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Gdy odrzucimy poglad, ze podstawy systemu prawa
sprowadzaja si¢ do nawyku postuszenstwa wobec praw-
nie nie ograniczonego suwerena, i wprowadzimy w to
miejsce koncepcje ostatecznej reguly uznania dostarcza-
jacej systemu kryteriéw obowigzywania, stajemy przed
wieloma fascynujacymi i waznymi problemami. Sg to
wzglednie nowe zagadnienia, gdyz byly one ukryte tak
dlugo, jak dtugo nauka prawa i teoria polityczna przy-
wigzane byly do starych drég myslenia.

Herbert L.A. Hart, Pojecie prawa.
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Wprowadzenie

Zagadnienie systemowe prawa ochrony $rodowiska, ktéremu zosta-
ta poswigcona ksigzka, ma wielkie teoretyczne i praktyczne znaczenie
w dogmatyce prawa, mianem ktdrej okresla sie dyscypliny prawnicze
zajmujace si¢ badaniem i wykladem norm prawa obowigzujacego do
celow praktyki stosowania prawa.

O systemie prawa ochrony srodowiska moéwi sie obecnie jako
o znanej, dajacej si¢ bada¢ konstrukcji prawnej. Jednak juz samo
znaczenie tego pojecia jest nieuchwytne, a czgsto jego zastosowanie
w piSmiennictwie nie ma nic wspdlnego z jakakolwiek jasno okreslona
lub chociazby powszechnie przyjeta definicja. Kiedy jednak staramy si¢
nada¢ temu pojeciu zdrowa naukowsa $cistos¢, od razu stajemy wobec
licznych trudno$ci zwiazanych z okresleniem jego stosunku do innych
dziedzin prawa. Trudnos¢ polega na okredleniu, w ktérym miejscu po-
jecia: ,prawo ochrony srodowiska” i ,,system” stykaja si¢ oraz czy wza-
jemnie si¢ wykluczajg. Rozwazania, ktore wypelniajg tres¢ ksigzki, doty-
czg wybranych zagadnien systemu prawa ochrony srodowiska, tworzac
w ten sposob pewien zarys systemowego ujecia tej galezi prawa. Przed-
miot badanej problematyki potraktowany zostal przez Autoréw w spo-
sob otwarty na zainteresowania i potrzeby przedstawicieli innych dzie-
dzin prawoznawstwa. Wazng czescig sktadowg problemu doskonalenia
modelu prawnego ochrony srodowiska jest lepsze wykorzystanie instru-
mentéw prawnych pozwalajacych racjonalnie polaczy¢ rézne metody
regulacji prawnej w system prawa. Doskonalenie mechanizmu ochrony
prawnej $rodowiska jest oczywiscie zadaniem wielowymiarowym i wy-
maga kompleksowego podejscia z uwzglednieniem szerokiej analizy
systemowej najwazniejszych zagadnien z tej dziedziny.

Wspolczesny rozwdj mysli naukowej z zakresu prawa charaktery-
zuje sie zespoleniem procesow specjalizacji oraz integracji. Dotyczy to
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réwniez nauk zwigzanych z prawem ochrony §rodowiska. Pojawiaja sie
nowe dyscypliny, majace swe zrédlo w specjalnych problemach nauk
spolecznych oraz innych dziedzin, ktérych przedmiotem jest szero-
ko rozumiana ochrona $rodowiska. Tak wlasnie rzecz sie ma obecnie
z teorig prawa ochrony srodowiska, ktora wydzielita si¢ z nauki prawa
administracyjnego i organicznie oraz w sposéb zintegrowany wlaczyla
w swoj zakres wazne aspekty z dziedziny prawa karnego, prawa cywil-
nego, prawa konstytucyjnego, prawa wspélnotowego i prawa miedzyna-
rodowego, jak réwniez osiggniecia innych nauk spotecznych. Nie ozna-
cza to oczywiscie, ze nauka prawa ochrony srodowiska staje si¢ nauka
uniwersalng, Zze moze zastapi¢ inne dziedziny wiedzy lub da¢ gotowe
rozwigzania wielu palacych probleméw ochrony srodowiska.

Zadaniem nauki prawa ochrony $rodowiska jest analiza ogélnych
prawidlowosci (a nie zawsze przedstawienie uniwersalnych rozwigzan)
w celu osiagniecia najbardziej racjonalnego sposobu ochrony prawnej
$rodowiska. Stanowigc wynik integracji dorobku naukowego obejmu-
jacego najrozmaitsze dziedziny prawa, nauka ta nie usiluje bynajmniej
obja¢ calego olbrzymiego kompleksu ,,probleméw ochrony prawnej sro-
dowiska’, a wigc nie wchlania i nie zast¢puje innych nauk prawnych. Jej
przedmiotem jest bowiem kompleksowa (zintegrowana) ochrona praw-
na $rodowiska. Takie wlasnie podejscie do analizy probleméw prawa
ochrony srodowiska cechuje tres¢ prezentowanej pracy. Kazdy rozdziat
ksigzki zostal opracowany przez innego Autora, wedltug wlasnego stylu
i sposobu ujecia przedstawionego zagadnienia systemowego. Autorzy
przygotowali swoje rozdziaty, majac $wiadomos¢, ze beda one stanowic¢
czg$¢ pewnej calosci oraz koncepcji calego opracowania.

Ksigzka jest podzielona na dwie czgsci obejmujace: I. Zagadnienia
ogolne systemu prawa ochrony srodowiska oraz II. Zagadnienia szcze-
gotowe systemu prawa ochrony srodowiska. Cze¢s¢ I obejmuje swoim
zakresem metodologie zagadnien ogdlnych systemu prawa ochrony
$rodowiska, a czes$¢ II dotyczy zagadnien szczegélowych zwigzanych
z analizg systemowa instytucji oraz instrumentéw prawa ochrony
$rodowiska.

