - od gatunkowej ochrony
przyrody do prawa klimatycznego. Podniesiono tu takze watek pojecia prawa klimatycznego
oraz jego relacji z prawem ochrony klimatu i prawem klimatu. Podjeto prébe wskazania miejsca
celéw klimatycznych wéréd celéw organizacji, przede wszystkim przedsiebiorcow. Jako ze cele
te sg najczesciej nieobligatoryjne, warto zastanowic sie, gdzie w planach organizacji moga sie
pojawic i dlaczego. Uwzgledniono tu takze kazus szczegdlnych przedsiebiorcéw, jakimi sg spot-
ki publiczne Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego. Autor stawia hipoteze, ze
skutecznym instrumentem realizacji celéw klimatycznych w organizacji s systemy zarzadzania
Srodowiskowego. Po wyjasnieniu ogdlnych relacji zarzadzania, zarzadzania srodowiskowego
i systemdw zarzadzania Srodowiskowego wskazano mozliwosci, jakie systemy te dajg organiza-
cji w zakresie ekologizacji i klimatu oraz propozycje dziatarh mogacych upowszechnic ten instru-
ment wsrdd przedsiebiorcéw.

Poczyniona analiza prowadzi do wnioskéw de lege lata oraz postulatow de lege ferenda,
m.in. w zakresie potrzeby stworzenia zachet dla przedsiebiorcéw do uczestnictwa w dobrowol-
nych systemach zarzadzania $srodowiskowego w postaci zwolnienia z czesci optat czy wybra-
nych procedur, wydtuzenia okreséw, na jakie przyznawane sa decyzje administracyjne. Takich
w prawie polskim nie ma, nie prowadzi sie takze szerokiej dziatalnosci informacyjnej o mozli-
wosciach, jakie daje system EMAS czy zarzadzanie srodowiskowe w ogole. Ustawodawca i ad-
ministracja rzadowa zdajg sie zapominac o ciekawych instrumentach ekonomiczno-prawnych,
ktérymi dysponuja, ostabiajgc tym samym sktonno$¢ przedsiebiorcéw do uwzgledniania celéw
klimatycznych w ich dziatalnosci.

Stowa kluczowe: prawo klimatyczne, cele klimatyczne, przedsiebiorca, zarzadzanie srodowi-
skowe, EMAS, I1SO.
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Summary
Tomasz Bojar-Fijatkowski

Climate goals in the activities of entrepreneurs and other organisations — about forgotten
legal instruments of environmental management

The global warming we are witnessing has real social, including economic, consequences that
affect us all. We all need to be involved to some extent and to some degree in climate protec-
tion and the fight against climate change. This applies to individuals as well as organizations,
including those not involved in the economic use of the environment. Hence, climate objectives
appear in the activities of businesses, among others. It is worth considering what instruments
can be used by organizations, including entrepreneurs, to increase the greening of their climate-
related activities. Are there, and how, legal instruments in place to support the climate-friendly
activities of organizations?

This text focuses at the evolution of environmental law from species-based nature conser-
vation to climate law. It also addresses the concept of climate law and its relationship to law
of the climate and climate protection law. An attempt is made to indicate the place of climate
objectives among the objectives of organizations, primarily entrepreneurs. As these goals are
most often non-mandatory, it is worth considering where in the organization’s plans they might
appear and why. The case study of specific entrepreneurs, such as public companies of the State
Treasury and local government units, is also included here. The author hypothesises that envi-
ronmental management systems are an effective instrument for achieving climate goals in an
organization. After explaining the general relations of management, environmental manage-
ment and environmental management systems, the possibilities that these systems give to an
organization in terms of environment and climate are indicated, as well as proposals for actions
that could make this instrument more widespread among entrepreneurs.

The analysis leads to conclusions de lege lata and postulates de lege ferenda, e.g. regarding
the need to create incentives for entrepreneurs to participate in voluntary environmental man-
agement systems in the form of exemption from part of the fees or selected procedures, exten-
sion of the periods for which administrative decisions are granted. Such incentives do not exist
in Polish law, nor is there extensive information activity on the opportunities offered by EMAS
or environmental management in general. The legislator and the government administration
seem to forget about the interesting economic and legal instruments they have at their disposal,
thus weakening the inclination of entrepreneurs to take climate objectives into account in their
activities.

Keywords: climate law, climate goals, entrepreneur, environmental management, EMAS, ISO.
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Wyzwania w zakresie wdrazania unijnej polityki klimatycznej
w dobie kryzysu energetycznego na przyktadzie
odnawialnych zrédet energii

Wprowadzenie

Unijne prawo ochrony klimatu od poczatku swojego rozwoju nie miato charakteru
samoistnego w takim znaczeniu, ze normy te przenikaly i dziataty w ramach réznych
sektoréw gospodarki. Wydaje sig, ze sektorowos¢ (interdyscyplinarnos¢) tego prawa
moze mie¢ swoje zrédta w tresci art. 11 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'.
Przepis ten naktada wymaég wziecia pod uwage (integrowania) ochrony $rodowiska
przy ustalaniu wszelkich polityk i dziatan UE, w szczegdlnosci powinno sie to odbywac
w celu wspierania zrdwnowazonego rozwoju. Nalezy w petni zgodzic sie z twierdze-
niami przedstawicieli doktryny wskazujacymi, ze postanowienia art. 11 TFUE odno-
sz3 sie wylacznie do polityk unijnych, a nie do aktéw prawa?. Co wiecej, wymdg ujety
w tresci art. 11 TFUE kierowany jest do organéw unijnych, a nie do organéw krajowych
wdrazajacych unijne instrumenty prawa. Jednak zwrécic trzeba uwage na to, ze prawo
stanowi instrument wdrazania polityk, ktére powinny spetnia¢ kryterium integralnosci
$rodowiskowej. Mozna zatem stwierdzi¢, ze wymdg integracji Srodowiskowej wptywa
posrednio (przez dokumenty polityczne) na sektorowo$¢ unijnego prawa ochrony kli-
matu, a przez akty unijnego prawa wtdrnego na sektorowos¢ prawa krajowego w tym
zakresie. Chociaz dokumenty polityczne nie sg prawem powszechnie wigzacym, ich
postanowienia wyznaczajg zakres aktow prawa i wptywaja na ich ksztatt.

Bardzo $ciste powigzanie pomiedzy prawem ochrony klimatu a funkcjonowaniem
réznych sektoréw gospodarki niewatpliwie uzasadnia kwalifikacje tego obszaru prawa
jako gospodarczego prawa ochrony $rodowiska. Janina Ciechanowicz-McLean wska-
zata, ze prawo ochrony klimatu stanowi,,problematyke wspoélng i graniczna dla prawa

! Dz Urz. UE C20227.06.2016, s. 47; dalej: TFUE.

2 M. Peeters, T. Schomerus, Sustainable Development and the Law [w:] Sustainability science: An intro-
duction, red. H.Heinrichs, P. Martens, G. Michelsen, A.Wiek, Dordrecht 2016, s. 115; M. Kenig-Witkowska,
The Concept of Sustainable Development in the European Union Policy and Law, ,Journal of Comparative
Urban Law and Policy”2017,t. 1, nr 1, s. 63-64.
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gospodarczego publicznego i prawa ochrony $rodowiska”. Normy prawa ochrony
klimatu stanowia zesp6t norm majacych zastosowanie do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, ktora niewatpliwie jest gtdéwnym Zrédtem emisji gazéw cieplarnianych.
Co wiecej, J. Ciechanowicz-McLean stwierdzita, ze prawo ochrony klimatu jest obsza-
rem prawa ochrony srodowiska, ktére jest najbardziej przesigkniete aspektami gospo-
darczymi, co uzasadnifa tym, ze problem $rodowiskowy, jakim sa zmiany klimatu, jest
niezwykle scisle powigzany z rozwojem gospodarczym. Réwniez Leszek Karski okre-
$lit prawo ochrony klimatu jako obszar gospodarczego prawa ochrony érodowiska®.
Podobnie Anna Walaszek-Pyziot kwalifikuje prawo ochrony klimatu do gatezi prawa
administracyjnego bedacego prawem publicznym (a doktadnie do administracyjnego
prawa gospodarczego) ze wszystkimi tego konsekwencjami, jak: stosowana metoda,
narzedzia badawcze oraz podstawowy cel, ktérym jest realizacja dobra wspdlnego®.

Unijne normy prawa ochrony klimatu zostaty skierowane gtéwnie do sektoréw go-
spodarki emitujacych najwyzsze poziomy gazéw cieplarnianych, a w zwigzku z tym
najbardziej przyczyniajacych sie do zmian klimatu. Za takie sektory uznawane sg ener-
getyka, transport, budownictwo, przemyst, uzytkowanie ziemi®. Przy czym, ze wzgledu
na pierwotnie wytagcznie gospodarczy charakter i cele polityk UE i integracji europej-
skiej, a takze strategiczny wptyw sektora energetycznego na funkcjonowanie innych
sektorow gospodarki szczegélna uwaga zostata poswiecona na rozbudowe regulagji
prawnych odnoszacych sie do sektora energetycznego, a takze sektoréw energochton-
nych. Zapewnienie statych dostaw energii po przystepnych cenach ma decydujacy
wplyw na funkcjonowanie wszystkich sektoréw gospodarki. Unijne prawo ochrony kli-
matu niewatpliwie cechuje potgczenie celéw ochrony klimatu (redukcji emisji gazow
cieplarnianych) z celami transformacji gospodarczej w kierunku gospodarki niskoemi-
syjnej i celami bezpieczenstwa dostaw energii (bezpieczenstwa energetycznego)’. Sci-
ste powigzanie tego obszaru prawa z globalnymi problemami energetycznymi (bez-
pieczenstwo energetyczne) wynika tez z tego, ze redukcja emisji gazéw cieplarnianych
bedzie warunkowata koszty dostepnosci energii, a w konsekwencji konkurencyjnos¢
gospodarek®.

W obliczu obecnej bezprecedensowej sytuacji geopolitycznej spowodowanej in-
wazja Rosji na Ukraine oraz coraz wiekszymi wyzwaniami zwigzanymi z pogtebiaja-
cym sie kryzysem energetycznym (tj. gwattowny wzrost i niestabilno$¢ cen energii,
dalsze ograniczenia w dostepie do surowcéw energetycznych, ataki na infrastrukture
krytyczna, rosnaca inflacja, pogtebianie sie ubdstwa energetycznego, ryzyko utraty

3 ). Ciechanowicz-McLean, Wstep [w:] Gospodarcze prawo sSrodowiska, red. J. Ciechanowicz-McLean,
T. Bojar-Fijatkowski, Gdarnsk 2009, s. 7.

4 L. Karski, Istota prawa zmian klimatu - cel i klasyfikacja [w:] Zmiany klimatu a spofeczeristwo, red.
L. Karski, I. Grochowska, Warszawa 2010, s. 441.

5> A.Walaszek-Pyziot, Energia i prawo, Warszawa 2002, s. 11.

6 Art. 4 ust. 1 lit. c Konwengji klimatycznej i art. 10 pkt b ppkt i Protokotu z Kioto.

7 Szerzej J.B. Skjaerseth, Linking EU climate and Energy policies: Policy making, implementation and re-
form, ,International Environmental Agreements” 2016, t. 16, nr 4, s. 509-523.

8 M. Pietra$, Miedzynarodowy rezim zmian klimatu, Torur 2011, s. 105.
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konkurencyjnosci przedsiebiorstw, dalsze pogorszenia sie koniunktury gospodarczej,
nasilanie sie niepokojéw spotecznych), zapewnienie bezpieczenstwa energetyczne-
go przybierato szczegdlnie istotny wymiar gospodarczy (zapewnienie prawidtowosci
funkcjonowania catej gospodarki) i spoteczny (zapewnienie tadu i spokoju spoteczne-
go). Zagrozenie stanu bezpieczenstwa energetycznego przestato by¢ jedynie przed-
miotem dyskusji politycznych i debat akademickich, a stato sie realnym zagrozeniem
dla dobrobytu i tadu spotecznego. Spowodowato to zintensyfikowanie dziatan poli-
tycznych i legislacyjnych na szczeblu UE®, aby jak najszybciej zakoriczy¢ zaleznos¢ UE
od rosyjskich paliw kopalnych i zapewni¢ bezpieczenstwo energetyczne UE. Wéréd
dziatann proponowanych przez Komisje Europejska mozna wyodrebni¢ co najmniej
dwie grupy inicjatyw. Po pierwsze, s3 to inicjatywy obejmujace nadzwyczajne srodki
tymczasowe o charakterze interwencyjnym zmierzajagce do zapewnienia wszystkim
panstwom cztonkowskim w duchu zasady solidarnosci dostepu do surowcéw ener-
getycznych (gazu ziemnego) oraz zmniejszenie zapotrzebowania na energie zwtasz-
cza z perspektywy zimy 2022/2023'°. Po drugie, s3 to inicjatywy zmierzajace do pod-
wyzszenia celdw unijnej polityki klimatycznej do 2030 r. i zwigzanego z nig zakresu
obowiazkéw panstw cztonkowskich w stosunku do tych przedstawionych w pakiecie
JFit for 55" zwtaszcza odnosnie do wykorzystania energii ze zrodet odnawialnych (da-
lej: OZE) i osiagniecia wyzszego poziomu efektywnosci energetycznej. Niestety, drugi
ze wskazanych kierunkéw inicjatyw wywotat w niektérych kregach pytania (watpliwo-
$ci), czy zaostrzanie celéw unijnej polityki klimatycznej w dobie kryzysu energetycz-
nego jest wiasciwe''. Celem tego opracowania jest che¢ odniesienia sie do pytania
(rozwianie watpliwosci), czy kryzys energetyczny jest uzasadnieniem dla odroczenia
realizacji unijnych celéw klimatycznych. Odpowiedzi na to pytanie nalezy szukac
w charakterze zmian klimatu i istocie polityki i prawa ochrony klimatu. Tezg stawia-
na w tym opracowaniu jest twierdzenie, ze w dobie narastajacego kryzysu energe-
tycznego rosnie znaczenie unijnego prawa ochrony klimatu w zakresie mobilizowania
panstw cztonkowskich do podejmowania odpowiednio ambitnych dziatan na rzecz
ochrony klimatu. Pogtebiajacy sie kryzys energetyczny wymaga nie tylko podejmo-
wania dziatan o charakterze doraznego wsparcia odbiorcéw wrazliwych. Zintensyfi-
kowane musza tez zosta¢ dziatania mogace przynies¢ skutki dtugoterminowe, w tym
zwiekszenie odpornosci UE i panstw cztonkowskich na negatywne skutki gospodarcze

9 Zob. komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw, Plan REPowerEU, COM(2022) 230 final,
18.05.2022.

19 Inicjatywy Komisji, ktore skutkowaly przyjeciem m.in. rozporzadzenia Rady (UE) 2022/1369 z dnia
5 sierpnia 2022 r. w sprawie skoordynowanych srodkdéw zmniejszajacych zapotrzebowanie na gaz
(Dz. Urz. UE L 206 2 8.08.2022, s. 1, ze zm.) oraz rozporzadzenia Rady (UE) 2022/2576 z dnia 19 grudnia
2021 r. w sprawie zwiekszenia solidarnosci dzieki lepszej koordynacji zakupéw gazu, wiarygodnym
poziomom odniesienia cen i transgranicznej wymianie gazu (Dz. Urz. UE L 3352 29.12.2022, s. 1).

" Zob. np. https:/forsal.pl/biznes/energetyka/artykuly/8599868,czeka-nas-powrot-do-produkdji
-energii-z-wegla-to-jeden-ze-scenariuszy-transformacji-raport.html [dostep: 10.09.2023]; https://
www.obserwatorfinansowy.pl/bez-kategorii/rotator/czy-wojna-w-ukrainie-oslabi-zielona-
transformacje-energetyczna-ue/ [dostep: 10.09.2023].


https://forsal.pl/biznes/energetyka/artykuly/8599868,czeka-nas-powrot-do-produkcji-energii-z-wegla-to-jeden-ze-scenariuszy-transformacji-raport.html
https://forsal.pl/biznes/energetyka/artykuly/8599868,czeka-nas-powrot-do-produkcji-energii-z-wegla-to-jeden-ze-scenariuszy-transformacji-raport.html
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i spoteczne, ktére moga zosta¢ wywotane przez przyszte kryzysy energetyczne. Jed-
noczesnie kryzys energetyczny powinien stanowi¢ uzasadnienie dla odpowiedniego
doboru srodkéw wdrazania dziatan na rzecz ochrony klimatu, a zwtaszcza zwiekszenia
solidarnosci panstw cztonkowskich rowniez w zakresie ponoszenia ciezaréw realizacji
dziatat zmierzajacych do ochrony wspdélnego dobra (ochrony klimatu).

Aktualnos¢ zagadnien podejmowanych w tym opracowaniu wynika z obecnej
nadzwyczajnej sytuacji geopolitycznej. Bez watpienia inwazja Rosji na Ukraine odci-
$nie gtebokie i dtugotrwate pietno na sytuacji gospodarczej i spotecznej we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich. Nie mozna wykluczy¢, ze stan wzglednej stabilnosci
w zakresie zapewnienia statych dostaw energii po przystepnych cenach nie powro-
ci przez dtugie lata do Europy. Nie mozna wreszcie wykluczy¢, ze podobne kryzysy
energetyczne nie bedga systematycznie wracaty do Europy z wiekszym lub mniejszym
natezeniem.

Ograniczenie zakresu tego artykutu do przyktadu promowania OZE zostato po-
dyktowane kwestia mozliwej objetosci tego opracowania. Podkresli¢ jednak trzeba,
ze podobne wnioski mozna wysuna¢ odnosnie do promowania wzrostu efektywno-
$ci energetycznej i oszczednosci energii. Zarowno promowanie OZE, jak i efektywnosci
energetycznej pozostaje w scistym zwigzku z obszarami bezpieczenistwa dostaw ener-
gii, zmian klimatu, rynku wewnetrznego oraz rozwoju gospodarczego i spotecznego.

Podstawowg metode badawcza stanowi metoda dogmatycznoprawna.

1. Znaczenie dziatan UE w zakresie dalszego wzrostu
wykorzystania OZE w dobie kryzysu energetycznego

Wzrost wykorzystania OZE od poczatku stanowit (tak jak wzrost efektywnosci ener-
getycznej) jeden z gtéwnych celéw unijnej (wspolnotowej) polityki klimatycznej.
Wspieranie OZE, zgodnie z preambutg przyjetej w 2001 r. dyrektywy 2001/77/WE'?,
stanowito wazny element pakietu srodkéw zaradczych niezbednych w celu wdrozenia
postanowien Protokotu z Kioto. Co wiecej, dyrektywa ta wytyczyta kierunek dalsze-
go rozwoju prawa unijnego w zakresie zwiekszenia zuzycia energii wytwarzanej ze
#rédet odnawialnych. Kolejna dyrektywa 2009/28/WE'® w przedmiocie OZE stanowita
kluczowy element pakietu klimatyczno-energetycznego do 2020 r."* Dalsze zaostrza-
nie celéw polityki klimatycznej UE odbywato sie m.in. poprzez poszerzanie regulacji
normujacych obowiazek zwiekszenia wykorzystania OZE skierowanych do sektoréw
objetych juz regulacjami klimatycznymi oraz rozszerzenie ich na kolejne obszary

12 Dyrektywa 2001/77/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 wrzeénia 2001 r. w sprawie
wspierania produkgji na rynku wewnetrznym energii elektrycznej wytwarzanej ze zrédet odnawial-
nych (Dz. Urz UE L 283 z 27.10.2001, s. 33, ze zm.; nie obowiazuje).

13 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie
promowania stosowania energii ze zrédet odnawialnych zmieniajaca i w nastepstwie uchylajaca dy-
rektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE (Dz. Urz. UE L 140 z 5.06.20009, s. 16, ze zm.; nie obowiazuje).
4 M. Stoczkiewicz, Prawo ochrony klimatu w kontekscie praw cztowieka, Warszawa 2021, 5. 115.
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gospodarki i zycia spotecznego. Takie poszerzenie odbyto sie poprzez przyjecie w la-
tach 2018-2019 pakietu,Czysta energia dla wszystkich Europejczykéw” ', ktéry wdra-
zat cele sformutowane w tresci konkluzji Rady Europejskiej Ramy polityki klimatycz-
no-energetycznej UE do roku 2030'®, stanowiace wktad UE i panstw cztonkowskich
w osiggniecie ogélnego celu klimatycznego Porozumienia paryskiego'’. Rozszerzanie
obowiazkéw w zakresie zwiekszenia wykorzystania OZE stato sie m.in. elementem
pakietu legislacyjnego ,Fit for 55" bez ktérych osiagniecie ambitnych celéw redukgji
emisji gazéw cieplarnianych, ktére zostaty okreslone w Europejskim Zielonym tadzie,
nie wydaje sie mozliwe.

W kontekscie obecnej niestabilnej sytuacji geopolitycznej i coraz wiekszych wy-
zwan globalnych, tj. inwazji Rosji na Ukraine, kryzysu energetycznego i gwattownego
wzrostu cen energii, Komisja przedtozyta kilka inicjatyw legislacyjnych zmierzajacych
do zaostrzenia celéw i zakresu obowigzkéw w ramach unijnej polityki klimatycznej.
Komisja m.in. uznafa istnienie pilnej potrzeby wdrozenia dodatkowych S$rodkéw
sprzyjajacych wzrostowi wykorzystania OZE (podobnie efektywnosci energetycznej).
Zwiekszenie wykorzystania OZE moze stanowic¢ (zwtaszcza w perspektywie dtugoter-
minowej) jeden z kluczowych elementéw wptywajacych na odpornos¢ panstw czion-
kowskich na negatywne skutki gospodarcze i spoteczne wywotane przez przeszte kry-
zysy energetyczne. Wptywa on bowiem w sposéb bezposredni na wzrost wytwarzania
wolumenu czystej energii'® (podobnie wzrost efektywnosci energetycznej przyczynia
sie do zmniejszenia zapotrzebowania na energie).

W procedowanym projekcie dyrektywy'® Komisja zaproponowata podwyzszenie
celéow do 2030 r. w zakresie OZE (podobnie efektywnosci energetycznej) w stosunku
do tych przedstawionych w pakiecie ,Fit for 55". Aby osiagnac¢ te cele, proponuje sie
poszerzyc¢ zakres obowigzkow panstw cztonkowskich m.in. o obowigzek: a) wspierania
testowania nowych technologii energii odnawialnej; b) okreslenia obszaréw ladowych
i morskich niezbednych do instalacji elektrowni produkujacych energie ze Zrédet odna-
wialnych, aby osiggna¢ do 2030 r. krajowe wktady w zakresie OZE; c) przyjecia planéw
wyznaczajacych ,obszary docelowe energii odnawialnej”; d) zapewnienia przyspie-
szenia procesu wydawania zezwolen dla instalacji OZE oraz przytaczenia ich do sieci

15 Komisja Europejska, Czysta energia dla wszystkich Europejczykéw, Luxembourg 2019, https://op.
europa.eu/pl/publication-detail/-/publication/b4e46873-7528-11e9-9f05-01aa75ed71a1 [dostep:
10.09.2023].

16 Dostepne na https://www.consilium.europa.eu/media/25163/145369.pdf [dostep: 10.09.2023].
17 Szerzej K. Sobieraj, Wplyw Porozumienia paryskiego na zmiane polityki klimatyczno-energetycznej
Unii Europejskiej i unijnych regulacji prawnych w tym zakresie, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 2017, nr4,s.177-190.

18 7. Wiéniewski, Nowe regulacje prawne odnawialnych Zrédet energii a bezpieczeristwo energetyczne
Polski. Zagadnienia wybrane [w:] Problemy pogranicza prawa administracyjnego i prawa ochrony srodo-
wiska, red. M. Stahl, P. Korzeniowski, A. Kazmierska-Patrzyczna, Warszawa 2017, s. 280.

9 Wniosek - Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajaca dyrektywe (UE) 2018/2001
W sprawie promowania stosowania energii ze zrédet odnawialnych, dyrektywe 2010/31/UE w sprawie
charakterystyki energetycznej budynkéw i dyrektywe 2012/27/UE w sprawie efektywnosci energe-
tycznej, COM(2022) 222 final, 18.05.2022.
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i magazyndéw energii; ) zapewnienia, aby nowe budynki byty gotowe do wykorzysta-
nia energii stonecznej, oraz montowania instalacji energii stonecznej na budynkach.
W dtugim horyzoncie czasowym oraz przy zatozeniu, ze zostang przeprowadzone sze-
roko zakrojone procesy modernizacyjne i inwestycyjne propozycje te moga przyniesc
wiele korzysci o charakterze gospodarczym, spotecznym i srodowiskowym. Moga to
by¢ w szczegdlnosci: redukcja emisji gazéw cieplarnianych, oszczednos$¢ nieodnawial-
nych (kopalnych) zasobéw $rodowiska, ochrona zdrowia; ograniczenie zuzycia ener-
gii, zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego, w tym zmniejszenie zaleznosci od
importowanych paliw kopalnych; zmniejszenie rachunkéw za energieg, dalszy postep
technologiczny - zaréwno w zakresie aktualnie znanych sposobéw wytwarzania ener-
gii, jak i w zupetnie nowych technologiach, ale takze w technologiach magazynowania
energii. Proponowane regulacje bedg sie jednak wigza¢ (zwtaszcza w perspektywie
krétkoterminowej) z koniecznoscia przeprowadzenia szerokich proceséw inwestycy;j-
nych i reform, co bedzie sie taczyto z duzymi kosztami dla panstw i szeregiem wyzwan
dla organéw publicznych, przedsiebiorcéw oraz spoteczenstwa.

Kryzys energetyczny nie powinien stanowi¢ uzasadnienia dla odraczania realizacji
unijnych celéw klimatycznych. Sytuacja taka powoduje wieksze wyzwanie dla unijne-
go prawa w zakresie mobilizowania panstw cztonkowskich do ambitnych dziatan na
rzecz klimatu. W przypadku braku mobilizowania panstw do podejmowania odpo-
wiednio ambitnych dziataii na rzecz ochrony klimatu, potrzeba podejmowania takich
dziatan moze by¢ bardziej oceniana przez niektére panstwa wtasnie przez pryzmat
skutkow krotkoterminowych (zwtaszcza kosztédw inwestycyjnych), a nie dtugotermi-
nowych korzysci srodowiskowych i gospodarczo-spotecznych (zapewnienie dostepu
do czystej energii).

Ochrona klimatu ma pewng specyfike, co moze powodowac obawy odnosnie do
jej efektywnosci w przypadku braku mobilizowania panstw do podejmowania odpo-
wiednio ambitnych dziatar na rzecz ochrony klimatu zwtaszcza w okresach kryzyséw
gospodarczych. Zmiany klimatu nie zaleza od lokalnego stezenia gazéw cieplarnia-
nych, ale od kumulatywnego oddziatywania na srodowisko. Skutki zmian klimatu sa
czesto odczuwalne na terytoriach innych panstw niz te, ktére w najwiekszym stop-
niu przyczynity sie do emisji. Determinacja r6znych panstw do podejmowania dzia-
tan na rzecz ochrony klimatu moze by¢ zatem rézna, tym bardziej ze wymagaja one
poniesienia duzych nakladéw finansowych. Natomiast gtéwnymi beneficjentami tych
inicjatyw moga by¢ przyszte pokolenia. Skutki obecnych negatywnych dziatai beda
odczuwalne dopiero w perspektywie dtugookresowej, podobnie efekty dziatar na
rzecz ochrony klimatu beda widoczne dopiero za wiele lat?°. Dziatania na rzecz ochro-
ny klimatu powinny by¢ zaplanowane i konsekwentnie realizowane (kumulowane)
zgodnie z ustalona wieloletnig ponadnarodowa strategia dziatan. W przypadku braku
zobowiazan na szczeblu miedzynarodowym lub regionalnym (unijnym) do podejmo-
wania ambitnych dziatar na rzecz ochrony klimatu rzagdzace krajowe partie polityczne

20 Ch. Hilson, It's All About Climate Change, Stupid! Exploring the Relationship Between Environmental
Law and Climate Law, ,Journal of Environmental Law” 2013, t. 25, nr 3, s. 364.
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z perspektywy kolejnych wyboréw moga unikac przeprowadzania kosztownych dla
spoteczenstwa reform. A w sytuacjach kryzyséw gospodarczych moga one ulega¢ na-
ciskom spotecznym i zaprzestawac systematycznych reform. Wydaje sieg, ze rola syste-
mow regionalnych (unijnego) w zakresie walki ze zmianami klimatu staje sie tez coraz
bardziej istotna wraz z postepujacym procesem zmian klimatu. Rozwigzanie problemu
globalnego, jakim sg zmiany klimatu, wymaga wspdlnych dziatan catej spotecznosci
miedzynarodowej, poszerzania wspotpracy na rzecz ochrony klimatu réwniez w ra-
mach innych niz unijny systeméw regionalnych. Postepujacy proces zmian klimatu
wymaga coraz bardziej ambitnych zobowigzan i wydaje sie, ze znalezienie wspdlne-
go stanowiska w szerokim gronie panstwa (na szczeblu miedzynarodowym) staje sie
coraz trudniejsze, podobnie kontrola i wyegzekwowanie natozonych zobowigzan. Im
bardziej cztonkowie danej organizacji sg panstwami bardziej powigzanymi wspoétza-
leznosciami gospodarczymi, tym fatwiej jest takim panstwom realizowa¢ podobne
normy i standardy. Regionalne (w tym unijne) organy lepiej znaja wady systeméw kra-
jowych, fatwiej jest im zrozumiec tradycje prawng ,ich” paistw cztonkowskich, zrodto
konfliktéw. W konsekwencji organy regionalne fatwiej moga wspétpracowac z pan-
stwami danego regionu.

2. Krytyczny przeglad krajowych dziatan prawodawczych
w zakresie OZE w Polsce w dobie kryzysu energetycznego

W obliczu bezprecedensowej sytuacji geopolitycznej spowodowanej inwazja Rosji
na Ukraine oraz rosnacych cen energii polski prawodawca wydaje sie skupia¢ swo-
ja aktywnos$¢ na dziataniach o charakterze doraznego wsparcia. Od poczatku 2022 r.
do polskiego porzadku prawnego wprowadzane byly (a nastepnie przedtuzane na
kolejne okresy) tymczasowe $rodki zmierzajace do obnizenia kosztéw ponoszonych
na energie elektryczng i gaz ziemny przez gospodarstwa domowe i innych szeroko
pojetych odbiorcéow wrazliwych, zwlaszcza podmioty realizujace zadania z zakresu
uzytecznosci publicznej?', a w perspektywie zimy 2022/2023 tez kosztéw innych su-
rowcéw bedacych zrédtem energii cieplnej. Geograficzna bliskos¢ dziatarn wojennych,
nadzwyczajne ciezary ponoszone przez Polske w zwigzku z obecna wojna, w tym kosz-
ty dozbrajania panstwa, a takze utrzymania ukrainskich obywateli uciekajacych przed
wojng oraz obowiazki zwigzane z zaspokojeniem potrzeb sojuszniczych wojsk stacjo-
nujacych przy granicy polsko-ukrainskiej na terytorium Polski, wydaja sie wptywac na

21 M.in. przyjeta zostata ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r. o dodatku ostonowym (tekst jedn.: Dz. U.

22023 r., poz. 759); ustawa z dnia 26 stycznia 2022 r. o szczegdlnych rozwiagzaniach stuzacych ochronie
odbiorcéw paliw gazowych w zwiazku z sytuacja na rynku gazu (Dz. U. poz. 202 ze zm.). Kontynuacje
tych dziatarh w 2023 r. przewiduje m.in. ustawa z dnia 15 grudnia 2022 r. o szczegdlnej ochronie nie-
ktérych odbiorcow paliw gazowych w 2023 r. w zwigzku z sytuacjg na rynku gazu (Dz. U. poz. 2687
ze zm.).
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jeszcze wiekszg ostroznos¢ w podejmowaniu dziatan legislacyjnych, ktére moga gene-
rowac duze wydatki.

Rozumiejgc potrzebe podejmowania dziatart doraznego wsparcia odbiorcow wraz-
liwych, wskazac jednak trzeba, ze w okresie kryzysu energetycznego réwnoczesnie
powinny zosta¢ podjete zdecydowanie bardziej zintensyfikowane dziatania zmierza-
jace do zmniejszenia zapotrzebowania na energie oraz wzrostu wytwarzania energii
z OZE. Krytycznie nalezy ocenic opieszatos¢ polskiego prawodawcy w obliczu narasta-
jacego kryzysu energetycznego w zakresie wzrostu wykorzystania OZE. Wydaje sie, ze
najbardziej jaskrawym tego przyktadem byty prace legislacyjne dotyczace liberalizacji
tzw. zasady 10H, sformutowanej w ustawie z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w za-
kresie elektrowni wiatrowych??. Obowigzujace na poczatku 2022 r. przepisy ustalaty
minimalng odlegtos¢ elektrowni wiatrowej od zabudowy mieszkalnej na 10-krotnos¢
catkowitej wysokosci instalacji wiatrowej. W polskich warunkach przecietna catkowita
wysokos$¢ elektrowni wiatrowej o mocy powyzej 50 kW waha sie w granicach od 120
do 200 m, co w praktyce oznaczato koniecznos¢ zachowania odlegtosci od 1,2 km do
nawet 2 km. Poréwnujac polskie przepisy do regulacji w innych krajach europejskich,
trzeba zauwazy¢, ze stosowana w Polsce zasada 10H byta jedna z bardziej restrykcyj-
nych w Europie®. Wedtug Polskiego Stowarzyszenia Energetyki Wiatrowej przyjete
w 2016 r. przepisy doprowadzity do wytaczenia spod inwestycji ok. 99% obszaru pan-
stwa, co spowodowato, ze rozwdj ladowej energetyki wiatrowej zostat praktycznie
w zupetnosci zahamowany**,

Konieczno$¢ liberalizacji tzw. zasady 10H byta podnoszona juz od dawna. Dnia
4 maja 2021 r. na stronach Rzagdowego Centrum Legislacji opublikowany zostat rza-
dowy projekt nowelizacji ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych
(UD207), ktéry zmierzat do liberalizacji tzw. zasady 10H”. Niestety, prace nad tym
projektem przebiegaty bardzo wolno, zwtaszcza biorac pod uwage pilnos¢ rozwiaza-
nia tego problemu. Cho¢ projekt ten wptynat do Sejmu dnia 7 lipca 2022 r., do konca
2022 r. nie stat sie przedmiotem obrad Sejmu. Dopiero dnia 9 marca 2023 r. zostata
przyjeta ustawa o zmianie ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych
oraz niektérych innych ustaw?. Mozna odnies¢ wrazenie, ze dtugo wyczekiwane roz-
poczecie w 2023 r. obrad nad liberalizacja tzw. zasady 10H wynikato bardziej z faktu, ze
zmiana tej zasady jest jednym z tzw. kamieni milowych, ktérych realizacja warunkuje
uruchomienie dla Polski srodkéw w ramach Krajowego Planu Odbudowy. Natomiast

22 Tekst jedn.: Dz. U.z 2021 r, poz. 724 ze zm.

2 Epalla Longa, T. Kober, J. Badger, P. Volker, C. Hoyer-Klick, I. Hidalgo Gonzalez, H. Medarac, W. Nijs,
S. Politis, D. Tarvydas, A. Zucker, Wind potentials for EU and neighbouring countries: Input datasets for
the JRC-EU-TIMES Model, Luxembourg 2018, https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/
JRC109698 [dostep: 10.09.2023].

24 Kiedy zniesienie zasady 10 H? Rynek liczy na przyspieszenie prac legislacyjnych, https://www.cire.
pl/artykuly/o-tym-sie-mowi/kiedy-zniesienie-zasady-10-h-rynek-liczy-na-przyspieszenie-prac-
legislacyjnych-; [dostep: 9.10.2023].

25 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych oraz
niektérych innych ustaw, IX kadencja, druk sejm. nr 2938.

26 Dz.U.poz. 553.
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potrzeba znacznego zintensyfikowania rozwoju wiatrowej energetyki ladowej, ktéra
moze sie znacznie przyczynic do realizacji coraz bardziej ambitnych celéw w zakresie
promowania OZE, powinna by¢ wiodgcym elementem transformacji energetycznej.
Moze wptywac bowiem na wzrost wytwarzania wolumenu czystej energii, a w konse-
kwencji wzmocnienie poziomu bezpieczenstwa energetycznego panstwa.

Kolejnym przyktadem bariery od dawna hamujacej rozwéj energetyki odnawialnej
w Polsce (w tym energetyki prosumenckiej) i jednoczesnie dtugo niebudzacej wihasci-
wego zainteresowania polskiego prawodawcy byt problem w zakresie nieprawidtowo-
$ci w funkcjonowaniu sieci przesytowych oraz dystrybucyjnych, brak zaplanowanej,
intensywnej rozbudowy i modernizacji sieci elektroenergetycznych?. Podstawowa
przeszkoda dalszego rozwoju energetyki prosumenckiej w Polsce staty sie bariery
techniczne wynikajace gtéwnie z nieprzystosowania krajowych sieci dystrybucyjnych
do duzego, lokalnego wzrostu mocy w mikroinstalacjach?®. Podtgczanie w Polsce coraz
wiekszej ilosci mikroinstalacji fotowoltaicznych w latach 2018-2021 do nieprzygoto-
wanej na to sieci niskiego napiecia, wedtug przyspieszonej i uproszczonej procedury,
zaczeto prowadzi¢ do nadmiernej generacji energii elektrycznej w sieciach niskiego
napiecia i wzrostu napiecia w tych sieciach®®, a w konsekwencji do destabilizacji pracy
sieci i awarii zasilania. Powodowac¢ moze to automatyczne wytaczania sie instalacji fo-
towoltaicznych i niemoznos$¢ wytwarzania energii elektrycznej lub degradacje odbior-
nikow elektrycznych podtaczonych do sieci niskich napie¢, znacznie skracajace ich zy-
wotnos¢. Wylgczenie mikroinstalacji ogranicza prawo prosumentéw do wytwarzania
energii*’, prowadzi do niemozliwosci wykorzystania zainstalowanej mocy, generuje
straty dla prosumentéw. Czynniki te obnizaja opfacalnos¢ inwestowania w instalacje
fotowoltaiczne oraz demotywuja do tych inwestycji nowych prosumentéw. Specyfika
pracy zrodet rozproszonych jest wyzwaniem dla sieci dystrybucyjnej, a w przysztosci,
przy dalszym wzroscie mocy, moze stac sie réwniez wyzwaniem dla catego systemu
elektroenergetycznego. Na mocy przyjetej w pazdzierniku 2021 r. ustawy zmieniajacej
m.in. ustawe o OZE wprowadzono nowy system rozliczania energii oparty na warto-
$ci wprowadzanej i pobranej przez prosumenta energii (net-billing). Zmiany te moga

27 Raport Najwyzszej Izby Kontroli, Bariery rozwoju odnawialnych zrédet energii, Warszawa 2021, s. 18
i19.

28 T, Adamczewski, M. Jedra, Mikroinstalacja na zakrecie. Jak zapewni¢ przysztos¢ energetyce rozpro-
szonej w Polsce?, ,Forum Energii” 2021, https://forum-energii.eu/pl/analizy/pv-na-zakrecie [dostep:
10.09.2023] oraz M. Koszowski, Prosument energetyczny i maty wytwdrca energii — wdrozenie innowacji
przez regulacje [w:] Regulacja - innowacja w sektorze energetycznym, red. A. Walaszek-Pyziot, Warszawa
2013,s.380i nn.

2% M. Wancerz, P. Miller, Problemy napieciowe w instalacjach niskiego napiecia z duzq koncentracjq
mikroZrédet, ,Przeglad Elektrotechniczny” 2018, nr 7, s. 34-37; Centrum Informacji o Rynku Energii,
Fotowoltaika problemy z przytqczeniem instalacji do sieci, 26.05.2021, https://www.cire.pl/artykuly/
serwis-informacyjny-cire-24/185301-fotowoltaika-problemy-z-przylaczeniem-instalacji-do-sieci [do-
step: 10.09.2023].

30 M. Przybylska, Prawa prosumenta na rynku energii elektrycznej, internetowy Kwartalnik Antymo-
nopolowy i Regulacyjny” 2017, t. 6, nr 3, s. 102 oraz M. Przybylska, Podstawy prawne wspierania ener-
getyki prosumenckiej [w:] A. Bohdan, M. Przybylska, Podstawy prawne odnawialnych zrédet energii i go-
spodarki odpadami w Polsce, Warszawa 2015, s. 67-68.
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powodowac wolniejszy przyrost liczby nowych prosumentéw, przede wszystkim ze
wzgledu na trudny do przewidzenia poziom cen energii, a w konsekwencji czas zwrotu
kosztow poniesionej inwestycji przez prosumenta. Powyzsze moze spowolnié¢ narasta-
nie problemu przecigzania lokalnych sieci przez prace instalacji fotowoltaicznych, de-
stabilizacji pracy sieci i awarii zasilania, ale tego problemu nie rozwiagze. Pogtebiajacy
sie problem z funkcjonowaniem sieci moze skutecznie ogranicza¢ w przysztosci funk-
cjonowanie (wykorzystanie) morskich farm wiatrowych ze wzgledu na niemoznos¢
odebrania produkowanej energii.

Przywotac¢ ponownie trzeba (analizowany wczesniej), procedowany na szczeblu UE,
whniosek Komisji dotyczacy zmiany m.in. dyrektywy 2018/2001°", a takze przyjete dnia
22 grudnia 2022 r. rozporzadzenie Rady (UE) 2022/2577 ustanawiajace ramy stuzace
przyspieszeniu wdrazania rozwiazan w zakresie energii odnawialnej*?, ktéry objat swo-
im zakresem mniej ztozone instalacje w zakresie OZE, ktére powinny korzystac z krét-
szych procedur wydawania zezwolen. Dziatania legislacyjne na szczeblu UE, nawet te
w formie bezposrednio i w catosci obowigzujacych w kazdym panstwie cztonkowskim
rozporzadzen, nie spowoduja (same w sobie) przyspieszenia przejscia Polski na czysta
energie. Musza im towarzyszy¢ odpowiednie dziatania na szczeblu krajowym, réwniez
kompleksowe dziatania prawodawcze. Zobowigzanie panstw cztonkowskich do szyb-
kiego rozwoju instalacji energii stonecznej na budynkach (tj. zapewnienie, aby w zalez-
nosci od rodzaju budynku - odpowiednio do korca roku 2026, 2027 lub 2029 - nowe
lub istniejace budynki byty gotowe do wykorzystania energii stonecznej) bez uprzed-
niej zaplanowanej, intensywnej rozbudowy i modernizacji sieci elektroenergetycz-
nych, moze skutkowac w Polsce dalszymi awariami systemu elektroenergetycznego,
coraz czestszym i dtuzszym odtaczaniem instalacji fotowoltaicznych od sieci, przerwa-
mi w dostawach energii, uszkodzeniami sprzetu elektrycznego przytgczonego do sie-
ciitp. Propozycje zmierzajace do przyspieszenia procedur wydawania zezwoler moga
wptynac na zwiekszenie tempa wdrazania instalacji urzadzen wykorzystujacych ener-
gie stoneczna na sztucznych konstrukcjach, pod warunkiem ze utrzymana zostanie
stabilnos¢, niezawodnos¢ i bezpieczenstwo sieci. Podobnie samo wyznaczenie (skré-
cenie) terminu, w ktérym maja sie zakonczy¢ wszystkie wymagane w danym procesie
inwestycyjnym procedury, samo w sobie nie spowoduje zakonczenia procedur w tym
terminie. Aby osiggnac ten skutek, trzeba podja¢ dodatkowe dziatania o charakterze
prawnym i organizacyjnym na poziomie krajowym. Tylko dziatania o charakterze kom-
pleksowym i zaplanowanym, oparte na konsekwentnie realizowanej dtugoterminowej
strategii, moga przynie$¢ pozadane skutki.

Dla rozwigzania nieprawidtowosci w funkcjonowaniu sieci, potrzebne sg przede
wszystkim inwestycje w modernizacje i rozbudowe sieci, ktérym powinny sprzyjac
dziatania prawodawcze. Cho¢ pozytywna, przystowiowa kropla w skali potrzeb, byta

31 Na temat postepéw prac zob. https://www.europarl.europa.eu/news/pl/press-room/

202212091PR64422/kryzys-energetyczny-poslowie-za-zwiekszaniem-udzialu-energii-odnawialnej
[dostep: 30.12.2022].
32 Dz.Urz. UE L 335229.12.2022, s. 36.
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przyjeta w potowie grudnia 2022 r.zmiana do ustawy - Prawo energetyczne polegajaca
na doprecyzowaniu kwestii tzw. komercyjnego przytaczenia®>. Wprowadzone zmiany
moga sprzyjac wiekszej elastycznosci w zakresie mozliwosci partycypacji w kosztach
przytaczenia podmiotu ubiegajgcego sie o dostep do sieci, a w konsekwencji rozbu-
dowie odcinkéw sieci stuzacych do przytaczenia przez taki podmiot. W celu przyspie-
szenia inwestycji w infrastrukture dystrybucyjna kluczowa dla systemu elektroener-
getycznego oraz rozwoju OZE dopiero dnia 7 lipca 2023 r. uchwalona zostata ustawa
0 zmianie ustawy o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci
przesytowych oraz niektérych innych ustaw?*. Ustawa, w dalszym horyzoncie czaso-
wym, moze przyczynic sie do zwiekszenia chtonnosci systemu oraz wsparcia integracji
regionalnych oraz indywidualnych prosumentéw z siecig energetyczna. Moze utatwic
rozwdj sieci, co sprzyjac¢ bedzie stabilnosci pracy sieci elektroenergetycznej. Podob-
nie dopiero dnia 28 lipca 2023 r. przyjeta zostata ustawa o zmianie ustawy — Prawo
energetyczne oraz niektérych innych ustaw®, wprowadzajaca rozwigzania w zakresie
liberalizacji przepiséw dotyczacych budowy linii bezposrednich pomiedzy zaktadem
przytagczonym juz do sieci a instalacjag OZE. Konieczne sa dalsze zmiany przepiséw do-
tyczacych systemu planowania modernizacji i rozbudowy sieci. Wtaczenie rozwoju
energetyki prosumenckiej w system planowania musi dotyczy¢ zaréwno planowania
rozwoju i modernizacji sieci dystrybucyjnych, jak i planowania rozwoju OZE. Krajo-
wy plan na rzecz energii i klimatu na lata 2021-2030 wsréd celdéw w zakresie wzrostu
udziatu energii ze zrédet odnawialnych w zuzyciu koncowym brutto powinien wyod-
rebniac réwniez cel w zakresie rozwoju energetyki fotowoltaicznej. Projekty moderni-
zacji i rozbudowy sieci dystrybucyjnych powinny uwzglednia¢ potrzebe dynamiczne-
go wzrostu mocy zainstalowania instalacji fotowoltaicznych. Zakres planowania sieci
dystrybucyjnej powinien zosta¢ poszerzony o wytwarzanie rozproszone*?. Planowa-
nie rozwoju energetyki prosumenckiej powinno by¢ tez zintegrowane z planowaniem
w innych obszarach energetyki, w tym w odniesieniu do rozwoju infrastruktury tado-
wania pojazdow elektrycznych.

Proponowane na szczeblu UE w okresie zaostrzajacego sie kryzysu energetyczne-
go dalsze poszerzanie obowigzkéw panstw cztonkowskich w zakresie wykorzystania
OZE bedzie stanowié w Polsce szczegdlne wyzwanie. Na znacznie wieksza skale (w po-
réwnaniu z innymi panstwami) koniecznych do podjecia dziatai (a w konsekwencji
kosztow) duzy wptyw bedzie miata opieszatos¢ dziatan prawodawczych koniecznych
do likwidacji narastajacych od lat barier rozwoju energetyki odnawialnej w Polsce, brak
kompleksowego (catosciowego) podejscia do rozwigzania danego problemu przez
prawodawce, a przede wszystkim pietrzace sie od lat zalegtosci w zakresie dziatan na

33 Wprowadzona ustawa z dnia 15 grudnia 2022 r. o szczegdlnej ochronie niektérych odbiorcow
paliw gazowych w 2023 r. w zwigzku z sytuacja na rynku.

34 pz.u. poz. 1506.

3 pz.u. poz. 1681.

36 T, Adamczewski, M. Jedra, Mikroinstalacja na zakrecie...
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rzecz transformacji energetycznej’ (pasywnos¢, brak oparcia tych dziatar na konse-
kwentnie realizowanej dtugoterminowej strategii).

Podsumowanie

Inwazja wojskowa Rosji na Ukraine i juz jawne i nagminne wykorzystanie przez Rosje
dostaw surowcoéw energetycznych jako broni politycznej doprowadzity do nadzwy-
czajnej sytuacji gospodarczej, spotecznej i finansowej w panstwach cztonkowskich.
Bardzo sciste powigzanie pomiedzy prawem ochrony klimatu a funkcjonowaniem réz-
nych sektoréw gospodarki oraz zapewnieniem bezpieczenstwa energetycznego po-
woduje, ze dziatania na rzecz ochrony klimatu wywotuja szczegélne zainteresowanie
w dobie kryzysu energetycznego.

Niezaleznie od probleméw i okresowych trudnosci, np. zaleznos¢ produkcji od
pogody czy cen energii, a zwtaszcza obecnie narastajgcego kryzysu energetycznego,
polityka klimatyczna UE i forsowanie OZE wydaje sie niezmienne, state i konsekwent-
ne. Kryzys energetyczny nie powinien stanowic¢ uzasadnienia dla odroczenia realizacji
unijnych celéw klimatycznych. Dziatania na rzecz ochrony klimatu powinny by¢ zapla-
nowane i konsekwentnie realizowane (kumulowane) zgodnie z ustalong wieloletnia
ponadnarodowa strategia dziatan. Tylko takie dziatania w perspektywie dtugotermino-
wej beda prowadzity nie tylko do pozytywnego efektu srodowiskowego, ale réwniez
do wzmocnienia poziomu bezpieczenstwa energetycznego. Wzrost wykorzystania
OZE moze stanowi¢ zwtaszcza w perspektywie dtugoterminowej jeden z kluczowych
elementéw wptywajacych na odpornos¢ panstw cztonkowskich na negatywne skutki
gospodarcze i spoteczne wywotane zwilaszcza przez przeszte kryzysy energetyczne.
Oddziatuje on bowiem w sposéb bezposredni na wzrost wytwarzania wolumenu czy-
stej energii (podobne wzrost efektywnosci energetycznej przyczynia sie do zmniejsze-
nia zapotrzebowania na energie). Dziatania na rzecz ochrony klimatu beda sie jednak
wigza¢, zwtaszcza w perspektywie krétkoterminowej, z koniecznoscia przeprowadze-
nia szerokich proceséw inwestycyjnych i reform, co bedzie sie taczyto z duzymi kosz-
tami dla panstw i wieloma wyzwaniami dla organéw publicznych, przedsiebiorcow
oraz spoteczenstwa. W przypadku braku zobowigzan na szczeblu unijnym do podej-
mowania ambitnych dziatah na rzecz ochrony klimatu, panstwa z obawy przed skut-
kami krétkoterminowymi (,dzi$ i teraz”) moga unikac przeprowadzania kosztownych
reform.

Skala ambicji przedstawianych przez Komisje Europejska inicjatyw legislacyjnych
odnosnie do zaostrzania polityki klimatycznej w okresie narastajacego kryzysu ener-
getycznego spowoduje koniecznos¢ przeprowadzenia szeroko zakrojonych dziatan
przez panstwa cztonkowskie, ktére obejma bardzo rézne sektory gospodarki i obsza-
ry zycia spotecznego. Co wiecej, wdrozenie tych samych celéw bedzie powodowac

37 A. Kucharska, Transformacja energetyczna. Wyzwania dla Polski wobec doswiadczen krajow Europy
Zachodniej, Warszawa 2021, s. 84-90.
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bardzo rézne ciezary dla réznych panstw cztonkowskich, inny zakres koniecznych dzia-
tan inwestycyjnych, a w konsekwencji skale kosztow. Rézne panstwa beda bowiem
miaty m.in. inny punkt startowy, tzw. koszyk energetyczny, rézne uwarunkowania
geograficzne, a nawet pogodowe, ktére wptywaja np. na efektywnos¢ energetyczng
budynkéw. W przypadku Polski na znacznie wieksza skale (w poréwnaniu z innymi
panstwami) koniecznych do podjecia dziatanh (a w konsekwencji kosztow) duzy wptyw
bedzie miata opieszatos¢ dziatarn prawodawczych koniecznych do likwidacji narasta-
jacych od lat barier rozwoju energetyki odnawialnej w Polsce, brak kompleksowego
(catosciowego) podejscia do rozwigzania danego problemu przez prawodawce oraz
zalegtosci w zakresie dziatan na rzecz transformacji energetyczne;j.

Cho¢ kryzys energetyczny nie powinien by¢ przyczyna odroczenia realizacji unij-
nych celéw klimatycznych, moze on jednak stanowi¢ szczegdélne uzasadnienie dla od-
powiedniego doboru srodkéw wdrazania dziatari na rzecz ochrony klimatu, a zwfasz-
cza zwiekszenia solidarnosci panstw cztonkowskich réwniez w zakresie ponoszenia
ciezaréw realizacji dziatarn zmierzajacych do ochrony wspélnego dobra (ochrony kli-
matu). Potrzeba dziatania w duchu solidarnosci niewatpliwie przyswiecata panstwom
cztonkowskich w przyjeciu nadzwyczajnych srodkéw tymczasowych o charakterze in-
terwencyjnym zmierzajacych do zmniejszajacych zapotrzebowanie na gaz oraz posze-
rzenia zakresu mechanizméw solidarno$ciowego wsparcia, aby zabezpieczy¢ dostawy
gazu dla elektrowni gazowych wszystkich panstw cztonkowskich (uregulowanych od-
powiednio w rozporzadzeniach 2022/1369 i 2022/2576). Takie mechanizmy solidarno-
$ciowe moga byc szczegdlnie istotne dla panstw, ktére sg w wiekszym stopniu nizinne
uzaleznione od rosyjskiego gazu (gdzie brak odpowiednio rozwinietej dywersyfikacji
kierunkow dostaw gazu) i w zwigzku z tym ich gospodarki sa w wiekszym stopniu niz
inne narazone na skutki zaktécen dostaw gazu z Rosji.

Dziatania (podziat ciezaréw realizacji tych dziatan) na rzecz realizacji przez panstwa
cztonkowskie wspolnego celu, jakim jest ochrona klimatu, oparte na zasadzie solidar-
nosci, beda w petni akceptowalne spotecznie i gospodarczo oraz bardziej efektywne
$rodowiskowo. Wdrazanie zasady solidarnosci w realizacji dziatan na rzecz ochrony kli-
matu powinno sie przejawia¢ w szczegélnosci w uwzglednieniu indywidualnych uwa-
runkowan spotecznych i gospodarczych wystepujacych w poszczegdlnych panstwach
i ich punktéw startowych (np. konieczno$¢ uwzglednienia specyfiki duzych systeméw
cieptowniczych funkcjonujacych w polskich aglomeracjach miejskich), odpowiednich
rekompensatach lub systemach zachet (ktére beda tagodzi¢ skutki spoteczne i gospo-
darcze dla panstw, ktére bedg musiaty ponies¢ wiekszy ciezar, aby dostosowac sie do
proponowanych wymagan) albo czasowe derogacje lub odpowiednio dostosowane
terminy realizacji naktadanych obowiazkéw. Srodki wdrazania unijnej polityki klima-
tycznej powinny stanowi¢ prébe wywazenia potrzeb spotecznych, gospodarczych
i srodowiskowych w kontekscie obecnej nadzwyczajnej sytuacji geopolitycznej. Tym
bardziej ze obecna sytuacja i globalny juz wymiar skutkéw kryzysu energetycznego
nie sprzyja dziataniom dyplomatycznym UE podejmowanym w celu wprowadzania
przez inne systemy prawa rownie ambitnych regulacji w zakresie polityki klimatycz-
nej. Jest to potrzebne, aby zapewni¢ rowne warunki konkurencji i konkurencyjnosci
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przedsiebiorcom energetycznym panstw cztonkowskich i panstw trzecich niepodle-
gajacych regulacjom unijnym.
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Streszczenie
Kamila Sobieraj

Wyzwania w zakresie wdrazania unijnej polityki klimatycznej
w dobie kryzysu energetycznego na przyktadzie odnawialnych zrédet energii

Celem tego opracowania jest che¢ odniesienia sie do pytania (rozwiania watpliwosci), czy kry-
zys energetyczny jest uzasadnieniem dla odroczenia realizacji unijnych celéw klimatycznych.
Odpowiedzi na to pytanie nalezy szuka¢ w charakterze zmian klimatu i istocie polityki i prawa
ochrony klimatu. Tezg stawiang w tym opracowaniu jest twierdzenie, ze w dobie narastajgcego
kryzysu energetycznego rosnie znaczenie unijnego prawa ochrony klimatu w zakresie mobi-
lizowania panstw cztonkowskich do podejmowania odpowiednio ambitnych dziatan na rzecz
ochrony klimatu. Pogtebiajacy sie kryzys energetyczny wymaga nie tylko podejmowania dzia-
fan o charakterze doraznego wsparcia odbiorcow wrazliwych. Zintensyfikowane muszg zostac
dziatania mogace przynies¢ skutki dlugoterminowe, w tym zwiekszenie odpornosci UE i paiistw
cztonkowskich na negatywne skutki gospodarcze i spoteczne, ktére moga zosta¢ wywotane
przez przyszte kryzysy energetyczne. Jednoczesnie kryzys energetyczny powinien stanowic
uzasadnienie do odpowiedniego doboru instrumentéw wdrazania dziatar na rzecz ochrony kli-
matu, zwiekszenia solidarnosci panstw cztonkowskich w zakresie ponoszenia ciezaréw realizacji
dziatan zmierzajgcych do ochrony wspélnego dobra (ochrony klimatu).

Stowa kluczowe: zmiany klimatu, transformacja energetyczna, kryzys energetyczny, odnawial-
ne zrédfa energii.

Summary
Kamila Sobieraj

Challenges for the implementation of EU climate policy in times of energy crisis on the
example of renewable energy sources

The aim of this paper is to address the question (to dispel doubts) of whether the energy crisis is
ajustification for postponing the EU climate targets. The answer to this question must be sought
in the nature of climate change and the nature of climate protection policy and law. The thesis
of this paper is that, in the growing energy crisis, the importance of EU climate protection law
in mobilising Member States to take appropriately ambitious climate protection measures is
growing. The worsening energy crisis requires more than ad hoc measures to support vulnerable
consumers. Action must be stepped up that can have long-term effects, including increasing
the resilience of the EU and Member States to the negative economic and social impacts that
future energy crises may cause. At the same time, the energy crisis should provide a rationale for
an appropriate choice of measures to implement climate protection actions, increase solidarity
among Member States also in terms of bearing the burden of implementing actions to protect
the common good (climate protection).

Keywords: climate change, energy transition, energy crisis, renewable energy sources.
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Instrumenty prawnej ochrony Morza Battyckiego
jako obszaru morskiego o szczegdélnej wrazliwosci

Wprowadzenie

Problematyka ochrony i zachowania srodowiska morskiego jest od wielu dziesiecioleci
obecna w polskiej literaturze prawniczej'. Wiele uwagi zagadnieniom ochrony $rodo-
wiska morskiego, w tym prawnej ochronie Morza Battyckiego, poswiecita w swoich pu-
blikacjach Pani Profesor Janina Ciechanowicz-McLean®. Publikacje te wywarty wptyw
na rozwoj nauki prawa ochrony srodowiska morskiego, w szczegdlnosci w zakresie
zarzadzania $rodowiskiem przez stosowanie instrumentéw prawnych®. W ostatnich
latach prowadzone w tym obszarze badania koncentrujg sie m.in. na analizie efektyw-
nosci instrumentéw prawnej ochrony srodowiska morskiego w kontekscie zréwnowa-
zonego zarzadzania morzem®”.

' R. Zaorski, Eksploatacja biologicznych zasobéw morza w Swietle prawa miedzynarodowego, Gdy-

nia 1967, s. 184-226; K. Wolfke, Miedzynarodowe prawo Srodowiska (Tworzenie i egzekwowanie),
Wroctaw 1979, s. 115-121; A. Straburzynski, Uprawnienia paristw nadbrzeznych w dziedzinie eksploata-
¢ji zasobéw morza, Gdansk 1980, s. 59-75; Z. Brodecki, Odpowiedzialno$¢ za zanieczyszczenie morza,
Gdansk 1983, 5. 9-22.

2 J. Ciechanowicz, Problemy ustalania odszkodowania w sprawach zwigzanych z ochronq srodowiska
morskiego, ,Prawo Morskie” 1990, t. 4, s. 131-150; eadem, Bezpieczeristwo ekologiczne obszaru Morza
Battyckiego — aspekty prawnomiedzynarodowe, ,Prawo Morskie” 1993, t. 7, s. 5-16; eadem, Z ewo-
lucji pojecia zanieczyszczenia morza na przyktadzie Baftyku, ,Prawo Morskie” 1998, t. 10, s. 91-102;
eadem, Ochrona srodowiska morskiego w prawie polskim i Unii Europejskiej, ,Prawo Morskie” 2000, t. 13,
s. 35-53; eadem, Ochrona srodowiska morskiego w pasie nadbrzeznym, ,Prawo Morskie” 2003,
t. 19, s. 185-196; eadem, Bielawska-Srock P, The Ecological Security of the Baltic Sea from the Polish Per-
spective, ,Prawo Morskie” 2017, t. 33, 5. 9-23.

3 J. Ciechanowicz-McLean, M. Nyka, Nowe instrumenty administracyjnoprawne w ochronie srodowiska
[w:] Dekada harmonizacji w prawie ochrony srodowiska, red. M. Rudnicki, A. Hatadyj, K. Sobieraj, Lublin
2011, s. 173-202; eidem, Podstawowe zatozenia srodowiskowej gospodarki morskiej, ,Prawo Morskie”
2014, t. 30, s. 53-73; J. Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony i zarzqdzania srodowiskiem, Warszawa
2015, passim.

4 Zob. D. Py¢, Efektywnos¢ srodkéw ochrony w obszarach morskich o szczegéinej wrazliwosci, ,Pra-
wo Morskie” 2008, t. 24, s. 105-125; eadem, Zréwnowazone zarzqdzanie srodowiskiem Morza Bat-
tyckiego [w:] Prawo ochrony srodowiska jako warunek prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, red.
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Koncepcja ochrony srodowiska morskiego w formie obszaru morskiego o szcze-
golnej wrazliwosci (particularly sensitive sea area, PSSA) ma zastosowanie do obszaru
morskiego, ktéry wymaga szczegdlnej ochrony przed zanieczyszczaniem przez statki
ze wzgledu na jego wyjatkowa wrazliwos$¢ lub znaczenie dla celéw naukowych. Iden-
tyfikacja i wyznaczenie obszaru morskiego jako PSSA jest w rzeczywistosci wszech-
stronnym narzedziem zarzadzania na poziomie miedzynarodowym lub regionalnym,
ktére zapewnia mechanizm kontroli obszaru podatnego na zniszczenie (zanieczysz-
czenie, degradacje) spowodowane przez zegluge miedzynarodowsg i okreslanie naj-
bardziej odpowiedniego sposobu zaradzenia tej podatnosci. Statki morskie stanowia
potencjalne zagrozenie dla srodowiska morskiego, a w konsekwencji takze dla mor-
skich obszaréw chronionych. Zagrozenia dla Srodowiska zwigzane z zeglugg morska
to m.in.: zanieczyszczenia eksploatacyjne, zanieczyszczenia przypadkowe i szkody
wyrzadzone siedliskom lub gatunkom morskim. W trakcie eksploatacji statki moga,
legalnie lub nielegalnie, uwalnia¢ wiele réznych emisji bezposrednio lub posrednio
(przez atmosfere) do srodowiska morskiego. Zanieczyszczenia obejmuja: olej i odpady
olejowe, szkodliwe substancje ptynne, scieki, Smieci, szkodliwe substancje state, farby
przeciwporostowe, organizmy obce, a nawet hatas®. Wiele z tych zanieczyszczeh moze
bardzo niekorzystnie wptywac na srodowisko morskie. Celem niniejszego artykutu jest
przedstawienie instrumentéw prawnej ochrony ekosystemu Morza Battyckiego jako
obszaru morskiego o szczegélnej wrazliwosci. Poza instrumentami ochrony, ktorymi
dla PSSA sa powigzane $rodki ochrony (associated protective measures, APMs)®, obszar
Morza Battyckiego lub jego okreslone czesci sa chronione réznymi instrumentami in-
nych prawnych form ochrony ekosysteméw morskich, takich jak: obszar specjalny’,
HELCOM MPAs®, Natura 2000° czy tez krajowe formy ochrony przyrody morskiej'.

T. Bojar-Fijatkowski, J. Ciechanowicz-McLean, Gdansk 2009, s. 172-182; SEAPLANSPACE General Know!-
edge Manual, red. D. Py¢, F. Stoll, https://seaplanspace.ug.edu.pl/wp-content/uploads/2022/01/SE-
APLANSPACE_GKM_12.2022.pdf [dostep: 29.01.2023].

> IMO Res. A.720(17), Wytyczne w zakresie wyznaczania obszaréw specjalnych i identyfikacji szczegélnie
wrazliwych obszaréw morskich, 6 listopada 1991 r.

6 M.J. Kachel, Associated Protective Measures as the Essential Part of a PSSA [w:] Particularly Sensitive
Sea Areas: The IMO’s Role in Protecting Vulnerable Marine Areas, seria: Hamburg Studies on Maritime
Affairs, t. 13, Berlin 2008, s. 184-232.

7 Obszary specjalne (special areas, SAs) sa zdefiniowane w konwencji MARPOL jako obszary morskie,
na ktoérych ze wzgledu na rozpoznane przyczyny techniczne zwigzane z ich warunkami oceanogra-
ficznymi i ekologicznymi oraz ze wzgledu na szczegdlny charakter ich ruchu morskiego, wymagane
jest zastosowanie specjalnych obowigzkowych metod zapobiegania zanieczyszczeniom morza ze
statkéw odpowiednio olejem, sciekami lub $mieciami; zob. Miedzynarodowa konwencja o zapobie-
ganiu zanieczyszczaniu morza przez statki - MARPOL (Dz. U.z 2016 r. poz. 761, 773).

8 HELCOM Recommendation 35/1, System of Coastal and Marine Baltic Sea Protected Areas (HELCOM
MPAs), 2014, http://www.helcom.fi/Recommendations/Rec%2035-1.pdf [dostep: 23.01.2023].

° Wyznaczenie morskich obszaréw Natura 2000 - zob. https://ec.europa.eu/environment/nature/
natura2000/marine/index_en.htm?etrans=pl [dostep: 23.01.2023].

10 W Polsce taka forma jest m.in. park narodowy (pétnocna czeé¢ Stowiriskiego Parku Narodowego
obejmuje cze$¢ obszaru Morza Battyckiego (111,71 km?) wiaczong do ,Przybrzeznych Woéd Battyku’,
https://slowinskipn.pl [dostep: 23.01.2023].
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1. Obszar morski o szczegdlnej wrazliwosci

1.1. Koncepcja ochrony

Od kilku dziesiecioleci na Swiecie podejmowane sg dziatania regulacyjne i organiza-
cyjne majace na celu ochrone oraz zarzadzanie ocenami i morzami przez wyznacza-
nie morskich obszaréw chronionych (marine protected area — MPA). W ciggu ostatnich
kilkunastu lat dziatania te objety réwniez obszary morskie potozone poza jurysdykcja
panstwowga (areas beyond national jurisdiction — ABNJ). W czerwcu 2023 r. przyjeto po-
rozumienie w ramach Konwencji Narodéw Zjednoczonych o prawie morza, dotyczace
ochrony i zrbwnowazonego wykorzystywania morskiej r6znorodnosci biologicznej
na obszarach znajdujacych sie poza jurysdykcja krajowa''. Wynika z niego wprost, ze
morski obszar chroniony'? to narzedzie zarzadzania obszarowego'® (area-based ma-
nagement tool). Obszar morski o szczegdélnej wrazliwosci jest rodzajem morskiego ob-
szaru chronionego.

W ciggu ponad 30 lat pod auspicjami Miedzynarodowej Organizacji Morskiej (IMO)'
zostato wyznaczonych na catym swiecie kilkanascie obszaréw morskich o szczegél-
nej wrazliwosci, w tym pierwszy, Wielka Rafa Koralowa w 1990 r., a ostatnio w lipcu
2023 r. pétnocno-zachodnia cze$¢ Morza Srédziemnego'”. Prace nad koncepcja PSSA

" Agreement under the United Nations Convention on the Law of the Sea on the conserva-

tion and sustainable use of marine biological diversity of areas beyond national jurisdiction,
A/CONF.232/2023/4.

12 Morski obszar chroniony to geograficznie okreélony obszar morski, ktory jest wyznaczony i zarza-
dzany w celu osiggniecia okreslonych dtugoterminowych celéw ochrony réznorodnosci biologicznej
i ktérego zrownowazone wykorzystanie moze by¢ dopuszczalne w odpowiednich przypadkach pod
warunkiem, ze jest ono zgodne z celami ochrony, zob. art. 1 ust. 9 porozumienia w ramach Konwen-
¢ji Narodéw Zjednoczonych o prawie morza, dotyczacego ochrony i zrbwnowazonego wykorzysty-
wania morskiej réznorodnosci biologicznej na obszarach znajdujacych sie poza jurysdykcja krajowa,
https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/LTD/N23/177/28/PDF/N2317728.pdf?OpenElement
[dostep: 26.10.2023].

13 Narzedzie zarzadzania obszarowego oznacza narzedzie, w tym morski obszar chroniony, dla okre-
slonego geograficznie obszaru, za posrednictwem ktérego zarzadza sie co najmniej jednym sektorem
lub dziataniem w celu osiggniecia, zgodnie z porozumieniem w ramach Konwencji NZ o prawie mo-
rza dotyczacego ochrony i zrbwnowazonego wykorzystania morskiej réznorodnosci biologicznej na
obszarach znajdujacych sie poza jurysdykcja krajowa, okreslonych celéw ochrony i zréwnowazonego
wykorzystania zasobdw, zob. Agreement under the United Nations Convention on the Law of the
Sea on the conservation and sustainable use of marine biological diversity of areas beyond national
jurisdiction, A/CONF.232/2023/4; Decyzja Rady w sprawie podpisania, w imieniu Unii Europejskiej,
porozumienia w ramach Konwencji Narodéw Zjednoczonych o prawie morza, dotyczacego ochrony
i zrbwnowazonego wykorzystywania morskiej réznorodnosci biologicznej na obszarach znajdujacych
sie poza jurysdykcja krajowa, COM(2023) 353 final.

4 Miedzynarodowa Organizacja Morska to agenda wyspecjalizowana Narodéw Zjednoczonych
dziatajgca na rzecz bezpieczenstwa morskiego i zapobiegania zanieczyszczaniu morza przez statki.
Skupia 175 panstw cztonkowskich. W ramach IMO opracowywane i uchwalane sa morskie umowy
miedzynarodowe, oraz zmiany i poprawki do nich, a takze kodeksy, rezolucje i wytyczne, ktére zawie-
rajg normy, standardy i zalecane metody postepowania; www.imo.org [dostep: 29.01.2023].

15 Status PSSA posiadaja: Wielka Rafa Koralowa (Great Barrier Reef) 1990 r. (Australia), Res.MEPC.44(30)
i Ciesnina Torresa 2005 r. (Australia i Papua-Nowa Gwinea), Res.MEPC.133(53); Archipelago of
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rozpoczety sie w IMO w potowie lat 80. ubiegtego wieku i zostaty powierzone Komi-
tetowi Ochrony Srodowiska Morskiego (Marine Environment Protection Committee,
MEPC)', ktéry zainicjowat dziatania dotyczace opracowania koncepcji ochrony szcze-
golnie wrazliwych obszaréw morskich na 23. sesji w 1986 r. Szczegdlnie wrazliwe ob-
szary morskie zostaty juz wéwczas okreslone jako ,obszary wymagajace szczegélnej
ochrony poprzez dziatania IMO”". Nastepnie koncepcja PSSA byta dyskutowana przez
MEPC na sesjach w latach 1986-1991. Dyskusje doprowadzity do podjecia decyzji
0 opracowaniu pierwszych wytycznych dotyczacych wyznaczania specjalnych obsza-
réw i identyfikacji szczegélnie wrazliwych obszaréw morskich z 1991 r.", ktére zostaty
przyjete przez Zgromadzenie IMO na 17. sesji zwyczajnej. Prace nad opracowaniem
tych wytycznych byly wspierane finansowo m.in. przez National Oceanographic and
Atmospheric Administration. Celem wytycznych byta przede wszystkim pomoc IMO
i panstwom cztonkowskim IMO w identyfikowaniu, zarzadzaniu i ochronie wrazliwych
obszaréw morskich.

Sabana-Camaguey 1997 r. (Kuba), Res.MEPC.74(40); Malpeo Island 2002 r. (Kolumbia), Res.
MEPC.97(47); Florida Keys 2002 r. (Stany Zjednoczone Ameryki Pétnocnej), Res.MEPC.98(47); Wadden
Sea 2002 r. (Pétnocna Europa: Dania, Niemcy, Holandia), Res.MEPC.101(48); Paracas National Reserve
2003 r. (Peru), Res.MEPC.106(49); Western European Waters 2004 r. (wokot panstw Europy Zachodniej:
Irlandia, Wielka Brytania, Belgia, Francja, Hiszpania, Portugalia), Res.MEPC.121(52); Morze Battyckie
2005 r. (Dania, Estonia, Finlandia, Niemcy, Litwa, Ltotwa, Polska i Szwecja), Res.MEPC.136(53); obszary
wokét Wysp Kanaryjskich 2005 r. (Hiszpania), Res.MEPC.134(53); Archipelag Galapagos 2005 r. (Ekwa-
dor), Res.MEPC.135(53); Papahanaumokudkea Marine National Monument 2007 r. (Hawaje - Stany
Zjednoczone Ameryki Pétnocnej), Res.MEPC.56(8); The Strait of Bonifacio 2011 r. (Francja — Wtochy),
Res.MEPC.204(62); Saba Bank 2012 r. (p6tnocno-wschodnia czes¢ Karaibow), Res.MEPC.226(64); prze-
dtuzenie Wielkiej Rafy Koralowej i Ciesniny Torres o potudniowo-zachodnia cze$¢ Morza Koralowe-
go (extension of Great Barrier Reef and Torres Strait to encompass the south-west part of the Coral Sea)
2015 r,, Res MEPC.268(68); kanat Jomard 2016 r. (Papua-Nowa Gwinea), Res.MEPC.283(70); Park Mor-
ski Rafy Tubbataha (Tubbataha Reefs Natural Park), Morze Sulu 2017 r. (Filipiny), Res.MEPC.294(71).
W grudniu 2022 r. (na 79. sesji MEPC) uzgodniono wniosek w sprawie wyznaczenia szczegdélnego
wrazliwego obszaru morskiego w pétnocno-zachodniej czeéci Morza Srédziemnego w celu ochrony
waleni przed zegluga miedzynarodowa — PSSA obejmuje wody u wybrzezy Francji, Wtoch, Monako
i Hiszpanii (North-Western Mediterranean Sea). Decyzja MEPC dotyczaca wyznaczenia pétnocno-za-
chodniego obszaru Morza Srédziemnego jako PSSA zostata podjeta pod warunkiem dalszego roz-
woju i zatwierdzenia proponowanych APMs. PSSA wigze sie ze srodkami skierowanymi do statkéow
i panstw nadbrzeznych i w tym przypadku sa one dobrowolne. Ich celem jest to, aby statki poruszaty
sie ostroznie z predkoscia od 10 do 13 weztéw, obserwowaty wieloryby i utrzymywaty bezpieczng
odlegtos¢ oraz zgtaszaty obecnos¢ waleni. Podczas 80. sesji MEPC w 2023 r. Komitet przyjat uchwate
ustanawiajaca pétnocno-zachodnia cze$¢ Morza Srédziemnego jako PSSA (MEPC.380(80)).

16 MEPC jako Komitet dziata od 1985 r. Wczeéniej byt pomocniczym ciatem Zgromadzenia IMO. Zaj-
muje sie sprawami zwigzanymi z zapobieganiem i kontrolg zanieczyszczania srodowiska morskiego
przez statki, wprowadzaniem zmian i poprawek do morskich uméw miedzynarodowych oraz opraco-
wywaniem wytycznych stuzacych ich prawidtowemu wykonaniu. MEPC zajat sie zagadnieniem szcze-
golnie wrazliwych obszaréw morskich w odpowiedzi na rezolucje 9. Miedzynarodowej Konferencji
Bezpieczenstwa Tankowcdw i Zapobiegania Zanieczyszczeniom (International Conference on Tanker
Safety and Pollution Prevention) z 1978 r. dotyczaca ochrony takich obszaréw morskich. Zob. List of
special areas, emission control areas and particularly sensitive sea areas, 2018, MEPC.1/Circ.778/Rev.3.
17" IMO Res. A.720(17).
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Zgodnie z definicja opracowang w Miedzynarodowej Organizacji Morskiej obszar
morski o szczegdlnej wrazliwosci to obszar, ktéry wymaga szczegdlnej ochrony, po-
przez dziatania IMO, ze wzgledu na jego znaczenie dla uznanych wartosci (waloréw)
ekologicznych, spoteczno-ekonomicznych lub naukowych tam, gdzie takie walory
moga by¢ podatne na zniszczenie w wyniku miedzynarodowej dziatalnosci zeglugo-
wej'®. Od chwili wyznaczenia obszaru jako PSSA $rodek lub $rodki ochrony, ktére spet-
niajag wymagania okreslonego instrumentu prawnego, musza zostac zatwierdzone lub
przyjete przez IMO w celu zapobiezenia, zmniejszenia lub wyeliminowania zagrozenia
lub zidentyfikowanej podatnosci na zagrozenie.

1.2. Kryteria ochrony

Jednym z warunkoéw uzyskania przez obszar morski statusu PSSA jest uznanie, ze spet-
nia on co najmniej jedno z kryteriéw ochrony zawartych w wytycznych IMO (zob. tabe-
le 1-3), a ponadto obszar proponowany do wyznaczenia jako PSSA musi by¢ narazony
na zagrozenia wynikajace z zeglugi miedzynarodowej (zwigzane z uprawianiem ze-
glugi miedzynarodowej z uwzglednieniem: charakterystyki ruchu statkéw, czynnikéw
eksploatacyjnych, typow statkdéw, przewozonych towaréw/substancji szkodliwych
i niebezpiecznych; nalezy réwniez uwzglednic czynniki naturalne: hydrograficzne, me-
teorologiczne, oceanograficzne), a zaproponowane srodki ochrony dla danego obsza-
ru muszg pozostawac w ramach kompetencji IMO.

Tabela 1. Kryteria ekologiczne

Lp. | Kryterium ekologiczne Opis kryterium ekologicznego
1. | Wyjatkowos¢ lub Obszar lub ekosystem jest wyjatkowy, jesli jest,jedyny w swo-
rzadkos¢ im rodzaju”. Przyktadem s3 siedliska rzadkich lub zagrozonych
(uniqueness or rarity) gatunkow, ktére wystepuja tylko na jednym obszarze. Obszar

lub ekosystem jest rzadki, jesli wystepuje tylko w kilku miej-
scach lub zostat powaznie uszczuplony w granicach wyste-
powania. Ekosystem moze wykracza¢ poza granice panstwa,
majac znaczenie regionalne lub miedzynarodowe. Legowiska
lub niektoére obszary zerowania, rozrodu lub tarta moga by¢
réwniez rzadkie lub wyjatkowe

'8 IMO Res. A.982(24), Revised Guidelines for the Identification and Designation of Particularly Sensi-
tive Sea Areas, 2005, s. 3; REMPEC/WG.51/8, Guidance Document for the identification and designation
of Particularly Sensitive Sea Areas in relation to Specially Protected Areas of Mediterranean Importance,
2021, Appendix, s. 3.
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2.

Siedlisko krytyczne
(critical habitat)

Obszar morski, ktéry moze mie¢ zasadnicze znaczenie dla
przetrwania, funkcjonowania lub odtworzenia zasobdéw ryb
lub rzadkich lub zagrozonych gatunkéw morskich, lub dla
wspierania duzych ekosystemoéw morskich. Jezeli fauna en-
demiczna dla danego obszaru nie chce lub nie moze wyko-
rzystywac innego obszaru np. do zerowania, rozmnazania lub
chowu mtodych, obszar ten staje sie siedliskiem krytycznym.
Jego integralnos¢ moze decydowac o przetrwaniu gatunkow.
Na wieksza skale critical habitat moze by¢ réwniez obszarem
o krytycznym znaczeniu dla wspierania duzych ekosysteméw
morskich

Zaleznos¢
(dependency)

Obszar, na ktérym procesy ekologiczne s3 silnie zalezne od
systemow o strukturze biotycznej (np. rafy koralowe, lasy wo-
dorostéw, lasy namorzynowe, fawice trawy morskiej). Takie
ekosystemy czesto charakteryzujg sie duza réznorodnoscia,
ktdra jest zalezna od organizmoéw tworzacych strukture. Za-
leznos¢ obejmuje réwniez szlaki migracji ryb, gadéw, ptakéw,
ssakéw i bezkregowcdw. Czesto kazdy gtéwny sktadnik bio-
tyczny jest réwnie wazny dla prawidtowego funkcjonowania
systemu jako catosci. Jesli jeden element zostanie usuniety,
inne elementy moga sie nie rozwija¢

Reprezentatywnos¢
(representativeness)

Obszar, ktory jest znakomitym i wzorcowym przyktadem spe-
cyficznej réznorodnosci biologicznej, ekosystemoéw, proce-
séw ekologicznych lub fizjograficznych, zbiorowisk lub typéw
siedlisk lub innych cech przyrodniczych

Réznorodnos¢
(diversity)

Obszar, ktéry moze charakteryzowad sie wyjatkowa rézno-
rodnosciag gatunkéw lub réznorodnoscia genetyczna lub
obejmuje bardzo zréznicowane ekosystemy, siedliska i spo-
tecznosci. To kryterium moze nie mie¢ zastosowania do nie-
ktérych prostych ekosystemow, np. spotecznosci pionierskich
lub obszaréw narazonych na niszczace sity, np. brzegi morskie
narazone na dziatanie fal o wysokiej energii

Produktywnos¢
(productivity)

Obszar o szczegélnie wysokim wskazniku naturalnej pro-
dukgji biologicznej. Taka produktywnosc jest okreslana jako
produkt netto proceséw biologicznych i fizycznych, ktére
skutkuja wzrostem biomasy na obszarach takich jak fronty
oceaniczne, obszary upwellingu i niektére wiry

Tarliska lub legowiska
(spawning or breeding
grounds)

Obszar, ktéry moze by¢ krytycznym tarliskiem lub legowi-
skiem, lub obszarem wylegania sie gatunkéw morskich, ktére
moga spedzi¢ reszte swojego cyklu zyciowego gdzie indziej,
lub jest uznawany za szlak migracji ryb, gadéw, ptakéw, ssa-
kow lub bezkregowcow
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8. |Naturalnos¢ Obszar, ktéry doswiadczyt wzglednego braku zaktécen (na-

(naturalness) ruszen) lub ich skutkéw (degradacji) spowodowanych przez
cztowieka

9. |Integralnos¢ Obszar, ktory jest biologicznie funkcjonalna jednostka, efek-
(integrity) tywna, samowystarczalng catoscia ekologiczng

10. | Wrazliwos¢ Obszar bardzo podatny na degradacje w wyniku zjawisk na-
(fragility) turalnych lub dziatalnosci cztowieka. Spotecznosci biotyczne

zwigzane z siedliskami przybrzeznymi moga mie¢ niska to-
lerancje na zmiany warunkéw Srodowiskowych lub istnie¢
blisko granic swojej tolerancji (np. temperatury wody, zaso-
lenia, zmetnienia lub gtebokosci). Takie spotecznosci moga
cierpie¢ z powodu naturalnych streséw, takich jak burze lub
inne warunki naturalne (np. wzorce cyrkulacji), ktére powodu-
ja koncentracje szkodliwych substancji w wodzie lub osadach,
niskie tempo wyptukiwania i/lub niedobér tlenu. Dodatkowy
stres moze by¢ spowodowany wptywem cztowieka (np. zanie-
czyszczenie, zmiany zasolenia). W zwigzku z tym obszar juz
narazony na stres zwiazany z czynnikami naturalnymi i/lub
ludzkimi moze wymagac specjalnej ochrony przed dalszymi
obcigzeniami, w tym wynikajacymi z miedzynarodowej dzia-
falnosci zeglugowej

11. | Znaczenie biogeogra- | Obszar, ktory albo ma rzadkie cechy biogeograficzne, albo

ficzne jest reprezentatywny dla,typu” lub typow biogeograficznych,
(bio-geographicimpor- | albo ma unikalne lub niezwykte cechy biologiczne, chemicz-
tance) ne, fizyczne lub geologiczne

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie REMPEC/WG.51/8, Guidance Document for the identi-
fication and designation of Particularly Sensitive Sea Areas in relation to Specially Protected Areas of
Mediterranean Importance, 2021, Appendix, s. 7-8.

Kryteria identyfikacji szczegdlnie wrazliwych obszaréw morskich i kryteria wy-
znaczania obszaréw specjalnych nie wykluczaja sie wzajemnie. W wielu przypadkach
szczegOlnie wrazliwy obszar morski mozna zidentyfikowac¢ w ramach obszaru specjal-
nego i odwrotnie.

Tabela 2. Kryteria spoteczne, kulturowe i ekonomiczne

Lp. |Kryteria spoteczne, kul- | Opis kryteriow spotecznych, kulturowych i ekonomicz-
turowe i ekonomiczne nych
1. | Zalezno$¢ spoteczna Obszar, na ktérym jakos¢ srodowiska i wykorzystanie zy-
lub ekonomiczna wych zasobéw morskich majg szczegdlne znaczenie spo-
(social or economic depen- |teczne lub gospodarcze, w tym rybotéwstwo, rekreacja,
dency) turystyka i $Srodki utrzymania ludzi, ktérzy sg zalezni od do-
stepu do tego obszaru




144 Dorota Py¢
cd. tab. 2
2. | Zaleznos¢ cztowieka Obszar, ktéry ma szczegdlne znaczenie dla wspierania tra-

(Srodowiskowa)
(human dependency)

dycyjnej dziatalnosci zwigzanej z produkcja zywnosci lub
na wiasne potrzeby, lub dla ochrony zasobéw kulturowych
lokalnych spotecznosci ludzkich

Dziedzictwo kulturowe
(cultural heritage)

Obszar o szczegdlnym znaczeniu ze wzgledu na obecnos¢

znaczacych zabytkéw historycznych i archeologicznych

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie REMPEC/WG.51/8, Guidance Document for the identi-
fication and designation of Particularly Sensitive Sea Areas in relation to Specially Protected Areas of
Mediterranean Importance, 2021, Appendix, s. 8.

Poza kryteriami ekologicznymi oraz kryteriami spotecznymi, kulturowymi i ekono-
micznymi nalezy uwzgledniac réwniez kryteria naukowe i edukacyjne (zob. tabela 3).
Wszystkie te kryteria tworza komplementarng catos¢ o podstawowym znaczeniu dla
koncepcji PSSA.