Zrdznicowanie zakreséw badan naukowych w dziedzinie prawa
ochrony $rodowiska pociagga za sobg konieczno$¢ stalego studiowania
zagadnien systemowych. Przed badaczami prawa ochrony $rodowiska
otwierajg si¢ nowe perspektywy w zwiazku z osiggnieciami nauk spofecz-
nych, ktérych przedmiotem jest ochrona srodowiska. Podstawowg cha-
rakterystyczng cechg prawniczych studiéw nad zlozonymi zjawiskami
ochrony $rodowiska jest kompleksowy i wszechstronny charakter anali-
zy zagadnien systemowych prawa ochrony $rodowiska. Wielki tadunek
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ska. Wielki fadunek wiedzy, zawarty na stosunkowo niewielu stronach,
nakazywal niekiedy zwigzlo$¢, wymagajaca niematego skupienia oraz
pewnego zasobu wiadomosci z prawa ochrony $rodowiska. Dlatego
gltéwna warto$¢ ksigzki polega na uzupelnieniu podstawowego wyktadu
prawa ochrony srodowiska i wzbogaceniu go o nowe elementy analizy
systemowej. Publikacja pos$wiecona jest teoretycznemu opracowaniu
wybranych zagadnien systemowych prawa ochrony $rodowiska. Nie
obejmuje wszystkich stron przedstawionego problemu, co oczywiscie
trudno jest zawrze¢ w jednej pracy. Koncepcji zagadnien systemowych
prawa ochrony $rodowiska, wysuwanej w pracy, nie mozna uwazac za
bezsporna, ale jest ona powaznie uargumentowana i daje asumpt do po-
waznych przemyslen.

Oddajac w rece Czytelnika te ksiazke, zywimy nadzieje, ze wypelni
istotng luke w pismiennictwie dotyczacym analizy systemowej prawa
ochrony srodowiska. Jest to pierwsza monografia w serii Biblioteka Pro-
bleméw Prawa Ochrony Srodowiska, w ramach ktérego beda prezento-
wane poglady przedstawicieli doktryny oraz praktykow zajmujgcych sie
badaniem stosowania prawa ochrony $rodowiska.

Piotr Korzeniowski
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1.1.
Prawo ochrony srodowiska
jako prawo publiczne

Jan Bo¢

Prof. zw. dr hab.

Uniwersytet Wroctawski

Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Watbrzychu

Nieznane polskie otwarcie
Pierwsza w Swiecie ustawa podjeta
z powodow naukowych

Jest gorace lato roku 1869. Cesarz Franciszek Jozet podpisuje 19 lipca usta-
we o zakazie fapania, wytepiania i sprzedawania zwierzat alpejskich, wia-
sciwych Tatrom, $wistaka i dzikich koz, obowiazujaca w Krodlestwie Galicji
i Lodomerii z Wielkim Ksigstwem Krakowskiem. W tym akcie podjetym
zgodnie z uchwalg Sejmu Krajowego we Lwowie zakazuje si¢ polowania,
tapania i sprzedazy objetych ochrong zwierzat, a za przekroczenie zakazu
przewiduje si¢ karanie grzywna, a w razie niemoznosci jej uiszczenia karanie
aresztem. Nadto ustawa wprowadza dwuinstancyjnos¢ postepowania, prze-
znaczenie kar pienieznych na fundusz kultury krajowej i naklada na organy
gminne, zandarmerie, straz le$ng oraz na wszystkie pozostale straze publicz-
ne obowigzek czuwania nad przestrzeganiem zakazéw ustawy.

Dwa lata potem na zupelnie odleglym kontynencie 1 marca 1872 r.
prezydent Grant podpisuje debatowang i przygotowywana od ponad
roku ustawe o nadaniu obszarom Yellowstone statusu parku narodowe-
go (pierwszego parku narodowego Ameryki i §wiata).

Tak wygladajg pierwociny normatywne poczatkéw nowoczesnego
$wiata formulowane w ochronie przyrody na motywach dzialania dla
dobra publicznego, naukowym rozumieniu wartosci przyrody, odsunie-
ciu przemoznej dominacji pierwiastka wlasnosci. Pojawienie si¢ w tym
czasie tak zamanifestowanych dziel pokazuje mozliwos¢ poglebienia
i przydanie powaznej wartosci ledwie widocznym podzialom na to co
prywatne i to co publiczne.
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Jest to gruntowny, choc¢ stabo jeszcze uswiadamiany postep w sferze
rozumienia problemdéw i sposobéw ich rozwigzywania, mimo, oczy-
wiscie, konstatacji, iz ustawa z 1869 r. jest w polskiej kulturze ochrony
kolejnym tylko aktem podjetym w ciggu wielowiekowego i chlubnego
w tym wzgledzie prawodawstwa. Pierwiastki myslenia publicznego staja
sie tu podstawa postaw spolecznych. Jednoczesnie trzeba pamieta¢, iz
nawet oddani przyrodzie ludzie tamtych czaséw niewiele jeszcze — cho¢
czuli duzo wiecej — wiedzieli o zakresie, postaciach i skutkach zanie-
czyszczenia i degradacji. Opisywali swe mysli przy okazji tego, co robili,
i co w gruncie rzeczy bylo czyms fragmentarycznym. Jesli dzi$ udaje si¢
nam zwigza¢ z ich postawg idee ogdlniejsza, to tylko dlatego, ze mysli
te powigkszyly swoja range wlasciwie w kontekscie zwielokrotnione-
go uszczerbku, ktory zostal przyniesiony na skutek rozwoju. Warto tez
w kontekscie opisywanych aktéw prawnych mie¢ na uwadze szczegdto-
we roznice w motywacjach prawodawcow.

Ustawa wprowadza nowe podstawy prawne kwalifikowania szczegdl-
nych relacji w ochronie przyrody, wlacza w to caly potrzebny mechanizm
publicznego ustroju panstwa, wprowadza narzedzia, ktére na ponad
100 lat wyprzedzajg prawne rozwigzania polskie i europejskie. Dokonuje
przekwalifikowania indywidualnej sytuacji mysliwego w jego publiczna
sytuacje prawng. Mozna powiedzie¢, ze nowe ksztaltowanie stosunkow
indywidualnych odbywa si¢ na nowej drodze utworzonej przez prawo pu-
bliczne. Cecha ta bedzie si¢ gruntowaé wszerz, wzdtuz i w glab, az przyj-
mie wymiary dotychczas niewyobrazalne. A za 20 lat bedziemy moze
mogli juz wiedzie¢, czy jest jeszcze czas na ochrone ludzi, roslin i zwie-
rzat przed na przyklad zlowrogim klimatem. Na razie wprowadzili$my do
konstytucji szes¢, w wigkszosci nie uzywanych regulacji, ktore z ochrony
$rodowiska czynig motyw powazny, zezwalajacy nawet na ograniczenie
okreslonych konstytucyjnych wolnosci i praw. Jesli w mysleniu o struktu-
rze normatywnej panstwa mieliby$my wyjs¢ wtasnie od tych regulacji, to
nikt nam nie zakwestionuje regulacji obowiazujacej konstytucji do pra-
wa publicznego, zwlaszcza ze nalezy ona do prawa publicznego. I nikt tez
nie zakwestionuje publicznoprawnego charakteru przedstawianego przez
prezydenta USA w lecie 2015 r. planu ochrony klimatu Clean Power,
ktory dla uzyskania wartosci normatywnej musi by¢ nadto zatwierdzo-
ny uchwala Kongresu. Zwazywszy powazne na tym polu dotychczasowe
opory gospodarki i organéw amerykanskiego panstwa i idace w élad za
tym mocne opdznienie w akceptowaniu i realizacji $wiatowych doktryn
i przedsiewzie¢ ochronnych, ciagnace sie w Stanach Zjednoczonych od
czasow koncepcji zaprezentowanych w 1972 r. na Konferencji w Rio de
Janeiro akceptujacych wystarczajagca w tym wzgledzie funkcje rynku,
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nowy plan ochrony klimatu zostal uznany przez samych jego tworcéw na
najwiekszy i najwazniejszy krok w dziataniach publicznych na tym polu.
Zakfada on redukcje gazéw cieplarnianych w ciggu 15 lat 0 1/3, a w tym
zmniejszenie zuzycia wegla o 32% do roku 2030. Zatem tylko nadanie
takiemu planowi charakteru regulacji publicznoprawnej moze w wolno-
rynkowej gospodarce (amerykanskiej) zapewnic¢ (wystarczajaca) gwaran-
cje jego realizacji. A nowa inicjatywa paryskiego kongresu klimatycznego
z 2015 r. takze uniwersalizuje i potwierdza motywacje oraz podstawy ra-
cjonalnego wyro6zniania prawa publicznego.

Prawo ochrony srodowiska
a normatyzacja wartosci

Zagadnienie podzialu na prawo publiczne i prawo prywatne ma szcze-
gélne znaczenie dla normatyzacji wartoéci, gdzie pytania etyczne stajg
sie perspektywa rozumienia prawa i jego oceny. A idee ogdlne i opisane
nimi warto$ci dostajg si¢ do prawa z zewnatrz. Polityka za$ kresli subsu-
macje prawa jako instrument dzialania wladzy publicznej. W ten sposob
zewnetrznie i wewnetrznie obudowuje si¢ ona takze w administracje pu-
bliczng i staje si¢ elementem nieodlgcznym na kazdym etapie w procesie
tworzenia, wykonywania czy stosowania prawa. Wlasnie wiele dziatan
urastajagcych do kompleksowych w prawoznawstwie i regulujacych istot-
ne wartosci zycia spotecznego postuguje sie podejsciem etycznym wyra-
zanym mniej lub bardziej wyraziscie czy mniej lub bardziej szczegétowo.
Tymczasem prawo ochrony srodowiska jest wlasnie takim dziatem kom-
pleksowym. Jednak znormatyzowane przez niego wartosci sg odbiciem
nie tylko kulturowego i humanistycznego dorobku, ale uwzgledniajg bie-
zace potrzeby o charakterze spofecznym i gospodarczym. W ten sposéb
dotychczasowe podstawy etyczne sg poszerzane o pierwiastki czysto ra-
cjonalne, co nierzadko wsréd wartosci tworzy nowe kontrowersje. Jesli
przyklad lokalizacji groznej oczyszczalni na terenie o skupionym bezro-
bociu uznamy za zbyt delikatny, to perypetie postaw moralno-religijno-
-gospodarczych zwigzanych z ubojem rytualnym zwierzat rzeznych rysu-
ja obraz juz bez jakichkolwiek niedoméwien i najrézniejszymi kolorami.

Jednocze$nie dzial kompleksowy prawa ochrony §rodowiska jest dzis
tak intensywnie powiazany z innymi regulacjami, z blokami regulacji czy
w ogole z dzialami prawa w przeréznych sferach regulacji dotyczacych
na przyklad innowacji, cyfryzacji, udzialu obywateli w zyciu panstwa,
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technologii, energetyki, ochrony zdrowia, zwalczania wykroczen i wy-
stepkow, ze warto$ci etyczne wyznaczajace drogi i intensywnos¢ ochro-
ny prawnej tacza si¢ uniwersalnie z caloscia problematyki normatyza-
cji warto$ci w prawie administracyjnym. I moga tu z réznych miejsc
refleksji naukowej pozyskiwa¢ odmienne umiejscowienia i znaczenia.
Staja si¢ przedmiotem regulacji, wykfadni jezykowej, systemowej, ce-
lowo$ciowej czy historycznej, aby wreszcie uzasadni¢ akt normatywny
spolecznie i zapewnic¢ jego trwalo$¢ w stosunkach spotecznych. A sa-
memu spoleczenstwu spetryfikowac przekonanie o jego stusznosci i po-
trzebie. Zreszty zasieg wspolczesnego rozumienia i odczuwania przez
ludzi, a takze dostrzegalna skala widocznego wptywu zanieczyszczen na
globalne i lokalne srodowisko zblizaja prawo ochrony srodowiska do
podstawowych wartoséci etycznych dzi§ wyraznie bardziej niz w wielu
innych regulacjach. Jedli przyjmiemy przekonanie, iz prawo wywodzi
sie z regulacji zagadnien typowo egzystencjalnej natury i zZe od zarania
cywilizacji doswiadczenie zyciowe bylo nie tylko zrédlem, ale i naka-
zem, to wspolczesne potrzeby regulacji i stany srodowiska stymulujace
te potrzeby nasycone sag motywacjami aksjologicznymi niezaleznie od
wyrazistosci sposobu ich wyrazania w prawie. Akurat w podstawowych
ustawach polskich majacych za przedmiot ochrong srodowiska nie wi-
dac¢ bezposredniego nazwania wartosci na wzor areng konstytucyjnych,
ale wprowadzone w nich zakazy i nakazy ewidentnie, cho¢ dorozumia-
ne, odnoszg si¢ do regulacji istotnych spotecznie wartosci etycznych,
bezposrednio wskazuja na szczegoélnie cenne dobra, okreslaja cele ad-
ministrowania, rysuja wazne zadania publiczne, zobowiazuja do szcze-
golnego postepowania’.