Tabela 3. Kryteria naukowe i edukacyjne

Lp. Kryteria naukowe Opis kryteriow naukowych i edukacyjnych
i edukacyjne

1. |Badania Obszar szczegdlnie interesujacy dla naukowcéw
(research)

2. | Punkt wyjsciowy dla ba- | Obszar, ktéry zapewnia odpowiednie warunki bazowe
dan monitoringowych | w odniesieniu do fauny i flory lub cech $rodowiskowych,
(baseline for monitoring poniewaz nie byt narazony na istotne perturbacje lub znaj-
studies) dowat sie przez dtugi czas w takim stanie, ze uwaza sie, iz

znajduje sie w stanie naturalnym lub w stanie zblizonym do
naturalnego

3. | Edukacja Obszar, ktory oferuje wyjatkowa okazje do demonstracji
(education) okreslonych zjawisk przyrodniczych

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie REMPEC/WG.51/8, Guidance Document for the identi-
fication and designation of Particularly Sensitive Sea Areas in relation to Specially Protected Areas of
Mediterranean Importance, 2021, Appendix, s. 8.

1.3. Srodki ochrony

Miedzynarodowa Organizacja Morska jest jedyng miedzynarodowa organizacjg od-
powiedzialng za ocene wnioskéw i wyznaczanie obszarow morskich jako PSSA oraz
przyjmowanie w tym zakresie srodkéw majacych zastosowanie do zeglugi miedzy-
narodowej'®. Wniosek do IMO o wyznaczenie PSSA i przyjecie $rodkéw ochrony (lub
wprowadzenie zmiany do nich) moze ztozy¢ tylko panstwo lub panstwa wnioskuja-

19 IMO A.982(24).
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ce. Jezeli dwa lub wiecej panstw wykazuje wspodlny interes w okreslonym obszarze,
powinny one sformutowac¢ skoordynowang propozycje. Wniosek powinien zawierac
zintegrowane $rodki i procedury wspotpracy odpowiednio do jurysdykcji panstw
whnioskujgcych. Wnioski nalezy sktadac¢ zgodnie z zasadami i procedurami IMO doty-
czacymi skfadania dokumentéw. Panstwa cztonkowskie IMO moga sprawdzi¢ w Se-
kretariacie IMO doktadny termin sktadania wnioskéw oraz inne kwestie proceduralne.

Obszar, aby zosta¢ wyznaczonym jako PSSA, powinien spetnia¢ trzy warunki
facznie:

1) musi mie¢ okreslone walory (ekologiczne, spoteczno-gospodarcze lub naukowe;

zob. tabele 1-3);

2) musi by¢ podatny na zniszczenie, degradacje (zanieczyszczenie) spowodowane
przez miedzynarodowa dziatalnos¢ zeglugowg oraz

3) musi istnie¢ srodek o okreslonej podstawie prawnej, ktéry moze zostac przyjety
przez IMO w celu zapobiegania, zmniejszania lub wyeliminowania ryzyka zwiaza-
nego z dziatalnoscig zeglugowa.

Ocena, czy PSSA powinien zosta¢ wyznaczony, jest ostatecznie dokonywana przez
ustalenie, czy wniosek spetnia warunki wytycznych dotyczacych identyfikacji i wy-
znaczania szczegdlnie wrazliwych obszaréw morskich®. Czynniki, ktére nalezy wzigé
pod uwage przy okreslaniu ryzyka zwigzanego z miedzynarodowa dziatalnoscia ze-
glugowa, dzielg sie na dwie kategorie: charakterystyke ruchu statkéw?' oraz czynniki
naturalne®. Zatwierdzenie ich przez IMO skutkuje wyznaczeniem obszaru jako szcze-
golnie wrazliwego obszaru morskiego oraz przyjeciem jednego lub wiecej srodkéw,
ktére majg byc¢ przestrzegane przez statki. Warto zauwazy¢, ze takie obszary morskie
moga obejmowac morza terytorialne panstw oraz obszary morskie znajdujace sie

20 Rezolucja Zgromadzenia IMO A.982(24), zmieniona rezolucja MEPC.267(68) (dalej: Wytyczne
PSSA). Wytyczne PSSA zostaly przyjete 1 grudnia 2005 r. i zmienione przez MEPC w dniu 15 maja
2015r.

21 Nalezy zidentyfikowa¢ sprawy zwigzane z transportem miedzynarodowym, ktérymi nalezy sie
zajac. Jesli nadrzednym interesem jest bezpieczeristwo morskie, nalezy zbadac aspekty nawigacyjne
(liczba statkow, trasy normalne i alternatywne, miejsca krzyzowania sie tras statkéw, zapas wody pod
stepka oraz pomoce nawigacyjne). Jesli gtéwnym przedmiotem zainteresowania sa: zrzuty (dischar-
ges) i straty (losses), nalezy zbadac: fadunki niebezpieczne, wypadki, czynnosci operacyjne (mycie ka-
dtuba), oraz nielegalne zrzuty (np. w nocy).

22 7agrozenia dla érodowiska morskiego wynikajace z zeglugi miedzynarodowej obejmuja: wypadki
morskie (np. zderzenie, wejscie na mielizne); zrzuty operacyjne (tj. oleju, szkodliwych substancji ptyn-
nych, $ciekéw, $mieci, wod balastowych ze szkodliwymi organizmami wodnymi i patogenami) emisje
do powietrza oraz fizyczne uszkodzenia siedlisk lub organizméw morskich (tj. wskutek kotwiczenia,
zderzenia zwierzat morskich ze statkiem, zatopienia gatunkéw, uszkodzenia siedlisk, a takze szko-
dliwy wptyw systemoéw przeciwporostowych). Szkoda moze by¢ réwniez spowodowana umysinym
naruszeniem obowigzujacych zasad i przepiséw, ktére istnieja w celu ochrony przed wymieniony-
mi zagrozeniami. Takie naruszenia moga obejmowac¢ dumping szkodliwych substancji, ignorowanie
ograniczen predkosci itp. Pytania, na ktére nalezy odpowiedzie¢ na tym etapie, to: jakie sg obawy
zwigzane z bezpieczenstwem morskim? (np. zderzenia, wejscie na mielizne), czy moze to prowadzic¢
do uszkodzenia waloréw Srodowiska?; dlaczego istnieja obawy dotyczace zrzutéw? (np. wypadki, nie-
zidentyfikowane wycieki, nielegalne zrzuty); jakie rodzaje zanieczyszczerh moga wystapi¢? (np. olej,
scieki, hatas); jakie zasoby chronic? (ryby, ptaki, siedliska)?



146 Dorota Py¢

poza jurysdykcjag panstwowa. Identyfikacji PSSA na wodach wewnetrznych i morzu te-
rytorialnym moga dokonywac panstwa na poziomie krajowym i regionalnym, a takze
wspdlnie miedzy panstwami cztonkowskimi IMO, ktére majg wspdlny interes na ob-
szarze o okreslonych granicach.

Za wszystkie sprawy zwigzane z zatwierdzaniem lub przyjmowaniem $Srodkéw
ochrony dostepnych dla Miedzynarodowej Organizacji Morskiej i zwigzanych z PSSA
odpowiedzialna jest IMO i jej komitety”®. Komitetem bezposrednio odpowiedzialnym
za ocene i zatwierdzenie propozycji wyznaczenia PSSA jest Komitet Ochrony Srodowi-
ska Morskiego. MEPC jest wspomagany w pracy przez podkomitety IMO, w szczegdl-
nosci Podkomitet ds. Zapobiegania i Reagowania na Zanieczyszczenia (Sub-Commit-
tee on Pollution Prevention and Response, PPR).

Wytyczne PSSA zawieraja wskazéwki dla panstw cztonkowskich IMO w zakresie
formutowania i sktadania wnioskdéw o wyznaczenie PSSA. Majg one na celu ustalenie,
ze w trakcie tego procesu wszystkie interesy (panstwa nadbrzeznego, panstwa ban-
dery i innych podmiotéw) zostaty doktadnie rozwazone na podstawie odpowiednich
informacji naukowych, technicznych, gospodarczych i srodowiskowych dotyczacych
obszaru zagrozonego szkoda powodowana miedzynarodowa dziatalnoscig zeglugo-
wa, facznie ze srodkami ochronnymi w celu zminimalizowania ryzyka, oraz zapewnie-
nie oceny takich wnioskéw przez IMO. Wytyczne zostaty opracowane przez MEPC, aby
pomoc panstwom cztonkowskim IMO w praktycznym przygotowaniu, opracowaniu
i ztozeniu wniosku.

Pierwszym etapem przygotowania wniosku o wyznaczenie statusu PSSA jest usta-
lenie, czy dany obszar jest zagrozony przez miedzynarodowg dziatalno$¢ zeglugowa.
Jezeli zagrozenie jest powodowane przede wszystkim przez statki zarejestrowane
w panstwie wnioskujagcym, bardziej odpowiednie moze by¢ podejscie do takiego za-
grozenia przez stosowanie przepisdw prawa krajowego. Po zidentyfikowaniu zagroze-
nia mozna podjac¢ decyzje o najbardziej odpowiednim sposobie jego zwalczania.

We whniosku nalezy zaproponowa¢ APM dostepne za posrednictwem IMO i poka-
za¢, w jaki sposob zapewnig one niezbedna ochrone przed zagrozeniem szkodami po-
wodowanymi przez miedzynarodowa dziatalnos$¢ zeglugowa wystepujaca na danym
obszarze i wokét niego. Status PSSA mozna ustanowi¢ dla obszaru, na ktérym stoso-
wane juz sg $rodki IMO w celu jego ochrony i nie trzeba przyjmowac zadnych srodkéw
dodatkowych. Zaleta tego rozwiazania jest to, ze zwieksza miedzynarodowa $wiado-
mos¢ dotyczaca wrazliwosci obszaru, jego podatnosci na szkody spowodowane dzia-
talnoscig zeglugowa oraz poprawia zgodnos¢ srodkéw podjetych w celu ochrony tego
obszaru.

Alternatywnie mozna ustanowi¢ PSSA dla obszaru, na ktérym istnieja juz $rodki
IMO w celu ochrony tego obszaru, ale potrzebna jest dodatkowa ochrona. Ograni-
czaja sie one do dziatan, ktére majg by¢ lub zostaty zatwierdzone lub przyjete przez
IMO i obejmuja nastepujace opcje: wyznaczenie obszaru jako obszaru specjalnego

2 Listofspecial areas, emission control areas and particularly sensitive sea areas, 2018, MEPC.1/Circ.778/
Rev.3,s. 1.
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w ramach konwencji MARPOL?, przyjecie systeméw wyznaczania tras i raportowania
statkéw w poblizu lub na tym obszarze” oraz opracowanie i przyjecie innych $rodkéw
majacych na celu ochrone okreslonych obszaréw morskich przed szkodami srodowi-
skowymi powodowanymi przez statki, pod warunkiem ze majg one okreslong podsta-
we prawna.

Dla obszaru morskiego o szczegdlnej wrazliwosci Miedzynarodowa Organiza-
cja Morska wyznaczyta srodki ochrony. Mozna je podzieli¢ na trzy kategorie: Srodki
dostepne w ramach istniejagcych instrumentéw IMO; srodki, ktdre nie istniejg jeszcze
w praktyce, ale jezeli zostang wprowadzone, ,powinny by¢ dostepne jako ogélnie
mozliwe do zastosowania”; Srodki zaproponowane do przyjecia w obszarze morza
terytorialnego lub wylgcznej strefy ekonomicznej (EEZ) zgodnie z art. 211 ust. 6 Kon-
wencji Narodéw Zjednoczonych o prawie morza®. PSSA mozna chroni¢ za pomoca
wyznaczania tras statkdw (ships routing measures) lub jako obszar, ktérego nalezy uni-
kac (areas to be avioided), tj. obszar o okreslonych granicach, w ktérym nawigacja jest
szczegOlnie niebezpieczna lub wyjatkowo wazne jest zapobieganie wypadkom mor-
skim i ktérego powinny unikac¢ wszystkie statki lub niektére typy statkow.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze chociaz wyznaczenie PSSA moze stuzy¢ jako przydat-
ne narzedzie w potaczeniu z morskimi obszarami chronionymi (marine protected areas,
MPAs)?, nie jest ani whaiciwe, ani konieczne, aby byto ono stosowane we wszystkich
takich obszarach. Wéréd srodkéw, ktére Miedzynarodowa Organizacja Morska przy-
jefa w celu zarzadzania wptywem Zeglugi na srodowisko morskie, PSSA jest czasami
postrzegany jako odpowiednik morskiego obszaru chronionego badz nawet zaliczany
do innych efektywnych obszarowo srodkéw ochrony (other effective area-based conse-
rvation measures, OECM).

Morskie obszary chronione tworzy sie w celu ochrony zasobéw naturalnych, przy-
wrécenia do stanu poprzedniego zniszczonych ekosystemoéw i zatrzymania nega-
tywnych zjawisk zagrazajacych réznorodnosci biologicznej mérz i oceandw. Morski

24 W konwencji MARPOL, w zataczniku | (Przepisy o zapobieganiu zanieczyszczaniu olejami), za-
faczniku Il (Przepisy o kontroli zanieczyszczania szkodliwymi substancjami cieklymi przewozonymi
luzem), zataczniku IV (Przepisy o zapobieganiu zanieczyszczaniu sciekami fekalnymi ze statkow) i za-
taczniku V (Przepisy o zapobieganiu zanieczyszczaniu $Smieciami ze statkéw) definiuje sie niektére
obszary morskie jako obszary specjalne. Zgodnie z MARPOL obszary specjalne sg objete wyzszym po-
ziomem ochrony niz inne obszary morskie (SA). Zatacznik VI do konwencji MARPOL (Przepisy o zapo-
bieganiu zanieczyszczaniu powietrza przez statki) ustanawia okreslone obszary kontroli emisji tlenku
siarki (SOy) z bardziej rygorystycznymi kontrolami emisji tlenkéw siarki i tlenkéw azotu (NOy) dla norm
emisji NOy poziomu lll. SA to na ogét bardzo duze obszary, ktére obejmuja wytaczne strefy ekono-
miczne jednego lub wiecej panstw i wymagajg od panstw nadbrzeznych posiadania odpowiednich
urzadzen do odbioru odpadow.

25 7godnie z Miedzynarodowa konwencja o bezpieczenstwie zycia na morzu (SOLAS) oraz z Przepi-
sami ogdlnymi dotyczacymi tras statkow oraz Wytycznymi i kryteriami dotyczacymi systeméw rapor-
towania statkéw IMO. Na przyktad PSSA moze zosta¢ wyznaczony jako obszar, ktérego nalezy unikac
lub moze by¢ chroniony przez systemy wyznaczania tras lub raportowania innych statkéw.

2 Konwencja Narodéw Zjednoczonych o prawie morza, sporzadzona w Montego Bay dnia 10 grud-
nia 1982 r. (Dz. U. z 2002 r. Nr 59, poz. 543; dalej: UNCLOS).

27 D. Py¢, Morskie obszary chronione na morzu otwartym,,,Prawo Morskie” 2005, t. 21, 5. 89-114.
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(i przybrzezny) obszar chroniony to kazdy scisle okreslony (wyznaczony) obszar sta-
nowiacy czes¢ srodowiska morskiego lub do niego przylegty, tacznie z lezacymi nad
nim wodami, oraz zwigzana z nim flora, fauna i obiekty dziedzictwa kulturowego, kt6-
ry zostat objety ochrong przez prawo lub inne efektywne srodki prewencyjne, w tym
réwniez zwyczaj, a w konsekwencji, wystepujgca w nim réznorodnos¢ biologiczna jest
objeta wyzszym poziomem ochrony niz jego otoczenie®.

PSSA nalezy postrzegac¢ jako szczegdlng forme wyznaczenia obszaréw chronio-
nych i narzedzie zarzadzania, ktére nalezy stosowac¢ w okreslonych uwarunkowaniach.
Istotno$¢ wyznaczenia PSSA moze zosta¢ podwazona, jesli proces ten bedzie stoso-
wany do wszystkich MPAs. Przyktadowo, jesli pojawiaja sie obawy zwiazane wytacznie
z ochrong réznorodnosci biologicznej przed presja cztowieka, taka jak zanieczyszcze-
nia ze zrédet ladowych, rybotéwstwo, turystyka lub zarzadzanie strefg przybrzezna,
jest mato prawdopodobne, aby PSSA byt najbardziej odpowiednig formg ochrony.
W tego typu przypadkach MPAs sa powszechnie postrzegane jako bardziej skutecz-
ny mechanizm ochrony. Podobnie jezeli zagrozenie jest powodowane gtéwnie przez
statki uprawiajace zegluge krajowa, bardziej odpowiednie moze by¢ stosowanie norm
prawa krajowego (np. w ramach inspekgji panstwa bandery).

2. Morze Battyckie - charakterystyka i formy ochrony prawnej

2.1. Wrazliwy i cenny ekosystem morski

Obszar Morza Battyckiego nalezy do srodowisk morskich o wyjatkowej wartosci przy-
rodniczej oraz istotnym znaczeniu ekologicznym®. Morze Battyckie jest unikalnym
w skali swiatowej i wrazliwym ekosystemem wdéd stonawych. To morze geologicznie
miode, potzamkniete i ptytkie. Wymiana wod z Morzem Pétnocnym jest ograniczo-
na i powolna. Klimat waha sie od subarktycznego do umiarkowanego, a czes¢ Morza
Battyckiego jest co roku pokryta lodem. Wszystkie te czynniki doprowadzity do po-
wstania srodowiska morskiego o umiarkowanej réznorodnosci biologicznej. Pomimo
stosunkowo niewielkiej liczby gatunkédw morskich na tym obszarze wystepuje wyjat-
kowa mieszanka gatunkéw morskich, stodkowodnych i kilka prawdziwych gatunkéw
stonawych.

Battyckie obszary morskie i przybrzezne sktadaja sie z cennych w skali Swiatowej le-
gowisk, wylegarni, schronien i Zrodet pozywienia dla ptakéw przybrzeznych i ptactwa
wodnego. Réznorodnos¢ biotopdw przybrzeznych jest wysoka i charakteryzuje sie
wieloma zagrozonymi gatunkami wodnymi i lgdowymi. Znikniecie pojedynczych klu-
czowych gatunkéw mogtoby powaznie utrudni¢ funkcjonowanie catego ekosystemu.

28 UNEP/CBD/COP/DEC/VII/5, 13.04.2004, https://www.cbd.int/doc/decisions/cop-07/cop-07-dec-
05-en.pdf [dostep: 3.08.2021].

2% HELCOM, State of the Baltic Sea — Second HELCOM Holistic Assessment 2011-2016, ,Baltic Sea En-
vironment Proceedings” 2018, nr 155, https://helcom.fi/wp-content/uploads/2019/06/BSEP155.pdf
[dostep: 23.01.2023].
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W zwigzku z tym Morze Battyckie jest uwazane za szczegdlnie podatne na niszczenie
spowodowane przez dziatalno$¢ cztowieka.

Diagnoza stanu $rodowiska Morza Battyckiego wskazuje na degradacje ekosyste-
moéw morskich i spadek morskiej réznorodnosci biologicznej spowodowany rézny-
mi czynnikami, m.in. zanieczyszczeniami z ladu, intensywnym uzytkowaniem przez
cztowieka obszaréw przybrzeznych i morskich oraz zasobéw naturalnych, a takze
niezréwnowazonym korzystaniem z ustug ekosystemowych?'. Do zréwnowazonego
wykorzystania morskich zasobéw i ustug ekosystemowych oraz zwiekszenia odporno-
$ci ekosystemowej mozna skutecznie dazy¢ przez instrumenty morskiego planowania
przestrzennego oraz zarzadzanie w ramach HELCOM MPAs oparte na wartosciach pro-
mujacych battycka kulture przestrzeni morskiej dla wspoélnego dobra.

2.2. Formy prawnej ochrony Morza Battyckiego

Ze wzgledu na potrzebe skutecznej ochrony Morze Battyckie objeto ré6znymi forma-
mi i instrumentami prawnej ochrony. Maja one Zrédto w prawie miedzynarodowym
uniwersalnym oraz regionalnym, a takze w prawie krajowym. W Konwencji Narodéw
Zjednoczonych o prawie morza zostat skodyfikowany generalny obowigzek ochrony
i zachowania srodowiska morskiego (art. 192 UNCLOS). Wykonanie tego obowigzku
opiera sie na wspotpracy panstw i organizacji miedzynarodowych. Konwencja wyma-
ga, aby panstwa wspétpracowaty ze sobg w wykonywaniu konwencyjnych praw i obo-
wigzkéw i aby do tego celu dazyty bezposrednio lub za posrednictwem odpowiednich
organizacji miedzynarodowych?%.

Morze Battyckie nalezy do kategorii mérz pétzamknietych®, czyli takich mérz,
w stosunku do ktérych wymagana jest wspétpraca panstw w zakresie koordynowa-
nia, po pierwsze, zarzadzania, ochrony, eksploracji i eksploatacji zywych zasobdéw
morza, po drugie, wykonywania praw i obowigzkéw w zakresie ochrony srodowiska
morskiego, a po trzecie koordynowania polityki badan naukowych (art. 123 UNCLOS).

Podobnie jak inne morza zamkniete lub pétzamkniete** Morze Battyckie zostato
wyznaczone jako obszar specjalny (special area, SA)*>, wymagajacy wzmozonej ochro-
ny przed zanieczyszczeniami olejowymi i innymi szkodliwymi substancjami cieklymi
czy tez Smieciami pochodzacymi ze statkéw morskich. Ponadto Morze Battyckie jest
chronione w ramach sieci Natura 2000, funkcjonujacej w obszarze Unii Europejskiej,

30" Res.MEPC.136(53), MEPC 53/24/Add.2.

31 M. Nyka, The Concept of Ecosystem Services in Regulation of Human Activity at Sea, ,Prawo Morskie
2017,t.33,5.87-104.

32 Taka organizacja jest Miedzynarodowa Organizacja Morska. Paristwa strony UNCLOS s3 zobowia-
zane do przestrzegania i uprawnione do egzekwowania tych miedzynarodowych zasad i standardéw,
ktore s stale rozwijane za pomoca instrumentéw IMO; zob. J. Harrison, Making the Law of the Sea:
A Study in the Development of International Law, Cambridge 2011, s. 165-166.

33 pojecie morza zamknietego lub pétzamknietego zostato zdefiniowane w art. 122 UNCLOS.

34 Na przyktad Morze Srédziemne, Morze Czarne, Morze Czerwone wraz z zatokami.

35 D. Py¢, Efektywnosc srodkéw ochrony..., s. 113-114.

”
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oraz krajowych prawnych form ochrony przyrody, takich jak parki narodowe czy parki
krajobrazowe.

Uwzgledniajac walory wspotpracy regionalnej, na szczegélng uwage zastuguja
rozwigzania prawne przyjete w Konwencji o ochronie srodowiska morskiego obsza-
ru Morza Battyckiego®®, stanowigce podstawe utworzenia battyckich morskich ob-
szaréw chronionych HELCOM MPAs®’, czyli instrumentu ochrony przyrody battyckiej
i jej réznorodnosci biologicznej*®. Morskie obszary chronione s istotnym instrumen-
tem ochrony zaréwno gatunkéw, jak i ich siedlisk w obszarze Morza Battyckiego, co
znalazto potwierdzenie w zaleceniu Komisji Ochrony Srodowiska Morskiego Battyku
(HELCOM) dotyczacym ustanowienia spéjnej ekologicznie i skutecznie zarzadzanej
sieci HELCOM MPAs™.

Konwencja helsinska charakteryzuje sie wysokim stopniem zbieznosci co do za-
kresu i celu regulacji z innymi umowami miedzynarodowymi, ktére dotycza ochrony
przyrody i réznorodnosci biologicznej, a w szczegdlnosci zapobiegania zanieczyszcza-
niu srodowiska morskiego. Od czasu wyznaczenia pierwszych HELCOM MPAs w 1994
r. proces ten byt kontynuowany: w 2004 r. MPAs obejmowaty 3,9% Morza Battyckiego,
w2010r.-10,3%,aw 2016 .- 11,8%. Oznacza to, ze w 2010 r. osiggnieto na Morzu Bat-
tyckim jeden z celéw ochrony okreslony w Konwencji o réznorodnosci biologicznej*
objecia co najmniej 10% obszaréw przybrzeznych i morskich jako MPAs.

W obszarze Morza Battyckiego system battyckich morskich obszaréw chronionych
(Baltic Sea marine protected areas, BSPAs) wprowadzono w 1994 r. na podstawie zale-
cenia 15/5 HELCOM System brzegowych i morskich obszaréw chronionych regionu Morza
Battyckiego®'. W zaleceniu wskazano, ze obszary chronione nie powinny by¢ mniejsze
niz 1000 ha, nalezy je objg¢ monitoringiem i opracowac dla nich plany zintegrowanego
zarzadzania. W planach zarzadzania nalezy uwzgledni¢ negatywne skutki réznego ro-
dzaju dziatalnosci: rozbudowy infrastruktury, zrzutéw $ciekdéw komunalnych, przemy-
stowychirolniczych, dziatalnosci wydobywczej, transportu substancji niebezpiecznych

36 Konwencja o ochronie érodowiska morskiego obszaru Morza Battyckiego, sporzadzona w Helsin-
kach dnia 9 kwietnia 1992 r. (Dz. U. z 2000 r. Nr 28, poz. 346; dalej: konwencja helsinska).

37 Zob. https://helcom.fi/action-areas/marine-protected-areas/ [dostep: 23.01.2023].

38 Strony konwencji helsinskiej s3 zobowigzane do podejmowania indywidualnie lub wspélnie
wszelkich wiasciwych srodkéw w celu zachowania $rodowisk przyrodniczych i réznorodnosci biolo-
gicznej oraz proceséw ekologicznych. Srodki ochrony maja réwniez zapewni¢ zréwnowazone wyko-
rzystanie zasobow naturalnych w obszarze Morza Battyckiego. Wykonanie tych obowiazkéw wymaga
wspotpracy oraz podejmowania wspdlnych dziatan. W celu wykonania obowiagzkéw strony konwencji
helsinskiej opracowujg i przyjmuja instrumenty zawierajgce odpowiednie wytyczne i kryteria ochrony
Srodowiska morskiego Morza Battyckiego; szerzej zob. D. Py¢, Konwencja o ochronie srodowiska ob-
szaru Morza Battyckiego — 40 lat wspotpracy w budowaniu rezimu prawnego ochrony srodowiska Morza
Battyckiego, ,Prawo Morza” 2020, t. 39,s. 7T i nn.

39 HELCOM Recommendation 35/1, 2014.

40 Konwencja o réznorodnosci biologicznej, sporzadzona w Rio de Janeiro dnia 5 czerwca 1992 r.
(Dz.U.z 2002 r.Nr 184, poz. 1532).

41 HELCOM Recommendation 15/5, 1994, System of Coastal and Marine Baltic Sea Protected Areas
(BSPA), https://www.helcom.fi/wp-content/uploads/2019/06/Rec-15-5.pdf [dostep: 3.08.2021].
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przez statki przeptywajace przez obszary chronione. Zalecenie 15/5 zostato zmienione
w 2014 r.*%i od kilku lat system BSPAs funkcjonuje jako HELCOM MPAs*.

Stan réznorodnosci biologicznej Morza Battyckiego w latach 2011-2016 oce-
niono w ramach drugiej holistycznej oceny stanu ekosystemu Morza Battyckiego
HELCOM. Raport opublikowany w 2018 r. zawiera opis metody oceny, koncentrujgc
sie na zintegrowanej ocenie réznorodnosci biologicznej za pomoca narzedzia BEAT
oraz przedstawia wyniki oceny na uogélnionym i szczegétowym poziomie, bazujac na
podstawowych wskaznikach i danych uzupetniajacych. We wprowadzeniu do raportu
stwierdzono, ze ze wzgledu na niskie zasolenie liczba gatunkéw w Morzu Battyckim
jest niska w poréwnaniu z wiekszoscig innych moérz. Jednak Morze Battyckie charak-
teryzuje sie wieksza ré6znorodnoscia biologiczna i bogactwem zycia roslinnego i zwie-
rzecego, niz mozna by sie spodziewac po jego uwarunkowaniach.

Pomimo podjetych dziatar na rzecz osiggniecia dobrego stanu ré6znorodnosci bio-
logicznej wiele gatunkéw jest nadal zagrozonych, chociaz przewiduje sig, ze w najbliz-
szych latach réznorodnos¢ biologiczna bedzie wykazywac oznaki poprawy, poniewaz
zaczna by¢ widoczne efekty wdrozonych srodkdw, ale kluczowe znaczenie maja dalsze
wysitki na rzecz poprawy stanu $rodowiska réznorodnosci biologicznej*. Polska, wy-
konujac obowiazek wspotpracy w obszarze Morza Battyckiego w zakresie przeprowa-
dzenia oceny holistycznej stanu srodowiska wéd morskich, opracowata Aktualizacje
wstepnej oceny stanu Srodowiska wéd morskich®. Ze wzgledu na potrzebe jednolitego
podejscia do oceny w ramach HELCOM przyjeto zmodyfikowany podziat Morza Battyc-
kiego na podakweny (tzw. morskie jednostki regionalne) podlegajace ocenie.

42 pierwsze MPA HELCOM powstaly w 1994 r.w nastepstwie przyjecia Konwencji helsinskiej z 1992 .,
a konkretnie jej art. 15 dotyczacego ochrony przyrody i réznorodnosci biologicznej. Artykut 15 Kon-
wengji helsinskiej nakfada na umawiajace sie strony obowigzek podjecia wszelkich odpowiednich
srodkow w celu ochrony siedlisk przyrodniczych i réznorodnosci biologicznej w Morzu Battyckim.
Jego wdrazanie wsparto zalecenie HELCOM 15/5 w sprawie systemu przybrzeznych i morskich obsza-
réw chronionych Morza Battyckiego przyjete w 1994 r. Ponadto HELCOM uzgodnita wytyczne i kry-
teria dla MPA HELCOM. Na pdzniejszym etapie w ramach Battyckiego Planu Dziatarn oraz spotkan
ministerialnych HELCOM w latach 2010 i 2013 uzgodniono cele dla sieci obszaréw chronionych, za-
checajac umawiajace sie strony do wyznaczenia nowych obszaréw. Zalecenie 15/5 zostato sprawdzo-
ne, poddane przegladowi i zaktualizowane w 2014 r., i w efekcie zastapione zaleceniem 35/1 w spra-
wie systemu obszaréw chronionych morzem przybrzeznym i morskim ( tzw. HELCOM MPA). Zalecenie
35/1 konsoliduje poprzednie zobowigzania, a jego gtéwny nacisk potozony jest na poprawe zarzadza-
nia i spéjnosci ekologicznej sieci MPA na Morzu Battyckim.

43 Implementation of the Baltic Sea Action Plan 2018. Three Years Left to Reach Good Environmental Sta-
tus, https://helcom.fi/wp-content/uploads/2019/06/Implementation-of-the-BSAP-2018.pdf [dostep:
3.08.2021].

44 HELCOM, Thematic Assessment of Biodiversity 2011-2016, 2018, https://www.helcom.fi/wp-con-
tent/uploads/2019/08/HELCOM_Thematic-assessment-of-biodiversity-2011-2016_pre-publication.
pdf [dostep: 3.08.2021].

45 Zafacznik nr 1 do uchwaty nr 8 Rady Ministréw z dnia 18 stycznia 2019 r. w sprawie wyrazenia
zgody na przedtozenie Komisji Europejskiej aktualizacji wstepnej oceny stanu srodowiska wéd mor-
skich wraz z projektem aktualizacji zestawu wtasciwosci typowych dla dobrego stanu srodowiska wod
morskich (M. P. poz. 230).
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3. Obszar Morza Battyckiego jako PSSA

3.1. Obszar ochrony

Obszar Morza Battyckiego wyznaczony jako PSSA obejmuje Morze Battyckie wiasci-
we, Zatoke Botnicka, Zatoke Finska oraz wejscie na Morze Battyckie ograniczone réw-
noleznikiem Skaw w cie$ninie Skagerrak na 57°44,8'N, z wylaczeniem tych obszaréw
morskich, ktére znajduja sie pod zwierzchnictwem Federacji Rosyjskiej lub podlegaja
suwerennym prawom i jurysdykgcji Federacji Rosyjskiej (MEPC.136(53)). Wyznaczenie
obszaru Morza Battyckiego jako PSSA nie narusza suwerennosci ani praw suweren-
nych badz jurysdykcji Federacji Rosyjskiej w rozumieniu prawa miedzynarodowego,
w tym postanowiert UNCLOS (zob. art. 56 UNCLOS).

3.2. Kryteria ochrony

W 2005 r. obszar Morza Battyckiego (the Baltic Sea area) zostat wyznaczony przez IMO
jako PSSA, czyli obszar morski o szczegdlnej wrazliwosci. We wniosku o ustanowie-
nie Morza Battyckiego jako PSSA* podkre$lono wiele szczegélnie cennych wartosci
battyckiej réznorodnosci biologicznej, ktére uznano za potencjalnie zagrozone przez
zegluge morska (np. wyciek substancji szkodliwych ze statku lub rozlew olejowy po-
wodujacy katastrofalne skutki dla wrazliwej przyrody Morza Battyckiego), w szczegél-
nosci miejsca tarlisk ryb oraz ich rozrodu i odpoczynku ptakéw i ssakéw morskich (zob.
tabela 1). W ujeciu spoteczno-gospodarczym wyciek oleju prowadzi do obnizenia war-
tosci ekosystemu, co wywiera szkodliwy wptyw na rybotéwstwo, turystyke i rekreacje
(zob. tabela 2).

Wyznaczenie obszaru jako PSSA stanowi kompleksowe narzedzie do zarzadzania,
dzieki ktéremu wrazliwe ekologicznie obszary morskie, ktére sa podatne na szkody
spowodowane przez miedzynarodowg dziatalno$¢ zeglugowa, moga uzyskac dodat-
kowa ochrone za posrednictwem Miedzynarodowej Organizacji Morskiej*’. Obszar
Morza Battyckiego zostat wyznaczony jako PSSA, poniewaz jest narazony na szkody
spowodowane przez miedzynarodowa dziatalno$¢ zeglugowa. W obszarze Morza

46 Whniosek o wyznaczenie obszaru Morza Battyckiego jako PSSA zostat ztozony przez Danie, Estonie,
Finlandie, Niemcy, totwe, Litwe, Polske i Szwecje do IMO w 2003 r. W kwietniu 2004 r. Morze Battyckie,
z wyjatkiem waéd rosyjskich, zostato zasadniczo zatwierdzone jako PSSA. Po tej decyzji nastapito osta-
teczne wyznaczenie obszaru i decyzja dotyczaca APM na 24. Zgromadzeniu w grudniu 2005 r. APM
na Morzu Battyckim PSSA obejmuja schematy rozgraniczenia ruchu, trase gtebokowodng i obszary,
ktérych nalezy unikac (zalecenie). Te $rodki ochronne weszty w zycie 1 lipca 2006 r., Y. Uggla, Environ-
mental protection and the freedom of the high seas: The Baltic Sea as a PSSA from a Swedish perspective,
»Marine Policy” 2007, t.31, nr 1,s. 251-257.

47 HELCOM, Proceedings of the Joint IMO/HELCOM/EU Workshop ,Environmental Impacts Due to the
Increased Density of Shipping in the Baltic Sea Area — Copenhagen plus 1’ Rostock-Warnemiinde, Ger-
many, 11-12 March 2003, ,Baltic Sea Environment Proceedings” 2003, nr 86, s. 27, https://helcom.fi/
wp-content/uploads/2019/10/BSEP86.pdf [dostep: 29.01.2023].
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Battyckiego ruch morski jest wysoce intensywny, co czyni to morze jednym z najbar-
dziej zattoczonych na Swiecie.

3.3. Srodki ochrony

Dla obszaru Morza Battyckiego ustalono i przyjeto kilka APMs: schematy rozgrani-
czenia ruchu (traffic separation scheme, TSS), trasy gtebokowodne i obszary, ktorych
nalezy unika¢. Srodki wyznaczania tras statkéw, takie jak systemy rozgraniczenia
ruchu, zalecane trasy lub tory lub trasy gtebokowodne, moga zosta¢ wprowadzone
w celu zmniejszenia ryzyka zderzenia na intensywnie uzytkowanych obszarach zeglu-
gi, zmniejszenia ryzyka kolizji miedzy statkami a instalacjami morskimi, utrzymania
statkéw pewnej odlegtosci od obszaréw waznych pod wzgledem ekologicznym lub
w celu zmniejszenia ryzyka utkniecia na mieliznie w obszarach, gdzie gtebokosci wody
sg niepewne lub krytyczne.

Systemy rozgraniczenia ruchu moga by¢ przyjmowane zgodnie z prawidtem
10 Konwencji w sprawie miedzynarodowych przepiséw o zapobieganiu zderzeniom
na morzu z 1972 r. (COLREG)* i innymi instrumentami IMO*, ktére stanowia, ze trasa
ruchu statkéw moze by¢ ustalona w celu zapobiegania lub zmniejszania ryzyka za-
nieczyszczenia lub innych szkéd w srodowisku morskim w wyniku zderzenia statkdw
lub wejscia na mielizne na obszarach wrazliwych pod wzgledem srodowiskowym lub
w ich poblizu. Sposréd 15 istniejgcych TSS na Morzu Battyckim trzy zostaty przyjete
jako APM w ramach PSSA: TSS w Bornholmsgat, TSS na pétnoc od Rugii oraz strefy
ruchu przybrzeznego w TSS potozonej na potudnie od Gedser. Od czasu przyjecia tego
APM na tych obszarach nie odnotowano zadnych wypadkéw. Jedynym wyjatkiem byta
kolizja spowodowana czynnikami ludzkimi w poblizu TSS na pétnoc od Rugii w 2008 r.
TSS w poblizu Gedser nadal wiaze sie z wysokim ryzykiem wypadkoéw i ewentualnych
wyciekéw, ktére moga zanieczysci¢ wody i wybrzeze Meklemburgii-Pomorza Przed-
niego, w tym rezerwaty przyrody™.

Trasa gtebokowodna u wybrzezy wyspy Gotlandia jest jedng z szesciu przyjetych
w ramach IMO tras gtebokowodnych na Morzu Battyckim. Jest zalecana dla wszystkich
statkéw o zanurzeniu przekraczajagcym 12 m, przeptywajacych na wschéd i potudnie
od wyspy Gotlandia oraz zmierzajacych do lub z pétnocno-wschodniej czesci Morza
Battyckiego. Jedng z zalet trasy gtebokowodnej jest to, ze pomaga ona utrzymywac
zegluge z daleka od waznych zerowisk ptakéw morskich na tawicy Hoburg. Od jej po-
wstania na trasie nie odnotowano zadnych wypadkéw. Trasa charakteryzuje sie $red-
nim natezeniem ruchu’'. Trasy gtebokowodne maja niewigzacy charakter.

Obszary, ktorych nalezy unikad. Statki powinny unikac zeglugi po tawicy Norra
Midsjo i fawicy Hoburg, co ma na celu ograniczenie natezenia ruchu na tych obsza-
rach. Od powstania PSSA na tawicach nie zarejestrowano zadnych wypadkéw. Jednak

48 Sporzadzona w Londynie dnia 20 pazdziernika 1972 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 15, poz. 61).

49 Res. A.572(14), MSC.71(69) i MSC.165(78).
50 A, Prylipko, PSSA in the Baltic Sea: Protection on Paper or Potential Progress?, Malmé 2014, s. 31-36.
51 i

Ibidem.
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w ostatnich latach odnotowano kilka mniejszych nielegalnych zrzutéw ropy. Wiek-
szos¢ tych nielegalnych zrzutéw ropy miata miejsce na szlakach zeglugowych wzdtuz
TSS u wybrzezy Olandii i Gotlandii lub na wodach na wschéd i potudniowy-wschéd
od brzegéw. Zaobserwowano, ze istnieje wysokie ryzyko wyciekdéw ropy z osiadania
na mieliznie na Norra Midsjobanken oraz z kolizji w poblizu TSS u wybrzezy wyspy
Gotlandia i szlaku gtebokowodnego. W zwigzku z tym ryzyko szkéd w $rodowisku
spowodowanych wyciekami jest rGwniez wysokie. Perspektywy wzmocnienia statusu
ochronnego tawicy Norra Midsjo i tawicy Hoburg poprzez wprowadzenie obowiagzko-
wego, a nie tylko zalecanego omijania tych obszaréw, sg ograniczone. Pierwotny wnio-
sek dotyczyt obowigzkowego systemu unikania. Propozycja zostata jednak odrzucona
ze wzgledu na poglad, ze taki system na wodach szwedzkiej EEZ naruszytby wolnos¢
zeglugi. Sugeruje sie jednak, ze stan ochrony tych obszaréw mozna poprawic¢ poprzez
wzmochione monitorowanie i gotowo$¢ do reagowania na wycieki*%.

Zaproponowane $rodki ochrony (APM) dla Morza Battyckiego stanowia, ze statki
powinny unika¢ zeglugi po tawicy Norra Midsjo i tawicy Hoburg, co ma na celu ogra-
niczenie natezenia ruchu na tych obszarach. Od powstania PSSA na fawicach nie od-
notowano zadnych wypadkéw. Zarejestrowano jednak kilka drobnych nielegalnych
zrzutdw ropy. Obszary te zostaty wyznaczone jako MPA HELCOM w 2016 r. Nie ma spe-
cjalnego monitoringu ré6znorodnosci biologicznej na obszarach APM. Biorac pod uwa-
ge, ze ich celem jest gtéwnie unikanie wypadkéw (i wynikajacych z nich wyciekéw),
nie istniejg bezposrednie dane lub poréwnania dotyczace wptywu srodkédw ochrony,
ale HELCOM od 2000 r. ma roczne raporty o wypadkach zeglugowych i roczne rapor-
ty o wykrytych wyciekach w rejonie Morza Battyckiego. Zgodnie z wytycznymi PSSA
mozna przyja¢ nowe powigzane $rodki ochrony w celu uwzglednienia przysztej mie-
dzynarodowej dziatalnosci zeglugowej, ktéra moze spowodowac szkody. Nowe APM
moga by¢ dodawane do juz istniejagcych w danym PSSA®3,

Podsumowanie

Miedzynarodowa Organizacja Morska przyczynita sie do rozwiniecia instrumentéw
ochrony ekosystemdéw morskich obszaréw chronionych ze wzgledu na ich znaczenie
ekologiczne, spoteczno-ekonomiczne lub naukowe przez wprowadzenie form ochro-
ny, takich jak obszar specjalny i morski obszar o szczegdlnej wrazliwosci, aby ograni-
czy¢ negatywny wptyw zeglugi morskiej w wyznaczonych obszarach. Ostatnio IMO
intensyfikuje prace w zakresie minimalizowania zmian klimatu i redukcji emisji ze
statkdw, co moze przyczynic sie do zmniejszenia zakwaszenia oceanéw>*. Organizacja

52 Ibidem.

53 Ibidem.

54 D. Freestone, The Role of the International Climate Change Regime in Global Ocean Governance [w:]
The IMLI Treatise on Global Ocean Governance, t. 1: UN and Global Ocean Governance, red. D.J. Attard,
D. Ong, D. Kritsiotis, Oxford 2018, s. 159.
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pracuje nad zmniejszeniem ilosci odpaddéw z tworzyw sztucznych w morzu, dziata
rowniez na rzecz ochrony ssakéw morskich przed uderzeniami statkéw i zmniejszenia
podwodnego hatasu emitowanego przez statki.

Status obszaru morskiego o szczegdlnej wrazliwosci nie wydaje sie zapewniac
dodatkowej podstawy prawnej ani korzysci jurysdykcyjnej dla ochrony srodowiska
morskiego, ale stanowi raczej narzedzie zarzadzania, ktére umozliwia potaczenie
dostepnych systemédw ochrony srodowiska morskiego na podstawie konwencji mie-
dzynarodowych. Dlatego tez, aby wzmocni¢ ochrone srodowiska obszaréw morskich
narazonych na skutki miedzynarodowej dziatalnosci zeglugowej, pozadane jest sto-
sowanie odpowiednich miedzynarodowych instrumentéw konwencyjnych. Nalezy
tez rozwazy¢ przyjecie dodatkowych APM. Skuteczno$¢ alternatywnych srodkéow
monitorowania w duzej mierze zalezy od dostepnosci odpowiednich narzedzi moni-
torowania, systematycznej analizy dostepnych informacji, rygorystycznych srodkow
egzekwowania oraz skutecznej wspodtpracy miedzy wszystkimi zainteresowanymi
stronami. Miedzynarodowa Organizacja Morska sugeruje, ze skuteczny program zgod-
nosci powinien zawiera¢ wszystkie nastepujace elementy: monitorowanie zgodnosci
poprzez rutynowe inspekcje, ankiety, inspekcje, raportowanie, odpowiednie docho-
dzenia w sprawie zgtoszonych naruszen lub naruszen wykrytych w inny sposéb, sys-
tem adekwatnych sankcji za naruszenia, programy edukacyjne i zwiekszajace Swiado-
mos¢ spoteczng, wspdtpraca i koordynacja z innymi pafistwami.

Wyznaczenie PSSA skutkuje wieloma korzysciami, w tym zapewnia komplekso-
we narzedzia zarzadzania, za pomoca ktérych mozna zbada¢ podatnos¢ obszaru na
szkody spowodowane miedzynarodowa dziatalnoscig zeglugowa i dostosowac $ro-
dek przyjety przez IMO w celu zaradzenia zidentyfikowanej podatnosci na zagroze-
nia; umozliwia panstwom nadbrzeznym przyjecie dodatkowych srodkéw ochronnych
w celu przeciwdziatania zagrozeniom zwigzanym z zegluga miedzynarodowa; zapew-
nia globalne uznanie szczegdélnego znaczenia wyznaczonego obszaru przez przyzna-
nie statusu PSSA na miedzynarodowych mapach, informujac w ten sposéb marynarzy
o koniecznosci zachowania szczegdlnej ostroznosci podczas nawigacji na objetym
ochrong obszarze.
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Streszczenie
Dorota Py¢

Instrumenty prawnej ochrony Morza Battyckiego jako obszaru morskiego
o szczeg6lnej wrazliwosci

Morze Battyckie jest objete r6znymi formami i instrumentami (Srodkami) prawnej ochrony jako
wrazliwy i cenny ekosystem morski. W 2005 r. obszar Morza Battyckiego zostat wyznaczony
przez Miedzynarodowa Organizacje Morska jako PSSA.W ten sposéb wiaczono go do obszaréw
morskich o szczegdlnej wrazliwosci. Indywidualnie przyjete dla kazdego PSSA srodki ochro-
ny pozwalajg na dazenie do odpowiedniego poziomu ochrony. Wyznaczenie obszaru Morza
Battyckiego jako PSSA przyczynito sie do wzrostu Swiadomosci w zakresie korzysci ptynacych
z efektywnej ochrony srodowiska morskiego, w szczegdlnosci przed ryzykiem zwigzanym z ze-
gluga morska, w tym skutkami wypadkéw morskich. Jednak skuteczna ochrona ekosystemu
Morza Battyckiego wymaga ciggtego doskonalenia opartej na dobrej komunikacji wspétpracy
pomiedzy panstwami i organizacjami miedzynarodowymi.

Stowa kluczowe: morski obszar chroniony, Morze Battyckie, obszar morski o szczegdlnej wraz-
liwosci, IMO, miedzynarodowe prawo morza.

Summary
Dorota Py¢
The legal instruments of the Baltic Sea protection as a particularly sensitive sea area

The Baltic Sea is subject to various forms and instruments (measures) of legal protection as
a sensitive and valuable marine ecosystem. In 2005, the Baltic Sea area was designated by the
International Maritime Organization as PSSA and included in the world’s particularly sensitive
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sea areas. Associated protective measures adopted individually for each PSSA allow for the pur-
suit of an appropriate level of protection. The designation of the Baltic Sea area as a PSSA has
contributed to raising awareness of the benefits of effective protection of the marine environ-
ment, in particular against the risks associated with navigation, including consequences of ma-
rine casualties. However, effective protection of the Baltic Sea ecosystem requires continuous
improvement of cooperation between States and international organizations based on good
communication.

Keywords: marine protected area, Baltic Sea, particularly sensitive sea area, IMO, international
maritime law.
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Prawna ochrona wéd powierzchniowych
przed zanieczyszczeniem mikroplastikiem w UE i w Polsce

Wprowadzenie

Problematyka zanieczyszczenia wod mikroplastikiem (mikrodrobinami plastiku) stata
sie w ostatnich czasach niezwykle aktualna ze wzgledu na wzrost liczby danych doty-
czacych zawartos$ci mikrodrobin plastiku w wodach powierzchniowych oraz ich ne-
gatywnego wptywu na $rodowisko i cztowieka. Aczkolwiek w literaturze przedmiotu
brakuje kompleksowych opracowan dotyczacych analizy regulacji prawnych w tym
zakresie. Generalnie przyjmuje sie, ze mikroplastik to czasteczki tworzyw sztucznych
o $rednicy mniejszej niz 5 mm, ktére powstajg na skutek powolnej degradacji tworzyw
sztucznych. W klasyfikacji mikroplastiku stosowane sg nastepujace kryteria: a) materia-
ty syntetyczne o wysokiej zawartosci polimeréw, b) czastki state, ¢) wielkos¢ < 5 mm,
d) nierozpuszczalnos¢ w wodzie oraz e) nieuleganie degradacji. Jednak brak jest jed-
nolitej i prawnie zatwierdzonej definicji mikroplastikow, co moze stwarza¢ problemy
w dziataniach na rzecz ograniczenia ich iloéci w $rodowisku wodnym'. Pierwsze prace
dotyczace zawartosci mikroplastikow w wodach $roédlagdowych zostaty opublikowa-
ne w drugiej dekadzie XXI w. Mikroplastiki moga przedostawac sie do wod srédlado-
wych przez sptyw powierzchniowy, ze sciekami bytowymi i przemystowymi, a takze
ze zdegradowanych odpadéw z tworzyw sztucznych i osadzania sie w atmosferze”.
Z raportéw wynika, ze gtéwne Zrédta emisji mikroplastiku do srodowiska stanowia:
opony, oznakowania drogowe, granulaty z tworzyw sztucznych wykorzystywane w fa-
zie przedprodukcyjnej oraz syntetyczne wiékna pochodzace z prania®. Szacuje sie, ze

' D.Rembisz, Mikroplastiki — maty wielki problem, ,Kwartalnik Chemiczny: Prawo i Wiedza” 2019, nr 1,

s.28-30, s. 256; N. Brennholt, M. HeB, G. Reifferscheid, Freshwater Microplastics: Challenges for Regula-
tion and Management [w:] Freshwater Microplastics, red. M. Wagner, S. Lambert, seria: The Handbook
of Environmental Chemistry, t. 58, Cham 2018, za: A.J. Verschoor, Towards a definition of microplastics.
Considerations for the specification of physico-chemical properties, Bilthoven 2015.

2 E.J. Carpenter, K.L. Smith, Plastics on the Sargasso Sea surface, ,Science” 1972, t. 175, s. 1240-1241;
J. Dusaucy, D. Gateuille, Y. Perrette, E. Naffrechoux, Microplastic pollution of worldwide lakes, ,Environ-
mental Pollution” 2021, t. 284.

3 European Commission, In-Depth Report. Plastic Waste: Ecological and Human Health Impacts, Sci-
ence for Environmental Policy, DG Environment News Alert Service, November 2011; FanpLESStic-sea,
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co roku w UE do srodowiska uwalnianych jest tacznie od 75 000 do 300 000 ton mikro-
drobin plastiku®.

Powszechnie znany jest negatywny wptyw mikroplastiku na organizmy i rosli-
ny wodne, sktonnos¢ ich bioakumulacji w tych organizmach, szczegdlnie przez ryby
w tancuchu pokarmowym, w ktérym ostatnim ogniwem jest cztowiek, oraz dalsze
rozprzestrzenianie sie w srodowisku wskutek nieefektywnego gospodarowania od-
padami, stosowania nieodpowiednich rodzajéw materiatéw z tworzyw sztucznych
w prowadzonej dziatalnosci czy regionalnych warunkéw klimatycznych’. Nalezy tutaj
zaznaczy(, ze zawartosci mikroplastiku zostaty réwniez odnotowane w zywnosci®. Stad
potrzeba kompleksowych dziatar organizacyjnych, opartych na przepisach prawnych,
w zakresie zapobiegania i zwalczania skutkdw zanieczyszczenia wéd $rédlagdowych
mikroplastikiem. Z jednej strony dotyczy to stricte prawnej ochrony zasobéw wodnych
jako takiej, z drugiej zas instrumentéw prawnych zapobiegajacych i ograniczajacych
negatywny wptyw odpaddéw i opakowan wykonanych z tworzyw sztucznych, a po
ich rozktadzie — mikroplastiku, na srodowisko, sa bowiem najpowazniejszym zrédtem
tych zanieczyszczenn w ekosystemach wodnych. Punktem wyjscia w tym zakresie sg
obecnie realizowane programy unijne dotyczace ochrony srodowiska, réwniez w tym
kontekscie, tj. przyjety w 2019 r. Europejski Zielony tad (EZt)’, gospodarka o obiegu
zamknietym (GOZ)® i co najwazniejsze ,Droga do zdrowej planety dla wszystkich. Plan

Przeglqd istniejqcych strategii i badan majqcych zwiqzek z mikroplastikiem — podsumowanie dla de-
cydentow, 2019, https://projects.interreg-baltic.eu/projects/fanplesstic-sea-192.html  [dostep:
27.12.2022].

4 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regiondw, Europejska strategia na rzecz tworzyw sztucznych w gospodarce
o0 obiegu zamknietym, COM(2018) 28 final, Strasburg, 16.1.2018; dalej: komunikat COM(218) 28. Zob.
takze H. Bouwman, K. Minnaar, C. Bezuidenhout, C. Verster, Microplastics in freshwater water environ-
ments. A scoping study [WRC Report No. 2610/1/18], Pretoria 2018; N. Obermaier, A. Pistocchi, A Pre-
liminary European-Scale Assessment of Microplastics in Urban Wastewater, ,Frontiers in Environmental
Science”2022,t. 10.

5> B.Boots, C.W. Russell, D.S. Green, Effects of microplastics in soil ecosystems: above and below ground,
+Environmental Science & Technology” 2019, t. 53; A.A. Horton, A. Walton, D.J. Spurgeon, E. Lahive,
C. Svendsen, Microplastics in freshwater and terrestrial environments: evaluating the current understand-
ing to identify the knowledge gaps and future research priorities, ,Science Total Environment”2017, t. 586,
s.127-141; S. Karbalaei, P. Hanachi, T.R. Walker, M. Cole, Occurrence, sources, human health impacts and
mitigation of microplastic pollution, ,Environmental Science and Pollution Research” 2018, t. 25.

6 Z.Yuan, R. Nag, E. Cummins, Human health concerns regarding microplastics in the aquatic envi-
ronment — from marine to food systems, ,Science of the Total Environment” 2022, t. 823; P. Szewczyk,
K. Wojcik, Ochrona ludzi przed szkodliwym wptywem plastiku. Nadzér nad wyrobami z tworzyw sztucz-
nych, ,Kontrola Panstwowa” 2021, t. 66, nr 3, s. 94-103; P. Jagietowicz, U. Janas, Plastik i jego oddziaty-
wanie na Srodowisko, ,Tutoring Gedanensis” 2020, t. 5, nr 1, s. 29-35.

7 Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komi-
tetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondéw, Europejski Zielony tad, COM(2019) 640 final,
Bruksela, 11.12.2019.

8 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionéw, Zamkniecie obiegu — plan dziatania UE dotyczqcy gospodarki
o0 obiegu zamknietym, COM(2015) 614 final, Bruksela, 2.12.2015; dalej: komunikat COM(2015) 614.
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dziatania UE na rzecz eliminacji zanieczyszczeh wody, powietrza i gleby”?, zmieniajacy
podejscie szczegdlnie w zakresie ochrony wéd, polegajace na tym, ze w pierwszej ko-
lejnosci nalezy zidentyfikowac i usuwac zrodto zanieczyszczen. Nalezy podkresli¢, ze
nadal trwaja prace legislacyjne w zakresie ograniczenia mikroplastiku w $rodowisku'’,
ktoérych formuta i efektywnos¢ w duzej mierze bedzie zaleze¢ od dziatarh w tym zakre-
sie Komisji Europejskiej wraz z Rada i Parlamentem Europejskim''. W celu skutecznej
ochrony wéd przed zanieczyszczeniem mikroplastikiem zaréwno przepisy unijne, jak
i krajowe w obszarze ochrony wéd i gospodarki odpadami powinny by¢ dostosowa-
ne do najwazniejszych wytycznych ww. programéw i dokumentéw. W tym zakresie
na poziomie unijnym maja zastosowanie przede wszystkim regulacje prawne zawarte
w ramowe] dyrektywie wodnej (RDW)'? i ramowej dyrektywie odpadowej (RDO)"?, a na
poziomie krajowym — w ustawie —Prawo wodne'*, ustawie o odpadach'® oraz w innych
aktach prawnych regulujacych te materie.

W literaturze przedmiotu i niektérych unijnych i krajowych aktach prawnych uwage
poswieca sie gtéwnie problematyce prawnej ochrony wéd morskich przed zanieczysz-
czeniem mikroplastikiem'®, podczas gdy czesto pomija sie te kwestie w odniesieniu do
$rédlagdowych wod powierzchniowych, co moze stanowié pewne novum niniejszego
opracowania. Przedmiotem analizy jest zatem problematyka zanieczyszczen $rédla-
dowych wéd powierzchniowych mikroplastikiem i ich ochrona prawna. Celem artyku-
tu jest wskazanie stanu prawnego ochrony wéd przed mikroplastikiem, instrumentow
prawnych i organizacyjnych przeciwdziatajagcym temu zjawisku funkcjonujacych w UE
i w Polsce. W artykule zastosowano gtéwnie metode prawnodogmatyczng, polegajaca
na analizie programéw unijnych, przepiséw unijnych i krajowych w zakresie ochrony

° Komunikat Komisji Do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regiondw, Droga do zdrowej planety dla wszystkich. Plan dziatania UE na
rzecz eliminacji zanieczyszczeri wody, powietrza i gleby, COM(2021) 400 final, Bruksela, 12.5.2021; dalej:
komunikat COM(2021) 400.

10" K. Kleps, Plan prac Komisji Europejskiej — co nas czeka w 2022 roku?,,,Polska Chemia” 2021, nr 3.

" E. Kentin, Restricting microplastics in the European Union: Process and criteria under REACH, ,The Eu-
ropean Physical Journal Plus” 2018, t. 133.

12 Dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2000 r. ustana-
wiajaca ramy wspolnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej (Dz. Urz. WE L 32 z 22.12.2000,
s. 1, ze zm,; dalej: dyrektywa 2000/60/WE).

13 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie
odpaddw oraz uchylajgca niektére dyrektywy (Dz. Urz. UE L 312 2 22.11.2008, s. 3, ze zm.; dalej: dyrek-
tywa 208/98/WE).

4 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r,, poz. 1478 ze zm.; dalej:
pr.wod.).

15 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r,, poz. 1587 ze zm.; dalej:
u.o0.).

16 K. Borkowski, Zanieczyszczenia morz i oceanéw odpadami z tworzyw sztucznych akceleratorem now-
ych regulacji prawnych w tym zakresie, ,Polimery” 2019, t. 64, nr 11-12, s. 759-763; J. Boucher, D. Friot,
Primary Microplastics in the Oceans: A Global Evaluation of Sources, Gland 2017; J. Gago, F. Galgani,
T. Maes, R.C. Thompson, Microplastics in Seawater: Recommendations from the Marine Strategy Frame-
work Directive Implementation Process, ,Frontiers in Marine Science” 2016, t. 3.
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wod i gospodarki odpadami w kontekscie mikroplastiku, a takze literatury przedmiotu
w tym zakresie.

1. Programy i rekomendacje UE w zakresie zapobiegania
i przeciwdziatania zanieczyszczeniom wéd mikrodrobinami plastiku

Analizujac programy unijne dotyczace réwniez problematyki ochrony wod w ujeciu
ogdélnym, na poczatku nalezy wskazac¢ Europejski Zielony tad (dalej: EZL), przyjety
w 2019 r,, ktéry zaktada, ze do 2050 r. gospodarka Unii bedzie neutralna dla klimatu
i zasobooszczedna. W ramach tego programu wprowadzono zmiany w szesciu obsza-
rach, wsrdd ktérych znajduje sie eliminowanie wszelkich zanieczyszczen, w tym takze
w wodach powierzchniowych.

Program EZt preferuje stosowanie gospodarki o obiegu zamknietym (dalej: GOZ),
dotyczacej wykorzystania surowcéw i minimalizacji powstawania odpadéw, w tym
zawierajacych tworzywa sztuczne, bedacych zrédtem mikroplastiku w $rédlagdowych
wodach powierzchniowych. Gospodarka o obiegu zamknietym (circular economy) jest
koncepcjg zmierzajaca do racjonalnego wykorzystania zasobdw i ograniczenia nega-
tywnego oddziatywania na srodowisko wytwarzanych produktéw, ktére — podobnie
jak materiaty oraz surowce - powinny pozostawa¢ w gospodarce tak dtugo, jak to
mozliwe, a wytwarzanie odpadéw powinno by¢ jak najbardziej zminimalizowane'’.
Zgodnie z komunikatem COM(2015) 614 wymaga to ustanowienia zintegrowanego
i odpowiedniego systemu gospodarowania odpadami na poziomie krajowym, w tym
odpaddéw z tworzyw sztucznych bedacych zrédtem mikroplastiku w zbiornikach
wodnych. Gospodarka odpadami powinna sie odbywac zgodnie z hierarchig poste-
powania z odpadami w okreslonej kolejnosci: od zapobiegania powstawaniu, przy-
gotowania do ponownego uzycia, recyklingu i odzysku energii az po unieszkodliwia-
nie, takie jak sktadowanie odpadéw. Zasada ta ma na celu zachecenie do korzystania
z opcji przynoszacych najlepszy ogdlny skutek srodowiskowy. Takie dziatania zmierza-
ja wtasnie do ograniczenia ilosci powstajacych odpaddw z tworzyw sztucznych, ktére
potem staja sie mikrodrobinami plastiku.

W tym obszarze rozpoczeto dziatania nad opracowaniem norm jakosci dla su-
rowcéw wtornych, zwilaszcza dla tworzyw sztucznych. Strategia dotyczaca tworzyw
sztucznych w GOZ odnosi sie takze do podatnosci recyklingowej, biodegradowalno-
$ci oraz obecnosci substancji niebezpiecznych w niektérych tworzywach sztucznych.
Ponadto rekomendowane jest osiagniecie wyzszego poziomu recyklingu opakowan
z tworzyw sztucznych niz 25%. Jednakze efektywnos$¢ wdrozenia tej idei jest uzalez-
niona od stosowanych rozwigzan prawnych, technicznych i organizacyjnych w gospo-
darce odpadami, szczegdlnie w zakresie ,domkniecia”i,uszczelnienia” tego systemu”’.

7" Gospodarka o obiegu zamknietym w polityce i badaniach naukowych, red. J. Kulczycka, Krakow
2019; K. Borkowski, Zanieczyszczenia morz..., s. 760.

18 Zob. wiecej: E.M. Zebek, J.). Ziety, Effect of Landfill Arson to a ,Lax” System in a Circular Economy
under the Current EU Energy Policy: Perspective Review in Waste Management Law, ,Energies” 2022, t. 15.
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Potwierdzeniem tych dziatan jest kolejny komunikat COM(2018) 28 ws. europejskiej
strategii na rzecz tworzyw sztucznych w GOZ. Strategia ta okres$la zasady nowej gospo-
darki tworzywami sztucznymi, wedtug ktérych produkcja tworzyw sztucznych i pro-
dukty z nich wykonane beda w petni dostosowane do potrzeb w zakresie ponownego
uzycia, naprawy i recyklingu oraz beda promowane bardziej zrbwnowazone materiaty.
Do rekomendowanych dziatah majacych na celu ograniczenie zanieczyszczenia mi-
krodrobinami plastiku nalezg m.in. ograniczanie celowego dodawania mikrodrobin
plastiku do produktéw; ograniczenie niezamierzonego uwalniania mikrodrobin pla-
stiku z opon, tkanin i farb (tj. minimalne wymogi dotyczace projektowania opon w za-
kresie ich Scierania i trwatosci); opracowanie srodkéw majacych na celu ograniczenie
uwalniania granulatu plastikowego (np. systemy certyfikacji dla catego faricucha do-
staw tworzyw sztucznych), a takze poprawa efektywnosci wychwytywania i usuwania
mikrodrobin plastiku ze sciekéw.

Analizujac dziatania w zakresie ograniczenia ilosci mikroplastiku w srodowisku
w ramach GOZ, nalezy réwniez wspomnie¢ o komunikacie przedstawiajagcym nowy
plan dziatania UE dotyczacy GOZ na rzecz czystszej i bardziej konkurencyjnej Euro-
py'®.W przywotanym dokumencie w ramach unijnej strategii na rzecz tworzyw sztucz-
nych w gospodarce o obiegu zamknietym uruchomiono kompleksowy zestaw ini-
cjatyw w celu sprostania wyzwaniom zwigzanym z faktem, ze w ciggu najblizszych
20 lat dwukrotnie wzro$nie zuzycie tworzyw sztucznych. W celu zwiekszenia wykorzy-
stania tworzyw sztucznych pochodzacych z recyklingu i przyczynienia sie do bardziej
zrébwnowazonego stosowania tworzyw sztucznych wprowadzono wymogi dotycza-
ce zawartosci materiatow z recyklingu i srodki na rzecz ograniczenia ilosci odpadéw
w odniesieniu do kluczowych produktéw, tj. opakowan, materiatdw budowlanych
i pojazdéw, z uwzglednieniem dziatan na rzecz tworzyw sztucznych o zamknietym
cyklu zycia. W komunikacie COM(2020) 98 zwrdcono réwniez uwage na kwestie mi-
krodrobin plastiku w srodowisku poprzez: a) ograniczenie celowo dodawanych mikro-
drobin plastiku; b) opracowanie etykiet, norm, certyfikatéw i srodkéw regulacyjnych
dotyczacych niezamierzonego uwalniania mikrodrobin plastiku, w tym $rodkéw ma-
jacych na celu zwiekszenie wychwytywania mikrodrobin plastiku na wszystkich istot-
nych etapach cyklu zycia produktéw; c) opracowywanie i harmonizacje metod pomia-
ru niezamierzonego uwalniania mikrodrobin plastiku, zwtaszcza z opon i wyrobdéw
widkienniczych; oraz d) wypetnienie luk w wiedzy naukowej na temat wystepowania
mikrodrobin plastiku w $rodowisku, wodzie pitnej i zywnosci oraz zwigzanych z tym
zagrozen. W celu ograniczenia ilosci powstajacych odpaddéw z tworzyw sztucznych,
a tym samym obecnosci mikrodrobin plastiku w srodowisku, wyzwaniem dla Komi-
sji bedzie opracowanie ram politycznych dotyczacych m.in. pozyskiwania i stosowa-
nia biopochodnych tworzyw sztucznych oraz wykorzystania biodegradowalnych lub

9 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionéw, Nowy plan dziatania UE dotyczqcy gospodarki o obiegu zamknie-
tym na rzecz czystszej i bardziej konkurencyjnej Europy, COM(2020) 98 final, Bruksela, 11.3.2020; dalej:
komunikat COM(2020) 98.
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kompostowalnych tworzyw sztucznych, ktérych uzycie moze by¢ korzystne dla srodo-
wiska naturalnego.

Kolejny wazny program na rzecz poprawy stanu jakosci zasobow sSrodowiska,
w tym wod powierzchniowych, przedstawia komunikat COM(2021) 400. W dokumen-
cie tym wprowadzono nowa hierarchie dziatan na rzecz eliminacji zanieczyszczen
opartej na zasadzie ostroznosci oraz na zasadach dziatania zapobiegawczego, napra-
wiania szkody w pierwszym rzedzie ,u Zrédfa” i na zasadzie zanieczyszczajacy ptaci.
Oznacza to, ze w pierwszej kolejnosci nalezy zapobiegac zanieczyszczeniom u zrédta.
W przypadku gdy nie mozna (jeszcze) w petni zapobiec zanieczyszczeniom juz na
poczatku, nalezy je zminimalizowa¢, o czym stanowi jedna z najwazniejszych zasad
prawa ochrony $rodowiska — zasada przezornosci. Ponadto w przypadku wystapie-
nia zanieczyszczen nalezy im natychmiast zaradzi¢, a takze nalezy zrekompensowac
powigzane z nimi straty. Zatem hierarchia dziataii na rzecz eliminacji zanieczyszczen
bedzie polega¢ na odwrdéceniu piramidy dziatan i priorytetyzacji podejs¢ na rzecz
zwalczania zanieczyszczenia, tj. w mozliwie najwiekszym stopniu eliminowanie istnie-
jacych zanieczyszczen wody, a takze stosowanie Srodkéw w celu przywrécenia ,do-
brego stanu”. Jednym z celéw w zakresie zerowego poziomu emisji zanieczyszczen do
2030 r. — zgodnie z prawem UE i wytycznymi zawartymi w Zielonym tadzie oraz w sy-
nergii zinnymi inicjatywami UE - jest ograniczenie 0 50% ilosci plastikowych odpadow
w morzu oraz o 30% ilosci mikrodrobin plastiku uwalnianych do srodowiska.

2. Prawna ochrona sréodladowych woéd powierzchniowych w UE
w kontekscie zanieczyszczen mikroplastikiem

W UE zagadnienia zagospodarowywania sztucznych polimeréw i ochrony wod $rod-
ladowych zostaty uwzglednione w przepisach dotyczacych prowadzenia polityki
wodnej, gtéwnie w dyrektywie 2000/60/WE (RDW), ktéra nie odnosi sie bezposred-
nio do odpadoéw z tworzyw sztucznych. Panstwa cztonkowskie UE maja jednak obo-
wigzek monitorowania potencjalnej presji czynnikédw antropogenicznych. Skutkiem
bowiem takiej dziatalnosci jest emisja substancji niebezpiecznych do ekosystemoéw
wodnych, ktére zgodnie z art. 2 pkt 29 dyrektywy 2000/60/WE sa definiowane jako
substancje, ktére sa toksyczne, trwate i podatne na bioakumulacje, oraz inne substan-
cje lub grupy substancji, ktérych poziom osigga stan niepokojacy. Nalezy tutaj zazna-
czy¢, ze tworzywa sztuczne moga zawiera¢ wymieniane przez dyrektywe 2000/60/WE
substancje niebezpieczne (tzw. substancje priorytetowe), tj. ftalan di(2-etyloheksylu)
(DEHP), nonylofenol, oktylofenol i wielopierscieniowe weglowodory aromatyczne
(WWA), ktérych zrzut do srodowiska nalezy kontrolowad i zdecydowanie ograniczac.
Zatem zgodnie z postanowieniem dyrektywy 2000/60/WE zanieczyszczenia przez
zrzuty, emisje lub straty w priorytetowych substancjach niebezpiecznych powinny by¢
zaprzestane lub stopniowo wyeliminowane. W tym zakresie nalezy podjac¢ szczeg6lne
srodki dla przeciwdziatania zanieczyszczaniu wod przez te substancje, uwzgledniajac
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wszystkie znaczace ich Zrédta i identyfikujac efektywne instrumenty ekonomicznie
oraz ich kontrole (art. 16 dyrektywy 2000/60/WE)*.

W tym obszarze istotnym faktem jest réwniez wprowadzenie od stycznia 2023 r.
w dyrektywie 2020/2184%', w wyniku europejskiej inicjatywy obywatelskiej dotycza-
cej prawa do wody, tzw. inicjatywy Right2Water®, bardziej rygorystycznych norm
jakosci wody pitnej w celu zapewnienia wyzszego poziomu ochrony zdrowia ludz-
kiego w odniesieniu do substancji zanieczyszczajacych, tj. substancji zaburzajacych
funkcjonowanie uktadu hormonalnego i mikrodrobin plastiku, oraz podjecie srodkéw
przyczyniajacych sie do zapewnienia jeszcze czystszej wody z kranu dla wszystkich -
i mniejszego zapotrzebowania na butelki z tworzywa sztucznego. Do takich substan-
cji nalezy np. chlorek winylu, o ktérym mowa w czesci B zatacznika | do dyrektywy
2020/2184.

Nalezy nadmieni¢, iz $cieki komunalne moga by¢ takze Zrédtem mikroplastiku
w wodach powierzchniowych, szczegdlnie w rzekach, ktére sa odbiornikiem oczysz-
czonych $ciekdw odprowadzanych z oczyszczalni. Z drugiej strony takie instalacje po-
winny w procesie oczyszczania sciekdw zatrzymywa¢ mikrodrobiny plastiku. W zwiagz-
ku z tym waznym aktem unijnym regulujacym to zagadnienie jest dyrektywa dotyczaca
oczyszczania $ciekdw komunalnych?. Dyrektywa ta ma na celu ochrone $rodowiska
w UE przed niekorzystnym oddziatywaniem sciekéw komunalnych, jednak tylko w od-
niesieniu do procesu eutrofizacji wod. Dyrektywa bowiem okresla ogdélne zasady zbie-
rania, oczyszczania i odprowadzania $ciekow. W tym zakresie panstwa cztonkowskie
powinny zagwarantowac poprawng eksploatacje oczyszczalni sciekdw w celu zapew-
nienia wystarczajacej wydajnosci i zdolnosci dziatania, w kazdych normalnych warun-
kach pogodowych, a takze podejmowac dziatania w celu ograniczania zanieczyszczen
wod, do ktérych odprowadzane sg $cieki. Warto zaznaczy¢, ze wiasciwe oczyszczanie
oznacza oczyszczanie sciekdw komunalnych za pomoca jakiegokolwiek procesu czy
systemu usuwania pozwalajagcego wodom, do ktérych odprowadzane s3 scieki, osia-
ga¢ odpowiednie wskazniki jakosci (art. 2 pkt 9 dyrektywy nr 91/271/EWG)**. Zatem
zrzuty z oczyszczalni $ciekdéw komunalnych poddane oczyszczaniu powinny spetniac
normy okreslone w dyrektywie nr 91/271/EWG, wérdd ktérych wskazano jedynie pod-
stawowe parametry oraz biogeny (zwiazki azotu i fosforu) przyczyniajace sie do pro-
cesu eutrofizacji wod rozumianego jako wzbogacenie wody skfadnikami odzywczymi,
bedace przyczyna m.in. przyspieszonego wzrostu glonéw, co powoduje zaktécenia
réwnowagi wsréd organizmdw zyjacych w wodzie oraz jakosci wody. Brak jest jednak

20 7ob. takze A. Farmer, Protecting Europe’s soils, protecting Europe’s water bodies? EU water law and its
ability to support soil protection, Brussels 2020.

21 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/2184 z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie
jakosci wody przeznaczonej do spozycia przez ludzi (Dz. Urz. UE L 435 2 23.12.2020, s. 1).

22 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 8 wrzeénia 2015 r. w sprawie dalszych dziatan
w nastepstwie europejskiej inicjatywy obywatelskiej ,Right2Water”, 2014/2239(INI), P8_TA(2015) 294
(Dz. Urz. UE C316 2 22.09.2017, 5. 99).

2 Dyrektywa Rady nr 91/271/EWG z dnia 21 maja 1991 r. dotyczaca oczyszczania $ciekéw komunal-
nych (Dz. Urz. WE L 135 2 30.05.1991, s. 40, ze zm.; dalej: dyrektywa nr 91/271/EWG).

24 N.Brennholt, M. HeR, G. Reifferscheid, Freshwater Microplastics..., s. 247.
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wzmianki o substancjach toksycznych, a tym bardziej o mikrodrobinach plastiku. W ak-
tualnym sprawozdaniu Komisji Europejskiej na temat statusu wdrozenia i programow
wykonania, opublikowanym w 2016 r., zaznaczono, ze jednak wciaz istniejg niedocia-
gniecia w procesie wdrazania dyrektywy nr 91/271/EWG, szczeg6lnie w odniesieniu
do odpowiedniego poziomu oczyszczania®.

Odnosnie do ograniczenia potencjalnych zrédet mikroplastiku w wodach po-
wierzchniowych zastosowanie maja akty prawa unijnego w zakresie gospodarowania
odpadami, w tym wiodgaca dyrektywa 2008/98/WE (RDO). Mikroplastik bowiem moze
zawiera¢ cechy odpadéw niebezpiecznych wymienionych w zataczniku lll do dyrek-
tywy 2008/98/WE jako ekotoksycznos¢, czyli mogacych stanowié bezposrednie lub
opdznione zagrozenie dla co najmniej jednego elementu srodowiska. W odniesieniu
do odpadéw z tworzyw sztucznych w art. 11 dyrektywy 2008/98/WE ustanowiono
srodki dotyczace ponownego wykorzystania i recyklingu z uwzglednieniem tego ro-
dzaju odpaddéw, co mozna uznac za dziatania zapobiegajace powstawaniu wiekszej
ilosci tych odpadéw, a w konsekwencji mikrodrobin plastiku do wéd powierzchnio-
wych. W ramach tych dziatan nalezy promowac wysokiej jakosci recykling wszedzie
tam, gdzie jest to stosowne i mozliwe z technicznego, srodowiskowego i gospodarcze-
go punktu widzenia, przyjmujac w tym celu systemy selektywnej zbiorki, tak aby spet-
ni¢ niezbedne normy jakosci dla wiasciwych sektoréw recyklingu. Selektywna zbidrka
odpaddéw - obok papieru, metali i szkta — obowigzuje takze w odniesieniu do plastiku
na poziomie przynajmniej 50% wagowo do 2020 r. Analizujac regulacje prawne doty-
czace odpaddw z tworzyw sztucznych, nalezy takze wskaza¢ dyrektywe 2004/12/WE
w sprawie odpadéw, opakowan i odpadéw opakowaniowych?, ktérej gtéwnym po-
stanowieniem jest zwiekszenie poziomdéw odzysku i recyklingu odpadéw opako-
waniowych w celu zredukowania ich wptywu na srodowisko naturalne. Dyrektywa
ta w art. 6 okresla wielkosci docelowe odzysku i recyklingu tego rodzaju odpadow,
ktére w odniesieniu do tworzyw sztucznych, przy uwzglednieniu wytacznie materiatu
recyklowanego z powrotem w tworzywo sztuczne, zostaty ustalone na poziomie 2,5%
wagowo do dnia 31 grudnia 2008 .

Powaznym Zrédtem mikroplastiku w wodach powierzchniowych jest niewtasciwe
sktadowanie odpadéw z tworzyw sztucznych. Kwestia ta na poziomie unijnym zostata
uregulowana w dyrektywie 1999/31/WE w sprawie sktadowania odpadéw?’, zmienio-
nej dyrektywa 2018/850%, ktérej gtéwnym zatozeniem byto wsparcie przejécia UE na

25 Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regiondw, Dziewigte sprawozdanie na temat statusu wdrozenia i programow
wykonania (wymagane na mocy art. 17) dyrektywy Rady 91/271/EWG dotyczqcej oczyszczania sciekdw
komunalnych, COM(2017) 749 final, Bruksela, 14.12.2017.

2 Dyrektywa 2004/12/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lutego 2004 r. zmieniajaca dy-
rektywe 94/62/WE w sprawie opakowan i odpadéw opakowaniowych (Dz. Urz. UE L 47 z 18.02.2004,
s. 26).

27 Dyrektywa Rady 1999/31/WE z dnia 26 kwietnia 1999 r. w sprawie sktadowania odpadéw (Dz. Urz.
WEL 182216.07.1999, s. 1, ze zm.).

28 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/850 z dnia 30 maja 2018 r. zmieniajaca
dyrektywe 1999/31/WE w sprawie sktadowania odpadéw (Dz. Urz. UE L 150 z 14.06.2018, s. 100).



Prawna ochrona wéd powierzchniowych przed zanieczyszczeniem mikroplastikiem... 167

gospodarke o obiegu zamknietym. Zatem celem dyrektywy 2018/850 jest zapewnie-
nie stopniowego zmniejszania ilosci sktadowanych odpadéw, w szczegdlnosci odpa-
déw nadajacych sie do recyklingu lub innych proceséw odzysku, a takze — przez wpro-
wadzenie wysokich wymagan eksploatacyjnych i technicznych dotyczacych odpadéw
i skfadowisk — zapewnienie srodkéw, procedur i wytycznych majacych zapobiegad,
w catym cyklu istnienia sktadowiska, negatywnemu wptywowi sktadowania odpadéw
na $rodowisko, zwtaszcza w postaci zanieczyszczenia wéd powierzchniowych. W prak-
tyce oznacza to ograniczenie odpadéw do minimum, a w przypadku juz wytworzo-
nych odpaddéw nalezy ograniczy¢ ich negatywny wptyw na srodowisko, co dotyczy
takze odpadoéw z tworzyw sztucznych.

Jednak najwazniejszym aktem prawa unijnego nakazujgcym ograniczenie wytwa-
rzania odpaddéw z tworzyw sztucznych jest dyrektywa w sprawie zmniejszenia wptywu
niektérych produktéw z tworzyw sztucznych na $rodowisko®. Dyrektywa 2019/904
propaguje podejscie wspomagajace gospodarke o obiegu zamknietym, ktére daje
pierwszenstwo zréwnowazonym i nietoksycznym produktom wielokrotnego uzytku
i systemom ponownego uzycia zamiast produktom jednorazowego uzytku, co ma
na celu przede wszystkim zmniejszenie ilosci generowanych odpadéw. Mikrodro-
biny tworzyw sztucznych nie wchodza bezposrednio w zakres stosowania dyrekty-
wy 2019/904, jednak przyczyniaja sie do zwiekszania ilosci odpadéw w srodowisku
morskim. W zwigzku z tym UE nakfada na producentéw rygorystyczne ograniczenie
ilosci mikrodrobin tworzyw sztucznych w sktadzie swoich produktéw. Zanieczysz-
czenie powierzchni ziemi i zanieczyszczenie gleby wiekszymi przedmiotami z two-
rzyw sztucznych oraz pochodzgcymi z nich fragmentami lub mikrodrobinami tworzyw
sztucznych moze mie¢ bowiem znaczng skale, a takie tworzywa sztuczne moga prze-
dostawac sie do srodowiska morskiego. Celami dyrektywy 2019/904 sg zapobieganie
wptywowi niektérych produktéw z tworzyw sztucznych na srodowisko, w szczegél-
nosci na srodowisko wodne, i na zdrowie cztowieka oraz zmniejszanie tego wptywu
oraz zachecanie do przechodzenia na gospodarke o obiegu zamknietym®°. Dlatego
UE promuje tworzywa sztuczne ulegajace biodegradacji, czyli ulegajace fizycznemu
i biologicznemu rozktadowi prowadzacemu ostatecznie do jego rozktadu na dwutle-
nek wegla, biomase i wode, przez co zgodnie z europejskimi normami dotyczacymi
opakowan nadaja sie do odzysku poprzez kompostowanie i fermentacje beztlenowa
(art. 3 pkt 16 dyrektywy 2019/904). W celu ograniczenia ilosci odpadéw z produktéw
jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych preferowana jest selektywna zbiorka ta-
kich odpadéw do celéw recyklingu (art. 9 dyrektywy 2019/904), przy tym wytyczne

2% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/904 z dnia 5 czerwca 2019 r. w sprawie
zmniejszenia wptywu niektdérych produktéw z tworzyw sztucznych na srodowisko (Dz. Urz. UE L 155
212.06.2019, s. 1; dalej: dyrektywa 2019/904).

30 7ob. takze D. Kolasa, K. Samsonowska, A. Kaszuba, A. Stepkowska, J. Wrébel, K. Wrébel, J. Lach,
Wymagania dotyczqce zawartosci substancji szkodliwych w wyrobach rynkowych z tworzyw sztucznych
i gumy, cz. 1: Opakowania, w tym materiaty i wyroby z tworzyw sztucznych przeznaczone do kontaktu
zzywnosciq, ,Polimery” 2022, t. 67, nr 6, s. 243; K. Samsonowska, A. Kaszuba, Mikroplastik w Srodowisku
naturalnym, ,Polimery”2022,t.67,nr 1,s. 32.
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okreslaja poziomy 77% wagowo do 2025 r. oraz 90% do 2029 r. Odpady z tworzyw
sztucznych mozna rozpatrywac nie tylko w kategorii odpadu, ale takze jako substan-
cje chemiczng, co ma wyraz w przepisach zawartych w rozporzadzeniu nr 1907/2006
(REACH)*'. Regulacjom tego rozporzadzenia podlegaja bowiem nie tylko chemikalia,
ktére s stosowane w procesach przemystowych, ale takze artykuty powszechnego
uzytku, np. srodki czyszczace i farby, ubrania, meble i urzadzenia elektryczne. Rozpo-
rzagdzenie nr 1907/2006 naktada obowiazki na przedsiebiorstwa pod wzgledem kon-
troli ryzyka, jakie chemikalia moga stwarza¢ dla zdrowia i Srodowiska. W zataczniku
XVII do rozporzadzenia nr 1907/2006 znajduje sie lista niebezpiecznych substancji,
mieszanin i wyroboéw, ktérych produkcje, wprowadzanie do obrotu i stosowanie nale-
zy ograniczy¢. Na liscie takich substancji znajduje sie takze chloroeten (chlorek winylu)
oraz polichlorek winylu, wykorzystywane do wytwarzania tworzyw sztucznych.

Jedna zinicjatyw dazacych do rozwigzania problemu zanieczyszczenia sSrodowiska
tworzywami sztucznymi byto przyjecie w 2018 r. strategii przez Komisje Europejska,
ktérej celem byto m.in. ograniczenie Zzrédet zanieczyszczeh mikrodrobinami plastiku.
W ramach tych dziatan Europejska Agencja Chemikaliéw (ECHA) w 2019 r. zapropono-
wata szerokie ograniczenia stosowania mikroplastiku w produktach wprowadzanych
na rynek UE, majace na celu ograniczenie uwalniania do srodowiska mikroplastiku.
Efektem tych dziatan byto opracowanie projektu rozporzadzenia zmieniajgcego zatgcz-
nik XVII do rozporzadzenia nr 1907/2006 (REACH) w odniesieniu do mikroczasteczek
polimeréw syntetycznych. W dokumencie tym uwzgledniono syntetyczne polimery
mikroczasteczek, ktére tworzg ciggta powtoke powierzchniowa na czastkach, jezeli co
najmniej 1% masy tych czastek spetnia jeden z nastepujacych warunkéw: a) wszystkie
wymiary czastek sg réwne lub mniejsze niz 5 mm; b) dtugosc czastek jest rowna lub
mniejsza niz 15 mm, a stosunek ich dtugosci do $rednicy jest wiekszy niz 3*2. W ten
sposéb rozszerzono kwalifikacje mikroplastiku do substancji chemicznych, mieszanin
i ich zwigzkow.

31 Rozporzadzenie (WE) nr 1907/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 18 grudnia 2006 r.

w sprawie rejestracji, oceny, udzielania zezwolen i stosowanych ograniczen w zakresie chemika-
liow (REACH) i utworzenia Europejskiej Agencji Chemikalidow, zmieniajace dyrektywe 1999/45/WE
oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (EWG) nr 793/93 i rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1488/94,
jak rowniez dyrektywe Rady 76/769/EWG i dyrektywy Komisji 91/155/EWG, 93/67/EWG, 93/105/WE
i2000/21/WE (Dz. Urz. UE L 393 2 30.12.2006, s. 1, ze zm.; dalej: rozporzadzenie 1907/2006).