A wszystko to wyznacza administracji publicznej prawo administra-
cyjne. Nawet, gdy wyréznimy czy wyodrebnimy prawo ochrony $rodo-
wiska w pewng osobna calo$¢ na przyktad jako dzial kompleksowy prawa
czy tez w calkiem osobny dzial prawa, jak to juz zdarzyto si¢ z prawem
pracy, prawem rolnym czy prawem finansowym, to zostanie ono w dal-
szym ciggu prawem publicznym z wszystkimi jego cechami i z wszyst-
kimi prawnymi formami jego realizacji. Z kolei w sensie podmiotowym
administracja stanowi taka organizacje, ktéra wpisuje sie w ramy urze-
czywistnien idei humanistycznych, a przynajmniej takie spodziewane
oczekiwania si¢ wobec niej wysuwa. Faktyczne efekty prawa sg dosko-
nalym probierzem oraz indukcyjnym modelem badania prawa. Swiet-
nie to powinno by¢ wida¢ nie tylko w strukturach administracji, ale

1 Zob. J. Bo¢, P. Lisowski, Normatywizacja wartosci w prawie administracyjnym,
[w:] J. Zimmermann (red.), Wartosci w prawie administracyjnym. V Krakowsko-
-Wroctawskie Spotkanie Naukowe Administratywistow, Warszawa 2015, s. 19 n.
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i w ochronnym prawie ochrony $rodowiska. W panstwie prawnym, kto-
re jest najzywotniejsza, najbardziej humanistyczng i warto$ciowa kon-
strukcja publiczng wspolczesnych czasow, kazdy akt, wszystkie plany
i koncepcje poprawy administracji wracaja do sfery warto$ci. Powracaja
stare modele pojmowania prawa i przestrzeni publicznej z perspektywy
kompleksowych modeli etyki i wartodci. Stalos¢ ta zastuguje na odno-
towanie i laczy zadziwiajaco idealizm czaséw dawnych i wspdlczesny
pragmatyzm.

Z refleksji ogélnych

Rozdzielanie prawa publicznego i prywatnego winno by¢ rozumiane
jako przebieg czy mechanizm naturalny. Jednakze walor wyobrazenia
i akceptacji roznicy miedzy tym co indywidualne a tym co wspoélne nie
byt fatwy do uchwycenia i wyegzekwowania w systemach jedynowladz-
twa. Nieustanny brak efektywnej mozliwoséci oddzielenia tego co pry-
watne od tego co publiczne drazyl ksztaltowanie si¢ prawa az do czaséw
rzymsko-ulpianowskiego ustalenia: Publicum ius est quod ad statum rei
Romanae spectat, ius privatum est quod ad singulorum utilitatem.

Walory tego rozdziatu przycichly na wiele stuleci, a dopiero potem
prawo rzymskie odkryte ponownie w ksiggach w XI w. rozciaggneto si¢
z biegiem czasu na prawie cala niepdéinocng Europg, a jego recypowa-
nie w pie¢ wiekéw pdzniej byto wyrazem postgpu tam zwlaszcza, gdzie
bylo motywowane akceptowang i wyzsza od rodzimej racjonalnoscia
regulacji. Tymczasem na przyklad we Francji po erze interpretatorow
prawa kanonicznego, glosatoréw wyrokow sagdowych i jurysprudencji
parlamentu, komentatoréw zwyczaju i prawa urzedowego istniejaca
doktryna az do wieku XVIII nie osadzala juz prawa publicznego ani
na Kodeksie Julianiskim, ani na papieskich dekretach, ale coraz bardziej
na narodowych zrédtach prawa monarchistycznego. Tak rodzita sie
i utrwalala nauka o policji, ktérej podstawowe dzieto Traité de la Police
publikowane w latach 1705-1710 (de Delamare) oszczednie, ale do-
ktadnie informowalo o prawie pozytywnym. Wtasnie w idei i koncepcji
policji znalazla swoje zakorzenienie konstrukcja przednowoczesnego
prawa publicznego. Nastepnie doktryna Oswiecenia i jej organizacyjny
wybuch w rewolucji francuskiej przyniosly doktrynalny powrét pro-
blemoéw tego co publiczne, dajac podstawy utrwalenia nomenklatury
do dnia dzisiejszego.
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Takze wspolczesnie powraca nieustannie problem prawa publiczne-
go. Widoczny on jest najmocniej w aspektach prawa administracyjne-
go i wszystkich innych samodzielnych dziatéw, ktore sie z niego wzigly.
W ujeciu przedmiotowym prawo to rozposciera sie na polu przeogrom-
nym, dotyczac przestrzeni kosmicznej, genomu, urzadzen cyfrowych,
organizacji dyplomacji i wojny, regulacji sieci przemystowych, pici,
ochrony zywnosci, walki z bandytyzmem zabijajagcym niewinnych ludzi
zwanym terroryzmem, reglamentacji $wiatowego uchodzstwa, publicz-
nej dbatosci o srodowisko.

To wyrywkowe wyliczenie ukazuje zréznicowanie przestrzeni nor-
mowania i ogromng skale proceséw chlongcych jednoczesnie rézno-
rodne potrzeby indywidualne. Z kolei wszelkie odniesienie do interesu
prywatnego czyni prawo publiczne mniej skutecznym. Ale znaczenie
motywacji umacnia si¢, nie ma bowiem prawa publicznego bez powoty-
wania si¢ na interes publiczny, ktory nalezy rozumie¢ jako wspdlng war-
to$¢ motywacyjng dajaca si¢ potencjalnie odnies¢ do wielu niezindy-
widualizowanych adresatow traktowanych jako wspélny podmiot. Aby
uatrakcyjni¢ obraz, trzeba doda¢, ze w ochronie srodowiska ci poten-
cjalni adresaci to ludzie, bo stowarzyszenie ekologiczne na przyklad ani
nie oddycha, ani nie cieszy si¢ pieknem krajobrazu, ani nie uszlachet-
nia swojej postawy etycznej. A realizacja publicznego prawa ochrony
$rodowiska winna z powrotem korzystnie indywidualizowa¢ sytuacje
obywateli, poniewaz ochrona interesu publicznego jest jedynie etapem
realizacji interesu indywidualnego. Wiasnie woko! takiej idei winno sie
rozwazaé znaczenie prawa ochrony srodowiska jako prawa publiczne-
go. Ale legislatorzy, tworzac takie prawo, musza wyraznie widzie¢, ro-
zumiec i chroni¢ w regulacjach realizacje interesu indywidualnego jako
ostatecznego celu prawa publicznego.

Prawo publiczne jako zapewnienie postepu
w ochronie srodowiska

Samo wyrdznienie prawa publicznego i jego rozdzial z prawem pry-
watnym do dzi$§ nie znalazly ani w prawie, ani w prawoznawstwie za-
dowalajacej wszystkich pewnosci definicyjnej. Nadto pewnos¢ samego
prawa jest rowniez postulatywna. Postulatywny jest rowniez stan prawa
publicznego i zasieg administracji publicznej. Gwaltownie intensyfi-
kujagc nowe motywacje kulturowe i przyczyny gospodarcze oraz nowe
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fakty w dziedzinie wewnetrznego i zewnetrznego bezpieczenstwa pan-
stwa konstatowane w latach dziesiatych XXI w., beda sprzyja¢ nowe-
mu umacnianiu sie sfery publicznej. Totez nieprzypadkowo odziedzi-
czone nie tylko przez kontynentalne kultury prawne to pryncypialne
rozdzielenie na prawo publiczne i prywatne doznaje dzi§ kontynuacji
i umocnienia, mimo tego, iz u wielu nie wydaje si¢ niczym wazkim
i jest oczywiscie pomijane. Tymczasem nerwowe dzialania w utrzyma-
niu podstawowych granic unijnego panstwa panstw, ludnosciowe, mi-
gracyjne, gospodarcze i polityczne problemy, wymagajace globalnego
przeciwstawienia si¢ poteznym negatywnie skutkom zanieczyszczenia
srodowiska, zaczynaja wyraznie przodowaé wsréd wszystkich innych,
takze wewnetrznych przedsiewzie¢ krajowych i ponadkrajowych or-
ganow wladzy i administracji. Rysuja si¢ tez coraz gwaltowniej nowe,
przynoszone przez cywilizacje techniczng zagrozenia na czele z moz-
liwoscia masowej inwigilacji obywateli, ktérym spoleczna regulacje
przynosi wlasnie prawo publiczne i to zaréwno wtedy, gdy prawem tym
prawodawca chroni prywatno$¢ obywatela, jak i wtedy, gdy ja narusza,
ttumaczac si¢ potrzeba ochrony interesu publicznego.

Publiczny aspekt wspoélczesnego prawa ochrony $rodowiska nale-
zy rozwaza¢ w kontekscie uniwersalnosci problemu, a w szczegdlno-
$ci z uwzglednieniem nowej sytuacji normatywnej Unii Europejskie;.
Tu wlasnie mamy do czynienia z niebywatym i nieprzewidywanym
wczesniej systemem regulacji wspdlnotowych, ktére w ochronie majg
charakter jednolity, co oznacza, ze mozliwo$¢ ich zréznicowania w po-
szczegolnych panstwach jest dopuszczalna tylko w okreslonych grani-
cach, czesto bardzo waskich lub zadnych, ze regulacje te obejmuja caly
obszar, na ktérym istnieje w panstwach cztonkowskich prawna ochrona
srodowiska, ze regulacje te zapewniajg sobie priorytet wobec regulacji
czlonkowskich, ze operuja nie tylko szczegétowymi postanowieniami,
ale i zasadami ogdlnymi, Ze mieszcza w sobie wszystkie rodzaje norm,
dajace podstawe realnej ochronie. Te trudne procesy tworzenia i stoso-
wania prawa ochronnego w obliczu jednosci Srodowiska europejskiego
i jednosci jego regulacji ochronnych sg mozliwe w szczegoélnosci dla-
tego, ze prawo ma charakter prawa publicznego. By¢ moze kiedys pole
ujednolicenia bedzie wieksze, ale na razie fatwiej jest o wspdlne prawo
publiczne niz wspolne prawo prywatne.

Czegokolwiek bysmy nie ustalili, nie odejdziemy od mysli, iz postep
w dziejach spoleczenstw i panistw nie jest mozliwy bez partycypacji sfery
publicznej. Jej efektywno$¢ zapewnia prawo publiczne, ktére dysponu-
je swoistymi urzadzeniami o wladczym charakterze. Narzedziami tymi
w publicznym prawie ochrony srodowiska sa administracyjnoprawne
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formy dzialania podejmowane przez administracj¢ publiczng. Bez nich
wszystkie rozwazania o celach ochrony §rodowiska jako prawa publicz-
nego, o zasadach wyplywajacych z tego prawa’ i o spoleczno-gospodar-
czym znaczeniu ochrony - caly dorobek intelektualny i nawet cale po-
$wiecone ochronie prawo tracg swdj sens praktyczny i intelektualny.

Polska doktryna prawa administracyjnego, od dawna uwzgledniaja-
ca literature zachodnia, nie stoi dzi$§ ze swoimi ustaleniami w materii
prawnych form dzialania w obliczu potrzeby jakiego$ zwrotu czy szcze-
golnego ulepszenia. Stoi natomiast w obliczu sytuacji ksztalttowanych
przez nowy ustréj polityczny, nowe rozwigzania rynkowe, nie uksztal-
towang ostatecznie strukture administracji publicznej, swoista sytuacje
kreowang czlonkostwem w Unii Europejskiej, co dla ochrony $rodowi-
ska ma wyrazne znaczenie, i w konicu przez gruntujace si¢ Swiatowe idee
ochronne, odnajdujace miejsce takze w porzadkach prawnych.

Zeby da¢ mozliwos¢ ustalenia listy prawnych form dzialania admi-
nistracji, wlasciwej takze w sferze prawnej ochrony $rodowiska, pro-
ponuje definicje, wedtug ktdrej prawna forma dziatania administracji
publicznej jest szczegdlnie nazwany rodzaj powtarzalnej czynnos$ci wy-
réznionej z cato$ci zachowan podmiotéw administrujacych na podsta-
wie jednoczesnego zastosowania kryteriéw charakteru adresata, miejsca
polozenia adresata wzgledem struktury administracji publicznej, prawa
stanowigcego podstawe dzialania, elementu wiadczosci, cechy samo-
konsumpgji. Kryteria te scalane sg przez kryterium skutku prawnego.