32 proposal for Commission Regulation (EU) amending Annex XVII to Regulation (EC) No 1907/2006
of the European Parliament and of the Council concerning the Registration, Evaluation, Authorisa-
tion and Restriction of Chemicals (REACH) as regards synthetic polymer microparticles, C(2023) 6419.
Zob. https://www.gov.pl/web/psse-gniezno/ograniczenia-w-zakresie-stosowania-mikroplastikow
[dostep: 4.05.2023].
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3. Prawna ochrona srédlagdowych wéd powierzchniowych w kontekscie
zanieczyszczen mikroplastikiem w Polsce

W prawodawstwie polskim ochrona wéd srédlagdowych przed zanieczyszczeniami
mikroplastikami czesciowo zostata uregulowana w ustawach z zakresu prawa wod-
nego i gospodarki odpadami. W zakresie zarzadzania wodami przepisy dyrektywy
2000/60/WE (RDW) zostaty implementowane do ustawy — Prawo wodne. Zgodnie
z polska i unijna klasyfikacja prawng do $rédladowych woéd powierzchniowych nale-
73 wody stojace i ptynace (art. 22 prwod.). Wedtug art. 23 ust. 1 pr.wod. wsréd wéd
stojacych wyrézniamy wody w jeziorach oraz innych naturalnych zbiornikach wod-
nych niezwigzanych bezposrednio, w sposéb naturalny, z powierzchniowymi srédla-
dowymi wodami ptynacymi (jeziora bezodptywowe). Natomiast wodami ptyngcymi
sq wody w: 1) ciekach naturalnych oraz Zrédtach, z ktérych te cieki biorg poczatek;
2) jeziorach oraz innych naturalnych zbiornikach wodnych o ciggtym albo okresowym
naturalnym doptywie lub odptywie wéd powierzchniowych (jeziora przeptywowe);
3) sztucznych zbiornikach wodnych usytuowanych na wodach ptynacych oraz 4) ka-
nafach, co rézni sie od klasyfikacji hydrobiologicznej, w ktérej wodami stojacymi sa
wszystkie jeziora®®. Ochrona wod jest realizowana na podstawie wynikéw oceny sta-
nu wéd powierzchniowych, tj. stanu chemicznego, stanu ekologicznego jednolitych
czesci wod powierzchniowych w ciekach naturalnych, jeziorach i innych naturalnych
zbiornikach wodnych oraz potencjatu ekologicznego sztucznych jednolitych czesci
wod powierzchniowych i silnie zmienionych jednolitych czesci wéd powierzchnio-
wych (art. 53 ust. 4 prwod.)**. Wskazniki jakosci wod sg przyporzadkowane klasom
czystosci wod w skali pieciostopniowej, okreslonych w rozporzadzeniu Ministra Infra-
struktury z dnia 25 czerwca 2021 r. w sprawie klasyfikacji stanu ekologicznego, poten-
cjatu ekologicznego i stanu chemicznego oraz sposobu klasyfikacji stanu jednolitych
czesdci woéd powierzchniowych, a takze srodowiskowych norm jakosci dla substancji
priorytetowych?®®. Podobnie jak w dyrektywie 2000/60/WE (RDW) substancje toksycz-
ne bedace sktadnikami tworzyw sztucznych zostaty czesciowo uwzglednione w zatacz-
niku nr 14 do rozporzadzenia do grupy wskaznikéw chemicznych charakteryzujacych
wystepowanie substancji szczegdlnie szkodliwych dla srodowiska wodnego - sub-
stancje priorytetowe w dziedzinie polityki wodnej. Do nich naleza m.in. chloroalka-
ny — 1,2-dichloroetan (EDC)%®, ftalan di(2-etyloheksylu) (DEHP), fluoranten, naftalen,
nonylofenole (4-nonylofenol), oktylofenole oraz wielopierscieniowe weglowodory
aromatyczne (WWA). Natomiast brak podstawowych mierzalnych parametréw swiad-
czacych o obecnosci mikroplastiku, np. mikrowtékien poliestrowych.

33 por. P. Szuwalski, Prawo wodne. Komentarz do wybranych przepiséw, LEX/el. 2019.

34 Zob. wiecej: E. Zebek, A. Napiorkowska-Krzebietke, Rozwdj przepiséw prawnych w zakresie bioindy-
kacji srodowiskowej a stan jakosci wéd jeziorowych, ,Studia Prawnoustrojowe” 2019, nr 43, s. 375-393.
35 Dz U. poz. 1475.

36 Jest to potprodukt w syntezie polichlorku winylu (PCW), ktory jest sktadnikiem tworzyw sztucz-
nych - zob. Handbook of Chemistry and Physics, red. W.M. Haynes, Boca Raton 2014.
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Poza systemem klasyfikacji jakosci, ochrona wéd przed zanieczyszczeniem mi-
kroplastikiem jest realizowana w przepisach ogolnych zawartych w art. 54 prwod.
poprzez ograniczanie emisji do wod ze Zrédet zanieczyszczen punktowych oraz ob-
szarowych przy zachowaniu dopuszczalnych wartosci emisji. Ochrona jakosci woéd
jest rébwniez realizowana poprzez osiggniecie celéw Srodowiskowych na podstawie
przepisow zawartych w art. 56 pr.wod. Celem $rodowiskowym dla jednolitych czesci
wod powierzchniowych jest bowiem ochrona oraz poprawa ich stanu/potencjatu eko-
logicznego i stanu chemicznego, tak aby osiaggna¢ co najmniej dobry stan/potencjat
ekologiczny i dobry stan chemiczny wéd powierzchniowych, a takze zapobieganie
pogorszeniu ich stanu ekologicznego i stanu chemicznego. Dziatania te polegajg na
stopniowej redukcji oraz zaniechaniu lub stopniowym eliminowaniu emisji do wéd
powierzchniowych zanieczyszczen powodowanych przez substancje priorytetowe
oraz substancje szczegodlnie szkodliwe dla $rodowiska wodnego, wsrdd ktérych, jak
uprzednio wspomniano, uwzgledniono substancje toksyczne zawarte w tworzywach
sztucznych (art. 58 ust. 1 pr.wod.). W zwigzku z powyzszym zakazuje sie wprowadza-
nia do woéd odpadéw oraz ich sktadowania na terenach potozonych miedzy watem
przeciwpowodziowym a linig brzegu wod lub w odlegtosci mniejszej niz 50 m od linii
brzegu wéd oraz na obszarach zagrozonych powodzia (art. 77 pr.wod.). Ponadto Scieki
wprowadzane do wéd lub do ziemi w ramach zwyktego korzystania z wéd albo ustug
wodnych powinny by¢ oczyszczone w stopniu wymaganym przepisami ustawy i nie
moga zawiera¢ m.in. odpaddéw oraz substancji priorytetowych (art. 78 pr.wod.). Za-
tem z powyzszego wynika, ze ochrona wdd przed mikroplastikiem jest $cisle zwigzana
takze z wtasciwg gospodarka odpadami z tworzyw sztucznych, co ma wyraz w prze-
pisach zawartych w sposéb ogdlnikowy w ustawie o odpadach. Odpady z tworzyw
sztucznych zostaty wymienione jako frakcja odpadéw komunalnych, czyli powstaja-
cych w gospodarstwach domowych, oraz odpady pochodzgce od innych wytwdrcéw
odpaddéw, ktore ze wzgledu na swdj charakter i sktad sg podobne do odpadéw z go-
spodarstw domowych, w szczegdlnosci niesegregowane (zmieszane) odpady komu-
nalne i odpady selektywnie zebrane z gospodarstw domowych, w tym papier i tektura,
szkto, metale, tworzywa sztuczne, bioodpady, drewno, tekstylia, opakowania, zuzyty
sprzet elektryczny i elektroniczny, zuzyte baterie i akumulatory oraz odpady wielko-
gabarytowe, w tym materace i meble (art. 3 pkt 7 u.o.). Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
w zatgczniku nr 4 do ustawy brak jednoznacznego wskazania substancji toksycznych
zawartych w odpadach z tworzyw sztucznych jako sktadnikéw, ktére moga powodo-
wag, ze odpady sa odpadami niebezpiecznymi.

Odpady z tworzyw sztucznych powinny podlegac selektywnej zbiérce usta-
nowionej przez gminy zgodnie z przepisami zawartymi w art. 3 ust. 2 pkt 5 ustawy
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach®’. Zgodnie z hierarchig sposobow
postepowania z odpadami okreslong w art. 17 ust. 1 u.o. nalezy w pierwszej kolej-
nosci zapobiega¢ powstawaniu odpadéw. W ramach tego stosowane sg S$rodki

37 Ustawa z dnia 13 wrzeénia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (tekst jedn.: Dz. U.
22023, poz. 1469; dalej: u.c.p.g.).
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zastosowane w odniesieniu do produktu, materiatu lub substancji, zanim stana sie
one odpadami, zmniejszajace: a) ilo$¢ odpaddw, w tym réwniez przez ponowne uzy-
cie lub wydtuzenie okresu dalszego uzywania produktu; b) negatywne oddziatywanie
wytworzonych odpaddéw na $Srodowisko i zdrowie ludzi oraz c) zawarto$¢ substancji
niebezpiecznych w materiatach i produktach (art. 3 pkt 33 u.o.p.). Jednym ze sposo-
boéw wymienionych w art. 19a ust. 1 u.o. jest promowanie produktéw, ktére sa za-
sobooszczedne, trwate, nadajace sie do naprawy, ponownego uzycia i modernizacji
oraz do nieskracania sztucznie cyklu zycia produktéw, zgodnie z ideg GOZ, a takze
ponownego uzywania produktéw i tworzenia systemoéw promujacych ich naprawe
i ponowne uzycie, w szczegdlnosci w odniesieniu do sprzetu elektrycznego i elektro-
nicznego, tekstylidw, mebli, opakowan oraz materiatéw i produktéw budowlanych.
Ponadto w tym zakresie zwrécono uwage na identyfikowanie produktéw bedacych
gtéwnymi zrédtami zasmiecania, w szczego6lnosci srodowiska lagdowego i morskiego,
oraz podejmowanie dziatan w celu zapobiegania powstawaniu odpadéw pochodza-
cych z tych produktéw i zmniejszaniu ich ilosci, a takze dazenia do przeciwdziatania
powstawaniu oraz przedostawaniu sie odpadéw do $rodowiska morskiego®®. Usta-
wodawca w ten sposob uwzglednit jedynie zasmiecanie odpadami wéd morskich.
Odpady z tworzyw sztucznych nastepnie powinny by¢ poddane recyklingowi, czyli
ponownemu przetwarzaniu na produkty, materiaty lub substancje wykorzystywane
w pierwotnym celu lub innych celach (art. 3 pkt 33 u.0.)**. Gminy zgodnie z art. 3b
ust. 1 u.c.p.g. sg zobligowane do osiggniecia odpowiedniego poziomu przygotowania
do ponownego uzycia i recyklingu odpadéw komunalnych - obecnie w wysokosci co
najmniej 35% wagowo za rok 2023, wraz z tendencjg wzrostowg tego poziomu - do
65% za rok 2035 i za kazdy kolejny rok. Ustawodawca w ten sposéb podwyzszyt doce-
lowy poziom przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu odpadéw komunal-
nych, przy czym gminy s zobowigzane dochodzi¢ do niego stopniowo az do 2035 .,
osiggajac ostateczny poziom 65%*.

Istotnym zrédtem mikroplastiku sg takze odpady opakowaniowe, szczegélnie jed-
norazowego uzytku, uregulowane w ustawie z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce
opakowaniami i odpadami opakowaniowymi*'. Opakowaniem w rozumieniu przepi-
soéw zawartych w art. 3 ust. 1 u.0.0.0. jest wyréb wykonany z jakiegokolwiek materiatu
(tez tworzywa sztucznego), przeznaczony do przechowywania, ochrony, przewozu,
dostarczania lub prezentacji produktéw, od surowcéw do towardéw przetworzonych.
Natomiast tworzywem sztucznym jest polimer w rozumieniu art. 3 pkt 5 rozporza-
dzenia nr 1907/2006*, do ktérego mogty zosta¢ dodane dodatki lub inne substancje

38 7ob. takze D. Danecka, R. Wojciech, Komentarz do art. 17 [w:] eidem, Ustawa o odpadach. Komen-
tarz, Warszawa 2022.

39 0 zasadach gospodarki odpadami zob. wiecej: E. Zebek, Gospodarka odpadami w ujeciu prawnym
i srodowiskowym, Olsztyn 2018.

40 M. Budziarek, A. Szymczak, Komentarz do art. 3b [w:] eidem, Utrzymanie czystosci i porzqdku w gmi-
nach. Komentarz, Warszawa 2021.

41 Tekst jedn.: Dz. U.z 2023 1, poz. 1658 ze zm.; dalej: u.0.0.0.

42 Ppolimer oznacza substancje sktadajaca sie z czasteczek stanowiacych sekwencje jednego lub
kilku rodzajéw jednostek monomeru. Czasteczki takie muszg charakteryzowac sie statystycznym
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i ktéry moze funkcjonowac jako gtéwny strukturalny skfadnik toreb na zakupy - tez
jednorazowego uzytku, czyli sprzedawany, wypetniany i wytwarzany lub przeznaczo-
ny do wypetnienia w punkcie sprzedazy (art. 8 pkt 15b u.0.0.0.). Takimi opakowania-
mi sg torby na zakupy wykonane z tworzywa sztucznego, wsrdd ktérych wyrdznia-
my: a) lekkie torby na zakupy z tworzywa sztucznego o grubosci materiatu ponizej
50 mikrometréw; b) bardzo lekkie torby na zakupy z tworzywa sztucznego o grubosci
materiatu ponizej 15 mikrometréw, ktére sg wymagane ze wzgledéw higienicznych
lub oferowane jako podstawowe opakowanie zywnosci luzem, gdy pomaga to w za-
pobieganiu marnowaniu zywnosci; ¢) pozostate torby na zakupy z tworzywa sztucz-
nego o grubosci materiatu réwnej 50 mikrometréow i wiekszej (art. 8 pkt 15a u.0.0.0.).
Rozwigzaniem dla nadmiernej ilosci mikroplastiku w srodowisku wodnym moga by¢
biodegradowalne torby na zakupy z tworzywa sztucznego (art. 8a u.0.0.0.). Ustawo-
dawca w tym zakresie w rozdziale 3 u.0.0.0. ustanowit zasady gospodarki opakowa-
niami, naktadajac na wprowadzajacych opakowania obowigzek ograniczania ilosci
i negatywnego oddziatywania na srodowisko substancji stosowanych do wytwarzania
opakowan oraz wytwarzanych odpadéw opakowaniowych w taki sposéb, aby opa-
kowania nie zawieraly szkodliwych substancji w ilosciach stwarzajacych zagrozenie
dla produktu, srodowiska lub zdrowia ludzi; a objetos¢ i masa opakowan byly ogra-
niczone do niezbednego minimum wymaganego do spetnienia funkcji opakowania,
oraz zapewnienia poziomu bezpieczenstwa produktowi, bioragc pod uwage oczeki-
wania uzytkownika. Ponadto wprowadzajacy opakowania do obrotu jest obowigzany
zapewni¢, aby opakowania byty projektowane i wykonane w sposéb umozliwiajacy:
a) ich wielokrotne uzycie i pézniejszy recykling albo b) przynajmniej ich recykling,
jezeli nie jest mozliwe ich wielokrotne uzycie, albo c) inng niz recykling forme ich
odzysku, jezeli nie jest mozliwy ich recykling (art. 11 u.0.0.0.). Odpady z opakowan
wielokrotnego uzytku wykonane z tworzywa sztucznego poddaje sie odzyskowi przez
recykling (art. 12 u.0.0.0.). Zgodnie z art. 17 u.0.0.0. wprowadzajacy produkty w opa-
kowaniach jest obowigzany zapewniac recykling odpadéw opakowaniowych takiego
samego rodzaju jak odpadéw opakowaniowych powstatych z tego samego rodzaju
opakowan co opakowania, w ktérych wprowadzit produkty do obrotu na odpowied-
nim poziomie do dnia 31 grudnia 2030 r. oraz w latach nastepnych, okreslony w za-
taczniku nr 1 do u.o.0.0. W przypadku opakowan z tworzyw sztucznych wskaznik ten
wynosi 55%. Natozenie tych obowiazkéw moze przyczynic sie do zmniejszenia ilosci
odpaddéw z tworzyw sztucznych.

Podsumowanie

W wyniku analizy danych dotyczacych skali zanieczyszczenia srodlgdowych wéd
powierzchniowych mikroplastikiem nalezy stwierdzi¢, ze ranga problemu jest duza

rozktadem masy czasteczkowej w pewnym zakresie, a réznice w masie czasteczkowej powinny wyni-
ka¢ przede wszystkim z réznic w liczbie jednostek monomeru w czasteczce.
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i mozna przypuszcza¢, ze bedzie narastag, jesli nie beda podejmowane odpowiednie
dziatania legislacyjne i organizacyjne. W Unii Europejskiej podjeto juz prace legislacyj-
ne w tym zakresie, w wyniku ktérych wypracowano ogdlne wytyczne dotyczace dzia-
tan krajéw cztonkowskich w zakresie ograniczenia masy odpadéw z tworzyw sztucz-
nych bedacych gtéwnym Zrédtem mikroplastikéw w wodach, w takich programach
jak Europejski Zielony tad, gospodarka o obiegu zamknietym czy przedstawiona
w komunikacie Komisji COM(2021) 400 final ,Droga do zdrowej planety dla wszyst-
kich. Plan dziatania UE na rzecz eliminacji zanieczyszczerh wody, powietrza i gleby”
Zgodnie z tymi wytycznymi rekomendowane jest wytwarzanie odpadéw z tworzyw
sztucznych bardziej podatnych na recykling, biodegradowalnych i niezawierajacych
lub o bardzo niskiej zawartosci substancji niebezpiecznych, osiagniecie wyzszego
poziomu niz 25% recyklingu opakowan z tworzyw sztucznych, a takze poprawa efek-
tywnosci wychwytywania i usuwania mikrodrobin plastiku ze sciekdéw. Wytyczne te
powinny zosta¢ wdrozone do podstawowych aktéw prawnych dotyczacych ochrony
wod i gospodarki odpadami na poziomie unijnym i krajowym. Analizujac stan prawny
w tym zakresie, mozna stwierdzi¢, ze widoczne sg pewne luki, ktére nalezatoby uzupet-
ni¢ i dopracowac w celu stworzenia kompleksowego systemu prawnego ochrony wéd
przed mikrodrobinami plastiku.

Pierwsza kwestig jest brak jednolitej i prawnie zatwierdzonej definicji mikropla-
stikdw oraz wykazu takich substancji, co stwarza wiele probleméw w ich zaklasyfiko-
waniu i podejmowaniu odpowiednich dziatar ograniczajacych ich ilos¢ i tym samym
negatywny wptyw na srodowisko i cziowieka. Ponadto w dyrektywie 2000/60/WE
i w krajowym prawie wodnym nie okreslono bezposrednio srodkdw ochrony wéd
przed zanieczyszczeniem mikroplastikiem. Jedynie na panstwa cztonkowskie natozo-
no obowigzek ograniczenia i monitorowania emisji niebezpiecznych substancji prio-
rytetowych, wsréd ktérych wymieniono skfadniki wystepujace w mikrodrobinach pla-
stiku. Jednak w wykazie wskaznikéw dotyczacych oceny jakosci wod brak mierzalnych
parametréw obecnosci mikrodrobin plastiku, np. zawartosci mikrowtékien poliestro-
wych, jako pozostatosci po tworzywach sztucznych. Kolejnym problemem sg niedo-
ciggniecia we wdrozeniach tych programéw do dyrektywy nr 91/271/EWG, dotyczacej
oczyszczania sciekdw komunalnych, szczegdlnie w odniesieniu do odpowiedniego
poziomu oczyszczania, co ma wptyw na przedostawanie sie mikrodrobin plastiku ze
$ciekoéw do odbiornikéw, ktérymi najczesciej sa rzeki.

W odniesieniu do prawnych zasad gospodarki odpadami i opakowaniami nalezato-
by zwréci¢ uwage na fakt, iz w dyrektywie 2019/904 wprawdzie powigzano zanieczysz-
czenie powierzchni ziemi i gleby odpadami z tworzyw sztucznych, a w konsekwencji
mikrodrobinami plastiku z zanieczyszczeniem tymi substancjami wéd, ale tylko mor-
skich, chociaz duzym nosnikiem mikroplastiku sg srédladowe wody powierzchniowe,
szczegOlnie rzeki przenoszace tadunek tych zanieczyszczerh do wdd morskich, be-
dacych zatem dodatkowym ich zrédtem. Ponadto w systemie klasyfikacji odpadéw
niebezpiecznych nie uwzgledniono substancji toksycznych zawartych w odpadach
z tworzyw sztucznych jako sktadnikéw, ktére moga powodowad, ze odpady sg odpa-
dami niebezpiecznymi. Natomiast pozytywnym dziataniem legislacyjnym w zakresie
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ograniczenia ilosci odpadéw z tworzyw sztucznych wydaje sie wprowadzenie ograni-
czen w odniesieniu do opakowan wytworzonych z tworzyw sztucznych poprzez na-
tozenie obowiazkéw na wprowadzajacych opakowania zgodne ze strategig GOZ. Do
takich obowigzkéw nalezy produkcja opakowan niezawierajacych substancji szkodli-
wych, biodegradowalnych, podatnych na recykling i podniesienie poziomu recyklin-
gu opakowan z tworzyw sztucznych do 55%. Ponadto w projekcie zmian zatacznika
XVIII do rozporzadzenia nr 1907/2006 (REACH) uwzgledniono syntetyczne polimery
mikroczasteczek, przez co rozszerzono kwalifikacje mikroplastiku do substancji che-
micznych, mieszanin i ich zwigzkéw i w ten sposéb wzmocniono ochrone srodowiska
przed ich zanieczyszczeniem.

Na podstawie powyzszych wnioskow mozna zatem sformutowac postulaty de lege
ferenda, ktére moga przyczynic sie do stworzenia efektywniejszego systemu gospo-
darki odpadami z tworzyw sztucznych, ktérego koncowym efektem bedzie ogranicze-
nie ilosci mikroplastiku w $rédladowych wodach powierzchniowych. W tym zakresie
nalezy: 1) opracowac legalng definicje mikrodrobin plastiku; 2) okresli¢ prawne srodki
i instrumenty ochrony wod przed zanieczyszczeniem mikroplastikiem; 3) wprowadzi¢
do systemu oceny jakosci wod mierzalne parametry swiadczace o obecnosci mikro-
drobin plastiku; 4) rozszerzy¢ katalog wskaznikdw norm jakosci odprowadzanych Scie-
kéw z oczyszczalni w odniesieniu do mikrodrobin plastiku; 5) uwzgledni¢ substancje
zawarte w mikroplastikach w katalogu skfadnikéw klasyfikujacych odpady niebez-
pieczne oraz 6) okresli¢ bezposrednie srodki ograniczenia ilosci odpaddéw z tworzyw
sztucznych z uwzglednieniem przedostawania sie tych substancji do $rédladowych
wod powierzchniowych, a nie tylko morskich. Ponadto konieczna jest petna harmo-
nizacja prawa wodnego z regulacjami prawnymi dotyczacymi gospodarki odpadami,
ze wzgledu na duzg zaleznos¢ pomiedzy efektywng gospodarka odpadami z tworzyw
sztucznych nastawiong przede wszystkim na ograniczenie ich ilosci (np. wprowadze-
nie przepiséw ograniczajacych produkcje opakowan jednorazowego uzytku wyko-
nanych z tworzyw sztucznych, co po czesci zostato juz wprowadzone) i zmniejszenie
masy poprzez wysokoefektywny recykling takich odpadéw i opakowan, a w ten spo-
s6b zredukowanie zawartosci mikroplastikow w srédladowych wodach powierzchnio-
wych, a w konsekwenc;ji i morskich.
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Streszczenie
Elzbieta Zebek

Prawna ochrona wéd powierzchniowych przed zanieczyszczeniem mikroplastikiem
w UE i w Polsce

Istotnym obecnie problemem w UE jest zanieczyszczenie Srodowiska wodnego mikroplastikiem.
W tym zakresie podjeto juz dziatania legislacyjne w postaci opracowania wytycznych przeciw-
dziatajacych temu zjawisku w programach, tj. Europejski Zielony tad, gospodarka o obiegu za-
mknietym, czy planie okreslonym w komunikacie Komisji COM(2021) 400 final. Wytyczne te sa
stopniowo wdrazane do prawodawstwa unijnego i krajowego w aktach prawnych dotyczacych
ochrony wéd i gospodarki odpadami. Celem artykutu jest zatem wskazanie stanu prawnego
ochrony srédladowych wéd powierzchniowych przed mikroplastikiem, a takze instrumentéw
prawnych i organizacyjnych przeciwdziatajgcym temu zanieczyszczeniu w UE i w Polsce. W wy-
niku przeprowadzonej analizy zidentyfikowano pewne luki prawne w tym zakresie i sformuto-
wano postulaty de lege ferenda. Zatem w celu stworzenia efektywniejszego systemu gospodarki
odpadami z tworzyw sztucznych, ktdrego koncowym efektem bedzie ograniczenie ilosci mikro-
plastiku w srédladowych wodach powierzchniowych, nalezy opracowac legalna definicje mi-
krodrobin plastiku, okresli¢ prawne $rodki i instrumenty ochrony wéd przed zanieczyszczeniem
mikroplastikiem, wprowadzi¢ do systemu oceny jakosci wod mierzalne parametry swiadczace
0 obecnosci tych substancji oraz rozszerzy¢ katalog wskaznikéw norm jakosci odprowadzanych
Sciekéw z oczyszczalni. Ponadto konieczna jest petna harmonizacja prawa wodnego z regula-
cjami prawnymi dotyczacymi gospodarki odpadami, ze wzgledu na duzg zalezno$¢ pomiedzy
odpowiednig gospodarka odpadami z tworzyw sztucznych a ograniczeniem zawartosci mikro-
plastikow w srédladowych wodach powierzchniowych, a w konsekwencji i w morskich.

Stowa kluczowe: prawo ochrony srodowiska, mikroplastik, instrumenty prawne, ochrona $réd-
ladowych woéd powierzchniowych, gospodarka odpadami i opakowaniami.

Summary
Elzbieta Zebek
Legal protection of surface waters against microplastic pollution in EU and in Poland

Microplastic pollution of the aquatic environment is a significant and current problem in the
EU. In this respect, legislative actions have already been taken in the form of developing guide-
lines to counteract this phenomenon in the programmes, i.e. the European Green Deal, Circular
Economy, or in the plan set out in the Commission Communication COM(2021) 400 final. These
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guidelines are gradually being implemented in EU and national legislation in the range of wa-
ter protection and waste management. Therefore, the aim of the article is to indicate the legal
status of the protection of inland surface waters against microplastics, as well as legal and or-
ganizational instruments counteracting this phenomenon in the EU and in Poland. As a result of
the analysis, certain legal loopholes in this regard were identified and de lege ferenda postulates
were formulated. Therefore, in order to create a more effective plastic waste management sys-
tem contributing to reduce the amount of microplastics in inland surface waters, the following
actions should be taken in the legal regulations: a) a legal definition of microplastics, b) legal
measures and instruments for water protection against microplastic pollution, c) measurable
parameters into the water quality assessment system about the presence of these substances
and d) extension of the catalog of indicators of quality standards for wastewater discharged
from the treatment plant. In addition, it is necessary to fully harmonize water law with legal
regulations on waste management, due to the high interdependence between proper plastic
waste management and limiting the content of microplastics in inland surface waters and, con-
sequently in marine waters.

Keywords: environmental protection law, microplastics, legal instruments, protection of inland
surface waters, waste and packaging management.
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Wspoétczesne wyzwania sSrodowiskowej gospodarki morskiej

1. Srodowiskowe uwarunkowania prowadzenia dziatalnosci na morzu

Srodowiskowe uwarunkowania prowadzenia dziatalnosci na morzu stanowia przed-
miot zainteresowania prawodawcéw zaréwno na poziomie krajowym, jak i regional-
nym i miedzynarodowym. Oczywiste jest, ze kazdy rodzaj dziatalnosci gospodarczej
realizowany jest w srodowisku naturalnym, a przewazajaca ich czes¢ oddziatuje na
to srodowisko poprzez pobieranie lub wprowadzanie do tego srodowiska substan-
¢ji lub energii lub chociazby zajmowanie powierzchni. Rozwéj gospodarczy, wzrost
populacyjny oraz rozwdj technologiczny spowodowaty zwiekszenie zainteresowania
ustugami ekosystemdéw morskich oraz dziatalnoscia z tych ustug korzystajaca. Poza
obszarami tradycyjnymi, jak transport morski i powigzany z nim przemyst stoczniowy
czy rybotéwstwo, gospodarka morska rozszerza swoja dziatalno$¢ zaréwno co do réz-
norodnosci, jak i co do skali o dodatkowe obszary, jak chociazby energetyka morska,
akwakultura, gérnictwo morskie, podmorskie sktadowanie CO, i wiele innych. Wszyst-
ko to nastepuje w $rodowisku o szczegdlnym charakterze, jako ze obszary morskie
charakteryzuja sie kluczowa rolg w procesach przyrodniczych i klimatycznych na Zie-
mi, stanowigc jednoczes$nie najbogatszy i najbardziej zré6znicowany pod wzgledem
ré6znorodnosci biologicznej rodzaj ekosystemu. Prébg taczenia z jednej strony rosna-
cego zapotrzebowania na ustugi ekosysteméw morskich, a z drugiej strony konieczno-
$ci ochrony zrédta czy tez fundamentu, na ktérym te ustugi powstaja, sa pojawiajace
sie w polityce, doktrynie i warstwie normatywnej koncepcje starajace sie regulowac
wytwarzanie tych ustug, ich konsumpcje, a takze zwiekszanie ich dostepnosci poprzez
rozwéj produktywnosci ekosysteméw morskich.

2. Pojecie i ewolucja koncepcji btekitnej gospodarki

Relacje pomiedzy checig korzystania z ustug ekosystemoéw morskich a koniecznoscia
ich zachowania i poprawy jakosci ich stanu spowodowaty pojawienie sie w dyskursie
naukowym koncepcji starajgcych sie faczy¢ te dwa elementy. Wsréd nich wymienic
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z pewnoscig nalezy koncepcje btekitnej gospodarki (blue economy), btekitnego wzro-
stu (blue growth), gospodarki morskiej (marine economy), gospodarki oceanicznej (oce-
an economy) czy srodowiskowej gospodarki morskiej. W przypadku czesci z nich po-
wszechnie uznaje sie je za synonimy, jak to sie dzieje chociazby w odniesieniu do pojec
gospodarki morskiej, gospodarki oceanicznej czy btekitnego wzrostu'. Wspéina cecha
ich wszystkich jest faczenie gospodarki i kwestii ekonomicznych ze srodowiskiem
morskim, uwzgledniajace jego specyfike, wrazliwo$¢ na oddziatywania i ochrone?.

Koncepcja srodowiskowej gospodarki morskiej ma szczegdlny i rodzimy charakter,
gdyz wprowadzona zostata do doktryny przez Janine Ciechanowicz-McLean®. Autorka
stwierdza, ze,,prowadzenie gospodarki morskiej wymusza zaangazowanie sie w ochro-
ne srodowiska morskiego, ktére jest w tym przypadku takze srodowiskiem procesu
gospodarowania™. Srodowiskowa gospodarka morska zdaniem Janiny Ciechanowicz-
-McLean to taki rodzaj gospodarki morskiej, ktéra z dostepnosci zasobédw morskich
czyni motor rozwoju gospodarczego i spotecznego w regionach nadmorskich, nie
traktujac srodowiska morskiego jedynie jako zrédfa surowcoéw, ale holistycznie do-
strzegajac i rozwijajac jego potencjat ekologiczny, spoteczny i gospodarczy®. Mozna
tym samym uzna¢, ze koncepcja srodowiskowej gospodarki morskiej odzwierciedla
najnowsze wspoétczesne trendy zwigzane z transpozycja zatozen zielonego rozwoju na
obszar gospodarki morskiej. Sg to zatozenia whasciwe najbardziej postepowym sposo-
bom rozumienia btekitnej gospodarki.

Pojecie btekitnej gospodarki po raz pierwszy pojawia sie w 2009 r. w USA podczas
prac senackiej Komisji Handlu, Nauki i Transportu®. Przelomowym momentem dla okre-
$lania charakteru i ram koncepcji btekitnej gospodarki byto opublikowanie w 2010 r.
przez Guntera Pauli ksigzki pt. The Blue Economy: 10 years, 100 Innovations, 100 Million
Jobs. W monografii tej opublikowat wyniki czteroletnich badan, ktére umozliwity mu
zidentyfikowanie portfolio wykoncypowanych w réznych osrodkach badawczych
100 innowacji, w tym systemow, ktére dawaty szanse wygenerowania w ciaggu 10 lat
az 100 mln miejsc pracy na catym $wiecie’. Jego koncepcja stanowi model opieraja-
cy sie na innowacjach technologicznych, ktére umozliwiaja dostarczenie konsumen-
tom produktéw w niskich cenach, promuje rozwdéj lokalnych rynkéw pracy, chroniac

Tow, Kaczynski, The future of the blue economy: Lessons for the European Union, ,Foundations of Man-

agement”2011,t.3,nr 1.

2 RM. Martinez-Vazquez, J. Mildn-Garcia, J. de Pablo, Challenges of the Blue Economy: Evidence and
research trends, ,Environmental Sciences Europe” 2021, t. 33, s. 2.

3 J. Ciechanowicz-McLean, M. Nyka, Podstawowe zatozenia Srodowiskowej gospodarki morskiej, ,Pra-
wo Morskie” 2014, t. 30.

4 Ibidem, s. 53.

5 Ibidem, s. 54.

6 The blue economy: the role of the Oceans in our Nation’s Economic Future. Hearing before the Sub-
committee on Oceans, Atmosphere, Fisheries, and Coast Guard of the Committee on Commerce, Sci-
ence and Transportation, United States Senate, One Hundred Eleven Congress, 9.06.2009, Washington
2009, https://www.commerce.senate.gov/services/files/8221D4DC-31EF-4952-8D89-DE292EC02913
[dostep: 10.09.2023].

7 G. Pauli, The Blue Economy: 10 years, 100 Innovations, 100 Million Jobs, New Mexico 2010.
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rownocze$nie srodowisko naturalne i, co istotne, pozostajac modelem rynkowo kon-
kurencyjnym. Potencjat tkwigcy w koncepcji btekitnej gospodarki zostat wzmocniony
poprzez fakt, ze konferencja NZ,Rio + 20" w 2012 r. uczynita ochrone srodowiska oraz
produktywnosci mérz za jeden z wiodacych obszaréw dyskus;ji®.

W 2012 r. przyjeto strategie btekitnego wzrostu Unii Europejskiej. Strategia ta wy-
réznia w ramach btekitnej gospodarki pie¢ podstawowych sektoréw, takich jak: 1) bio-
technologia, 2) energetyka odnawialna, 3) turystyka morska i przybrzezna, 4) akwakul-
tura, 5) surowce naturalne.

Jednoczesdnie sektory te sg integrowane z innymi, tradycyjnie juz identyfikowanymi
sektorami gospodarki morskiej, takimi jak: rybotéwstwo, transport, wydobywanie we-
glowodoréw i przemyst stoczniowy®. W 2021 r. Komisja Europejska wydata komunikat,
majacy na celu zintegrowanie polityki morskiej UE oraz zagwarantowanie, ze btekitna
gospodarka i jej wdrazanie odgrywa¢ bedzie kluczowg role we wdrazaniu Nowego
Europejskiego Zielonego tadu'®. Podstawowym zatozeniem komunikatu jest przejécie
z ,niebieskiego wzrostu” na zréwnowazong niebieska gospodarke. Proces ten wyma-
ga jednak istotnych zmian w sposobie funkcjonowania btekitnej gospodarki. Musi
ona bowiem stac sie jeszcze bardziej prosrodowiskowa poprzez potozenie nacisku na
neutralno$¢ klimatyczna, ograniczenie zanieczyszczen, wdrazanie zatozern ekonomii
w obiegu zamknietym, przeciwdziatanie powstawaniu odpadéw, ochrone réznorod-
nosci biologicznej oraz odpornosci wybrzeza oraz odpowiedzialne (zrbwnowazone)
systemy zywnosciowe''.

Poza atrakcyjna ekonomicznie agenda przedstawiong przez Pauli we wspomnianej
wczesniej monografii btekitna gospodarka uznawana jest takze za gospodarke pro-
mujaca cele zrGwnowazonego rozwoju'?. Na szczegdlng uwage zastuguija tutaj zwigzki
btekitnej gospodarki z realizacjg celéw: 1) zycie pod woda (cel 14); 2) zycie na ladzie
(cel 15); 3) pokdj, sprawiedliwosc¢ i silne instytucje (cel 16); 4) partnerstwo na rzecz
celow (cel 17).

Nie oznacza to jednak, ze koncepcja btekitnej gospodarki nie podlega krytyce
w kontekscie modelu taczenia rozwoju gospodarczego z osigganiem celéw zréwno-
wazonego rozwoju. Podnosi sie bowiem istotne réznice w realizacji tych celéw za
pomoca instrumentéw btekitnej gospodarki pomiedzy krajami wysokorozwinietymi
i rozwijajacymi sie'’. Istotna jest takze dyskusja zwigzana z zaliczaniem poszczegél-
nych sektoréw gospodarki morskiej do btekitnej gospodarki. Watpliwosci budza tutaj

8 RM. Martinez-Vazquez, J. Milan-Garcia, J. de Pablo, Challenges of the Blue Economy..., s. 2.

9 J. Ciechanowicz-McLean, M. Nyka, Podstawowe zatozenia..., s. 53-54.

10 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionéw w sprawie nowego podejscia do zréwnowazonej niebieskiej go-
spodarkiw UE, Przeksztatcenie niebieskiej gospodarki UE na rzecz zréwnowazonej przysztosci, COM(2021)
240 final.

" Ibidem.

12 K. Lee, J. Noh, J. Khim, The blue economy and the United Nations Sustainable Development Goals:
Challenges and opportunities, ,Environment International” 2020, t. 137, s. 5.

13 C. Germond-Duret, Framing the Blue Economy: Placelessness, Development and Sustainability, ,De-
velopment and Change” 2022, t. 53, nr 2, 5. 322.
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przede wszystkim sektory wysokoemisyjne, jak chociazby sektor naftowy czy gazowy
oraz coraz blizsze realizacji na masowa skale gérnictwo gtebinowe'*. Kolejnym obsza-
rem budzacym watpliwosci w zakresie realizacji celéw zrbwnowazonego rozwoju jest
wielkoskalowe rybotéwstwo i zwigzane z nim przetawianie'.

3. Cele srodowiskowej gospodarki morskiej

Przedstawione tu rozwazania terminologiczne wraz z krétka charakterystyka ewolugji
koncepcji btekitnej gospodarki, ktéra w Unii Europejskiej od 2021 r. zyskata przymiot
~Zrownowazonej” btekitnej gospodarki, wskazujg na tendencje do konwergowania
celdw, ktdre stawia sie zarébwno w obszarze ochrony srodowiska morskiego, jak i pro-
wadzenia w tym $rodowisku dziatalnosci. Prowadzenie dziatalnosci na morzu musi
w mysl tej koncepcji pozostawac w zgodzie z zachowaniem réwnowagi ekologicznej,
zagwarantowa¢ ochrone, poprawne funkcjonowanie ekosystemoéw morskich oraz
umozliwiac¢ zréwnowazone $wiadczenie ustug przez ekosystemy morskie. Instrumen-
tem za$ do osiggniecia tych celéw jest stosowanie podejscia ekosystemowego do pro-
wadzenia dziatalnosci na morzu.

Zachowanie réwnowagi ekologicznej jest pojeciem, do ktérego odnosza sie naj-
istotniejsze akty prawne regulujace problematyke ochrony srodowiska morskiego.
Wynika¢ moze to z faktu, ze przywrécenie/zachowanie réwnowagi ekologicznej
morza, a wiec homeostazy ekosystemu morskiego, oznacza¢ bedzie utrzymanie lub
przywrécenie zdolnosci tego systemu do samoregulacji. Zdolnos¢ systeméw ekolo-
gicznych do samoregulacji jest istotna z kilku powodoéw. Sktada sie na nig zréwnowa-
zenie w zakresie obiegu materii organicznej i energii w ekosystemie'®, zréwnowazo-
ne wykorzystanie energii z rezerw uktadu ekologicznego, zachowanie ré6znorodnosci
i struktury biocenozy, ktéra kontroluje i stabilizuje procesy zachodzace w biotopie'’,
trwatosci ekosystemu w czasie i wreszcie zdolnosci ekosystemu do samoistnego przy-
wracania réwnowagi w razie wystapienia tzw. stresow srodowiskowych. Stresy takie,
majace obecnie najczesciej pochodzenie antropogeniczne i wynikajace miedzy inny-
mi z korzystania z ustug ekosystemoéw morskich, nie stanowia duzego zagrozenia, pod
warunkiem ze ich intensywnos¢ czy charakter nie przekracza zdolnosci ekosystemu
do samoregulacji'®. Nic wiec dziwnego, ze zachowanie réwnowagi ekologicznej sta-
to sie jednym z centralnych poje¢ w prawnomiedzynarodowej ochronie srodowiska
morskiego.

4 M. Nyka, International Seabed Authority and environmental deep-sea stewardship - Principles gov-
erning the protection and use of sea-bed resources, ,Prawo Morskie” 2020, t. 39, s. 9-21.

5 R Royner, C. Jolly, C. Gouldman, Ocean observing and the blue economy, ,Frontiers in Marine
Sciences”2019, nr 6.

16 E.Wilson, Przysztos¢ zycia, Poznan 2003, s. 140.

17" A.Tansley, The Use and Abuse of Vegetational Concepts and Terms, ,Ecology” 1935, t. 16, nr 3, 5. 303.
18 A. Skowronski, Utrzymanie dynamicznej réwnowagi ekosysteméw Ziemi (przyrodnicze i antropoge-
niczne mechanizmy), ,Studia Ecologiae et Bioethicae” 2004, t. 2, nr 1, s. 494.
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Réwnowaga ekologiczna, po zmianach wprowadzonych w 1992 r., zostata uzna-
na za jeden z celéw Konwencji o ochronie srodowiska morskiego obszaru Morza
Battyckiego (dalej: konwencja helsinska). Konwencja wspomina o checi zachowania
réownowagi ekologicznej Battyku zarbwno w preambule, gdzie jest ona wymieniana
jako jeden z celéw ,ekologicznej odnowy” Morza Battyckiego, jak i w dalszej czesci
konwencji. W art. 3 konwengji helsinskiej za podstawowy cel zobowigzan wynikaja-
cych z konwengji helsinskiej przyjeto popieranie odnowy ekologicznej obszaru Morza
Battyckiego i zachowanie jego réwnowagi ekologicznej. Warto wskaza¢, ze realizacja
celéw konwencji przechodzi swego rodzaju ewolucje. Rozpoczynajac od ochrony
$rodowiska przed zanieczyszczeniami ze Zzrédet punktowych, poprzez coraz wiekszy
nacisk na eliminacje zagrozen ptynacych ze zrédet rozproszonych, po starania nakie-
rowane na osiggniecie réwnowagi ekologicznej przy wykorzystaniu koncepcji podej-
$cia ekosystemowego, zarzadzania adaptacyjnego i ustug ekosystemowych'® - poje¢,
ktére staraja sie rownowazy¢ ochrone srodowiska morskiego Battyku z potrzebami
w zakresie korzystania z jego zasobéw przez wielomilionowg populacje bezposred-
nio sie z niego utrzymujaca i jeszcze wieksza populacje zyjaca w jego zlewisku. Tak-
ze definicja zanieczyszczenia zawarta w Konwencji o ochronie srodowiska morskiego
obszaru Morza Battyckiego odnosi sie do naruszenia rownowagi ekologicznej opi-
sowo: wspomina o konsekwencjach zanieczyszczenia, wymieniajac miedzy innymi
niszczenie zywych zasobdw i ekosystemoéw morskich oraz utrudnienia w korzystaniu
z ustug ekosystemow morskich (por. art. 2 pkt 1 i art. 3 ust. 2 konwendji helsinskiej).
W podobny sposdb zanieczyszczenie wod morskich definiuje polska ustawa — Prawo
wodne® (art. 16 pkt 75). Ograniczanie zanieczyszczer ze zrédet ladowych i morskich
skutkowad ma przywréceniem réwnowagi ekosystemu Morza Battyckiego, w tym jego
bioréznorodnosci®'.

Wspétczesnie rownowaga ekologiczna stata sie bowiem elementem definicji do-
brego stanu srodowiska morskiego. W definicji tej wida¢ kompleksowe ujecie nakie-
rowane na cel, ktérym jest osiggniecie homeostazy srodowiska morskiego. W szcze-
golnosci na plan pierwszy wysuwaja sie wiasciwe dla pojecia homeostazy zagadnienia
réwnowagi i stabilizacji proceséw zachodzacych w przyrodzie. Odniesienia do funk-
cjonowania ekosystemoéw Morza Battyckiego uwspodtczesniajg cele ochrony srodo-
wiska morskiego Battyku, poprzez taczenie ich z dorobkiem konwencji helsifskiej.
Dokument ten, poprzez odniesienia do pojecia ekosystemu, wprowadza ochrone $ro-
dowiska na nowe tory, nadajac dziataniom konserwatorskim szersza perspektywe oraz
umozliwiajac wdrozenie do ochrony srodowiska morskiego Battyku nowych koncep-
¢ji, jak chociazby zyskujacej ostatnio na popularnosci koncepcji podejscia ekosyste-
mowego do ochrony srodowiska morskiego Battyku.

19 H. Becker, J. DiMento, A. Hickman, Baltic Sea [w:] Environmental Governance of the Great Seas: Law
and Effect, red. J. DiMento, A. Hickman, Cheltenham-Northampton 2012, s. 40; HELCOM, HELCOM Eco-
logical Objectives for and Ecosystem Approach, ,HELCOM Stakeholder Conference on the Baltic Sea Ac-
tion Plan’, 7 marca 2006 ., s. 3.

20 Ystawa z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 1478 ze zm.).

21}, Ciechanowicz-McLean, Miedzynarodowe prawo ochrony srodowiska, Warszawa 1999, s. 123.
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Prawidtowe (normalne) funkcjonowanie ekosysteméw morskich stanowi jeden
z podstawowych celéw ochrony srodowiska morskiego. Jest on identyfikowany za-
réwno w ramowej dyrektywie w sprawie strategii morskiej*, jak i w prawie wodnym.
Przez pryzmat prawidtowego funkcjonowania ekosystemoéw oceniany jest w prawie
wodnym dobry stan $rodowiska wéd morskich. Dyrektywa 2008/56/WE takze wyko-
rzystuje pojecie normalnego funkcjonowania ekosystemu dla zdefiniowania pojecia
dobrego stanu srodowiska. Jak zauwaza Janina Ciechanowicz-McLean, ,Dziatalnos¢
prowadzona na obszarach morskich, nawet na tych, gdzie wytgcznym celem jest obro-
na lub bezpieczenstwo panstwa, podejmowana jest przy zachowaniu niezbednych
$rodkédw ostroznosci na rzecz osiggniecia lub utrzymania dobrego stanu $rodowiska
morskiego (art. 3a ustawy o obszarach morskich)”%,

Dziatalno$¢ prowadzona na obszarach morskich sprzyja¢ ma dobremu stanowi
srodowiska morskiego. Reguta ta wynika z wdrozenia do polskiego ustawodawstwa
dyrektywy 2008/56/WE**. Kryteria oceny dobrego stanu $rodowiska wod morskich
podlegaja okresleniu za pomoca dodatkowych wskaznikéw (deskryptoréw), wystepu-
jacych zaréwno w ramach dyrektywy 2008/56/WE, jak i rozporzadzenia do ustawy —
Prawo wodne®. Wéréd wskaznikéw dobrego stanu $rodowiska wymieniono 11 cech.
Dodatkowo, jakkolwiek nie zostaty one wymienione wprost wérdéd wskaznikow, dok-
tryna wskazuje takze na konieczno$¢ dostarczania przez srodowisko morskie znajdu-
jace sie w dobrym stanie ustug ekosystemowych i innych korzysci spotecznych?. Tak-
ze wérdd celdw ekologicznych wymienianych w Battyckim Programie Dziatanh (Baltic
Sea Action Plan, BSAP)? znalez¢ mozna odniesienia do prawidtowego funkcjonowania
ekosysteméw. W segmencie ré6znorodnosci biologicznej i ochrony przyrody BSAP ce-
lem ekologicznym jest przywrdcenie i utrzymanie stanu dna morskiego na poziomie
zabezpieczajagcym funkcjonowanie ekosysteméw. W tym samym segmencie funkcjo-
nowanie ekosystemow jest réwniez celem i wskaznikiem dla okreslenia jakosci wody.
Ochrona integralnosci dna morskiego na poziomie umozliwiajagcym ochrone struk-
tury i funkcji ekosystemoéw wymieniana jest takze jako jedno z dziatan na rzecz po-
prawy stanu srodowiska morskiego i ochrony brzegu morskiego w Polityce morskiej
Rzeczypospolitej Polskiej do roku 2020 (z perspektywq do 2030)*®. Jak zauwaza Janina

22 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/56/WE z dnia 17 czerwca 2008 r. ustanawiajaca
ramy dziatann Wspdlnoty w dziedzinie polityki srodowiska morskiego (dyrektywa ramowa w sprawie
strategii morskiej) (Dz. Urz. UE L 164 z 25.06.2008, s. 19, ze zm.; dalej: dyrektywa 2008/56/WE).

2 ). Ciechanowicz-McLean, M. Nyka, Podstawowe zafozenia..., s. 54.

24 Ibidem, s. 54-55.

25 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 25 lutego 2021 r. w sprawie przyjecia zestawu wia-
Sciwosci typowych dla dobrego stanu srodowiska wod morskich (Dz. U. poz. 568).

26 J, Atkins, A. Gregory, D. Burdon, M. Elliott, Managing the Marine Environment: Is the DPSIR Frame-
work Holistic Enough?,,,Systems Research and Behavioral Science”2011, t. 28, nr 5, 5. 497 i nn.

27 Zob. https://helcom.fi/baltic-sea-action-plan/ [dostep: 27.10.2023].

28 Miedzyresortowy Zespot do spraw Polityki Morskiej Rzeczypospolitej Polskiej, Polityka morska
Rzeczypospolitej Polskiej do roku 2020 (z perspektywq do 2030), Warszawa 2015, https://balticcluster.
pl/wp-content/uploads/2014/01/Polityka_morska-Uchwala_RM_33_2015-z-dnia-17-marca-2015.pdf
[dostep: 10.09.2023].
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Ciechanowicz-McLean, ,Unia Europejska jest szczegodlnie zainteresowana osiggnie-
ciem dobrego stanu srodowiska. Z perspektywy srodowiskowej gospodarki morskiej
niezwykle istotne sg dwa obszary europejskiego prawa srodowiska: 1) ochrona mor-
skich obszaréw chronionych, przede wszystkim morskich obszaréw Natura 2000, ale
takze innych obszaréw chronionych na podstawie norm prawa miedzynarodowego;
2) ochrona wéd - co nalezy podkresli¢ — zarbwno morskich, jak i srédladowych, pod
ktérych negatywnym wptywem pozostaje akwen Morza Battyckiego, gdzie realizowa-
na jest srodowiskowa gospodarka morska"?.

Opierajac sie na definicji dobrego stanu srodowiska morskiego, uzna¢ mozna, ze
jedna z podstawowych cech prawidtowo funkcjonujacych ekosystemow jest ich pro-
duktywnos¢. Prawidtowe funkcjonowanie ekosysteméw umozliwi¢ ma korzystanie
z ustug ekosystemdw morskich. Korzystanie to z kolei odbywad sie musi z zachowa-
niem réwnowagi ekologicznej, w sposéb umozliwiajacy korzystanie z ustug ekosys-
temowych zaréwno wspétczesnemu, jak i przysztym pokoleniom. Funkcjonujaca
w prawie polskim, unijnym i regionalnym odnoszacym sie do ochrony srodowiska mor-
skiego zasada zrbwnowazonego rozwoju ma dwa podstawowe elementy. Pierwszym
jest integracyjnos¢, a wiec faczenie racji ekologicznych, ekonomicznych, spotecznych
i politycznych, stanowiace o holistycznym charakterze zrbwnowazonego rozwoju.

W przypadku polityk gospodarczych UE, jak chociazby polityka handlowa, zwigzek
ten jest szczegodlnie widoczny. Podobnie zresztg w odniesieniu do polityki rybotéw-
stwa czy w obszarze zarzadzania wodami. t3czy ona juz na etapie zasad gospodarke
morska z uwarunkowaniami $rodowiskowymi*’. Drugim elementem, w ramach ktére-
go realizowany jest zrbwnowazony rozwoj srodowiskowej gospodarki morskiej, jest
sprawiedliwos¢ wewnatrz- i miedzygeneracyjna: sprawiedliwos¢ w dostepie do ustug
srodowiskowych, ale takze w zakresie rozdziatu ciezaréw zwigzanych z ochrong srodo-
wiska morskiego®'. Takze w tym zakresie nie sposéb nie dostrzec roli UE, ktéra poprzez
programy strukturalne oraz inne formy transferéw finansowych w istotny sposéb
wptywa na ksztatt podziatu korzysci i ciezaréw zwigzanych z wdrazaniem $rodowisko-
wej gospodarki morskiej.

Ochrona srodowiska, w tym srodowiska morskiego Battyku, ma obecnie charakter
antropocentryczny®?. Oznacza to, ze odbywa sie ona przy maksymalnym uwzglednie-
niu intereséw ludnosci, przy jednoczesnym uznaniu, ze prawidtowe funkcjonowanie
ekosysteméw i zachowanie réwnowagi ekologicznej lezy w interesie ludzkosci ujmo-
wanej jako wspélnota inter-i intrageneracyjna. Niewatpliwym praktycznym interesem
ludnosci zamieszkujgcej obszar basenu Morza Battyckiego jest dostep do ustug eko-
systemowych przez to morze oferowanych.

Obserwowany przez badaczy zajmujacych sie analizg funkcjonowania ekosys-
temow obieg energii i substancji w Srodowisku, a takze samo trwanie ekosystemu

2% ), Ciechanowicz-McLean, M. Nyka, Podstawowe zafozenia..., s. 61.

30 1bidem.

31 Ibidem, s. 60.

32 Ciechanowicz-McLean, M. Nyka, Human Rights and Environment, ,Przeglad Prawa Ochrony Sro-
dowiska”2012, nr 3, s. 87.
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dostarcza cztowiekowi okreslonych korzysci, ktére nazywane sg ustugami ekosyste-
mowymi**. W doktrynie funkcjonuje wiele réznych definicji ustug ekosystemowych.
Jedna z pierwszych sformutowat w roku 1997 Robert Costanza z zespotem, stwierdza-
jac, ze na dobra i ustugi srodowiskowe sktadaja sie przeptyw materii, energii i informa-
¢ji z zasoboéw naturalnych, ktére wspdlnie z dobrami i ustugami wytworzonymi przez
cztowieka przyczyniaja sie do budowy jego dobrobytu®*.

Milenijna Ocena Ekosystemédw — opracowanie realizowane na wniosek Sekreta-
rza Generalnego ONZ Koffiego Annana, zawarty w Raporcie Sekretarza Generalnego
NZ We the Peoples: The Role of the United Nations in the 21st Century — definiuje ustugi
ekosystemowe jako korzysci, jakie osigga cztowiek w zwigzku z funkcjonowaniem eko-
systeméw™. Podkre$la ona role ekosysteméw i ustug ekosystemowych, stwierdzajac,
ze cztowiek jest w petni zalezny od ekosystemdw i ustug, ktére te ekosystemy dostar-
czaja™®. Podobnie Swiatowy Fundusz na rzecz Przyrody stwierdza, ze ludzko$¢ jest cat-
kowicie zalezna od poprawnego funkcjonowania ustug zaopatrujgcych ekosystemow,
z ktérych wiele — w razie ich utraty — nie mogtoby by¢ zastgpione rozwigzaniami tech-
nologicznymi.

Ustugi ekosystemowe, stanowigc bardzo ciekawy przedmiot badan, doczekaty sie
wielu réznych klasyfikacji. Wsrod identyfikowanych przez Millenijng Ocene Ekosyste-
mow wyrézni¢ mozna:

- ustugi zaopatrzeniowe (provisioning services), polegajace na dostarczaniu zasobdéw
naturalnych, odnawialnych lub nieodnawialnych, w szczeg6lnosci surowcéw mine-
ralnych, produktéw rolnych pochodzenia roslinnego i zwierzecego: zywnosciowe,
medyczne, ozdobne, biopaliwa, surowce wibdkniste, drewno lub surowce drzewne,
rosliny dziko rosnace, dzika zwierzyna i ryby;

- ustugi regulacyjne (regulating services), ktére zwigzane s z funkcjami srodowiska,
takimi jak: modyfikacja sktadu atmosfery (oczyszczanie powietrza i regulacja klima-
tu przez szate roslinng), przeciwdziatanie zagrozeniom naturalnym (powodziom,
erozji gleby), regulacja biologiczna (zapobieganie rozprzestrzenianiu sie choréb
i szkodnikow);

- ustugi wspomagajace (supporting services), obejmujace procesy ekosystemowe
niezbedne do produkcji wszystkich pozostatych ustug, np. krazenie pierwiastkéw,
podtrzymywanie réznorodnosci biologicznej (genetycznej), tworzenie siedlisk gle-
bowo-wodnych, cykl hydrologiczny;

— ustugi kulturowe (cultural services), zalezne bezposrednio od percepcji cztowieka
i wskazujace na wartosci Srodowiska, ktére nie wiaza sie z bezposrednim pozyski-
waniem débr materialnych, np. walory estetyczne krajobrazu, wartosci rekreacyjne,

33 R.Costanza, R. d'Arge, R. de Groot, S. Farber, M. Grasso, B. Hannon, K. Limburg, S. Naeem, R. O'Neill,
J. Paruelo, R. Raskin, P. Sutton, M. van den Bel, The Value of the World’s Ecosystem Services and Natural
Capital, ,Nature” 1997, t. 387, s. 255.

34 Ibidem, s. 256.

35 Millenium Ecosystem Assessment, Ecosystems and Human Well-Being. Synthesis. A Report of the Mil-
lennium Ecosystem Assessment, Washington 2005, s. v.

36 Ibidem, s. 49.
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zasoby o znaczeniu kulturowym, duchowym, walory dydaktyczne i naukowo-

-poznawcze®’.

Nieco inny podziat prezentujg przedstawiciele nauk ekonomicznych. Przyktado-
wo Eugeniusz Kosmicki wyrdznia ustugi surowcowe, produkcyjne i transformacyjne,
ustugi regulacyjne i utylizacyjne, ustugi tworzenia przestrzeni do antropogenicznego
wykorzystania, ustugi informacyjne®®. Artur Michatowski z kolei identyfikuje material-
ne ustugi Srodowiska, energetyczne ustugi srodowiska, informacyjne ustugi srodo-
wiska, przestrzenne ustugi érodowiska i stabilizacyjne ustugi rodowiska®®. W 2009 r.
Europejska Agencja Srodowiska przyjeta Wsp6lng Miedzynarodowa Klasyfikacje Ustug
Srodowiska. Rozbudowana klasyfikacja sktada sie z pieciu pozioméw klasyfikacyjnych.
Dzieli ona ustugi srodowiska na trzy sekcje wedtug podziatu na ustugi dostarczajace,
regulacyjne i kulturowe™.

W latach 2003-2007 HELCOM przeprowadzit analize ekosysteméw Morza Battyckie-
go. Wykazata ona istotny negatywny wptyw morskiej dziatalnosci cztowieka na ekosys-
temy Battyku®'. Zidentyfikowano 24 typy ustug ekosystemowych realizowanych przez
ekosystem Morza Battyckiego. Zaledwie 10 typow ustug funkcjonuje na poziomach
niewskazujacych na negatywny wptyw cztowieka na ich dostepnos¢. Az siedem ty-
pow ustug ekosystemowych zidentyfikowanych zostato jako silnie zagrozonych przez
dziatalnos¢ cztowieka w sposdb uniemozliwiajacy petne korzystanie z potencjatu tych
ustug ekosystemowych*2,

4. Narzedzia wdrazania Srodowiskowej gospodarki morskiej

W latach 30. XX w. Arthur Tensley w swojej publikacji dotyczacej terminologii zwigzanej
z badaniami nad wegetacjg zauwazyt, ze czynniki warunkujace funkcjonowanie sie-
dlisk tworza system, ktéry moze by¢ postrzegany jako podstawowa jednostka srodo-
wiska®. Uznat on réwniez, ze pomiedzy ekosystemami dochodzi do ciagtych interakcji,
a one same réwniez podlegajg ciggtym zmianom™*. W swojej koncepcji ekosystemu

7

37 p. Sudra, Ustugi ekosystemowe na tle wybranych koncepcji ekologii miasta, ,Cztowiek i Srodowisko
2015,t.39,nr 1, s. 66.

38 E. Ko$micki, Zréwnowazony rozwdj w warunkach globalnych zagrozen i integracji europejskiej
[w:] Ekologiczne problemy zréwnowazonego rozwoju, red. D. Kietczewski, B. Dobrzanska, Biatystok
2009, s. 12-16.

39 A. Michatowski, Efektywnos¢ gospodarowania w Swietle ustug srodowiska, ,Optimum: Studia Eko-
nomiczne” 2012, nr 1(55), s. 99-118; idem, Ustugi Srodowiska w badaniach ekonomiczno-ekologicznych,
,Ekonomia i Srodowisko” 2013, nr 1(44), s. 31-32.

40 European Environment Agency, CICES. Towards a common classification of ecosystem services,
https://cices.eu/cices-structure/ [dostep: 20.10.2017].

41" HELCOM, Ecosystem Health of the Baltic Sea 2003-2007. HELCOM Initial Holistic Assessment, ,Baltic
Sea Environment Proceedings” 2010, nr 122.

42 Ibidem,s.5.

3 A Tansley, The Use and Abuse..., s. 299.

4 Ibidem, s. 300.
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wskazywat na zachodzace w ramach ekosystemu interakcje pomiedzy elementami
biotycznymi i abiotycznymi®. Juz pierwsi badacze postugujacy sie pojeciem ekosys-
temu wskazywali na ciagtos¢ trwania ekosysteméw™, wskazujac réwnoczesnie na nie-
ustannie zachodzace w ich ramach procesy obiegu energii i substancji*’. Wspétczesne
badania potwierdzaja te wczesne hipotezy charakteryzujace ekosystemy*®, Wskazuja
one na fakt, ze jedna z zasadniczych funkcji ekosystemu jest dostarczanie i transforma-
cja energii i materii w ramach podstawowych proceséw biologicznych, chemicznych
i fizycznych, jak proces fotosyntezy, procesy zwigzane z obiegiem azotu czy procesy
nitryfikacji i denitryfikacji*®. Sam za$ ekosystem definiowany jest jako kompleks orga-
nizmdw wystepujacych wspdlnie na okreslonym terytorium wraz ze zwigzanym z ich
wystepowaniem Srodowiskiem abiotycznym, pozostajacy ze soba w ciagtej interakgji
poprzez procesy obiegu energii niezbednej do budowy struktur biotycznych i cyklow
materii bedacej przedmiotem tego obiegu®’.

Pojecie ustug ekosystemowych pozostaje w $cistym zwigzku z pojeciem ekosys-
temu. Obserwowany przez badaczy zajmujacych sie analizg funkcjonowania eko-
systemoéw obieg energii i substancji w srodowisku, a takze samo trwanie ekosystemu
dostarcza cztowiekowi okreslonych korzysci, ktére nazywane sg ustugami ekosyste-
mowymi®'. Jedna z pierwszych definicji ustug ekosystemowych sformutowat w 1997 r.
Robert Costanza z zespotem, stwierdzajac, ze na dobra i ustugi sSrodowiskowe skfadaja
sie: przeptyw materii, energii i informacji z zasobéw naturalnych, ktére wspélnie z do-
brami i ustugami wytworzonymi przez cztowieka przyczyniaja sie do budowy jego do-
brobytu®?. Edward Wilson przez pojecie ustug ekosystemu rozumie dostarczenie przez
biosfere materii, energii i informacji potrzebnych do zycia spoteczenstwa®. W Polsce
Andrzej Mizgajski i Matgorzata Stepniewska, postugujac sie dla okreslenia ustug eko-
systemowych pojeciem swiadczen ekosystemow, definiuja je jako catoksztatt korzysci
osigganych przez spoteczenistwo z metabolizmu ekosystemoéw?*,

Bazyli Poskrobko definiuje ustugi ekosystemowe jako ,walory, sity i procesy przy-
rodnicze, a takze efekty ich istnienia i funkcjonowania, dostarczajace pozamaterial-
nych «wartosci» niezbednych do zycia i rozwoju ludzkosci oraz przyczyniajace sie do
przebiegu gospodarczych proceséw wytwodrczych, ale fizycznie w tych procesach

45 Ibidem, s.303.

K. Jax, Function and ,Functioning” in Ecology: What does it Mean?,,0ikos” 2005, t. 111, s. 641.

R. Lindemann, The trophic-dynamic aspect of ecology, ,Ecology” 1942, t. 23, nr 4, s. 400.

J. Blair, S. Collins, A. Knapp, Ecosystems as functional units in nature, ,Natural Resources & Environ-
ment” 2000, t. 14, nr 3, s. 150-155.

49 ). Ruhl, S. Kraft, C. Lent, The Law and Policy of Ecosystem Services, Washington 2007, s. 15.

J. Blair, S. Collins, A. Knapp, Ecosystems as functional units..., s. 150-155.

51 R.Costanzaiin., The Value..., s. 255.

52 Ibidem, s. 256.

E. Wilson, Przysztos¢..., s. 140.

A. Mizgajski, M. Stepniewska, Koncepcja Swiadczeri ekosystemdw a wdrazanie zréwnowazonego roz-
woju [w:] Ekologiczne problemy zréwnowazonego rozwoju, red. D. Kietczewski, B. Dobrzanska, Biatystok
2009,s.12inn.
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nieuczestniczace”’. Identyfikuje on dwie perspektywy analizy ustug ekosystemu —
biologiczno-ekologiczng i spoteczno-gospodarcza®®. Pierwsza z nich za ustugi eko-
systemowe przyjmuje funkcjonowanie proceséw przyrodniczych, ktére zapewniaja
cztowiekowi habitat o jakosci umozliwiajacej jego zycie i rozwdj. Druga perspektywa
zaweza pojecie ustug ekosystemowych do zjawisk i przejawdw zycia ekosystemow
istotnych w procesie gospodarowania, jak np. zapylanie rodlin czy sekwestracja CO,
przez roéliny’’.

Podejicie ekosystemowe nie doczekato sie na gruncie prawa miedzynarodowego
jednej, uniwersalnej definicji*®, a sposéb rozumienia tego pojecia zaleze¢ moze od
kontekstu regulacyjnego, w jakim pojecie to jest uzywane. Przyjmuje sie, ze podejscie
ekosystemowe opiera sie na trzech podstawowych zatozeniach. Pierwszym z nich jest
koniecznos¢ holistycznego podejscia do zarzadzania dziatalnos$cig cztowieka w $ro-
dowisku®®. Po drugie, dziatalnos¢ ta realizowana by¢ musi w zgodzie z najlepszg do-
stepna wiedzg o sktadnikach, strukturze i dynamice ekosystemow. Po trzecie, wreszcie,
dziatalnos¢ ta musi by¢ prowadzona w sposéb nienaruszajacy integralnosci i zdrowia
ekosystemu®. Pierwsza probe definiowania podejicia ekosystemowego podjeto na
potrzeby funkcjonowania Konwencji o Réznorodnosci Biologicznej. Podczas pigtego
spotkania konferencji w maju 2000 r. uzgodniono, iz podejscie ekosystemowe stanowi
strategie zintegrowanego zarzadzania lagdami, wodami i zywymi zasobami srodowi-
ska, ktére promuje ochrone i zréwnowazone korzystanie z tych zasobow®'.

Na potrzeby analizy stosowania podejscia ekosystemowego dla ochrony mozli-
wosci korzystania z ustug ekosystemowych bardziej przydatna wydaje sie definicja

55 B. Poskrobko, Ustugi srodowiska jako kategoria ekonomii zréwnowazonego rozwoju, ,Ekonomia
i Srodowisko” 2010, nr 1, s. 20.

56 Ekonomia zréwnowazonego rozwoju w $wietle kanondw nauki, red. B. Poskrobko, Biatystok 2011,
s.22.

57" Ibidem.

58 R.Long, Marine Resource Law, Dublin 2007, s. 46-51; idem, Legal aspects of Ecosystem-Based Marine
Management in Europe, ,Ocean Yearbook” 2012, t. 26, s. 417-484; H. Osterblom, A. Gardmark, L. Berg-
strom, B. Miller-Karulis, C. Folke, M. Lindegren, M. Casini, P. Olsson, R. Diekmann, T. Blenckner, C. Hum-
borg, C. Mélimann, Making the ecosystem approach operational — Can regime shifts in ecological and
governance systems facilitate the transition?,,Marine Policy” 2010, t. 34, nr 6, s. 1290-1299; S. Murawski,
Ten myths concerning ecosystem approaches to marine resource management, ,Marine Policy” 2007,
t.31,nr6, s.681-690; A. Hemphill, G. Shillinger, Casting the Net Broadly: Ecosystem-Based Management
Beyond National Jurisdiction, ,Sustainable Development Law & Policy” 2006, t. 7, s. 56-59.

9 0. Mcintyre, The Emergence of an ,Ecosystem Approach” to the protection of International Water-
courses under International Law, ,RECIEL. Review of European, Comparative & International Environ-
mental Law”2004,t.13,nr 1,s.6inn.

60 A, Trouwborst, The Precautionary Principle and the Ecosystem Approach in International Law: Dif-
ferences, Similarities and Linkages, ,RECIEL. Review of European Community & International Environ-
mental Law” 2008, t. 18, nr 1, s. 29; podobnie D. Currie, Ecosystem-Based Management in Multilateral
Agreements: Progress Towards Adopting the Ecosystem Approach in International Management of Living
Marine Resources, Rome 2007, s. 1-2.

61 Report of the fifth meeting of the Conference of Parties to the Convention on Biological Diversity.
15-26 May 2000, Nairobi, UNEP/CBD/COP/5/23, https://www.cbd.int/doc/meetings/cop/cop-05/offi-
cial/cop-05-23-en.pdf [dostep: 10.09.2023].
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Miedzynarodowej Rady Badan Morza, ktéra definiuje pojecie podejscia ekosyste-
mowego poprzez odniesienie do mozliwosci korzystania z ustug ekosystemowych,
stwierdzajac, ze podejscie ekosystemowe to kompleksowe, zintegrowane zarzadzanie
ludzka dziatalnoscig na podstawie najlepszej dostepnej wiedzy naukowej o ekosyste-
mach i ich dynamice, podejmowane w celu identyfikowania i podejmowania dziatan
w sprawie oddziatywan istotnych z punktu widzenia zdrowia ekosystemoéw, osiagajac
tym samym zréwnowazone korzystanie z débr i ustug ekosystemowych i utrzyma-
nie integralnosci ekosysteméw®. Jako$¢ ustug ekosystemowych zalezy wobec tego
w sposéb bezposredni od stosowania podejscia ekosystemowego, a jednym z celéw
stosowania podejscia ekosystemowego jest gwarantowanie dostepnosci ustug eko-
systemowych. Zdaniem Wydziatu Spraw i Prawa Morskiego Narodéw Zjednoczonych
(DOALOS) podejscie ekosystemowe oznacza zarzadzanie ludzka aktywnoscig oparte
na najlepszym rozumieniu interakgji i proceséw ekologicznych w taki sposéb, aby za-
pewni¢, ze struktury i funkcje ekosystemdw sg zachowane z korzyscig dla obecnego
i przysztych pokolen®.

5. Morskie planowanie przestrzenne jako instrument wdrazania
srodowiskowej gospodarki morskiej

Planowanie wydaje sie by¢ naturalnym procesem koniecznym do prawidtowego funk-
cjonowania wspotczesnych, zaawansowanych w rozwoju spoteczenstw. Planowanie
pozwala na racjonalne wykorzystanie zasobéw, umozliwia optymalizacje proceséw
oraz ograniczanie konfliktéw zwigzanych z procesami zarzadczymi. Te kwalifikacje
spowodowaty, ze wraz z rozwojem gospodarki morskiej, a takze wzrostem ilosci in-
terakcji i konfliktéw pomiedzy interesariuszami zainteresowanymi réznymi formami
korzystania z wod morskich zaczeto zastanawiac sie nad rozszerzeniem procesow pla-
nowania przestrzennego wiasciwych dla obszaréw ladowych na obszary morskie®.
Definicje morskiego planowania przestrzennego nie pozostawiaja watpliwosci, ze
jest ono procesem polegajacym na zarzadzaniu dziatalnoscig cztowieka w srodowisku
morskim w celu osiagniecia zréwnowazonego rozwoju®.

Pierwsze praktyczne proby wprowadzania morskich planéw zagospodarowania
przestrzennego realizowane byly na poczatku lat 80. XX w. w Australii, a konkretnie

62 podstawy teoretyczne zintegrowanej ochrony prawnej srodowiska, red. W. Radecki, Wroctaw 2010,
s.105.

63 DOALOS, Developing and Implementing an Ecosystem Approach to Oecan-related Activities, New York
2008, https://www.un.org/Depts/los/tsc_new/bckgrd_ecosystem_approach.pdf [dostep: 27.10.2023].
64 T.Bakowski, M. Nyka, Land-Sea Interactions in Realisation of Ecosystem Approach in the Marine Spa-
tial Planning in the Baltic Sea Region - Polish Perspective, ,Review of European and Comparative Law”
2022,t.51,nr4,s.210.

65 D.Py¢, Zasady morskiego planowania przestrzennego i zintegrowanego zarzqdzania strefq przylegtq,
~Prawo Morskie” 2013, t. 29,s. 118.
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na obszarze ochrony Wielkiej Rafy Koralowej®®. W ten sposéb proces morskiego plano-
wania przestrzennego zostat immanentnie powigzany z problematyka ochrony srodo-
wiska morskiego. W prawie Unii Europejskiej morskie planowanie przestrzenne wraz
z obowigzkiem przygotowania morskich planéw zagospodarowania przestrzennego
zostato wprowadzone dyrektywa z 2014 r. ustanawiajaca ramy planowania przestrzen-
nego obszaréw morskich®”. W kontekscie wspdtpracy regionalnej warto odnotowac
aktywnoé¢ w ramach Komisji Ochrony Srodowiska Morskiego Battyku (HELCOM).
Zdrowe Srodowisko Battyku ze zréznicowanymi komponentami srodowiskowymi, kto-
re funkcjonujg w rownowadze i ktére wspierajg szerokie spektrum zréwnowazonych
aktywnosci gospodarczych i spotecznych, stanowi element wizji Battyku prezentowa-
nej przez te organizacje. W swoim prawodawstwie HECLOM nawigzuje do morskie-
go planowania przestrzennego w licznych zaleceniach, wéréd ktérych na szczegdlng
uwage zastuguja zalecenia: 24/10, 34E/1 i 28E/9, traktujace odpowiednio o zintegro-
wanym zarzadzaniu wybrzezem oraz morskim planowaniu przestrzennym; o ochronie
ptakéw w kontekscie rozwoju morskiej energetyki wiatrowej i wreszcie o opracowaniu
szeroko zakrojonych ogoélnych zasad planowania przestrzennego w obszarach mor-
skich Battyku®®.

Jeszcze bardziej doniosta jest aktywnos¢ HELCOM w zakresie wspotpracy miedzy-
rzagdowej. Przyczynit sie on bowiem do stworzenia platformy wspotpracy miedzyrza-
dowej w regionie Wizje i Strategie wokdt Morza Battyckiego (VASAB), ktora poswie-
cona zostata w szczegolnosci problematyce morskiego planowania przestrzennego.
Wspolnie z VASAB, HELCOM opracowat katalog 10 zasad morskiego planowania prze-
strzennego, ktére staly sie podstawa tworzenia morskich planéw zagospodarowania
przestrzennego w regionie®. Sg nimi:

1) zasada zrownowazonego zarzadzania (sustainable management),

2) zasada stosowania podejscia ekosystemowego (ecosystem approach),

3) zasada dtugookresowych celéw (long term perspective),

4) zasada przezornosci (precautionary principle),

5) zasada uczestnictwa i przejrzystosci (participation and transparency),

6) zasada wysokiej jakosci danych (high quality data and information bases),

66 T, Bakowski, M. Nyka, Land-Sea Interactions..., s. 211.

67 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/89/UE z dnia 23 lipca 2014 r. ustanawiajaca
ramy planowania przestrzennego obszaréw morskich (Dz. Urz. UE L 257 z 28.08.2014, s. 135).

8 Wsréd pozostatych zalecern wymieni¢ mozna: zalecenie 15/1 dotyczace ochrony pasa brzegowe-
go, zalecenie 15/5 dotyczace systemu przybrzeznych i morskich obszaréw chronionych (BSPA), zale-
cenie 16/3 dotyczace ochrony dynamiki proceséw brzegowych, zalecenie 17/3 dotyczace informacji
i konsultacji w procesie wznoszenia nowych instalacji wptywajacych na srodowisko Morza Battyc-
kiego, zalecenie 19/1 dotyczace wydobywania osadéw z dna morskiego, zalecenie 19/17 dotyczace
Srodkéw stosowanych w celu zwalczania zanieczyszczen z instalacji morskich, zalecenie 21/3 dotycza-
ce zrbwnowazonej i przyjaznej srodowisku turystyki w obszarach przybrzeznych Morza Battyckiego,
zalecenie 21/4 dotyczace ochrony zagrozonych morskich i przybrzeznych biotopow battyckich, zale-
cenie 25/4 dotyczace Srodkéw stosowanych w celu redukgji zanieczyszczen z akwakultury i marikul-
tury, zalecenie 24/10 dotyczace wdrazania zintegrowanego morskiego i przybrzeznego zarzadzania
dziatalnoscia cztowieka w obszarze Morza Battyckiego.

69 T.Bakowski, M. Nyka, Land-Sea Interactions..., s. 212.
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7) zasada transnarodowej koordynacji i konsultacji (transnational coordination and
consultation),

8) zasada zintegrowanego planowania obszaréw lagdowo-morskich (coherent terre-
strial and marine spatial planning),

9) zasada dostosowania planowania do charakterystyki i specyficznych warunkéw
réznych obszaréw (planning adapted to characteristics and special conditions at dif-
ferent areas),

10) zasada ciagtosci (continuous planning).

Budujac na przedstawionym tu dorobku, polski system prawa wspéttworzy ramy
i czyni operatywnymi miedzynarodowe, w szczegdélnosci regionalne oraz unijne nor-
my w zakresie realizacji koncepcji srodowiskowej gospodarki morskiej. Podstawowy-
mi aktami w tym zakresie sg ustawa o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej
i administracji morskiej’®, rozporzadzenie w sprawie wymaganego zakresu planéw za-
gospodarowania przestrzennego morskich wéd wewnetrznych, morza terytorialnego
i wylacznej strefy ekonomicznej’' oraz rozporzadzenie w sprawie przyjecia planu za-
gospodarowania przestrzennego morskich wéd wewnetrznych, morza terytorialnego
i wytgcznej strefy ekonomicznej w skali 1:200 000”2,

Podstawowe gwarancje realizacji zatozen srodowiskowej gospodarki morskiej
zawarte sa w ustawie o obszarach morskich. Artykut 37" u.o.m. wskazuje na morskie
planowanie przestrzenne jako proces, w ramach ktérego nastepuje organizacja wyko-
rzystywania obszaréw morskich dla osiggniecia celéw ekologicznych, gospodarczych
i spotecznych. Dlatego zasadne jest wskazanie na morskie planowanie przestrzenne
jako instrument wdrazania srodowiskowej gospodarki morskiej. Jak wskazuje art. 37a
u.o.m., plany te rozstrzygaja o funkcjach podstawowych i dodatkowych dla poszcze-
golnych akwendw, zakazach i ograniczeniach w korzystaniu z obszaréw morskich,
rozmieszczaniu i kierunkach rozwoju inwestycji celu publicznego oraz kierunkach
rozwoju transportu oraz infrastruktury, oraz obszarach przeznaczonych na ochrone
$rodowiska i dziedzictwa kulturowego, uprawiania rybotéwstwa i akwakultury, po-
zyskiwania energii odnawialnej oraz dziatalnosci wydobywczej. Wida¢ wiec dziatania
majace na celu koordynacje celéw gospodarczych i spotecznych z wymogami i warun-
kami ochrony srodowiska.

Sam proces sporzadzania planu, a w szczegdlnosci warunki przygotowania jego
projektu wskazuja na istotng, jesli nie dominujaca role ochrony srodowiska mor-
skiego, a w szczegdlnosci koncentracje na zwiekszaniu liczby i dostepnosci ustug

70 Ustawa z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji
morskiej (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 ., poz. 960 ze zm.; dalej: u.o.m.).

71 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédladowej oraz Ministra Infrastruktury
i Budownictwa z dnia 17 maja 2017 r. w sprawie wymaganego zakresu planéw zagospodarowania
przestrzennego morskich wéd wewnetrznych, morza terytorialnego i wylgcznej strefy ekonomicznej
(Dz. U. poz. 1025).

72 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 14 kwietnia 2021 r. w sprawie przyjecia planu zagospoda-
rowania przestrzennego morskich wod wewnetrznych, morza terytorialnego i wytacznej strefy eko-
nomicznej w skali 1:200 000 (Dz. U. poz. 935 ze zm.).
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ekosystemowych morza. Ustawowo narzucona metodyka sporzadzania projektu pla-
nu ma uwzgledniac stosowanie podejscia ekosystemowego. Wsparcie zréwnowazone-
go rozwoju w sektorze morskim z potozeniem nacisku na poprawe stanu srodowiska
i odpornosci na zmiany klimatu wymienione zostato w art. 37b u.o.m. jako pierwsze
kryterium do uwzglednienia w procesie sporzadzania morskiego planu zagospodaro-
wania przestrzennego. Analiza ust. 1 art. 37b u.o.m., w ktérym wyjasniane sa zatozenia
stosowania wspomnianego tu podejicia ekosystemowego, sugeruje prymat utrzyma-
nia dobrego stanu ekologicznego Srodowiska, zachowania zdolnosci do prawidtowe-
go funkcjonowania ekosystemow morskich, odpornosci na zmiany srodowiskowe oraz
trwatosci i zrbwnowazonego charakteru uzytkowania zasobéw i ustug ekosystemo-
wych w ujeciu intra- i intergeneracyjnym.

Podsumowanie

Podstawowy cel niniejszego artykutu, ktérym byta weryfikacja aktualnosci tez zawar-
tych we wprowadzonej przez Panig Profesor Janine Ciechanowicz-McLean koncepcji
srodowiskowej gospodarki morskiej, wydaje sie wskazywac na rozwoj srodowiskowej
gospodarki morskiej w kierunkach przewidzianych przez autorke. Btekitna gospodar-
ka 2.0, a wiec btekitna gospodarka realizujaca cele Nowego Europejskiego Zielonego
tadu, wydaje sie by¢ w znakomitej wiekszosci swoich zatozen tozsama ze srodowisko-
wa gospodarka morska prezentowana w artykule Podstawowe zatozenia srodowisko-
wej gospodarki morskiej z 2013 .

Cele srodowiskowej gospodarki morskiej, takie jak: zachowanie réownowagi eko-
logicznej, prawidtowe (normalne) funkcjonowanie ekosysteméw, dobry stan srodo-
wiska morskiego oraz dostepnos¢ ustug ekosystemowych, moga by¢ realizowane za
pomoca uniwersalnego narzedzia wdrazania srodowiskowej gospodarki morskiej,
jakim jest stosowanie podejscia ekosystemowego. Podejscie ekosystemowe stanowi
réwnoczesnie podstawowe narzedzie morskiego planowania przestrzennego. taczy
tym samym cele srodowiskowej gospodarki morskiej z procesem morskiego planowa-
nia przestrzennego.

Morskie planowanie przestrzenne stanowi instrument wdrazania $rodowiskowej
gospodarki morskiej. Wniosek taki wynika wyraznie z zasad morskiego planowania
przestrzennego przyjetych na forum regionalnych organizacji zajmujacych sie ochro-
na Srodowiska. Potwierdzeniem tej tezy jest takze fakt wykorzystywania w procesie
morskiego planowania przestrzennego instrumentu podejscia ekosystemowego czy
wrecz jego promocja w polskim systemie prawnej ochrony srodowiska, gdyz jest to
obszar, w ktérym podejscie to zostato wykorzystane po raz pierwszy. Jezeli przyjmie-
my zatozenie, ze morskie planowanie przestrzenne nie jest celem samym w sobie, ale
procesem nakierowanym na osiggniecie okreslonych efektéw srodowiskowych, spo-
tecznych i gospodarczych, to celem tego procesu wydaje sie by¢ wtasnie wdrozenie
srodowiskowej gospodarki morskiej.
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Streszczenie
Maciej Nyka
Wspoétczesne wyzwania sSrodowiskowej gospodarki morskiej

Celem artykutu jest weryfikacja hipotezy dotyczacej tworzenia sie nowego obszaru gospodarki
morskiej - srodowiskowej gospodarki morskiej. W tekscie wskazywane sg doktrynalne, logicz-
ne, a takze normatywne przestanki do identyfikacji nowego obszaru gospodarki morskiej, ktéra
bedzie realizowana w zgodzie z zasada zrbwnowazonego rozwoju i bedzie sie przyczynia¢ do
wdrazania najnowszych koncepcji gospodarczych Unii Europejskiej. Skupienie sie na gospodar-
ce morskiej ma znaczenie, poniewaz jest to obszar, w ktérym nastepujg bardzo istotne zmia-
ny zwigzane z wprowadzaniem i upowszechnianiem nowych rodzajéw dziatalnosci cztowieka
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na morzu. Dziatalnos¢ ta moze by¢ od samego poczatku zaprojektowana jako uwzgledniajaca
koniecznos$¢ ochrony srodowiska, czego konsekwencja bedzie zmniejszenie antropopresji na
srodowisko morskie, ktére i tak juz jest krytycznie zagrozone oddziatywaniem cztowieka.

Stowa kluczowe: gospodarka morska, ochrona srodowiska morskiego, regulacja dziatalnosci na
morzu, zréwnowazony rozwaj.

Summary
Maciej Nyka
Contemporary challenges of environmental marine economy

The aim of the article is to verify the hypothesis regarding the creation of a new area of maritime
economy - environmental maritime economy. The text indicates doctrinal, logical, but also nor-
mative premises for identifying a new area of maritime economy, which will be implemented
in accordance with the principle of sustainable development, and which will contribute to the
implementation of the latest economic concepts of the European Union. Focusing on the mari-
time economy is important because it is an area where very significant changes are taking place,
related to the introduction and dissemination of new types of human activity at sea. This activ-
ity can be designed from the very beginning as an activity that takes into account the need to
protect the environment, the consequence of which will be the reduction of anthropogenic
pressure on the marine environment, which is already critically endangered by human impacts.

Keywords: marine economy, marine environment protection, regulation of marine activity, sus-
tainable development.
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Cele i wyzwania europejskiego zielonego tadu
dla sektora transportu morskiego*

Wprowadzenie

Spoteczno$é miedzynarodowa, a w jej ramach ONZ, OECD i Unia Europejska, od wielu
lat postuluje oraz ustanawia normy prawne zobowigzujace do systematycznej redukgji
emisji gazéw cieplarnianych (w tym CO,) dla potrzeb ochrony zdrowia, ochrony srodo-
wiska oraz ochrony klimatu. Poczynajac przyktadowo od Protokotu z Kioto z 1997 r.",
ktéry zobowigzywat sygnatariuszy do redukcji gazéw cieplarnianych o0 5,2% do 2012 r.
(a nastepnie 0 20% do 2020 r.)%, poprzez Porozumienie paryskie ONZ, na mocy ktérego
miata nastagpic redukcja emisji gazéw cieplarnianych do 2020 r. 0 20% w stosunku do
1990 r., az do najbardziej ambitnego, aktualnie realizowanego Europejskiego Zielone-
go tadu (dalej: EZt)?, zaktadajacego redukcje poziomu emisji gazéw cieplarnianych
0 55% wzgledem poziomu emisji z 1990 r. Warto przy tym zaznaczy¢, ze Komisja Euro-
pejska sukcesywnie podwyzsza progi redukgji, tak aby Europa w 2050 r. stafa sie pierw-
szym kontynentem o zeroemisyjnej gospodarce.