Prawne formy dzialania administracji w ochronie §rodowiska nie
maja zuniwersalizowanej, mieszczacej si¢ w jednym akcie prawnym
podstawy prawnej tak, jak to sie dzieje na przyklad z formami cywil-
nymi opisanymi w kodeksie cywilnym. Sytuacja, w ktorej wyrdzniona
w okreslony sposob dziedzina (dziedziny) czy tez przedmiot ochrony
data podstawe osobnym aktom normatywnym, jest bardzo charaktery-
styczna dla omawianej problematyki. Totez szczegélnie nazwane formy
moga by¢ i zazwyczaj sg okredlane przez poszczegélne akty ustawowe.
Ich badanie daje podstawe konstatacji, iz mimo tego, ze kazdy z aktow
ustawowych wprowadza nierzadko wlasne nazwy poszczegoélnych ak-
tow i czynno$ci wykonawczych — wszystkie przewidziane formy miesz-
cza sie w zuinifikowanej klasyfikacji administracyjnych form dziatania.

Celem stosowania form jest uzyskanie w $rodowisku rezultatéw
kompleksowych. A idea dzialania kompleksowego powinna polegac na
przedsiebraniu zespotu tak od siebie uzaleznionych dziatan prawnych,

2 Zob. w szczegblnosci P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony srodowiska, £6dz
2010, passim.
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ktory, mieszczac si¢ w granicach prawa, zapewnia srodowisku w jed-
noczesnej realizacji wszystkich przestanek ochrony realnie zharmoni-
zowany i calosciowy rezultat praktyczny uwzgledniajacy dotychczas
osiggniete wyniki; a wszystkie niezbedne podejmowane dzialania (bez
mozliwosci odejmowania i potrzeby dodawania) majg by¢ wspdlnie
skierowane na zapobieganie i eliminacje¢ uszkodzen $rodowiska.

Okreslona kompleksowos$¢ prawnych form dzialania w regulacji nie
zapewnia analogicznej kompleksowo$ci wynikéw. Dzieje sie tak dla-
tego, ze kompleksowe uzycie norm prawnych przynosi spojne rezul-
taty jedynie w sferze uksztaltowanych sytuacji prawnych. Tymczasem
w ochronie $srodowiska oczekiwaniem gléwnym objete sg wyniki real-
nego uksztattowania okreslonych wartoéci §rodowiska. Oznacza to, ze
stosowanie prawnych form dziatania musi uwzglednia¢ takze czynniki
realne, a wrdd nich zwlaszcza wlasciwosci przyrody, czynniki nieprze-
widywalne, zdolnosci organizacyjne i finansowe podmiotéw uczestni-
czacych w ochronie, przecigzenia proceduralne i inwestycyjne, site po-
zaformalnych presji spotecznych.

Tymczasem regulacje prawne stabo uwzgledniaja ten aspekt normo-
wania. Zatem ogoélne uregulowanie wymogu takiego dziatania, ktore
zapewni stan zblizony do kompleksowosci uzyskiwanych wynikoéw, po-
winno by¢ takze wmontowane w akty normatywne.

Publiczna ochrona srodowiska jest procesem, w ktérym efekty nie
nastepuja tuz po zastosowaniu okreslonej prawnej formy dzialania.
Czasami skutecznos¢ wladczej wypowiedzi jest wysoka, niemniej jed-
nak najczesciej jest znacznie odlozona w czasie. Jesli wezmiemy pod
uwage powolnos¢ skutkéw nastepujacych w srodowisku i natozymy na
to odlegle w czasie efekty wielu istotnych dla ochrony przedsiewziec
gospodarczych, to problem moze si¢ uwidocznic¢ jeszcze intensywniej
w razie niekompleksowo zharmonizowanych réznych form prawnych
podejmowanych w zakresie $cisle okreslonego stanu dla obszaru sro-
dowiska’.

Mimo, ze regulacje prawne stabo uwzgledniaja ten aspekt nor-
mowania, podkresli¢ nalezy, ze tylko prawo publiczne jest zdolne do
osiggniecia tu jakich$ rezultatéw. Zwlaszcza, ze tylko prawo publiczne
w przeciwienstwie do prawa prywatnego organizuje przyszle skutki jego
realizacji. Ta cecha wysunigcia prawa publicznego ku przysztosci jest dla
ochrony srodowiska bezcenna i podstawowa.

3 O catosci problematyki zob. J. Bo¢, Przyktad prawnych form dziatania w ochronie
Srodowiska, [w:] A. Btas, J. Bo¢, M. Stahl, K.M. Ziemski, Prawne formy dziatania
administracji. System prawa administracyjnego, t.V, R. Hauser, Z. Niewiadomski,
H. Wrébel (red.), Warszawa 2013, s. 403.

25



26

Jan Bo¢

Oczywiscie, takze inne poza administracyjnym dziaty prawa reguluja
zachowania podjete w sferze ochrony srodowiska. Ale dzialy te reguluja
problemy ochronne przy okazji. Wyrdznia sie tu w szczegélnosci prawo
cywilne wraz z uregulowaniami odpowiedzialnosci, ktére na potrzeby
pelniejszej ochrony srodowiska okazujg si¢ niewystarczajace. Totez pra-
wo ochrony $rodowiska wprowadza nadto wlasne podstawy odpowie-
dzialnosci.

Koszty liczone w granicach odpowiedzialnoéci sformutowanej
w art. 7 w doktadnym ich wyeksponowaniu s3 prawdopodobnie wiek-
sze od wielkosci odszkodowan cywilnoprawnych formulowanych za-
wsze z majatkowego punktu widzenia jednego tylko podmiotu. Inaczej
przedstawiajac sprawe, powiedzielibysmy, ze w odpowiedzialnosci cy-
wilnej podmiot dotkniety dochodzi tylko swoich szkdd, a na podstawie
art. 7 prawa ochrony $rodowiska podmiot powodujacy straty odpowia-
da za wszystkie przez siebie spowodowane negatywne konsekwencje
$rodowiskowe.

Problem, czy zanieczyszczajacy moze ponies¢ koszty zwigzane ze
wszystkimi negatywnymi konsekwencjami spowodowanych przez
siebie zanieczyszczen, jest w istocie problemem systemu gospodar-
czego i politycznego panstwa. Zatem jego rozwigzanie moze by¢ roz-
ne, a w skrajnych sytuacjach granicznych wyznaczone z jednej strony
rozumieniem i unormowaniem tresci i zakresu kosztéw zwiazanych
z usuwaniem skutkow zanieczyszczenia, z drugiej za$ takich szkodli-
wych konsekwencji, ktére sg nie do udzwigniecia przez podmiot za-
nieczyszczajacy. W istocie bowiem rygorystyczne stosowanie zasady
»zanieczyszczajacy placi” w gospodarce rynkowej zawsze doprowa-
dzi do pogorszenia stanu srodowiska wtedy, gdy zanieczyszczajacemu
zabraknie $rodkéw na pokrycie usuniecia skutkéw spowodowanego
przez niego zanieczyszczenia lub gdy ze szczegélnych powoddéw nie
obciazy si¢ go wszystkimi kosztami. W takich wlasnie okolicznosciach
powstaje problem partycypacji w ponoszeniu kosztéw, ktérego rozwia-
zaniem jest obciazenie nieuiszczonymi kosztami dwoch tylko podmio-
tow, jakie realnie moga wchodzi¢ w rachube, tj. panstwa (samorzadow
terytorialnych) lub spoleczenstwa, przy czym jednoczesnie jest mozli-
we, ze panstwo przerzuci swoje obciazenia. Refleksja ta daje podstawe
przekonaniu, iz bez powaznego, dodatkowego unormowania petna re-
alizacja zasady ,,zanieczyszczajacy placi” nie jest mozliwa do realizacji
we wszystkich sytuacjach.

Ani unijny, ani krajowy prawodawca nie zalozyli jednakze wystar-
czalnosci zasady ,,zanieczyszczajacy placi” do dochodzenia szkéd i wy-
réwnywania strat wyrzadzanych w srodowisku. Przy czym nowe, doda-
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wane podstawy odpowiedzialno$ci, majac charakter publicznoprawny
o zintensywnionej funkcji profilaktycznej, zmierzaja czesciej i skutecz-
niej do powstrzymywania sie od zanieczyszczen i szkdd w $rodowisku.

Warto tu podkresli¢ role polskiej doktryny prawa ochrony srodowi-
ska, ktora wprowadzita szersza odpowiedzialno$¢ administracyjng do
ustawy Prawo ochrony srodowiska. Utrzymanie i umocnienie odpowie-
dzialno$ci administracyjnej jest pozytywnym objawem nabierania przez
nig znaczenia ideologicznego i doktrynalnego.

Zakladam, ze prawo publiczne ochrong srodowiska przyspiesza i tym
samym urealnia. Jesli nawet najgenialniejsze pomysty bedziemy przy-
gotowywac dziesigtkami czy setkami lat i szuka¢ odpowiedniego rynku
na ich podjecie, to nic nam nie pomoze. A czynigc parafraze do jedne-
go z najistotniejszych pytan ludzkiej cywilizacji, powiedzieliby$smy, ze
istoty z Kosmosu nie zdaza nam juz pomoc (ani tez zaszkodzi¢). Tym-
czasem powazna grupa ludzi, zwlaszcza z obszaru polityki, Zyje w ma-
nifestowanym napieciu wojennym. A przeciez moglyby te wlasnie sity
w kontekscie wzrostu dobrobytu przeznaczy¢ na chronienie natural-
nego $rodowiska, co przyniostoby nie tylko umocnienie przyrody ozy-
wionej, ale i rozkwit humanistycznych zachowan. Warto wiec dodac, ze
w przestrzen braku potencjalnego politycznego zainteresowania ochro-
ng zaczyna doktrynalnie wchodzi¢ intensywniejsza mysl ochronna Ko-
$ciola katolickiego. Moze tez jakas susza czy huragan przyspiesza takze
partyjne zainteresowania i czyny.

Przydajac znaczenie prawu ochrony srodowiska jako prawu publicz-
nemu, nalezy zatem wskaza¢ na ulepszone warunki realizowania w jego
granicach celéw publicznych i innych wartosci publicznych takich
zwlaszcza, jak interes publiczny, dobro publiczne, zadanie publiczne, za-
spokajanie zbiorowych potrzeb wspoélnoty. A na poczatku 2016 r. mozna
tez wyraznie wyczuc ogolng tendencje wzmacniania tego prawa.
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Ochrona $rodowiska to wspoiczesnie kompleks bardzo réznorodnych
dzialan, podejmowanych przez wiele réznych podmiotéw. Jest oczy-
wiste, ze w systemie demokratycznego panstwa prawnego dziatania te
muszg miec oparcie w prawie, przede wszystkim takze dlatego, Ze uzna-
wane s3 one za majace dla bytu wspolczesnych spoteczenstw podsta-
wowe znaczenie. Istotne jest i to, Zze w dziataniach tych aktywny udziat
powinno bra¢ panstwo, poniewaz ochrona srodowiska uznawana jest
za jedng z wazniejszych tzw. funkcji integracyjnych panstwa. Celem ta-
kich dziatan panstwa ma by¢ zapewnianie funkcjonowania spoleczen-
stwa jako calosci, poprzez stworzenie warunkéw do zagwarantowania
podstawowych warunkéw bytu. Warto zauwazy¢, ze takie podejscie do
ochrony $rodowiska pojawia si¢ m.in. w koncepcjach filozofii chrze-
$cijanskiej. Juz w pierwszym roku pontyfikatu, w ogloszonej 4 mar-
ca 1979 r. encyklice Redemptor hominis, papiez Jan Pawel II podkreslal
potrzebe, a nawet konieczno$¢ zmiany stosunku czlowieka do przyro-
dy - cztowiek musi obcowac z przyroda jako jej ,rozumny pan i stréz,
a nie bezwzgledny eksploatator™. Te stowa znalazly odzwierciedlenie
w pogladach doktryny filozofii chrzescijanskiej, gdzie m.in. J. Grzesi-
ca zglaszal postulat opracowania i stosowania polityki srodowiskowe;j:
»Istnieje bezwzgledna koniecznos¢ spetniania czynéw majacych na celu
ochrong naturalnego srodowiska czlowieka jako wyraz afirmacji god-
nosci osobowej czlowieka. [...] Kazde lekkomyslne naruszenie $rodo-
wiska naturalnego uzna¢ nalezy za akt naruszenia praw osoby ludzkiej,