W grudniu 2015 r. w stolicy Francji zostato wynegocjowane m.in. przez Unie Euro-
pejska porozumienie miedzynarodowe dotyczace (kolejnej) znaczacej redukcji emi-
sji gazéw cieplarnianych®. Zgodnie z tzw. Porozumieniem paryskim Unia Europejska

" Stan prawny na 15.10.2023 r.

! Dokument uzupetniajacy Ramowa Konwencje Narodéw Zjednoczonych w Sprawie Zmian Klimatu
(UNFCCC), zobowigzywat do redukcji emisji gazow cieplarnianych w latach 2008-2012 o 5% w sto-
sunku do 1990r.

2 Na szczycie Rady Europejskiej w Brukseli w 2007 r. przyjeto pakiet energetyczno-klimatyczny, zwa-
ny inaczej pakietem 3 x 20, ktéry przyjmowat, ze do 2020 r. miata nastapic¢ redukcja emisji gazéw
cieplarnianych przy jednoczesnym wzroscie efektywnosci energetycznej o 20% oraz udziale odna-
wialnych zrédet energii (dalej: OZE), w ogdlnej produkcji energii na poziomie 20%. Pakiet ten stanowit
jeden z filaréw strategii UE Europa 2020. Dla Polski minimalny udziat OZE w produkgji energii wyzna-
czono na poziomie 15%.

3 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu Ekonomicz-
no-Spotfecznego i Komitetu Regiondw, Europejski Zielony tad, COM(2019) 640 final, 11.12.2019.

4 Dotyczy to dwutlenku wegla (CO,), metanu (CH,), podtlenku azotu (N,0), fluoroweglowodoru
(HFCQ), perfluoroweglowodoru (PFC) i szesciofluorka siarki (SFe).
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zobowigzata sie do ograniczenia emisji CO, o co najmniej 40% (wzgledem poziomu
71990 r.) do 2030 r., przy zatozeniu jednoczesnej modernizacji gospodarki i zwieksze-
nia udziatu OZE do 27%’. Wraz z przyjeciem Europejskiego Zielonego tadu docelowy
poziom redukgji emisji gazéw cieplarnianych wyznaczono na nowo, przyjmujac po-
ziom redukcji na 55% do 2030 r., po to, by juz w 2050 r. stworzy¢ w Unii Europejskiej
obszar gospodarki catkowicie bezemisyjnej®. Te ambitne cele bezsprzecznie nie beda
tatwe do osiagniecia, cho¢ nie sg niemozliwe. Oznaczatoby to réwniez, ze wszystkie
kraje cztonkowskie, niezaleznie od poziomu rozwoju gospodarki, stosowanych tech-
nologii i stopnia innowacyjnosci, musiatyby ponie$¢ niemal niezwtocznie ogromne na-
kfady finansowe, na ktére prawdopodobnie ich nie stac. Potrzeby finansowe s3 duze,
a ponadto procesy inwestycyjne maja charakter dtugoterminowy. Z kolei okolicznos¢,
ze w sektorze transportu (w tym morskiego) emisja gazéw cieplarnianych w okresie
kilkunastu ostatnich lat ro$nie, zamiast male¢’, kaze by¢ sceptycznym co do szans po-
wodzenia planowanych zmian proekologicznych.

Zatozeniem opracowania jest wskazanie na cele zrbwnowazonego transportu
morskiego postawione przed panstwami cztonkowskimi UE oraz ocena prawdopodo-
bienstwa ich osiggniecia w perspektywie srednio- i dtugoterminowej. Stanowi prébe
odpowiedzi na pytanie, czy europejski transport morski jest w stanie sprostac¢ celom
Europejskiego Zielonego tadu i czy zachodzace, ewentualnie planowane, zmiany le-
gislacyjne oraz ekonomiczne sg w stanie realnie doprowadzi¢ do poziomu redukgji
emisji gazéw zgodnym z komunikatem ,Gotowi na 55”°. Jest to dokument prezentu-
jacy m.in. harmonogram wprowadzania w zycie zatozen przyjetej w grudniu 2020 r.
,Strategii na rzecz zréwnowazonej i inteligentnej mobilno$ci”®. Opiera sie ona na kil-
kunastu propozycjach zmian prawa, majacych doprowadzi¢ do gospodarki neutralnej
klimatycznie w 2050 r. na obszarze UE.

Sektor transportu, jak i poszczegdlne jego sktadowe, wraz z energetyka i cieptow-
nictwem, w najwiekszym stopniu przyczynia sie do zanieczyszczeh powietrza. We-
dtug informacji zawartych w EZt ok. 25% emisji gazéw cieplarnianych w UE pocho-
dzi z tego sektora. Srodki transportu generuja ponadto hatas, zanieczyszczaja grunty
i wody gruntowe. Jednoczesnie sektor ten generuje 5% PKB w Unii jako catosci, i daje

5> Europejski Zielony tad. Stan realizacji, wyzwania, nadzieje, Klub Jagiellofiski, seria: Raporty, 2022,
nré6,s. 8.

6 Art. 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1119 z dnia 30 czerwca 2021 r.
w sprawie ustanowienia ram na potrzeby osiagniecia neutralnosci klimatycznej i zmiany rozporza-
dzen (WE) nr401/2009 i (UE) 2018/1999 (Europejskie prawo o klimacie) (Dz. Urz. UE L 243 2 9.07.2021,
s. 1).

7 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regiondw, Strategia na rzecz zréwnowazonej i inteligentnej mobilnosci - euro-
pejski transport na drodze ku przysztosci, COM(2020) 789 final, 9.12.2020, s. 6.

8 Opublikowane dnia 15 lipca 2021 r. propozycje Komisji Europejskiej obejmuja m.in. projekt rozpo-
rzadzenia o réwnych warunkach konkurencji dla zrbwnowazonego transportu lotniczego (ReFuelEU
Aviation), COM (2021) 552 final, oraz projekt rozporzadzenia o paliwach odnawialnych i niskoemisyj-
nych w sektorze morskim (FuelEU Maritime), COM(2021) 562 final.

° Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regiondw, Strategia na rzecz zréwnowazonej i inteligentnej mobilnosci. ...
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zatrudnienie okoto 10 min ludzi'’. Transport towarowy i pasazerski stanowig zatem
istotny element gospodarki, z ktérego zrezygnowac nie sposéb. Powinno sie nato-
miast przeprowadzi¢ jego transformacje, przekierowujac na bardziej zrbwnowazone
sposoby przemieszczania dobr i ludzi. Dlatego tez najlepsze efekty dla ochrony srodo-
wiska mozna osiggna¢, likwidujac przyczyne najwiekszych zanieczyszczen — uzywanie
tradycyjnych paliw kopalnych.

Swoje zadania, na drodze do osiggniecia zeroemisyjnego transportu, maja do
zrealizowania zwtaszcza podmioty powigzane z transportem lotniczym, morskim
i drogowym. Wiele projektéw i pomystéw na zmiany w sposobie wykorzystania po-
szczegOlnych rodzajow srodkdéw transportu jest ze sobag powigzanych. Przykladowo
zmniejszenie krétkodystansowych potaczen lotniczych jest determinowane rozwojem
sieci kolei duzych predkosci; redukcja emisji w obszarach zurbanizowanych moze by¢
skuteczna tylko pod warunkiem zaproponowania dogodnych i tanich potaczen zbio-
rowej komunikacji miejskiej czy zwiekszeniem roli carsharingu'’. Zmiany w transpor-
cie morskim takze majg do odegrania swoja role.

Jednym z podstawowych rozwigzan, ktére ma stac sie wspoélne dla réznych form
transportu, jest system aukcyjnego handlu prawami do emisji dwutlenku wegla (Emis-
sions Trading Scheme, ETS)'2. Obecnie ma zastosowanie do transportu drogowego,
ale UE zakfada rozszerzenie go na transport lotniczy i morski. Konieczno$¢ nabywa-
nia praw do emisji CO, w drodze przetargu zwiekszy koszty prowadzonej dziatalnosci
i sprawi, ze ceny za takie ustugi bedg blizsze cenom ustug wykorzystujagcych nowe,
niskoemisyjne technologie.

W 2017 r. Unia Europejska opracowata zestawienie wielkosci redukgji i harmono-
gram ograniczania emisji gazéw przez panstwa cztonkowskie do 2030 r."?, przy czym
nie obejmuje ono transportu (w tym morskiego). Wspolny wysitek redukcyjny jak naj-
szybciej powinien objac¢ takze ten sektor gospodarki. Prace nad nowelizacjg rozporza-
dzenia trwaja i zapewne nie wejdzie ono w zycie szybciej niz w 2025 r.

Do konca 2023 r. panstwa UE sg zobligowane do przedtozenia informacji o uchwa-
lonych przez siebie przepisach wykonujacych unijne przepisy o ETS. Konieczne jest
jak najszybsze objecie transportu morskiego tym systemem. Wdrazane przez kilka-
nascie ostatnich lat zmiany doprowadzity wprawdzie do znaczacej poprawy jakosci

19 Jbidem, s. 1.

" Tylko ze wzgledu na ograniczenia zwiazane z objetoscig niniejszego opracowania catkowicie mu-
szg zosta¢ pominiete zagadnienia ograniczania emisji gazéw cieplarnianych w segmencie transportu
lotniczego, drogowego (pasazerskiego i towarowego) oraz transportu zbiorowego na obszarach zur-
banizowanych.

12 Dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 pazdziernika 2003 r. ustana-
wiajaca system handlu przydziatami emisji gazéw cieplarnianych we Wspélnocie oraz zmieniajaca
dyrektywe Rady 96/61/WE (Dz. Urz. UE L 275 2 25.10.2003, s. 32, ze zm.).

13 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/842 z dnia 30 maja 2018 r. w sprawie
wigzacych rocznych redukgcji emisji gazéw cieplarnianych przez panstwa cztonkowskie od 2021 r. do
2030 r. przyczyniajacych sie do dziatan na rzecz klimatu w celu wywiazania sie z zobowigzan wynika-
jacych z Porozumienia paryskiego oraz zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 525/2013 (Dz. Urz. UE L
156 2 19.06.2018, s. 26, ze zm.).
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powietrza, ale dane z ostatnich kilku lat moga by¢ niemiarodajne, poniewaz byty to
lata (zwtaszcza 2020 r.) zmniejszonej aktywnosci gospodarczej: ograniczonej liczby
przewozu towaréw, obnizonej dziatalnosci turystycznej, podrézy stuzbowych itp.

Godnym akceptacji zamierzeniem jest wiec rewizja efektéw polityki zmniejszania
emisji zaplanowana na lipiec 2023 r. oraz za okresy kazdych kolejnych pieciu lat. Odno-
si¢ sie one maja odrebnie do poszczegdlnych panstw cztonkowskich UE. Jesli zamie-
rzenia polityki unijnej nie zostang przez ktére$ panstwo cztonkowskie zrealizowane,
Komisja bedzie wydawata rekomendacje, ktére powinny by¢ w nastepujacych szesciu
miesigcach zaakceptowane lub odrzucone przez to panstwo. Taki systematyczny mo-
nitoring efektéw wydaje sie niezbedny dla ustalenia, czy i w jakim tempie planowana
redukcja rzeczywiscie nastepuje'”.

Dalej zostang przedstawione najistotniejsze inicjatywy ukierunkowane na zmniej-
szenie emisji gazéw cieplarnianych w transporcie morskim, w kontekscie ich realnej
szansy przyczynienia sie do osiggniecia wskazanego celu klimatycznego, oraz ewen-
tualne przeszkody, jakie moga sie pojawi¢ na drodze do osiaggniecia celéw wskazanych
w Europejskim Zielonym tadzie.

1. Paliwa alternatywne w transporcie morskim

Transport morski jest drugim pod wzgledem ilosci gazéw emitowanych do atmosfery
zanieczyszczajacym segmentem transportu. Odpowiada za ok. 14% emisji w sektorze
transportu ogétem. W ramach EZt i inicjatywy ,Gotowi na 55” Unia Europejska zapo-
czatkowata proces zmian prawodawstwa takze w odniesieniu do tego obszaru sekto-
ra. Majac na uwadze, ze znakomita wiekszo$¢ débr transportowanych w UE (31% we-
wnatrz UE, 75% miedzy UE a panstwami trzecimi) pokonuje dystans droga morska'?,
sukces albo porazka polityki redukcyjnej w transporcie morskim beda miaty wptyw na
osiggniecie zatozen catego EZt.

Dziatania Unii Europejskiej wykraczaja swoim zakresem poza inicjatywy, ktére po-
dejmujg w przedmiocie ochrony przed zanieczyszczeniem srodowiska globalne orga-
nizacje miedzynarodowe, jak cho¢by Miedzynarodowa Organizacja Morska (IMO)'.
Jest to o tyle znaczace, ze panstwa cztonkowskie UE sg cztonkami tej organizacji, zas

4 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2018/2066 z dnia 19 grudnia 2018 r. w sprawie monito-
rowania i raportowania w zakresie emisji gazow cieplarnianych na podstawie dyrektywy 2003/87/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady oraz zmieniajace rozporzadzenie Komisji (UE) nr 601/2012 (Dz. Urz.
UEL334231.12.2018,s.1,ze zm.).

15 Whniosek - rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie stosowania paliw od-
nawialnych i niskoemisyjnych w transporcie morskim oraz zmieniajace dyrektywe 2009/16/EC,
COM(2021) 562 final, 14.07.2021; znane tez jako FuelEU Maritime.

16 ). Nawrot, Jeden za wszystkich, wszyscy za jednego. Unia Europejska a Miedzynarodowa Organizacja
Morska, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014, t. 32, s. 297; K. Marciniak, Zewnetrzne aspekty polityki trans-
portu morskiego Unii Europejskiej [w:] Zewnetrzne stosunki gospodarcze Unii Europejskiej, red. C. Mik,
L. Kutaga, Torun 2010, s. 514.


https://fbc.pionier.net.pl/search/query?q=dc_identifier%3A%22K.+Marciniak%2C+Zewn%C4%99trzne+aspekty+polityki+transportu+morskiego+Unii+Europejskiej+w%3A+C.+Mik%2C+%C5%81.+Ku%C5%82aga+%28red.%29%2C+%09Zewn%C4%99trzne+stosunki+gospodarcze+Unii+Europejskiej%2C+TNOiK+%22Dom+Organizatora%22%2C+Toru%C5%84+2010%22
https://fbc.pionier.net.pl/search/query?q=dc_identifier%3A%22K.+Marciniak%2C+Zewn%C4%99trzne+aspekty+polityki+transportu+morskiego+Unii+Europejskiej+w%3A+C.+Mik%2C+%C5%81.+Ku%C5%82aga+%28red.%29%2C+%09Zewn%C4%99trzne+stosunki+gospodarcze+Unii+Europejskiej%2C+TNOiK+%22Dom+Organizatora%22%2C+Toru%C5%84+2010%22
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UE jako cato$¢ takiego statusu nie posiada, mimo czynionych w tym kierunku staran'’.
Prowadzi to do dwutorowo podejmowanych zobowigzan — na potrzeby ruchu wew-
natrzunijnego i transportu realizowanego z krajami trzecimi. Unia Europejska wyzna-
czyta wtasne, wyzsze standardy w przedmiocie redukgcji emisji gazéw cieplarnianych
w transporcie morskim w perspektywie do 2030 r. oraz 2050 r. niz zobowigzuje do
tego IMO'™®,

Komunikat,Gotowi na 55” obejmuje kilka projektéw aktéw prawodawczych doty-
czacych m.in. wykorzystywania paliw alternatywnych, budowy infrastruktury zapew-
niajacej dostep do takich paliw, zasilania statkow z odnawialnych zrédet energii (w tym
przy nabrzezach) oraz wigczenia transportu morskiego do aukcyjnego systemu han-
dlu przydziatami do emisji gazéw'®. Srodki te stosowane tacznie pozwalaja na ostroz-
ne przyjecie tezy, ze w 2050 r. transport morski stanie sie niemal catkowicie wolny od
emisji gazéw cieplarnianych. Wiecej watpliwosci budzi natomiast to, czy do 2030 r. uda
sie zredukowac o 55% (wzgledem 1990 r.) emisje gazoéw cieplarnianych. Tempo reduk-
¢ji musiatoby znaczaco przyspieszy¢. Do 2019 r. udato sie bowiem zredukowa¢ gazy
0 21%, w 2020 r. - 0 30%, co stanowito przekroczenie oczekiwan®. Pierwotne zamie-
rzenia UE przewidywaty jednak redukcje o 40% do 2030 r., zatem nowy podwyzszony
poziom redukcji wymaga zintensyfikowanych dziatan.

Dziataniami bez watpienia przyczyniajacymi sie do zmniejszenia emisji bedzie
zmiana paliw na nieemisyjne lub niskoemisyjne, zawierajgce m.in. mniej szkodliwych
substancji (w tym siarki)?'. To implikuje jednakze zmiany w konstrukgji silnikéw i zbior-
nikdw na paliwa, a wiec (prze)budowe statkdw na efektywne energetycznie lub do-
stosowanie ich do zasilania hybrydowego. Szacuje sie, ze bedzie to mozliwe dopiero
ok. 2030 r. Obecnie brakuje choc¢by okreslenia warunkéw technicznych i wymogéw
bezpieczenstwa dla zbiornikdéw paliw alternatywnych czy certyfikacji paliw, (prze)bu-
dowa statkéw dostosowanych do nowych rodzajéow paliw nie moze wiec na razie by¢
przeprowadzona.

Decyzje przewoznikéw i armatoréw, by w wyznaczonym przez UE terminie przejs¢
na nowe rodzaje paliw, moga przyspieszy¢ gtéwnie dwa rozwigzania. Jednym z nich
jest obowigzek monitorowania, raportowania i weryfikacji danych dotyczacych emi-
sji CO,** poprzez przekazywanie do Komisji Europejskiej informacji zaréwno odnosnie

7). Nawrot, Jeden za wszystkich..., s. 298.

18 IMO przewiduje redukcje rzedu 40% do 2030 r. i 50% do 2050 r. Zob. J. Dankwa Ampah, A. Abdu
Yusuf, S. Afrane, C. Jin, H. Liu, Reviewing two decades of cleaner alternative marine fuels: Towards IMO’s
decarbonization of the maritime transport sector, ,Journal of Cleaner Production” 2021, t. 320.

19 A. Christodoulou, K. Cullinane, Potential alternative fuel pathways for compliance with the ,FuelEU
Maritime Initiative”, ,;Transportation Research. Part D: Transport and Environment” 2022, t. 112, s. 2.

20 Zob. https://www.europarl.europa.eu/news/pl/headlines/society/201807065TO07407/postepy-
ue-w-realizacji-celow-zwiazanych-ze-zmiana-klimatu [dostep: 12.01.2023].

21 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/802 zdnia 11 maja 2016 r. odnoszaca sie do
redukcji zawartosci siarki w niektérych paliwach ciektych (tekst jedn.: Dz. Urz. UE L 132 z 21.05.2016,
s.58).

22 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/757 z dnia 29 kwietnia 2015 r.w spra-
wie monitorowania, raportowania i weryfikacji emisji dwutlenku wegla z transportu morskiego oraz
zmiany dyrektywy 2009/16/WE (Dz. Urz. UE L 123 2 19.05.2015, s. 55, ze zm.).


https://www.sciencedirect.com/journal/journal-of-cleaner-production/vol/320/suppl/C

Cele i wyzwania europejskiego zielonego tadu dla sektora transportu morskiego 201

do poszczegdlnych rejséw, statkdw, jak i zbiorczych danych rocznych. Na przedsiebior-
cow natozono obowigzek wprowadzenia informacji do ogdlnej, unijnej bazy danych
prowadzonej przez Komisje Europejska. Dzieki weryfikowaniu ilosci emitowanych za-
nieczyszczen tendencje w redukcji emisji CO, sg pod kontrolg, sprawdzany jest rzeczy-
wisty postep w osigganiu putapow.

Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze w latach 2012-2018 emisja CO, z transpor-
tu morskiego rosta. Tym trudniej bedzie te tendencje odwréci¢ w okresie do 2030 r.
Projekt rozporzadzenia zwanego FuelEU Maritime przewiduje, ze emisja kilku gazéw
cieplarnianych (CO,, CH,, N,0) z transportu morskiego powinna zosta¢ ograniczona
0 2% do 2025 r., 0 20% do 2035 r.i 0 75% do 2050 r. (wzgledem 2020 r.)*. Z uwagi na
obnizone wartosci transportu w 2020 r., spowodowane pandemig COVID-19, bedzie
to zatem poziom wymagajacy duzego zaangazowania — w praktyce mozna zatozy¢, ze
rozporzadzenie FuelEU Maritime nie wejdzie w zycie przed 2025 r. Komunikat ,Gotowi
na 55” obejmuje inicjatywe prawodawcza naktadajgca na armatoréw obowigzki reduk-
cyjne nie tylko odnosnie do wszystkich rejsow realizowanych przez statki wewnatrz
Europejskiego Obszaru Gospodarczego (jak to jest obecnie), ale tez rejséw miedzy
portami UE a portami krajow trzecich* (potowy od 2024 r., wszystkich od 2027 r.). Po-
nadto propozycje te odnosza sie do statkdw wszystkich armatoréw, niezaleznie od ich
panstwa bandery, takze tych z siedziba poza UE. To znaczaco przybliza mozliwos¢ osia-
gniecia putapdw emisyjnosci transportu morskiego, ale jeszcze nie gwarantuje sukce-
su. Wytgczone zostaty natomiast statki specjalnego przeznaczenia (w tym wojenne,
ratunkowe, rybackie, pasazerskie biorgce na poktad mniej niz 12 oséb i inne).

Kolejnym istotnym czynnikiem mogacym realnie wptynac na obnizenie emisji CO,
jest zastosowanie do transportu morskiego systemu handlu prawami do emisji. Sta-
nowi o tym propozycja legislacyjna zmieniajaca dyrektywe 2003/87/WE w sprawie
europejskiego systemu handlu emisjami, rowniez bedaca elementem pakietu ,Goto-
wi na 55" Wedtug projektu postanowienia nowego rozporzadzenia® dotyczy¢ maja
statkdw o tonazu powyzej 5000 GT. Stanowig one ok. 55% ogdlnej liczby statkdw zare-
jestrowanych w krajach UE, a wiec nieco mniej niz potowa statkéw nie bedzie w ogdle
zobowigzana do redukgji emisji gazéw. Sg wsréd nich nie tylko mate jednostki prywat-
ne czy todzie zaglowe i zaglowce, ale tez statki wykorzystywane komercyjnie.

Ustanowienie granicy 5000 GT wypornosci z jednej strony chroni najmniejszych
armatoréw (i zarzadcodw portéw) przed ogromnymi obcigzeniami finansowymi i ad-
ministracyjnymi zwigzanymi z utworzeniem podazy na paliwa alternatywne, z drugiej
moze spowodowac odwrotny skutek od oczekiwanego i potencjalnie sprowokowac
czestsze budowanie nowych statkéw lub przebudowe istniejacych, o fadownosci

2 Zob. https://www.portalmorski.pl/wiadomosci/porty-logistyka/52569-polskie-porty-przygotowu
ja-sie-na-dekarbonizacje-transportu-morskiego [dostep: 10.01.2023].

24 F. Charles, ‘Fit for 55’ climate package — EU ETS Directive FuelEU Maritime Regulation, 29.09.2021,
https://policycommons.net/artifacts/3355688/fit-for-55-climate-package/4154579/ [dostep:
9.01.2023]; https://www.portalmorski.pl/wiadomosci/porty-logistyka/52569-polskie-porty-przygoto
wuja-sie-na-dekarbonizacje-transportu-morskiego [dostep: 10.01.2023].

%5 Wniosek COM(2021) 562 final.
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ponizej wskazanego tonazu. Warto przychyli¢ sie wiec do pomystu, by nie wprowa-
dzac¢ progu tonazowego i zastosowac ETS oraz rozporzadzenie dotyczace paliw odna-
wialnych i niskoemisyjnych w transporcie morskim do statkow towarowych i pasazer-
skich niezaleznie od ich wielkosci, wytaczajgc z obowigzku stosowania nowoczesnych
paliw tylko niektére statki, zaleznie od ich przeznaczenia.

Niewatpliwie problematyczny moze okazac sie rodzaj paliwa, jakie w przyszto-
$ci zastosuja armatorzy. Trwaja badania nad technologiami wykorzystujacymi ener-
gie elektryczna (silniki, akumulatory), wodér, biopaliwa, gaz ziemny — biometan, gaz
ptynny, amoniak. W réznych osrodkach naukowych trwaja prace nad opracowaniem
nowych paliw, ktére bytyby wtasciwe nie tylko ze wzgledu na ochrone srodowiska,
ale i optacalne ekonomicznie®®. Wedtug prognoz w 2030 r. beda wprawdzie dostep-
ne technologie umozliwiajace zastosowanie paliw alternatywnych jako paliw stoso-
wanych w transporcie morskim, nie jest jednak jeszcze pewne, na co padnie wybér.
Ponadto nie oznacza tez, ze uda sie te nowe technologie wprowadzi¢ na rynek i sko-
mercjalizowac na tak duza skale przed 2030 r., aby mogty realnie przyczyni¢ sie do
zrealizowania,,Gotowi na 55"

Projekt legislacyjny UE zaktada, ze wykorzystywany bedzie gaz (LNG i CNG), i wska-
zuje na odpowiednie przygotowanie do tego statkow i infrastruktury portowej. Wy-
darzenia 2022 r. zwigzane z agresja Rosji na Ukraine dowodzg, ze nalezatoby raczej
zrezygnowac z paliwa gazowego i skoncentrowac sie np. na wodorze lub biopaliwie.
Mniejsza podaz, podwyzszone ceny tego paliwa oraz okolicznos¢, iz gaz kwalifikowaé
nalezy jako paliwo kopalne, dyskredytuja je niemal w catosci. Walorem gazu jest nato-
miast to, ze pozwala odbywac dtuzsze, nawet transoceaniczne trasy. Niektdre paliwa
odnawialne natomiast obecnie moga by¢ wykorzystywane tylko w krétszych trasach
(np. pomiedzy portami UE), ale nie kwalifikujg sie do zastosowania w dalekich rejsach.
Trudno oczekiwag¢, by armatorzy przygotowywali flote wytacznie pod katem transpor-
tu wewnatrzunijnego.

Nie mozna tez z géry zatozy¢, ze flota morska bedzie konstrukcyjnie dostosowana
do nowych paliw juz od 2030 r. Wprawdzie mamy juz pierwsze przyktady stosowania
paliw w kontenerowcach, ale wedtug stanu na czerwiec 2021 r. odsetek statkéw nape-
dzanych paliwami alternatywnymi wynosit zaledwie 0,5%, a wsréd statkéw zamowio-
nych - 11,84%%. Pod koniec 2020 r. na trasy euroazjatyckie wyptynat nowy statek zasi-
lany gazem, a kolejne osiem jest w produkcji’®. Przyjmujac, ze $redni okres eksploatacji
statkédw to 25-30 lat, perspektywa 2050 r. oznacza, ze wszystkie nowe statki juz teraz

2 Global Industry Alliance jest konsorcjum badawczym starajacym sie stworzy¢ naped zeroemisyj-
ny, podobnie jak International Windship Association czy MAN Energy Solutions.

27 Zob. https://www.dnv.com/maritime/hub/decarbonize-shipping/fuels/bridging-fuels.html [do-
step: 22.12.2022]. Tymczasem np. MEARSK deklaruje, ze w 2024 r. ma by¢ juz w posiadaniu o$miu
nowych, zasilanych ekologicznie kontenerowcéw.

28 A, Fedorska, Napedzany gazem ziemnym kontenerowiec Jacques Saade zawitat do Hambur-
ga, 9.11.2020, https://logistyka.rp.pl/przewozy/art17108171-napedzany-gazem-ziemnym-kontene-
rowiec-jacques-saade-zawital-do-hamburga [dostep: 12.01.2023].
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powinny bazowac na paliwach odnawialnych, co jak wspomniano, jest technologicz-
nie trudne do realizacji.

Harmonogram zmian w wyborze paliw ekologicznych nie jest bynajmniej entuzja-
stycznie przyjmowany przez przedsiebiorcéw, na ktérych cigzy¢ bedzie obowigzek in-
westycji w nowe technologie. Zanim zostang poniesione stosowne naktady, musiatby
istnie¢ okres przejsciowy, kiedy statki korzystatyby z gazu. Jednak okres zwrotu takiej
inwestycji bytby stanowczo za krétki, zanim zostatby ustanowiony obowigzek stoso-
wania paliw zeroemisyjnych. Przerobienie statkdw do zasilania hybrydowego (czescio-
we zasilanie energig elektryczna) tez nie zawsze bedzie uzasadnione ekonomiczne. To
stawia pod znakiem zapytania kwestie, czy do 2030 r. realnie uda sie ograniczy¢ emisje
gazéw az o 55% (w stosunku do 1990 r.). Wydaje sie, ze paliwa zeroemisyjne powinny
by¢ juz dzi$ bardziej rozpowszechnione. Zwtaszcza ze armatorzy uwazaja nowe obcig-
zenia za zbyt ambitne, niewspdétmiernie kosztowne i negatywne z punktu widzenia
kalkulacji kosztow transportu. Jak dotad transport morski jest najtanszy w przeliczeniu
na tone®.

2. Infrastruktura portowa

Réwniez dla zarzadzajacych portami nie jest wiadome, ktére z paliw alternatywnych
maja oferowac i w jakich ilosciach. Dyrektywa 94/2014/UE*® naktada na panstwa czton-
kowskie Unii obowigzek uchwalenia wtasnych ram polityki niskoemisyjnego transpor-
tu i stworzenia odpowiedniej ilosci punktéw fadowania do 2030 r. Reguluje jednak po-
wstawanie infrastruktury dla tankowania gazu i wodoru, a ponadto zostanie uchylona
wraz z uchwaleniem nowego pakietu legislacyjnego ,Gotowi na 55”. Nie uchwalono
przepiséw ustanawiajacych ujednolicone warunki bezpieczerstwa i warunki technicz-
ne, zaréwno dla instalacji, jak i samego paliwa. Bez watpienia korzystne bytoby, gdyby
byly one kompatybilne z warunkami ustalonymi przez gremia globalne (IMO), ktérych
wszak takze jeszcze nie ma. Stosowne inwestycje w portach, by zapewni¢ statkom tan-
kowanie paliwami alternatywnymi (np. wodorem), wymagaja rowniez czasu i Srodkéw
finansowych?'.

29 T.Solakivi, A. Paimander, L. Ojala, Cost competitiveness of alternative maritime fuels in the new regu-
latory framework, ,Transportation Reaserch. Part D: Transport and Enviroment” 2022, t. 113.

30 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/94/UE z dnia 22 pazdziernika 2014 r. w sprawie
rozwoju infrastruktury paliw alternatywnych (Dz. Urz. UE L 307 z 28.10.2014, s. 1, ze zm.; dalej: dyrek-
tywa 2014/94/UE).

31 Zarzad Morskiego Portu Gdansk S.A. stara sie o dofinansowanie projektu pn.,,Poprawa infrastruk-
tury Portu Gdansk wraz z analiza wdrozenia systemu niskoemisyjnego OPS dla zréwnowazonego roz-
woju sieci TEN-T", w ramach Instrumentu ,taczac Europe” na lata 2021-2027. Natomiast planowany
okres realizacji tej inwestycji to lata 2023-2027, https://www.portalmorski.pl/wiadomosci/porty-I-
ogistyka/52569-polskie-porty-przygotowuja-sie-na-dekarbonizacje-transportu-morskiego [dostep:
10.01.2023].
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Przyczynkiem do sukcesu w redukcji gazéw bedzie przygotowanie infrastruktury
portowej, umozliwiajgcej tadowanie przy nabrzezu energii elektrycznej, potrzebnej
dla utrzymania funkcjonowania statkéw podczas postoju oraz tadowania akumula-
toréw na potrzeby dalszego rejsu. Do wypetnienia limitéw redukcji gazéw wskazane
bytoby, aby energia ta pochodzita réwniez ze Zzrédet odnawialnych. Wazne bedzie tez
wiasciwe zarzadzanie czasem cumowania przy nabrzezu oraz skracanie okresu czeka-
nia na redzie.

W pierwszej kolejnosci konieczne wiec sg inwestycje w stacje fadowania. Przy czym
jak dotad dyrektywa 94/2014/UE przewiduje, ze budowa infrastruktury portowej do
zasilania statkdw energig elektryczna z ladu nastapi do 2030 r. i ze dotyczy obligato-
ryjnie tylko portéw sieci bazowej TEN-T, a pozostatych portéw na zasadzie dobrowol-
nosci. Ponadto dyrektywa ta zawiera zastrzezenie, ze musi najpierw istnie¢ zapotrze-
bowanie na stacje fadowania, zas koszty budowy i utrzymania infrastruktury nie beda
nieproporcjonalne do oczekiwanych korzysci, w tym korzysci dla srodowiska. Prawo-
dawca przeszedt wiec do porzadku dziennego nad btednym kotem, jakie tworzy sie
pomiedzy potencjalnym popytem i podazg na energie elektryczna przy nabrzezach
portowych.

Projekt nowego rozporzadzenia zaktada zmiane tego stanu rzeczy. Przede wszyst-
kim przewiduje obowigzek budowy stacji fadowania we wszystkich portach morskich
UE i to niezaleznie od istniejagcego poziomu zapotrzebowania i wysokosci kosztow.
Rozszerzony zostanie tez katalog statkéw zobowigzanych do tadowania energii
z nabrzeza o statki pasazerskie typu ro-ro, szybkie statki pasazerskie i wycieczkowce.
Szczegdlne oczekiwania UE kieruje wobec promoéw pasazerskich (np. taczacych wyspy
ze statym ladem). Ze wzgledu na to, ze wyspy moga nie miec statego facza elektrycz-
nego z ladem, dla skutecznosci,Gotowi na 55" wazne jest, aby promy mogty fadowac
i magazynowac energie elektryczng niezbedng na podréz w obie strony. Kluczowe
wydaje sie stworzenie infrastruktury i podazy na energie elektryczna, ktéra bedzie
pozyskiwana ze zrédet odnawialnych. Rozwazy¢ zatem warto wykorzystanie energii
wytwarzanej przez morskie farmy wiatrowe, by uzupetni¢ te dostarczang do nabrzezy.

3. Finansowanie inwestycji

Potrzeby finansowe wdrozenia zeroemisyjnego transportu sg ogromne. Naktadom
sektora prywatnego powinny towarzyszy¢ wydatki publiczne. Unia Europejska prze-
widuje przede wszystkim, ze optaty pozyskane w zamian za aukcyjny zakup praw do
emisji zostang przekazane na wyspecjalizowany fundusz pokrywajacy koszty inicja-
tyw proekologicznych. Juz teraz wpltyw ze sprzedazy praw kazde parnstwo powinno
przeznaczac co najmniej w potowie na przedsiewziecia bezposrednio lub posrednio
zwigzane z ochrong srodowiska. Wskazane bytoby, aby Komisja Europejska natozyta
obowigzek przeznaczania catej kwoty pozyskanej ze sprzedazy na cele ekologiczne,
z czego odpowiednia cze$¢ (ustalong w przepisach UE) — na infrastrukture i dostepnosc
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paliw alternatywnych w transporcie. Utrzymac nalezatoby obowigzek rocznego rapor-
towania Komisji, na jakie przedsiewziecia przeznaczone zostaty srodki takiego fundu-
szu. Godna akceptacji jest propozycja asygnowania 75% wptywéw ze sprzedazy praw
do emisji z transportu morskiego na wyspecjalizowany tzw. fundusz oceaniczny™.

Realizacja zamierzen inwestycyjnych pozwalajacych na realizacje zatozen Euro-
pejskiego Zielonego tadu i ,Gotowi na 55” wymaga zaangazowania srodkéw publicz-
nych przekazywanych zgodnie z zasadami pomocy panstwa okreslonymi w Traktacie
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Kazda pomoc powinna by¢ zgodna z zasadami
pomocniczosci, proporcjonalnosci, przejrzystosci i wywotywac tzw. efekt zachety.
Czesciowo srodki pochodzi¢ beda z optat za prawa do emisji gazéw cieplarnianych
ze wskazaniem, ktére zasoby powinny zostaé przeznaczone na inicjatywy poprawy
efektywnosci energetycznej, inwestycji w technologie i infrastrukture w celu dekarbo-
nizacji sektora transportu. Nie jest on na chwile obecng aktywny, bowiem ETS jeszcze
nie odnosi sie do transportu morskiego. Nastapi to dla rejséw wewnatrzunijnych od
2024 r., a pozostatych od 2027 r.** Dopiero od tego momentu zaczna by¢ gromadzone
srodki na inwestycje proekologiczne w transporcie morskim.

W tresci Europejskiego Zielonego tadu wyraznie stwierdzono, ze nalezy dokona¢
przegladu zasad pomocy panstwa, tak aby wesprze¢ racjonalna pod wzgledem kosz-
tow transformacje energetyczng, z myslg o osiggnieciu neutralnosci klimatycznej do
2050 r. Oznacza to utatwienia dla procesu zastepowania paliw kopalnych paliwami ze-
roemisyjnymi. W praktyce dla potencjalnych beneficjentéw najwieksze znaczenie maja
znowelizowane przepisy rozporzadzenia w sprawie wytaczen blokowych**. Gtéwnie za
sprawa dopisania dodatkowej kategorii pomocy, zwolnionej z obowigzku notyfikacji,
jesli jest przeznaczana na nabycie nowego srodka transportu morskiego, doposaze-
nie istniejacego, by korzystat z paliw nisko- lub zeroemisyjnych, albo na budowe i pu-
bliczne udostepnianie infrastruktury fadowania (energii elektrycznej) lub tankowania
(wodoru). Wydatki na tego rodzaju przedsiewziecia nie wymagaja uprzedniej zgody
Komisji nawet do 100% intensywnosci pomocy (o ile wypetniajg pozostate warunki
rozporzadzenia). Drugim waznym dokumentem sa wytyczne®® z lutego 2022 r. dla po-
mocy publicznej dla klimatu, ochrony $rodowiska i energii. Wskazuja one na warunki
dopuszczalnej pomocy wspierajacej rézne inicjatywy w zakresie redukcji emisji gazéw
cieplarnianych, zwfaszcza co do budowy infrastruktury tadowania dla pojazdéw nisko-
i zeroemisyjnych.

32 Tymczasem z dniem 1 pazdziernika 2020 r. zostat w Polsce zlikwidowany Fundusz Niskoemisyjne-
go Transportu, a jego zobowigzania i érodki przejat Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospo-
darki Wodnej. Nie przewiduje sie tez wyodrebnienia srodkéw przeznaczonych na transport morski.
33 Zob. https://www.teraz-srodowisko.pl/aktualnosci/reforma-system-eu-ets-parlament-europejski-
rada-ue-fit-for-55-12834.html [dostep: 10.09.2023].

34 Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. uznajace niektére rodzaje po-
mocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu (Dz. Urz. UE L 187
226.06.2014,s. 1, ze zm.).

35 Komunikat Komisji - Wytyczne w sprawie pomocy panstwa na ochrone klimatu i érodowiska oraz
cele zwiagzane z energia z 2022 r., C/2022/481 (Dz. Urz. UE C 80 2 18.02.2022, 5. 1).
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Podsumowanie

Zmiany w transporcie morskim wymuszone przez Europejski Zielony tad i,Gotowi na
55" moga okazac sie kotem zamachowym dla gospodarki UE. Tempo zmian i niezbed-
ne zaangazowanie finansowe sektora prywatnego nalezy jednak ocenia¢ ostroznie.
Przedsiebiorcy podejmuja pierwsze kroki i inwestujg w niskoemisyjne technologie
oraz nowa flote. Jednak tempo koniecznych inwestycji nie rokuje, by juz za kilka lat,
w 2030 ., udato sie doprowadzi¢ do redukcji emisji gazéw cieplarnianych o 55% w sto-
sunku do 1990 r. - zbyt wiele jest jeszcze niewiadomych technologicznych i ekono-
micznych. Kosztochtonnos¢ i czasochtonnosé¢ koniecznych zmian nakazuje przyjac, ze
tylko jesli uda sie w kilku najblizszych latach pokona¢ bariery technologiczne, to ko-
nieczne inwestycje oraz zmiany nawykoéw spotfeczenstw moga zosta¢ przeprowadzo-
ne. Nie da sie jednak jednoznacznie okresli¢, czy cele na lata 2030 i 2050 s3 mozliwe
do osiaggniecia. Inicjatywy legislacyjne wynikajace z,Gotowi na 55” poszerzajg wpraw-
dzie krag podmiotowy zobowigzanych do redukcji emisji o statki wszystkich bander
(nie tylko UE) i dotyczg czesciowo takze rejsdw z lub do portéw panstw trzecich. Ko-
nieczne bedzie fundamentalne zaangazowanie srodkéw publicznych, na co nie stac
wszystkich panstw cztonkowskich. Stad potrzeba asygnowania kwot takze z funduszy
unijnych - najlepiej przeznaczonych do inwestycji na rzecz gospodarki (transportu)
zeroemisyjnego.
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Streszczenie
Anna Dobaczewska
Cele i wyzwania Europejskiego Zielonego tadu dla sektora transportu morskiego

Unijna polityka klimatyczna, odwotujgca sie m.in. do postanowien tzw. porozumien paryskich
ONZ, wymaga zmian prawnych i technologicznych w wielu sektorach, w tym w transporcie.
Wsréd zatozen Europejskiego Zielonego tadu znalazt sie takze ten o znaczacej redukgji emisji
gazow cieplarnianych, zwtaszcza w segmencie transportu lotniczego i morskiego odpowiednio
do 2030 r.i 2050 r. Chcac osiggnac te cele, Komisja Europejska przygotowata pakiet projektéw
aktéw normatywnych, ktérych uchwalenie i realizacja majg przyczyni¢ sie do osiggniecia ze-
roemisyjnego transportu, w tym transportu morskiego. W pracy przedstawiono zaréwno prze-
widziane poziomy redukgcji zanieczyszczenia powietrza gazami cieplarnianymi, przyjete w EZt,
komunikacie ,Gotowi na 55" jak i bariery stojace na drodze do ich osiggniecia.

Stowa kluczowe: energia odnawialna, Europejski Zielony tad, paliwa alternatywne, zréwnowa-
zony transport.

Summary
Anna Dobaczewska
Goals and challenges of the European Green Deal in the maritime transport sector

The European Union climate policy, which reflects i.a. the provisions of UN Paris Agreement,
implies many legislative and technological changes in many economic sectors, including the
transport. Among the assumptions of the European Green Deal we find the one on significant
reduction of greenhouse gases, especially in aviation and maritime transport until 2030 and
2050 respectively. In order to achieve the EGD goals, the European Commission has prepared
a set of legislation proposals, the realisation of which should contribute to zero-emission trans-
port, including maritime transport. The article presents the prospected reductions levels of air
pollution by greenhouse gases presented in the EGD and ,Fit for 55” communication, together
with the possible obsticles on the way to achieve the mentioned reductions goals.

Keywords: alternative fuels, European Green Deal, renewable energy, sustainable transport.
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Optata retencyjna - nowy instrument ekonomiczny
w gospodarowaniu wodami

Wprowadzenie

Wraz z wejsciem w zycie zdniem 1 stycznia 2018 r. ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. — Pra-
wo wodne' pojawity sie w polskim porzadku prawnym nowe instrumenty gospoda-
rowania wodami ukierunkowane na realizacje celéw ochrony wdéd. Jednym z takich
instrumentow jest tzw. optata retencyjna. Opfata ta nalezy do kategorii optat za ustugi
wodne i jako taka jest wyrazem implementacji do polskiego porzadku prawnego jed-
nej z podstawowych zasad ramowej dyrektywy wodnej?, to jest zasady zwrotu kosz-
téw za ustugi wodne. Element nowosci przyjetych rozwigzan prawnych, skompliko-
wany stan regulacji prawnej, kolizja podstawowych wartosci konstytucyjnych (prawo
wiasnosci, zasada zrbwnowazonego rozwoju, ochrona srodowiska) sprzyja wysokiemu
poziomowi konfliktogennosci wprowadzonej instytucji prawnej, co z kolei stawia pod
znakiem zapytania realne mozliwosci skutecznego wykorzystania tego instrumentu
przez organy administracji publicznej. Sytuacja ta uzasadnia koniecznos$¢ doktrynal-
nej analizy wprowadzonych rozwigzan prawnych majacej na celu wyeksponowanie
w szczegdblnosci elementédw materialnoprawnych oraz zagadnien temporalnych.

1. Pojecie optaty retencyjnej

Okreslenie ,optata retencyjna” ma charakter potoczny i stanowi pewnego rodzaju
skrot myslowy odnoszacy sie do uregulowanej w art. 269 ust. 1 pkt 1 pr.wod. opfaty za
zmniejszenie naturalnej retencji terenowej. Zgodnie z tym przepisem opfate za ustu-
gi wodne uiszcza sie takze za: zmniejszenie naturalnej retencji terenowej na skutek
wykonywania na nieruchomosci o powierzchni powyzej 3500 m? robét lub obiektéw

1 Tekst jedn.: Dz. U. 2 2023 r,, poz. 1478 ze zm.; dalej: pr.wod.

2 Dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2000 r. ustana-
wiajaca ramy wspdlnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej (Dz. Urz. WE L 327 z 22.12.2000,
s.1,zezm.).
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budowlanych trwale zwigzanych z gruntem, majacych wptyw na zmniejszenie tej
retencji przez wylaczenie wiecej niz 70% powierzchni nieruchomosci z powierzch-
ni biologicznie czynnej na obszarach nieujetych w systemy kanalizacji otwartej lub
zamknietej. Powstaje w zwigzku z tym pytanie, czy zmniejszenie naturalnej retencji
terenowej, na skutek opisanych w tym przepisie dziatan, stanowi ustuge wodnga w ro-
zumieniu przepiséw prawa wodnego. Zgodnie z art. 34 pkt 4 prwod. wykonywanie
na nieruchomosci o powierzchni powyzej 3500 m? robét lub obiektéw budowlanych
trwale zwigzanych z gruntem, majacych wptyw na zmniejszenie naturalnej retencji
terenowej przez wylaczenie wiecej niz 70% powierzchni nieruchomosci z powierzch-
ni biologicznie czynnej na obszarach nieujetych w systemy kanalizacji otwartej lub
zamknietej, stanowi szczegélne korzystanie z wéd. Z kolei w mysl art. 35 ust. 1 3
pr.wod. ustugi wodne polegaja na zapewnieniu gospodarstwom domowym, podmio-
tom publicznym oraz podmiotom prowadzacym dziatalno$¢ gospodarcza mozliwosci
korzystania z wéd w zakresie wykraczajagcym poza zakres powszechnego korzystania
z wdd, zwyktego korzystania z wéd oraz szczegdlnego korzystania z wod i obejmuja
dziatania enumeratywnie wymienione w art. 35 ust. 3 pr.wod. (wsrod dziatan tych nie
wymienia sie zmniejszenia naturalnej retencji terenowej). Poréwnanie tresci art. 34 i 35
pr.wod. prowadzi do wniosku, ze zmniejszenie naturalnej retencji terenowej na sku-
tek wykonywania na nieruchomosci o powierzchni powyzej 3500 m?robét lub obiek-
téow budowlanych trwale zwigzanych z gruntem, majacych wpltyw na zmniejszenie
tej retencji przez wytaczenie wiecej niz 70% powierzchni nieruchomosci z powierzch-
ni biologicznie czynnej na obszarach nieujetych w systemy kanalizacji otwartej lub
zamknietej, nie moze by¢ kwalifikowane do kategorii ustug wodnych®. Jednoczeénie
ustawodawca w art. 269 pr.wod. expressis verbis przesadzit, iz dziatania te stanowia
przedmiot opfaty za ustugi wodne. Nalezy w zwigzku z tym przyja¢, iz kategoria nor-
matywna opfat za ustugi wodne jako instrumentu ekonomicznego stuzgcemu gospo-
darowaniu wodami, wskazanego w art. 267 pkt 1 prwod., obejmuje swym zakresem
ustugi wodne wymienione w art. 268 ust. 1 pr.wod. oraz dziatania niestanowigce ustug
wodnych wymienione w art. 269 ust. 1 pr.wod.* Nie ulega watpliwosci, ze opfata ta jest
daning publiczng i stanowi opfate za korzystanie ze srodowiska w rozumieniu art. 273
ust. 3 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska”.

3 Odmiennie J. Kostrzewska, Wysokos¢ opfat za zmniejszenie naturalnej retencji terenowej, 17.01.2018,
https://prawodlasamorzadu.pl/2018-01-17-oplata-za-zmniejszenie-naturalnej-retencji-nowe-obo-
wiazki-wojta-burmistrza-prezydenta-miasta [dostep: 7.02.2020] oraz K. Filipek [w:] K. Filipek, P. Michal-
ski, M. Soberski, Prawo wodne - analiza wybranych zagadnieri, Legalis 2022.

4 Por.T. Grabarczyk [w:] M. Biatek, D. Chojnacki, T. Grabarczyk, Opfaty za ustugi wodne w nowym pra-
wie wodnym, Legalis 2018.

5 Tekst jedn.: Dz. U.z 2022 ., poz. 2556 ze zm.
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2, Przestanki materialnoprawne powstania obowigzku uiszczenia
optaty retencyjnej

Przedmiotem obowigzku opfatowego, o ktérym mowa w art. 269 ust. 1 pkt 1 pr.wod.,
jest zmniejszenie naturalnej retencji terenowej, ale wytacznie wéwczas, gdy stan ten
stanowi skutek wykonywania na nieruchomosci o powierzchni powyzej 3500 m?robét
lub obiektéw budowlanych trwale zwigzanych z gruntem, majacych wptyw na zmniej-
szenie tej retencji przez wytaczenie wiecej niz 70% powierzchni nieruchomosci z po-
wierzchni biologicznie czynnej na obszarach nieujetych w systemy kanalizacji otwartej
lub zamknietej. W ocenie Bartosza Rakoczego konstrukcja art. 269 ust. 1 pkt 1 pr.wod.
pozwala na wyodrebnienie kryteriow obszarowych, przyczynowych i skutkowych de-
terminujacych powstanie obowiazku uiszczenia opfaty retencyjnej®. Przy czym autor
ten do kryteriéw obszarowych zalicza powierzchnie nieruchomosci, jej lokalizacje oraz
procentowo okreslony poziom zajecia nieruchomosci, do kryterium przyczynowego —
cisle okreslone zachowanie, polegajace na wykonywaniu ustawowo okreslonych
obiektéw lub robét, a do kryterium skutkowego — zmniejszenie naturalnej retencji.

Uwazam za zasadne przyjecie, iz przestankami materialnoprawnymi obowiagzku
uiszczenia tzw. optaty retencyjnej sa: 1) odpowiednia powierzchnia i lokalizacja nie-
ruchomosci, 2) wykonywanie na terenie nieruchomosci okreslonych czynnosci, 3) wy-
faczenie oznaczonej procentowo czesci powierzchni nieruchomosci z powierzchni
biologicznie czynnej.

Zgodnie z dyspozycja art. 269 ust. 1 pkt 1 pr.wod. optata za zmniejszenie naturalnej
retencji terenowej dotyczy wytacznie nieruchomosci o powierzchni powyzej 3500 m?.
Oznacza to, ze w przypadku nieruchomosci o powierzchni 3500 m? i mniejszych, nie-
zaleznie od podejmowanych dziatan, obowigzek uiszczenia opfaty retencyjnej nie po-
wstanie. Kluczowe dla ustalenia zaistnienia analizowanej przestanki jest odniesienie
sie do pojecia nieruchomosci. Biorac pod uwage fakt, iz przepisy prawa wodnego nie
definiujg w szczegdlny sposéb pojecia nieruchomosci dla potrzeb przedmiotowej re-
gulacji prawnej, nalezy przyja¢, w mysl zasady wyktadni systemowej, definicje zawartg
w Kodeksie cywilnym, zgodnie z ktérg nieruchomosciami sa czesci powierzchni ziem-
skiej stanowiagce odrebny przedmiot wtasnosci (grunty), jak réwniez budynki trwale
z gruntem zwigzane lub czesci takich budynkéw, jezeli na mocy przepiséw szczegdl-
nych stanowia odrebny od gruntu przedmiot wtasnosci’. Ze wzgledu na specyfike
optaty, ktorej przedmiotem jest zmniejszenie naturalnej retencji terenowej, odnosic¢
sie ona bedzie wytacznie do nieruchomosci gruntowej, a wiec czesci powierzchni
ziemskiej stanowiacej odrebny przedmiot wiasnosci. W doktrynie i judykaturze pra-
wa cywilnego na gruncie art. 46 § 1 k.c. uksztattowane zostaty dwie zasadnicze kon-
cepcje pojecia nieruchomosci gruntowej — koncepcja materialna (prawnorzeczowa)

6 B. Rakoczy, Opfata za ustugi wodne w zakresie retencji — zagadnienia materialnoprawne, ,Samorzad
Terytorialny” 2019, nr 5, 5. 41.

7" Art.46 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz. U.z 2023 r,, poz. 1610;
dalej: k.c.).
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oraz formalna (wieczystoksiegowa). Zgodnie z koncepcjg materialng nieruchomoscia
jest jednolity fizycznie obszar gruntu nalezacy do tego samego wiasciciela, granicza-
cy ze wszystkich stron z gruntami nalezacymi do innych wtascicieli, bez jakiegokol-
wiek nawigzywania do ksigg wieczystych®. Wedtug koncepcji formalnej czynnikiem
wyodrebnienia nieruchomosci w ujeciu prawnym, przez pryzmat przystugujacego
do niej prawa wlasnosci, jest ksiega wieczysta’. Nieruchomoscia gruntowa w ujeciu
wieczystoksiegowym jest czes¢ powierzchni ziemskiej, dla ktérej urzadzono ksiege
wieczysta. W utrwalonym orzecznictwie Sadu Najwyzszego podkresla sie brak konku-
rencyjnosci wskazanych koncepcji z wyraznym zaznaczeniem pierwszenstwa koncep-
¢ji formalnej — nieruchomoscig jest czes¢ powierzchni ziemskiej, dla ktérej urzagdzono
ksiege wieczysta; natomiast w braku ksiegi wieczystej sasiadujace ze soba grunty na-
lezace do tego samego podmiotu stanowig jedng nieruchomos¢'®. Gdy dla okreslonej
nieruchomosci zostanie zatozona ksiega wieczysta, obowigzuje reguta ,jedna ksiega
wieczysta - jedna nieruchomos¢’, odnoszaca sie takze do graniczacych ze sobg nie-
ruchomosci, ktére stanowig wtasnosc tej samej osoby, a ponadto do nieruchomosci
stanowigcych cato$¢ gospodarcza, ale niegraniczacych ze sobg''. A contrario, jesli dla
graniczacych ze sobga lub stanowigcych cato$¢ gospodarcza nieruchomosci, ktérych
prawo wiasnosci przystuguje temu samemu podmiotowi, urzagdzono wiecej niz jedna
ksiege wieczysta, mamy do czynienia z takg liczba odrebnych nieruchomosci, ile zosta-
to urzadzonych ksigg wieczystych'?.

Przenoszac powyzsze ustalenia na grunt art. 269 ust. 1 pkt 1 pr.wod., nalezy wska-
za¢, iz przestanka obszarowa powierzchni nieruchomosci, dla ktérej powstaje obo-
wigzek uiszczenia optaty retencyjnej, musi by¢ ustalana zgodnie z wieczystoksiegowg
koncepcja pojecia nieruchomosci gruntowej, a wiec w odniesieniu do powierzchni
nieruchomosci jako catosci, dla ktérej urzadzona zostata ksiega wieczysta, niezaleznie
od ewentualnego wydzielenia w obrebie tej nieruchomosci dziatek ewidencyjnych'.
W przypadku gdy dla nieruchomosci stanowigcych catos¢ gospodarcza lub bedacych
przedmiotem wtasnosci przystugujacej temu samemu podmiotowi urzadzono kilka
ksiag wieczystych, przestanka obszarowa powierzchni nieruchomosci musi zostac
ustalona w odniesieniu do kazdej z tych nieruchomosci z osobna.

Oprocz kryterium powierzchni, przestanka ustalenia optaty retencyjnej jest kryte-
rium lokalizacji nieruchomosci. Zgodnie z trescig art. 269 ust. 1 pkt 1 pr.wod. optata ta

8 Por. uchwata SN z dnia 27 grudnia 1994 ., Il CZP 158/94, OSNC 1995, nr 4, poz. 59 oraz postanowie-
nie SN z dnia 7 listopada 2003 ., V CK 396/02, LEX nr 381021.

9 Por.S. Grzybowski [w:] System prawa cywilnego, t. 1: Czes¢ ogéina, red. W. Czachérski, S. Grzybowski,
Wroctaw 1985, 5. 413.

19 Uchwata SN z dnia 21 marca 2013 r,, | CSK 278/11, LEX nr 1170209 oraz powotane tam orzecz-
nictwo.

" Ibidem.

12 por. wyrok NSA z dnia 15 marca 2022 r,, Il OSK 794/21, LEX nr 3332384; wyrok WSA w Szczecinie
zdnia 11 pazdziernika 2018 ., [l SA/Sz 738/18, LEX nr 2573105; wyrok WSA w todzi z dnia 27 listopada
2019, Il SA/kd 529/19, LEX nr 2751695.

13 Odmiennie A. Sznajder, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 23 lutego 2022 r,,
11 OSK 820/21 (czesciowo aprobujqca), ,Radca Prawny” 2022, nr 3,s. 119.
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ustalana jest wytgcznie w odniesieniu do nieruchomosci znajdujacych sie na obsza-
rach nieujetych w systemy kanalizacji otwartej lub zamknietej. Pojecie,,obszar nieujety
w systemy kanalizacji otwartej lub zamknietej” nie jest definiowane przez przepisy pra-
wa wodnego, jak réwniez nie ma definicji legalnej uregulowanej przez przepisy innych
aktow prawnych. Jak stusznie zauwaza zaréwno Tymon Grabarczyk, jak i Bartosz Rako-
czy, zgodnie z zakazem wyktadni synonimicznej nie ma podstaw do utozsamiania po-
jecia obszaru z pojeciem nieruchomosci. Nalezy przyja¢, iz termin,obszar” uzyty w art.
269 ust. 1 pkt 1 pr.wod. oznacza pewna czes$¢ powierzchni ziemi, ktéra jest wieksza od
nieruchomosci, dla ktérej ustalana jest optata retencyjna, i obejmuje réwniez przyle-
gte do tej nieruchomosci tereny. Problem polega jednak na tym, ze przepisy prawa
wodnego nie dajg jakichkolwiek wskazéwek, zgodnie z ktérymi nalezatoby ten obszar
wyznaczy¢. Tres¢ przepisu art. 269 ust. 1 pkt 1 pr.wod. wyraznie natomiast wskazuje,
ze kryterium ujecia w system kanalizacji odnosi sie do obszaru, na ktérym znajduje sie
nieruchomos¢, a nie do samej nieruchomosci. To z kolei nasuwa kolejne watpliwosci
dotyczace koniecznosci wtgczenia danej nieruchomosci w system kanalizacji. W oce-
nie Bartosza Rakoczego fizyczne wiaczenie nieruchomosci do systemu kanalizacji nie
stanowi kryterium oceny zaistnienia przestanki powstania obowiazku uiszczenia opta-
ty retencyjnej'’. Ocenie tej podlega jedynie ustalenie mozliwosci ujecia wéd opado-
wych i roztopowych w takie systemy, a nie ich faktyczne ujecie'®. Odmienne stanowi-
sko prezentujg Wody Polskie, wskazujac, iz nieujecie nieruchomosci w funkcjonujace
na danym obszarze systemy kanalizacji otwartej lub zamknietej stanowi przestanke
dla zaistnienia obowigzku uiszczenia optaty za zmniejszenie naturalnej retencji'®. Sta-
nowisko to w zaden sposoéb nie wynika jednak z literalnego brzmienia analizowanego
przepisu. Jednoczesnie organy administracji wodnej, odwotujac sie do pojecia obsza-
ru, wskazuja, iz funkcjonowanie na terenie nieruchomosci wewnetrznego systemu ka-
nalizacji otwartej lub zamknietej, stuzgcego do odprowadzania wéd opadowych lub
roztopowych do waéd lub urzadzen wodnych, nie jest wystarczajace do stwierdzenia
braku podstaw ustalenia optaty retencyjnej (potozenia nieruchomosci na obszarze
ujetym w system kanalizacji otwartej lub zamknietej ). Poglad ten podzielajg réw-
niez sady administracyjne'®. Przepisy prawa wodnego nie definiuja pojecia systemu
kanalizacyjnego (ani kanalizacji zamknietej, ani otwartej). Biorac pod uwage jezyko-
wy zakres tego pojecia, nalezy przyja¢, iz przez system taki bedziemy rozumie¢ uktad
powigzanych ze soba elementéw, majacych okreslong budowe i stanowigcych upo-
rzagdkowana catos¢, przeznaczonych do odprowadzania $ciekéw lub wéd opadowych

4 B. Rakoczy, Opfata za ustugi wodne. .., s. 46.

15 Ibidem.

16 Zob. https://wody.gov.pl/nasze-dzialania/oplaty-za-zmniejszenie-naturalnej-retencji/114-
nieprzypisany/748-wyjasnienie-watpliwosci-dotyczacych-ustalania-oplaty-za-uslugi-wodne-za-
zmniejszenie-naturalnej-retencji-terenowej-w-przypadku-gdy-wody-opadowe-lub-roztopowe-sa-
odprowadzane-z-nieruchomosci-do-wod-lub-do-urzadzen-wodnych-przy-pomocy-wewnetrznego-
systemu-kanalizacji-deszczowej-istniejacego-na-danej-nieruchomosci [dostep: 10.09.2023].

7" Ibidem.

18 Por. np. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 8 listopada 2018 ., Il SA/Sz 1736/18, CBOSA.
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badz tez do oczyszczania $ciekéw'®. Analiza przepiséw prawa wodnego wskazuje,
ze ustawodawca w obrebie tego aktu prawnego postuguje sie takimi okresleniami,
jak: system kanalizacji zbiorczej (por. m.in. art. 16 pkt 59, art. 35 ust. 3 pkt 7 pr.wod.),
system kanalizacji deszczowej (por. m.in. art. 35 ust. 3 pkt 7, art. 75a, 80 pr.wod.) czy
komunalna kanalizacja ogélnosptawna (por. m.in. art. 80 pr.wod.), przy czym pojecie
systemu kanalizacji deszczowej uzywane jest zawsze w kontekscie kanalizacji stuzacej
do odprowadzania wéd opadowych i roztopowych. Kierujac sie zasada racjonalnego
ustawodawcy, nalezatoby przyja¢, ze uzycie w art. 269 ust. 1 pkt 1 pr.wod. pojecia sys-
temow kanalizacji otwartej lub zamknietej wskazuje, iz wolg ustawodawcy nie byto
zawezenie tego pojecia do systemu kanalizacji deszczowej, lecz objecie tym pojeciem
réwniez innych systemoéw, w tym m.in. kanalizacji ogélnosptawnej czy kanalizacji
zbiorczej. Oznacza to, ze przestanka potozenia nieruchomosci na obszarze nieujetym
w systemy kanalizacji otwartej lub zamknietej musi by¢ analizowana w odniesieniu do
jakiegokolwiek systemu kanalizacji, a nie tylko systemu kanalizacji deszczowej. Moze
to prowadzi¢ do dos¢ absurdalnych wnioskdéw, ze potozenie nieruchomosci na obsza-
rze ujetym np. w system kanalizacji zbiorczej (stuzacej do odprowadzania sciekéw) sta-
nowic¢ bedzie przestanke negatywna ustalenia optaty retencyjnej, niezaleznie od spo-
sobu zagospodarowania wod opadowych lub roztopowych. W odmiennym kierunku
ksztattuje sie w tym przypadku jednak linia orzecznicza saqdéw administracyjnych, kté-
re nie dostrzegajac niuanséw terminologicznych tekstu prawnego, utozsamiaja poje-
cie systemu kanalizacji otwartej lub zamknietej z systemem kanalizacji deszczowej®.
Zgodnie z art. 269 ust. 1 pkt 1 pr.wod. przestankg powstania obowigzku uiszczenia
optaty retencyjnej jest wykonywanie na nieruchomosci robot lub obiektéw budowla-
nych trwale zwigzanych z gruntem, majacych wptyw na zmniejszenie tej retencji przez
wytaczenie wiecej niz 70% powierzchni nieruchomosci z powierzchni biologicznie
czynnej. Oznacza to, ze dla ustalenia optaty retencyjnej konieczne jest stwierdzenie,
czy na nieruchomosci sa lub byty wykonywane roboty lub obiekty budowlane trwale
zwigzane z gruntem, w wyniku czego nastapito wylgczenie wiecej niz 70% powierzch-
ni nieruchomosci z powierzchni biologicznie czynnej. O ile pojecie obiektéw budow-
lanych trwale zwigzanych z gruntem ma ustalony zakres znaczeniowy w przepisach
prawa budowlanego i podatkowego, o tyle niedookreslone pojecie robét stanowi bar-
dzo szeroka kategorie pojeciowa. Zgodnie z art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. -
Prawo budowlane?', obiektem budowlanym jest budynek, budowla badz obiekt ma-
tej architektury, wraz z instalacjami zapewniajacymi mozliwo$¢ uzytkowania obiektu
zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyrobéw budowlanych. Nalezy
jednoczesnie wskazad, iz na gruncie prawa budowlanego trwate zwigzanie z gruntem

9 Por. znaczenie wyrazéw ,system” i ,kanalizacja” [w:] Uniwersalny stownik jezyka polskiego, red.
S. Dubisz, t. 2 i 4, Warszawa 2003, odpowiednio s. 233 619.

20 por. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 6 grudnia 2018 r., Il SA/Sz 1049/18, CBOSA; wyroki WSA w Byd-
goszczy: z dnia 18 lutego 2020 r., Il SA/Bd 1170/19; z dnia 29 czerwca 2020 r., [| SA/Bd 110/20 i z dnia
29 lipca 2020 r., Il SA/Bd 383/20, CBOSA; wyrok WSA w todzi z dnia 30 listopada 2021 r., Il SA/td
702/21, CBOSA.

21 Tekst jedn.: Dz. U.z 2023 r,, poz. 682 ze zm.
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jest cecha definicyjna tylko budynkoéw i nie odnosi sie do budowli i obiektow matej
architektury. W przypadku art. 269 ust. 1 pkt 1 pr.wod. trwate zwigzanie z gruntem
jest elementem wyodrebnienia tej kategorii obiektéw budowlanych, a wiec réwniez
budowli i obiektéw matej architektury, ktérych wykonywanie skutkuje zmniejszeniem
naturalnej retencji terenowej. Kryterium to traci jednak na znaczeniu, biorac pod uwa-
ge fakt, ze ustawodawca oprdécz obiektéw budowlanych trwale zwigzanych z gruntem
wskazuje jakiekolwiek roboty, ktérych wykonywanie skutkuje wytaczeniem powyzej
70% powierzchni nieruchomosci z powierzchni biologicznie czynnej. Uzycie przez
ustawodawce bezprzymiotnikowego okreslenia,roboty” wskazuje, iz mozemy tu miec
do czynienia nie tylko z wykonywaniem wszelkich rob6t budowlanych (a wiec réwniez
posadawianiem obiektéw budowlanych niezwigzanych trwale z gruntem), ale w ogdle
jakichkolwiek robét.

W praktyce orzeczniczej zwrécono uwage, ze wyktadnia jezykowa art. 269 ust. 1
pkt 1 pr.wod. stwarza powazne problemy w odkodowaniu znaczenia uzytego przez
ustawodawce pojecia ,wykonywanie”. Jak zauwazyt WSA w Bydgoszczy: ,Nie sposdb
przesadzi¢ bowiem, czy pojecie to oznacza proces tworzenia obiektéw budowlanych,
czy proces ich uzytkowania. Przy zatozeniu, ze chodzi jedynie o stan istnienia robot
budowlanych (ich trwania), przepis ten prowadzi do absurdalnej sytuacji, polegajacej
na zatozeniu, ze jedynie trwanie robot budowlanych prowadzi do zmniejszenia natu-
ralnej retencji, a juz zakonczenie ich do sytuacji takiej nie prowadzi”*%. W ocenie tego
sadu, dokonujgc wyktadni analizowanego przepisu, konieczne jest siegniecie do zasad
wyktadni, zgodnie z ktérymi znaczenie przepisu zalezy nie tylko od jego jezykowego
sformutowania (kontekst jezykowy), ale takze od tresci innych przepiséw (kontekst sys-
temowy) oraz catego zestawu wyznacznikow pozajezykowych, takich jak cele, funkcje
regulacji prawnej i przekonania moralne, co z kolei prowadzi do wniosku, ze omawia-
ny przepis zaktada koniecznos¢ ponoszenia optaty za ustugi wodne nie tylko w sytu-
acji prowadzenia robo6t budowlanych, ale tez kiedy wskutek uprzedniego powstania
obiektéw budowlanych trwale zwigzanych z gruntem dochodzi do zmniejszenia natu-
ralnej retencji terenowej”®. Odmienne stanowisko przyjat WSA w Warszawie, wskazu-
jac, ze optatg okreslong w art. 269 ust. 1 pkt 1 pr.wod. objete sg dziatania polegajace na
wykonywaniu robét lub obiektéw budowlanych, a obowigzek ten ustaje w momencie
zakonczenia robét albo tez ukoriczenia obiektu budowlanego®. Zdaniem tego sadu
z jezykowej wyktadni art. 269 ust. 1 pkt 1 pr.wod. nie wynika, ze ustawodawca zaktada,
iz zmniejszenie retencji nastepuje wytacznie w czasie wykonywania robét czy obiek-
téw budowlanych, a jedynie, ze tylko w takiej sytuacji naktada optate przewidziang
w tym przepisie. Poglad ten nie zostat zaakceptowany przez Naczelny Sad Administra-
cyjny, ktéry wskazat, ze optata uiszczana jest nie za wykonywanie robét budowlanych,
ale za zmniejszenie naturalnej retencji terenowej, ktére jest skutkiem wykonywania

22 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 3 kwietnia 2019 r., Il SA/Bd 1187/18, LEX nr 2665494

2 Ibidem.

24 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 pazdziernika 2019 r., IV SA/Wa 1734/19, LEX nr 3073056. Tozsa-
my poglad wyraza B. Rakoczy, Optata za ustugi wodne...., s. 43.
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tych robét, co oznacza, ze optata powinna by¢ naliczana za zmniejszenie retencji tere-
nowej réwniez po zakonczeniu robét, o ktérych mowa w art. 269 ust. 1 pkt 1 pr.wod.”

Kryterium kwalifikujgcym wykonywanie robét lub obiektéw budowlanych na tere-
nie nieruchomosci jako elementu hipotezy normy prawnej zawartej w art. 269 ust. 1
pkt 1 pr.wod. jest ich skutek polegajacy na wytaczeniu powyzej 70% powierzchni nie-
ruchomosci z powierzchni biologicznie czynnej. Ustalenie powierzchni wytaczonego
obszaru powinno nastapi¢ w odniesieniu do catej nieruchomosci (w ujeciu wieczy-
stoksiegowym), a nie w odniesieniu do poszczegdlnych dziatek gruntu. Przepisy prawa
wodnego nie definiujg pojecia ,powierzchnia biologicznie czynna” ani nie wskazuja
kryteriéw wyodrebnienia takiej powierzchni. Pojeciem bliskoznacznym, majacym de-
finicje legalna, jest pojecie,tereny biologicznie czynne”. Zgodnie z § 3 pkt 22 rozporza-
dzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicz-
nych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie®, terenem biologicznie
czynnym jest teren o nawierzchni urzadzonej w sposéb zapewniajacy naturalng we-
getacje roslin i retencje wod opadowych, a takze 50% powierzchni taraséw i stropo-
dachow z taka nawierzchnia oraz innych powierzchni zapewniajacych naturalng we-
getacje roslin, o powierzchni nie mniejszej niz 10 m? oraz wode powierzchniowa na
tym terenie. Oznacza to, ze terenem biologicznie czynnym, zgodnie z przytoczonym
przepisem, jest: a) teren o nawierzchni urzagdzonej w sposéb zapewniajacy naturalng
wegetacje roslin i retencje wod opadowych; b) 50% powierzchni taraséw i stropoda-
chéw o nawierzchni urzadzonej w sposéb zapewniajacy naturalng wegetacje roslin
i retencje wod opadowych; c) 50% innych powierzchni zapewniajacych naturalng
wegetacje roslin (ale juz niekoniecznie retencje wod opadowych), o powierzchni nie
mniejszej niz 10 m? d) wody powierzchniowe. Przyjecie definicji zawartej w rozpo-
rzadzeniu w sprawie warunkéw technicznych do oceny zaistnienia przestanki powsta-
nia obowiazku uiszczenia opfaty retencyjnej uwazam za btedne. Pojecie terenu bio-
logicznie czynnego zostato w tym przypadku zdefiniowane w akcie wykonawczym,
przy czym aktem upowazniajacym do jego wydania nie jest prawo wodne, lecz prawo
budowlane. W teorii prawa powszechnie przyjmuje sie ograniczony zakres obowigzy-
wania definicji zawartej w aktach podustawowych wytacznie w relacji do tego aktu?®’.
Znajduje to potwierdzenie w § 149 Zasad techniki prawodawczej?®, zgodnie z ktérym
w akcie normatywnym nizszym ranga niz ustawa bez upowaznienia ustawowego nie
formutuje sie definicji ustalajacych znaczenie okreslen ustawowych; w szczegdlnosci
w akcie wykonawczym nie formutuje sie definicji, ktére ustalatyby znaczenia okreslen
zawartych w ustawie upowazniajacej. Tym bardziej definicje zawarte w akcie wyko-
nawczym do jednej ustawy nie moga by¢ uznawane za wigzace definicje legalne

25 Wyrok NSA z dnia 19 czerwca 2020 r., Il OSK 212/20, LEX nr 3028533.

2% Tekst jedn.: Dz. U.z 2022 r,, poz. 1225.

27 5. Wronkowska, M. Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstéw aktéw prawnych, Warsza-
wa 1993, s. 119; G. Wierczynski, Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Warszawa
2016, s. 695.

28 7Zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej” (tekst jedn.: Dz. U.z 2016 r., poz. 283).
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stuzace ustaleniu tresci wyrazen uzytych w innej ustawie. Oznacza to, ze dla ustalenia
hipotezy normy prawnej zawartej w art. 269 ust. 1 pkt 1 pr.wod. organ administracji
publicznej bedzie musiat, opierajac sie na przyjetych zasadach wyktadni (w tym wy-
ktadni jezykowej), kazdorazowo ustali¢ zakres znaczeniowy pojecia powierzchni biolo-
gicznie czynnej i wykazag, ze na skutek podjetych przez podmiot zobowigzany dziatan
nastapito wylaczenie powyzej 70% tej powierzchni.

Zgodnie z art. 269 ust. 2 pr.wod. optaty retencyjnej nie ponosi sie za jezdnie drég
publicznych oraz drogi kolejowe, z ktérych wody opadowe lub roztopowe sg odpro-
wadzane do wéd lub do ziemi przy pomocy urzadzen wodnych umozliwiajacych re-
tencje lub infiltracje tych wéd. Wskazane wytgczenie przedmiotowe obowiazku uisz-
czenia optaty retencyjnej odnosi sie wylacznie do kategorii drég publicznych i nie
obejmuje catosci drogi, tylko wyraZznie wskazany jej element, a mianowicie jezdnie.
Zgodnie z art. 1 ustawy o drogach publicznych?® droga publiczng jest droga zaliczona
na podstawie tej ustawy do jednej z kategorii drég (krajowe, wojewddzkie, powiato-
we, gminne), z ktérej moze korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograni-
czeniami i wyjatkami okreslonymi w przepisach prawa. Z kolei jezdnig jest cze$¢ drogi
przeznaczona do ruchu pojazdéw. Nie stanowig jezdni: pobocza, pasy awaryjne, chod-
niki, pasy przeznaczone do ruchu pieszych, sciezki rowerowe, zatoki autobusowe lub
postojowe, a przy drogach dwujezdniowych - réwniez pasy dzielace jezdnie. Oznacza
to, ze optata retencyjna jest ustalana i pobierana na ogélnych zasadach za drogi we-
wnetrzne oraz wszystkie elementy drég publicznych, z wyjatkiem jezdni.

3. Opflata retencyjna - zagadnienia temporalne

Opfata retencyjna stanowi nowy instrument prawny, nieznany wczesniej — przed wej-
$ciem w zycie prawa wodnego - polskiemu porzadkowi prawnemu. W zwigzku z po-
wyzszym powstaje istotna kwestia odniesienia obowiazku optatowego do stanu fak-
tycznego powstatego przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo
wodne. Szczegdlnie istotne, zarébwno pod wzgledem teoretycznym, jak i praktycznym,
stato sie zagadnienie korelacji obowiazku optatowego z powstatym przed 1 stycznia
2018 r. stanem wykonywania na nieruchomosci o powierzchni powyzej 3500 m? robét
lub obiektéw budowlanych trwale zwigzanych z gruntem, majacych wptyw na zmniej-
szenie tej retencji przez wytaczenie wiecej niz 70% powierzchni nieruchomosci z po-
wierzchni biologicznie czynnej na obszarach nieujetych w systemy kanalizacji otwar-
tej lub zamknietej. Innymi stowy, powstaje pytanie, czy obowigzek optatowy, o ktérym
mowa w art. 269 ust. 1 pkt 1 pr.wod., odnosi sie wylgcznie do sytuacji, w ktérej po
dniu 1 stycznia 2018 r. wykonywano na nieruchomosci roboty lub obiekty budowlane
trwale zwigzane z gruntem, majgce wptyw na zmniejszenie naturalnej retencji w za-
kresie wskazanym w tym przepisie, czy rowniez do sytuacji, w ktorej retencja ta ulegta

2% Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn.: Dz. U.z 2023 r., poz. 645 ze zm.).
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zmniejszeniu w sposob wskazany w analizowanym przepisie, na skutek robét prowa-
dzonych przed 1 stycznia 2018 r., i stan ten (zmniejszonej retencji) trwa nadal.

Problem oddziatywania nowych regulacji prawnych na stany faktyczne badz zda-
rzenia, ktére nastapity pod rzadami dawnego prawa, jest analizowany w nauce pra-
wa w zakresie problematyki prawa intertemporalnego. Prawo to obejmuje przepisy
zawierajgce normy (reguty intertemporalne) stuzace rozgraniczeniu zakreséw czaso-
wych zastosowania reziméw dawnego i nowego prawa oraz okre$lenia wptywu nowej
regulacji prawnej na stany faktyczne i stosunki prawne powstate pod rzadami regulacji
dotad obowiazujacej*°. Rozstrzygniecia intertemporalne mozna scharakteryzowac za
pomoca trzech zasad: 1) zasady bezposredniego dziatania prawa (od chwili wejscia
W zycie nowego prawa wyznacza ono sytuacje prawne takze z elementem dawnym);
2) zasady dalszego dziatania prawa (prawo dawne, mimo wejscia w zycie prawa no-
wego, wyznacza sytuacje prawne okreslonego podmiotu); 3) zasady wyboru prawa®'.

W ramach rozstrzygniecia ,bezposredniego dziatania prawa nowego” Tomasz Pie-
trzykowski proponuje podziat przepiséw na: 1) przepisy prospektywne (wigzace skutki
prawne jedynie z faktami przysztymi, tj. zachodzacymi po ich wejsciu w zycie); 2) prze-
pisy retroaktywne (wigzace skutki prawne ze zdarzeniami/faktami zasztymi réwniez
przed ich wejsciem w zycie); 3) przepisy retrospektywne (wigzace skutki prawne ze
zdarzeniami/faktami trwajacymi w chwili zyskania przez te przepisy mocy obowigzu-
jacej, tj. z takimi zdarzeniami czy faktami, ktorych realizacja rozpoczeta sig, lecz jeszcze
nie zakonczyta pod rzadami poprzednio obowiazujacych przepiséw)*. Jednoczes$nie
w doktrynie podkresla sie, ze normatywne uregulowanie zagadnien temporalnych jest
obowigzkiem prawodawcy, wynikajagcym zaréwno z Zasad techniki prawodawczej, jak
i z zasad konstytucyjnych®. Zdaniem Grzegorza Wierczynskiego, nakaz wyraznego
rozstrzygania zagadnien intertemporalnych przez samego prawodawce wynika row-
niez z tego, ze w polskim systemie prawnym nie obowigzuje zadna ogdlna zasada
czy domniemanie bezposéredniego dziatania prawa nowego®*. Jak zauwaza Trybunat
Konstytucyjny, ,obiegowo przyjmowana teza, jakoby istniato swoiste ,domniemanie”
przemawiajace za bezposrednim dziataniem prawa nowego, jest obecnie znacznym
konstytucyjnym uproszczeniem”.

Odnoszac powyzsze ustalenia do analizowanej kwestii optaty retencyjnej, nalezy
w pierwszej kolejnosci wskazac na brak przepiséw intertemporalnych w tym zakre-
sie. Brak wyraznego i jednoznacznego rozstrzygniecia zagadnien intertemporalnych
przez ustawodawce powoduje konieczno$¢ kazdorazowego rozwigzania tego za-
gadnienia w procesie stosowania prawa przez organy administracji publicznej i sady
administracyjne w przypadku procedury sadowej kontroli rozstrzygnie¢ organdéw

30 m, Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 16-17.

31, Mikotajewicz, Prawo intertemporalne w paristwie prawnym, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 2015, z. 4, s. 23.

32 7, pietrzykowski, Wsteczne dziatanie prawa i jego zakaz, Krakéw 2003, s. 122-123.

33 G. Wierczynski, Redagowanie i ogtaszanie. .., s. 229-233.

34 Ibidem, s. 232.

35 Wyrok TK z dnia 9 czerwca 2003 r.,, SK 12/03, OTK-A 2003, nr 6, poz. 51.
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administracyjnych. Piecioletni okres stosowania przepiséw prawa wodnego wskazuje
na daleko idace rozbieznosci w ocenie skutkéw prawnych wprowadzonych regulacji.
W ocenie m.in. Wojewddzkich Sadéw Administracyjnych w Bydgoszczy®® i w Gdan-
sku®” art. 269 ust. 1 pkt 1 pr.wod. stanowi podstawe obowiazku optatowego w odnie-
sieniu do nieruchomosci, na ktérej zmniejszenie naturalnej retencji terenowej nasta-
pito w wyniku dziatan, ktére nastapity przed dniem 1 stycznia 2018 r. W ocenie tych
sadéw w ustawie brak jest wyraznego zastrzezenia, iz przedmiotowa optata odnosi sie
wytacznie do nieruchomosci, na ktérych do zmniejszenia naturalnej retencji terenowej
doszto w wyniku dziatan, ktére nastapity juz po wejsciu ustawy w zycie, tj. po dniu
1 stycznia 2018 r. Pomimo iz objecie tego rodzaju optatg nieruchomosci, na ktérych
przed dniem 1 stycznia 2018 r. podjeto dziatania, o ktédrych mowa w art. 269 ust. 1 pkt 1
pr.wod., pociggajace za sobg zmniejszenie naturalnej retencji terenowej, jest pewnego
rodzaju regresem w sytuacji prawnej ich wiascicieli, zdaniem sadu ,zastosowanie po
dniu 1 stycznia 2018 r. przepisu art. 269 ust. 1 pkt 1 pr.wod. do stanow faktycznych,
uksztattowanych przez zdarzenia, majace miejsce przed dniem 1 stycznia 2018 r., nie
narusza zakazu nieretroakcji prawa, albowiem nalezy przypisa¢ mu wymiar retrospek-
tywny, to znaczy w uprawniony sposob regulujacy takie skutki zdarzen sprzed 1 stycz-
nia 2018 r., ktére w oczywisty sposdb maja charakter trwaty i ciagly, utrzymujac sie
po 1 stycznia 2018 r”*®, W ocenie Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdarsku
zmniejszenie naturalnej retencji terenowej nie jest zdarzeniem zamknietym i stanowi
trwaly uszczerbek w potencjale retencyjnym nieruchomosci, co upowaznia ustawo-
dawce do powigzania utrzymywania takiego stanu z natozeniem na wiasciciela nieru-
chomosci obowigzku dokonywania stosownych rekompensat, majacych postac opfat,
w celu sktonienia wtascicieli nieruchomosci do oceny celowosci dalszego utrzymywa-
nia stanu wprawdzie legalnego, niemniej stojagcego w kolizji z potrzebami gospodarki
wodnej, zgromadzenia funduszy na sfinansowanie szeroko pojetych dziatan stuzacych
zniwelowaniu skutkow zmniejszania retencji terenowej czy tez szerzej — poprawie go-
spodarki wodnej. Waznym interesem publicznym, ktéry przemawia za takim rozwigza-
niem, s potrzeby gospodarki wodnej — utrzymywanie prawidtowej retencji wodnej.
Odmiennej wyktadni obowigzujacych przepiséw dokonat Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2019 r.*° oraz Naczelny Sad Ad-
ministracyjny®’. Sady te podkreslity w szczegélnosci, iz brak byto przeszkéd do retro-
aktywnego dziatania normy art. 269 ust. 1 pkt 1 pr.wod., ale wymagatoby to wyraznej
regulacji ze strony ustawodawcy, ktérej to w ich ocenie brakuje. W ocenie Naczelnego
Sadu Administracyjnego nie jest do pogodzenia z zasadq demokratycznego panstwa
prawnego z art. 2 Konstytucji RP i wywodzonym z niej zakazem retroaktywnosci pra-
wa to, ze ustawodawca bez szczegélnego powodu i wyraznej regulacji ustawowej

36 por. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 3 kwietnia 2018 r., Il SA/Bd 1187/18, oraz z dnia 18 lutego
2020r., 11 SA/Bd 1172/19, CBOSA.

37 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 22 lipca 2021 r., Ill SA/Gd 291/21, LEX nr 3224192,

38 Ibidem.

39 |V SA/Wa 1734/19, CBOSA.

40 Wyrok NSA z dnia 19 czerwca 2020 ., Il OSK 212/20, CBOSA.
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https://sip.lex.pl/#/document/522960063?cm=DOCUMENT

Opfata retencyjna — nowy instrument ekonomiczny w gospodarowaniu wodami 219

naktadat obowigzek uiszczania daniny publicznej w zwigzku ze zdarzeniem, ktére na-
stapito przed wprowadzeniem danej optaty publicznej. W petni podzielam stanowisko
zajete przez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 19 czerwca 2020 r. Uwa-
zam, ze za jego przyjeciem przemawia rowniez catoksztatt regulacji prawnej zawar-
tej w prawie wodnym odnosnie do uwarunkowan prawnych zmniejszenia naturalnej
retencji terenowej. Nie sposob straci¢ z pola widzenia faktu, ze dopiero od momentu
wejscia w zycie prawa wodnego wykonywanie na nieruchomosci o powierzchni po-
wyzej 3500 m? robét lub obiektéw budowlanych trwale zwiazanych z gruntem, ma-
jacych wptyw na zmniejszenie naturalnej retencji terenowej przez wyfaczenie wiecej
niz 70% powierzchni nieruchomosci z powierzchni biologicznie czynnej na obszarach
nieujetych w systemy kanalizacji otwartej lub zamknietej, uznane zostato przez usta-
wodawce za szczegdlne korzystanie z wéd (art. 34 pkt 4 pr.wod.). To wiasnie ten szcze-
goIny sposéb korzystania z wod stanowi causa optaty retencyjnej, jako optaty za ko-
rzystanie z zasobow $rodowiska®'. Biorac pod uwage fakt, ze do dnia 31 grudnia 2017 .
wykonywanie na nieruchomosci o powierzchni powyzej 3500 m? robét lub obiektéw
budowlanych trwale zwigzanych z gruntem, majacych wptyw na zmniejszenie natu-
ralnej retencji terenowej przez wytaczenie wiecej niz 70% powierzchni nieruchomo-
$ci z powierzchni biologicznie czynnej na obszarach nieujetych w systemy kanalizacji
otwartej lub zamknietej, nie byto prawnie kwalifilkowane, w tym w szczegdlnosci jako
szczegolne korzystanie z wod, nie sposdb przyjac, ze moze stanowi¢ obecnie przed-
miot obowigzku opfatowego, w sytuacji braku wyraznego i jednoznacznego przepisu
prawa w tym zakresie. W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego kwestie in-
tertemporalng o tyle tylko rozwigzuje sie, optujac za zasadg stosowania ustawy nowej,
o ile przemawia za tym koniecznos$¢ ochrony innych konstytucyjnie uznanych praw,
wartosci czy intereséw, i pod warunkiem zastosowania procedur umozliwiajacych za-
interesowanym dostosowanie sie do zaistniatej sytuacji, co w analizowanej sytuacji nie
nastapito™®.

Podsumowanie

Wprowadzenie do porzadku prawnego nowych rozwigzan prawnych, cho¢by najbar-
dziej stusznych, uzasadnionych i koniecznych nie zwalnia prawodawcy z zachowania
najwyzszych standardéw legislacyjnych, stanowiacych podstawowy instrument reali-
zacji zasady demokratycznego panstwa prawa i wywodzonych z niej zasad zaufania
obywateli do panstwa czy pewnosci prawa.

Pozostajaca poza wszelka dyskusja koniecznos¢ ochrony srodowiska, w tym ochro-
ny ilosciowej i jakosciowej zasobow wody, poprzez wprowadzenie mechanizméw

41" Odnosnie do korzystania z zasobéw naturalnych jako przedmiotu optaty zob. M. Szalewska, Wza-

jemnos¢ swiadczen w konstrukcji optat za korzystanie ze srodowiska [w:] Prawo zarzqdzania Srodowi-
skiem — aspekty sprawiedliwosci ekologicznej, red. M. Nyka, T. Bojar-Fijatkowski, Gdarisk 2017, s. 157 i nn.
42 por. wyrok TK z dnia 15 wrzesnia 1998 r., K 10/98, OTK 1998, nr 5, poz. 64.
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reglamentacyjnych (zgdéd wodnoprawnych), fiskalnych (optaty) czy sankcyjnych (kary
pieniezne) nie moze stanowi¢ uzasadnienia do permanentnego naruszania porzadku
prawnego charakterystycznego dla demokratycznego panstwa prawa, wyrazajacego
sie w obowigzku panstwa przestrzegania zasad poprawnej legislacji. Mnozace sie wat-
pliwosci prawne, niejasnosc¢ sytuacji prawnej adresatéw norm prawnych, niepewnos¢
co do wtasciwosci odpowiednich przepiséw prawa nie tylko podwaza poczucie bez-
pieczenstwa prawnego jednostki, ale godzi réwniez w dobra i wartosci bedace przed-
miotem ochrony przyjetych rozwigzan prawnych, poddajac w watpliwos¢ ich zasad-
nos¢ i konieczno$¢ respektowania okreslonych regut.

Zardbwno poddanie okreslonych robét, powodujacych zmniejszenie naturalnej
retencji terenowej, reglamentacji administracyjnoprawnej poprzez koniecznos$¢ uzy-
skania zgody wodnoprawnej, jak i wprowadzenie mechanizmu optatowego za szcze-
golne korzystanie z wod, ktérego skutkiem jest zmniejszenie naturalnej retencji tere-
nowej, jako rozwigzania nowe (i co do zasady stuszne) powinny by¢ oparte na jasnych
i bezspornych kryteriach prawnych, w sposéb precyzyjny i niebudzacy watpliwosci
wyrazonych przez prawodawce, czego z cata pewnosciag nie mozna odnie$¢ do obo-
wigzujacego stanu prawnego. Jak stusznie zauwaza Jarostaw Mikofajewicz, pewnos¢
prawa stanowigca w niektérych pogladach pozytywistycznych najwyzsza jego war-
tos¢, ktdrej przyporzadkowane jest bezpieczenstwo prawne wyrazajace sie przede
wszystkim w ochronie zaufania do paristwa i stanowionego przez nie prawa, znajduje
swoj wyraz w obowigzku niezaskakiwania adresatéw norm prawnych nowymi regula-
cjami oraz obowiazku dziatania organéw wtadzy publicznej w sposéb lojalny, staranny
oraz adekwatny do realnych potrzeb spotecznych w przypadku wprowadzania zmian
prawa®.
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Streszczenie
Matgorzata Szalewska
Optata retencyjna - nowy instrument ekonomiczny w gospodarowaniu wodami

Jednym z instrumentéw ekonomicznych gospodarowania wodami jest w prawie polskim opfata
za zmniejszenie naturalnej retencji terenowej na skutek wykonywania na nieruchomosci o po-
wierzchni powyzej 3500 m? robét lub obiektéw budowlanych trwale zwigzanych z gruntem,
majacych wptyw na zmniejszenie tej retencji przez wytaczenie wiecej niz 70% powierzchni nie-
ruchomosci z powierzchni biologicznie czynnej na obszarach nieujetych w systemy kanalizacji
otwartej lub zamknietej. Wprowadzenie obowiazku optatowego w powyzszym zakresie stanowi
nieznane, przed wejsciem w zycie ustawy - Prawo wodne, rozwigzanie prawne. Przedmiotem
opracowania jest analiza przestanek materialnoprawnych oraz zagadniert temporalnych zwia-
zanych z konstrukcja opfaty retencyjnej, ze szczegélnym uwzglednieniem watpliwosci i rozbiez-
nosci interpretacyjnych obowiazujacych przepiséw prawa.

Stowa kluczowe: opfata, retencja, gospodarowanie wodami, pewnos¢ prawa.

Summary
Matgorzata Szalewska
Retention charge — a new economic instrument in water management

One of the economic instruments of water management in Polish law is a fee for the reduction
of natural terrain retention as a result of carrying out, on a property with an area of more than
3,500 m?, works or construction facilities permanently connected to the ground, which have the
effect of reducing this retention by excluding more than 70% of the area of the property from
the biologically active surface in areas not covered by open or closed sewage systems. The intro-
duction of a fee obligation, to the above extent, is an unknown legal solution, prior to the entry
into force of the Water Law Act. The subject of the study is an analysis of the material and tempo-
ral premises and issues related to the construction of the retention fee, with particular emphasis
on the doubts and discrepancies in the interpretation of the applicable provisions of the law.

Keywords: charge, retention, water management, legal certainty.
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Swiadczenia na rzecz spétek wodnych

Wprowadzenie

Obecnie powodem narastajagcych w spoteczenstwie niepokojow sg zagrozenia mili-
tarne, zagrozenia stabilnosci energetycznej oraz wysoka inflacja. Jedynie nieznaczna
cze$¢ europejskiej wspodlnoty zastanawia sie nad bezpieczenstwem zywnosciowym
i zwigzanym z tym problemem o charakterze globalnym, jakim jest pogtebiajacy sie
kryzys zywnosciowy. Truizmem jest stwierdzenie, ze problem ten mozna rozwigzac
poprzez zwiekszenie produkcji zywnosci. Jednym z najwazniejszych warunkéw do
osiggniecia tego celu jest poprawa stanu gleby, ktéra jest gtéwnym srodkiem pro-
dukgji rolnej'. Na zyzno$¢ gleby w znaczacy sposéb wptywaja stosunki wodne. Woda,
nazywana réwniez ,niebieskim Ztotem™, jest dobrem, ktérego wartos¢ zdecydowanie
przewyzsza istotnos¢ tego ztotego kruszcu. W przeciwienstwie do metalu szlachetne-
go jest niezbedna do zycia i nie mozna jej zastapic¢ niczym innym. Jej pozytywne wia-
$ciwosci sg dostrzegane w procesach produkgcji zywnosci, w ktérych jest powszechnie
wykorzystywana. Biorgc pod uwage pierwszy etap tej produkcji, rozpoczynajacy sie
juz na polach uprawnych, zauwazy¢ jednak wypada, ze zaréwno niedostateczna ilo$¢
wody, jak i jej nadmiar moga wptywaé w negatywny sposéb na glebe. W takich przy-
padkach za uzasadnione uznac¢ nalezy interwencje w warunki, ktére pierwotnie wy-
znaczyto srodowisko przyrodnicze.

Do regulowania stosunkéw wodnych w glebach sg wykorzystywane urzadzenia
melioracji wodnych. Ich utrzymywaniem i eksploatacja zajmuja sie co do zasady spoétki
wodne. Korzysci z urzadzen melioracji wodnych odnosza jednak nie tylko cztonkowie
tych spotek, ale réwniez podmioty, ktére nie sg w nich zrzeszone. Wszystkie te pod-
mioty sa zobowigzane do ponoszenia $wiadczen na rzecz spétek, z tym ze wysokos¢
i rodzaj Swiadczen dla podmiotéw nalezacych do drugiej grupy okresla starosta. Aktu-
alnie obowiazujace przepisy nie wskazuja, w jaki sposéb organ ma ustala¢ wysokos¢
i rodzaj $wiadczen. Pomocne w tym zakresie moze by¢ orzecznictwo, chociaz i ono nie

' A. Czerkasow, Melioracje i zaopatrzenie rolnictwa w wode, przet. R. Obraczka, P. Zalewski, Warszawa

1957,s.13.
2 P.Drembkowski, Wojna o niebieskie ztoto, ,Zeszyty naukowe WSOWL” 2011, nr 3, s. 204 i nn.
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wyczerpuje catosci zagadnien, ktére budza watpliwosci. Majac zatem na wzgledzie,
ze taka sytuacja nie sprzyja prawidtowemu wykonywaniu obowigzkéw przez spétki,
a takze relacjom spoétki wodne-wiasciciele gruntéw, dokonana zostanie analiza prze-
piséw oraz zaproponowane zostang zmiany legislacyjne, ktorych celem jest uzupet-
nienie luk w zakresie ustalania $wiadczen naleznych spétkom wodnym od podmiotéw
niebedacych jej cztonkami.

1. Spotki wodne

Istotng role w utrzymaniu prawidtowego stanu gruntéw rolnych odgrywaja spotki
wodne. Nowy, zinstytucjonalizowany ksztatt temu $redniowiecznemu tworowi® nada-
ta ustawa wodna z dnia 19 wrzeénia 1922 r.*, ktéra wprowadzita do polskiego porzad-
ku prawnego nazwe ,spo6tka wodna”. Aktualnie sposéb ich tworzenia, organy, nadzér
i kontrole nad dziatalnoscig spétek oraz ich rozwigzanie reguluje ustawa z dnia 20 lipca
2017 r. - Prawo wodne’. Zgodnie z art. 441 ust. 1 pr.wod.:,sp6tki wodne sa niepublicz-
nymi formami organizacyjnymi, ktére nie dziatajg w celu osiggniecia zysku, zrzesza-
ja osoby fizyczne lub prawne na zasadzie dobrowolnosci i maja na celu zaspokajanie
wskazanych przepisami ustawy potrzeb w zakresie gospodarowania wodami”. Przed-
stawiciele doktryny podjeli préby przyporzadkowania spotek wodnych do znanych juz
instytucji prawnych. Wedtug jednego z zaprezentowanych pogladéw miejsce spotek
wodnych w polskim systemie prawnym, ktéry wyrdznia spotki prawa cywilnego, spétki
prawa handlowego oraz spétki prawa administracyjnego, znajduje sie wéréd spotek
nalezacych do trzeciej kategorii®. Zgodnie z inng koncepcja, oparta na analizie publicz-
noprawnego charakteru zadan wykonywanych przez spétki wodne, mozliwe jest ich
poréwnanie do przedsiebiorstw uzytecznoséci publicznej’. Natomiast w dawnym pi-
$miennictwie nie uniknieto odniesier do stowarzyszen, a w konsekwencji okreslania
spotek wodnych stowarzyszeniami wodnymi®,

Spotki wodne sa niepublicznymi formami organizacyjnymi, ktérych dziatalnos¢
opiera sie gtéwnie na samofinansowaniu. Polega ono na tym, ze cztonkowie spotek
wodnych sg zobowiagzani do uiszczania sktadek cztonkowskich oraz ponoszenia na
rzecz spotek innych swiadczen okreslonych w statutach. Odnotowac przy tym nalezy,
ze wysokos¢ tych sktadek oraz S$wiadczen powinna by¢ proporcjonalna do korzysci od-
noszonych przez cztonkéw spétek wodnych w zwiazku z dziatalnoscia spotek. Whasny
majatek nie jest jednak jedynym zrédtem finansowania spétek wodnych. Moga one

3 M. Nowakowski, Historyczny rozwdj spétki wodnej na ziemiach polskich, ,Roczniki Nauk Prawnych”
2006, t. 16, nr 2, 5. 453.

4 Ustawa wodna z dnia 19 wrzeénia 1922 r. (Dz. U. Nr 102, poz. 936 ze zm.; nie obowigzuje).

Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne (Dz. U. z 2023 r., poz. 1478 ze zm.; dalej: pr.wod.).

J. Szachutowicz, Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2006, s. 344.

Ibidem.

J. Czerwinski, Stowarzyszenie [w:] Encyklopedja podreczna prawa publicznego (konstytucyjnego, ad-
ministracyjnego i miedzynarodowego), red. Z. Cybichowski, Warszawa 1930, s. 996.
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korzysta¢ z pomocy finansowej panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego
(art. 443 pr.wod.). Ich dziatalno$¢ nie jest skoncentrowana na osiggnieciu zysku, wobec
czego jedynym zamierzeniem spotek wodnych jest zaspokojenie cztonkéw i urzeczy-
wistnienie celéw, ktérych obowiazek realizacji wynika z ustawy i statutu®. Okolicznos¢,
ze nie dziatajg one w celu osiagniecia zysku nie stanowi jednak przeszkody do prowa-
dzenia dziatalnosci, ktéra moze mie¢ charakter dziatalnosci gospodarczej oraz zrzesza-
nia przedsiebiorcéw'®. Osoby fizyczne lub prawne, aby mogty uzyskac status cztonkéw
spo6tki wodnej, musza spetnia¢ dwa warunki. Pierwszym z nich jest mozliwos¢ realizacji
celéw ustawowych i statutowych, a drugim jest pozostawanie wiascicielem okreslo-
nych gruntéw, ktére stuza prawidtowej gospodarce wodnej. Wynika z tego, ze udziat
w spétce w charakterze cztonka nie podlega swobodnemu obrotowi prawnemu, lecz
ma charakter osobisty i wigze sie z prawem do danego gruntu''. Zaleznos¢, ktéra
istnieje miedzy cztonkostwem w spétce i prawem do ziemi, nie pozbawia cztonkéw
wptywu na wihasna sytuacje. Spotki wodne s zrzeszeniami dobrowolnymi i ta dobro-
wolnos¢ oznacza zaréwno swobode przystapienia do spotki, jak i wystapienia z niej'2.
Podobny przejaw swobody nie dotyczy ustalenia terenu dziatania sp6tek wodnych.
Terenem tym sa bowiem obszary okreslone na podstawie przestanek techniczno-przy-
rodniczych, sprzyjajacych prowadzeniu racjonalnej gospodarki wodnej .

Podsumowujac przedstawione dotychczas informacje na temat spétek wodnych,
wskazac nalezy, ze jako specyficzne instytucje prawne taczace substrat majatkowy
oraz aktywnos¢ wiascicieli lub uzytkownikéw gruntéw dla celéw prowadzenia na tych
gruntach prac zwigzanych z gospodarka wodna, sa one jedna z najstarszych form or-
ganizacji niezaleznych od siebie podmiotéw, tworzong dla osiggniecia wspdlnych,
a przy tym spotecznie pozadanych celéw'.

2. Obowiazki spotek wodnych ze szczeg6lnym uwzglednieniem
obowigzkow w zakresie melioracji wodnych

Do podstawowych obowigzkéw spétek wodnych nalezy w szczegdlnosci wykonywa-
nie, utrzymywanie oraz eksploatacja urzadzen, w tym urzadzen wodnych, stuzacych
do: zapewnienia wody dla ludnosci, w tym uzdatniania i dostarczania wody; ochrony

° M. Katuzny, Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2016, s. 721; M. Szalewska, Nadzér nad dziatalno-
sciq spotki wodnej, ,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2015, nr 1, s. 53.

10 Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 29 maja 2012 r,
11.171.2012, Mazow. 2012, nr 6182.

1 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 23 czerwca 2021 ., Il SA/Go 809/20, LEX nr 3208772.
12" postanowienie SN z dnia 29 czerwca 2010 r., 1 CZP 46/10, OSNC 2011, nr 2, poz. 18.

13 R. Paczuski, Spétki wodne — historia, prawne podstawy dziatania, nowe tendencje, Warszawa 1989,
s.43.

4 M. Nowakowski, Spotki wodne na gruncie polskiego porzqdku prawnego, ,Prawo i Srodowisko” 2003,
nr 1,s. 107. Na podobne aspekty dziatalnosci spétek wodnych zwrécono uwage w publikacji I. Koza,
L. Osuch-Chacinska, M. Petda-Syputa, M. Rytelewski, Nowe prawo wodne, Zielona Géra 2002, s. 165.
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wod przed zanieczyszczeniem, w tym odprowadzania i oczyszczania sciekdw; meliora-
¢ji wodnych oraz prowadzenia racjonalnej gospodarki na zmeliorowanych gruntach;
ochrony przed powodzia; odwadniania gruntéw zabudowanych lub zurbanizowa-
nych (art. 441 ust. 3 prwod.). Ustawodawca, ustalajac zakres przedmiotowy dziatal-
nosci spotek wodnych, uzyt sformutowania ,w szczegdlnosci”. Sugeruje ono, ze spoétki
moga wykonywacd réwniez inne, dodatkowe obowiagzki poza wyrazonymi expressis
verbis w ustawie. Nie budzi watpliwosci, ze musza by¢ one zgodne z ustawg oraz sta-
tutem. Majac na wzgledzie okolicznos¢, ze wspodtczesnie zabiegi melioracyjne maja
bardzo istotne znaczenie w rolnictwie, gdyz przy wzroscie zapotrzebowania na zyw-
nos¢ umozliwiajg one zwiekszenie zdolnosci produkcyjnych gleby, co z kolei znajduje
przetozenie na zwiekszong produkcje zywnosci'®, kwestie z tym zwiazane beda wy-
znaczaty tre$¢ rozwazan.

Artykut 195 pr.wod. okresla, ze:,melioracje wodne polegaja na regulacji stosunkéw
wodnych w celu polepszenia zdolnosci produkcyjnej gleby i utatwienia jej uprawy”.
Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu, takie waskie spojrzenie na cele melioracji
wodnych nie jest wiasciwe. Ich zasadniczy cel ksztattuje sie znacznie szerzej. Nie jest
nim wyfacznie poprawa warunkéw produkcyjnych gleby poprzez regulacje czynnika
wodnego, ale przede wszystkim stworzenie warunkéw do intensyfikacji rolnictwa z za-
chowaniem réwnowagi biologicznej na danym obszarze'® lub - jak stanowi inne zré-
dto - ,optymalizacja uktadu czynnikéw plonotwoérczych w srodowisku (woda, powie-
trze, temperatura, Swiatto, sktadniki pokarmowe) w catym okresie rozwoju roslin w celu
zwiekszenia produkgji rolnej, ulepszanie i ksztattowanie siedliska, ochrona, ksztatto-
wanie i reprodukcja zasobéw wodnych”'’. Urzadzeniami melioracji wodnych sg m.in.:
rowy wraz z budowlami zwigzanymi z nimi funkcjonalnie, drenowania, rurociagi oraz
stacje pomp stuzace wytacznie do celdw rolniczych, jezeli stuza polepszaniu zdolno-
$ci produkcyjnej gleby i utatwieniu jej uprawy. Wykonywanie tych urzadzen nalezy do
wiascicieli gruntow (art. 199 ust. 1 pr.wod.), lecz ich utrzymywaniem mogga zajmowac
sie rézne podmioty. Wéréd nich wymienic nalezy: wiascicieli gruntow; spotke wodna,
jezeli urzadzenia te sg objete dziatalnoscia spétki lub zwigzek spétek wodnych, w ktd-
rym jest zrzeszona spotka wodna, ktérej urzadzenia sg objete jej dziatalnoscig. W sy-
tuacji gdy utrzymaniem urzadzen melioracji wodnych zajmuja sie spétki wodne, obo-
wigzek ten nie dotyczy wiascicieli gruntéw i ta zaleznos¢ jest ukierunkowana réwniez
w druga strone. Realizowanie celéw przez spotke jest mozliwe dzieki zaangazowaniu
finansowemu jej cztonkéw (sktadki) oraz swiadczeniom niepienieznym. Jezeli wiasci-
ciele wystapia ze spotki wodnej (przestana by¢ jej cztonkami), a beda odnosi¢ korzysci
z urzadzen spoétki wodnej lub beda przyczyniac sie do zanieczyszczania wody, to po
ich stronie powstanie obowigzek ponoszenia $wiadczen na rzecz tej spétki oparty na
innej podstawie prawnej.

15 M. Katuzny, Prawo wodne..., s. 395.

16 P Jaworowski, C. Sobkéw, A. Czarnecki, T. Celmer, J. Szablowski, Melioracje wodne, ich wplyw na
Srodowisko przyrodnicze i gospodarke rolng, Torun 1996, s. 39.

7 R, Kasperek, M. Wiatkowski, Ocena skutecznosci dziatania rowdw melioracyjnych na terenach rolni-
czych, ,Zeszyty Problemowe Postepéw Nauk Rolniczych” 2008, z. 528, s. 213.
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3. Odnoszenie korzysci z urzadzen spétki wodnej
i zwigzane z tym Swiadczenia

Obowiazek partycypowania w kosztach dziatalnosci spotki wodnej przez osoby fi-
zyczne lub prawne niebedgce cztonkami spétki wodnej oraz jednostki organizacyjne
nieposiadajgce osobowosci prawnej, w sytuacji gdy odnoszg one korzysci z urzadzen
spotki wodnej lub przyczyniaja sie do zanieczyszczenia wody, dla ktérych ochrony ta
spotka zostata utworzona, znajduje swoje podstawy w art. 454 ust. 1 pr.wod. Do doko-
nania interpretacji zawartego w tym przepisie pojecia,odnoszenie korzysci z urzadzen
spotki wodnej” wykorzystac nalezy cywilistyczng konstrukcje bezpodstawnego wzbo-
gacenia. W efekcie przyjac nalezy, ze chodzi o korzys$¢, jaka wiasciciel gruntu odnosi
z realizacji zadan przez spo6tke wodna polegajacych na wybudowaniu lub utrzymaniu
urzadzen, w tym urzadzen melioracji wodnych. Juz sama okolicznos¢, ze dzieki tym
urzadzeniom mozna korzysta¢ z pdl, gdyz czynig one mozliwg ich uprawe powodu-
je, ze osigga sie korzysci'®. Instytucja bezpodstawnego wzbogacenia ma w tym przy-
padku stuzy¢ przywréceniu rownowagi majatkowej, ktéra zostata zachwiana poprzez
przesuniecia majatkowe pozbawione podstawy prawnej'’.

Spétkom wodnym przystuguja dwojakiego rodzaju roszczenia. Moga one doma-
gac sie uiszczenia naleznosci pienieznych lub spetnienia obowigzkéw o charakterze
niepienieznym. W kontekscie ich oczekiwan przyznac nalezy, ze prawo wodne nie
zawiera wytycznych, ktére okreslajg sposéb ustalenia wysokosci Swiadczenia pieniez-
nego, rodzaje $wiadczen niepienieznych oraz ramy czasowe realizacji $wiadczen. Ze
wzgledu na swojg ograniczong szczegdétowos(, tylko w pewnym zakresie pomocne
moga by¢ judykaty. W jednym z nich podkre$lono, ze urzadzenie melioracji wodnej
jest czesto inwestycjg o charakterze liniowym. Przebiega ono na dtuzszym odcinku niz
tylko jedna nieruchomos¢, dlatego tez wszelkie dziatania musza by¢ skoordynowane
z utrzymaniem jego droznosci na catej dtugosci. Ponadto zwrécono tam uwage na
brak wprowadzenia do prawa wodnego zasady, w mysl ktérej w kazdej indywidualnej
sprawie Swiadczenia ponoszone przez osoby niebedace cztonkami spétki wodnej po-
winny odpowiada¢ wysokosci sktadek cztonkéw tej spétki wodnej®. Za niedopuszczal-
ne uznac zatem nalezy ustalanie swiadczen dla podmiotéw niebedacych cztonkami
spotki wodnej w takiej samej wysokosci jak dla cztonkéw, jezeli nie jest to uzasadnione
obiektywnymi przestankami. Wykluczenie istnienia wskazanej zasady nie rozwigzu-
je jednak zawistego problemu, dlatego nalezy poszuka¢ dodatkowych wskazéwek.
Zgodnie z art. 448 ust. 1 pkt 3 pr.wod. zasady ustalania wysokosci sktadek cztonkow-
skich i innych swiadczen okresla statut spotki wodnej. Z niego zatem powinny wynikac

'8 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 25 sierpnia 2022 ., Il SA/Po 150/22, LEX nr 3402883.

19" G. Karaszewski, Bezpodstawne wzbogacenie [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. J. Ciszewski, P. Na-
zaruk, Warszawa 2019, s. 722.

20 wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 29 czerwca 2020 r., Il SA/Bd 250/20, LEX nr 3110894,
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kryteria, ktérymi nalezy kierowac sie przy ustalaniu swiadczen dla cztonkéow spotki
(sktadki), jak réwniez oséb niebedacych jej cztonkami ($wiadczenia)?'.

4. Organ witasciwy do ustalenia wysokosci i rodzaju Swiadczen

W przypadku powstania obowiazku uczestniczenia w kosztach dziatalnosci spotki wod-
nej przez podmioty niebedace jej cztonkami, a odnoszace korzysci z urzadzen spotki
wodnej lub przyczyniajace sie do zanieczyszczenia wody, wysokos$¢, rodzaj Swiadczen
oraz terminy ich spetnienia ustala w drodze decyzji starosta. Jak zostato juz wspomnia-
ne, wysokos¢ swiadczenia nie moze zostac ustalona poprzez proste odniesienie do
uchwaty spétki wodnej okreslajacej wysokos¢ sktadek uiszczanych przez jej cztonkéw.
Stanowisko tego rodzaju oparte jest na obiektywnych racjach, gdyz wysokos¢ sktadek
ustalaja jedynie cztonkowie spotki wodnej. Podmioty, ktére nie sg cztonkami spoétki,
nie biorg udziatu w gtosowaniu dotyczacym wysokosci sktadki. W konsekwencji sa one
pozbawione wptywu na wysokosc¢ sktadki, jak réwniez nie majg mozliwosci zaskarze-
nia uchwaty, ktérej przedmiotem jest wysokos¢ sktadki. Bezpodstawne bytoby zatem
zrébwnywanie ich pozycji oraz pozycji podmiotéw zrzeszonych w spétce wodnej. Jed-
noczesnie pamietac jednak nalezy, ze ciezar ponoszenia $wiadczenia jest podobny do
ciezaru ponoszenia sktadki cztonkowskiej. Z tego tez wzgledu sposéb obliczenia swiad-
czenia nie moze zasadniczo odbiega¢ od sposobu naliczenia sktadki cztonkowskiej.
Majac to wszystko na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, ze na staroscie spoczywa trudne za-
danie ustalenia wysokosci Swiadczenia, ktéra to wysokos¢ z jednej strony nie powinna
stanowic¢ bezrefleksyjnego powtdrzenia wysokosci sktadki cztonkowskiej, a z drugiej
strony nie powinna tez znaczaco sie od niej rozni¢. Pewne jest, ze starosta musi pod-
ja¢ wszystkie czynnosci, ktére sa niezbedne do wyczerpujacego zbadania okoliczno-
$ci faktycznych danej sprawy. W ramach prowadzonego postepowania dowodowego,
poza dokonaniem analizy statutu spétki wodnej oraz dokumentéw urzedowych, moze
powofac biegtego, albo tez zleci¢ sporzadzenie analizy wodnoprawnej lub ekspertyzy.
Organ ten musi réwniez zwaza¢, aby przy ustalaniu wysokosci $wiadczenia uwzgled-
nia¢ wylacznie koszty i naktady bezposrednio zwigzane z realizacjg zadan statutowych
spotki. Swiadczenie na rzecz spotki wodnej nie musi przy tym odpowiadaé kazdora-
zowym kosztom za wykonanie ustugi. Podstawg tego $wiadczenia nie sg wykonane
przez spotke prace, ale odnoszone korzysci w postaci gwarancji ciagtosci sprawnosci
urzadzen melioracyjnych.

W nawiagzaniu do powyzszego przyjac trzeba, ze starosta powinien wskaza¢ bez-
posrednie koszty poniesione przez spétke na 1 ha zmeliorowanego gruntu, a nastep-
nie te koszty powinien odnie$¢ do powierzchni dziatki, na ktérg korzystnie oddziatuja
urzadzenia melioracji wodnych, za ktérych utrzymanie, eksploatacje i konserwacje od-
powiada spotka wodna. Nie bez znaczenia dla takich ustalert powinna by¢ oczywiscie

21 i
Ibidem.
22 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 25 sierpnia 2022 r.,, Il SA/Po 151/22, LEX nr 3401055.
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kwestia wywigzywania sie przez spétke wodng z natozonych na nig obowigzkéw.
O odnoszeniu korzysci przez osoby fizyczne lub prawne niebedace cztonkami spétki
wodnej nie bedzie mozna méwi¢ w sytuacji, gdy urzadzenia wodne nie beda sprawne.
Zaznaczy¢ nalezy, ze nawet okresowy brak utrzymywania urzadzen melioracji wod-
nych w stanie zapewniajgcym prawidtowe wypetnianie ich funkcji powinien wptywac
na wysokos¢ naleznego spétce Swiadczenia. Jezeli bowiem o zasadnosci $wiadcze-
nia decyduje fakt odnoszenia korzysci z urzadzen spétki wodnej, to ta sama okolicz-
nos¢, z tym ze w szerszym zakresie, powinna by¢ rozwazana przy ustalaniu wysokosci
$wiadczenia.

Podsumowanie

Spétki wodne jako podmioty prawa sui iuris maja specyficzne cechy®, ktére umozli-
wiajg im wykonywanie zadan natozonych przez prawo wodne oraz statuty. Analizujac
obowiazki tych spoétek w zakresie utrzymywania oraz eksploatacji urzadzen meliora-
¢ji wodnych, zauwazy¢ nalezy grupe podmiotéw, ktére odnosza korzysci z urzadzen
spotki, a nie sg jej cztonkami. Podmioty te zobowigzane sg do ponoszenia $wiadczen
pienieznych lub niepienieznych na rzecz spétki. Decyzje w sprawie rodzaju $wiadcze-
nia oraz jego wysokosci podejmuje starosta. Organ ten napotyka jednak trudnosci
w ustaleniu wysokosci $wiadczenia. Ich Zrédtem jest bardzo ogdélny art. 454 pr.wod.
Przepis ten nie zawiera zadnych wytycznych, ktére mogtyby ukierunkowac organ przy
ustalaniu $wiadczenia. Formutujgc wniosek de lege ferenda, wskazac nalezy, ze zasadne
bytoby uszczegdtowienie art. 454 pr.wod. poprzez wprowadzenie sposobu obliczania
wysokosci $wiadczenia naleznego spétce wodnej, ktéry to sposdb powinien uwzgled-
nia¢ m.in. ponoszenie przez spoétki wodne kosztéow i naktadéw na urzadzenia wodne
zjej Srodkoéw, ale tez korzystanie w tym zakresie z dotacji, ktére ograniczajg angazowa-
nie wiasnych srodkéw spotek (finansowanie zewnetrzne). Dodatkowo przedmiotowy
przepis powinien zawiera¢ wytyczne, ktére pozwolityby na okreslenie rodzaju $wiad-
czenia niepienieznego, do ktérego ma zosta¢ zobowigzany podmiot niebedacy czton-
kiem spotki wodnej. Wskazane bytoby réwniez wyznaczenie ram czasowych terminu
spetnienia swiadczen. Dopdki zaproponowane zmiany nie zostang wprowadzone, sta-
rostowie muszg polega¢ na wynikach przeprowadzonych postepowan dowodowych,
albo tez moga skorzystac¢ z pomocy biegtych, co wigze sie z koniecznoscia poniesienia
kosztéw opinii lub ekspertyz. Nie wydaje sie stusznym rozwigzaniem sugerowanie sta-
rostom, aby ustalali wysokosc¢ swiadczen wytgcznie na podstawie dokumentéw przed-
ktadanych przez spétki wodne. Trzeba mie¢ na uwadze, ze maja one interes w tym, aby
uzyska¢ mozliwie najwyzsze $wiadczenia.

Wiasciwe wydaje sie natomiast, aby starostowie poddawali ocenie prace wykony-
wane przez spétki wodne pod wzgledem celowosci. Nie kazde ich dziatanie jest nie-
zbedne dla utrzymywania urzadzen melioracji wodnych w dobrym stanie. Zdarzajg

23 B.Rakoczy, Prawo wodne. Praktyczny przewodnik, Warszawa 2018, s. 204.
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sie rowniez dzialania pozorne, ktére maja generowac realne wptywy ze swiadczen.
Podobnie jak wiasciciele gruntéw niebedacy cztonkami spotek wodnych nie moga
bezpodstawnie wzbogacac sie kosztem tych spoétek, tak rdwniez one nie powinny uzy-
skiwac $wiadczen przekraczajacych ich wydatki.
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Streszczenie
Joanna Kiraga
Swiadczenia na rzecz spétek wodnych

Spotki wodne sg niepublicznymi formami organizacyjnymi. Maja szczegdlne cechy, ktére nie
pozwalajg na utozsamianie ich z formami organizacyjnymi charakterystycznymi dla prawa
handlowego czy tez cywilnego. Z ich dziatalnosci w zakresie utrzymywania oraz eksploatacji
urzadzen melioracji wodnych korzysci odnosza nie tylko cztonkowie, ale réwniez podmioty
niebedace cztonkami spétki. Starosta ustala wysokos¢ i rodzaj swiadczen, ktére na rzecz spotki
ponosza podmioty niebedace jej cztonkami. Obowiazujace przepisy prawa nie wskazuja sposo-
bu obliczania wysokosci tych swiadczen. W ograniczonym zakresie do tych kwestii odnosi sie
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orzecznictwo. Konieczne jest zatem dokonanie analizy przepiséw oraz orzecznictwa i nastepnie
zaproponowanie odpowiednich zmian legislacyjnych.

Stowa kluczowe: gospodarka wodna, odnoszenie korzysci, spétka wodna, starosta, urzadzenia
melioracji wodnych.

Summary
Joanna Kiraga
Benefits for water companies

Water companies are non-public forms of organization. They have special features that do not
allow them to be identified with the organizational forms characteristic of commercial or civil
law. Their activities in the area of maintenance and operation of water irrigation and drainage
devices bring benefits not only to members but also to entities that are not members of the
company. A starost determines the amount and type of fees that non-members pay to the com-
pany. Applicable law does not specify the method of calculating the amount of these fees. Case
law applies to these issues to a limited extent only. It is therefore necessary to analyze provisions
and case law, and then propose appropriate legislative changes.

Keywords: water management, obtaining benefits, water company, starost, water irrigation
and drainage devices.
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Skutki nieujecia budowy sktadowiska odpadow
w wojewoddzkim planie gospodarki odpadami w swietle
orzecznictwa sadow administracyjnych

Wprowadzenie

Ujecie budowy sktadowiska odpadéw w wojewddzkim planie gospodarki odpadami
(dalej: WPGO) wpisuje sie w szerszy kontekst ochrony srodowiska w procesie inwesty-
cyjnym. Proces inwestycyjno-budowlany jako ciag dziatan, zmierzajacych do realiza-
¢ji inwestycji budowlanej, sktadajacy sie z kilku etapéw, na kazdym z nich powinien
uwzglednia¢ wymagania ochrony srodowiska. Tego wymaga bowiem imperatyw
zakodowany w zasadzie zréwnowazonego rozwoju zawartej w art. 5 Konstytucji RP’
oraz w zasadzie planowosci zawartej w art. 8 prawa ochrony $rodowiska®. Szczegdl-
nie doniostym pod wzgledem skutkéw prawnych etapem procesu inwestycyjnego
jest etap planowania, w ktérym z reguty ustala sie zgodnos¢ inwestycji z miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego lub z decyzjg o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu, w przypadku braku planu miejscowego®. Jednak planowanie
w ochronie Srodowiska nie moze i nie powinno zasadza¢ sie wytacznie na planowaniu
przestrzennym, cho¢ historycznie plany zagospodarowania przestrzennego, obok pla-
néw spoteczno-gospodarczych, stanowity zreby planowania w ochronie $rodowiska®.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej:

Konstytucja RP).

2 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn.: Dz. U.z 2022 r,, poz. 2556
ze zm,; dalej: p.o.5.).

3 Ustawodawca poswieca temu zagadnieniu w prawie ochrony $rodowiska odrebny rozdziat (VII);
szerzej na ten temat B. Rakoczy, Problematyka ochrony srodowiska w zagospodarowaniu przestrzennym
i przy realizacji inwestycji, ,Prawo — Administracja — Kosciot” 2006, nr 26 (numer specjalny:,Planowanie
strategiczne i przestrzenne”), s. 203 i nn.

4 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu érodowiska (tekst jedn.: Dz. U.z 1994 r.
Nr 49, poz. 196 ze zm.; nie obowiagzuje) nadata planowaniu (zaréwno przestrzennemu, jak i spoteczno-
-gospodarczemu) range jednego z najwazniejszych instrumentéw ochrony srodowiska. Ten kierunek
rozwijaty trzy ustawy: z dnia 26 lutego 1982 r. o planowaniu spoteczno-gospodarczym (tekst jedn.:
Dz.U.z 1987 r.Nr 4, poz. 26 ze zm.; nie obowiagzuje), z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych
i samorzadu terytorialnego (tekst jedn.: Dz. U.z 1988 r. Nr 26, poz. 183 ze zm.; nie obowigzuje), z dnia
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Po przemianach ustrojowych planowanie, pod wptywem prawa unijnego, ,wrocito do
task” i obecnie w spektrum planowania w ochronie $rodowiska mozna znalez¢ wie-
le instrumentéw planistycznych. Jednym z podstawowych instrumentéw osiggniecia
przez panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej celéw zatozonych w polityce zréwno-
wazonego rozwoju s3 plany gospodarki odpadami®. Wielos¢ i réznorodnosé¢ planéw
w ochronie $rodowiska — zwanych takze programami, politykami i strategiami’ - i ich
znaczenie dla ochrony srodowiska wzmacnia prewencyjny model ochrony srodowi-
ska. Przyjmujac, zgodnie z zasada prewencji, ze najlepszym mozliwym etapem zapo-
biegania negatywnym skutkom w srodowisku jest etap planowania inwestycji, trudno
nie doceniac roli planéw w ochronie srodowiska. U podstaw zasady prewencji i zasady
przezornosci®, zawartych w art. 6 p.o.$,, lezy préba przewidywania skutkéw dziatan
podejmowanych w srodowisku, co ma szanse zapewni¢ wyzszy poziom ochrony $ro-
dowiska anizeli dziatania nastepcze w przypadku wystapienia szkody. Instrumentem
stuzacym realizacji zasady prewencji jest ocena oddziatywania na $rodowisko®, ale
planowanie — jako instytucja prawa ochrony $rodowiska — wpisuje sie w petni w ten
prewencyjny nurt.

Celem niniejszego artykutu jest odpowiedz na pytanie, jakie sg skutki nieujecia bu-
dowy sktadowiska odpadédw w wojewddzkim planie gospodarki odpadami. Aby na nie
odpowiedzie¢, nalezy przedstawic charakter prawny wojewodzkiego planu gospodar-
ki odpadami i ukaza¢ jego role w kontekscie budowy szczegdlnego rodzaju obiektu
budowlanego, jakim jest sktadowisko odpadéw. Potrzeba analizy przedmiotowego
zagadnienia zrodzifa sie na skutek watpliwosci w zakresie stosowania art. 127 ust. 5
ustawy o odpadach‘o, w $wietle ktérego ,[w] przypadku, gdy budowa sktadowiska

12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym (tekst jedn.: Dz. U. z 1989 r. Nr 17, poz. 99 ze zm.; nie
obowigzuje). Kazda z nich poswiecata wiele miejsca zadaniom planéw w ochronie srodowiska; zob.
D. Danecka, W. Radecki, Komentarz do art. 34 [w:] eidem, Ustawa o odpadach. Komentarz, LEX/el. 2022.
5 J. Sommer, Charakter prawny planéw w zakresie ochrony srodowiska, ,Ochrona Srodowiska — Prawo
i Polityka”2010, nr 2, s. 39.

6 1. Sobieraj, Charakter prawny wojewédzkich planéw gospodarki odpadami a sytuacja prawna przed-
siebiorcéw, ,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 12, s. 35.

7 Oprécz najczesciej spotykanych: plandw, strategii i programéw, moga pojawiac sie rowniez takie
nazwy jak: priorytety, koncepcje, zatozenia, studia, oceny, analizy, raporty, warunki itp.; zob. K. Wlaz-
lak, Charakter prawny aktéw planowania i ich rola w realizacji zadari administracji publicznej, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2009, nr 6, s. 6-26.

8 Szerzej na ten temat zob. N. de Sadeleer, The Polluter-Pays, Prevention, and Precautionary Principles:
Three Approaches to Environmental Risk [w:] idem, Environmental Principles: From Political Slogans to
Legal Rules, Oxford 2022, s. 51-226.

° Celem postepowania srodowiskowego jest zidentyfikowanie zrédet oddziatywania przedsiewzie-
Cia, jego analiza i ocena wobec wymagan ochrony srodowiska. W ramach oceny oddziatywania na $ro-
dowisko analizuje sie i ocenia bezposredni i posredni wptyw danego przedsiewziecia m.in. na srodo-
wisko oraz ludnos$¢, w tym zdrowie i warunki zycia ludzi, dobra materialne, zabytki, krajobraz, w tym
krajobraz kulturowy oraz wzajemne oddziatywanie wskazanych wyzej elementéw pomiedzy soba;
szerzej na ten temat zob. J. Jendroska, J. Sommer, Environmental impact assessment in Polish law: The
concept, development, and perspectives, ,Environmental Impact Assessment Review” 1994, t. 14, nr 2-3.
10 ystawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 1587 ze zm.; da-
lej: u.0.).
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odpaddéw nie jest okreslona w wojewddzkim planie gospodarki odpadami, organ wia-
$ciwy do wydania pozwolenia na budowe skfadowiska odpadéw odmawia wydania
tego pozwolenia” Organy administracji architektoniczno-budowlanej, podejmujac
rozstrzygniecie w zakresie wydania badZz odmowy wydania pozwolenia na budowe,
zmuszone s wyjs¢ poza swoja ,strefe komfortu”i przeja¢ na siebie ciezar rozstrzygnie-
cia nie tylko przez pryzmat przepiséw budowlanych, ale i przepiséw prawnosrodowi-
skowych.

1. Sktadowisko odpadéw jako budowla, instalacja
i przedsiewziecie budowlane

Pojecie skladowiska odpadéw, jako szczegélnego rodzaju inwestycji budowlanej nale-
zy rozpatrywac w dualnym rezimie prawnym: rezimie prawa budowlanego i w rezimie
prawa ochrony srodowiska, uwzgledniajac przepisy ustawy o odpadach.

W $wietle art. 3 pkt 3 prawa budowlanego'' sktadowisko odpadéw zostato wprost
okreslone jako budowla, ktéra w mysl pkt 1 tego artykutu stanowi — obok budynku
i obiektu matej architektury — element sktadowy definicji obiektu budowlanego. Z kolei
zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 25 u.o. sktadowisko odpadéw to obiekt budowlany przezna-
czony do sktadowania odpadéw. Mozna wiec przyja¢, ze ustawa o odpadach doprecy-
zowuje pojecie sktadowiska odpaddw jako obiektu budowlanego, poprzez wskazanie
jego przeznaczenia. Sktadowanie odpadoéw jest mozliwe wytgcznie na terenie legalnie
dziatajacego obiektu budowlanego, majacego status sktadowiska odpadoéw, ktéry po-
winien by¢ zlokalizowany i urzagdzony zgodnie z przepisami ustawy o odpadach oraz
rozporzadzenia w sprawie sktadowisk odpadéw'?. Przepisy te okreslaja m.in. szczegé-
towe wymagania dotyczace lokalizacji, budowy i prowadzenia sktadowisk odpadow
i ich poszczegdlne typy. Lokalizacja, budowa oraz prowadzenie sktadowiska odpa-
déw musi spetnia¢ wymagania zapewniajgce bezpieczne dla zycia i zdrowia ludzi oraz
dla srodowiska sktadowanie odpadéw, w szczegélnosci wymagania zapobiegajace za-
nieczyszczeniu wéd powierzchniowych i podziemnych, gleby i ziemi oraz powietrza'.

Na tle definicji zawartej w art. 3 ust. 1 pkt 25 u.o. w orzecznictwie NSA'* ugruntowat
sie poglad, ze sktadowisko odpaddéw stanowi wprawdzie obiekt budowlany, ale prze-
znaczony do sktadowania odpadéw. To specyficzne przeznaczenie powoduje z kolei,
ze wymagania dotyczace realizacji tego obiektu ksztattowane sa przez dwie grupy
przepisoéw, nie tylko przez przepisy budowlane, ale takze przepisy odnoszace sie do
odpadéw. Tym samym organy administracji architektoniczno-budowlanej powinny

" Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r,, poz. 682 ze zm.;

dalej: pr.bud.).

12 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 30 kwietnia 2013 r. w sprawie sktadowisk odpadow
(tekst jedn.: Dz. U.z 2022 r.,, poz. 1902; dalej: r.s.0.).

13 podstawowe wymogi odnoszace sie do sktadowania odpadéw znajduja odzwierciedlenie w roz-
dziale VIl u.o.

% Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2019 r., Il OSK 2109/17, LEX nr 2753330.


https://sip.lex.pl/#/document/17940659?unitId=art(3)ust(1)pkt(25)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17983650?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17983650?unitId=roz(VIII)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17983650?unitId=roz(VIII)&cm=DOCUMENT

234 Marta Wozniak

dostrzegac ztozonos¢ rezimu prawnego i jego mieszany charakter uwarunkowany
specjalistyczng funkcja projektowanego obiektu, siegajac do obydwu grup przepiséw
i traktujac przez to sktadowisko odpadoéw jako szczegdlnego rodzaju obiekt budow-
lany. Niektdre rozstrzygniecia zawarte w pozwoleniu na budowe sktadowiska odpa-
déw sa realizowane dopiero w trakcie eksploatacji, a nie budowy obiektu (osiagniecie
docelowej rzednej, realizacja kierunku rekultywacji, techniczne zamkniecie czy poste-
powanie w przypadku wystagpienia awarii), chociaz stanowig element, ktéry musi by¢
uwzgledniony w projekcie technicznym sktadowiska odpadéw'>.

Skfadowisko odpadéw jest budowla, ktéra powoduje emisje i jako taka stanowi
instalacje w rozumieniu art. 3 pkt 6 p.o.5. W Swietle tego przepisu instalacjg jest: sta-
cjonarne urzadzenie techniczne, zespét stacjonarnych urzadzen technicznych powia-
zanych technologicznie, do ktérych tytutem prawnym dysponuje ten sam podmiot,
i potozonych na terenie jednego zaktadu lub budowle niebedace urzadzeniami tech-
nicznymi ani ich zespotami, ktérych eksploatacja moze spowodowac¢ emisje. Stano-
wisko takie zostato réwniez wyrazone w wyroku WSA w Warszawie z dnia 19 grudnia
2006 1., w ktorym sad orzekt, ze sktadowisko odpaddw jest budowla, ktérej eksplo-
atacja moze wywota¢ emisje, tym samym spetnia przestanki zaliczenia do instalacji
w rozumieniu prawa ochrony srodowiska.

W systemie prawa ochrony srodowiska mozemy znalez¢ pojecie szersze niz ,obiekt”
budowlany” czy ,inwestycja budowlana” Jest to ,przedsiewziecie” w rozumieniu art. 3
pkt 13 ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie'’. Przedsie-
wzieciem jest zamierzenie budowlane lub inna ingerencja w srodowisko polegajgca
na przeksztatceniu lub zmianie sposobu wykorzystania terenu, w tym na wydobywa-
niu kopalin, przy czym przedsiewziecia powigzane technologicznie kwalifikuje sie jako
jedno, takze jezeli sa one realizowane przez rézne podmioty.

Jak juz zostato ustalone, sktadowisko odpadoéw jest zamierzeniem budowlanym
(przedsiewzieciem) zaliczanym do budowli w rozumieniu przepiséw prawa budow-
lanego, natomiast w Swietle przepiséw prawa ochrony srodowiska stanowi instalacje.
Lokalizacja sktadowiska wiaze sie ponadto z przeksztatceniem i zmiana sposobu wyko-
rzystania danego terenu - tym samym spetnia przestanke zaliczenia do grupy przed-
siewzie¢. Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze dyrektywa 92/43/EWG z 1992 r. nie de-
finiuje pojecia ,przedsiewziecie”; jego interpretacja powinna by¢ zatem dokonywana
na bazie sposobu jego sformutowania, celu i kontekstu, w jakim wystepuje'®. Przez
~przedsiewziecie” rozumie sie wykonywanie prac budowlanych lub innych instalacji

15 Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Srodowiska — z upowaznienia prezesa Rady Mi-
nistréw - na interpelacje nr 29574 w sprawie nowelizacji ustawy o odpadach, w szczegdélnosci regula-
¢ji prawnych dotyczacych sytuacji przejsciowych po wejsciu w zycie ustawy o odpadach uchylajacej
poprzednia ustawe, https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=7D6C1C1D [do-
step: 2.01.2023].

16 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 grudnia 2006 r., IV SA/Wa 1564/06, LEX nr 330467.

17" Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (tekst
jedn.:Dz. U.z 2023, poz. 1094 ze zm.; dalej: u.u.i.s.).

18 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 7 kwietnia 2010 r., Il SA/Go 950/09, LEX nr 577075.
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lub systemdw, a takze inne ingerencje w otoczenie i krajobraz, wigcznie z wydobywa-
niem surowcéw mineralnych'®. Katalog przedsiewzie¢ wymagajacych decyzji o $rodo-
wiskowych uwarunkowaniach okresla stosowne rozporzadzenie w sprawie przedsie-
wzie¢ mogacych znaczaco oddziatywa¢ na $rodowisko®. Sktadowisko odpadéw jest
przedsiewzieciem zaliczonym do tzw. grupy pierwszej i jako takie zawsze znaczaco
oddziatuje na $rodowisko. Budowa sktadowiska odpadéw (jednej lub wielu kwater)?’,
ktére moga sktadac sie z sektoréw, nalezy uznac za przedsiewziecie powigzane tech-
nologicznie w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 13 u.u.i.s.

2, Charakter prawny wojewaddzkiego planu gospodarki odpadami

Wojewddzki plan gospodarki odpadami jest filarem systemu gospodarowania
odpadami na terenie danego wojewddztwa, funkcjonujacym nieprzerwanie od
2001 r.??, jednak jego charakter prawny nie jest jednoznaczny, a poszczegélne
etapy regulacji i liczne zmiany przepiséw pogtebiaty watpliwosci wokdt charak-
teru prawnego WPGO. W tych okolicznosciach istotne dla przedmiotowej analizy sg
przepisy Konstytucji RP dotyczace zrodet prawa. Na system zrédet prawa sktadajg sie
zrédta prawa powszechnie obowiazujacego, ktérymi zgodnie z art. 87 Konstytucji RP
sg obowiazujace na terenie catego kraju: konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy
miedzynarodowe, rozporzadzenia oraz na obszarze dziatania organéw, ktére je usta-
nowity, akty prawa miejscowego. Przepisy te zawieraja normy generalne i abstrakcyjne
i jako takie odnosza sie do blizej nieokreslonej liczby adresatéw oraz dotyczg blizej nie-
okreslonej sytuacji lub zdarzen i maja charakter powtarzalny®. System zrédet prawa
administracyjnego charakteryzuje sie dodatkowymi wiasciwosciami, odrézniajagcymi
go od systemu zrédet innych gatezi prawa’. S3 w nim obecne zrédta prawa, ktére maja
charakter wewnetrzny i obowiazuja tylko jednostki organizacyjne podlegte organowi
wydajacemu te akty (art. 93 Konstytucji RP), a mianowicie uchwaty Rady Ministréw
oraz zarzadzenia prezesa Rady Ministréw i poszczegdlnych ministréw. Nalezy zgodzi¢

9 Ibidem.

20 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 10 wrzeénia 2019 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych
znaczaco oddziatywac na srodowisko (Dz. U. poz. 1839 ze zm.).

21 Przepisy ustawy o odpadach nie definiuja pojecia kwatery sktadowiska, postuguja sie natomiast
sformutowaniem ,wydzielona cze$¢ sktadowiska” (np. art. 146 u.o.). Kwatera jest cze$¢ sktadowiska
przeznaczona do sktadowania odpadéw (por. § 15 ust. 1i 2 r.s.0.), a zatem nie stanowi ona odrebnego
sktadowiska odpadoéw.

22 Obowigzek opracowywania planéw gospodarki odpadami w Polsce implementowany zostat
z prawa unijnego (wéwczas wspolnotowego) do uchylonej juz ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. 0 od-
padach.

23 B. Jaworska-Debska, Akty normatywne i akty generalne stosowania prawa [w:] Prawo administracy;-
ne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2004, s. 382.

24 Zob. np. J. Stelmasiak, Zrédta prawa administracyjnego w okresie transformacji ustrojowej w Polsce
(zagadnienia podstawowe) [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysiqclecia. Ma-
teriaty konferencji naukowej Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, t6dz 2000, s. 435.
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sie z pogladem, ze Konstytucja RP wprowadza z jednej strony zamkniety system zrédet
prawa powszechnie obowigzujacego, z drugiej za$ otwarty system zrédet prawa wew-
netrznego®. Akty prawa wewnetrznego, w odréznieniu od norm powszechnie obo-
wigzujacych, nie ksztattujg sytuacji prawnej podmiotéw znajdujacych sie na zewnatrz
administracji, nie moga tez stanowi¢ podstawy prawnej decyzji administracyjnych
rozstrzygajacych o prawach i obowiazkach obywateli’®. Brak ich obowigzywania erga
omnes nie oznacza, ze nie moga wptywac na pozycje prawng obywatela usytuowane-
go na zewnatrz administracji, czego ewidentnym przyktadem jest wojewddzki plan
gospodarki odpadami. Osobna kategorie prawna stanowig akty planowania, ktére nie
sa przedmiotem uregulowan konstytucyjnych, a ktére moga znajdowac sie zaréwno
wsrod zrodet prawa powszechnie obowigzujacego (wéwczas ustawa prawa material-
nego stanowi wprost, ze dany akt jest aktem prawa miejscowego), jak i w ramach zré-
det prawa wewnetrznie obowigzujgcego. W tym ostatnim przypadku ustawa prawa
materialnego nie zawiera wzmianki o charakterze prawnym aktu, ktéry - wyznaczo-
ny tymi przepisami — wskazuje na wewnetrzny, programowy i prognostyczny jego
charakter. Wspoétczesnie akty planowania okreslaja gtéwne kierunki dziatan w wielu
dziedzinach administracji publicznej, m.in. w sferze rozwoju regionalnego i lokalne-
go, w dziedzinie planowania i zagospodarowania przestrzennego czy ochrony $rodo-
wiska®’. Przepisy z zakresu ochrony $rodowiska zawieraja liczne normy planowania,
raz nadajac im charakter normatywny?, innym razem odmawiajac takiego charakte-
ru®®. Racje ma Jerzy Sommer, twierdzac, ze planowanie to przede wszystkim domena
prakseologii i teorii organizacji, a w zakresie planowania ekonomicznego - ekonomii.
Prawo wkracza w dziedzine planowania tylko wtedy, gdy planujgcym jest organ admi-
nistracji publicznej®°.

Nie budzi watpliwosci wewnetrzny charakter krajowego planu gospodarki od-
padami przyjmowanego w formie uchwaty Rady Ministrow. Charakter prawny woje-
wodzkich planéw gospodarki odpadami jest bardziej ztozony, a na te ztozono$¢ wpty-
wa trudna do rozpoznania wola ustawodawcy co do charakteru WPGO. Poczatkowo
bowiem ustawodawca nadat uchwale w sprawie wykonania wojewoédzkiego planu
gospodarki odpadami range aktu prawa miejscowego, pozostawiajgc sam wojewddz-
ki plan gospodarki odpadami w grupie aktéw o charakterze aktéw kierownictwa

% Ibidem, s. 436.

Szerzej na ten temat K. Wlazlak, Charakter prawny aktéw..., s. 6-26.

27 Ibidem, s. 26.

Np. programy ograniczajagce negatywne oddziatywanie na $rodowisko, przyjmowane w drodze
aktow prawa miejscowego w trybie art. 84 p.o.$.; plany utrzymania wéd przyjmowane w trybie art. 327
ust. 4 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne (tekst jedn.: Dz. U.z 2023 r., poz. 1478 ze zm.).

2% Np. przyjmowane na podstawie prawa wodnego plany gospodarowania wodami w obszarze do-
rzecza, plany zarzadzania ryzykiem powodziowym, plan przeciwdziatania skutkom suszy; przyjmowa-
ne na podstawie prawa ochrony $rodowiska gminne, powiatowe i wojewddzkie programy ochrony
srodowiska, programy ochrony srodowiska przed hatasem; przyjmowane w trybie ustawy z dnia 16
kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 1336 ze zm.) plany ochrony
parku narodowego, rezerwatu przyrody i parku krajobrazowego.

30 ). Sommer, Charakter prawny planéw..., s. 39.
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wewnetrznego. Uchwata w sprawie wykonania planu gospodarki odpadami stanowita
odrebny akt prawny wzgledem samego planu, ktéry miat charakter programu dziata-
nia na danym obszarze w dziedzinie gospodarki odpadami, skierowanego do orga-
néw administracji publicznej®'.

Ostatecznie, nowelizacjg z dnia 19 lipca 2019 r. ustawodawca uchylit art. 38 u.o.,
likwidujac tym samym przepis o powszechnie obowigzujacym charakterze uchwaty
w sprawie wykonania WPGO. Tym samym aktualno$¢ zachowuja obecnie tezy o nie-
normatywnym charakterze wojewddzkiego planu gospodarki odpadami, ktéry, tak
samo jak program ochrony srodowiska obowiazuje jedynie ,wewnatrz” administracji,
w zwigzku z czym nie powinien wywotywa¢ bezposrednich skutkdéw prawnych w sfe-
rze praw i obowigzkéw podmiotéw zewnetrznych wobec administracji*’. Tak jednak
nie jest, albowiem WPGO ksztattuje sytuacje prawng przedsiebiorcy dziatajacego
w sferze gospodarki odpadami, a wspomniany na wstepie przepis art. 127 ust. 5 u.o.,
o jednoznacznie okreslonym brzmieniu, iz nieokreslenie budowy sktadowiska odpa-
déw w WPGO skutkuje odmowa wydania pozwolenia na budowe, przeczy wewnetrz-
nemu charakterowi WPGO.

Wojewddzki plan gospodarki odpadami, bedac planistycznym instrumentem stu-
zacym wdrazaniu hierarchii postepowania odpadami, okreslajacym ogdlne cele i kie-
runki dziatan wtasciwych organéw w zakresie gospodarki odpadami, stanowi swoiste
zrédto prawa administracyjnego, okreslajace zamierzenia administracji publicznej
i jednoczesnie jedna z materialnych przestanek aktow wydawanych przez organy ad-
ministracji publicznej®*. Szersze spojrzenie prezentuje WSA w Kielcach, stwierdzajac,
ze uchwata w sprawie wojewddzkiego planu gospodarki odpadami, jakkolwiek nie
jest aktem prawa miejscowego, jest sprawg z zakresu administracji publicznej*”, i to
stwierdzenie nadal zachowuje aktualnosc.

31" por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 grudnia 2013 ., IV SA/Po 875/13, LEX nr 1405119.

32 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 25 marca 2014 ., NK-N.4131.7.9.2014.
GD1.

33 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 17 pazdziernika 2017 r., Il SA/Wr 237/17, LEX nr 2388424. W wyro-
ku tym Sad stwierdzit, ze cho¢ wojewddzki plan gospodarki odpadami nie jest aktem prawa miejsco-
wego, a jedynie aktem kierownictwa wewnetrznego, to podlega zaskarzeniu przez kazdy podmiot,
ktéry wykaze, ze jego interes prawny zostat naruszony przez konkretne postanowienia tego planu.
Z kolei interes prawny w zaskarzeniu wojewddzkiego planu gospodarki odpadami bedzie miat taki
podmiot, ktory wykaze, ze postanowienia planu godza w jego sfere prawna, tj. wywotujg dla niego
negatywne konsekwencje prawne, np. w postaci zniesienia czy ograniczenia jego uprawnien wyni-
kajacych z konkretnych przepiséw. Na uchwate w sprawie wojewddzkiego planu gospodarki odpa-
dami, ktéra nie jest aktem prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego wyda-
nym w sprawie z zakresu administracji publicznej, skarga przystuguje zaréwno na podstawie art. 3
§ 2 pkt 6 w zw. z art. 52 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 1634 ze zm.), jak i w art. 91 ust. 1 w zw. z art.
90 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1988 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r.
poz. 2094 ze zm.; dalej: u.s.w.). Mozna przyja¢, ze skarga w trybie art. 91 u.s.w. moze by¢ wnoszona
w sytuacjach podejmowania przez organy samorzadowe czynnosci prawnych innych niz stanowienie
prawa miejscowego.

34 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 13 lutego 2013 r,, Il SA/Ke 818/12, LEX nr 1340295,
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Kolejne watpliwosci co do charakteru prawnego WPGO generuje koniecznos¢
okreslenia wymagan w nim zawartych w aktach o charakterze powszechnie obowia-
zujacym. Taka sytuacja ma miejsce na kanwie art. 4 ust. 2 pkt 5 ustawy o porzadku
i czystoéci w gminach®, skoro wymagania wynikajace z wojewédzkiego planu gospo-
darki odpadami, a zatem aktu kierownictwa wewnetrznego musza by¢ uwzglednio-
ne w regulaminie utrzymania czystosci i porzadku jako jego obligatoryjny element
tresciowy, ktéry to regulamin stanowi akt prawa miejscowego. Jak zauwazyt WSA we
Wroctawiu w wyroku z dnia 29 kwietnia 2021 r.2® normy zawarte w WPGO maja charak-
ter kierunkowy, wyznaczajac cele i zalecajac okre$lone metody ich osiggniecia. Tej za-
sadniczej kwestii nie zmienia okolicznos¢, ze w regulaminie utrzymania czystosci i po-
rzadku bedacym aktem prawa miejscowego, zamieszcza sie wymagania wynikajace
z wojewddzkiego planu gospodarki odpadami. Upowaznienie tego rodzaju nie ozna-
cza, ze jakiekolwiek wymagania przewidziane w akcie prawa wewnetrznego, jakim jest
wojewddzki plan gospodarki odpadami, maja by¢ w ramach regulaminu redagowane
w formie powszechnie obowigzujacych nakazéw i zakazéw (norm materialnych). Tym
samym sad administracyjny daje wyraz przekonaniu, ze normy kierunkowe moga wy-
znacza¢ wymagania dla norm materialnych. Na tle powyzszego wyroku trudno nie za-
uwazy¢ ksztattujgcego i posrednio wigzacego charakteru WPGO.

Wojewoddzki plan gospodarki odpadami jako akt planistyczny ustala pewne zatoze-
nia funkcjonowania systemu gospodarki odpadami. Z istoty planu wynika, ze podane
w nim dane sg wartosciami planistycznymi (prognozami, szacunkami), a nie normami
prawnymi. Jednak te prognostyczne i programowe normy oddziatujg na akty norma-
tywne, wyznaczajac im warunek konieczny uwzglednienia wymagan, jak to sie dzieje
w przypadku regulaminu czystosci porzadku w gminach, oraz na akty administracyj-
ne, w modelowym przyktadzie - pozwolenia na budowe sktadowiska odpadéw. Bedac
planistycznym instrumentem stuzacym osiaggnieciu celéw srodowiskowych, WPGO
stanowi zatem swoiste Zrodto prawa administracyjnego okreslajgce zamierzenia admi-
nistracji*’, w okre$lonych prawnie sytuacjach ksztattujace sytuacje prawna podmiotéw
znajdujacych sie na zewnatrz administracji.

W najnowszym orzecznictwie sagdowoadministracyjnym coraz czesciej zauwaza
sie swoista pozorno$¢ wewnetrznego charakteru prawnego WPGO. W wyroku WSA
w Gdansku®, sad orzekt, ze plany gospodarki odpadami nie s3 aktami o charakterze
wylacznie informacyjnym, a ich postanowienia moga wptywac na sytuacje prawne

35 Ustawa z dnia 13 wrzeénia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (tekst jedn.: Dz. U.
722023, poz. 1469).

36 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 29 kwietnia 2021 r., Il SA/Wr 88/21, LEX nr 3184801.

37" por. wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2017 r,, Il OSK 1670/15, LEX nr 2273735. Sad zaznaczyt, ze na
uchwate w sprawie wojewddzkiego planu gospodarki odpadami, ktéra nie jest aktem prawa miejsco-
wego, skarga przystuguje, gdyz skarga w trybie art. 91 ust. 1 u.s.w. moze by¢ wnoszona w sytuacjach
podejmowania przez organy samorzadowe czynnosci prawnych innych niz stanowienie prawa miej-
scowego. Ograniczenie zakresu skargi na gruncie ustawy o samorzadzie wojewodztwa jedynie do
skarzenia aktéw prawa miejscowego ograniczatoby nadmiernie i w sposéb nieuzasadniony konsty-
tucyjne prawo do sadu.

38 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 23 pazdziernika 2019 r., Il SA/Gd 268/19, LEX nr 2738705.
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podmiotéw spoza administracji publicznej. Plany te w istocie wigza takze podmioty
ubiegajace sie o wydanie zezwolenia lub pozwolenia, skoro dany podmiot nie otrzy-
ma okreslonej decyzji, jezeli plan gospodarki odpadami stoi temu na przeszkodzie
i przesadza o wydaniu decyzji odmownej.

3. Wojewoddzki plan gospodarki odpadami
a budowa skladowiska odpadéw

Wojewddzkie akty gospodarki odpadami stanowia dokumenty planistyczne przyjmo-
wane przez sejmik wojewédztwa w formie uchwaty®®. Samorzad wojewddztwa jest
zobligowany do wypracowania takiego systemu gospodarki odpadami, ktéry umoz-
liwi realizacje przez gminy obowigzkéw w zakresie utrzymania czystosci i porzadku
w gminach®. Wojewédzkie plany gospodarki odpadami jako swoiste akty planowa-
nia oddziatujg w sposéb wyrazny na sytuacje prawng przedsiebiorcéw dziatajacych
w sferze gospodarki odpadami, zwlaszcza prowadzacych sktadowiska odpaddéw. Tymi
przedsiebiorcami sg nierzadko spétki komunalne, w ktérych gminy majg 100% udzia-
téw. Bezposrednim adresatem regulacji wojewddzkiego planu gospodarki odpadami
sg zarébwno organy administracji (takze te, ktére nie wchodza w sktad administracji
samorzadowej wojewddztwa, w tym organy administracji architektoniczno-budowla-
nej), jak i przedsiebiorcy prowadzacy dziatalnos¢ w zakresie zarzadzania instalacjami,
ktdrzy na tej podstawie moga otrzymac okreslone uprawnienia w drodze aktu admi-
nistracyjnego®.

W poprzednim stanie prawnym od spetnienia wymagan zawartych w WPGO za-
leznych byto kilka kluczowych z punktu widzenia procesu inwestycyjnego decyzji:
decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacje przedsiewziecia,
pozwolenie na budowe, pozwolenie zintegrowane lub zezwolenie na przetwarzanie
odpaddéw w instalacji. Byto to mozliwe na kanwie art. 38a u.o. wprowadzonym nowe-
lizacja ustawy o odpadach z dnia 15 stycznia 2015 r.* Zgodnie z tym przepisem, jezeli
instalacja przeznaczona do przetwarzania zmieszanych odpadéw komunalnych, od-
padow zielonych oraz przeznaczonych do skfadowania pozostatosci z sortowania
odpadéw komunalnych i pozostatosci z procesu mechaniczno-biologicznego prze-
twarzania zmieszanych odpadéw komunalnych nie zostata ujeta w WPGO, wtasciwy
organ odmawiat wydania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach, pozwolenia
na budowe, pozwolenia zintegrowanego lub zezwolenia na przetwarzanie odpadéw
w tej instalacji. Od uprzedniego ujecia instalacji w WPGO uzaleznione byto otrzymanie

39 Szerzej na ten temat zob. AK. Modrzejewski, ,Zrownowazone” tworzenie wojewédzkich planéw
gospodarowania odpadami a wspdtpraca miedzygminna, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2013, nr 14,
s.101-112.

40 Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2019 r,, Il OSK 861/19, LEX nr 2728357.

41" Por. wyrok NSA z dnia 21 listopada 2018 ., Il OSK 2897/16, LEX nr 2591236.

42 Ustawa z dnia 15 stycznia 2015 r. 0 zmianie ustawy o odpadach oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. poz. 122).
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wszystkich wyzej wymienionych decyzji. Sytuacja prawna i faktyczna przedsiebiorcéw
prowadzacych instalacje zostata podporzadkowana WPGO w ten sposdb, ze najwaz-
niejsze i kluczowe decyzje administracyjne mogty spotkac sie zodmowg w przypad-
ku pominiecia danej instalacji w planie. Stosownie do art. 38a u.0. WPGO decydowat
m.in. o tym, jakie instalacje beda mogty zosta¢ Regionalnymi Instalacjami Przetwarza-
nia Odpadéw Komunalnych (RIPOK)*. Materie requlowane w WPGO byly inne anizeli
w uchwale podejmowanej w przedmiocie jego wykonania. Do wyfgcznej kompetencji
prawotworczej sejmiku wojewddztwa nalezato ujecie danej instalacji jako planowanej
regionalnej instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych w akcie prawa miej-
scowego, ktérym byta uchwata sejmiku wojewdédztwa w sprawie wykonania (zmiany
wykonania) planu gospodarki odpadami dla danego wojewddztwa**. Natomiast przy
uchwalaniu samego WPGO - stosownie do art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. f u.o. - na sejmiku cia-
zyt obowiazek uwzglednienia w planie gospodarki odpadami istniejagcych na danym
terenie instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego podkreslano, ze przepis
art. 38a u.o. mégt byc¢ zréodtem interesu prawnego podmiotu posiadajacego instalacje
przeznaczong do przetwarzania zmieszanych odpadéw komunalnych, odpadéw zie-
lonych oraz przeznaczonych do sktadowania pozostatosci z sortowania odpadow
komunalnych i pozostatosci z procesu mechaniczno-biologicznego przetwarzania
zmieszanych odpadéw komunalnych, ktérej nie ujeto w wojewddzkim planie gospo-
darki odpadami. Na tej podstawie mozliwe byto zaskarzenie uchwaty w sprawie woje-
wadzkiego planu gospodarki odpadami®.

Stan prawny ulegt diametralnej zmianie, kiedy na mocy art. 6 ustawy nowelizujacej
z2019r. przepis art. 38a u.o. zostat uchylony. Jak wskazano w uzasadnieniu do ustawy
nowelizujacej z 2019 r., motywem uchylenia przepisu byto utatwienie powstawania
wskazanych w nim instalacji, natomiast od ujecia instalacji do przetwarzania odpa-
déw komunalnych w wojewdédzkim planie gospodarki odpadami zalezy mozliwos¢
finansowania inwestycji ze srodkéw publicznych (art. 35 ust. 9 u.o.). W obecnym stanie
prawnym nieujecie inwestycji w planie gospodarki odpadami nie stanowi podstawy
odmowy wydania pozwolenia zintegrowanego, zezwolenia na przetwarzanie odpa-
déw oraz decyzji Srodowiskowej. Umieszczenie instalacji przeznaczonej do przetwa-
rzania odpadéw komunalnych w WPGO warunkuje jedynie mozliwos¢ finansowania

43 Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze w stanie prawnym przed wejéciem w zycie ustawy z dnia
19 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. poz. 1579; dalej: ustawa nowelizujgca z 2019 r.), oprocz wojewddzkiego planu gospo-
darki odpadami sejmik wojewddztwa wydawat drugg uchwate w sprawie wykonania wojewddzkiego
planu gospodarki odpadami. Jej tresciag byto wytacznie: 1) okreslenie regionéw gospodarki odpadami
komunalnymi; 2) wyznaczenie regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych oraz
instalacji zastepczych. Wraz z uchyleniem art. 38 u.o. ustawa nowelizujgca z 2019 r. ustawodawca zre-
zygnowat z regionalizacji gospodarki odpadami komunalnymi.

4 Wyrok NSA z dnia 24 maja 2016 ., Il OSK 1481/15, LEX nr 2083401.

45 Wyrok NSA z dnia 26 kwietnia 2018 ., Il OSK 235/18, LEX nr 2502453; wyrok NSA z dnia 4 pazdzier-
nika 2018 ., 1 OSK 558/18, LEX nr 2616951.
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inwestycji ze srodkéw publicznych, a nie mozliwos¢ uzyskania decyzji administracyj-
nych i wybudowania instalacji*.

Zatem jezeli inwestor spetni wszystkie wymogi budowlane, techniczne, technolo-
giczne i srodowiskowe zwigzane z realizacjg inwestycji, organ nie moze odmoéwic wy-
dania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, pozwolenia zintegrowanego lub
decyzji o udzieleniu zezwolenia na przetwarzanie odpadéw ze wzgledu na nieujecie
instalacji w WPGO.

Z punktu widzenia analizowanego problemu istotne jest pytanie, jakie byto ratio
legis pozostawienia wymogu uzaleznienia od ujecia instalacji w WPGO jedynie w przy-
padku pozwolenia na budowe (art. 127 ust. 5 u.0.), przy jednoczesnym uchyleniu
art. 38a u.o. Jest pewna sprzecznos¢ w tym, ze uchylono przepis uzalezniajacy uzy-
skanie pozwolenia na budowe (i innych decyzji inwestycyjnych) od wczesniejszego
ujecia instalacji w WPGO, pozostawiajagc w obrocie prawnym art. 127 ust. 5 u.o., ktory
w sposob jednoznaczny nakazuje organowi administracji architektoniczno-budowla-
nej odmowi¢ wydania pozwolenia na budowe w przypadku, gdy budowa sktadowiska
odpadoéw nie jest okreslona w WPGO. Jest oczywiste, ze organ administracji stosuje
normy obowigzujace w systemie prawnym (art. 127 ust. 5 u.0.), a nie normy, ktére zo-
staly z niego wyeliminowane. Co wigcej, organ musi zawsze bra¢ pod uwage jezykowe
znaczenie tekstu prawnego.

Akt administracyjny poprzedzajacy wydanie decyzji o zatwierdzeniu projektu bu-
dowlanego i udzieleniu pozwolenia na budowe (decyzja srodowiskowa), jak i akt ad-
ministracyjny nastepujacy po wydaniu pozwolenia na budowe (pozwolenie zintegro-
wane lub zezwolenie na przetwarzanie odpadoéw) dla swojej waznosci nie wymagaja
uwzglednienia instalacji w WPGO. Te weryfikacje pozostawiono jedynie w przypadku
pozwolenia na budowe, a zatem - jezeli mamy do czynienia z budowa sktadowiska
odpadéw - na srodkowym etapie procesu inwestycyjnego. Pozwolenia dotyczace
odpadéw, o ktérych mowa w art. 128 u.o., wydawane sg dopiero po wybudowaniu
obiektu budowlanego i uzyskaniu pozwolenia na budowe. Decyzja zatwierdzajaca in-
strukcje prowadzenia sktadowiska odpadéw jest ostatnig decyzjg sposrdd tych, jakie
w mysl art. 128 u.o. nalezy kolejno uzyska¢, by mozna byto rozpocza¢ dziatalnos¢ po-
legajaca na prowadzeniu sktadowiska odpadéw. Wezesniejsze decyzje to pozwolenie
zintegrowane albo zezwolenie na przetwarzanie odpadéw wydawane w trybie ustawy
o odpadach oraz pozwolenie na budowe i pozwolenie na uzytkowanie sktadowiska
odpadéw, wymagane w trybie przepiséw prawa budowlanego. Aby przystapi¢ do

46 Nawetinstalacjakomunalna, ktéranie jest ujetawWPGO, moze uzyskac¢ decyzje umozliwiajace reali-
zacje inwestycji. Potwierdza to odpowiedZ Ministra Klimatu z 25.03.2020r., znak: DGO.IV.050.3.2020.KR,
na interpelacje poselska, dotyczaca m.in. wpisu do WPGO instalacji komunalnej, w ktérej czytamy:
~podmiot, ktéry zamierza wybudowac instalacje komunalna, moze ubiegac sie o wpis na liste pro-
wadzong przez marszatka jako instalacja planowana, uzyska¢ wymagane prawem zezwolenia, a po
zakonczeniu inwestycji uzyska¢ wpis na liste marszatka dla instalacji funkcjonujacej, bez wzgledu na
to, czy instalacja zostata wczesniej ujeta w WPGO [...]. Ujecie w planie inwestycyjnym (zataczniku do
WPGO) budowy, rozbudowy lub modernizacji instalacji przeznaczonych do przetwarzania odpadow
komunalnych jest warunkiem dopuszczalnosci finansowania tych inwestycji ze Srodkéw Unii Europej-
skiej lub funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej".
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uzytkowania sktadowiska odpadéw, konieczne jest uzyskanie kilku aktéw administra-
cyjnych znajdujacych sie w dwoch rezimach prawnych.

Warto zauwazy¢, ze decyzja o $rodowiskowych uwarunkowaniach nie stanowi
samoistnej podstawy dziatan podejmowanych przez inwestora czy szerzej podmiot
realizujacy przedsiewziecie, ktérego srodowiskowe warunki okreslono. Stosownie bo-
wiem do art. 72 ust. 1 pkt 1 ust. 3 oraz art. 86 pkt 2 u.u.i.$. jej wydanie nastepuje przed
uzyskaniem m.in. decyzji o pozwoleniu na budowe, po czym dotacza sie ja do wniosku
o wydanie tej decyzji, gdyz wigze ona organ, ktéry te decyzje wyda. W efekcie to organ
architektoniczno-budowlany, wydajac pozwolenie na budowe, bedac zwiazany decy-
zja o $rodowiskowych uwarunkowaniach, powinien zadbac o to, by uwarunkowania
te zostaly zastosowane i wdrozone®. Jezeli natomiast organ ten wydaje decyzje o po-
zwoleniu na budowe sktadowiska odpadéw, powinien uczyni¢ to, okreslajac w tresci
pozwolenia wymogi, o ktérych mowa w art. 127 ust. 3 i 4 u.0.*®

Nalezy w petni podzieli¢ poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze pozwo-
lenie na budowe sktadowiska odpadéw stanowi odmiennego rodzaju, mocniejszy in-
strument reglamentacji procesu inwestycyjnego niz pozwolenie na budowe innych
obiektow. Nie moze sie ono bowiem ograniczy¢ do zatwierdzenia projektu budowla-
nego, ale musi okresli¢ dalsze warunki prowadzenia tego procesu. Podstawg dziatan
inwestora staje sie nie tylko zatwierdzony przez organ projekt budowlany, lecz rowniez
pozwolenie na budowe, ktdre obligatoryjnie i niezaleznie od tresci projektu powinno
precyzyjnie wyznacza¢ dozwolone granice tych dziatan przez okreslenie dalszych wy-
magan, jakim inwestor musi sie podporzadkowac®.

Odnosnie do uzaleznienia wydania pozwolenia na budowe od jej ujecia w WPGO,
tresc art. 127 ust. 5 u.o. jest tak jednoznaczna i stanowcza, ze nie pozwala na inng wy-
ktadnie niz ta, ktéra wynika z jego brzmienia. Mianowicie ustawodawca nakazuje orga-
nowi odméwi¢ wydania pozwolenia na budowe sktadowiska odpadéw, jezeli budowa
ta nie jest okreslona w wojewddzkim planie gospodarki odpadami. Ustawodawca nie
przewidziat zadnych wyjatkéw w tym zakresie®®. Tym samym nie mozna obroni¢ tezy
o wewnetrznym charakterze prawnym tego planu.

Podsumowanie

Na tle powyzszych rozwazan, wspartych orzecznictwem sadéw administracyjnych,
mozna wyciggna¢ wniosek, ze pozostawienie w obrocie prawnym art. 127 ust. 5 u.o.,
ktory uzaleznia wydanie pozwolenia na budowe sktadowiska odpadéw od uprzed-
niego ujecia instalacji w WPGO, przy jednoczesnym uchyleniu art. 38a u.o. byto ce-
lowym zabiegiem ustawodawczym, ktérego jednak nie nalezy oceni¢ pozytywnie.

47 Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2019 ., Il OSK 2109/17, LEX nr 2753330.
48 Ibidem.

4 Ibidem.

50 Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2017 r., Il OSK 2735/15, LEX 2340933.
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Przedsiebiorcy mogli bowiem odnie$¢ wrazenie, ze uchylenie art. 38a u.o. dato swoiste
,zielone swiatto” dla tych instalacji, ktére nie zostaty ujete w WPGO. Takiemu podej-
$ciu mogta sprzyjac okolicznos¢, ze uchylony zostat takze art. 38 u.o., wedtug ktérego
uchwata w sprawie wykonania tego planu miata walor prawa miejscowego, pozosta-
wiajac przepisy wskazujace na wytgcznie programowy i informacyjny charakter WPGO.
Artykut 127 ust. 5 u.o., uzalezniajac wydanie pozwolenia na budowe sktadowiska od-
padoéw od okreslenia instalacji w wojewddzkim planie gospodarki odpadami, niweczy
teze o wylgcznie wewnetrznym charakterze tego planu poprzez to, ze WPGO w sposéb
ewidentny oddziatuje na sfere praw i obowiazkéw przedsiebiorcéw, uniemozliwiajac
uzyskanie jednej z kluczowych decyzji w procesie inwestycyjnym. Jest to szczegdl-
nie kontrowersyjne w przypadku zmiany pozwolenia na budowe polegajacego na
zmianie parametréw rzednej sktadowiska, kiedy nie zawsze jest pewne, czy mamy do
czynienia z robotami budowlanymi, czy tylko ze zwiekszeniem obcigzenia juz istnie-
jacego skfadowiska. W tym ostatnim przypadku organ musi rozwazy¢, czy konieczna
jest zmiana pozwolenia na budowe, czy tez ewentualnie zmiana wysokosci rzednej
wymaga zastosowania procedury, o ktérej mowa w art. 71 pr.bud., a zatem zmiany
sposobu uzytkowania.

W tym miejscu warto zatrzymac sie na kwestii ewentualnej zgodnosci z WPGO
w przypadku zmiany sposobu uzytkowania sktadowiska odpadéw. Zgodnie art. 71
ust. 6 pr.bud., jezeli zamierzona zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego
lub jego czesci wymaga wykonania robdt budowlanych objetych obowiazkiem uzy-
skania pozwolenia na budowe - rozstrzygniecie w sprawie zmiany sposobu uzytko-
wania nastepuje w decyzji o pozwoleniu na budowe. Zmiana sposobu uzytkowania
moze wymagac wylgcznie zgtoszenia wtasciwemu organowi administracji architek-
toniczno-budowlanej. W pierwszym przypadku, gdy mamy do czynienia z robotami
budowlanymi polegajacymi na odbudowie, rozbudowie i nadbudowie sktadowiska
jako obiektu budowlanego, a wiec wymagajacymi uzyskania pozwolenia na budowe,
zgodnos¢ z WPGO jest wymagana. Jednak gdyby zmiana sposobu uzytkowania skta-
dowiska odpadoéw polegata jedynie na modyfikacji ilosci sktadowanych odpadéw bez
ingerencji w strukture obiektu budowlanego, wéwczas zmiana sposobu uzytkowania
sktadowiska odpaddw, w ktérym dochodzi do zwiekszenia ich masy przy jednoczes-
nym braku koniecznosci wykonywania robét budowlanych, nie generowataby obo-
wigzku uzyskania zgodnosci z WPGO.

Na tle analizowanego w niniejszym opracowaniu problemu mamy do czynienia
z potaczeniem dwdch grup przepiséw: ustawy o odpadach i innych aktéw prawnych
majacych na celu ochrone srodowiska z jednej strony oraz szeroko rozumianego pra-
wa budowlanego z drugiej. Przepisy te tworzg konglomerat wymagan reglamentacyj-
nych, jakie organ administracji architektoniczno-budowlanej musi zastosowac tacznie,
by skomplikowane przedsiewziecie w postaci sktadowiska odpadéw odpowiadato
przepisom powszechnie obowigzujacego prawa. Z kolei WPGO wptywa ksztattujaco
na zakres praw i obowigzkéw podmiotéw inwestycyjnych zaktadajacych i prowadza-
cych sktadowiska odpadéw.
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Streszczenie
Marta Wozniak

Skutki nieujecia budowy sktadowiska odpadéw w wojewdédzkim
planie gospodarki odpadami w $wietle orzecznictwa sagdéw administracyjnych

Celem niniejszego artykutu jest odpowiedz na pytanie, jakie sg skutki nieujecia budowy skfado-
wiska odpadéw w wojewddzkim planie gospodarki odpadami. Aby na nie odpowiedzie¢, ko-
nieczne jest przedstawienie charakteru prawnego wojewoédzkiego planu gospodarki odpadami
i ukazanie jego roli w kontekscie budowy szczegdlnego rodzaju obiektu budowlanego, jakim
jest skladowisko odpaddéw. W artykule postawiono teze o ksztattujgcym charakterze WPGO,
skoro ustawodawca nakazuje organowi odméwi¢ wydania pozwolenia na budowe skfadowiska
odpadoéw, jezeli budowa ta nie jest okreslona w wojewddzkim planie gospodarki odpadami.
Zwrocono uwage na ztozonosc¢ prawng budowy sktadowiska odpadéw, wymagajaca od organu
administracji budowlanej stosowania dwdéch reziméw prawnych: prawa budowlanego i prawa
ochrony srodowiska.

Stowa kluczowe: wojewo6dzki plan gospodarki odpadami, skladowisko odpadéw, budowa, pla-
nowanie, pozwolenie na budowe.
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Summary
Marta Wozniak

Consequences of not including the construction of a landfill site in the provincial waste
management plan in the light of the case law of the administrative courts

The aim of this article is to answer the question of what are the consequences of not includ-
ing the construction of a landfill site in the provincial waste management plan. In order to an-
swer it, it is necessary to present the legal character of the provincial waste management plan
and to show its role in the context of the construction of a particular type of construction facility,
such as a landfill site. The article puts forward a thesis on the formative character of the provin-
cial waste management plan, since the legislator orders the authority to refuse to issue a permit
for the construction of a landfill site if the construction is not specified in the provincial waste
management plan. Attention was drawn to the legal complexity of the construction of a landfill
site, requiring the construction administration authority to apply two legal regimes: construc-
tion law and environmental law.

Keywords: provincial waste management plan, landfill, construction, planning, building permit.
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Unijne uwarunkowania normatywne
wykorzystania ubezpieczen do racjonalnego
ekologicznego gospodarowania odpadami

Wprowadzenie

Podczas pandemii COVID-19 produkcja odpadéw pochodzacych z sektora handlowe-
go i produkcyjnego zmniejszyta sie, poniewaz fabryki i biura zostaty catkowicie lub
czesciowo zamkniete. Wzrosta natomiast ilos¢ odpadoéw miejskich z obszaréw miesz-
kalnych. Ponowne otwarcie zaktadéw produkcyjnych na poczatku 2021 r. doprowadzi-
to do ponownego wzrostu ilosci wytwarzanych odpadow. Wielko$¢ globalnego rynku
zarzadzania odpadami zostata wyceniona na 989,20 mld USD w 2021 r. i oczekuje sie,
ze w latach 2022-2030 ta kwota bedzie wzrastac przy rocznej stopie wzrostu (CAGR)
na poziomie 6,2%. Przewiduje sig, ze wptyw na rozwdj tego rynku beda miaty regulacje
prawne.

Prawo dotyczace odpaddw stato sie jednym z najrozleglejszych i najbardziej skom-
plikowanych segmentéw prawa ochrony srodowiska w prawie miedzynarodowym,
prawie regionalnym (za jakie uznaje sie prawo unijne) i prawie wewnetrznym wielu
panstw Swiata. Jezeli chodzi o prawo miedzynarodowe, to najistotniejsze znaczenie
nalezy przypisa¢ dwém konwencjom: konwencji o zapobieganiu zanieczyszczaniu
mérz przez zatapianie odpadéw i innych substancji', zwanej konwencja o zatapianiu,
oraz miedzynarodowej konwencji o kontroli transgranicznego przemieszczania i usu-
wania odpadéw niebezpiecznych?.

Na poziomie unijnym aktualnie mamy do czynienia z trzecig dyrektywa w sprawie
odpadéw (tzw. Waste Directive)®. Prawodawstwo unijne dotyczace gospodarowania

! Konwencja o zapobieganiu zanieczyszczaniu morz przez zatapianie odpadéw i innych substancji,

sporzadzona w Moskwie, Waszyngtonie, Londynie i Meksyku dnia 29 grudnia 1972 r. (Dz. U.z 1984 .
Nr 11, poz. 46 ze zm.).

2 Konwencja bazylejska o kontroli transgranicznego przemieszczania i usuwania odpadéw niebez-
piecznych, sporzadzona w Bazylei dnia 22 marca 1989 r. (Dz. U.z 1995 r. Nr 19, poz. 88; dalej: Konwen-
cja bazylejska).

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie
odpaddw oraz uchylajaca niektére dyrektywy (Dz. Urz. UE L 312 2 22.11.2008, s. 3, ze zm.; dalej: dyrek-
tywa 2008/98/WE).
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odpadami jest bardzo bogate. Dlatego w dalszej czesci opracowania skupiono sie
przede wszystkim na regulacjach taczacych problematyke gospodarowania odpadami
z rynkiem finansowym poprzez wymog zabezpieczenia finansowego.

Celem tego opracowania jest analiza unijnych uwarunkowan finansowo-prawnych
wspierajacych racjonalne ekologiczne gospodarowanie odpadami. Dla realizacji tego
celu konieczne jest ustalenie aparatu pojeciowego zwigzanego z okresleniem ubez-
pieczeniowego ryzyka odpadowego. Artykut stanowi prébe odpowiedzi na pytanie,
jak prawodawstwo unijne wspiera wykorzystanie instrumentéw ubezpieczeniowych
do gospodarowania odpadami.

1. Ryzyko odpadowe

1.1. Odpad a produkt

Webster’s Third New International Dictionary definiuje odpady jako ,uszkodzony, wadli-
wy lub zbedny materiat powstaty podczas procesu produkcyjnego lub przemystowe-
go albo pozostaty po nim; materiat nienadajacy sie do wykorzystania w zwyktym lub
gtéwnym celu produkgji”. Jako przyktad takich odpadéw stownik wymienia ,materiat
odrzucony podczas procesu wytwarzania wyrobéw witékienniczych i albo odzyskany
do ponownej obrébki (jak przedza), albo uzywany zwykle do wycierania brudu i ole-
ju z rak i maszyn” [ttum. wtasnel. W prawie unijnym przyjeto bardzo ogdlng definicje
wigzgcg odpad z decyzjg posiadacza co do pozbycia sie go. W mysl definicji przyjetej
w ramowej dyrektywie 2008/98/WE i wykorzystywanej w catym unijnym prawodaw-
stwie dotyczacym gospodarowania odpadami - ,«odpady» oznaczajg kazda substan-
cje lub przedmiot, ktérych posiadacz pozbywa sie, zamierza sie pozby¢, lub do ktérych
pozbycia zostat zobowigzany” (art. 3 pkt 1 dyrektywy 2008/98/WE). Prawodawca zre-
zygnowat z prezentacji katalogu odpadoéw, pozostawiajac jednak taki katalog w odnie-
sieniu do wyodrebnionych jako osobna kategoria ,odpadéw niebezpiecznych” (art. 3
pkt 2 dyrektywy 2008/98/WE). Definicja odpaddw oparta na akcie pozbywania, a nie
na wartosci materiatu, moze by¢ problematyczna. Niestety, nie jest jasne, jak nalezy
rozumie¢ samo pojecie pozbywania sie (discarding). Definicja ta odpowiada zmienia-
jacej sie rzeczywistosci, w ktérej strumienie odpaddw staja sie coraz bardziej proble-
matyczne ze wzgledu na réznorodnosc i ztozonos¢ nowych produktéw dostepnych
na rynku, zwtaszcza w dziedzinie elektrycznosci i elektroniki. Podstawowe znaczenie
dla zrozumienia pojecia odpadéw ma orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci. Trybu-
nat przyjat indywidualne podejscie do kazdego przypadku, uwzgledniajace wszystkie
okolicznosci faktyczne danej sprawy. Ogdlnie rzecz biorac, Trybunat opowiedziat sie
za podkresleniem aspektow dyrektywy 2008/98/WE zwigzanych z ochrong srodowi-
ska, w wyniku czego zastosowat definicje odpadéw i uznat za niezgodne z dyrektywa
wszelkie proby zawezajacej interpretacji tej definicji.

Istotny problem dotyczy relacji produkt—odpad (product-waste). Widoczny jest on
réwniez w trudnosciach dotyczacych odréznienia odpadéw od produktéw ubocznych,
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ktore nie sg traktowane jako odpady w Swietle unijnego prawa o odpadach. Pozosta-
tos¢ produkcyjna (,substancja lub przedmiot powstajacy w wyniku procesu produkcyj-
nego, ktérego gtéwnym celem nie jest wytworzenie tego przedmiotu”), ktéry spetnia
warunki okreslone w art. 5 ust. 1 dyrektywy 2008/98/WE, jest produktem ubocznym,
gdy: a) dalsze uzycie substancji lub przedmiotu jest pewne; b) substancja lub przed-
miot moga by¢ uzyte bezposrednio, bez dalszego przetwarzania innego niz normal-
na praktyka przemystowa; c) substancja lub przedmiot sa wytwarzane jako integralna
czes$¢ procesu produkcyjnego; oraz d) dalsze wykorzystywanie jest zgodne z prawem.
Decyzja co do kwalifikacji pozostatosci powinna by¢ podejmowana dla kazdego przy-
padku osobno.

Hierarchia postepowania z odpadami okre$lona w art. 4 dyrektywy 2008/98/WE
wskazuje, ktore opcje przetwarzania odpadow sg preferowane z uwagi na zapewnie-
nie najlepszego efektu srodowiskowego. Kolejnos¢ priorytetéw jest nastepujaca: za-
pobieganie, przygotowanie do ponownego uzycia, recykling, inny odzysk (np. odzysk
energii) oraz sktadowanie na sktadowiskach. Dochodzi do zapetlenia relacji produkt-
odpad poprzez uwzglednienie metodologii myslenia o cyklu zycia produktu.

Pozostatosci
/ \
Produkty uboczne Odpady
/ \
Odzysk Sktadowanie
/ \
Materiatow Energii

Koniec fazy odpadu

Rysunek 1. Pozostatosci

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie C. Antico, Brief overview of the EU Waste Law and Poli-
¢y, s. 10, https://www.era-comm.eu/combatting_waste_crime/speakers_contributions/1_Anti-
co_overview.pdf [dostep: 10.09.2023].

Elementem koniecznym do osiagniecia przez odpady statusu ,konca fazy odpadu”
jest to, aby odpady stuzyty celom uzytkowym, zastepujac inne materiaty. Jest to istota
operacji odzysku. Trybunat Sprawiedliwosci w kilku orzeczeniach udzielit wskazéwek,
kiedy dany materiat mozna uznac za cos, co przedsiebiorstwo chce wykorzystaé, a nie
za substancje lub przedmiot, ktory sie wyrzuca. Zgodnie z art. 6 dyrektywy 2008/98/WE
odpady moga po poddaniu ich procesowi odzysku utraci¢ status odpadéw. By tak
sie stato, musza spetniac tacznie nastepujace warunki: 1) substancja lub przedmiot
sg powszechnie stosowane do okreslonych celéw; 2) istnieje rynek lub popyt na taka
substancje lub przedmiot; 3) substancja lub przedmiot spetniaja wymagania technicz-
ne dla okres$lonego celu oraz sg zgodne z obowigzujacymi przepisami i standardami
majacymi zastosowanie do produktéw; 4) zastosowanie substancji lub przedmiotu
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nie doprowadzi do ogdlnych niekorzystnych skutkéw dla srodowiska lub zdrowia
ludzkiego®*.

Szczegdblnymi podgrupami odpadoéw ze wzgledu na wptyw na srodowisko sa od-
pady niebezpieczne (majace szczegdlnie negatywny wptyw). Prawodawca unijny de-
finiuje je poprzez ,wtasciwosci odpadoéw, ktore czynia z nich odpady niebezpieczne”
ujete w zataczniku lll do dyrektywy 2008/98/WE. Odpad traktowany jest jako odpad
niebezpieczny, jesli ma jedng lub wiecej takich wtasciwosci. Druga wyodrebniona
w dyrektywie grupa sa bioodpady, definiowane jako ,ulegajace biodegradacji odpa-
dy ogrodowe i parkowe, odpady spozywcze i kuchenne z gospodarstw domowych,
restauracji, placéwek zbiorowego zywienia i handlu detalicznego i poréwnywalne od-
pady z zaktadéw przetworstwa spozywczego” (art. 3 pkt 4 dyrektywy 2008/98/WE).
Selektywne zbieranie bioodpadéw prowadzi do bezpiecznego dla $rodowiska ich
kompostowania i fermentacji.

1.2. Odpady niebezpieczne

W prawie unijnym zostata przewidziana $cista specyfikacja, ,aby zapobiec w mozli-
wie najwiekszym stopniu mozliwym negatywnym skutkom dla srodowiska i zdrowia
ludzkiego spowodowanym niewfasciwym gospodarowaniem nimi, lub ograniczy¢ te
skutki” (motyw 14 preambuty do dyrektywy 2008/98/WE). W celu zachecenia do zhar-
monizowanej klasyfikacji odpadéw oraz zapewnienia zharmonizowanego okreslenia
odpadéw niebezpiecznych we Wspdlnocie, odpady i odpady niebezpieczne zostaty
sklasyfikowane zgodnie z wykazem rodzajéw odpaddw ustanowionym decyzjg Ko-
misji 2000/532/UE. ,Panstwa cztonkowskie powinny zacheca¢ do oddzielania zwigz-
kéw niebezpiecznych od strumieni odpadéw, jezeli jest to konieczne do stworzenia
racjonalnej ekologicznie gospodarki odpadami” (motyw 28 preambuty do dyrektywy
2008/98/WE). Zgodnie z art. 7 ust. 1 dyrektywy 2008/98/WE ,[wlfaczenie danej sub-
stancji lub przedmiotu do wykazu nie oznacza, ze stanowia one odpad we wszyst-
kich okolicznosciach”. Prawodawca unijny podkreslit, ze odpad niebezpieczny stanowi
podgrupe odpaddw, czyli zakwalifikowanie go jako odpadu wymaga posiadania cech,
o ktérych mowa w art. 3 pkt 2 dyrektywy 2008/98/WE, odnoszacych sie do pozby-
wania sie przedmiotu lub substancji. Paristwo cztonkowskie moze uzna¢ odpady za
odpady niebezpieczne, jezeli, mimo Ze nie figurujg one jako takie w wykazie odpaddw,
wykazuja jedna lub wiecej wtasciwosci wymienionych w zataczniku Il do dyrektywy

4 Istnieje wazny zwigzek pomiedzy kryteriami konca fazy odpadu a rozporzadzeniem (WE)
nr 1907/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 18 grudnia 2006 r. w sprawie rejestracji, oce-
ny, udzielania zezwolen i stosowanych ograniczern w zakresie chemikaliéw (REACH), utworzenia
Europejskiej Agencji Chemikaliéw, zmieniajacym dyrektywe 1999/45/WE oraz uchylajacym rozpo-
rzadzenie Rady (EWG) nr 793/93 i rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1488/94, jak réwniez dyrektywe
Rady 76/769/EWG i dyrektywy Komisji 91/155/EWG, 93/67/EWG, 93/105/WE i 2000/21/WE (Dz. Urz.
UE L 396 z 30.12.2006, s. 1, ze zm.). Jak podkreslajg wytyczne do dyrektywy 2008/98/WE, wydane
przez Komisje w 2012 r., ktokolwiek wprowadza materiat na rynek po raz pierwszy po uzyskaniu przez
niego statusu ,konca fazy odpadu’, musi zapewni¢, ze materiat ten spetnia odpowiednie wymagania
wynikajace z obowiazujacych przepiséw dotyczacych produktow.
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2008/98/WE. Wykaz ten uwzglednia pochodzenie i sktad odpadéw oraz, w razie po-
trzeby, dopuszczalne wartosci stezenia. Z drugiej strony ,[w] przypadku gdy paristwo
cztonkowskie ma dowody wskazujace, ze konkretny rodzaj odpadéw, ktéry znajduje
sie w wykazie w kategorii odpadéw niebezpiecznych, nie wykazuje zadnej z wiasci-
wosci wymienionych w zataczniku Ill, moze ono uznac te odpady za odpady inne niz
niebezpieczne” (art. 7 ust. 3 dyrektywy 2008/98/WE).

Kontrola gospodarki odpadami niebezpiecznymi osiggana jest dzieki stosowaniu
zakazu mieszania odpaddéw niebezpiecznych. Zgodnie z t3 zasada ,[planstwa czton-
kowskie stosuja stosowne $rodki dla zapewnienia, aby odpady niebezpieczne nie byty
mieszane ani z innymi kategoriami odpaddéw niebezpiecznych ani zinnymi odpadami,
substancjami lub materiatami. Mieszanie obejmuje rozcienczanie substancji niebez-
piecznych” (art. 18 ust. 1 dyrektywy 2008/98/WE).

1.3. Gospodarowanie odpadami

Juz w 1997 r. Rada Unii Europejskiej w swojej rezolucji’ ,potwierdzita, ze naczelnym
priorytetem w gospodarce odpadami powinno by¢ zapobieganie ich powstawaniu
oraz ze ponowne wykorzystanie i recykling materiatéw powinny mie¢ pierwszenstwo
przed odzyskiem energii z odpadéw” (motyw 7 dyrektywy 2008/98/WE), uznajac tym
samym bardzo szerokie rozumienie pojecia gospodarowania odpadami i powigzanie
go z powotana wyzej (za art. 4 dyrektywy 2008/98/WE) hierarchig odpadéw. Skoncen-
trowanie sie na oddziatywaniu na srodowisko wywieranym przez wytwarzanie odpa-
déw i gospodarowanie nimi w trakcie catego cyklu zycia zasobdw wpisuje sie w cele
zwigzane z ochrong srodowiska okreslone w art. 191 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, do ktérych zaliczono ,rozsadne i racjonalne wykorzystanie zasobéw na-
turalnych”.

Rysunek 2 stanowi ilustracje rodzajéw operacji objetych pojeciem gospodarowa-
nia odpadami w $wietle prawa unijnego.

Zbieranie prawodawca unijny okresla jako ,gromadzenie odpadéw, w tym réwniez
wstepne sortowanie i wstepne magazynowanie odpadéw do celéw ich transportu do
zakfadu przetwarzania” (art. 3 pkt 10 dyrektywy 2008/98/WE), a odzysk oznacza ,jaki-
kolwiek proces, ktérego gtéwnym wynikiem jest to, aby odpady stuzyty uzytecznemu
zastosowaniu, poprzez zastapienie innych materiatéw, ktére w przeciwnym wypadku
zostatyby uzyte do spetnienia danej funkgji, lub w wyniku ktérego odpady sa przygo-
towywane do spetnienia takiej funkcji w danym zakfadzie lub w szerszej gospodar-
ce” (art. 3 pkt 15 dyrektywy 2008/98/WE). Recykling zostat okreslony jako szczegdlny
rodzaj odzysku ,w ramach ktérego materiaty odpadowe sg ponownie przetwarzane
w produkty, materiaty lub substancje wykorzystywane w pierwotnym celu lub in-
nych celach. Obejmuje to ponowne przetwarzanie materiatu organicznego, ale nie
obejmuje odzysku energii i ponownego przetwarzania na materiaty, ktére maja by¢

> Rezolucja Rady z dnia 24 lutego 1997 r. w sprawie wspdlnotowej strategii w zakresie gospodarowa-
nia odpadami (Dz. Urzz. WEC 76 2 11.03.1997, 5. 1).
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Gospodarowanie odpadami

/ / \ Pozniejsze
postepowanie

Zbieranie | | Transport | | Odzysk | UnleszkodI|W|an|e| zmiejscami
unieszkodliwiania

N odpaddéw

Przetwarzanie

Sktadowanie
\ 4 \ 4

|Recyk|ing | | Odzyskiwanie energii | | Inny odzysk |

Inne unieszkodliwianie |

Rysunek 2. Gospodarowanie odpadami

Zrédto: opracowanie wiasne.

wykorzystane jako paliwa lub do celéw wypetniania wyrobisk” (art. 3 pkt 17 dyrekty-
wy 2008/98/WE). Natomiast unieszkodliwianie to ,jakikolwiek proces niebedacy od-
zyskiem, nawet jezeli wtérnym skutkiem takiego procesu jest odzysk substancji lub
energii” (art. 3 pkt 19 dyrektywy 2008/98/WE).

Takie szerokie ujecie pojecia gospodarowania odpadami, powigzane z hierarchig
odpadéw, skutkuje réznorodnym stopniem wpltywu na srodowisko poszczegdlnych
rodzajow operacji. Niektére z nich (np. sktadowanie lub spalanie) uznawane sg za sta-
nowiace istotne zagrozenie dla cztowieka i dla srodowiska, a inne (np. recykling) -
preferowane z punktu widzenia ochrony srodowiska formy gospodarowania odpada-
mi. Oznacza to, ze ryzyka zwigzane z poszczegd6lnymi rodzajami gospodarowania od-
padami generowac beda réznorodne potrzeby ubezpieczeniowe.

Umieszczone najnizej w hierarchii odpadéw sktadowanie (jako rodzaj unieszko-
dliwiania) generuje takie ryzyka srodowiskowe jak: emisja metanu z odpadéw ulega-
jacych biodegradacji, przyczyniajaca sie do globalnego ocieplenia i lokalnych zagro-
zen, takich jak ryzyko pozaréw i eksplozji; ryzyko zanieczyszczenia wody przez odciek
(ciecz) powstajacy w miare rozktadu odpaddéw; niezréwnowazone wykorzystanie za-
sobéw przez zagospodarowanie terenu; hatas i zapach szkodliwy dla zycia ludzi i zwie-
rzat. Niektdre zwiazki wegla moga by¢ zatrzymywane na sktadowisku przez dtugi czas
(sekwestrowane) i dzieki temu nie wracaja do atmosfery w postaci CO,. Spalanie (jako
kolejny rodzaj unieszkodliwiania) generuje takie zagrozenia jak: emisja szkodliwych
zanieczyszczen powietrza takich jak NOx, SO,, HCl, drobnych czastek statych i diok-
syn; emisja dwutlenku wegla z odpaddéw kopalnych (np. tworzyw sztucznych) i N,O,
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przyczyniajacych sie do globalnego ocieplenia. Popidt lotny i pozostatosci z systemow
kontroli zanieczyszczen powietrza wymagaja stabilizacji i utylizacji jako odpady nie-
bezpieczne. Jednoczesnie jednak spalanie wigze sie z bardziej preferowanymi formami
gospodarki odpadami, co stawia te operacje wyzej niz sktadowanie w hierarchii poste-
powania z odpadami. Energia odzyskana ze spalania moze zastgpi¢ paliwa kopalne, co
pozwala unikna¢ emisji dwutlenku wegla. Popiét denny moze by¢ ponownie wykorzy-
stany jako kruszywo wtérne. Ponadto mozna z niego odzyska¢ metale do recyklingu.
W poréwnaniu z wymienionymi rodzajami unieszkodliwienia recykling charaktery-
zuje sie pozytywnym wptywem na srodowisko. Pozwala zaoszczedzi¢ energie, ponie-
waz do wytworzenia produktéw z surowcéw wtérnych potrzeba na ogét mniej energii,
a tym samym emisji zanieczyszczen. Proces recyklingu przedtuza rezerwy ograniczo-
nych zasobdéw (np. rud metali), przyczynia sie wiec do zréwnowazonego wykorzysta-
nia zasobéw. Co réwnie wazne, pozwala uniknag¢ oddziatywan zwigzanych z wydoby-
ciem pierwotnych surowcéw (np. wydobywanie rud i piasku, wycinanie starych laséw
w celu produkgji drewna na papier)®. Odpowiedzia na taka dziatalno$¢ moga by¢ tzw.
ubezpieczenia recyklingu, ktdre uwzgledniajg specyfike takiej dziatalnosci.

2, Zasady wspierajace rozwoéj ubezpieczen w gospodarce odpadami

2.1. Zasada posiadacz odpadéw ptaci jako modyfikacja
zasady zanieczyszczajacy placi

Zasada zanieczyszczajacy pfaci jest kluczowa dla prawa unijnego’; uznawana jest za
wiodacg zasade zarébwno na poziomie europejskim, jak i miedzynarodowym. Zgod-
nie z jej duchem ,wytwoérca odpadéw i posiadacz odpadéw powinni gospodarowac
odpadami w sposéb, ktéry gwarantuje wysoki poziom ochrony srodowiska i zdrowia
ludzkiego” (motyw 26 preambuty do dyrektywy 2008/98/WE). Za zgodny z t3 zasada
nalezy uzna¢ wymag, aby koszty unieszkodliwienia odpadéw byty ponoszone przez
posiadacza odpadoéw lub przez poprzednich posiadaczy lub producentéw produktow
(art. 14 dyrektywy 2008/98/WE). Na wage tej zasady wskazuje réwniez prawodawca
unijny w dyrektywie w sprawie sktadowania odpadéw?® w kontekscie sktadowania
odpaddw, uznajac za konieczne ,wziecie pod uwage wszelkich szkéd wyrzadzonych
srodowisku, spowodowanych przez sktadowisko odpadéw” (motyw 5 preambuty do
dyrektywy 2008/98/WE).

6 A.Smith, K. Brown, S. Ogilvie, K. Rushton, J. Bates, Waste Management Options and Climate Change.
Koricowy raport Komisji Europejskiej, Luxembourg 2001, s. 19, https://ec.europa.eu/environment/pdf/
waste/studies/climate_change.pdf [dostep: 10.09.2023].

7 C.H. Bugge, The polluter pays principle: dilemmas of justice in national and international contexts
[w:] Environmental Law and Justice in Context, red. J. Ebbesson, P. Okowa, New York 2009, s. 411-428,
oraz D. Masniak, Wykorzystanie ubezpieczeri do naprawy szkéd w srodowisku o rozmiarach katastrofal-
nych, ,Prawo Morskie” 2021, t. 40, s. 95.

8 Dyrektywa Rady 1999/31/WE z dnia 26 kwietnia 1999 r. w sprawie sktadowania odpadéw (Dz. Urz.
WE L 1822 16.07.1999, s. 1, ze zm.; dalej: dyrektywa 1999/31/WE).


https://www.cambridge.org/core/books/environmental-law-and-justice-in-context/204A9908C4BBFFFAA0C0EC09B9E3994D
https://www.cambridge.org/core/search?filters%5BauthorTerms%5D=Jonas Ebbesson&eventCode=SE-AU
https://www.cambridge.org/core/search?filters%5BauthorTerms%5D=Phoebe Okowa&eventCode=SE-AU
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Zgodnie z prawem unijnym pojecie ,posiadacz odpadéw” obejmuje swym zakre-
sem réowniez wytwodrce odpadow. Na podstawie art. 3 pkt 6 dyrektywy 2008/98/WE
termin ,posiadacz odpadéw” oznacza ,wytwdérce odpadéw lub osobe fizyczna lub
prawng bedaca w posiadaniu tych odpadéw”. Natomiast ,wytworca odpaddéw” defi-
niowany jest jako ,dowolny podmiot, ktérego dziatalno$¢ prowadzi do powstawania
odpadéw (pierwotny wytwdrca odpadéw) lub dowolny podmiot zajmujacy sie prze-
twarzaniem wstepnym, mieszaniem lub innymi procesami prowadzacymi do zmiany
charakteru lub sktadu tych odpadéw” (art. 3 pkt 5 dyrektywy 2008/98/WE). Status pro-
ducenta odpadoéw jest zatem stanem faktycznym i wynika z prowadzonej dziatalnosci
lub faktu powstania odpadu. Mozna go réwniez naby¢ w efekcie swiadczenia ustugi
rozbidrki, remontu obiektéw, czyszczenia zbiornikéw lub urzadzen oraz sprzatania,
konserwacji i naprawy’.

,Posiadacz odpadu” jest zatem pojeciem szerszym niz ,wytwoérca” i wigze sie za-
rowno z wytworzeniem odpadu, jak i faktem jego posiadania. Postugiwanie sie poje-
ciem posiadacz’, a nie ,wihasciciel” wskazuje na wole prawodawcy unijnego szerokiego
zakreslenia zakresu podmiotowego zastosowania zasady zanieczyszczajacy ptaci — tu
odniesionej do posiadacza odpadéw. Posiadaczem bedzie zaréwno ten, kto odpadem
wiada jak wtasciciel, jak i ten, kto nim faktycznie wtada jak uzytkownik, zastawnik, na-
jemca, dzierzawca lub majacy inne prawo, z ktérym taczy sie okreslone wtadztwo nad
odpadem stanowigcym wiasnosc¢ innej osoby. Posiadanie jest zatem forma wiadania
rzecza, o ktérej decyduje element faktyczny zwigzku posiadacza z odpadem - bez
wzgledu na podstawe prawng tego wiadania. Zwigzek posiadacza z odpadem musi
by¢ faktyczny, czyli zapewnia¢ posiadaczowi mozliwos¢ wptywu na odpady. W polskiej
doktrynie podkresla sie, ze nie mozna wymagac¢, aby posiadacz w kazdej chwili za-
chowywat fizyczny kontakt z rzecza, wystarczy, aby miat takg mozliwos¢'®. Mozliwos¢
uznania okreslonego witadztwa faktycznego za posiadanie nie jest uzalezniona od
bezposredniego wtadania rzecza przez posiadacza. W swietle takiego rozumowania
(powszechnego w prawodawstwie cywilnym wielu panstw cztonkowskich'') wtasci-
ciel odpadu nie traci statusu posiadacza (samoistnego) w przypadku oddania odpa-
déw do uzytku w drodze dzierzawy lub najmu. Obok faktycznego wtadztwa (corpus)
posiadanie ma drugi element, tj. jego sprawowanie przez okreslony podmiot w jego
wiasnym interesie (animus rem sibi habendi)'.

Posiadacz obejmuje wiadztwo odpadu w momencie jego faktycznego przeje-
cia i jezeli dziata we wtasnym interesie, nie traci tego posiadania przez oddanie od-
padu do transportu innemu podmiotowi. Czyli w tym momencie przejmuje on

°  J. Dmowska, Obowiqzki wytwércy i posiadacza odpadéw [w:] Prawo o odpadach. Wybrane problemy,
red. B. Rakoczy, Warszawa 2019, s. 135.

10 E. Gniewek, P. Machnikowski, Kodeks cywilny. Komentarz, Wroctaw 2017; A. Kunicki, Glosa krytyczna
do wyroku SN z dnia 3 czerwca 1966 r., Il CR 412/68, OSPIKA 1967, nr 10, poz. 234.

" Tak np. art. 337 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r,,
poz. 1610; dalej: k.c.).

2" por. E. Skowronska-Bocian, M. Warcifiski, Komentarz do art. 336 [w:] Kodeks cywilny, t. 1: Komentarz
do art. 1-449'°, red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2020, nb 2.
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odpowiedzialno$¢ za gospodarowanie odpadami i ponoszenie kosztow unieszkodli-
wiania odpadoéw oraz innych kosztéw naprawy szkéd w srodowisku wyrzadzonych
przez odpady. O trwatosci wladztwa nad odpadami we witasnym interesie decyduja-
cym o nabyciu statusu posiadacza odpadu swiadczy decyzja administracyjna. Z uwagi
na daleko idgce koncesjonowanie gospodarowania odpadami rola organu admini-
stracji wpltywa na cywilnoprawny ze swej natury stosunek posiadania. Ma tez istotne
znaczenie z punktu widzenia ubezpieczeniowego, poniewaz czesto juz na tym etapie
pojawia sie wymdg zabezpieczenia finansowego (o ktérym bedzie mowa dalej). Zgo-
dzi¢ nalezy sie jednak z pogladem, ze w $wietle unijnego prawa o odpadach przez po-
siadacza rozumie sie réwniez posiadacza nielegalnego, ktéry nie ma zgody w formie
decyzji administracyjnoprawnej na gospodarowanie odpadami i nie jest zwolniony
z obowiazku ubiegania sie o takie zezwolenie'*. Wytaczenie takiego posiadacza z obo-
wigzku stosowania zasady zanieczyszczajacy ptaci statoby w sprzecznosci z celami tej
zasady.

Transportujacy odpady jest rowniez posiadaczem odpadoéw, w szczegdlnosci w sy-
tuacji, gdy transport ten dokonywany jest bez wymaganych dokumentéw, w ktérych
wskazany jest posiadacz odpadéw przekazujacy odpad oraz posiadacz odpadéw, do
ktorego nalezy dostarczy¢ odpady'®. Uznanie transportujacego za posiadacza rodzi
watpliwosci z uwagi na trudno$¢ w wykazaniu trwatoéci whadztwa w transporcie'.
Posiadaczem jest réwniez wiadajacy powierzchnig ziemi w odniesieniu do odpaddéw
znajdujacych sie na pozostajgcej w jego wtadaniu nieruchomosci.

2.2, Zasada rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta odpadéw
w prawie unijnym

Wprowadzona dyrektywa 2008/98/WE zasada odnosi sie do producenta produktu,
przez ktérego prawodawca unijny rozumie ,0soble] fizyczn[a] lub prawn[a], ktéra za-
wodowo opracowuje, wytwarza, przetwarza, obrabia, sprzedaje lub wwozi produkty”
(art. 8 ust. 1 dyrektywy 2008/98/WE). Z definicji wynika, ze przez producenta produktu
rozumie¢ nalezy réwniez niemieckiego importera chinskich produktéw, czyli podmiot
wprowadzajacy na rynek unijny produkt. Zgodnie z takim modelem producent jest od-
powiedzialny podczas catego cyklu zycia produktu, wigczajac faze powstania odpadu.
Zasada rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta zapewnia, ze producent ponosi
finansowa i organizacyjng odpowiedzialnos¢ za gospodarowanie odpadem. Stanowi
sposéb ,wspierania projektowania i produkgcji wyrobdéw, ktére w petni uwzgledniaja
i utatwiaja efektywne wykorzystywanie zasobéw, w tym ich naprawe, ponowne uzy-
cie, demontaz i recykling i nie wptywaja przy tym niekorzystnie na swobodny obieg

13 Zob. M. Gorski, Gospodarowanie odpadami w swietle prawa wspélnotowego i polskiego prawa we-
wnetrznego, Poznan 2005, s. 46.

4 Tak wyraznie przewiduje ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy o Inspekcji Ochrony
Srodowiska oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1479) - dodajaca ust. 4a do art. 24 ustawy z dnia
14 grudnia 2012 r. o odpadach (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 1587 ze zm.; dalej: u.o.).

15 Szerzej zob. J. Dmowska, Obowigzki wytworcy..., s. 137.
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wyrobéw na rynku wewnetrznym” (motyw 27 preambuty do dyrektywy 2008/98/WE).
Wtedy odpady nie sg niechcianym ciezarem, ale zyskownym zasobem. Producenci
wymyslaja i wytwarzajg zrownowazone produkty (ktére majg zmniejszony wptyw na
$rodowisko i fatwo poddajg sie recyklingowi).

Myslenie o produkcie w kontekscie odpadu, gospodarowanie ktérym stanowi
faze cyklu zycia produktu, to wielkie i kosztowne wyzwanie dla producenta. Stad
natozony na panstwa cztonkowskie obowigzek tworzenia zachet ,do takiego projek-
towania produktéw, aby zmniejszy¢ ich oddziatywanie na srodowisko i wytwarzanie
odpadoéw podczas produkcji i nastepujacego po niej uzytkowania produktow” (art. 8
ust. 2 dyrektywy 2008/98/WE). Prawodawca unijny wskazuje na kryteria, ktérymi kie-
rowac sie powinny panstwa cztonkowskie przy wprowadzaniu srodkéw zapewniaja-
cych realizacje zasady rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta. Naleza do nich:
1) wykonalno$¢ techniczna, 2) opfacalnos¢ ekonomiczna, 3) ogdélne oddziatywanie na
srodowisko, zdrowie ludzkie i aspekty spoteczne, 4) wiasciwe funkcjonowanie rynku
wewnetrznego (art. 8 ust. 3 dyrektywy 2008/98/WE). W mysl art. 8 ust. 1 zdanie drugie
dyrektywy 2008/98/WE ,[$lrodki takie moga obejmowac przyjmowanie zwracanych
produktéw i odpadéw pozostajacych po wykorzystaniu tych produktéw, a takze p6z-
niejsze gospodarowanie tymi odpadami i odpowiedzialno$¢ finansowa za te dziata-
nia” Istotnym skutkiem rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta jest przeniesienie
ciezaru gospodarowania odpadami z samorzadu terytorialnego (wtadz lokalnych) na
producenta'®.

Wdrozenie zasady rozszerzonej odpowiedzialnosci zostato osiggniete dzieki regu-
lacjom szczegdtowych dyrektyw: dyrektywy w sprawie baterii i akumulatoréw oraz
zuzytych baterii i akumulatoréw'’, dyrektywy w sprawie opakowar i odpadéw opako-
waniowych'®, dyrektywy w sprawie pojazdéw wycofanych z eksploatacji'® oraz dyrek-
tywy w sprawie zuzytego sprzetu elektronicznego i elektrycznego (WEEE)®’, generalnie
opierajac sie na celach odzysku i recyklingu okreslonych przez prawodawstwo i stano-
wigcych jego ostateczny cel. W zakresie uregulowanym wymienionymi dyrektywami
zasade rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta uznac¢ nalezy obowiazujaca zasa-
de prawna. Z uwagi na minimalny charakter harmonizacji panstwa moga rozszerzy¢
zastosowanie tej zasady rowniez na inng dziatalno$¢ (czego przyktadem jest Francja).

Z punktu widzenia tematu tego artykutu istotny jest przyktad producentéw sprze-
tu elektrycznego i elektronicznego. W ramach zasady rozszerzonej odpowiedzialnosci

16 p. Thieffry, Extended Producer Responsibility, https://www.era-comm.eu/EU_waste_law/stand_
alone/part_3/index.html [dostep: 10.09.2023].

17" Dyrektywa 2006/66/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 wrzeénia 2006 r. w sprawie ba-
terii i akumulatoréw oraz zuzytych baterii i akumulatoréw oraz uchylajaca dyrektywe 91/157/EWG
(Dz. Urz. UE L 266 z 26.09.2006, s. 1, ze zm.).

'8 Dyrektywa 94/62/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 grudnia 1994 r. w sprawie opako-
wan i odpadéw opakowaniowych (Dz. Urz. WE L 365 z231.12.1994, 5. 10, ze zm.).

19 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2000/53/WE z dnia 18 wrzeénia 2000 r. w sprawie
pojazdéw wycofanych z eksploatacji (Dz. Urz. WE L 269 z 21.10.2000, s. 34, ze zm.).

20 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/19/UE z dnia 24 lipca 2012 r. w sprawie zuzy-
tego sprzetu elektrycznego i elektronicznego (WEEE) (Dz. Urz. UE L 197 z 24.07.2012, s. 38, ze zm.).
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producenta ten zobowigzany jest zagwarantowac oraz sfinansowa¢ nieodptatna
zbidrke zuzytego sprzetu. Sprzet matych rozmiaréw (taki jak suszarka) powinien by¢
gromadzony przez sklepy sprzedajace produkty danego producenta. Producent zo-
bowigzany jest do recyklingu zuzytego sprzetu w okreslonych przepisami procentach,
ktére wzrastajg zgodnie z normami unijnymi. Dodatkowym instrumentem finanso-
wym wspomagajacym odpowiedzialno$¢ finansowg producenta jest optata produk-
towa, ktéra stanowi alternatywe dla spetnienia norm recyklingu zuzytego sprzetu.
Producent, ktéry nie zastosuje sie do obowigzujacych go norm, zobowigzany jest do
uiszczania opfaty produktowej. Z uwagi na zagrozenie niewypfacalnosci producenta
prawodawca unijny narzuca obowigzek zagwarantowania zabezpieczenia finansowe-
go na wypadek nieuiszczenia optaty produktowej (o czym bedzie mowa dalej).

3. Ubezpieczenie odpadoéw jako obowiazkowe zabezpieczenie finansowe

3.1. Unijny obowiazek zabezpieczenia finansowego

Gtéwne akty prawne UE, ktére zawieraja przepisy dotyczace obowigzkowego zabez-
pieczenia finansowego w odniesieniu do odpowiedzialnosci srodowiskowej za odpa-
dy, to: dyrektywa 1999/31/WE w sprawie sktadowania odpadéw, dyrektywa w sprawie
gospodarowania odpadami pochodzacymi z przemystu wydobywczego®', rozporza-
dzenie w sprawie przemieszczania odpadéw??, dyrektywa 2012/19/UE w sprawie zu-
zytego sprzetu elektrycznego i elektronicznego. Osiemnascie panstw cztonkowskich
(Belgia, Chorwacja, Cypr, Republika Czeska, Dania, Estonia, Francja, Niemcy, Grecja,
Wegry, Irlandia, Wiochy, totwa, Litwa, Holandia, Polska, Chorwacja i Hiszpania) wpro-
wadzito obowigzkowe zabezpieczenie finansowe, ktdre wykracza poza wymogi okre-
$lone w prawodawstwie UE w odniesieniu do dziatarh zwigzanych z odpadami.

Dyrektywa 1999/31/WE w sprawie sktadowania odpadoéw zostata przyjeta w celu
zapobiegania lub fagodzenia w mozliwie najwiekszym stopniu negatywnych skutkow
dla srodowiska wynikajacych ze sktadowania odpadéw. Dyrektywa realizuje to m.in.
poprzez: wymog usuwania odpaddw niebezpiecznych, odpadéw innych niz niebez-
pieczne i odpadéw obojetnych na oddzielnych sktadowiskach; okreslenie rodzajow
odpaddw, ktére nie moga by¢ sktadowane na sktadowiskach; zakaz sktadowania od-
padow, ktére nie spetniajg okreslonych kryteriéw przyjecia odpadoéw, oraz wymaog
spetnienia przez sktadowiska wymogéw bezpieczenstwa technicznego i - co istotne
dla badanej problematyki - finansowego.

21 Dyrektywa 2006/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 r. w sprawie go-

spodarowania odpadami pochodzacymi z przemystu wydobywczego oraz zmieniajaca dyrektywe
2004/35/WE (Dz. Urz. UE L 102 z 11.04.2006, s. 15, ze zm.; dalej: dyrektywa 2006/21/WE).

22 Rozporzadzenie (WE) nr 1013/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14 czerwca 2006 r.
w sprawie przemieszczania odpadéw (Dz. Urz. UE L 190 z 12.07.2006, ze zm.; dalej: rozporzadzenie
nr 1013/2006).
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Dyrektywa 1999/31/WE wymaga, aby podmiot miat zabezpieczenie finansowe na
wykonanie zobowigzan odnoszacych sie do procedury zamkniecia i z okresem po-
eksploatacyjnego nadzoru nad terenem skfadowiska odpadéw, wynikajacych z jego
zezwolenia (motyw 28 preambuty do dyrektywy 1999/31/WE). Artykut 8 lit. a ppkt iv
dyrektywy 1999/31/WE nakazuje panstwom cztonkowskim podjecie $rodkéw, aby
wiasciwe wiadze nie wydawaty zezwolenia na utworzenie sktadowiska odpaddw, je-
zeli nie sa one przekonane, miedzy innymi, ze wnioskodawca ustanowit ,odpowied-
nie zabezpieczenia w formie zabezpieczenia finansowego [...] na podstawie procedur,
o ktérych zadecyduja Panstwa Cztonkowskie, zostaty lub zostang przez wnioskodawce
ztozone przed rozpoczeciem operacji sktadowania w celu zapewnienia, ze warunki
(whacznie z przepisami dotyczacymi okresu poeksploatacyjnego nadzoru), wynikajace
z zezwolenia wydanego zgodnie z przepisami niniejszej dyrektywy, zostang wypet-
nione oraz ze procedura zamkniecia wymagana przez dyrektywe jest przestrzegana.
Zabezpieczenie to lub jego odpowiednik obowiagzuja tak diugo, jak wymagaja tego
dziatania utrzymania i poeksploatacyjnego nadzoru nad sktadowiskiem”.

Celem dyrektywy 2006/21/WE w sprawie gospodarowania odpadami pochodza-
cymi z przemystu wydobywczego jest, zgodnie z jej art. 1, ,zapobieganie lub zmniej-
szanie, w najszerszym mozliwym zakresie, wszelkich niekorzystnych skutkéw dla $ro-
dowiska, w szczegdlnosci wody, powietrza, gleby, fauny i flory oraz krajobrazu, oraz
wszelkich wynikajacych z tego zagrozen dla zdrowia ludzkiego, spowodowanych go-
spodarowaniem odpadami pochodzacymi z przemystu wydobywczego”. Motyw 25
preambuty do dyrektywy 2006/21/WE stanowi miedzy innymi, ze ,operator obiektu
unieszkodliwiania odpadéw z przemystu wydobywczego powinien mie¢ obowigzek
ztozenia gwarancji finansowej lub jej ekwiwalentu, zgodnie z procedurami, o ktérych
zdecyduja Panstwa Cztonkowskie, zapewniajac, aby zostaty spetnione wszystkie obo-
wiazki wynikajgce z zezwolenia, w tym obowigzki zwigzane z zamknieciem obiek-
tu unieszkodliwiania odpadéw i jego faza poeksploatacyjna. Gwarancja finansowa
powinna wystarcza¢ na pokrycie kosztow rekultywacji terenu, na ktéry miat wptyw
obiekt unieszkodliwiania odpadéw, ktéry obejmuje réwniez sam obiekt unieszkodli-
wiania odpadoéw zgodnie z opisem w planie unieszkodliwiania odpadéw [...]"

Komisja Europejska wydata wytyczne techniczne dotyczace zabezpieczenia finan-
sowego wynikajacego z tresci dyrektywy 2006/21/WE>. Wytyczne te stanowia, ze
panstwa cztonkowskie opierajg obliczenia gwarancji finansowej dla obiektu uniesz-
kodliwiania odpadéw na: 1) jego prawdopodobnym wptywie na zdrowie ludzkie i $ro-
dowisko; 2) definicji rekultywacji, w tym jej wykorzystania po zamknieciu sktadowi-
ska; 3) majacych zastosowanie standardach i celach srodowiskowych, w tym fizycznej
stabilnosci obiektu unieszkodliwiania odpadéw, minimalnych standardach jakosci
gleby i zasobéw wodnych oraz maksymalnych wskaznikach uwolnienia; 4) srodkach

2 Decyzja Komisji z dnia 20 kwietnia 2009 r. w sprawie technicznych wskazéwek w celu ustanowie-
nia gwarangji finansowej zgodnie z dyrektywa 2006/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w spra-
wie gospodarowania odpadami pochodzacymi z przemystu wydobywczego (2009/335/WE) (Dz. Urz.
UEL 101z 21.04.2009, s. 25).
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technicznych wymaganych do osiggniecia celéw srodowiskowych, w szczegolnosci
srodkach zapewniajacych stabilnos¢ obiektu i ograniczajacych szkody w srodowisku;
5) srodkach wymaganych do osiggniecia celéw w trakcie i po zamknieciu obiektu,
w tym rekultywacji terenu, oczyszczenia i monitorowania po zamknieciu, jezeli jest to
wymagane, oraz, jezeli jest to istotne - srodkach majacych na celu przywrécenie réz-
norodnosci biologicznej; 6) oszacowaniu skali czasowej oddziatywan i wymaganych
$rodkach tagodzacych oraz 7) ocenie kosztéw wymaganych do zapewnienia rekulty-
wagji terenu, zamkniecia i po zamknieciu, w tym monitorowania lub oczyszczenia.
Rozporzadzenie nr 1013/2006 w sprawie przemieszczania odpadéw wdraza Kon-
wencje bazylejska i decyzje OECD w sprawie kontroli transgranicznego przemiesz-
czania odpadéw w UE**. Rozporzadzenie ustanawia procedury transgranicznego
przemieszczania odpadéw w UE oraz miedzy panstwami cztonkowskimi a paristwami
trzecimi, w tym zakaz wywozu odpaddw w celu ich unieszkodliwienia. Artykut 4 ust. 5
rozporzadzenia nr 1013/2006 stanowi miedzy innymi, ze nalezy ustanowi¢ gwaran-
cje finansowa lub réwnowazne ubezpieczenie i zgtosi¢ je w zgtoszeniu dotyczacym
przemieszczania odpadoéw. Artykut 4 ust. 5 stanowi ponadto, ze gwarancje finansowa
lub réwnowazne ubezpieczenie nalezy przedtozy¢ jako cze$¢ dokumentu zgtoszenia
przed rozpoczeciem przemieszczania. W art. 6 rozporzadzenia nr 1013/2006 okreslono
wymogi dotyczace gwarancji finansowej lub rownowaznego ubezpieczenia. Musi ona
pokrywad: 1) koszty transportu, 2) odzysku lub unieszkodliwiania, w tym wszelkich nie-
zbednych dziatan przejsciowych, oraz 3) sktadowania odpadéw przez 90 dni. Artykut 6
ust. 2 stanowi, ze celem zabezpieczenia finansowego jest zapewnienie transportu lub
odzysku odpadéw w przypadku, gdy nie moga by¢ one zrealizowane zgodnie z prze-
znaczeniem lub gdy transport, odzysk lub unieszkodliwianie sa nielegalne. Zgod-
nie z art. 6 ust. 5 ,gwarancja finansowa lub réwnowazne ubezpieczenie obowigzuje
w stosunku do zgtoszonego przemieszczania oraz realizacji odzysku lub unieszkodli-
wienia zgtoszonych odpaddéw oraz zabezpiecza je". W 2010 r. Komisja przeprowadzi-
ta badanie w celu przedstawienia analizy praktyk stosowanych w panstwach czton-
kowskich w odniesieniu do gwarancji finansowej lub rownowaznego ubezpieczenia
okreslonych w art. 6 rozporzadzenia nr 1013/2006. Korespondenci zgodnie z art. 54
rozporzadzenia nr 1013/2006 uzgodnili, ze nie ma potrzeby opracowania wspélnej
europejskiej metody kalkulacji wysokosci gwarancji finansowej lub réwnowaznego
ubezpieczenia®. W projekcie nowego rozporzadzenia w sprawie przemieszczania od-
padow z 2021 r. przepisy dotyczace zabezpieczenia finansowego nie ulegty zmianie.
Unia Europejska przyjeta dyrektywe 2002/96/WE — w celu poprawy zbierania, prze-
twarzania i recyklingu zuzytego sprzetu elektrycznego i elektronicznego — w 2003 r.°

24 Decyzja C(2001)107/FINAL Rady Organizacji Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) w spra-
wie kontroli transgranicznego przemieszczania odpaddéw przeznaczonych do odzysku, zmieniajaca
decyzje OECD C(92)39/FINAL.

25 Metoda obliczania w panstwach cztonkowskich gwarancji finansowej i rownowaznego ubezpie-
czenia zgodnie z art. 6 rozporzadzenia nr 1013/2006.

2 Dyrektywa 2002/96/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 stycznia 2003 r. w sprawie
zuzytego sprzetu elektrotechnicznego i elektronicznego (WEEE) (Dz. Urz. UE L 37 z 13.02.2003, s. 24,
ze zm.; dalej: dyrektywa 2002/96/WE).



Unijne uwarunkowania normatywne wykorzystania ubezpieczen do racjonalnego... 259

Artykut 8 ust. 3 dyrektywy 2002/96/WE zobowiazuje panstwa cztonkowskie do zagwa-
rantowania, ze producenci lub strony trzecie dziatajgce w ich imieniu ustanowig syste-
my zapewniajace odzysk WEEE przy uzyciu najlepszych dostepnych technik. Systemy
te moga by¢ ustanawiane przez producentéw indywidualnie lub zbiorowo. Artykut 12
ust. 3 dyrektywy 2002/96/WE stanowi ze ,gwarancja moze mie¢ forme uczestnictwa
producenta we wiasciwych programach finansowania gospodarowania WEEE, ubez-
pieczenia recyklingu lub zablokowania konta bankowego”. Motyw 23 preambuty do
dyrektywy 2002/96/WE stwierdza, ze celem wymogu jest ponoszenie kosztéw ,go-
spodarowania WEEE, pochodzacym z produktédw porzuconych, przez spoteczenstwo
lub innych producentéw”. Wiekszos¢ panstw cztonkowskich ustanowita programy fi-
nansowania gospodarowania WEEE w celu spetnienia wymogu gwarancji. Programy
umozliwiaja réwniez producentom dostosowanie sie do innych wymogéw dyrektywy
2002/96/WE. W rezultacie wiekszo$¢ producentéw WEEE nie skorzystata z gwarancji
bankowych ani nie zawarta umowy ubezpieczenia?’.

3.2. Umowa ubezpieczenia a inne rodzaje zabezpieczenia finansowego

Ingerencja prawodawcy unijnego angazujaca instrumenty ubezpieczeniowe w gospo-
darke odpadami charakteryzuje sie swoista liberalnoscig pozwalajacag na wybor zabez-
pieczenia — albo przez podmiot ubiegajacy sie o zezwolenie na podjecie konkretnej
dziatalnosci zwigzanej z odpadami, albo przez organ administracji. Powotane wcze-
$niej dyrektywy nie sa w tych kwestiach jednorodne. Przyja¢ jednak mozna, ze decydu-
jace zdanie w kwestii zabezpieczenia finansowego ma organ administracji wydajacy
zezwolenie. Nalezy mie¢ na uwadze, ze we wszystkich przypadkach zabezpieczenie
finansowe stanowi wymaég podjecia dziatalnosci przez dany podmiot: zarzadzajacego
sktadowiskiem odpadéw, zaktad goérniczy czy producenta sprzetu elektronicznego.
Mamy zatem do czynienia z zabezpieczeniem finansowym o charakterze przy-
musowym dla konkretnego przedsiebiorcy, ktérego jednak nie mozna potraktowac
jako obowigzkowe (a nawet przymusowe) ubezpieczenie. Dochodzi zatem do swo-
istej konkurencji pomiedzy réznymi instrumentami finansowymi jako instrumenta-
mi stuzacymi zabezpieczeniu roszczenn podmiotéw publicznych. Prawodawca unijny
ogranicza sie do narzucenia ,zabezpieczenia finansowego lub jego ekwiwalentu”
(dyrektywa 1999/31/WE), ,finansowej gwarancji lub jej ekwiwalentu” (dyrektywa
2006/21/WE), ,gwarancji finansowej lub rownowaznego ubezpieczenia” (rozporzadze-
nie nr 1013/2006) i najbardziej konkretnie stwierdza, ze ,gwarancja moze mie¢ forme
uczestnictwa producenta we wtasciwych programach finansowania gospodarowania
WEEE, ubezpieczenia recyklingu lub zablokowania konta bankowego” (dyrektywa
2012/19/UE). Jak wida¢, brak jednolitosci w formutowaniu narzucanych przez pra-
wodawce unijnego zabezpieczen. Tak ogdlne sformutowanie zgodne jest z duchem
harmonizacji i daje mozliwos¢ panstwom cztonkowskim dostosowania wymogu do

27 V.. Fogleman, Improving financial security in the context of the Environmental Liability Directive, Brus-
sels 2020, s.117.
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rozwoju rynku finansowego danego panstwa. Prawodawstwo krajowe wskazuje za-
tem najczesciej konkretne zabezpieczenia finansowe, sposréd ktérych wybierane jest
zabezpieczenie w konkretnym przypadku.

Przyktadowo w Polsce, zgodnie z przepisami ustawy o odpadach, stanowigcej
w czesdci wyraz implementacji dyrektywy 1999/31/WE w sprawie skladowania odpa-
déw, podmiot zarzadzajacy odpadami dla podjecia i prowadzenia swojej dziatalnosci
ma obowigzek przedstawienia zabezpieczenia finansowego w formie: 1) depozytu
bankowego, 2) gwarancji bankowej, 3) gwarancji ubezpieczeniowej, 4) polisy ubezpie-
czeniowej. Zabezpieczenie w formie gwarancji bankowej, gwarancji ubezpieczenio-
wej lub polisy ubezpieczeniowej sktadane jest do organu zatwierdzajacego instrukcje
prowadzenia sktadowiska odpadoéw. Celem takiego dziatania jest zabezpieczenie rosz-
czen organu administracji (marszatka wojewddztwa lub dyrektora regionalnego or-
ganu ochrony srodowiska) z tytutu wystapienia negatywnych skutkdw w srodowisku
oraz szkéd w Srodowisku w zwigzku z prowadzeniem sktadowiska odpadéw (szkody
w gatunkach chronionych, siedliskach chronionych, wodach, powierzchni ziemskiej).
Zgodnie z trescig art. 125 u.o. gwarancja bankowa, gwarancja ubezpieczeniowa lub
polisa ubezpieczeniowa powinna stwierdza¢, ze w razie wystapienia negatywnych
skutkéw w srodowisku lub szkéd w $rodowisku, bank lub ubezpieczyciel ureguluje
zobowiazania, w przypadku gdy witasciwy organ (marszatek wojewddztwa) zdecy-
duje o przeznaczeniu $rodkéw z zabezpieczenia roszczen na usuniecie tych skutkdow,
o ile dziatan tych nie wykonat na wtasny koszt zarzadzajacy sktadowiskiem odpadéw
(podobnie art. 48a ust. 17 u.0.). Wymog takiego oswiadczenia, jak réwniez jego tres¢,
stanowi¢ mogg istotny czynnik utrudniajgcy wykorzystanie ubezpieczenia jako wy-
maganego zabezpieczenia umowy. Zgodzi¢ nalezy sie z pogladem, Zze ograniczenie
obowigzku uruchomienia zabezpieczen do sytuacji, gdy zarzadzajacy sktadowiskiem
nie usunat negatywnych skutkéw w srodowisku lub szkéd w srodowisku na wiasny
koszt, jest trudno akceptowalne w $wietle prawa ubezpieczeniowego, ale budzi réw-
niez szersze watpliwosci. Celem zabezpieczenia jest zaspokojenie roszczer wobec po-
siadacza zabezpieczenia, czyli wyreczenie z obowigzku osobistego swiadczenia. Taka
intencja przys$wieca zawieraniu umowy ubezpieczenia, w tym ubezpieczen srodowi-
skowych. Ubezpieczajacy nabywa ochrone ubezpieczeniowa w zamian za relatywnie
niska sktadke w stosunku do kosztéw, ktére musiatby ponies¢, gdyby zaszto zdarzenie
objete szkoda. W ten sposéb ubezpieczajacy chroni swoje interesy majatkowe, prze-
rzucajac cze$¢ odpowiedzialnosci finansowej na inny podmiot — ubezpieczyciela®. Ta
immanentna cecha ubezpieczen stanowi¢ moze bariere w wyborze tej formy zabez-
pieczenia.

Na trudnosci w wykorzystaniu ubezpieczern wskazuje konkretny przypadek Za-
ktadu Utylizacji Odpadoéw Sp. z 0.0., ktéry ubiegat sie o pozwolenie zintegrowane na
eksploatacje instalacji termicznego przeksztatcania odpadéw wydawanego przez

28 R. Orzechowska, Odpowiedzialnos¢ podmiotu korzystajgcego ze srodowiska — narzedzia mitygacji
finansowych konsekwencji odpowiedzialnosci za szkode w Srodowisku za pomocq ubezpieczen, ,Prawo
Asekuracyjne” 2020, nr4,s.51.
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marszatka wojewddztwa wielkopolskiego jako organu wilasciwego w tej sprawie.
Zgodnie z art. 48a ust. 1-4 u.o. jako posiadacz odpaddw, niebedacy zarzadzajacym
sktadowiskiem, do ktérego zastosowanie miat art. 125 u.o., byt on obowigzany do
uzyskania zezwolenia na przetwarzanie odpaddéw i zwigzanego z nim ustanowienia
zabezpieczenia roszczen w wysokosci umozliwiajacej pokrycie kosztéw wykonania
zastepczego w zwigzku z niewykonaniem obowigzkéw natozonych na ubezpieczone-
go wynikajacych z: a) decyzji nakazujacej usuniecie z miejsca nieprzeznaczonego do
ich skfadowania lub magazynowania, b) usuniecie odpadéw lub negatywnych skut-
kéw lub szkéd w srodowisku spowodowanych w przypadku cofniecia zezwolenia lub
¢) koniecznosci usuniecia odpadéw lub pozostatosci po akcji gasniczej lub usunieciu
negatywnych skutkéw lub szkéd w srodowisku. Prowadzacy instalacje Zaktadu Utyli-
zacji Odpadéw Sp. z o.0. zadeklarowat forme oraz wysokos$¢ zabezpieczenia roszczen
w postaci polisy ubezpieczeniowej obejmujacej kwote 1 500 000 zt (stownie: jeden
milion piecset tysiecy ztotych). Stosownie do art. 48a ust. 7 u.o. marszatek wojewddz-
twa wielkopolskiego postanowieniem okreslit ww. forme i wysokos¢ zabezpiecze-
nia roszczen. Zgodnie z art. 48a ust. 10 u.o. Zaktad Utylizacji Odpadéw przedstawit
organowi oryginat polisy ubezpieczeniowej. W zwiazku z tym, iz przedtozona polisa
nie spetnita wymagan okreslonych w przepisach ustawy o odpadach, w szczeg6Inosci
w zakresie oswiadczenia ubezpieczyciela dotyczacego uregulowania zobowigzan na
rzecz whasciwego organu egzekucyjnego, zobowigzano go do przedtozenia dokumen-
tu potwierdzajgcego ustanowienie zabezpieczenia roszczen spetniajacego warunek,
o ktérym mowa w art. 48a ust. 5 u.0.”” W odpowiedzi na powyzsze Zaktad Utylizacji
Odpadoéw zmienit forme zabezpieczenia roszczen - z polisy ubezpieczeniowej na gwa-
rancje bankowa. Zatem postanowieniem marszatek wojewddztwa wielkopolskiego
ponownie okreslit ww. forme (gwarancja bankowa) i wysokos¢ zabezpieczenia rosz-
czen (kwota: 1 500 000 zh*.

Brak zawarcia w polisie ubezpieczeniowej przewidzianego przepisami o$wiadcze-
nia wynika¢ moze z co najmniej dwoch powodoéw: 1) nieprawidtowego traktowania
polisy ubezpieczeniowej jako czynnosci prawnej, 2) istoty $wiadczenia ubezpieczy-
ciela sprowadzajacego sie do ochrony ubezpieczeniowej w zwigzku z przejetym ryzy-
kiem powstania zdarzenia niepewnego®'. Pierwszy z powodéw jest charakterystyczny

2% Art. 48a ust. 5 u.0.:,W gwarancji bankowej, gwarancji ubezpieczeniowej lub polisie ubezpiecze-
niowej stwierdza sie, ze w dowolnym czasie, do wydania ostatecznej decyzji o zwrocie gwarandji
bankowej, gwarancji ubezpieczeniowej lub polisy ubezpieczeniowej, o ktérej mowa w ust. 18, w ra-
zie wystapienia negatywnych skutkéw w srodowisku lub szkéd w srodowisku w rozumieniu ustawy
z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $srodowisku i ich naprawie, powstatych w wyni-
ku niewywigzania sie przez podmiot z obowigzkéw okreslonych w niniejszej ustawie, w tym obowigz-
kéw wynikajacych z posiadanego zezwolenia na zbieranie odpadéw lub zezwolenia na przetwarzanie
odpaddw, lub koniecznosci usuniecia odpaddéw z miejsca nieprzeznaczonego do ich magazynowania
lub sktadowania, bank lub zaktad ubezpieczeniowy ureguluja zobowiazania na rzecz organu prowa-
dzacego egzekucje tych obowigzkow”.

30 Decyzja Marszatka Wojewodztwa z dnia 30 listopada 2020 r,, DSR-11-2.7222.34.2019, https://bip.
umww.pl/artykuly/2826939/pliki/20210316115713_7222.34.pdf [dostep: 10.09.2023].

31 Zamiast wielu D. Maéniak, Umowa ubezpieczenia [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Balwicka-
-Szczyrba, A. Sylwestrzak, Warszawa 2022, s. 1225.
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dla prawa kontynentalnego, gdzie polisa ubezpieczeniowa stanowi jedynie dokument
potwierdzajacy zawarcie umowy ubezpieczenia, nie stanowi zrédta zobowigzania,
a oswiadczenia w niej zawarte stanowia jedynie potwierdzenie tresci umowy zawartej
w formie dorozumianej*”. Niestety, przepis polskiej ustawy o odpadach wprost odnosi
sie do polisy ubezpieczeniowej jako zabezpieczenia finansowego, co ignoruje jej cha-
rakter i skupia uwage organu na jej tresci. Drugi z powoddéw wydaje sie mie¢ kluczo-
we znaczenie w badaniu adekwatnosci umowy ubezpieczenia jako zabezpieczenia
finansowego roszczen organéw administracji z tytutu pokrycia kosztéw wykonania
zastepczego dziatan zwigzanych z usuwaniem negatywnych zmian w $rodowisku -
wynikajacych z decyzji administracyjnej wydanej na podstawie przepiséw szczegoé-
towych dotyczacych okreslonego podmiotu gospodarujacego odpadami (zarzadzaja-
cy sktadowiskiem, posiadacz odpadow, wytwérca odpaddw wysytanych za granice).
Celem zabezpieczenia jest zapewnienie o uregulowaniu zobowigzan na rzecz organu
prowadzacego egzekucje obowigzkéw cigzacych na gospodarujagcym odpadami. Ta-
kie zapewnienie wymaga szczegdlnego okreslenia pojecia wypadku ubezpieczenio-
wego - pojecia kluczowego dla ksztattowania stosunku ubezpieczeniowego.
Zgodnie z utrwalong doktryng ubezpieczeniowg wypadek ubezpieczeniowy sta-
nowi materializacje ryzyka ubezpieczeniowego i zdarzenie niezalezne od woli ubez-
pieczajacego (ubezpieczonego), ktére cechuje niepewnos$¢®. Rozwigzaniem moze
by¢ odpowiednie zdefiniowanie wypadku ubezpieczeniowego przez ubezpieczyciela
w warunkach ubezpieczeniowych. Mozliwe jest to w ubezpieczeniach majatkowych
innych niz ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej, ktére z uwagi na ich akcesoryj-
ny charakter uzaleznione sg od odpowiedzialnosci ubezpieczonego. Polski Kodeks cy-
wilny przewiduje, ze w ubezpieczeniach odpowiedzialnosci cywilnej ,ubezpieczyciel
zobowigzuje sie do zaptacenia okreslonego w umowie odszkodowania za szkody wy-
rzagdzone osobom trzecim, wobec ktérych odpowiedzialno$¢ za szkode ponosi ubez-
pieczajacy albo ubezpieczony” (art. 822 k.c.). Przyjecie, ze wypadkiem ubezpieczenio-
wym bedzie wydanie w okresie ubezpieczenia ostatecznej decyzji wtasciwego organu
prowadzacego egzekucje o przeznaczeniu $rodkéw z zabezpieczenia roszczen usta-
nowionego na pokrycie kosztéw wykonania zastepczego, nie przeczy cesze niepew-
nosci — immanentnej dla wypadku ubezpieczeniowego®*. Taka definicja rozwigzuje

32 Szerzej zob. D. Fuchs, Charakter prawny polisy ubezpieczeniowej w prawie polskim a przedmiotowy
zakres zastosowania Konwencji Wiederiskiej o umowach miedzynarodowej sprzedazy towaréw z 1980 r.
Przyczynek do wyktadni norm miedzynarodowego prawa handlowego, ,Rozprawy Ubezpieczeniowe”
2009, nr 1,s.19-26.

33 Definicja zdarzenia losowego przyjeta w art. 3 ust. 1 pkt 57 ustawy z dnia 11 wrze$nia 2015 r.
o dziatalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 656 ze zm.) brzmi:
,zdarzenie losowe - niezalezne od woli ubezpieczajacego lub ubezpieczonego zdarzenie przyszte
i niepewne, ktérego wystapienie powoduje uszczerbek w dobrach osobistych lub w dobrach majat-
kowych albo zwiekszenie potrzeb majatkowych po stronie ubezpieczajacego lub innej osoby objetej
ochrong ubezpieczeniowa"

34 Takie rozwigzanie stosowane jest juz na rynku ubezpieczeniowym, stanowiac niestety rzadko$¢ -
przyktadem sa Environmental Protect Ogdlne Warunki Ubezpieczenia Odpowiedzialnosci za szkody
w $rodowisku Colonnade Insurance S.A.


http://bazekon.icm.edu.pl/bazekon/element/bwmeta1.element.ekon-element-issn-1896-3641
http://bazekon.icm.edu.pl/bazekon/element/bwmeta1.element.ekon-element-0c86f02e-3b25-3ef7-88fe-f67ef4578c39
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podnoszony w doktrynie problem dostosowania zakresu ochrony ubezpieczeniowej
do oczekiwanego przez ustawodawce zakresu zabezpieczenia wymagajacego uru-
chomienia srodkéw niezaleznie od tego, czy wystapi bezposrednie zagrozenie szkodg
w $rodowisku lub szkoda w $rodowisku®.

Specyfika zabezpieczenia finansowego ustanowionego celem ,zapewnienia, ze
wszystkie zobowigzania wyptywajace z zezwolenia zostaty spetnione” (motyw 28
preambuty do dyrektywy 1999/31/WE), wptywa rowniez na zakres czasowy ochrony.
W interesie organu ochrony srodowiska, i zapewne w duchu dyrektywy, jest przyjecie,
iz zabezpieczenie dotyczy wszelkich zobowigzan cigzacych na gospodarujacym odpa-
dami bez wzgledu na moment ich powstania. Takie rozwigzanie nie jest mozliwe do
przyjecia przez ubezpieczycieli. Stad stosowane na rynku ubezpieczeniowym ,trigge-
ry’, zastrzegajace, ze ochrona ubezpieczeniowa obejmuje wypadki ubezpieczeniowe
wynikte z uchybien, ktérych ubezpieczony dopuscit sie w okresie do trzech lat poprze-
dzajacych poczatek okresu ubezpieczenia wskazany w umowie ubezpieczenia®.

Takie ubezpieczenie, w odpowiedni sposéb ,skrojone” przez normy krajowe celem
realizacji potrzeb narzuconych przez prawo unijne, zdecydowanie trudno traktowac
jako ubezpieczenie odpowiedzialnosci cywilnej. Jako ubezpieczenie kosztéw zapo-
biegawczych i naprawczych zwigzanych z gospodarowaniem odpadami powinno by¢
zaliczane do ubezpieczen grupy 16 (ubezpieczen réznych ryzyk finansowych). Jest to
zaklasyfikowanie tym bardziej uzasadnione, gdy pamietamy, ze stanowig one alterna-
tywe dla gwarancji ubezpieczeniowej - czynnosci ubezpieczeniowej, ktérej przedmio-
tem jest ryzyko finansowe.

Poréwnanie rozwiagzan krajowych stanowigcych wyraz wdrozenia przepiséw unij-
nych dotyczacych zabezpieczenia finansowego wskazuje na brak ubezpieczenia $ro-
dowiskowego jako jedynego srodka zabezpieczenia finansowego dla srodkéw takich
jak zamkniecie lub opieka po zamknieciu sktadowiska lub innego obiektu unieszko-
dliwiania odpadéw. Ubezpieczenie moze by¢ stosowane w celu zapewnienia ochrony
przed ryzykiem zwigzanym z realizacja dziatarh majgcych na celu na przyktad zamknie-
cie skfadowiska lub obiektu unieszkodliwiania odpadéw, przekraczajagcym szacunkowe
koszty zamkniecia, wymogiem zamkniecia sktadowiska lub obiektu unieszkodliwiania
odpadéw przez podmiot prowadzacy sktadowisko lub obiekt unieszkodliwiania odpa-
déw przed planowanym terminem zamkniecia, lub szkodami wyrzadzonymi srodowi-
sku naturalnemu w wyniku zdarzen majacych miejsce podczas zamkniecia lub nadzo-
ru po zamknieciu. Inne finansowe instrumenty zabezpieczajace, takie jak gwarancje
bankowe, depozyty lub obligacje, sa jednak wymagane do pokrycia szacunkowych
kosztéw zamkniecia i opieki poeksploatacyjnej. Jest to zwigzane z tym, ze ubezpiecze-
nie obejmuje zdarzenia losowe, a nie zdarzenia pewne. Twierdzenie jednak, ze ,ubez-
pieczenie moze by¢ elementem zabezpieczenia finansowego odpowiedzialnosci, ale

35 R. Orzechowska, Environmental liability of the operator - financial tools to mitigate the consequenc-
es of environmental liability with insurance [w:] Environmental risk and insurance, red. K. Malinowska,
D. Masniak, A. Tarasiuk, Gdansk 2021, s. 79-82.

36 Environmental Protect Ogéine Warunki Ubezpieczenia Odpowiedzialnoci za szkody w $rodowi-
sku Colonnade Insurance S.A.
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tylko w zakresie, w jakim moga z niej wynika¢ zobowigzania’, nie dostrzega mozliwo-
$ci, jakie drzemig w rozwoju ubezpieczen ryzyk finansowych, i skupia sie na ubezpie-
czeniu odpowiedzialnosci cywilnej (OC).
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Streszczenie
Dorota Masniak

Unijne uwarunkowania normatywne wykorzystania ubezpieczen
do racjonalnego ekologicznego gospodarowania odpadami

Tres¢ artykutu skupia sie na unijnych uwarunkowaniach realizacji idei racjonalnego ekologicz-
nego gospodarowania odpadami przy wykorzystaniu instytucji ubezpieczeniowych, takich
jak umowa ubezpieczenia czy gwarancja ubezpieczeniowa. Podjeto sie proby zdefiniowania
pojecia odpadu oraz form gospodarowania odpadami. Dla wykazania znaczenia narzucanych
przepisami unijnymi zabezpieczers finansowych konieczne okazato sie przedstawienie tego
obowigzku w kontekscie szerzej obowiazujacych zasad: zanieczyszczajacy ptaci i zasady roz-
szerzonej odpowiedzialnosci producenta. Wptyw prawodawstwa unijnego na krajowe systemy
prawne przedstawiony zostat na przyktadzie Polski — polskiego prawodawstwa i polskiego ryn-
ku ubezpieczeniowego.

Stowa kluczowe: gospodarowanie odpadami, gwarancja, odpady, ubezpieczenia, zabezpiecze-
nie finansowe.

Summary
Dorota Masniak
EU normative conditions for the use of insurance for rational ecological waste management

The content of this article focuses on the EU conditions for implementing the idea of rational
ecological waste management with the use of insurance institutions, such as an insurance con-
tract or guarantee. An attempt is made to define the notion of waste/product and forms of
waste management. In order to demonstrate the importance of the financial security imposed
by EU legislation, it proved necessary to present this obligation in the context of the broader
principles: polluter pays and the principle of extended producer responsibility. The impact of EU
legislation on national legal systems was presented using the example of Poland - Polish legisla-
tion and the Polish insurance market.

Keywords: waste management, guarantee, waste, insurance, financial security.
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Prawne aspekty zarzadzania sSrodowiskiem
na przyktadzie gospodarki odpadami komunalnymi

Wprowadzenie

W XXI w. w Polsce dokonaty sie rewolucyjne zmiany w zakresie zarzgdzania gospodar-
ka odpadami komunalnymi. Wprowadzono nowe instytucje oraz instrumenty, ktére
miaty za zadanie uszczelni¢ system. Wedtug dyrektywy 2018/851' ,odpady komunalne
stanowig w przyblizeniu od 7 do 10% wszystkich odpadéw wytwarzanych w Unii. Jest
to jednak jeden z najbardziej ztozonych strumieni odpadéw i sposdéb gospodarowania
nim zasadniczo $wiadczy o jakosci catego systemu gospodarowania odpadami w da-
nym panstwie. Wyzwania zwigzane z gospodarowaniem odpadami komunalnymi wy-
nikaja z wysoce ztozonego i zré6znicowanego sktadu tych odpaddéw, bezposredniego
sasiedztwa wytworzonych odpadéw w stosunku do obywateli, bardzo duzej widocz-
nosci takich odpadéw dla obywateli, a takze ich oddziatywania na srodowisko i zdro-
wie ludzkie” (motyw 6 dyrektywy 2018/851).

Gospodarka odpadami komunalnymi wymaga wysoce ztozonego systemu zarza-
dzania nimi, obejmujacego efektywny system zbierania, skuteczny system sortowa-
nia i odpowiednie $ledzenie strumieni odpaddéw, czynne zaangazowanie obywateli
i przedsiebiorstw, infrastruktury dostosowanej do konkretnego sktadu odpadéw oraz
kompleksowego systemu finansowania.

Zarzadzanie gospodarka odpadami komunalnymi ujmowane bedzie jako zorgani-
zowany sposéb oddziatywania specjalnie wytonionej grupy instytucji na spotecznosc
dla zachowania ochrony srodowiska, zycia i zdrowia ludzi przez zapobieganie powsta-
waniu odpadéw komunalnych i zmniejszenie ich ilosci oraz negatywnego wptywu
wytwarzania odpadéw komunalnych i gospodarowania nimi, a takze przez zmniejsze-
nie catkowitego wptywu uzytkowania zasobow oraz poprawe efektywnosci takiego
uzytkowania, w celu przejscia na gospodarke o obiegu zamknietym. Zaznaczy¢ jednak

! Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/851 z dnia 30 maja 2018 r. zmieniajaca dy-

rektywe 2008/98/WE w sprawie odpaddéw (Dz. Urz. UE L 150 z 14.06.2018, s. 109; dalej: dyrektywa
2018/851).
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nalezy, ze ustawodawca polski ma problemy z przejsciem od gospodarki linearnej do
cyrkularnej.

Panstwa, ktére stworzyty efektywne systemy gospodarki odpadami komunalny-
mi, zazwyczaj osiagaja lepsze wyniki pod wzgledem gospodarki odpadami w ujeciu
0golnym, w tym w osiggnieciu celéw w zakresie recyklingu. Polska niestety nie nale-
zy do tych panstw. W 2021 r. wytworzono na naszym terenie 13 673,6 tys. ton odpa-
déw komunalnych, o 4,2% wiecej w poréwnaniu z rokiem poprzednim. Na jednego
mieszkanca Polski przypadato $rednio 360 kg wytworzonych odpadéw komunalnych
(o 16 kg wiecej niz w roku poprzednim), przy czym w miastach byto to 409 kg (o 17 kg
wiecej niz w roku poprzednim), a na obszarach wiejskich - 288 kg (o 16 kg wiecej niz
w roku poprzednim). Najwiecej odpadéw komunalnych wytworzonych przypadato na
1 mieszkanca wojewodztw: dolno$laskiego (435 kg), zachodniopomorskiego i $laskie-
go (po 409 kqg) oraz lubuskiego (408 kg); najmniej zas na 1 mieszkanca wojewddztw:
podkarpackiego (250 kg), lubelskiego (265 kg), swietokrzyskiego (275 kg) i podlaskie-
go (304 kg)*.

Celem opracowania jest charakterystyka zarzadzania systemem gospodarki odpa-
dami komunalnymi w Polsce. Z celem $cisle zwigzany jest problem badawczy, ktéry
przyjmuje postac pytania: jak powinno ksztattowac sie zarzadzanie systemem gospo-
darki odpadami komunalnymi, dzieki ktéremu osiaggnie sie okreslone poziomy recy-
klingu i przygotowania do ponownego uzycia okreslonych frakcji odpadéw komunal-
nych oraz ograniczenia masy odpadéw komunalnych ulegajacych biodegradacji.

Osiagniecie celu badawczego oraz rozwigzanie problemu naukowego postuzyto
do postawienia hipotezy badawczej, wskazujacej, ze dokonywane préby uszczelniania
systemu gospodarki odpadami komunalnymi sg coraz bardziej wystarczajace do tego,
aby stworzy¢ optymalny model zarzadzania gospodarka tymi odpadami.

W ramach procesu badawczego wykorzystano trzy metody badania prawa. Z uwa-
gi na dazenie badawcze dominuje podstawowa dla prac prawniczych metoda do-
gmatycznoprawna. Zasadne bedzie postuzenie sie réwniez metodga aksjologicznego
badania prawa, pozwalajaca ustali¢ wartosci lezace u podstaw funkcjonowania pra-
wa odpadowego. Ostatnia metoda bedzie dotyczyta socjologicznego badania prawa,
przede wszystkim analizy dokumentéw prawnych (materiatéw sadowych, administra-
cyjnych) i statystycznych (rocznikéw, sprawozdan).

1. Podstawy prawne zarzadzania systemem gospodarki
odpadami komunalnymi

Zarzadzanie gospodarka odpadami komunalnymi podlega ciggtym przeobrazeniom.
Zmiany te podyktowane sa czynnikami spotecznymi, gospodarczymi i srodowiskowy-
mi, a takze ewoluujacymi uwarunkowaniami prawnymi dotyczacymi ustroju organdw,

2 GUS, Gospodarka mieszkaniowa i infrastruktura komunalna w 2021 r., Warszawa 2022, s. 40.
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ukfadu ich wewnetrznych zaleznosci i odpowiedzialnosci prawnej oraz wyposazania
W nowe, nieznane wczesniej instrumenty prawne. Wprowadzane nowelizacje z jednej
strony sg reakcja na watpliwosci zgtaszane przez gminy, z drugiej natomiast — wpty-
waja destabilizujgco i tworzg nowe problemy interpretacyjne. Mimo to zmiany sg ko-
rzystne dla gmin, zwiekszaja ich kompetencje oraz w dtuzszej perspektywie powinny
przyczynic sie do uszczelnienia gminnego systemu gospodarowania odpadami komu-
nalnymi oraz wiekszego udziatu w tym systemie nieruchomosci niezamieszkatych.

Gospodarka odpadami komunalnymi jest zadaniem spotecznym, ktérego powo-
dzenie zalezy od wspodtdziatania wielu podmiotéw o réznej randze, i przypisanej im
przez ustawodawce roli. Sg to: gmina, samorzagdowe wojewddztwo, wytwércy od-
padéw komunalnych (tj. whasciciele nieruchomosci) oraz podmioty odbierajgce te
odpady.

System norm regulujacych zarzadzanie gospodarka odpadami komunalnymi obej-
muje przepisy o charakterze ogdélnym, szczegdélnym i ustrojowym. Prawo o odpadach
komunalnych tworza:

- normy konstytucyjne, np. art. 86 Konstytucji RP?;

- prawo unijne, np. dyrektywa 2018/851;

— ustawy krajowe, np. ustawa o odpadach®, ustawa o utrzymaniu czystosci i porzad-
ku w gminach®;

- akty wykonawcze do ustaw, np. rozporzadzenie w sprawie poziomdw ograniczenia
sktadowania masy odpadéw komunalnych ulegajacych biodegradacji’;

- akty prawa miejscowego (np. regulamin utrzymania czystosci i porzadku na tere-
nie gminy), a takze akty wewnetrzne (np. wojewddzki plan gospodarki odpadami).
Podstawa regulacji s ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach jako lex

specialis oraz ustawa o odpadach jako lex generalis.

Normy prawne o charakterze ustrojowym wynikajg z ustawy o samorzadzie gmin-
nym’ oraz ustawy o samorzadzie wojewddztwa®. Regulacje tam zawarte maja szcze-
golny wptyw na konstrukcje i sposéb dziatania systemu zarzadzania gospodarka
odpadami komunalnymi. Okreslaja ustrdj organéw zarzadzajacych, nadzér i kontro-
le nad tymi organami oraz ich odpowiedzialno$¢ prawna. Uzupetnieniem sa przepi-
sy dotyczace pozycji prawnej wiascicieli nieruchomosci, wytwércédw odpaddw oraz

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej:
Konstytucja RP).

4 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 1587 ze zm.; da-
lej: u.0.).

5 Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (tekst jedn.: Dz. U.
22023, poz. 1469; dalej: u.c.p.g.).

6 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 15 grudnia 2017 r. w sprawie poziomdw ograniczenia
sktadowania masy odpadéw komunalnych ulegajacych biodegradacji (Dz. U. poz. 2412).

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r,, poz. 40 ze zm.;
dalej: uss.g.).

8 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 1., poz. 2094
ze zm,; dalej: u.s.w.).
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podmiotéw odbierajagcych odpady komunalne. One z kolei wynikaja z ustaw szczegdl-
nych, zwlaszcza z ustawy o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach.

2. Systemy gospodarowania odpadami komunalnymi

Aktualnie ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach ustanawia dwa syste-

my gospodarowania odpadami komunalnymi:

1) tzw. system gminny (,optatowy”) — znamienny dla nieruchomosci, w ktérych za-
mieszkuja mieszkancy (art. 6¢ ust. 1 u.c.p.g.);

2) tzw. system wolnego wyboru (,konkurencyjny’, ,umowny”) - znamienny dla nie-
ruchomosci niezamieszkanych przez mieszkancéw, ale wytwarzajacych odpady
komunalne (art. 6¢ ust. 1 w zw. z ust. 3c u.c.p.g.)’.

Cecha charakterystyczna systemu gminnego jest to, ze gmina w nim przejmuje
petna odpowiedzialnos¢ za odpady i system ich zagospodarowania. W systemie funk-
cjonuje opfata ponoszona przez mieszkancow (a egzekwowana przez gmine od wia-
$cicieli nieruchomosci) na rzecz gminy za Swiadczenie ustug polegajacych na odebra-
niu i zagospodarowaniu odpadéw. Opfata ustalana jest w drodze uchwaty przez rade
gminy. Gmina musi zorganizowa¢ odbiér odpadéw przez wytonienie w trybie zamo-
wienia publicznego firmy swiadczacej taka ustuge. Gminy moga takze zleca¢ zadania
wiasnym podmiotom bez przeprowadzenia przetargu.

Z kolei poddajac rozwazaniom system wolnego wyboru, nalezy wskaza¢, ze obo-
wigzkiem wiasciciela nieruchomosci jest zawarcie z legalnie dziatajgcym podmiotem
upowaznionym do odbioru odpadéw umowy o odebranie odpadéw powstatych na
nieruchomosci i optacenie tej ustugi. Rolg gminy natomiast jest nadzorowanie wy-
konania obowiazku zawarcia i realizacji umowy. Podmiotem odbierajgcym odpady
w tym systemie moze by¢ przedsiebiorca majacy wpis do gminnego rejestru dziafal-
nosci requlowanej, ewentualnie takze zaktad komunalny czy spo6tka gminna.

3. Prawa i obowigzki jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie gospodarki odpadami

Z publicznej terenowej administracji ochrony $rodowiska, ktéra miesci sie w systemie
zarzadzajacym gospodarka odpadami komunalnymi, wyrézni¢ nalezy samorzadowe
wojewddztwo oraz gmine.

Rola samorzadu wojewddztwa w zakresie gospodarki odpadami komunalny-
mi jest istotna. Po 2012 r. stat sie on waznym podmiotem w tym obszarze, realizujac
zadania o charakterze planistycznym, sprawozdawczym oraz kontrolnym. Organy

9 Szerzej zob. A. Barczak, Postepowanie z odpadami komunalnymi [w:] Prawo ochrony Srodowiska, red.
M. Gérski, Warszawa 2021, s. 489.
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samorzadowego wojewodztwa, wykonujac powyzsze obowigzki, korzystajg z dwdch
prawnych form dziatania, tj. wydajg akty normatywne o charakterze wewnetrznym
oraz podejmuja dziatania faktyczne.

Zadaniom o charakterze planistycznym nalezy przypisa¢ wysoka range, gdyz moz-
na je poréwnac do ,lokomotywy” ciagnacej pozostate ,wagony’, w ktérych mieszcza
sie zadania gminy, zadania wiascicieli nieruchomosci (wytwoércéw odpadoéw) oraz za-
dania odbierajacych odpady komunalne.

Zadania o charakterze planistycznym samorzadowego wojewoddztwa sg funda-
mentalne, poniewaz dzieki nim istnieje mozliwo$¢ oceny, jakie niezbedne dziatania
proekologiczne nalezy przedsiewzigé w zakresie gospodarki odpadami, jakie zastoso-
wac Srodki techniczne i finansowe, aby osiagna¢ cele i priorytety zatozone w polityce
ochrony srodowiska, oddzieli¢ tendencje wzrostu ilosci wytwarzanych odpadoéw i ich
wptywu na srodowisko od tendencji wzrostu gospodarczego kraju, wdraza¢ hierarchie
sposobéw postepowania z odpadami oraz zasady samowystarczalnosci i bliskosci,
a takze utworzyc¢ i utrzymac w kraju zintegrowanga i wystarczajaca sie¢ instalacji go-
spodarowania odpadami, spetniajagcych wymagania ochrony srodowiska. Tylko wtasci-
we okreslenie faktycznych uwarunkowan i mozliwosci pozwala na podjecie trafnych
i skutecznych decyzji oraz wykonanie zadan w terminie, przy mozliwie najnizszym
koszcie. Instrumenty te zapewniajg racjonalng organizacje dziatarn wspdlnot samo-
rzagdowych w zakresie gospodarki odpadami komunalnymi. Nie ulega watpliwosci, ze
planowanie w sferze dziatania administracji srodowiskowej wptywa na prawidtowos¢
i jakos¢ jej funkcjonowania w tym obszarze. Powyzszym celom stuzg wojewodzki plan
gospodarki odpadami (dalej: plan wojewddzki) oraz plan inwestycyjny, bedacy zatacz-
nikiem do planu wojewdédzkiego.

W dniu 6 wrzesnia 2019 r. weszta w zycie ustawa o zmianie ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach oraz niektérych ustaw'®, ktéra wniosta istotne zmiany
dotyczace zadan o charakterze planistycznym. W przepisach ustawy o odpadach no-
welizacja polegata m.in. na zniesieniu regionéw gospodarki odpadami, utracie mocy
uchwaty w sprawie wykonania wojewddzkiego planu gospodarki odpadami oraz
zmianie regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych na instalacje
komunalne.

Plan wojewdédzki dotyczy odpadéw wytworzonych na obszarze, dla ktérego jest
sporzadzany, oraz przywozonych na ten obszar, w tym odpadéw komunalnych, odpa-
déw ulegajacych biodegradacji, odpadéw opakowaniowych i odpadéw niebezpiecz-
nych (art. 34 ust. 4 u.0.), obejmujac réwniez srodki stuzgce zapobieganiu powstawaniu
odpadow, przyktadowo wskazanych w zataczniku nr 5 do u.o. Plan wojewddzki, mimo
ze nie ma charakteru aktu prawa miejscowego, odgrywa kluczowa role, gdyz wskazu-
je m.in. instalacje komunalne na obszarze wojewdédztwa. Elementy planu wojewo6dz-
kiego mozna okresli¢ jako obligatoryjne (art. 35 ust. 1 i 4 u.0.) i fakultatywne (art. 35
ust. 3 u.0.). Dokument ten powinien by¢ zgodny z krajowym planem gospodarki

10" Ustawa zdnia 19 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz
niektérych ustaw (Dz. U. poz. 1579; dalej: ustawa nowelizujagca z 2019 r.).
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odpadami i stuzy¢ realizacji zawartych w nim celéw (art. 35 ust. 7 u.o.). Tryb uchwalania
planu wojewédzkiego wynika z art. 36 i 37 u.o."

Zatacznikiem do planu wojewoddzkiego jest plan inwestycyjny, okreslajacy po-
trzebnga infrastrukture dotyczaca odpadéw komunalnych wraz z mocami przerobo-
wymi, stuzaca zapobieganiu powstawaniu tych odpadéw oraz gospodarowaniu tymi
odpadami, zapewniajaca osiggniecie celéw wyznaczonych w przepisach, o ktérych
mowa w art. 35 ust. 8 u.o. (tj. osiggniecie celéw i spetnienia wymagan wynikajacych
z przepiséw prawa Unii Europejskiej w zakresie gospodarki odpadami, w szczegélno-
$ci opakowan i odpadéw opakowaniowych, sktadowania odpadéw i zapobiegania za-
Smiecaniu) (art. 35a u.o.).

Ponadto marszatek wojewddztwa prowadzi listy instalacji komunalnych, doko-
nuje wpiséw na liste instalacji komunalnych, wykresla instalacje komunalne z listy,
dokonuje ponownych wpiséw na liste instalacji komunalnych wczedniej z listy tej
wykreslonych (art. 38b u.0.). Z powyzszego wynika, ze instalacje komunalne zostaty
wprowadzone na skutek wejscia w zycie ustawy nowelizujagcej z 2019 r. Tym samym
zlikwidowano regiony gospodarki odpadami komunalnymi oraz regionalne instalacje
przetwarzania odpadéw komunalnych (RIPOK). Wykaz instalacji komunalnych zawiera
plan wojewddzki. Marszatek wojewddztwa w Biuletynie Informacji Publicznej prowa-
dzi liste funkcjonujacych legalnie instalacji komunalnych oraz planowanych do budo-
wy, rozbudowy lub modernizacji'?.

Zadania o charakterze sprawozdawczym natomiast wynikajg z art. 39 u.o. i art. 9s
u.c.p.g. Polegaja na sporzadzaniu sprawozdania w zakresie realizacji planu wojewddz-
kiego oraz rocznego sprawozdania z realizacji zadan z zakresu gospodarowania odpa-
dami komunalnymi.

Marszatek wojewddztwa podejmuje rowniez okreslone zadania kontrolne wobec
wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Majg one charakter kontroli weryfikacyjnej,
ktorej celem jest czuwanie nad prawidtowym sporzadzeniem rocznego sprawozdania
przez wskazany organ gminy (art. 9r u.c.p.g.). Podkresli¢ nalezy, ze przyznanie takiej
kompetencji marszatkowi wojewddztwa stanowi naruszenie zasady samodzielnosci
organu wykonawczego gminy, zagwarantowanej w art. 4 ust. 2 u.s.w.

W przypadku roli gminy w systemie zarzadzania gospodarka odpadami komunal-
nymi nalezy wskaza¢, ze ma ona pozycje dominujacag w badanym obszarze. W wyniku
reformy z 2012 r. jednostka ta stata sie de facto wiascicielem odpaddéw komunalnych,
mimo ze ustawodawca wprost tego nie stwierdza. Z uwagi na powyzsze zadania gmi-
ny w zakresie gospodarki odpadami komunalnymi sg liczniejsze niz samorzadowego
wojewddztwa. Jest to prawidtowe podejscie ustawodawcy. Z jednej strony, gmina to
jednostka stojaca najblizej mieszkanca i najlepiej orientujaca sie, z jakimi problemami
on sie boryka. Z drugiej strony, gmina to ztozona i trudna do zarzadzania organizacja,

" Minister Srodowiska rozporzadzeniem z dnia 1 lipca 2015 r. okreslit sposob i forme sporzadzania

planu wojewddzkiego oraz wzér planu inwestycyjnego (Dz. U. poz. 1016).

12 Tytutem przyktadu wykaz instalacji na terenie wojewddztwa pomorskiego zamieszczono na:
https://www.bip.pomorskie.eu/a,54051,lista-instalacji-komunalnych-na-terenie-wojewodztwa-
pomorskiego.html [dostep: 20.01.2023].
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dziatajagca w szybko zmieniajgcych sie i czesto nieprzewidywalnych warunkach zwigza-
nych z jej otoczeniem, czego przyktadem jest gospodarka odpadami komunalnymi'.

Katalog zadan gminy wynika z art. 3 u.c.p.g. Zadania te mozna uja¢ w nastepujace

grupy:
zadania o charakterze organizatorskim,
zadania o charakterze prawodawczym,
zadania o charakterze finansowym,
zadania o charakterze kontrolno-nadzorczym,
zadania o charakterze informacyjno-edukacyjnym,
zadania o charakterze analityczno-sprawozdawczym,
zadania o charakterze rejestrowym.
Ze wzgledu na ograniczenia objetosciowe opracowania analiza statusu prawnego
gminy w tytutowym zagadnieniu zostanie potraktowana w sposéb nie do konca wy-
czerpujacy. Przedstawione zostana tylko najwazniejsze kwestie, zwigzane ze zmianami
wprowadzonymi zwtaszcza po 2019 r., a ktérych wpltyw w duzym stopniu przyczynit
sie do modyfikacji dotychczasowych zasad zarzadzania systemem gospodarki odpa-
dami komunalnymi w gminie.

Na plan pierwszy wysuwaja sie zadania prawodawcze, a w nich przyjmowanie
regulaminu utrzymania czystosci i porzadku w gminach (art. 4 u.c.p.g.)'. Kazda gmi-
na powinna podja¢ uchwate ustalajgca szczegdtowe zasady utrzymania czystosci
i porzadku na jej terenie, zwang wiasnie regulaminem utrzymania czystosci i porzad-
ku w gminach (dalej: regulamin). Funkcjg przepiséw stanowionych przez rade gminy
w formie regulaminu jest ochrona porzadku i czystosci w gminie. Funkcja ta umozli-
wia realizacje zadan wiasnych samorzadu gminnego w sferze zarzadzania na terenie
gminy, ze szczegdlnym uwzglednieniem zabezpieczenia porzadku i czystosci. Stuzy
zaspokojeniu potrzeb danej wspdlnoty samorzadowej, z uwzglednieniem specyfiki
lokalnej tych potrzeb'.

Regulamin jest aktem prawa miejscowego i zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP
stanowi zrédto powszechnie obowigzujacego prawa na terenie gminy, ktérej rada go
uchwalita. Oznacza to, ze regulamin wigze kazdego, kto znajdzie sie na terenie gminy
(zaréwno mieszkancow tej gminy, jak i wszystkie osoby, ktére nawet czasowo przeby-
waja na jej terenie).

Kwestie dotyczace regulaminu, tj. procedury jego uchwalania, tresci wynikaja
zart. 4 u.c.p.g. Procedura uchwalania regulaminu nie budzi uwag. Jest ona prawidtowa.

Zakres przedmiotowy natomiast zostat ujety w dwojaki sposéb. Sa to elementy
obligatoryjne (art. 4 ust. 2 u.c.p.g.) i fakultatywne (art. 4 ust. 2a u.c.p.g.). Nowoscia sg
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13 Na temat pozycji gminy w zakresie gospodarki odpadami komunalnymi zob. B. Rakoczy, Ochrona
Srodowiska w praktyce gminy, Warszawa 2020, s. 99-104.

4 B. Rakoczy, Regulamin utrzymania czystosci i porzqdku w gminach jako instrument gospodarki i go-
spodarowania odpadami, ,Finanse Komunalne” 2019, nr 11-12, s. 18 i nn.; K. Strongowska-Pyrzyk, Re-
gulamin utrzymania czystosci i porzqdku w gminach po nowelizacjach ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzqdku w gminach, ,Finanse Komunalne”2022, nr 2,s. 73 inn.

15 Wyrok TK z dnia 28 lipca 2009 ., P 65/07, OTK-A 2009, nr 7, poz. 114; Dz. U. Nr 123, poz. 1026.
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te ostatnie tresci. Zostaly one wprowadzone z dniem 1 lutego 2015 r. ustawg z dnia
28 listopada 2014 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
oraz niektérych innych ustaw'®. Przepis ten byt dwukrotnie nowelizowany, w 2019 r."””

i 2021 ."®, przez co poszerzono katalog fakultatywnych elementéw regulaminu.

W tym miejscu nalezy wskaza¢ na rozwiazania, ktére zmienity art. 4 ust. 2a u.c.p.g.
Rada gminy w regulaminie utrzymania czystosci i porzadku w gminie moze bowiem:

- (pkt 6) wprowadzi¢ obowiazek stosowania indywidualnego oznakowania pojemni-
kéw lub workéw przeznaczonych do zbierania odpadéw komunalnych w sposéb,
ktéry pozwoli na identyfikacje wiasciciela nieruchomosci, na ktérej sg wytwarzane
odpady komunalne, lub oséb wymienionych w art. 1 pkt 1 lit. b - w przypadku
podjecia uchwaty, o ktérej mowa w art. 2a ust. 1;

- (pkt 7) okresli¢ sposob zgtaszania lokalizacji miejsca gromadzenia odpadéw przez
wiasciciela nieruchomosci w celu zapewnienia prawidtowej realizacji ustugi odbie-
rania odpadéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci;

- (pkt 8) wprowadzi¢ inne obowiagzki dotyczace utrzymania czystosci i porzadku na
terenie nieruchomosci.

Uchwata rady gminy moze wprowadzac regulacje dotyczace wszystkich fakul-
tatywnych tresci upowaznienia, a moze odnosic sie tylko do jednej lub kilku z nich.
Nie pozostaja one ze soba w zwigzku funkcjonalnym, przesadzajagcym o koniecznosci
tacznej regulacji. Zakres unormowania wybranej kwestii musi by¢ spdjny i logiczny,
tak by jego tre$¢ normatywna dawata sie wykonac, zrealizowa¢'”. Kognicja sagdéw nie
obejmuje oceny potrzeby wprowadzenia okreslonych regulacji, ich zakresu czy logicz-
nosci rozwigzan, jezeli nie przekraczaja one granic upowaznienia ustawowego lub nie
modyfikuja ich tresci®.

Przepis art. 4 ust. 2 u.c.p.g. nie daje prawa radzie gminy ani do stanowienia aktow
prawa miejscowego regulujgcych zagadnienia inne niz wymienione w tym przepisie,
ani do podejmowania regulacji w inny sposéb niz wskazany przez ustawodawce, gdyz
w kazdym przypadku oznaczatoby to wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej”'.
Nie jest mozliwa zatem wykfadnia rozszerzajaca przepisu art. 4 u.c.p.g. w odniesieniu
do innych kwestii, ktére nie zostaty w nim wymienione.

Wyliczenie zamieszczone w art. 4 u.c.p.g. ma charakter wyczerpujacy, nie wolno
zatem zamieszczac postanowien, ktére wykraczatyby poza tre$¢ tego przepisu, oraz
ze w uchwale tej powinny znalez¢ sie postanowienia odnoszace sie do wszystkich

6 Dz.U.z2015r, poz. 87.

7 Wspomniang juz wczedniej ustawa nowelizujacg z 2019 r.

18 Ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach,
ustawy - Prawo ochrony srodowiska oraz ustawy o odpadach (Dz. U. poz. 1648; dalej: ustawa nowe-
lizujaca 22021 r.).

9 A Szymczak, Komentarz do art. 4 [w:] M. Budziarek, A. Szymczak, Utrzymanie czystosci i porzqdku
w gminach. Komentarz, Warszawa 2021, https://sip.lex.pl/#/commentary/587855015/652455 [dostep:
8.01.2023].

20 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 stycznia 2020 r., Il SA/Kr 1295/19, LEX nr 2769712.

21 Wyrok NSA z dnia 4 pazdziernika 2022 r., Il OSK 4396/21, LEX nr 3419297; wyrok WSA w Biatymsto-
ku z dnia 16 listopada 2021 r., Il SA/Bk 629/21, LEX nr 3260648.
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punktow art. 4 ust. 2 u.c.p.g. Brak w regulaminie ktéregos z wyszczegdlnionych usta-
wowo obowigzkowych elementéw, podobnie jak i zamieszczenie postanowien wykra-
czajacych poza tre$¢ przepisu upowazniajgcego, stanowi istotne naruszenie prawa.
Przy czym niewyczerpanie zakresu przedmiotowego okreslonego w art. 4 ust. 2 u.c.p.g.
skutkuje koniecznoscia stwierdzenia niewaznosci catej uchwaty.

Analizujac zakres przedmiotowy regulaminu, nalezy wskaza¢, ze elementy tam
zawarte s3 wihasciwe. Ustawodawca, wielokrotnie nowelizujgc przepis art. 4 u.c.p.g.
(osiem razy od 1997 r.), zastosowat w petni zasadnicza funkcje w zapewnieniu reali-
zacji ustawowych zatozen co do selektywnego zbierania, przyjmowania i odbierania
odpadéw komunalnych na poziomie gminnym. Wymienione elementy dostosowane
sg do dotychczasowych potrzeb gminy w zakresie utrzymania czystosci i porzadku na
jej terenie. Przyjac nalezy, ze akt prawa miejscowego, jakim jest regulamin, w systemie
zarzadzania gospodarka odpadami komunalnymi stanowi lokalng quasi-konstytucje
tego systemu.

Konczac rozwazania dotyczace regulaminu, nalezy zwréci¢ uwage na srodki praw-
ne, jakie maja mieszkancy gminy kwestionujacy regulamin. Zastosowanie ma ustawa
0 samorzadzie gminnym, gdyz ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
tych kwestii nie normuje. Zastosowanie w tym zakresie ma art. 101 u.s.g. Zgodnie
z nim kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone uchwatg rady
gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej (uchwata wydana na podstawie
art. 4 u.c.p.g. jest uchwatg, o jakiej stanowi art. 101 u.s.g.), moze zaskarzy¢ uchwate do
sadu administracyjnego. Skarge takg mieszkaniec gminy moze wnies¢ w imieniu wia-
snym lub reprezentujac grupe mieszkancéw gminy, ktérzy na to wyraza pisemna zgo-
de. Do takich spraw stosuje sie odpowiednio art. 94 u.s.g. Poniewaz uchwata wydana
na podstawie art. 4 u.c.p.g. jest aktem prawa miejscowego, nie stosuje sie ograniczenia
zakazujgcego stwierdzanie niewaznosci uchwaty po uptywie roku od dnia podjecia.

Kolejnym waznym zadaniem gminy sa zadania o charakterze finansowym?. One
rowniez podlegaty wielokrotnym nowelizacjom. Ich rola jest o tyle istotna, ze dzieki
nim gmina ustanawia jednolite zasady finansowania odbierania i zagospodarowania
odpaddw komunalnych, a takze zapewniajg one gminie state Zrédto finansowania go-
spodarki odpadami®®. Przyjmuja one posta¢ opfaty ustalanej w réznej formie i uiszcza-
nej przez odpowiedniego wtasciciela nieruchomosci. Patrzac na regulacje ustawowe,
mozna wyrézni¢ opfaty ustalane w drodze umowy (art. 6 ust. 1 u.c.p.g.), decyzji (art. 6
ust. 7 u.c.p.g.) oraz uchwaty (art. 6k u.c.p.g.).

Z dniem 1 stycznia 2022 r. nastgpity zmiany w ustawie o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach® zwiazane z powyzszymi zadaniami®. Nowelizacja z 2021 r.

22 A, Wojtowicz-Dawid, Skoro jest tak dobrze, czemu jest tak Zle? Finansowanie gospodarki odpadami
przez gminy — wybrane zagadnienia, ,Samorzad Terytorialny” 2021, nr 11, s. 46-52.

23 7. Ofiarski, M. Ofiarska, Finansowe podstawy systemu gospodarowania odpadami komunalnymi
[w:] Prawne i organizacyjne obowiqzki gmin w postepowaniu z odpadami komunalnymi, red. M. Gérski,
K. Nowacki, Wroctaw 2012, 5. 172.

24 Dokonane ustawa nowelizujacg z 2021 r.

25 Szerzej zob. K. Gawroriska, Nowelizacja przepiséw dotyczqcych optaty za gospodarowanie odpadami
komunalnymi od wtascicieli nieruchomosci niezamieszkatych, ,Finanse Komunalne” 2022, nr 2, s. 44-57.
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doprecyzowata miedzy innymi sposéb naliczania optaty za gospodarowanie odpada-
mi komunalnymi, uregulowany w art. 6j ust. 1 pkt 3 u.c.p.g., w przypadku naliczania jej
od powierzchnilokalu mieszkalnego. Wedtug tego przepisu w przypadku nieruchomo-
$ci, o ktérej mowa w art. 6¢ ust. 1 (nieruchomosci, na ktérych zamieszkujg mieszkan-
cy), optata za gospodarowanie odpadami komunalnymi stanowi iloczyn powierzchni
uzytkowej lokalu mieszkalnego w rozumieniu ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane oraz stawki optaty ustalonej na podstawie art. 6k ust. 1 u.c.p.g. Brak ten
budzit dos¢ powazne problemy interpretacyjne dla gmin. Dookre$lono takze zagad-
nienie naliczania stawki optaty w przypadku wyboru metody naliczania tej optaty od
ilosci zuzytej wody. Doprecyzowano w art. 6j ust. 3f u.c.p.g., ze w przypadku wyboru
metody naliczania optaty od ilosci zuzytej wody, optata nie moze wynosi¢ wiecej niz
7,8% przecietnego miesiecznego dochodu rozporzadzalnego na osobe ogétem - za
gospodarstwo domowe. Wydaje sig, ze jest to stuszna zmiana. Zaproponowane roz-
wigzanie pozwoli unikna¢ nieproporcjonalnie duzego obcigzania mieszkancéw optata
za gospodarowanie odpadami komunalnymi (wynikajacego np. z sezonowego, wiek-
szego zuzycia wody, awarii instalacji), przez wyznaczenie gérnej granicy tej optaty®.

Zmieniono takze sposéb naliczania optaty za gospodarowanie odpadami komu-
nalnymi nieruchomosci, na ktérej znajduje sie domek letniskowy. Optata powinna by¢
naliczana za rok od kazdego domku letniskowego na nieruchomosci albo od innej nie-
ruchomosci wykorzystywanej na cele rekreacyjno-wypoczynkowe?’. Dzieki tej zmia-
nie doprecyzowano przepisy dla nieruchomosci, na ktérych moze znajdowac sie kilka
domkow letniskowych. Zapewni to proporcjonalne ponoszenie kosztéw zagospoda-
rowania odpadéw wytwarzanych ze wszystkich domkéw letniskowych znajdujacych
sie na jednej nieruchomosci.

Poza tym znowelizowano art. 6j u.c.p.g. przez dodanie ust. 3ba oraz 3bb. W wyni-
ku tych zmian gmina bedzie miata mozliwos¢ w drodze uchwaty okresli¢ ponoszenie
przez wiascicieli nieruchomosci, na ktérej znajduja sie domki letniskowe, lub innych
nieruchomosci wykorzystywanych na cele rekreacyjno-wypoczynkowe, optaty za go-
spodarowanie odpadami komunalnymi zgodnie z ust. 3 (tj. zgodnie z ogélnymi zasa-
dami przewidzianymi dla nieruchomosci niezamieszkatych) tak, aby ponoszona optata
byfa wyliczana proporcjonalnie do okresu korzystania z nieruchomosci.

Ostatnig zmiang wprowadzong przez ustawe nowelizujgcg z 2021 r. co do finan-
sowania systemu gospodarki odpadami jest dodanie ust. 2da do art. 6r u.c.p.g.”®
Wedtug tego przepisu rada gminy moze postanowi¢, w drodze uchwaty, o pokryciu
czesci kosztow gospodarowania odpadami komunalnymi z dochodéw wtasnych

26 M. Bursztynowicz, Gospodarowanie odpadami przez gminy po 1 stycznia 2022 r., LEX/el. 2021.

27 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 7 czerwca 2017 r., | SA/Go 150/17, LEX nr 2307341.
28 A Szymczak, M. Budziarek, Utrzymanie czystosci i porzqdku w gminach. Komentarz, Warszawa 2021;
K. Posanski, Czy gmina moze pokry¢ z dochoddéw wtasnych koszty usuniecia odpadéw komunalnych
zmiejsc nieprzeznaczonych do ich sktadowania i magazynowania (nieruchomos¢ gminna)?, QA 2133621:
https://sip.lex.pl/#/question-and-answer/622890613/czy-gmina-moze-pokryc-z-dochodow-wlasny-
ch-koszty-usuniecia-odpadow-komunalnych-z-miejsc...2cm=URELATIONS [dostep: 16.01.2023].
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niepochodzacych z pobranej opfaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi,

w przypadku gdy:

1) $rodki pozyskane z opfat za gospodarowanie odpadami komunalnymi sg niewystar-
czajace na pokrycie kosztéw funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami
komunalnymi, w tym kosztéw, o ktérych mowa w ust. 2-2¢, lub

2) celem jest obnizenie optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi pobiera-
nych od wtascicieli nieruchomosci.

Nalezy sie zastanowi¢, czy powyzsza zmiana jest zgodna z zasadg zanieczyszczajacy
ptaci? Takie sformutowanie przepisu budzi bowiem zastrzezenia co do sprawiedliwo-
$ci jej wprowadzenia. Przyjecie bowiem wedtug tej zmiany zatozenia, ze mieszkancy
gminy beda doptacac za wszystkich tych, ktérzy nie wnosza optat za gospodarowanie
odpadami komunalnymi, narusza tres¢ podstawowej zasady, ze ci, co zanieczyszczaja,
ponosza koszty tego dziatania®.

4. Obowiazki wtascicieli nieruchomosci
oraz wytworcow odpadow komunalnych

Analizujac pozycje prawng wiascicieli nieruchomosci w systemie zarzadzania gospo-
darka odpadami komunalnymi, nalezy wskaza¢, ze ich obowiazki mozna uja¢ w na-
stepujace grupy, tj. obowigzki w zakresie gospodarowania odpadami komunalnymi,
obowigzki umowne, obowiazki optatowe®®, obowiazki deklaracyjne oraz obowiazki
przekazania®'.

Nowelizacja z 2021 r. ustawodawca dokonat zmiany art. 1 u.c.p.g., rozszerzajac
obowiagzki zwigzane z gospodarowaniem odpadami komunalnymi takze na wytwor-
cow odpadéw (pkt 4). Rezultatem wprowadzonych rozwigzan byto dodanie w ustawie
o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach rozdziatu 2a, zatytutowanego,Obowigz-
ki wytworcow odpadow komunalnych”. Wyraznie wskazano, ze wszyscy wytworcy
odpadéw sg obowiazani do selektywnego zbierania wytworzonych przez siebie od-
padéw komunalnych zgodnie z wymaganiami okreslonymi w regulaminie oraz rozpo-
rzadzeniem Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 10 maja 2021 r. w sprawie sposobu
selektywnego zbierania wybranych frakcji odpaddw?.

Po pierwsze, zmiana ta oznacza, ze obowiazek selektywnego zbierania odpadow
komunalnych obejmuje zaréwno nieruchomosci zamieszkate, jak i niezamieszkate, na
ktérych sa wytwarzane odpady komunalne.

29 7blizony poglad wyrazit M. Bursztynowicz, Gospodarowanie odpadami...

30 K. Gawroniska, Nowelizacja przepiséw dotyczqcych optaty za gospodarowanie odpadami komunal-
nymi od wtascicieli nieruchomosci zamieszkatych, ,Finanse Komunalne” 2022, nr 3, s. 42 i nn.; A.J. Spu-
towski, Opfata za gospodarowanie odpadami komunalnymi od 2022 r., LEX/el. 2022.

31 szerzej zob. A. Barczak, Model gospodarowania odpadami komunalnymi w Polsce i Niemczech. Ana-
liza prawnoporéwnawcza, Szczecin 2013, s. 264-275.

32 Dz.U. poz. 906.
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Po drugie, do czasu nowelizacji z 2021 r. przepisy ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach regulowaty wytacznie obowigzki wiascicieli nieruchomosci (za-
mieszkatych i niezamieszkatych), przy czym pojecia,wtasciciel nieruchomosci”i,nieru-
chomos¢” na gruncie tej ustawy nie byty zgodne z terminami okreslonymi w Kodeksie
cywilnym?® i nie obejmowaty np. whascicieli lokali mieszkalnych w budynkach wielo-
lokalowych czy oséb faktycznie zamieszkujacych te lokale**. W wyniku wprowadzonej
zmiany obowiazki okreslone w ustawie o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
obejmuja podmioty wytwarzajgce odpady, niezaleznie od tego, czy sg oni wtasciciela-
mi danej nieruchomosci.

Wedtug art. 1 pkt 1 u.c.p.g. ustawa ta okresla obowigzki: a) wtascicieli nieruchomo-
$ci, b) whascicieli lokali w budynku wielolokalowym, w ktérym ustanowiono odrebng
wiasnosc lokali, oséb, ktérym stuzy tytut prawny do lokalu w budynkach wielolokalo-
wych, osob faktycznie zamieszkujacych lub uzytkujacych te lokale lub oséb faktycznie
zamieszkujacych lub uzytkujacych lokal nalezacy do spétdzielni mieszkaniowej - do-
tyczace utrzymania czystosci i porzadku.

Ustawa nowelizacyjna z 2021 r. wprowadzita takze system indywidualnego rozli-
czania obowigzku segregowania odpadéw w przypadku budynkéw wielolokalowych.
Tym samym ustawodawca odszedt od odpowiedzialnosci grupowej. W zwigzku z po-
wyzszym, odstepujac od odpowiedzialnosci zbiorowej, postanowiono dodac do usta-
wy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach art. 2a, ktéry ustanawia rozliczanie
z obowigzku selektywnego zbierania odpadéw mieszkarncow wytwarzajagcych odpady
w poszczegodlnych lokalach. Zgodnie z art. 2a ust. 1 u.c.p.g., w przypadku gdy wia-
$ciciel nieruchomosci w uzgodnieniu z gming zapewni techniczne mozliwosci iden-
tyfikacji odpadéw komunalnych wytwarzanych w poszczegélnych lokalach w budyn-
kach wielolokalowych, rada gminy moze, w drodze uchwaty stanowiacej akt prawa
miejscowego, postanowi¢ o ponoszeniu opfaty za gospodarowanie odpadami komu-
nalnymi przez osoby wymienione w art. 1 pkt 1 lit. b u.c.p.g. Identyfikacja odpadéw
komunalnych zapewnia mozliwo$¢ przypisania osobom wymienionym w art. 1 pkt 1
lit. b u.c.p.g. danej frakcji odpadéw komunalnych w taki sposéb, aby osoby nieupraw-
nione nie mogty odczyta¢ danych osobowych (art. 2a ust. 2 u.c.p.g.). Uchwata, o ktérej
mowa w ust. 1, moze dotyczy¢ wszystkich albo okreslonych nieruchomosci zabudo-
wanych budynkami wielolokalowymi, w zaleznosci od tego, czy wtasciciele nierucho-
mosci w uzgodnieniu z gming zapewnia techniczne mozliwosci identyfikacji odpadéw
komunalnych wytwarzanych w poszczegélnych lokalach na wszystkich nieruchomo-
$ciach zabudowanych budynkami wielolokalowymi albo na czesci tych nieruchomosci
(art. 2a ust. 3 u.c.p.g.). Wedtug art. 2a ust. 4 u.c.p.g., podejmujac uchwate, o ktérej mowa
w ust. 1, rada gminy kieruje sie technicznymi mozliwosciami identyfikacji odpadéw ko-
munalnych w poszczegélnych lokalach w budynkach wielolokalowych, w tym: liczba
lokali mieszkalnych w danym budynku wielolokalowym:; liczba mieszkancow; iloscia
odpadoéw komunalnych wytwarzanych na danych nieruchomosciach zabudowanych

33 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz. U.z 2023 r.,, poz. 1610 ze zm.).
34 Szerzejnatemat tych watpliwosci zob. A. Barczak, Model gospodarowania odpadami..., s. 262-264.
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budynkami wielolokalowymi; istniejaca infrastrukturg do gospodarowania odpadami

komunalnymi.

Z kolei art. 2a ust. 5 u.c.p.g., w przypadku podjecia uchwaty, o ktérej mowa w ust. 1,
upowaznia wspoélnote mieszkaniowg lub spoétdzielnie mieszkaniowa do:

1) ztozenia deklaracji o wysokosci optaty za gospodarowanie odpadami komunalny-
mi — w terminie 14 dni od dnia wejscia w zycie tej uchwaty;

2) ponoszenia optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, poczawszy od
miesigca, w ktérym ta uchwata weszta w zycie — w stosunku do odpadéw komu-
nalnych wytworzonych na nieruchomosciach zabudowanych budynkami wielolo-
kalowymi, z wylaczeniem odpadéw komunalnych wytworzonych w lokalach obje-
tych tg uchwata.

W wyniku powyzszych rozwigzan, dookreslono art. 2 ust. 3b u.c.p.g. normujacy,
ze osoba, ktorej stuzy tytut prawny do lokalu, lub osoba faktycznie zamieszkujaca lub
uzytkujgca lokal nalezacy do spétdzielni mieszkaniowej nie jest obowigzana do wyko-
nywania obowigzkéw wiasciciela nieruchomosci wynikajacych z ustawy o utrzyma-
niu czystosci i porzadku w gminach w przypadku podjecia uchwaty, o ktérej mowa
w art. 2a ust. 1.

Powstaje pytanie, czy wskazane zmiany przyczynia sie do przestrzegania wymogu
selektywnego zbierania odpadéw komunalnych przez wieksza liczbe mieszkancéw, co
przetozy sie na wieksza ilos¢ selektywnie zbieranych odpadéw komunalnych? Wydaje
sie, ze tak, ale na rezultaty nalezy jeszcze poczekac¢. Wymierne beda tu dane statystycz-
ne za 2022 r. Ponadto wprowadzone rozwigzania powinny przyczynic sie do zwieksze-
nia pozyskiwanych surowcéw wtdrnych, co wptynie na osigganie wyzszych pozioméw
recyklingu przez gmine, oraz umozliwi jej obnizenie optat za gospodarowanie odpa-
dami ze srodkéw finansowych pozyskanych z ich sprzedazy.

Z uwagi na powyzsze w art. 6h u.c.p.g. uscislono katalog podmiotéw zobowigza-
nych do uiszczenia opfaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi. Sa to:

1) wtasciciele nieruchomosci, na ktérych zamieszkujg mieszkancy;

2) osoby wymienione w art. 1 pkt 1 lit. b, jezeli rada gminy podjeta uchwate, o ktérej
mowa w art. 2a ust. 1;

3) wiasciciele nieruchomosci, na ktérych nie zamieszkuja mieszkancy, jezeli rada gmi-
ny podjefa uchwate, o ktérej mowa w art. 6¢ ust. 2.

Rozwiazania doprowadzity takze do zmiany art. 6m u.c.p.g., ktéry w ust. T normuje,
ze deklaracje o wysokosci optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi sg obo-
wigzani ztozy¢ do wéjta, burmistrza lub prezydenta miasta:

1) wiasciciele nieruchomosci, na ktérych zamieszkujg mieszkancy;

2) osoby wymienione w art. 1 pkt 1 lit. b, jezeli rada gminy podjeta uchwate, o ktérej
mowa w art. 2a ust. 1;

3) wiasciciele nieruchomosci, na ktérych nie zamieszkuja mieszkancy, jezeli rada gmi-
ny podjeta uchwate, o ktérej mowa w art. 6¢ ust. 2, a wiasciciele nieruchomosci nie
ztozyli skutecznego oswiadczenia, o ktérym mowa w art. 6¢ ust. 3b.
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5. Obowiazki podmiotéw odbierajacych odpady komunalne

W prawie polskim ustawodawca w ustawie o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach wymienia dwa rodzaje podmiotéw $wiadczacych ustugi w zakresie odbierania
odpadéw komunalnych. Sg to gminne jednostki organizacyjne i przedsiebiorcy wpi-
sani do rejestru dziatalnosci regulowanej. Obowiagzki tych podmiotéw mozna pogru-
powad, wyrdzniajac nastepujace ich rodzaje: obowigzki ogdlne, obowiazki zwigzane
z odbieraniem odpadéw komunalnych, obowigzki rejestrowe oraz obowiazki sprawoz-
dawcze. Obowiazki z grup pierwszej, trzeciej i czwartej znamienne sg dla wszystkich
podmiotéw odbierajacych odpady komunalne od wiascicieli nieruchomosci. Z kolei
obowiazki z drugiej grupy dotycza przedsiebiorcoéw wpisanych do rejestru dziatalnosci
regulowanej.

Niewykonywanie powyzszych obowigzkéw moze doprowadzi¢ do konsekwencji
w postaci administracyjnej kary pienieznej*.

6. Aksjologia lezaca u podstaw prawa odpadowego

Inflacja prawa w zakresie przepiséw dotyczacych odpadéw komunalnych, powoduja-
ca, ze maja one charakter rozbudowany, czasami wrecz kazuistyczny, niejednokrotnie
chaotyczny, nie przyczynia sie do szczelnosci systemu. W zwiazku z tym obowigzujace
przepisy nie sg wystarczajace, aby uzyskac¢ pozadany efekt w badanym obszarze. Wy-
daje sie, ze wlasciwe w tej sytuacji jest nawigzanie do problematyki wartosci, do kto-
rych odwotuje sie ustawodawca, wskazujac na cele regulacji przepiséw odpadowych.
Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem wysuwanym w doktrynie, ze ,normy prawne zawsze
powinny by¢ osadzone w wartosciach. Z tego tez wzgledu nie powinno by¢ prawa ani
jego stosowania bez warto$ci”*. Zdaniem Bartosza Rakoczego prawo ochrony $rodo-
wiska nalezy do tych dziedzin prawa, ktére sa wyjatkowo mocno zakorzenione w ak-
sjologii®’.

Nie ulega watpliwosci, ze dla wiascicieli nieruchomosci poznanie przekonan i ocze-
kiwan wzgledem porzadku odpadowego, a takze zrozumienie, czego i kto od nich
oczekuje w tym zakresie, jest pozadane. Tylko dobra znajomos¢ podstaw aksjologicz-
nych powigzanych z przepisami prawa odpadowego pozwoli na petne poznanie celéw
i funkcji tego prawa oraz wnikniecie w jego istote. Najlepsze systemy kontroli, nadzoru,
kar i infrastruktura nie zastapig samokontroli jednostek i wzajemnego spotecznego
sprzezenia w dbaniu o porzadek i czystos¢ w gminie. Wdrozenie nawykdw zwigzanych

35 Szerzej zob. M. Bursztynowicz, Kary pieniezne za nieprzestrzeganie zasad gospodarowania odpada-
mi komunalnymi, LEX/el. 2019.

36 p Zacharczuk, Aksjologiczne podstawy regulacji prawnych normujqcych tworzenie i funkcjonowanie
obszaréw specjalnych, ,Forum Prawnicze” 2016, nr 6, s. 4.

37 B, Rakoczy, Aksjologiczne problemy prawa ochrony srodowiska, ,Studia luridica Toruniensia” 2021,
t.28,s.273.
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z samokontrolag wymaga wprowadzenia oddziatywan opartych na wiedzy z zakresu
zachowan spotecznych i komunikowania spotecznego®®.

Do rudymentarnych wartosci wynikajacych z prawa odpadowego mozemy zaliczy¢
ochrone srodowiska, zycia i zdrowia ludzi oraz prewencje i przezornos$¢ (art. 1 u.o.),
a takze zasade zrébwnowazonego rozwoju. Wszystkie te wartosci sg ze sobg scisle po-
wigzane.

Konstatujac, problem z odpadami powstajacymi na terenie gminy w duzym stop-
niu nie jest kwestig systemu, lecz kultury ludzi tam przebywajacych. W badaniach
systemu prawa odpadowego powinno sie wykorzystywa¢ idee wartosci débr chro-
nionych przed odpadami, ktéra niewatpliwie przyczyni sie do wzrostu swiadomosci
ekologicznej w spoteczenstwie.

Podsumowanie

W prowadzonych tu rozwazaniach nalezy zwréci¢ szczegélng uwage na cechy pozy-
tywne i negatywne systemu zarzadzania gospodarka odpadami komunalnymi.

Wprowadzane zmiany w analizowanym systemie na przestrzeni lat 2012-2021 co
do zasady sa korzystne. Przyjety system po 2012 r., nastepnie gruntownie nowelizo-
wany przez kolejne lata, zastuguje na aprobate, przede wszystkim z tego wzgledu, ze
ustawodawca poprzez wprowadzanie nowych regulacji czy modyfikowanie juz ist-
niejacych, caty czas dazy do uszczelnienia gospodarki odpadami komunalnymi. Sys-
tem zarzadzania odpadami komunalnymi charakteryzuje sie tym, ze krag podmiotéow
w nim uczestniczacych jest szeroki. W zasadzie dotyczy on kazdego, kto znajduje sie
na obszarze gminy, czy to stale, czy czasowo. Stuszng zmiang jest uznanie gminy za
wiasciciela nieruchomosci i przyznanie jej w tym zakresie okreslonych zadan. Wiadz-
two zadaniowe gminy pozwala wptywaé na mieszkancéw w sposéb gwarantujacy
uzyskanie oczekiwanych rezultatéw zwigzanych z czynnosciami faktycznymi, ktérych
efektem jest zwiekszenie selektywnosci zbieranych odpaddéw. Ponadto nalezy oceni¢
pozytywnie zmiane dajacg organom gmin mozliwos¢ uregulowania spraw, ktére do
tej pory nie mogty zostac okreslone w regulaminie, co pozwala na dostosowanie prze-
piséw regulaminu do specyfiki okreslonej gminy. Stusznie ustawodawca postanowit
przyznac pewne zadania w badanym obszarze samorzadowi wojewddztwa, i to w za-
kresie zadan strategicznych. W ten sposéb sprawiono, ze system gospodarki odpada-
mi komunalnymi ma szerszy charakter — regionalny. Rozszerzenie zakresu podmioto-
wego wiascicieli nieruchomosci i objecie tez wytworcéw odpadow jest niewatpliwie
duzym atutem wprowadzonych rozwigzan. Zaletg jest tez rezygnacja z obowigzku
uzyskiwania przez gminy zgody wtasciciela nieruchomosci niezamieszkatej na objecie
gminnym systemem odbioru odpadéw komunalnych.

Problemem jest jednak to, ze nowe regulacje dotyczace oswiadczenia o wyta-
czeniu sie z tego systemu budza watpliwosci interpretacyjne, ponadto dajg prawo

38 Ibidem.
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ztozenia oswiadczenia grupie wtascicieli do tej pory obligatoryjnie objetej systemem
(wihasciciele nieruchomosci wykorzystywanych na cele rekreacyjno-wypoczynkowe).
Ustawodawca nie rozstrzygnat tez takich kwestii, jak uczestnictwo w gminnym syste-
mie nowego wiasciciela nieruchomosci niezamieszkatej w sytuacji zmiany wtasciciela
w trakcie obowigzywania umowy w sprawie zamoéwienia publicznego na odbiér od-
padéw komunalnych.
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Streszczenie
Anna Barczak

Prawne aspekty zarzadzania srodowiskiem na przyktadzie gospodarki
odpadami komunalnymi

Celem opracowania jest charakterystyka zarzadzania systemem gospodarki odpadami komu-
nalnymi w Polsce. Z celem $cisle zwigzany jest problem badawczy, ktéry przyjmuje postac py-
tania: jak powinno ksztattowac sie zarzadzanie systemem gospodarki odpadami komunalnymi,
dzieki ktéremu osiagnie sie okreslone poziomy recyklingu i przygotowania do ponownego uzy-
cia okreslonych frakcji odpadéw komunalnych oraz ograniczenia masy odpadéw komunalnych
ulegajacych biodegradaciji.

Osiagniecie celu badawczego oraz rozwigzanie problemu naukowego postuzyto do posta-
wienia hipotezy badawczej, wskazujacej, ze dokonywane préby uszczelniania systemu gospo-
darki odpadami komunalnymi coraz bardziej sg wystarczajace do tego, aby stworzy¢ optymalny
model zarzadzania gospodarka odpadami komunalnymi.

W ramach procesu badawczego wykorzystano trzy metody badania prawa. Z uwagi na da-
zenie badawcze dominuje podstawowa dla prac prawniczych metoda dogmatycznoprawna.
Zasadne bedzie postuzenie sie rowniez metoda aksjologicznego badania prawa, pozwalajaca
ustali¢ wartosci lezace u podstaw funkcjonowania prawa odpadowego. Ostatnia metoda bedzie
dotyczyta socjologicznego badania prawa, przede wszystkim analizy dokumentéw prawnych
(materiatow sadowych, administracyjnych) i statystycznych (rocznikéw, sprawozdan).

Stowa kluczowe: odpady komunalne, zarzadzanie systemem gospodarki odpadami komunal-
nymi.

Summary
Anna Barczak

Legal aspects of environmental management on the example of municipal
waste management

The aim of the study is to characterize the municipal waste management system in Poland. The
goal is closely related to the research problem, which takes the form of a question: how should
the municipal waste management system be shaped, thanks to which certain levels of recycling
and preparation for reuse of specific fractions of municipal waste and reduction of the mass of
biodegradable municipal waste will be achieved. Achieving the research goal and solving the
scientific problem was used to put forward a research hypothesis indicating that the attempts
made to seal the municipal waste management system are more and more sufficient to cre-
ate an optimal model of municipal waste management. As part of the research process, three
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methods of law research were used. Due to the research aspiration, the dogmatic and legal
method, which is basic for legal works, dominates. It will also be reasonable to use the method
of axiological study of the law, which allows to determine the values underlying the function-
ing of the waste law. The last method will concern the sociological study of law, primarily the
analysis of legal documents (court and administrative materials) and statistical documents
(yearbooks, reports).

Keywords: municipal waste, management of the municipal waste management system.
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Modele instytucjonalne panstwowych stuzb geologicznych'

Wprowadzenie

W Polsce zadania panstwowej stuzby geologicznej regulowane sg przez przepisy usta-
wy z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i gérnicze’. Nalezg do nich m.in. ini-
cjonowanie, koordynowanie i wykonywanie czynnosci zmierzajacych do rozpoznania
budowy geologicznej kraju, w tym prac o podstawowym znaczeniu dla gospodarki na-
rodowej, w szczegdlnosci dla odnowienia bazy surowcowej kraju, ustalania zasobéw
zt6z kopalin, a takze dla ochrony srodowiska. Polska panstwowa stuzba geologiczna
jest finansowana ze srodkéw budzetu panstwa, bedacych w dyspozycji ministra wta-
$ciwego do spraw srodowiska, a pochodzacych z czesci dotyczacej srodowiska. Po-
nadto moze by¢ réwniez dofinansowana z innych srodkéw publicznych, na zasadach
dotyczacych wykorzystania tych srodkéw.

Na podstawie art. 163 p.g.g. panstwowg stuzbe geologiczna petni Panstwowy In-
stytut Geologiczny — Panstwowy Instytut Badawczy, ktéry ma forme organizacyjno-
prawng instytutu badawczego. Ma on odrebno$¢ organizacyjng i finansowa, ktéra
umozliwia prowadzenie badan naukowych i prac rozwojowych. Wykonywanie zadan
panstwowej stuzby geologicznej stanowi zatem jeden z elementéw dziatalnosci tego
instytutu’,

Forma organizacyjnoprawna panstwowej stuzby geologicznej moze réznic sie w za-
leznosci od sposobu prowadzenia polityki surowcowej panstwa, systemu prawnego

T Artykut powstat na podstawie materiatéw naukowych zdobytych w ramach projektu naukowego

pn.,Realizacja zadan publicznych w sferze geologii i hydrogeologii przez polskie i skandynawskie in-
stytucje’, przyjetego do finansowania w ramach konkursu,MINIATURA 3, ogtoszonego przez Narodo-
we Centrum Nauki (NCN). Numer rejestracyjny wniosku: 2019/03/X/HS5/00168. Publikacja ta stanowi
rowniez jeden z efektéw projektu.

2 Tekst jedn.: Dz. U.z 2023 r,, poz. 633 ze zm., dalej: p.g.g.

3 Informacje na temat funkcjonowania Panstwowego Instytutu Geologicznego - Panstwowego
Instytutu Badawczego zob. T. Peryt, 100 lat paristwowej stuzby geologicznej w Paristwowym Instytucie
Geologicznym,,Przeglad Gorniczy”2019,t. 75, nr 5,s. 1-13; M. Nie¢, B. Radwanek-Bak, Poglqd na zakres
dziatan i organizacje paristwowej stuzby geologicznej w polityce surowcowej panistwa, ,Przeglad Geolo-
giczny” 2019, t. 67, nr 12, 5. 968-972; S. Wotkowicz, 100 lat Paristwowego Instytutu Geologicznego - do-
Swiadczenie i przysztos¢, ,Przeglad Geologiczny” 2020, t. 68, nr 5, s. 306-307.
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oraz struktury panstwa. Warto zatem przesledzi¢, jakie modele instytucjonalne pan-
stwowych stuzb geologicznych wystepujg w innych panstwach, w tym panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej. Ich analiza pozwoli na wykazanie zréznicowanych
form organizacyjnoprawnych panstwowych stuzb geologicznych oraz udzielenie od-
powiedzi, czy panstwowe stuzby geologiczne realizuja wytacznie tradycyjne zadania
z zakresu geologii, czy tez szerszy katalog zadan panstwa. Analizie nie zostaty podda-
ne wszystkie istniejagce na swiecie panstwowe stuzby geologiczne, a jedynie wybrane,
ktore réznig sie miedzy soba sposobem prowadzenia polityki surowcowej panstwa
oraz ukazuja rézne modele instytucjonalne panstwowych stuzb geologicznych.

Panstwowe stuzby geologiczne w wybranych krajach

Na $wiecie panstwowe stuzby geologiczne zostaty zorganizowane w réznych formach
organizacyjnoprawnych. W czesci krajéw zadania panstwa z dziedziny geologii i hy-
drologii realizowane sa bezposrednio przez administracje rzadowa.

Przyktadowo, w Irlandii panstwowa stuzba geologiczna (Geological Survey Ireland,
zatozona w 1845 r.) jest oddziatem departamentu srodowiska, klimatu i komunikacji
(An Roinn Comhshaoil, Aerdide agus Cumarsaide — Department of the Environment,
Climate and Communications)®. Do zadar tej stuzby nalezy: gromadzenie, archiwizo-
wanie i upowszechnianie informacji geologicznej; przygotowywanie map geologicz-
nych; badanie wystepowania zasobéw mineralnych kraju; badanie wystepowania za-
soboéw wodnych oraz ich jakosci; przygotowywanie map hydrologicznych; wspétpraca
ze stuzba parkéw narodowych przy wyznaczaniu obszaréw dziedzictwa geologicz-
nego; badania i przygotowywanie map dna morskiego; uczestnictwo i wsparcie sieci
Geoscience Ireland. Ponadto zajmuje sie ona kleskami zywiotowymi i zagrozeniami dla
zdrowia publicznego®. Wspétpracuje réwniez z kilkoma krajowymi i miedzynarodowy-
mi grupami badawczymi, agencjami i organizacjami®.

Natomiast w Szwaijcarii sprawy geologii przyporzadkowane zostaty Federalnemu
Urzedowi Topografii (Bundesamt fiir Landestopografie swisstopo — Federal Office of
Topography swisstopo) departamentu obrony, ochrony ludnosci i sportu (Eidgends-
sisches Departement fiir Verteidigung, Bevolkerungsschutz und Sport - Federal De-
partment of Defence, Civil Protection and Sport)’. Federalny Urzad Topografii jest kra-
jowym centrum kompetencji Konfederacji Szwajcarskiej w zakresie opisu, prezentagji
i archiwizacji geodanych przestrzennych (geoinformacji). Zgodnie z art. 13 statusu

4 K.Verbruggen, AK.Braiden, M. Lee, R. Scanlon, S. Cullen, S. Finlay, Relevant and flexible geosurveys:
how Geological Survey Ireland is adapting, seria: Geological Society Special Publication, t. 449, London
2020, s.119-128.

5> Informacje ze stron: www.dcenr.gov.ie; www.gsi.ie [dostep: 29.12.2022].

% Irlandzka stuzba geologiczna wspétpracuje m.in. z: Agencja Ochrony Srodowiska, Dublifiskim In-
stytutem Studiéw Zaawansowanych, Instytutem Morskim oraz Irlandzkim Urzedem ds. Zréwnowa-
zonej Energii.

7 Informacje ze stron: www.admin.ch; www.swisstopo.admin.ch [dostep: 29.12.2022].
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departamentu obrony, ochrony ludnosci i sportu®, Federalny Urzad Topografii odpo-

wiedzialny jest w tym zakresie w szczegdlnosci za:

1) prowadzenie nowoczesnych, tréjwymiarowych pomiaréw kraju o odpowiedniej
jakosci i aktualnosci;

2) zapewnienie dostaw dostosowanych do potrzeb klientéw cywilnych i wojskowych
w produkty i ustugi geodezyjne, topograficzne, kartograficzne i geologiczne;

3) zabezpieczenie danych historycznych (geoinformacje) w celu monitorowania roz-
woju przestrzeni i stanu srodowiska;

4) tworzenie geologicznych podstaw do zarzadzania podziemnego i zapewnienia
funkcjonowania laboratorium badawczego Mont Terri;

5) koordynacje potrzeb administracji federalnej w dziedzinie geoinformacji i geologii
krajowej za posrednictwem organu koordynujacego upowaznionego do wydawa-
nia instrukgji;

6) sprawowanie ogdélnego kierownictwa i nadzoru nad geodezjg katastralng i kata-
strem ograniczen whasnosci publicznoprawnych.

Ponadto jest ustugodawca w ramach administracji federalnej w dziedzinie geoin-
formatyki i geoinformacji. Federalny Urzad Topografii zarzadza Instytutem Geografii
Wojskowej oraz odpowiada za nadzér nad badaniem katastralnym i katastrem publicz-
noprawnych ograniczen wtasnosci gruntéw (PLR Cadastre), a takze za nadzér nad ko-
ordynacja szwajcarskich geodanych we wspétpracy z kantonami, gminami i sektorem
prywatnym?. Federalnym Urzedem Topografii kieruje dyrektor przy pomocy zastepcy.

W niektorych panstwach zadania panstwowej stuzby geologicznej wykonywane
sg przez instytuty badawcze, agencje wykonawcze czy tez podmioty prawa publicz-
nego. W ramach pierwszej wymienionej formy organizacyjnoprawnej funkcjonuje
Dunska Stuzba Geologiczna (Danmarks Geologiske Undersggelse). Jest ona krajowym
centrum danych geologicznych i odpowiada za badania naukowe warunkéw geolo-
gicznych w Danii i Grenlandii oraz zwigzanych z nimi obszaréw szelfowych. Dunska
Stuzba Geologiczna stanowi takze niezalezna instytucje badawczga i doradcza. Zapew-
nia ona obstuge ekspercka administracji w zakresie geologicznej ochrony srodowiska
oraz geologii i eksploatacji surowcow, a takze potencjalnego sktadowania CO,, energii
geotermalnej, przemystowego wykorzystywania surowcdédw mineralnych, monitorin-
gu zmian klimatu, zasobéw wodnych'’. Monitoruje zagrozenia wstrzasami sejsmicz-
nymi oraz osuwiskami wybrzezy morskich. Zadaniem Dunskiej Stuzby Geologicznej
jest réwniez przyczynianie sie do zapewnienia, ze prace administracyjne i legislacyjne

8 Organisationsverordnung fiir das Eidgendssische Departement fiir Verteidigung, Bevolkerungs-
schutz und Sport (OV-VBS) vom 7. Mérz 2003.

9 Zob. www.swisstopo.admin.ch [dostep: 1.01.2023].

10 EG. Christiansen, F. Larsen, The Geological Survey of Denmark and Greenland (GEUS): From classi-
cal geological services to long-term environmental monitoring programmes, energy transformation and
advice on political sensitive topics [w:] The Changing Role of Geological Surveys, red. PR. Hill, D. Lebel,
M. Hitzman, M. Smelror, H. Thorleifson, seria: Geological Society Special Publication, t. 499, London,
s.165-172.
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dunskich i grenlandzkich wtadz publicznych opieraja sie na najnowszej dunskiej i mie-
dzynarodowej wiedzy geonaukowej'".

Podstawy prawne dziatania Dunskiej Stuzby Geologicznej zostaty okreslone
w ustawie z dnia 6 czerwca 2007 . o stuzbie geologicznej Danii i Grenlandii'?i dalej
rozwiniete w rozporzadzeniu z dnia 20 stycznia 2009 r. w sprawie statutu stuzby geo-
logicznej Danii i Grenlandii'®. Duriska Stuzba Geologiczna kierowana jest przez rade
naukowa (BESTYRELSE) i dyrekcje'*. Rada naukowa skfada sie z przewodniczacego i do
10 cztonkéw, ktdrzy sa powotywani na okres do czterech lat. Przewodniczacego i kilku
cztonkéw powotuje minister sposréd oséb niezaleznych od ministerstwa, reprezentu-
jacych przedsiebiorcéw oraz srodowiska naukowe. Jeden przedstawiciel przystuguje
rzadowi Grenlandii, dwoch przedstawicieli — Uniwersytetowi Kopenhaskiemu oraz je-
den - Uniwersytetowi Aarhus. Co najmniej dwdch cztonkédw musi by¢ rowniez uznany-
mi naukowcami w kluczowych obszarach panstwowej stuzby geologicznej. Ponadto
dwdch cztonkdw jest wybieranych przez i sposrdd pracownikéw Dunskiej Stuzby Geo-
logicznej. Wybrani przez pracownikéw przedstawiciele Dunskiej Stuzby Geologicznej
s chronieni przed zwolnieniem i innym pogorszeniem warunkéw w taki sam sposob,
jak przedstawiciele zwigzkéw zawodowych w danym lub podobnym obszarze'®. Rada
naukowa okresla ogdlne wytyczne dotyczace organizacji, dlugoterminowych dzia-
fan i rozwoju stuzby. Zatwierdza ona réwniez budzet, zawiera umowy z ministrem
do spraw srodowiska oraz przygotowuje statut Dunskiej Stuzby Geologicznej, ktory
uwzglednia szczegétowe zasady dziatalnosci stuzby i zarzadzania nig'®.

Minister do spraw $rodowiska powotuje i odwotuje dyrektora na wniosek rady na-
ukowej. Dyrektor powinien wykaza¢ sie doswiadczeniem w zarzadzaniu, jak rowniez
w badaniach dotyczacych obszaréw tematycznych Dunskiej Stuzby Geologicznej" .
Dyrektor jest odpowiedzialny za biezgce zarzadzanie stuzba geologiczng, w tym zarza-
dzanie personelem, i reprezentacje instytucji na zewnatrz. Jest zobowigzany postepo-
wac zgodnie z wytycznymi i instrukcjami wydanymi przez rade naukowa.

Dunska Stuzba Geologiczna moze takze wykonywa¢ dodatkowe zlecenia z jedno-
stek publicznych i prywatnych, krajowych i zagranicznych, za petng albo czesciowa
odpfatnoscia.

Kolejna instytucjg badawcza wartg analizy jest Czeska Stuzba Geologiczna (Ceska
geologicka sluzba)'®. Stuzba ta podlega i wykonuje zadania zgodnie z upowaznie-
niem ministerstwa do spraw $rodowiska, na mocy ustawy z dnia 21 kwietnia 1988 r.

" T.Peryt, A. Gluszynski, Rola nauki w paristwowej stuzbie geologicznej, ,Przeglad Geologiczny” 2020,

t.68,nr5,s.314.

12 Lov nr. 536 af 6.6.2007 om De Nationale Geologiske Undersggelser for Danmark og Grgnland.

13 Bekendtgerelse nr 105 af 20.01.2009 om Vedtaegt for De Nationale Geologiske Undersagelser for
Danmark og Grgnland (GEUS) BEK nr 105 af 20.01.2009.

4 M. Podemski, Duriska Stuzba Geologiczna, ,Przeglad Geologiczny” 1993, t. 41, nr 3, s. 202.

15 §6.Lov nr. 536 af 6.6.2007 om De Nationale Geologiske Undersagelser for Danmark og Grgnland.
16 §70g§9-10. Lov nr. 536 af 6.6.2007 om De Nationale Geologiske Undersggelser for Danmark og
Gregnland.

17" § 8 Lov nr. 536 af 6.6.2007 om De Nationale Geologiske Undersagelser for Danmark og Grgnland.
18 T Peryt, A. Gtuszynski, Rola nauki..., s. 313.
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o pracach geologicznych (nr 62/1988)"°. Do podstawowych zadar Czeskiej Stuzby

Geologicznej nalezy:

1) gromadzenie, state przechowywanie, przetwarzanie, ocena i dostarczanie doku-
mentacji geologicznej i wynikdéw projektéw geologicznych realizowanych przez
osoby fizyczne i organizacje w Republice Czeskiej®’;

2) zarzadzanie Archiwum Specjalistycznym Panstwowej Stuzby Geologicznej;

3) rozwdj, rozbudowa, utrzymanie i ciggta aktualizacja Systemu Informacyjnego Pan-
stwowej Stuzby Geologicznej, zapewniajacego skuteczny dostep do danych i infor-
madji;

4) planowanie, wykonywanie i ocena projektéw geologicznych na potrzeby Republiki
Czeskiej;

5) ocena i badania geofaktoréw srodowiskowych i nietypowych struktur geologicz-
nych (zidentyfikowane i prawdopodobne ztoza kopalin, tereny o specyficznych
warunkach geologicznych- opuszczone tereny gérnicze i tereny osuwiskowe)?'.
Na mocy upowaznienia ministerstwa sprawiedliwosci Czeska Stuzba Geologiczna

zobowiagzana jest réwniez do:

1) wypetniania obowigzkéw organizacji odpowiedzialnej za zabezpieczenie i inwen-
taryzacje nieeksploatowanych rezerwowych zt6z kopalin;

2) zarzadzania baza danych o oddziatywaniu wyrobisk gérniczych;

3) opracowania, zarzadzania i regularnej aktualizacji wykazu zamknietych i opusz-
czonych obiektow utylizacji odpaddw gorniczych Republiki Czeskiej;

4) inwentaryzacji nowo rozpoczetych przedsiewzie¢ geologicznych;

5) dostarczania danych terytorialnych do dokumentéw analizy zagospodarowania
przestrzennego;

6) zarzadzania spisem rezerw zt6z kopalin rezerwowych;

7) corocznego sporzadzania,Rejestru rezerw mineralnych Republiki Czeskiej”;

8) inwentaryzacji i monitorowania osuwisk i innych niebezpiecznych deformacji
zboczy;

9) prowadzenia Bazy Danych Melioracji i Rekultywacji Terenéw Gérniczych w imieniu

Ministerstwa Sprawiedliwosci — ochrona terenéw gorniczych i nadzér srodowisko-

wy nad gérnictwem;

zarzadzania inwentaryzacjg zezwolen na poszukiwanie i rozpoznawanie zastrze-

zonych ztéz kopalin; przygotowywania ocen nowych zgéd wydawanych przez Mi-

nisterstwo Zdrowia;

10

~

19" Zakon ¢. 62/1988 Sb. Zakon Ceské narodni rady o geologickych pracich a o Ceském geologickém
uradu.

20 Dokumenty sa wykorzystywane przede wszystkim w celu zapewnienia pomocy technicznej wha-
dzom panstwowym i lokalnym, na potrzeby zarzadzania srodowiskiem i ochrony w zakresie trwale
zrébwnowazonego rozwoju, do zabezpieczenia i inwentaryzacji zasobéw mineralnych, do planowania
przestrzennego, do krajowej polityki mineralnej i koncepcji energetycznej, do wykorzystania krajo-
wych zasobéw mineralnych, do kierowania i zarzadzania badaniami geologicznymi zastrzezonych
kopalin i innych zasobéw mineralnych, do swobodnego dostepu do informacji, na potrzeby oséb
fizycznych i prawnych oraz na potrzeby naukowe.

21 Zob. www.geology.cz [dostep: 7.01.2023].
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11) zarzadzania baza danych o opuszczonych terenach gérniczych Republiki Czeskiej;

12) opracowania i zarzadzania baza danych kopalrh podziemnych Republiki Czeskiej,
uzgodnionymi przez przedstawicieli Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, Minister-
stwa Przemystu i Handlu oraz Czeskiego Urzedu Gérnictwa, w celu przetwarzania
dokumentéw dla rzadu i postepowania z podziemnymi kopalniami;

13) zarzadzania Baza Map Goérniczych;

14) zarzadzania inwentaryzacja rezerw niezastrzezonych zt6z kopalin (kopalin budow-
lanych);

15) zarzadzania inwentaryzacja prognostycznych zasobéw mineralnych;

16) zarzadzania otworami wiertniczymi, inwentaryzacji, w tym danych hydrogeolo-
gicznych i geofizycznych;

17) zarzadzania baza prébek (rdzenie wiertnicze, probki);

18) zarzadzania Baza Geofizyczng oraz mapami badan geofizycznych?.

Natomiast w imieniu Ministerstwa Przemystu i Handlu, Czeska Stuzba Geologiczna
sporzadza coroczne ,Zestawienia rezerw w dzierzawach gérniczych i innych eksplo-
atowanych ztozach kopali niezastrzezonych”i,Inwentaryzacji rezerw niezastrzezonych
zt6z kopali Republiki Czeskiej” oraz prowadzi dziatalnos¢ badawczg i wsparcie infor-
macyjne (poziom oddziatywania poszukiwawczo-wydobywczego, wykresy dotyczace
zasobow i produkcji kopalin, ceny kopalin, dokumenty techniczne i publikacje) dla
krajowej polityki mineralnej, regionalnej polityki mineralnej, wykorzystania zasobéw
mineralnych oraz krajowej koncepcji energetycznej?.

Czeska Stuzba Geologiczna zarzadzana jest przez dyrektora i jego zastepcédw. Na-
tomiast struktura organizacyjna Czeskiej Stuzby Geologicznej sktada sie z szesciu dzia-
téw w ramach o$miu zaktadow pracy (Praha-Klarov, Praha-Kostelni, Praha-Barrandov,
Praha-Tomanova, Brno, Kutna Hora, Jesenik, Luznd u Rakovnika). Dziaty te sg dalej po-
dzielone na dziaty i sekcje®.

W ramach agencji funkcjonuje brazylijska parstwowa stuzba geologiczna (Com-
panhia de Pesquisa de Recursos Minerais, CPRM). Stuzba ta jest jednostkag prawnie zo-
bowigzana do dziatania jako oficjalna brazylijska agencja gromadzaca dane i informa-
cje na temat geologii, mineratéw i zasobéw wodnych Brazylii. Zarzadza zestawem baz
danych i tematycznie podzielonymi systemami informacji georeferencyjnej, a takze
zbiorem dokumentéw, map i obrazéw, ktére sa udostepniane publicznie. Brazylijska
stuzba geologiczna zostata zatozona w 1969 r. w wyniku pofaczenia whasnosci pan-
stwowej i prywatnej. Trudna sytuacja socjopolityczna, zwlaszcza w drugiej potowie
lat 80., przyczynita sie do przeprowadzenia w CPRM gtebokich zmian instytucjonal-
nych. Ich kulminacja byfa ustawa nr 8970 z dnia 27 grudnia 1994 r.,, na mocy ktérej
CPRM stata sie w catosci wtasnoscig panstwa. W konsekwencji zaprzestata Swiadcze-
nia wszelkich ustug prywatnych i skupita sie na podstawowych zagadnieniach geolo-
gii i hydrologii, przy jednoczesnym rozwoju réznych zastosowan, takich jak geologia

22 bidem.
2 Ibidem.
24 Ibidem.
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srodowiska, hydrogeologia i zagrozenia geologiczne. Wszystkie dziatania korporacyj-
ne zostaty wstrzymane, a partnerstwa instytucjonalne z innymi federalnymi, stanowy-
mi i lokalnymi agencjami rzadowymi staty sie standardowga dziatalnoécia CPRM?,

Niektore kraje, z uwagi na ich strukture panstwowa, realizujg zadania zwigzane ze
stuzbg geologiczna na kilku poziomach. Przyktadowo w Niemczech funkcje narodowej
stuzby geologicznej na poziomie federalnym petni Federalny Instytut Nauk o Ziemi
i Zasobach Naturalnych (Bundesanstalt fiir Geowissenschaften und Rohstoffe, BG R)%°.

Zadania Federalnego Instytutu Nauk o Ziemi i Zasobach Naturalnych mozna po-
dzieli¢ na zadania na szczeblu krajowym i miedzynarodowym. Do tych pierwszych
nalezy m.in. dostarczanie rzagdowi federalnemu i szeroko pojetej gospodarce, w tym
przedsiebiorcom, wiedzy z zakresu geologii i wystepowania surowcéw. Doradztwo to
ma na celu zapewnienie dtugoterminowego bezpieczenstwa energetycznego i surow-
cowego dla niemieckiego przemystu. Federalny Instytut Nauk o Ziemi i Zasobéw Na-
turalnych uczestniczy réwniez w ustanowieniu krajowych i miedzynarodowych prac
mapowych — map wystepowania ztéz, danych i raportdéw, jak réowniez w ich publikacji.
Bierze takze udziat w standaryzacji systeméw informacyjnych w zakresie dostarczania
danych geologicznych?.

Federalny Instytut Nauk o Ziemi i Zasobach Naturalnych odpowiedzialny jest
rowniez za badania naukowe niezbedne do przedstawiania informacji i prowadzenia
doradztwa rzadowi federalnemu. Badania te obejmujg metodyczne i instrumentalne
prace geologiczno-rozwojowe oraz ich wdrozenie w praktyce. W ich sktad wchodza
badania krajowe, jak réwniez te o miedzynarodowym znaczeniu®®. Wéréd zadan na
szczeblu ponadpanstwowym nalezy wyr6zni¢ m.in. wspétprace miedzynarodowa ze
stuzbami geologicznymi innych krajéw w zakresie technicznym i rozwojowym?.

Federalnym Instytutem Nauk o Ziemi i Zasobach Naturalnych kieruje prezes. Do-
datkowym organem tej stuzby jest rada naukowa®, ktérej zadaniem jest doradztwo
Swiadczone ministrowi i prezesowi we wszystkich istotnych aspektach majacych
wptyw na prace Federalnego Zaktadu Nauk Geologicznych i Surowcéw. Rada nauko-
wa skfada sie z przedstawicieli geonauki, przemystu i handlu, uniwersytetéw i poza-
uniwersyteckich organizacji badawczych. W sktad rady wchodzi od 10 do 17 oséb
powotywanych przez ministra na piecioletnia, powtarzalna, kadencje. Cztonkowie
wybierani sg sposréd wybitnych przedstawicieli $wiata nauki i gospodarki, majacych

25 Zob. www.cprm.gov.br [dostep: 12.01.2023].

26 Na temat historii niemieckiej stuzby geologicznej zob. F. Bender, Bundesanstalt fiir Geowissenschaf-
ten und Rohstoffe und Niedersdichsisches Landesamt fiir Bodenforschung w Hanowerze (RFN), ,Kwartalnik
Geologiczny” 1978, t. 22, nr 3.

27 Zob. www.bgr.bund.de [dostep: 12.01.2023].

28 Obecnie badania BGR znajduja sie m.in. u wybrzezy Nowej Zelandii, dna Oceanu Indyjskiego
i Spokojnego, badania arktyczne, badania Morza Martwego, badania zt6z w Chile.

29 7. Peryt, Audiatur et altera pars: w kwestii realizacji zadari stuzby geologicznej — polemika, ,Przeglad
Geologiczny” 2018, t. 66, nr 10, s. 624-625.

30 Rada utworzona zostata i dziata na podstawie zarzadzenia ministra gospodarki z dnia 14 lutego
1975 r. — Erlass Giber die Kuratorium bei der Bundesanstalt fiir Geowissenschaften und Rohstoffe (Bun-
desanzeiger Nr. 31 vom 14.02.1975).
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wiedze i doswiadczenie z zakresu geologii i surowcéw naturalnych w poszczegdlnych
dziedzinach®'. Powotywane sa takze osoby z jednostek zagranicznych. Cztonkiem rady
naukowej nie moze by¢ osoba zatrudniona w BGR ani w ministerstwie®.

W ramach struktury administracyjnej kazdego niemieckiego landu istnieje réw-
niez wtasciwa jednostka odpowiedzialna za sprawy stuzby geologicznej (np. w Ber-
linie — Senatsverwaltung fiir stadtentwicklung und Umwel, w Saara - Landesamt fur
Umwelt- und Arbeitsschutz), przyporzadkowana réznym ministerstwom lub rzagdom
danego landu. Sg one odpowiedzialne m.in. za szczegétowe kartowanie geologiczne
i hydrogeologiczne, facznie z bazami danych dotyczacych wykonywanych otworéw
wiertniczych; poszukiwanie zt6z surowcdw uzytecznych i wéd podziemnych; prowa-
dzenie archiwoéw, systeméw informacji specjalistycznych z obszaru geologii oraz ba-
dan zwigzanych z geozagrozeniami i geotermia®.

W celu prawidtowej dziatalnosci stuzb geologicznych tworzone sa réwniez sforma-
lizowane komisje wspdlne®*, a w ich ramach grupy robocze. Pracujg w nich przedsta-
wiciele federalnego ministerstwa gospodarki i energii oraz przedstawiciele wszystkich
albo wybranych stuzb geologicznych krajow zwigzkowych, a takze przedstawicie-
le BGR i LIAG™.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza w zakresie panstwowych stuzb geologicznych prowadzi do

nastepujacych wnioskéw:

1. Na Swiecie panstwowe stuzby geologiczne zostaty zorganizowane w réznych for-
mach organizacyjnoprawnych. W czesci krajow zadania panstwa z dziedziny geolo-
gii i hydrologii realizowane s bezposrednio przez administracje rzadowa. W pozo-
stalych panstwach zadania te wykonywane sa przez instytuty badawcze, agencje
wykonawcze oraz podmioty prawa publicznego.

2. W wiekszosci analizowanych regulacji krajowych tworzone sa jednolite panstwo-
we stuzby geologiczne wykonujace zadania w dziedzinie geologii i hydrologii. Nie-
ktére tylko kraje, z uwagi na ich strukture panstwowa, realizujg zadania zwigzane
ze stuzba geologiczna na kilku poziomach.

3. Panstwowe stuzby geologiczne podlegajg réznym ministerstwom. Niemniej wiek-
szos¢ z analizowanych stuzb podlega ministerstwom wtasciwym do spraw $rodo-
wiska.

31§ 2 Erlass tiber die Kuratorium bei der Bundesanstalt fir Geowissenschaften und Rohstoffe.

32 M. Jaé-Nowopolska, H. Wolska, German Geological Institute - Bundesanstalt fiir Geowissenschaften
und Rohstoffe,,Przeglad Geologiczny” 2018, t. 66, nr 10, s. 621-622.

33T, peryt, Audiatur et altera pars. .., s. 624-625.

34 Przyktad takiej komisji: BLA-GEO.

35 Leibniz-Institut fiir Angewandte Geophysik.
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4. W zakresie obszaru zadan istnieje znaczace zréznicowanie — czes$¢ panstwowych
stuzb geologicznych koncentruje sie na zagadnieniach dotyczacych geologii, hy-
drogeologii, zagrozen geologicznych i informacji geologicznej oraz zadaniach
zwigzanych z realizacja zasady zrébwnowazonego rozwoju. Pozostate realizujg za-
dania z innych obszaréw Srodowiska m.in. poswiecone bezpieczerstwu surowco-
wemu czy tez przeciwdziataniu negatywnym zjawiskom gospodarczym i spotecz-
nym eksploatacji surowcéw naturalnych. Co do zasady wiekszos$¢ krajowych stuzb
geologicznych prowadzi badania naukowe. Ponadto panstwowe stuzby geologicz-
ne podporzadkowane dziatom administracji rzadowej realizujg takze zadania w ra-
mach obszaréw aktywnosci tych struktur. Natomiast z uwagi na potozenie niekto-
rych krajow czes¢ stuzb realizuje takze inne zadania m.in. dotyczace gospodarki
morskiej.
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Streszczenie
Hanna Wolska
Modele instytucjonalne panstwowych stuzb geologicznych

W Polsce zadania panstwowej stuzby geologicznej petni Paristwowy Instytut Geologiczny - Pan-
stwowy Instytut Badawczy, ktéry ma forme organizacyjnoprawng instytutu badawczego. Ma on
odrebnos$¢ organizacyjng i finansowa, ktéra umozliwia prowadzenie badar naukowych i prac
rozwojowych. Wykonywanie zadan panstwowej stuzby geologicznej stanowi zatem jeden z ele-
mentow dziatalnosci tego instytutu.

Forma organizacyjnoprawna panstwowej stuzby geologicznej moze réznic¢ sie w zalezno-
sci od sposobu prowadzenia polityki surowcowej panstwa, systemu prawnego oraz struktury
panstwa. Panstwowe stuzby geologiczne moga podlegac réznym ministerstwom i realizowac
zadania zwigzane ze stuzbg geologiczna na kilku poziomach (krajowym, regionalnym).

W niniejszej publikacji przedstawione zostaty wybrane modele instytucjonalne panstwo-
wych stuzb geologicznych kilku panstw, w tym panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Ich
analiza pozwoli na wykazanie zréznicowanych form organizacyjnoprawnych panstwowych
stuzb geologicznych oraz udzielenie odpowiedzi, czy panstwowe stuzby geologiczne realizujg
wylacznie tradycyjne zadania z zakresu geologii, czy tez szerszy katalog zadan panstwa.

Stowa kluczowe: panstwowa stuzba geologiczna, zadania publiczne, zadania z zakresu geologii.

Summary
Hanna Wolska
Institutional models of National Geological Surveys

In Poland, the Polish Geological Institute — National Research Institute, which has the organi-
zational and legal form of a research institute, is responsible for the tasks of the National Geo-
logical Survey. The Institute holds organizational and financial independence, which allows it
to conduct research and development. Therefore, performing the tasks of the Polish Geological
Survey is one of the elements of the Institute’s activity.

The organizational and legal form of the National Geological Survey may differ depending
on how the country pursues its raw materials policy, as well as on its legal system and the struc-
ture of the country. National Geological Surveys may be subordinate to different ministries and
they may carry out tasks related to the Geological Survey at several levels (national, regional).

This publication will present selected institutional models of the National Geological Sur-
veys of several countries, including EU Member States. Their analysis will allow to demonstrate
the diverse organizational and legal forms of the National Geological Surveys and to give an-
swers whether the National Geological Surveys perform only traditional tasks in the field of ge-
ology, or whether they implement a broader catalogue of state tasks.

Keywords: national geological survey, public tasks, tasks in the field of geology.
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Wykorzystanie sztucznej inteligencji w ochronie srodowiska

Wprowadzenie

W obecnych czasach korzystamy z technicznych mozliwosci gromadzenia, przetwarza-
nia i przechowywania danych o gigantycznych rozmiarach, w ktérych z jakosci prze-
chodzi sie wilo$¢, co jest podstawa ery big data'. Big data uwazane s za duze zbiory
danych, charakteryzujace sie zré6znicowaniem i duza dynamika przeptywu (dane sg
wytwarzane i rejestrowane w sposéb ciagty oraz przetwarzane w czasie rzeczywistym),
do przetwarzania ktérych wymagane sg bardziej zaawansowane narzedzia niz trady-
cyjne relacyjne bazy danych i arkusze kalkulacyjne®. Dane dla spoteczerstwa infor-
macyjnego s3 traktowane tak, jak materialny wsad, surowce czy paliwo napedzajace
innowacje w spoteczenstwie industrialnym?. Postepujace usieciowienie $wiata, rozwdj
mobilnych urzadzen informacyjnych i komunikacyjnych, zwtaszcza produktow typu
smart (telefony, zegarki) oraz naszpikowanie wszelkiego typu przedmiotéw zespolo-
nymi z Internetem czujnikami i miernikami (np. wearable technologies, koncepcja Inter-
net of Things®) sprzyja namnazaniu i samoczynnemu wychwytywaniu najrézniejszych
danych’. Oprécz celowego, $wiadomego i planowego gromadzenia konkretnych, wy-
branych danych, wspétczesna analityka (biznesowa, spoteczna, kulturowa) opiera sie
w coraz wiekszym stopniu na automatycznym czerpaniu ze $Srodowiska zaréwno przy-
rodniczego, jak i spotecznego najrézniejszych informacji, w tym pozostawianych przez
ludzi cyfrowych Sladéw. Wszelkie aspekty rzeczywistosci przektadamy na dane, a te

1 Zob. P.I1dzik, Analiza Big Data. Badania niereaktywne w erze Internetu 2.0 [w:] Zwrot cyfrowy w huma-

nistyce, red. A. Radomski, R. Bomba, Lublin 2013, s. 153-168.

2 t. lwasinski, Big data a problem reprezentacji poznawczej, ,Cztowiek i Spoteczenstwo” 2022, t. 53,
s. 245.

3 K. Le$niak-Moczuk, Spofeczeristwo réwnosci czy zniewolone danetyzacjq?, ,Nieréwnosci Spoteczne
a Wzrost Gospodarczy” 2017, t. 52, nr 4, s. 236.

4 Internet rzeczy obejmuje rozwigzania technologiczne, w ktérych poszczegélne przedmioty (urza-
dzenia) moga posrednio albo bezposrednio gromadzi¢, przetwarzac lub wymieni¢ dane za posrednic-
twem sieci komputerowej, np. nowoczesne urzadzenia gospodarstwa domowego, systemy grzewcze,
oswietleniowe, zob. Internet rzeczy. Bezpieczeristwo w Smart city, red. G. Szpor, Warszawa 2015, s. 33.

5 k. lwanski, Spofeczne zagrozenia danetyzadji rzeczywistosci [w:] Nauka o informacji w okresie zmian.
Informatologia i humanistyka cyfrowa, red. B. Sosinska-Kalata, Warszawa 2016, s. 136.
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nastepnie agregujemy, przetwarzamy i poddajemy algorytmizacji i danetyzacji®. Dzi$
przewaza przekonanie, ze warto kwantyfikowac i rejestrowac wszelkie aspekty swiata
juz nie tylko na potrzeby konkretnego, zaplanowanego procesu, ale na wszelki wypa-
dek, ze wzgledu na ukryta w tym potencjalnos¢, mozliwos¢ wykorzystania pozyska-
nych danych w sposéb, o ktérym na etapie gromadzenia nawet nie jestesmy w stanie
pomysleé. Pobudzenie gospodarki cyfrowej opartej na danych, ktérych transgraniczna
wymiana ma by¢ zwiekszona, to takze priorytet wyznaczony przez Unie Europejska’.

Zwiekszenie ilosci dostepnych danych oraz mozliwosci obliczeniowych stato sie
globalnym trendem, ktéry umozliwit nadejscie kolejnej rewolucji — czwartej rewolu-
cji przemystowej®, ktérej wyréznikiem sa m.in.: postepujaca automatyzacja proceséw
wytwérczych i ustugowych, rozwdj technologii bazujacej na sztucznej inteligencji
i samouczeniu sie maszyn, miniaturowych i mocnych czujnikach wykorzystywanych
do gromadzenia réznorodnych danych oraz przetwarzajacych je komputerach, a tak-
ze powszechna dostepnos¢ internetu’. Dynamiczny rozwdj technologii sprawia, ze
w spoteczenstwie pojecie sztucznej inteligencji staje sie czyms powszechnym, jest ona
bowiem wykorzystywana w coraz nowszych dziedzinach zycia. Sztuczna inteligencja
nie jest technologig przysztosci, ale terazniejszosci. Jest powszechnie wykorzystywana
i komercjalizowana.

1. Pojecie sztucznej inteligencji

Préby definiowania sztucznej inteligencji s liczne, niemniej, mimo powszech-
nosci uzywania tego terminu, nie jest on fatwy do zdefiniowania. Sztuczna inteli-
gencja to dziedzina nauki, zajmujaca sie rozwigzywaniem problemoéw efektywnie

6 Danetyzacja jest rozumiana jako przeksztatcanie stbw w dane - rozpoznanie w cyfrowym obra-
zie liter, stéw, zdan, akapitéw. Informacje cyfrowe sg uzyteczne dla komputeréw do przetwarzania
i dla algorytméw do analizowania. Danetyzuje sie réznorakie wymiary swiata fizycznego dla potrzeb
wielu dziedzin, jak i spotecznego, w tym: przekazy stowne, pofozenie czy tez ruchy ludzi (dzieki geo-
lokalizacji). Danetyzacja rzeczywistosci przynosi wiele pozytkdw w obszarze nauki, inzynierii, szeroko
pojetego bezpieczenstwa i komfortu zycia, wiaze sie jednak z zagrozeniami zwigzanymi np. z utrata
prywatnosci i postepujaca inwigilacja. Szerzej zob. M. Ganczar, Analityka danych publicznych dla dia-
gnoz i prognoz dotyczqcych przedsiebiorcow [w:] Internet. Analityka danych, red. G. Szpor, K. Czaplicki,
Warszawa 2019, s. 188-200.

7 Zob. m.in.: Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw, Strategia jednolitego rynku cyfrowego dla Europy,
COM(2015) 192 final, 6.5.2015; U. von der Leyen, Unia, ktéra mierzy wyzej. Mdj program dla Europy. Wy-
tyczne polityczne na nastepnq kadencje Komisji Europejskiej (2019-2024), Luxembourg 2019; rozporza-
dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2065 z dnia 19 pazdziernika 2022 r. w sprawie
jednolitego rynku ustug cyfrowych oraz zmiany dyrektywy 2000/31/WE (akt o ustugach cyfrowych)
(Dz.Urz. UEL 277 227.10.2011, 5. 1, ze zm.).

8 PWC, Przemyst 4.0, czyli wyzwania wspétczesnej produkgji, luty 2017, s. 4, https://www.pwc.pl/pl/pu-
blikacje/2017/przemysl-4-0.html [dostep: 10.09.2023].

9 E.Kuruczleki, A. Pelle, R. Laczi, B. Fekete, The Readiness of the European Union to Embrace the Fourth
Industrial Revolution, ,Management” 2016, t. 11, nr 4, s. 327-347.
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niealgorytmizowalnych na bazie modeli wiedzy. Jest to dziedzina badan, w ktérej po-
dejmuje sie wysitki nasladowania ludzkiej inteligencji w maszynie. Obszar sztucznej
inteligendji (artificial intelligence, Al) zawiera systemy z bazg wiedzy, systemy eksper-
towe, rozpoznawanie obrazéw, automatyczng nauke, rozumienie jezyka naturalne-
go, robotyke i inne'®. Przez sztuczna inteligencje rozumiemy system, ktéry pozwala
na wykonywanie zadan wymagajacych procesu uczenia sie i uwzgledniania nowych
okolicznosci w toku rozwigzywania danego problemu i ktéry moze w ré6znym stop-
niu — w zaleznosci od konfiguracji — dziata¢ autonomicznie oraz wchodzi¢ w interakcje
zotoczeniem''. Systemy sztucznej inteligencji wykorzystujace m.in. uczenie maszyno-
we, ale tez mniej skomplikowane modele oparte na systemach statystycznych stano-
wig istotne narzedzie wykorzystywane do oceny zachowan, wystapienia ryzyk, oceny
konkretnych stanéw'?, a na tej bazie podejmowania najbardziej efektywnych decyzji
np. w zakresie ochrony srodowiska.

Obecnie istniejg dwa podejscia do zagadnien sztucznej inteligencji. Podejscie
pierwsze to,silna” sztuczna inteligencja (strong Al), a podejscie drugie ,staba” sztuczna
inteligencja (weak Al). Zwolennicy weak Al gtosza poglad, ze komputer pozwala for-
mutowac i sprawdzac hipotezy w sposdb podobny do dziatania inteligencji cztowie-
ka. Natomiast strong Al wskazuje, ze odpowiednio zaprogramowany komputer bytby
w istotny sposéb réwnowazny moézgowi, posiadatby zdolnos¢ do faktycznego my-
$lenia, tj. myslenia w sposéb niesymulowany. Mozliwe jest zatem tworzenie struktur
i programow ,samouczacych sie’, takich jak modele sieci neuronowych, oraz opraco-
wywanie procedur rozwigzywania probleméw poprzez ,uczenie” takich programoéw,
a nastepnie uzyskiwanie od nich odpowiedzi na,pytania”’>.

Takze instytucje unijne stworzyty definicje sztucznej inteligencji'* w ramach prac
specjalnej komisji przy organach UE. Wedtug tej definicji termin,sztuczna inteligencja”
odnosi sie do systemdw, ktore wykazuja inteligentne zachowanie dzieki analizie oto-
czenia i podejmowaniu dziatat - do pewnego stopnia autonomicznie — w celu osia-
gniecia konkretnych celéw. Z kolei w ramach OECD w rekomendacjach dotyczacych
rozwoju sztucznej inteligencji z 2019 r."” wskazano, ze system Al to system oparty na
maszynie, ktéry moze dla okreslonego zestawu celéw zdefiniowanych przez cztowie-
ka przewidywa¢, rekomendowac lub podejmowac decyzje wptywajace na srodowisko

10" K. Rézanowski, Sztuczna inteligencja rozwdj, szanse i zagrozenia, ,Zeszyty Naukowe WWSI” 2007,
nr2,s.110.

" L. Lai, M. Swierczynski, Prawo sztucznej inteligencji, Legalis 2020 i przytoczona tam literatura.

12 M. Nowakowski, Efektywne zarzqdzanie danymi a sztuczna inteligencja. Trenowanie, przejrzystosc
i wyjasnialnos¢. Ujecie prawnoregulacyjne [w:] Sztuczna inteligencja, transfery, odpowiedzialnos¢ i inne
wyzwania ochrony danych osobowych, red. M. Sakowska-Baryta, Warszawa 2022, s. 37.

13 K. Rézanowski, Sztuczna inteligencja...,s. 112.

4 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw, Sztuczna inteligencja dla Europy, COM/2018/237 final,
25.04.2018.

15" Recommendation of the Council on Artificial Intelligence, przyjeta przez Rade OECD na posie-
dzeniu 22 maja 2019, https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/oecd-legal-0449 [dostep:
10.09.2023].
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rzeczywiste lub wirtualne. Systemy Al s zaprojektowane do dziatania na réznych po-
ziomach autonomii.

W projekcie unijnego rozporzadzenia w sprawie sztucznej inteligencji'® ujeto de-
finicje systemu sztucznej inteligencji, okreslajac nim oprogramowanie, ktére moze -
dla danego zestawu celéw okreslonych przez cztowieka — generowac wyniki, takie
jak tresci, przewidywania, zalecenia lub decyzje wptywajace na srodowiska, z ktérymi
wchodzi w interakcje, a ktére jest opracowane przy uzyciu co najmniej jednej sposréd
technik i podej$¢ wymienionych w wykazie bedacym zatacznikiem do rozporzadze-
nia. W art. 3 wprowadzono ponadto mozliwos¢ uzupetniania i aktualizowania wykazu
technik, podejs¢ i metod stosownie do rozwoju sytuacji rynkowej i postepu technolo-
gicznego w drodze aktéw delegowanych przyjmowanych przez Komisje.

Prébujac wskazac wspolne mianowniki w funkcjonujacych w literaturze definicjach
mozna wskaza¢, ze sztuczna inteligencja to sprzet komputerowy i oprogramowanie
(inteligentne), ktore zajmuje sie tworzeniem systemoéw i algorytméw, ktére nasladuja
procesy myslowe i podejmowanie decyzji przez cztowieka. Al jest odbiciem procesu
uczenia sie ludzi, forma przetwarzania procesu myslenia, wyjasnianiem ludzkich za-
chowan i wystepujacych zdarzen'’. Al moze zosta¢ wykorzystana do przetwarzania
i analizowania duzych ilosci danych, identyfikacji wzorcéw i trendéw, przewidywania
zdarzen oraz podejmowania decyzji na podstawie tych informacji.

2. Regulacja prawna sztucznej inteligenc;ji

Naturalnym nastepstwem wzrostu popularnosci systeméw sztucznej inteligencji
wsrdd ludzi jest potrzeba utworzenia specjalnych rozwigzan prawnych umozliwia-
jacych korzystanie z nich w sposéb uporzadkowany i bezpieczny. Od dawna trwaja
dyskusje, w jakim zakresie powinno nastepowac uporzadkowanie dziatalnosci zwigza-
nej z postugiwaniem sie nowymi technologiami poprzez ujecie jej w stosowne ramy
prawne. Generalnie istniejg dwa podejscia: pierwsze, postulujgce minimalizowanie
interwencji prawodawcy w rozwdj nowych technologii, oraz drugie, w ktérym dazy
sie do wprowadzenia regulacji obejmujacych poszczegélne aspekty i zjawiska istotne
dla wykorzystania nowych technologii wszedzie tam, gdzie jest to celowe i racjonal-
nie uzasadnione. Drugie podejscie wydaje sie by¢ bardziej wtasciwe, gdyz pozwala
zaréwno na eliminowanie ujemnych zjawisk zwigzanych z postugiwaniem sie nowy-
mi technologiami, jak i wprowadza odpowiednie instrumenty prawne, bez ktérych
korzystanie z nowych narzedzi budzitoby watpliwos¢ co do jednoznacznej oceny
skutkéw dziatan podejmowanych w wirtualnej rzeczywistosci'®. Nalezy pamieta¢, ze

16 Wniosek — rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace zharmonizowane
przepisy dotyczace sztucznej inteligencji (akt w sprawie sztucznej inteligencji) i zmieniajace niektére
akty ustawodawcze Unii, COM(2021) 206 final, 2021/0106(COD), 21.04.2021.

17" K -F. Lee, C. Qiufan, Sztuczna inteligencja 2041. Dziesiec wizji przysztosci, Poznar 2021, s. 9.

18 M. Ganczar, Administracyjno-prawne uwarunkowania prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w wa-
runkach spofteczeristwa informacyjnego, Lublin 2018, s. 29.
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mamy do czynienia ze strukturg podlegajaca niezmiernie gwattownej zmianie. W tym
kontekscie paristwowe systemy stanowienia regut prawnych sg powolne, nie nadazaja
za dynamicznie rozwijajacym sie rynkiem cyfrowym. Panstwa tworzg regulacje, kto-
re zawsze okazuja sie regutami zaprojektowanymi dla wczorajszych rozwigzan tech-
nicznych, zazwyczaj w reakgcji na wystepujace zagrozenia zwigzane z pojawieniem sie
nowych rozwigzan w obszarze IT. Tworzac regulacje prawne w obszarze IT, z jednej
strony nalezy chronic Internet przed nadmierng regulacja prawna. Z drugiej za$ strony
zagrozenia zwigzane z korzystaniem z sieci wymagaja minimum ochrony prawnej dla
jej uzytkownikéw. Znalezienie ztotego srodka dla uregulowania wirtualnej rzeczywi-
stosci jest niezmiernie trudne.

W przestrzeni prawnej widoczny jest wyrazny deficyt regulacji dotyczacych sztucz-
nej inteligencji, niemniej podejmowane sg pierwsze kroki w tym zakresie. Jako klu-
czowa wskazuje sie koniecznos¢ przyjecia odpowiednich ram prawnych i etycznych,
zwlaszcza w zakresie weryfikacji jakosci ustug swiadczonych przez maszyny na bazie
algorytmow pozwalajacych na wspomaganie — albo wrecz zastepowanie - ludzkiego
procesu podejmowania decyzji. Przyktadem regulacji jest rezolucja Parlamentu Eu-
ropejskiego zawierajaca zalecenia dla Komisji w sprawie przepiséw prawa cywilnego
dotyczacych robotyki, u ktérej podstaw znalazto sie stwierdzenie, ze dalszy rozwdj
i rosngce wykorzystanie automatycznego podejmowania decyzji opartego na algo-
rytmach niewatpliwie wywrze wptyw na wybory dokonywane zaréwno przez osoby
fizyczne, jak i na organy administracyjne, sagdowe lub inne organy publiczne przy po-
dejmowaniu ostatecznych decyzji o charakterze rozstrzygajacym'®. Dlatego majac na
uwadze, ze ludzkos$¢ stoi obecnie u progu ery, w ktérej coraz bardziej zaawansowane
roboty, komputery, androidy i inne wcielenia sztucznej inteligencji wydaja sie dawac
poczatek nowej rewolucji przemystowej, ktéra prawdopodobnie nie ominie zadnej
warstwy spotecznej, niezmiernie wazne jest, by przepisy uwzgledniaty prawne i etycz-
ne implikacje i skutki tych zmian bez hamowania innowacji®.

Dnia 19 lutego 2020 r. Komisja Europejska wydata biatg ksiege w sprawie sztucznej
inteligencji?', w ktérej zostaty okreslone mechanizmy, przy zastosowaniu ktérych mini-
malizowane beda réznego rodzaju ryzyka zwigzane z dynamicznym rozwojem sztucz-
nej inteligencji na swiecie. Jest to dokument, ktéry prezentuje zbiér wytycznych, zasad
i rekomendacji dotyczacych rozwoju, wdrazania i stosowania sztucznej inteligencji.

Jak juz wspomniano, w 2020 r. Komisja Europejska przedstawita propozycje pierw-
szego aktu w sprawie sztucznej inteligencji, ktéry ma na celu regulowanie ryzyk zwia-
zanych z wykorzystaniem sztucznej inteligencji. W proponowanym rozporzadzeniu
ustanawia sie przepisy zawierajgce wymogi wobec systeméw Al wysokiego ryzyka

19 Za: K. Flaga-Gieruszyriska, Zastosowanie sztucznej inteligencji w pozasqdowym rozwigzywaniu spo-
réw cywilnych, ,Studia Prawnicze KUL" 2019, nr 3.

20 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 16 lutego 2017 r. zawierajaca zalecenia dla Komisji
w sprawie przepiséw prawa cywilnego dotyczacych robotyki (2015/2103(INL)) (Dz. Urz. UE C 252
218.07.2018, 5. 239).

2! Biata ksiega w sprawie sztucznej inteligencji. Europejskie podejécie do doskonatosci i zaufania,
COM/2020/65 final, 19.02.2020.
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i nakfadajace obowiagzki na operatoréw takich systeméw, wymogi dotyczace zapew-
niania przejrzystosci w przypadku systeméw przeznaczonych do wchodzenia w in-
terakcje z osobami fizycznymi, rozpoznawania emocji i kategoryzacji biometrycznej,
a takze systeméw wykorzystywanych do generowania lub manipulowania obrazami,
tre$ciami dzwiekowymi lub tresciami wideo, oraz przepisy zakazujace okreslonych
praktyk. Projekt rozporzadzenia zaktada trzy poziomy ryzyka stosowania sztucznej
inteligencji: zakazane, wysokiego ryzyka i pozostate. Zakres regulacji obejmuje m.in.
systemy nadzorujace, samochodéw autonomicznych, systeméw klasyfikujacych, reko-
mendujacych oraz sztucznej inteligencji w sektorze zdrowia i ustug publicznych. Prze-
widuje m.in. koniecznos$¢ wprowadzenia Srodkéw bezpieczenstwa i transparentnosci
przy projektowaniu i uruchamianiu systeméw Al, zapewnienie ochrony prywatnosci,
zgodnos¢ z przepisami UE dotyczacymi ochrony konsumentéw oraz zapobieganie
dyskryminacji i wykluczeniu spotecznemu.

Nastepnie Komisja Europejska przyjeta 28 wrzesnia 2022 r. propozycje dyrekty-
wy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie dostosowania przepiséw dotycza-
cych pozaumownej odpowiedzialnosci cywilnej do sztucznej inteligencji (dyrektywa
w sprawie odpowiedzialnosci za sztuczng inteligencje, Al Liability Directive, AILD)*.
Celem tej dyrektywy jest poprawa funkcjonowania rynku wewnetrznego poprzez
ustanowienie jednolitych wymogéw dotyczacych niektérych aspektéw pozaumow-
nej odpowiedzialnosci cywilnej za szkody powstate w wyniku dziatania systemoéw Sl.
Chodzi zatem o promowanie wdrazania sztucznej inteligencji godnej zaufania, aby
w petni czerpac z niej korzysci dla rynku wewnetrznego. Cel ten ma zostac osiaggnie-
ty przez zapewnienie osobom, ktére poniosty szkode spowodowang przez sztuczng
inteligencje, ochrony réwnowaznej ochronie przystugujacej osobom, ktére poniosty
szkode spowodowang przez ogodlnie rozumiane produkty. Projekt ogranicza rowniez
brak pewnosci prawa wsréd przedsiebiorstw opracowujacych lub wykorzystujacych
sztuczng inteligencje, jezeli chodzi o ich ewentualne narazenie na odpowiedzialnos¢,
oraz zapobiega wprowadzaniu fragmentarycznych dostosowan przepiséw krajowych
dotyczacych odpowiedzialnosci cywilnej w odniesieniu do sztucznej inteligenciji.

W Polsce uchwata Rady Ministréw nr 196 z dnia 28 grudnia 2020 r. ustanowiono
,Polityke dla rozwoju sztucznej inteligencji w Polsce od roku 2020"%, ktéra zostata
zaprojektowana w spéjnosci z kierunkowymi dziataniami panstwa, Unii Europejskiej,
a takze w konsekwencji przyjecia dokumentéw strategicznych organizacji miedzy-
narodowych, ktérych Polska jest cztonkiem, takich jak Organizacja Wspotpracy Go-
spodarczej i Rozwoju. Warto wspomnie¢, ze sztuczna inteligencja pojawia sie juz na
gruncie ustawowym. Dnia 17 stycznia 2019 r. zostata przyjeta ustawa o Fundacji Plat-
forma Przemystu Przysztosci®®. Celem Platformy jest dziatanie na rzecz wzrostu konku-
rencyjnosci przedsiebiorcéw poprzez wspieranie ich transformacji cyfrowej w zakresie
procesow, produktéw i modeli biznesowych, wykorzystujgcych najnowsze osiggniecia

22 COM(2022) 496 final, 2022/0303(COD).
23 M.P.z2021r, poz. 203.
24 Tekst jedn.: Dz. U.z 2023 r,, poz. 489.
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z dziedziny automatyzacji, sztucznej inteligencji, technologii teleinformatycznych oraz
komunikacji pomiedzy maszynami oraz cztowiekiem a maszynami z uwzglednieniem
odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa tych rozwigzan (art. 1). Biorac pod uwage
obszary reprezentowane przez ministréw wyznaczajacych przedstawicieli w skfad
Rady Fundacji, po macoszemu potraktowano ochrone srodowiska, wskazujac jako
dziedziny, ktére beda reprezentowane, jedynie: energie, gospodarke morska, trans-
port, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.

3. Wykorzystanie Al w ochronie srodowiska

Sztuczna inteligencja moze miec¢ szerokie zastosowanie w ochronie srodowiska i jest
wykorzystywana do monitorowania, przewidywania i rozwigzywania probleméw
zwigzanych z ochrong srodowiska. We wspomnianej juz rezolucji Parlamentu Europej-
skiego dotyczacej robotyki zwrécono uwage, ze rozwdj robotyki i sztucznej inteligengji
powinien odbywac sie w spos6b zapewniajacy, ze wptyw na srodowisko bedzie ogra-
niczony dzieki efektywnemu zuzywaniu energii, efektywnosci energetycznej osigga-
nej poprzez promowanie wykorzystywania energii ze zrodet odnawialnych i rzadkich
materiatéw, wytwarzaniu minimalnej ilosci odpaddw, takich jak odpady elektryczne
i elektroniczne, oraz zapewnieniu mozliwosci napraw. Parlament Europejski w zwigzku
z tym zacheca Komisje do wiaczania zasad gospodarki o obiegu zamknietym do kaz-
dej unijnej polityki w dziedzinie robotyki. Ponadto zauwaza, ze stosowanie robotyki
bedzie miato réwniez pozytywny wptyw na srodowisko, zwtaszcza w dziedzinie rol-
nictwa, zaopatrzenia w zywnos¢ i transportu, gtéwnie dzieki mniejszym rozmiarom
maszyn i mniejszemu uzyciu nawozdw, zuzyciu energii i wody, a takze dzieki rolnictwu
precyzyjnemu i optymalizacji tras przejazdu (zasada 47 rezolucji). Parlament Europej-
ski zaznaczyt, ze badania w dziedzinie robotyki nalezy prowadzi¢ zgodnie z zasada
ostroznosci, przewidujac ich potencjalne skutki dla bezpieczenstwa oraz podejmujac
nalezyte srodki ostroznosci, proporcjonalne do wymaganego poziomu ochrony, jed-
noczesnie wspierajac postep przynoszacy korzysci dla spoteczenstwa i Srodowiska.
Komisja Europejska natomiast w biatej ksiedze wskazywata jako korzys¢ ze stoso-
wania systemow sztucznej inteligencji dla obywateli — bezpieczniejsze i czystsze syste-
my transportu, natomiast dla ustug interesu publicznego - na przyktad zmniejszenie
kosztéw Swiadczenia ustug (transport, energia i gospodarowanie odpadami), poprawe
zrbwnowazonego charakteru produktéw. Podkreslono, ze sztuczna inteligencja i cy-
fryzacja ogétem sg kluczowymi czynnikami umozliwiajacymi osiggniecie ambitnych
celéw Europejskiego Zielonego tadu. Jednoczesnie szacuje sie, ze obecny $lad srodo-
wiskowy sektora ICT wynosi ponad 2% wszystkich emisji na swiecie. W europejskiej
strategii cyfrowej towarzyszacej biatej ksiedze zaproponowano $rodki na rzecz eko-
logicznej transformacji sektora cyfrowego®. Systemy sztucznej inteligencji maja po-
m&c w rozwigzaniu najpilniejszych problemow, takich jak zmiana klimatu i degradacja

25 Biata ksiega w sprawie sztucznej inteligengji..., s. 2.
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$rodowiska. Musi sie to odbywa¢ w sposéb przyjazny dla srodowiska. Sztuczna inte-
ligencja moze i powinna krytycznie oceniac zuzycie zasobdw i energii oraz by¢ prze-
szkolona w zakresie dokonywania wyboréw, ktére sg przyjazne dla srodowiska.

Na kluczowy wptyw sztucznej inteligencji na energetyke, klimat i Srodowisko wska-
zuja wiadze polskie w Polityce dla rozwoju sztucznejinteligencji w Polsce od roku 2020.
Rozwigzania Al w inteligentnych sieciach pozwola m.in. na integracje i stabilizacje
pracy generacji rozproszonej oraz odnawialnych zrédet energii, efektywne zarzadza-
nie poborem energii elektrycznej, a przez zwiekszenie elastycznosci i sterowalnosci
systemu elektroenergetycznego na wprowadzenie dynamicznych formut cenowych
oraz wzrost poziomu niezawodnosci dostaw i jakosci energii elektrycznej dostarczanej
do odbiorcéw (s. 8).

Podstawowym przyktadem dla zastosowania systeméw sztucznej inteligencji
w ochronie Srodowiska jest wykorzystywanie rozwigzan Al do statego monitorowania
i poprawy srodowiska naturalnego Polski. Moga one dokonywac analizy danych sate-
litarnych i przetwarzania obrazéw, umozliwiajacych monitorowanie zmian w $rodo-
wisku, takich jak rozwoj miast, zmiany w zbiornikach wodnych czy obszarach lesnych.
Obecnie istnieje rozbudowany system informacji o srodowisku. Sg one ujete w réz-
nych systemach i bazach danych, ktére niekoniecznie charakteryzujg sie interopera-
cyjnoscia, jednak stanowig okreslony zaséb mozliwy do wykorzystania wtasnie przez
systemy sztucznej inteligencji. W obiegu funkcjonuje pojecie geoinformacji na okre-
$lenie prezentowania danych o dowolnych obiektach otoczenia, zagospodarowania
i uzbrojenia terenu za pomoca skonstruowanych do tego celu narzedzi. Zbiory infor-
macji o przestrzeni mozna podzieli¢ na takie, ktérych tworzenie jest nakazane przez
prawo, i takie, ktore sg tworzone z wlasnej inicjatywy przez rézne instytucje i osoby
fizyczne do realizacji ich celéw?. Potencjalne mozliwosci wykorzystania geoinforma-
¢ji sg uwarunkowane jej zakresem przedmiotowym, ktéry z natury rzeczy jest bardzo
szeroki.

Dla przykfadu mozna wskaza¢ mozliwosci wykorzystania narzedzi monitorowania
w ochronie laséw na wielu pfaszczyznach. Za pomoca algorytméw przetwarzajacych
obrazy satelitarne i zdjecia dronéw mozna dokfadnie okredli¢, jakie obszary laséw
wymagaja ochrony, gdzie wystepuja zagrozenia zwigzane z pozarami lub inwazja ga-
tunkéw obcych, oraz jakie zmiany nastepuja w ekosystemie. Rozwigzania algorytmow
uczenia maszynowego moga by¢ wykorzystane do analizy danych dotyczacych tem-
peratury, wilgotnosci powietrza i innych czynnikéw, aby przeciwdziata¢, szybko wy-
kry¢ i lokalizowa¢ pozary laséw. Sztuczna inteligencja moze poméc w monitorowaniu
populacji dzikiej zwierzyny, w tym rzadkich i zagrozonych gatunkéw, poprzez analizo-
wanie obrazéw z kamer umieszczonych w lasach. Zdjecia wykonane z dronéw moga
dostarczyc¢ informacji o nielegalnych wysypiskach Smieci, zainstalowanych putapkach
dlazwierzat, wspiera¢ w procesie zalesiania. Baze podstawowa do wykorzystania moze

26 7Zob. G. Szpor, Informacja w zagospodarowaniu przestrzennym. Zagadnienia administracyjnopraw-
ne, Katowice 1998, s. 85.



302 Matgorzata Ganczar

stanowi¢ powstaty Bank Danych o Lasach?’, ktérego gtéwnym celem jest dostarczanie
informacji o gospodarce lesnej, stanie lasu oraz zmian stanu w lasach wszystkich form
wiasnosci. Informacje te powiagzane sg z danymi z zakresu ochrony przyrody i stanu
$rodowiska przyrodniczego. Potencjalnymi beneficjentami Banku Danych o Lasach sa
rézne szczeble organizacji i zarzadzania w lesnictwie, ochrona srodowiska, nauka, jak
i spoteczenstwo. Bank dostarcza wybranych informacji na potrzeby statystyki publicz-
nej, krajowej, jak i miedzynarodowej, a takze planowania przestrzennego. Wszystkie te
zastosowania sztucznej inteligencji moga przyczynic sie do skuteczniejszej ochrony la-
sOw i zrbwnowazonego rozwoju lesnictwa. Drzewa to nie tylko lasy, ale takze natozone
na podstawie przepiséw prawa na rézne podmioty obowiazki w zakresie utrzymania
zieleni w gminie, np. wydziat ochrony srodowiska, spétki komunalne oraz zgtaszaja-
cy informacje o stanie drzew mieszkancy. Informacje na temat stanu drzew mogtyby
sie znajdowac w publicznie dostepnej bazie roslinnosci wraz z analiza stanu zdrowia
w formie tzw. mapy koron drzew, takiej jaka jest prowadzona dla Warszawy?®.
Kolejnym obszarem w zakresie ochrony srodowiska jest optymalizacja zuzycia
energii i zmniejszenie emisji gazéw cieplarnianych poprzez zastosowanie inteligent-
nych systemdéw zarzadzania energia. Obecnie obserwowane zmiany w obszarze prze-
sytu i dystrybucji energii nierozerwalnie wiaza sie z pojeciem inteligentnych sieci ener-
getycznych, w ktérych istnieje komunikacja miedzy wszystkimi uczestnikami rynku
energii, majacymi na celu dostarczanie ustug energetycznych, zapewniajac przy tym,
obnizenie kosztow i zwiekszenie efektywnosci oraz zintegrowanie rozproszonych zré-
det energii. Inteligentne sieci sg zwigzane z rozwojem nowych technologii z zakresu IT,
a $rodkiem do wprowadzenia wspomnianych inteligentnych sieci ma by¢ moderni-
zacja istniejacych sieci oraz optymalizacja wszystkich ich elementéw. Optymalizacja
przesytu i dystrybucji energii z wykorzystaniem rozwigzan opartych na sztucznej in-
teligencji wymaga posiadania bardzo duzej ilosci danych bazowych potrzebnych do
analizy®. Inteligentne systemy pomiarowe s kluczowe dla funkcjonowania inteligent-
nych sieci energetycznych, a tym samym dla wdrazania rozwigzan opartych na sztucz-
nej inteligencji. Wynika to z faktu, ze petny potencjat narzedzi opartych na sztucznej
inteligencji jestesmy w stanie osiggna¢, posiadajac aktualne dane, a takie dostarczaja
inteligentne liczniki, ktére przesytaja informacje o aktualnym zuzyciu energii co 15 mi-
nut. W lipcu 2021 r. zaczely obowiazywa¢ przepisu tzw. ustawy licznikowej*’, na mocy
ktorej zostaty zlikwidowane bariery w rozwoju magazynéw energii, co jest potrzebne
do integracji OZE, stabilizacji zmian zachodzacych w systemie elektroenergetycznym,
zwiekszenia jego elastycznosci i wykorzystania potencjatu aktywnych odbiorcéw. Na-
tomiast kluczowa zmiana stworzyta odbiorcom energii mozliwosc¢ korzystania z funk-
¢ji inteligentnych licznikéw zdalnego odczytu. Ustawa przewiduje, ze do korica 2028 .

Portal internetowy Banku Danych o Lasach, https://www.bdl.lasy.gov.pl [dostep: 10.09.2023].
Zob. http://mapa.um.warszawa.pl/mapaApp1/mapa?service=zielen [dostep: 10.09.2023].

L. Lai, M. Swierczynski, Prawo sztucznej inteligendji. ..

Ustawa z dnia 20 maja 2021 r. o zmianie ustawy — Prawo energetyczne oraz niektdrych innych
ustaw (Dz. U. poz. 1093 ze zm.).
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takie liczniki zostang zainstalowane u co najmniej 80% odbiorcéw korncowych, w tym
w co najmniej 80% gospodarstw domowych (art. 11t).

Kolejnym obszarem jest wykorzystanie sztucznej inteligencji w gospodarce wod-
nej, a takze do oczyszczania wod i gleby. Gospodarowanie wodami jest elementem go-
spodarki przestrzennej®' kraju. Zasoby zawierajace dane dotyczace wéd ujete zostaty
w Systemie Informacyjnym Gospodarowania Wodami (dalej: SIGW), ktéry jest istot-
nym instrumentem zarzadzania zasobami wodnymi, pozwalajacym na gromadzenie,
przetwarzanie, publikowanie i udostepnianie danych z zakresu gospodarki wodnej.
Analizujac przepisy, mozna uzna¢, ze SIGW jest prowadzony w sposéb umozliwiajacy
wspieranie zarzadzania zasobami wodnymi oraz kontrole dostepu do systemu i auto-
ryzacje jego uzytkownikéw; tworzenie, zapisywanie, aktualizacje oraz zabezpieczenie
i utrzymywanie zbioréw danych; kontrole jakosci zbioréw danych; kontrole popraw-
nosci relacji topologicznych miedzy obiektami przestrzennymi ujawnionymi w SIGW;
wyszukiwanie, przegladanie, a w przypadku zbioréw danych przestrzennych — wizu-
alizacje kompozycji mapowych zbioréw danych; wykonywanie analiz przestrzennych;
transformacje i przetwarzanie zbioréw danych; udostepnianie danych; generowanie
raportow i zestawien; zasilanie baz publikacyjnych Hydroportalu. Zgodne z oczekiwa-
niami ustalonymi przez prawodawce przetwarzanie danych dotyczacych gospodarki
wodnej powinno pozwoli¢ na zapobieganie zanieczyszczeniom waod, koordynowanie
regulacji rzek, zapobieganie wystepowaniu powodzi. Oczywiscie w przypadku go-
spodarki wodnej znaczenie ma zastosowanie monitoringu prowadzonego za pomoca
dronéw, szczegdlnie z wykorzystaniem kamery termowizyjnej, co moze utatwié oraz
umozliwic¢ przesledzenie kierunku sptywu wod oraz wyznaczac tereny najbardziej za-
grozone podtopieniami czy tez powodzia.

Oprocz analizy prowadzonej na podstawie baz danych czy systemoéw informacyj-
nych oraz za pomoca zdjec¢ satelitarnych wykonywanych przy uzyciu dronéw, kamer
termowizyjnych, mozna wskaza¢ rozwigzania stosujace narzedzia 3D. Morski Port Gdy-
nia rozpoczat wdrazanie platformy tzw. cyfrowego blizniaka. Polega to na odwzorowa-
niu obiektu fizycznego z jego funkcjami w modelu tréjwymiarowym, w tym przypadku
jest to kompleks portowy lub terminal. Pozwala on zobaczy¢ w wirtualnym interfej-
sie 3D infrastrukture, ktéra ma by¢ zarzadzana. Blizniaczy system portowy zapewnia
cyfrowa reprezentacje aktualnych, historycznych i przysztych konfiguracji zasobéw
infrastruktury wraz z informacjami o ich kondycji i wydajnosci. A obraz portu i doku-
mentacji w jednym miejscu pozwala podja¢ w pore dziatania zapobiegajace awariom;

31 Ppojecie gospodarki przestrzennej definiuje sie jako racjonalne wykorzystanie $rodowiska drogg

wihasciwego rozmieszczenia Srodkéw trwatych. Gospodarka przestrzenna ustala zasady racjonalnego
wyboru lokalizacji, przestrzennych powiazan, przestrzennej organizacji, drég rozwoju uktadéw loka-
lizacyjnych, interakcyjnych i organizacyjnych. Gospodarke przestrzenna nalezy rozwazy¢ jako system
ztozony z wielu elementéw czynnych (wihasciciele dziatek, administracja publiczna) i biernych (dziatki
o réznym sposobie uzytkowania, infrastruktura techniczna). Gospodarka przestrzenna to dziatalnos¢
ludzi wywotujaca okreslone skutki przestrzenne zaréwno pozytywne, jak i negatywne. Zob. S.M. Za-
wadzki, Podstawy planowania regionalnego, Warszawa 1969, s. 118; R. Domanski, Gospodarka prze-
strzenna. Podstawy teoretyczne, Warszawa 2007, s. 28.
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np. aktualna i archiwalna wizualizacja dna przy nabrzezach utatwi wychwycenie po-
wstawania wyptycen lub przegtebien. Cyfrowy blizniak umozliwia sprawne planowa-
nie, analizy, centralizacje danych, a aplikacja mobilna — zdalny dostep do danych, co
przyspiesza realizacje zadan i zarzadzanie nimi poprzez caty cykl zycia obiektu: od kon-
cepcji poprzez faze projektowania, realizacji oraz eksploatacji i utrzymania®.

To tylko niektére przyktady zastosowania systeméw sztucznej inteligencji w ochro-
nie srodowiska. Ponadto moze ona zosta¢ wykorzystana przy przewidywaniu i zapo-
bieganiu katastrofom ekologicznym, takim jak wycieki ropy, poprzez uzycie systeméw
wczesnego ostrzegania. Duze znaczenie moze odgrywac w rolnictwie, hodowli ro-
$lin i zwierzat. Juz dzisiaj wykorzystywane sg systemy sterujgce parametrami powie-
trza i wilgotnosci w szklarniach. Warto pamietac takze o uzyciu sztucznej inteligencji
do pomiaru i analizy jakosci powietrza. Drony wyposazone w systemy sensoréw gro-
madza dane, ktére poddane odpowiedniej analizie moga skutkowaé natozeniem kary.
Wazne jest takze podkreslenie, ze dla zastosowania systeméw sztucznej inteligencji
w omawianych obszarach kluczowe znaczenie ma wspoétpraca na wielu poziomach.
Najpierw gromadzone sa dane na réznych nosnikach, z ré6znych zrédet, nastepnie do-
konywana jest analiza, w ktérej udziat moga bra¢ podmioty publiczne na podstawie
przepiséw prawa, wspotpracujace jednostki badawcze, laboratoria oraz sektor prywat-
ny, ktéry w duzej mierze dostarcza na rynek systemy sztucznej inteligencji.

Podsumowanie

Nasuwa sie wniosek, ze dzieki zastosowaniu sztucznej inteligencji w ochronie srodo-
wiska, mozliwe jest skuteczne monitorowanie i zarzadzanie zasobami naturalnymi, co
moze prowadzi¢ do redukcji negatywnego wptywu cztowieka na srodowisko. Sztuczna
inteligencja jest strategiczng technologia, ktéra przynosi wiele korzysci obywatelom,
przedsiebiorstwom i catemu spoteczenstwu, pod warunkiem ze jest ukierunkowana
na cztowieka, etyczna, zrbwnowazona i przestrzega podstawowych praw i wartosci.
Efektywne wykorzystanie systemow sztucznej inteligencji uzaleznione bedzie od uzy-
skania niezbednych, rzetelnych informacji, poniewaz musi sie ona na czyms uczyc.
W dzisiejszych czasach gromadzimy coraz wigeksze ilosci danych i co bardzo charakte-
rystyczne, dane te pochodza z bardzo réznych zrédet. Do klasycznych zrédet danych,
takich jak dokumenty czy pomiary, w ostatnich latach dofaczyty réwniez zdjecia, mapy,
dzwiek, strony internetowe czy filmy. Dane te maja zupetnie inny charakter i wkasciwe
ich gromadzenie oraz przetwarzanie stanowi powazne wyzwanie, w ktérym moga po-
moc systemy sztucznej inteligencji.

Aby jednak wykorzystanie Al przynosito wymierne korzysci, dane, ktére chcemy
wykorzysta¢, powinny by¢ petne, wiarygodne, uporzadkowane i majgce odpowied-
nig forme. Dane niekompletne moga by¢ przyczyng btedu, jezeli uzytkownik nie
jest swiadomy ich niekompletnosci. W razie niekompletnosci danych nalezy szukac

32 M. Kaliszewska, Cyfrowe zycie infrastruktury, ,Rzeczpospolita’, 19.08.2022.
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dodatkowych informacji w innych zZrédtach, jezeli chcemy zminimalizowa¢ swoja nie-
pewnosc¢ czy niewiedze w interesujagcym nas obszarze rzeczywistosci. Sztuczna inteli-
gencja moze dla przyktadu wskazywac na tego typu braki lub btedy. Jezeli ma dokony-
wac analizy na podstawie danych btednych czy niekompletnych, to wynik tej analizy
tez bedzie dotkniety btedem. Dlatego tez zasadne sa dziatania podejmowane w kie-
runku regulacji odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez sztuczng inteligencje.

Jesli chodzi o wykorzystanie sztucznej inteligencji w obszarze ochrony $rodowi-
ska, obecnie najczesciej wykorzystywane sa systemy do monitorowania przestrzeni.
W ostatnich latach zwieksza sie zastosowanie sztucznej inteligencji w systemach mo-
nitoringu oraz opracowywania algorytmoéw, dzieki ktérym stato sie mozliwe przewi-
dywanie negatywnych i niebezpiecznych zdarzen. Pozwala to na szybka ocene sytu-
acji i podjecie okreslonych dalszych krokéw. Mozna wskazac na jeszcze jeden istotny
aspekt, majacy znaczacy wptyw na poprawe bezpieczenstwa w srodowisku. Sztuczna
inteligencja sie nie meczy, dziata zawsze wedtug ustalonego algorytmu i w tym sen-
sie jest duzo doskonalsza niz cztowiek, ktory po kilku godzinach pracy jest zmeczony,
czasami traci koncentracje. W obszarze monitoringu Al jest bardzo duzym wsparciem
dla cztowieka. Prawodawca dostrzega te mozliwosci, czego dowodem jest na przyktad
wdrozenie obowigzkowego monitorowania miejsc sktadowania odpaddw.

Sztuczna inteligencja wiaze sie z wieloma korzysciami, ale takze zagrozeniami, a jej
powszechne zastosowanie wymusza na prawodawcy unijnym, a takze krajowym przy-
jecie odpowiednich regulacji. Z jednej strony Komisja Europejska zacheca do rozwoju
sztucznej inteligencji godnej zaufania, jednak z drugiej strony, dostrzegajac ewentual-
ne ryzyka btedéw w dziataniu sztucznej inteligencji, Komisja juz teraz prowadzi prace
nad uregulowaniem kwestii odpowiedzialnosci dostawcéw systemu Al oraz utatwia-
niem ewentualnego dochodzenia roszczen.
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Streszczenie
Matgorzata Ganczar
Wykorzystanie sztucznej inteligencji w ochronie srodowiska

Sztuczna inteligencja wchodzi do codziennego zycia i staje sie nieodzownym narzedziem roz-
woju w wielu obszarach zycia prywatnego, zawodowego i gospodarczego. W tym sensie jed-
nym z sektoréw, w ktérych Al moze wywrzec istotny wptyw, jest sektor ochrony srodowiska.
Al to dziedzina informatyki zajmujaca sie tworzeniem programoéw i systemow, ktére wykazujg
pewien stopien inteligencji, takich jak rozpoznawanie obrazéw, rozumienie jezyka naturalne-
go, planowanie, podejmowanie decyzji czy uczenie sie na podstawie doswiadczenia. Sztuczna
inteligencja wykorzystuje m.in. technologie typu sieci neuronowe, uczenie maszynowe, prze-
twarzanie jezyka naturalnego, robotyke czy grafike komputerowg. Konieczne jest ustanowie-
nie ram prawnych regulujacych wykorzystanie sztucznej inteligencji w réznych dziedzinach,
takich jak medycyna, przemyst, transport, bezpieczefnstwo, administracja publiczna czy rynek
finansowy. Celem prawa sztucznej inteligencji jest zapewnienie bezpieczenstwa, etyki i zgod-
nosci z obowigzujacymi przepisami w zastosowaniach sztucznej inteligencji, a takze ochrona
prywatnosci i praw konsumentéw. W szczegdlnosci chodzi o te aspekty, ktére majg wptyw na
przejrzystos¢ cyfrowg i neutralne algorytmy. Sztuczng inteligencje mozna wykorzysta¢ takze
w ochronie srodowiska. Konieczna jest rowniez analiza regulacji prawnych w tym zakresie, ktére
beda miaty na celu wsparcie procesu ograniczenia negatywnego wptywu dziatalnosci cztowie-
ka na ekosystemy. Al moze by¢ wykorzystywana do przewidywania skutkéw zmian klimatycz-
nych, monitorowania i ochrony réznych ekosysteméw, optymalizacji zuzycia energii czy redukgji
emisji szkodliwych substancji. W ramach prawa sztucznej inteligencji w ochronie srodowiska,
oprdcz zapewnienia zgodnosci z obowigzujagcymi przepisami, moga by¢ wprowadzone specjal-
ne regulacje dotyczace wykorzystania Al, takie jak obowigzek stosowania Al w procesie oceny
wplywu na srodowisko przed rozpoczeciem nowych projektéw przemystowych lub wymadg
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monitorowania emisji gazéw cieplarnianych przez duze przedsiebiorstwa przy uzyciu zaawan-
sowanych systeméw Al.

Stowa kluczowe: ochrona srodowiska, sztuczna inteligencja, analityka danych, prawo sztucznej
inteligendji.

Summary
Matgorzata Ganczar
The use of artificial intelligence in environmental protection

Artificial intelligence (Al) enters everyday life and becomes an indispensable tool for develop-
ment in many areas of private, professional and economic life. In this sense, one of the sectors
where Al can have a significant impact is the environmental sector. Al is the field of computer
science that deals with the creation of programmes and systems that exhibit some degree of
intelligence, such as image recognition, natural language understanding, planning, decision-
making or experiential learning. Artificial intelligence uses technologies such as neural net-
works, machine learning, natural language processing, robotics or computer graphics, among
others. It is necessary to establish a legal framework to regulate the use of artificial intelligence
in various fields such as medicine, industry, transport, security, public administration or the fi-
nancial market. The aim of artificial intelligence law is to ensure safety, ethics and compliance
with existing regulations in artificial intelligence applications, as well as to protect privacy and
consumer rights. In particular, these are aspects that affect digital transparency and neutral al-
gorithms. Artificial intelligence can also be used in environmental protection. It is also necessary
to analyse regulations in this area to support the process of reducing the negative impact of
human activities on ecosystems. Al can be used to predict the effects of climate change, monitor
and protect various ecosystems, optimise energy consumption or reduce emissions of harmful
substances. As part of the law of artificial intelligence in environmental protection, in addition
to ensuring the compliance with existing legislation, special regulations may be introduced for
the use of Al, such as the mandatory use of Al in the environmental impact assessment process
before the start of new industrial projects or the requirement for large companies to monitor
greenhouse gas emissions using advanced Al systems.

Keywords: environmental protection, artificial intelligence, data analytics, artificial intelligence
law.
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Prawo witasciwe dla odpowiedzialnosci za szkody
w Srodowisku naturalnym w swietle rozporzadzenia Rzym Il

Wprowadzenie

Szkody w srodowisku naturalnym majace wymiar transgraniczny rodza podstawowe
pytanie o prawo majace zastosowanie do odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytu-
tu takich szkod. Pytanie to jest istotne, poniewaz w poszczegolnych porzadkach krajo-
wych moga miec zastosowanie rézne reguty rzadzace ta odpowiedzialnoscia wynika-
jace zogodlnych zasad prawa deliktowego. Rdznice te moga rowniez istnie¢ niezaleznie
od konwencji miedzynarodowych dotyczacych odpowiedzialnosci za zanieczyszcze-
nia srodowiska z uwagi na ich rézny status obowigzywania w poszczegélnych porzad-
kach krajowych. Pytanie o prawo wtasciwe w tej mierze ma wiec istotne znaczenie
zaréwno teoretyczne, jak i praktyczne'. Na to pytanie odpowiedzi udziela prawo pry-
watne miedzynarodowe, ktérego podstawowq funkcjg jest wtasnie wskazanie prawa
majacego zastosowanie (prawa wiasciwego) w sytuacjach, ktére wykazuja zwigzek
z wiecej niz jednym porzadkiem prawnym?, takich jak transgraniczne zanieczyszczenia
$rodowiska i powstate w wyniku tego szkody. W omawianym zakresie wtasciwe normy
sg zawarte w rozporzadzeniu unijnym. Unijne prawo prywatne miedzynarodowe opie-
ra sie przy tym na savigny’owskiej koncepcji najécislejszego zwiazku®. Warto wskaza¢,

' Por. M. Bogdan, M. Hellner, Art. 7 [w:] European Commentaries on Private International Law. ECPIL.

Commentary, t. 3: Rome Il Regulation, red. U. Magnus, P. Mankowski, K6In 2019, s. 288.

2 Funkgje te trafnie odzwierciedla art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. - Prawo prywatne mie-
dzynarodowe (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 505; dalej: p.p.m.), w my$| ktérego ,ustawa niniejsza
reguluje wiasciwos¢ prawa dla stosunkéw z zakresu prawa prywatnego zwigzanych z wiecej niz
jednym panstwem”. Wiecej na temat pojecia i funkcji prawa prywatnego miedzynarodowego zob.
H.-P. Mansel, Private Law Doctrine and Private International Law, ,Chinese Yearbook of Private Interna-
tional and Comparative Law” 2017 (2019), s. 24 i nn.; M. Pazdan, Pojecie i funkcje prawa prywatnego
miedzynarodowego [w:] Prawo prywatne miedzynarodowe. Komentarz, red. M. Pazdan, Warszawa 2018,
s. 3-7; idem, Pojecie prawa prywatnego miedzynarodowego [w:] Prawo prywatne miedzynarodowe, red.
M. Pazdan, seria: System Prawa Prywatnego, t. 20A, Warszawa 2014, s.9 i nn.

3 Por. M.-P. Weller, Ankniipfungsprinzipien im Europdischen Kollisionsrecht: Abschied von der ,klas-
sischen” IPR-Dogmatik, ,|IPRax: Praxis des Internationalen Privat- und Verfahrensrechts” 2011, nr 5,
s.429inn.
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iz zasada najscislejszego zwigzku lezy takze u podstaw autonomicznego krajowego
prawa prywatnego miedzynarodowego®.

Normy prawa prywatnego miedzynarodowego wyznaczajace prawo wiasciwe
dla szkdéd w srodowisku naturalnym zostaty skodyfikowane w rozporzadzeniu nr
864/2007°. Stosowne normy zawarte w przepisach dotyczacych deliktéw tego rozpo-
rzadzenia — jako aktu wtérnego prawa unijnego majace pierwszenstwo przed usta-
wodawstwem krajowym - sg podstawowym zrédtem prawa prywatnego miedzyna-
rodowego. Konwencje miedzynarodowe dotyczace zanieczyszczen srodowiskowych
zawieraja przede wszystkim normy prawa materialnego i praktycznie nie maja znacze-
nia z punktu widzenia prawa prywatnego miedzynarodowego i wyznaczania prawa
wiasciwego. Celem niniejszego opracowania jest udzielenie odpowiedzi na pytanie,
Czy unormowanie zawarte w rozporzadzeniu Rzym Il nalezycie realizuje funkcje nowo-
czesnego prawa prywatnego miedzynarodowego z punktu widzenia intereséw przed-
siebiorcy - sprawcy szkody oraz intereséw podmiotu poszkodowanego w kontekscie
unijnego wymogu zapewnienia wysokiego poziomu ochrony srodowiska.

1. Ogélne ramy regulacji

Warto wspomnie¢, iz inicjatywy w sprawie ujednolicenia prawa wiasciwego dla zo-
bowigzan pozaumownych siegaja lat 60. ubiegtego wieku i wiaza sie z propozycjami
przyjecia stosownych uregulowan konwencyjnych miedzy éwczesnymi panstwami
Wspdlnoty, natomiast po ,utraktatowieniu” wspdtpracy w sprawach cywilnych mie-
dzy panistwami cztonkowskimi na mocy traktatu amsterdamskiego inicjatywe przejeta
Komisja Europejska, przedstawiajac odpowiednie projekty i propozycje. Uchwalenie
rozporzadzenia Rzym Il, ktére weszto w zycie w dniu 11 stycznia 2009 r. i ktdre stosuje
sie do zdarzen powodujacych szkode, ktére wydarzyty sie po jego wejéciu w zycie®,
zakonczyto ten wieloletni proces’. Rozporzadzenie Rzym Il okre$la, opierajac sie na

4 Zob. np. art. 67 p.p.m., w mysl ktérego ,[w] razie braku wskazania prawa wtasciwego w niniejszej
ustawie, przepisach szczegdlnych, obowiazujacych w Rzeczypospolitej Polskiej ratyfikowanych umo-
wach miedzynarodowych i prawie Unii Europejskiej, do stosunku objetego zakresem niniejszej usta-
wy nalezy stosowac prawo panstwa, z ktérym stosunek ten jest najscislej zwigzany”.

5> Rozporzadzenie (WE) nr 864/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 r. dotycza-
cego prawa wtasciwego dla zobowigzan pozaumownych (,Rzym I1”) (Dz. Urz. UE L 199 z 31.07.2007,
s. 40; dalej: rozporzadzenie Rzym l).

6 Co do czasowego zakresu zastosowania rozporzadzenia Rzym Il wiecej zob. M. llmer, Luxemburg
locuta, causa finita! Zum Zeitlichen Anwendungsbereich der Rom II-Verordnung, ,Zeitschrift fir Geme-
inschaftsprivatrecht” 2012, nr 2, s. 82 i nn.; A. Wowerka, Zakres zastosowania ratione temporis rozpo-
rzqdzenia (WE) nr 864/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 r. dotyczqcego prawa
wtasciwego dla zobowiqzan pozaumownych (Rzym ll). Glosa do wyroku TSUE z dnia 17 listopada 2011 r.,
C-412/10,,,Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2013, nr 4,s. 34 inn.

7 Szerzej co do genezy rozporzadzenia Rzym Il zob. A. Junker, Rom [I-VO Vor Art. 1 [w:] Internationa-
les Privatrecht. Rom I-Verordnung. Rom Il-Verordnung. Einfiihrungsgesetz zum Birgerlichen Gesetzbuche
(art. 1-24), red. H.J. Sonnenberger, R. Birk, M. Coester, A. Junker, H. Klinkhardt, D. Martiny, F.J. Sacker,
K. Siehr, U. Spellenberg, P. Winkler von Mohrenfels, seria: Miinchener Kommentar zum Biirgerlichen
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lezacej u jego podstaw® wspomnianej juz zasadzie najécislejszego zwigzku, faczniki,
ktére sg najbardziej odpowiednie do osiggniecia pewnosci prawnej i zapewnienia
sprawiedliwosci w indywidualnych przypadkach w zakresie zobowigzarh pozaumow-
nych. Kierujac sie tymi celami, ustanawia norme ogdlng oraz normy szczegétowe, jak
réwniez — w niektérych przepisach -, klauzule korekcyjne”, ktére umozliwiaja odstapie-
nie od tych norm w przypadkach, gdy wszystkie okolicznosci sprawy wskazuja jasno,
ze czyn niedozwolony pozostaje w znacznie $cislejszym zwigzku z innym panstwem.
Mechanizm ten ma tworzy¢ elastyczne ramy norm kolizyjnych, co powinno umozli-
wi¢ whasciwemu sadowi rozpatrywanie poszczegélnych spraw w odpowiedni sposéb
(por. motyw 14 rozporzadzenia Rzym Il).

0gdlna zasada, na ktdrej opiera sie rozporzadzenie Rzym Il przy wyznaczaniu pra-
wa wiasciwego, jest zasada lex loci damni, okreslona w podstawowej normie kolizyjnej
w art. 4 ust. 1. W tym zakresie rozporzadzenie Rzym Il stusznie odeszto od zasady lex
loci delicti commissi, powszechnie stosowanej dotychczas do zobowiazan pozaumow-
nych w panstwach cztonkowskich, z uwagi na brak pewnosci w zakresie prawa wtasci-
wego, w przypadku gdy elementy stanu faktycznego sprawy powigzane sa z wieloma
panstwami (por. motyw 15 rozporzadzenia Rzym Il). Miejsce powstania szkody kreuje
$cislejszy zwiazek z panstwem, w ktérym szkoda powstata. Wyznaczanie prawa wtasci-
wego na podstawie miejsca, w ktérym powstata szkoda, zapewnia odpowiednig réw-
nowage miedzy interesami osoby, ktdrej przypisuje sie odpowiedzialnos¢, i poszkodo-
wanego, a takze odzwierciedla nowoczesne podejscie do odpowiedzialnosci cywilnej
i rozwoj systeméw odpowiedzialnosci na zasadzie ryzyka (por. motyw 16 rozporzadze-
nia Rzym Il). Jednak zasada ogdlna nie zawsze pozwala na zapewnienie odpowiedniej
réwnowagi pomiedzy wchodzacymi w gre interesami z uwagi na specyfike débr do-
tknietych czynem niedozwolonym. Z tego wzgledu przewidziano przepisy szczeg6lne
odnoszace sie do poszczegdlnych typow czynéw niedozwolonych majace taka réowno-
wage zapewnic (por. motyw 19 rozporzadzenia Rzym Il). Tak jest wtasnie w odniesieniu
do szkéd w srodowisku naturalnym.

Nalezy podkresli¢, iz rozporzadzenie Rzym Il jest oparte na zasadzie uniwersali-
zmu wyrazonej w art. 3 i wyznacza prawo wiasciwe bez ograniczen co do cztonkostwa
w UE®. W mysl art. 3 prawo wskazane przez rzeczone rozporzadzenie stosuje sie bez
wzgledu na to, czy jest ono prawem panstwa cztonkowskiego.

Gesetzbuch, t. 10, Miinchen 2010, s. 1146 i nn.; P. Huber, |. Bach, Die Rom-II-VO - Kommissionsentwurf
und aktuelle Entwicklungen, ,|PRax: Praxis des Internationalen Privat- und Verfahrensrechts” 2005, nr 2,
s.73inn.; G.Wagner, Internationales Deliktsrecht, die Arbeiten an der Rom lI-Verordnung und der Europd-
ische Deliktsgerichtsstand, ,IPRax: Praxis des Internationalen Privat- und Verfahrensrechts” 2006, nr 4,
s.372inn.

8 Por. A. Junker, Rom II-VO Vor Art. 1...,5.1156.

9 Por. A. Junker, Rom II-VO Art. 3 [w:] Internationales Privatrecht. Rom I-Verordnung. Rom ll-Verordnung.
Einfiihrungsgesetz zum Blirgerlichen Gesetzbuche (art. 1-24), red. H.J. Sonnenberger, R. Birk, M. Coester,
A.Junker, H. Klinkhardt, D. Martiny, F.J. Sacker, K. Siehr, U. Spellenberg, P. Winkler von Mohrenfels, seria:
Munchener Kommentar zum Biirgerlichen Gesetzbuch, t. 10, Miinchen 2010, s. 1175-1176; P. Man-
kowski, Art. 3 [w:] Rome Il Regulation, red. U. Magnus, P. Mankowski, seria: European Commentaries on
Private International Law (ECPIL), t. 3, KOIn 2019, s. 134 i nn.; G. Wagner, Die neue Rom IlI-Verordnung,
4IPRax: Praxis des Internationalen Privat- und Verfahrensrechts” 2008, nr 1, s. 4.
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2. Podstawowa norma kolizyjna

Zgodnie z podstawowa normga kolizyjng zawartg w art. 4 ust. 1 rozporzadzenia Rzym I
prawem wiasciwym dla zobowigzania pozaumownego wynikajacego z czynu nie-
dozwolonego jest prawo panstwa, w ktéorym powstaje szkoda, niezaleznie od tego,
w jakim panstwie miato miejsce zdarzenie powodujgce szkode, oraz niezaleznie od
tego, w jakim panstwie lub panstwach wystepuja skutki posrednie tego zdarzenia.
Jednak, w przypadku gdy osoba, ktérej przypisuje sie odpowiedzialnos¢ i poszkodo-
wany maja, w chwili powstania szkody, miejsce zwyktego pobytu w tym samym pan-
stwie, stosuje sie zgodnie zart. 4 ust. 2 prawo tego panstwa. Jezeli jednak ze wszystkich
okolicznosci sprawy wyraznie wynika, ze czyn niedozwolony pozostaje w znacznie $ci-
$lejszym zwiagzku z pafistwem innym niz panstwo wskazane na powyzszych zasadach,
stosuje sie prawo tego innego panstwa na mocy art. 4 ust. 3. Ten ostatni przepis wska-
zuje jednoczesdnie, ze znacznie Scislejszy zwigzek z innym panstwem moze polegac
w szczegdlnosci na istnieniu wczesniejszego stosunku pomiedzy stronami, takiego jak
umowa, scisle zwigzanego z danym czynem niedozwolonym.

Artykut 4 ust. 1 rozporzadzenia Rzym Il ustanawia wiec wspomniang wczesniej
0g6lng zasade lex loci damni. Artykut 4 ust. 2 stanowi wyjatek od tej zasady, w przypad-
ku gdy strony maja miejsce zwyktego pobytu w tym samym panstwie. Artykut 4 ust. 3
ustanawia zas ,klauzule korekcyjng” w stosunku do art. 4 ust. 1i 2, w przypadku gdy
ze wszystkich okolicznosci sprawy wyraznie wynika, ze czyn niedozwolony pozostaje
w znacznie $cislejszym zwigzku z innym panstwem (por. motyw 18 rozporzadzenia
Rzym II).

3. Szczegoblna norma kolizyjna

Na zasadzie odstepstwa od normy kolizyjnej w art. 4 rozporzadzenia Rzym Il wyzna-
czanie prawa wtasciwego dla zobowigzan pozaumownych z tytutu szkéd w srodo-
wisku naturalnym podlega szczegdlnej normie kolizyjnej zawartej w art. 7. Artykut 7
ustanawia szczeg6lng norme kolizyjng dotyczaca zobowigzan pozaumownych wyni-
kajacych ze szkody w $rodowisku naturalnym lub ze szkody na osobie lub w mieniu
bedacej nastepstwem takiej szkody. Gtéwnym przedmiotem zastosowania rzeczone-
go przepisu sg transgraniczne szkody srodowiskowe spowodowane przez operatoréw
instalacji przemystowych'’.

W mysl art. 7 rozporzadzenia Rzym Il prawem wiasciwym dla zobowigzania poza-
umownego wynikajacego ze szkody w srodowisku naturalnym lub ze szkody na osobie
lub w mieniu bedacej nastepstwem takiej szkody jest prawo okreslone zgodnie z art. 4

19 por. A. Junker, Rom II-VO Art. 7 [w] Internationales Privatrecht. Rom I-Verordnung. Rom II-Verordnung.
Einfiihrungsgesetz zum Biirgerlichen Gesetzbuche (art. 1-24), red. H.J. Sonnenberger, R. Birk, M. Coester,
A. Junker, H.Klinkhardt, D. Martiny, F.J. Sdcker, K. Siehr, U. Spellenberg, P. Winkler von Mohrenfels, seria:
Minchener Kommentar zum Biirgerlichen Gesetzbuch, t. 10, Miinchen 2010, s. 1244.
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ust. 1, chyba Ze osoba dochodzaca odszkodowania decyduje sie poddac swoje rosz-
czenie prawu panstwa, w ktérym nastapito zdarzenie powodujgce szkode. W zakresie
swojego zastosowania przepis ten wyznacza prawo wiasciwe w dwojaki sposéb. Po
pierwsze, odsyta do ogdélnej normy kolizyjnej w art. 4 ust. 1, a po drugie, przyznaje po-
szkodowanemu mozliwo$¢ powotania sie na prawo panstwa, w ktérym nastapito zda-
rzenie powodujace szkode. Rzeczony jest jedynym przepisem rozporzadzenia Rzym
Il przyznajacym poszkodowanemu prawo opcji i ustanawia w tym wzgledzie zasade
okreslang w doktrynie jako (ang.) principle of ubiquity czy (niem.) Ubiquitétsprinzip''.
Przyznanie poszkodowanemu prawa opcji i mozliwosci poddania roszczenia pra-
wu panstwa, w ktérym nastapito zdarzenie powodujace szkode, uzasadniaja wzgledy
zapewnienia wysokiego poziomu ochrony srodowiska, na co wyraZnie wskazuje mo-
tyw 25 rozporzadzenia Rzym Il. Zgodnie z tym motywem zastosowanie zasady uprzy-
wilejowania poszkodowanego w odniesieniu do szkéd w srodowisku naturalnym
w petni usprawiedliwia art. 191 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'?, zgod-
nie z ktérym wymaga sie wysokiego poziomu ochrony, na bazie zasady ostroznosci
i zasady dziatania zapobiegawczego, zasady naprawiania szkody w pierwszym rzedzie
u zrodta oraz zasady ,zanieczyszczajacy ptaci” W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, iz
oprécz samego ryzyka wyrzadzenia szkdd istotna role odgrywaja réwniez inne aspek-
ty przemawiajace za rzeczonym rozwigzaniem. Dla przedsiebiorcy przepisy z zakresu
ochrony srodowiska oznaczaja istotny czynnik finansowy decydujacy o wyborze miej-
sca prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Wobec istotnych réznic w dziedzinie obo-
wigzujacych standardéw w zakresie ochrony srodowiska przedsiebiorcy mogg loko-
wac swoja dziatalnos¢ w tych panstwach, gdzie stosowne przepisy i wymogi s mniej
rygorystyczne niz w innych panstwach. Z tego wzgledu art. 7 poprzez przyznanie
prawa opcji ma na celu, po pierwsze, wyeliminowanie lokowania dziatalnosci szkodli-
wej dla Srodowiska w takich panstwach, i po drugie, zapewnienie poszkodowanemu
w panstwie o nizszych standardach srodowiskowych mozliwosci korzystania z restryk-
cyjnych standardéw ochrony $rodowiska obowigzujacych z panstwach sasiedzkich'>.
Warto zaznaczy¢, ze przyznanie poszkodowanemu mozliwosci powotania sie na
prawo panstwa, w ktérym nastgpito zdarzenie powodujace szkode, spotkato sie
z krytyka. Podnoszono w szczegdlnosci, ze nie sprzyja rozwojowi prawa w dziedzinie
$rodowiska, lecz ostabia nacisk na ustawodawce, jezeli poszkodowany moze zawsze
wybrac prawo bardziej restrykcyjne; rodzi konflikt z innymi normami rozporzadzenia
Rzym Il, np. art. 5, gdyz szkody srodowiskowe moga réwniez wynikaé z zastosowania
produktéw niebezpiecznych; powoduje dyskryminacje zagranicznych emitentéw nie-
uzasadniong z punktu widzenia unijnej swobody przeptywu towardw, jak i réwnosci
konkurencyjnej; wskazuje sie takze, ze poszkodowany w razie ,zwyktego deliktu na

" por. M. Bogdan, M. Hellner, Art. 7...,s. 289 i powotana tam literatura; G. van Calster, Lex ecologia. On

applicable law for environmental pollution (Article 7 Rome ll), a pinnacle of business and human rights as
well as climate change litigation, ,IPRax: Praxis des Internationalen Privat- und Verfahrensrechts” 2022,
nr5,s.444; A. Junker G, Rom II-VO Art. 7..., s. 1244-1245; G. Wagner, Die neue..., s. 9.

12 Wersja skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 202 2 7.06.2016, s. 47.

13 Por. M. Bogdan, M. Hellner, Art. 7..., s. 289.
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odlegtos¢” (przypadek strzatu z broni palnej przez granice) nie ma takiego prawa, ale
ma je w przypadku szkody na osobie w wyniku zanieczyszczenia $rodowiska'®. Podno-
szony jest rébwniez argument nieuczciwosci polegajacej na przyznaniu poszkodowa-
nemu w wyniku szkody srodowiskowej lepszej pozycji wzgledem poszkodowanych
wskutek pozostatych deliktéw'”. Ta krytyka, aczkolwiek nosna, nie przekonuje i musi
ustapi¢ majacym wieksza wage wzgledom skutecznej i efektywnej ochrony srodowi-
ska. Istotny wymiar prewencyjny nadaje uznanie polityki w dziedzinie srodowiska za
samodzielny obszar polityk Unii w Traktacie oraz uwzglednienie wysokiego poziomu
ochrony Srodowiska w katalogu praw podstawowych w art. 37 Karty praw podstawo-
wych'®, Artykut 7 rozporzadzenia Rzym II, bedacy wyrazem podejscia in favor nature,
obrazuje na ptaszczyznie kolizyjnej znaczenie, jakie prawodawca unijny przywiazuje
do ochrony srodowiska. Funkcja materialnego prawa ochrony srodowiska, ktéra po-
lega na wyznaczaniu zachowania przedsiebiorcéw zgodnego z ochrong srodowiska,
znajduje w ten sposdb swéj wyraz na ptaszczyznie prawa prywatnego miedzynarodo-
wego, ktére ma zniechecac tudziez powstrzymywac przedsiebiorcéw od zaktadania
przedsiebiorstw w panstwach o niskich standardach w dziedzinie ochrony srodowiska.
Mozna réwniez stwierdzi¢, iz regulacja z art. 7 powoduje zaostrzenie odpowiedzialno-
$ci dla takich przedsiebiorcow, ktorzy w rezultacie podlegajg w panstwie zdarzenia
ostrzejszym rygorom niz w panstwie, w ktérym powstata szkoda. Dodatkowo tgcznik
prawa panstwa zdarzenia powodujgcego powstanie szkody ma na celu zapewnienie,
ze przedsiebiorca, ktérego dziatalnos¢ moze wywotywac negatywne skutki srodowi-
skowe w réznych panstwach, bedzie uwzgledniat w ramach dziatalnosci prowadzonej
w panstwie z nizszymi standardami, w ktéorym ma swoja siedzibe, rowniez wysokie
standardy w dziedzinie ochrony srodowiska obowiazujace w panstwach sasiednich,
w ktérych jego dziatalno$¢ moze mie¢ oddziatywanie $rodowiskowe'’. W tym kon-
tekscie mozna réwniez stwierdzi¢, iz art. 7 przyczynia sie do ogdlnego zwiekszenia
$wiadomosci $rodowiskowej'®. Nie bez znaczenia jest w tym kontekscie réwniez to,
ze wskazany przepis utatwia dochodzenie roszczen w trybie zbiorowym przez osoby
poszkodowane tym samym zdarzeniem'®.

Istotne jest, iz wskazanie w art. 7 wytacznie na art. 4 ust. 1 oznacza, iz nie maja
zastosowania art. 4 ust. 2 oraz art. 4 ust. 3%°. Bez znaczenia jest zatem miejsce zwykte-
go pobytu sprawcy szkody i poszkodowanego w tym samym panstwie oraz klauzula
korekcyjna scislejszego zwiazku, ktéry mogtoby w szczegdlnosci uzasadniac istnienie

14 Zob. A. Junker, Rom lI-VO Art. 7...,s. 1244-1245; zob. takze G. van Calster, Lexecologia...,s.442-444.,
15 Por. M. Bogdan, M. Heller, Art. 7..., s. 289.

16 Wersja skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 389. Por. A. Junker, Rom II-VO Art. 7...,
s. 1244 i literatura powotana w przyp. 4.

17" Por. ibidem, 5. 1246.

18 Por. ibidem, s. 1245.

9 Ppor. M. Bogdan, M. Hellner, Art. 7..., s. 289.

20 bidem, s. 295; A. Junker, Rom II-VO Art. 7...., s. 1246; E.-M. Kieninger, Das internationale Privat- und
Verfahrensrecht der Klimahaftung, ,IPRax: Praxis des Internationalen Privat- und Verfahrensrechts”
2022,nr1,s.6.
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wczesniejszego stosunku pomiedzy stronami, takiego jak umowa, scisle zwigzanego
z danym czynem niedozwolonym.

Jest raczej oczywiste, ze w ramach art. 7 poszkodowany zdecyduje sie na zasto-
sowanie tego prawa, ktére jest dla niego najkorzystniejsze. Z prawa opcji skorzystac
moze nie tylko poszkodowany, ale réwniez osoba, ktéra wystepuje z roszczeniem pre-
wencyjnym o zaniechanie dziatar grozacych spowodowaniem szkody?'.

4, Pojecie szkody w srodowisku naturalnym i szkody na osobie
lub w mieniu bedacej nastepstwem takiej szkody

Przepis art. 7 rozporzadzenia Rzym |l ma zgodnie ze swoim brzmieniem szeroki zakres
zastosowania®”. Obejmuje on zaréwno szkody w $rodowisku naturalnym, jak i szkody
na osobie lub w mieniu bedace nastepstwem takiej szkody. Przepis ten nie definiuje
jednak pojecia szkody w $rodowisku naturalnym?®. Uzytecznych wskazéwek interpre-
tacyjnych dostarcza jednak motyw 24 rozporzadzenia Rzym Il. Zgodnie z tym prze-
pisem szkody w $rodowisku naturalnym powinny by¢ rozumiane jako niekorzystne
zmiany w zasobach naturalnych, takich jak woda, gleba badz powietrze, lub ostabienie
funkcji petnionych przez te zasoby na rzecz innych zasobéw naturalnych badz spote-
czenstwa, lub tez zmniejszenie réznorodnosci zywych organizmoéw. Warto zauwazy¢,
iz koncepcja ta jest zbiezna z definicja szkody zawartg w dyrektywie 2004/35/WE*,
W mysl art. 2 pkt 2 tej dyrektywy szkoda oznacza mierzalng negatywng zmiane w za-
sobach naturalnych lub mierzalne ostabienie uzytecznosci zasobéw naturalnych, ktére
moze ujawnic sie bezposrednio lub posrednio. Przepis art. 7 rozporzadzenia Rzym I
nie obejmuje jednak tak rozumianych wszystkich szkéd. Zakresem zastosowania art. 7
generalnie nie sa objete immisje posrednie odniesieniu do ochrony wiasnosci, nawet
jezeli wywotuja negatywne skutki $rodowiskowe?. | tak wytgczone sg szkody wywo-
tane przez immisje hatasu®. Na mocy za$ art. 1 ust. 2 lit. f z zakresu zastosowania roz-
porzadzenia Rzym Il, a tym samym z zakresu zastosowania art. 7, wytgczone sg szkody
spowodowane w wyniku zastosowania energii atomowej”’. Istotne jest, iz art. 7 nie
zaweza pojecia szkody do okreslonego typu dziatalnosci, tak jak przewiduje to art. 3
dyrektywy 2004/35/WE, a przeciwna interpretacja’® nie znajduje uzasadnienia. Do

21 por. M. Bogdan, M. Hellner, Art. 7..., 5. 294.

22 por. A Junker, Rom lI-VO Art. 7...,s.1247.

2 por. M. Bogdan, M. Hellner, Art. 7..., s. 290.

Dyrektywa 2004/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie od-
powiedzialnosci za srodowisko w odniesieniu do zapobiegania i zaradzania szkodom wyrzadzonym
Srodowisku naturalnemu (Dz. Urz. UE L 143 z 30.04.2004, s. 56, ze zm.; dalej: dyrektywa 2004/35/WE).
25 Por. M. Swierczynski, Rzym Il. Rozdziat Il, Czyny niedozwolone [w:] Prawo prywatne miedzynarodo-
we. Komentarz, red. M. Pazdan, Warszawa 2018, s. 928.

26 por. M. Bogdan, M. Hellner, Art. 7...., 5. 290; A. Junker, Rom [I-'VO Art. 7..., s. 1248.

27 G.Hohloch, Die,Bereichsausnahmen” der Rom II-VO Zum Internationalen Privatrecht in und um Art. 1
Abs. 2 Rom II-VO, ,|PRax: Praxis des Internationalen Privat- und Verfahrensrechts” 2012, nr 2, s. 118.

28 por.M. Bogdan, M. Hellner, Art. 7..., 5. 291 i literatura powotana tam w przyp. 12.
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szkod nieobjetych zakresem zastosowania art. 7 i niewytaczonych z zakresu zastoso-
wania rozporzgdzenia Rzym Il ma zastosowanie ogdlna zasada wyrazona w art. 4, za$
do szkéd wytaczonych z zakresu zastosowania rozporzadzenia Rzym Il - wtasciwa nor-
ma kolizyjna autonomicznego prawa krajowego.

Wspomniane szkody na osobie lub mieniu jako takie nie sa szkodami w srodowisku
w podanym tu znaczeniu, lecz sg nastepstwem takiej szkody. | tylko takie szkody na
osobie lub mieniu s3 objete zakresem zastosowania art. 7. W doktrynie panuje raczej
zgoda co do tego, ze nie chodzi wytacznie o szkody ekologiczne spowodowane przez
szkody w srodowisku naturalnym, lecz o szkody powstate na osobie lub mieniu 0ogé-
tem poprzez oddziatywanie na zasoby naturalne®.

5. Lacznik miejsca powstania szkody

tacznik miejsca powstania szkody w Swietle art. 4 ust. 1 rozporzadzenia Rzym I, do
ktérego odsyta art. 7, oznacza miejsce, w ktorym doszto do naruszenia danego dobra.
W zaleznosci od rodzaju naruszonego dobra bedzie to miejsce, gdzie emisja powodu-
jaca szkode styka sie z zasobami naturalnymi, lub miejsce, gdzie emisja srodowiskowa
powoduje szkody na osobie lub mieniu®. Delikty $rodowiskowe, ktérych dotyczy pra-
wo opcji, sg per definitionem deliktami na odlegtos¢, to znaczy zdarzenie powoduja-
ce szkode i miejsce powstania szkody znajduja sie w réznych panstwach. Miejscem
zdarzenia powodujacego szkode jest miejsce emisji. W przypadku statej instalacji jest
to miejsce potozenia, umiejscowienia (instalacji) przedsiebiorstwa, w przypadku za$
mobilnego urzadzenia za miejsce to uzna¢ nalezy miejsce, w ktérym zaniechano wy-
maganej kontroli nad tg instalacja, lub miejsce, w ktérym instalacja ta wydostata sie
spod kontroli*'.

6. Charakter prawny prawa opgji

Charakter prawny prawa opcji jest sporny. Rozporzadzenie Rzym Il nie zawiera zad-
nych wskazéwek w tym zakresie. Uzna¢ mozna, ze chodzi o kolizyjnoprawne upraw-
nienie ksztattujace, ktérego wykonanie nastepuje przez jednostronne os$wiadczenie
poszkodowanego®. Z drugiej strony bezsporne jest, iz prawo opcji upowaznia po-
szkodowanego do zastgpienia prawa miejsca powstania szkody prawem miejsca zda-
rzenia powodujacego szkode, co funkcjonalnie zbliza owo prawo do upowaznienia

N
e

Por. ibidem, s. 290; A. Junker, Rom II-VO Art. 7...,s. 1247.

30 por. A. Junker, Rom lI-VO Art. 7..., 5. 1250.

Por. ibidem.

Zob. A. Junker, Rom lI-VO Art. 7...,s. 1251 i literatura przywotana tam w przyp. 41.

w
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przemiennego. Majac to na uwadze, mozna przyjac, ze prawo opcji oznacza kolizyj-
noprawne facultas alternativa®. Bardziej przekonujace i zasadne wydaje sie pierwsze
stanowisko.

Uznac nalezy, ze prawo opdji jest niepodzielne. Przemawiajg za tym wzgledy pew-
nosci i bezpieczenstwa prawa i podyktowana tymi wzgledami konieczno$¢ ochrony
intereséw sprawcy szkody. Nie moze on by¢ narazony i poniekad zaskakiwany zastoso-
waniem réznych porzadkéw prawnych dla réznych mozliwych roszczen deliktowych
dochodzonych przez poszkodowanego, a wynikajacych z jednego i tego samego zda-
rzenia. Wszystkie roszczenia poszkodowanego powinny podlega¢ jednemu systemowi
prawnemu. W przeciwnym razie poszkodowany miatby zbyt daleko idaca i nieuzasad-
niong mozliwos¢ jednostronnego ksztattowania sytuacji prawnej emitenta. Przeciw-
ne stanowisko jest tez sprzeczne z zasada przyswiecajaca prawu kolizyjnemu wyzna-
czania dla jednolicie kwalifikowanej instytucji jednego systemu prawnego mozliwie
najscislej zwigzanego z dang instytucja (tutaj odpowiedzialnoscia deliktowg). Wreszcie
za niepodzielnoscia prawa opcji przemawia przyjmowany w niniejszym opracowaniu
prawnoksztattujacy charakter prawa opcji. W konsekwencji poszkodowany moze wy-
kona¢ prawo opcji w zakresie zdarzenia powodujacego szkode jednolicie w odniesie-
niu do catej odpowiedzialnosci deliktowej i wynikajacych z niej roszczerh wobec spraw-
cy szkody®*. Powyzsze wzgledy przemawiaja réwniez za nieodwotalnoscig prawa opgji.

Prawo opcji moze zosta¢ wykonane zaréwno w sposéb wyrazny, jak i dorozumia-
ny>>. Jednak w odniesieniu do dorozumianego wykonania prawa opcji stusznie przyj-
muje sie w doktrynie, ze nalezy w tym wzgledzie stosowac te same restrykcyjne wy-
mogi, ktére obowigzujg w odniesieniu do dorozumianego wyboru prawa wiasciwego
na mocy art. 14 ust. 1 rozporzadzenia Rzym II*°.

Rozporzadzenie Rzym Il nie okresla w swojej zasadniczej tresci, kiedy powinno ono
zosta¢ wykonane. Motyw 25 in fine wskazuje, ze kwestia, kiedy osoba dochodzaca od-
szkodowania moze dokonac¢ wyboru prawa wtasciwego, powinna by¢ okreslana zgod-
nie z prawem panstwa cztonkowskiego, do ktérego zwrécono sie o rozstrzygniecie
sprawy. Motyw ten wyraznie odsyfa do prawa panstwa sadu, a wiec zastosowanie w tej
materii powinno mie¢ lex forum*. Na gruncie prawa polskiego wydaje sie, iz poszko-
dowany powinien wykonac to prawo najpdzniej w pozwie.

33 Zob. ibidem i literatura przywotana tam w przyp. 42.

34 por.M. Swierczyﬁski, Rzym Il. Rozdziat II. Czyny niedozwolone..., s.930; A. Junker, Rom lI-VO Art. 7...,
s. 1252; odmiennie M. Bogdan, ktéry wskazuje, ze poszkodowany moze przyktadowo ,wybra¢” w ra-
mach prawa opcji inne prawo dla szkdd na mieniu i inne prawo dla szkéd na osobie, por. M. Bogdan,
M. Heller, Art. 7..., s. 295.

35 Por. A. Junker, Rom Il-VO Art. 7...,5.1251.

36 Ibidem; szerzej w tym wzgledzie w odniesieniu do wyboru prawa zob. P. Mankowski, Art. 14
[w:] Rome Il Regulation, red. U. Magnus, P. Mankowski, seria: European Commentaries on Private Inter-
national Law (ECPIL), t. 3, K&In 2019, s. 439 i nn.; J. Pazdan, Rzym Il. Rozdziat IV. Swoboda wyboru prawa
[w:] Prawo prywatne miedzynarodowe. Komentarz, red. M. Pazdan, Warszawa 2018, s. 973-974.

37" Por. M. Bogdan, M. Hellner, Art. 7..., 5. 293-294; A. Junker, Rom II-'VO Art. 7..., 5. 1251.
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7.Wybor prawa

Artykut 7 rozporzadzenia Rzym Il jako przepis szczegdlny nie wylgcza wyboru prawa.
Wybér prawa w omawianym zakresie jest wiec mozliwy na mocy art. 14. W mysl tego
przepisu strony moga poddac zobowigzanie pozaumowne wybranemu przez siebie
prawu w drodze porozumienia zawartego po wystapieniu zdarzenia powodujacego
szkode albo w przypadku prowadzenia przez wszystkie strony dziatalnosci gospodar-
czej, réwniez w drodze porozumienia swobodnie wynegocjowanego przed wysta-
pieniem zdarzenia powodujacego szkode. W kazdym przypadku wybér prawa musi
by¢ wyrazny lub w sposéb dostatecznie pewny wynika¢ z okolicznosci sprawy i nie
moze naruszac praw osoéb trzecich. W przypadku jednak, gdy wszystkie elementy sta-
nu faktycznego w chwili wystapienia zdarzenia powodujacego szkode zlokalizowane
sa w panstwie innym niz panistwo, ktérego prawo zostato wybrane, dokonany przez
strony wybdr nie wylgcza stosowania przepiséw prawa tego innego panstwa, ktérych
nie mozna umownie wytgczy¢. Ponadto, w przypadku gdy wszystkie elementy stanu
faktycznego w chwili wystapienia zdarzenia powodujacego szkode zlokalizowane
sq w jednym lub kilku panstwach cztonkowskich, dokonany przez strony wybér pra-
wa wiasciwego innego niz prawo panstwa cztonkowskiego nie wylgcza stosowania
przepiséw prawa unijnego — w odpowiednich przypadkach, w ksztatcie, w jakim zo-
staty one wdrozone w panstwie cztonkowskim sadu - ktérych nie mozna umownie
wylaczyc.

Kolizyjnoprawny wybdr prawa na powyzszej podstawie nalezy $cisle odrézni¢ od
omawianego prawa opcji na podstawie art. 7, miedzy tymi dwoma instytucjami ist-
niejg bowiem zasadnicze réznice. Wybdr prawa jest samodzielng instytucjg oparta na
taczniku subiektywnym, inaczej rzecz ujmujac, jest samodzielnym tgcznikiem subiek-
tywnym. Zastosowanie tego tacznika wytgcza zastosowanie tacznikéw obiektywnych,
ktére wchodza w gre tylko wtedy, gdy wyboru prawa nie dokonano lub byt on niewaz-
ny, wzglednie wszedzie tam, gdzie wybdr prawa jest kolizyjnie niedopuszczalny/wy-
taczony (jak np. w przypadku stosunkéw prawnorzeczowych na podstawie ustawy —
Prawo prywatne miedzynarodowe). Natomiast prawo opcji, o ktérym mowa w art. 7
rozporzadzenia Rzym |l, dziata zawsze w ramach obiektywnego wskazania prawa
wiasciwego, wyznaczajac w miejsce prawa panstwa powstania szkody prawo panstwa
zdarzenia powodujacego szkode®®. Terminologicznie $cislej rzecz ujmujac, ustanawia
dodatkowy tacznik obiektywny powotania sie na prawo panstwa zdarzenia powoduja-
cego szkode®®. Prawo wybrane na tej podstawie i w okreslonych tu granicach wylacza
wiec mozliwo$¢ zastosowania prawa wyznaczonego przez taczniki okreslone w art. 7.
W tym kontekscie wybor prawa jako tacznik subiektywny ma pierwszenstwo przed
tacznikami obiektywnymi z art. 7.

38 Ppor. A. Junker, Rom lI-'VO Art. 7...,5.1251.

39 W ocenie autora niniejszego opracowania jest to samoistna, autonomiczna kategoria tacznika pra-
wa unijnego niemieszczaca sie w przyjmowanej w polskiej doktrynie prawa prywatnego miedzynaro-
dowego klasyfikacji facznikdw na positkowe i alternatywne.
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8. Zakres zastosowania prawa wlasciwego

Wreszcie nalezy wskazac zakres zastosowania prawa wtasciwego dla szkdéd w srodowi-
sku naturalnym, wyznaczonego zgodnie z art. 7 rozporzadzenia Rzym Il. Na podstawie
art. 15 prawu temu podlegajg w szczegdélnosci: podstawa i zakres odpowiedzialnosci,
w tym oznaczenie oséb, ktére moga by¢ pociggniete do odpowiedzialnosci za swoje
czyny; przestanki zwolnienia z odpowiedzialnosci, jej ograniczenia i wspoétodpowie-
dzialnos¢; istnienie, charakter i ocena szkody lub dochodzonego sposobu jej napra-
wienia; $rodki, ktore sad moze podja¢ w celu zapobiezenia naruszeniu lub szkodzie
lub w celu zaniechania naruszenia lub wyrzadzenia szkody, lub w celu zapewnienia na-
prawienia szkody, w granicach uprawnien przyznanych sadowi na mocy wiasciwego
dla niego prawa procesowego; kwestia zbywalnosci roszczenia o naprawienie szkody,
w tym dopuszczalnosci jego dziedziczenia; osoby uprawnione do odszkodowania za
szkody poniesione osobiscie; odpowiedzialno$¢ za czyny innych oséb; sposoby wy-
gasniecia zobowiazania, przedawnienie i terminy zawite, w tym poczatek, przerwanie
i zawieszenie biegu przedawnienia lub terminu zawitego. Wskazany katalog materii
zaliczonych do zakresu zastosowania statutu deliktowego ma charakter jedynie ilu-
stracyjny i jest katalogiem otwartym™.

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage rowniez na regulacje art. 17 rozporzadzenia Rzym |l
w mysl ktdrego przy ocenie postepowania osoby, ktérej przypisuje sie odpowiedzial-
nos¢, uwzglednia sie, na ile okaze sie to wskazane, i jako element stanu faktycznego,
zasady bezpieczenstwa i postepowania obowigzujace w miejscu i czasie wystgpienia
zdarzenia stanowigcego zrédto odpowiedzialnosci. Przepis ten zezwala sagdowi w ra-
mach uprawnienia dyskrecjonalnego*' na uwzglednienie, niezaleznie od zastosowa-
nia prawa wtasciwego, jako elementu stanu faktycznego, wspomnianych zasad. Za-
sady te moga dojs¢ do gtosu na tej podstawie, jezeli prawem wiasciwym jest prawo
panstwa powstania szkody lub prawo wybrane na mocy art. 14 rozporzadzenia Rzym
Il inne niz prawo panstwa, w ktérym nastagpito zdarzenie powodujace szkode. Nie ma
potrzeby poszukiwania tych zasad w ramach merytorycznego prawa wiasciwego™.
Na tej podstawie znaczenie beda miaty na gruncie wtasciwego prawa prywatnego réz-
ne zezwolenia administracyjne okreslajace warunki prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej z uwzglednieniem wymogéw Srodowiskowych. Dzieki temu mechanizmowi
otwarta jest tym samym droga do uwzgledniania przez sad krajowy w ramach majace-
go ewentualnie zastosowanie jako wiasciwe rodzimego prawa krajowego zagranicz-
nych publicznoprawnych pozwolen na eksploatacje instalacji*.

40 Ppor. G.P. Moreno, Art. 15 [w:] Rome Il Regulation, red. U. Magnus, P. Mankowski, seria: European
Commentaries on Private International Law (ECPIL), t. 3, K&ln 2019, s. 543; M. Swierczynski, Rzym II.
Rozdziat V. Zasady wspdine [w:] Prawo prywatne miedzynarodowe. Komentarz, red. M. Pazdan, Warsza-
wa 2018, 5. 979.

41" por. M. Bogdan, M. Hellner, Art. 7..., s. 296.

42 Por. M.A. Zachariasiewicz, Rzym Il. Rozdziat V. Zasady wspdine [w:] Prawo prywatne miedzynarodo-
we. Komentarz, red. M. Pazdan, Warszawa 2018, s. 992.

43 Ppor. L. Hiibner, Climate Change Litigation an der Schnittstelle von 6ffentlichem Recht und Privatrecht
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Podsumowanie

Oméwione tu uregulowanie zastuguje na pozytywna ocene. Rozporzadzenie Rzym Il
nalezycie realizuje funkcje i zadania prawa prywatnego miedzynarodowego w zakre-
sie odpowiedzialnosci za szkody w srodowisku naturalnym. Jednolite przepisy tego
rozporzadzenia zapewniajg odpowiednia rownowage miedzy interesami osoby, ktérej
przypisuje sie odpowiedzialno$¢, i poszkodowanego. Na ptaszczyznie kolizyjnej za-
pewniaja réwniez zachowanie wymogéw w zakresie dgzenia do osiaggniecia wysokie-
go poziomu ochrony srodowiska naturalnego. Mechanizm wyznaczania prawa wiasci-
wego w omawianym zakresie zwieksza rowniez przewidywalnos¢ orzeczen sadowych,
co ma szczegdlne znaczenie z praktycznego punktu widzenia.

Wprawdzie pojawiaja sie pewne kwestie problematyczne, ktére pozostajg otwarte,
np. relacja miedzy art. 7 a pozostatymi przepisami regulujacymi szczegélne typy delik-
tow (w szczegdlnosci art. 5, dotyczacym odpowiedzialnosci za produkt niebezpieczny)
czy odpowiedzialnos$¢ spotki dominujacej za szkody srodowiskowe wyrzadzone przez
spotki zalezne™. W ostatecznym rozrachunku wtadny do ich rozstrzygniecia jest Trybu-
nat Sprawiedliwosci w trybie prejudycjalnym. Te niedoskonatosci nie zmieniaja jednak
zasadniczej adekwatnosci regulacji zawartej w art. 7. Wspomnie¢ nalezy, iz wokét pra-
wa prywatnego miedzynarodowego, zardwno na poziomie krajowym, jak i unijnym,
toczy sie w ostatnim czasie zywiotowa dyskusja wywotana zachodzacymi aktualnie
przemianami spotecznymi i politycznymi*. Dotychczas, o ile wiadomo, takimi proce-
sami nie jest dotknieta regulacja art. 7 rozporzadzenia Rzym II. Swiadczy to dobitnie
o trafnosci zawartego w tym przepisie rozwigzania, ktére jak dotad wytrzymuje probe
czasu.

- Die ausldndische Anlagengenehmigung, ,|PRax: Praxis des Internationalen Privat- und Verfahrens-
rechts” 2022, nr 3, s. 223-225.

44 W tym wzgledzie szerzej H.-P. Mansel, Internationales Privatrecht de lege lata wie de lege ferenda und
Menschenrechtsverantwortlichkeit deutscher Unternehmen, ,Zeitschrift fir Unternehmens-und Gesell-
schaftsrecht” 2018, nr 2-3, s. 459-463; G. van Calster, Lex ecologia.. ., s. 448-449.

45 Zob. H.-P. Mansel, K. Thorn, R. Wagner, Europdisches Kollisionsrecht 2016: Brexit ante portas!, ,IPRax:
Praxis des Internationalen Privat- und Verfahrensrechts” 2017, nr 1, s. 1 i nn.; H.-P. Mansel, K. Thorn,
R. Wagner, Europdisches Kollisionsrecht 2017: Morgenstunde der Staatsvertrédge?, ,IPRax: Praxis des In-
ternationalen Privat- und Verfahrensrechts” 2018, nr 2, s. 121 i nn.; H.-P. Mansel, K. Thorn, R. Wagner,
Europdiisches Kollisionsrecht 2018: Endspurt!, ,IPRax: Praxis des Internationalen Privat- und Verfahrens-
rechts” 2019, nr 2, s. 85 i nn.; H.-P. Mansel, K. Thorn, R. Wagner, Europdiisches Kollisionsrecht 2019: Kon-
solidierung und Multilateralisierung, ,IPRax: Praxis des Internationalen Privat- und Verfahrensrechts”
2020, nr 2, s. 97 i nn,; H.-P. Mansel, K. Thorn, R. Wagner, Europdisches Kollisionsrecht 2020: EU im Kri-
senmodus!, ,IPRax: Praxis des Internationalen Privat- und Verfahrensrechts” 2021, nr 2, s. 105 i nn,;
H.-P. Mansel, K. Thorn, R. Wagner, Europdisches Kollisionsrecht 2021: Digitalisierung als Aufgabe, ,|PRax:
Praxis des Internationalen Privat- und Verfahrensrechts” 2022, nr 2, s. 97 i nn.; E.-M. Kieninger, Die wei-
tere Kodifikation des europdischen IPR, ,IPRax: Praxis des Internationalen Privat- und Verfahrensrechts”
2017,nr2,s.200inn.
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Streszczenie
Arkadiusz Wowerka

Prawo wtasciwe dla odpowiedzialnosci za szkody w $rodowisku naturalnym
w Swietle rozporzadzenia Rzym Il

Normy prawa prywatnego miedzynarodowego dotyczace prawa wiasciwego dla szkéd srodo-
wiskowych zostaty skodyfikowane w rozporzadzeniu Rzym Il w sprawie prawa wiasciwego dla
zobowigzan pozaumownych. Jednolite normy tego rozporzadzenia i zawarta w nim regulacja
szczegolna dotyczaca deliktéw Srodowiskowych nalezycie realizuja cele i zadania prawa pry-
watnego miedzynarodowego w tym obszarze. Regulacja ta zapewnia odpowiednia réwno-
wage miedzy interesami osoby, ktérej przypisuje sie odpowiedzialno$¢, i poszkodowanego,
z uwzglednieniem wymogu dazenia do zapewnienia wysokiego poziomu ochrony srodowiska.

Stowa kluczowe: prawo prywatne miedzynarodowe, szkody w srodowisku naturalnym, prawo
wiasciwe, miejsce powstania szkody, miejsce zdarzenia powodujace szkode, prawo opcji przy-
stugujace poszkodowanemu dotyczace wskazania prawa wtasciwego, wybor prawa, zakres za-
stosowania prawa wtasciwego.

Summary
Arkadiusz Wowerka
Law applicable to liability for environmental damage under the Rome Il Regulation

The legal norms of the private international law on the law applicable to environmental dam-
ages are codified in the Rome Il Regulation on the law applicable to non-contractual obligations.
The uniform rules of this regulation and the special regulation contained therein concerning
environmental torts duly implement the objectives and tasks of private international law in this
area. This regulation ensures a reasonable balance between the interests of the person claimed
to be liable and the person who has sustained damage, taking into account the requirement to
strive to ensure a high level of environmental protection.

Keywords: international private law, environmental damages, the applicable law, the place in
which the damage occurs, the place in which the event giving rise to the damage occurred, the
option right of the injured party to determine the applicable law, the choice of law, the scope of
application of the applicable law.
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