1 Zob. oméwienie Encyklika «Redemptor hominis» Jana Pawta Il, ,,Chrzescijanin
w Swiecie Wspétczesnym” 1979, nr 5-6; tekst encykliki m.in. http://www.deon.
pl/religia/duchowosc-i-wiara/encykliki-jan-pawel-ii/art,1,redemptor-hominis.
html.
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a tym samym nieposzanowanie Jej godno$ci®®. Autor ten stwierdzal
réwniez, ze te biblijne okreslenie ,,panowania” cztowieka nad przyroda
nalezy w calym kontekscie rozumie¢ jako ,,odpowiedzialne gospodaro-
wanie™. Pojawila si¢ rdwniez w pewnym momencie koncepcja ,etyki
ekologicznej” zakladajacej m.in., ze panstwo, grupa ludzi czy pojedyn-
czy czlowiek, wladajac jakas$ czgscia ziemi, wlada czescig dobra ogdlno-
ludzkiego i za sposob tego wladania ponosi odpowiedzialno$¢ wobec
przysztych pokolen?, co nawiazuje do idei, na ktérych pdzniej oparta
zostala koncepcja rozwoju zréwnowazonego.

Wezwania $w. Jana Pawta IT do dbalosci o srodowisko nie byly pierw-
szymi, takie stanowisko zajmowat réwniez papiez Jan XXIII w encyklice
Pacem in terris z 1963 r. czy papiez Pawel VI w 1971 r. Pogladom tym
wspolczesny wymiar nadal w ostatnim czasie papiez Franciszek, ogla-
szajac 18 czerwca 2015 r. encyklike Laudatio si. Tytul dokumentu na-
wiazuje do stow $w. Franciszka z Asyzu: ,Pochwalony badz, mdj Panie,
przez siostre nasza, matke ziemie, ktora nas zywi i chowa”. W encyklice
papiez uznaje globalne zagrozenia i istniejacg degradacje srodowiska za
fakty, wspdtwystepujace i wspotzalezne od innych wspolczesnych pro-
blemoéw, i wzywa do ogélnego dialogu ,,ze wszystkimi w odniesieniu
do naszego wspolnego domu”, dialogu zmierzajacego do wypracowania
konsensusu co do koniecznosci podejmowania §rodkéw zaradczych.
Dokument wzbudzil od razu spore kontrowersje, zwlaszcza w Polsce,
przede wszystkim ze wzgledu na potozenie w nim silnego nacisku na
problemy zwigzane ze zmianami klimatycznymi i podkreslenie potrze-
by przewartosciowania podejécia do sposobow wytwarzania energii
w kontekscie wykorzystywania wegla.

Ochrona $rodowiska jako funkcja integracyjna, generalnie rzecz
biorac, obejmowac powinna co najmniej zapewnianie spoleczenstwu
wlasciwych (pod wzgledem ekologicznym) warunkéw rozwoju, jed-
nakze co najmniej od lat 90. ubieglego wieku podkresla si¢ koniecznosé
znacznie szerszego jej rozumienia - jako zespotu dziatan zmierzajacego
do utrzymania naturalnych podstaw bytu cztowieka wraz z opieka nad
wszystkimi elementami tych podstaw, niekoniecznie majacymi bezpo-
$redni wplyw na warunki zycia czlowieka. Stwierdza sig, ze funkcja ta
ma charakter obiektywny, jej istnienie jest niezalezne od ustroju pan-
stwa, stopnia jego zamoznosci, laczacych go powigzan miedzynarodo-
wych i podobnych czynnikéw, ktére jednak maja znaczacy wplyw na

2 J. Grzesica, Ochrona naturalnego Srodowiska cztowieka. Problem teologiczno-
-moralny, Katowice 1983, s. 155.

3 Ibidem,s. 85.

4 W. Radecki, Etyka ekologiczna, ,,Cztowiek i Swiatopoglad” 1978, nr 7-8, s. 201.
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sposob i efekty realizacji zadan ochronnych (co naturalnie jest widocz-
ne zwlaszcza w kontekscie uwarunkowaniach ekonomicznych), takze
zakres i tres¢ podejmowanych zadan.

Na sposob realizacji funkcji spory wplyw moga mie¢ rézne czynniki,
w tym zobowigzania miedzynarodowe panstwa. Wskazujac na wpltyw
zobowigzan mig¢dzynarodowych, warto podkresli¢, ze ma on charakter
dwustronny - juz dawniej bowiem powiazania o charakterze gospodar-
czym (zmuszajace na przyklad do forsowania eksportu surowcéw na-
turalnych przy braku konkurencyjnosci wyrobéw przetworzonych) czy
politycznym (zobowigzujace do podejmowania okreslonych przedsie-
wzie¢ gospodarczych) mialy wplyw na stan gospodarki danego kraju,
a przez to i na stan $rodowiska. Obecny rozwéj wspotpracy miedzyna-
rodowej w dziedzinie ochrony srodowiska, a zwlaszcza zmiana nasta-
wienia do problematyki w tej skali i wzrost liczby norm prawnomie-
dzynarodowych, zaliczanych do nurtu sozologicznego tej galezi prawa,
zmuszaja panstwa, nie bedace nawet stronami konkretnych konwencji,
do chociazby czesciowego ich przestrzegania, a przynajmniej deklaro-
wania takiej intencji. Szczegdlng role odgrywaja tu oczywiscie normy
powstajace w ramach organizacji migdzynarodowych, opartych na $ci-
stej wspolpracy panstw czlonkowskich (myslac tu naturalnie przede
wszystkim o Unii Europejskiej). Takze uchwaly, rezolucje i inne doku-
menty organizacji miedzynarodowych (zwlaszcza ONZ i organizacji
wyspecjalizowanych typu FAO, WHO itp.), nie tworzagc nawet formal-
nych norm prawnomi¢dzynarodowych, stwarzaja bodzce do podejmo-
wania i rozwigzywania okreslonych zagadnien w skali wewnetrznej lub
miedzynarodowej. Kolejnym czynnikiem, bezposrednio oddziatywaja-
cym na zakres zadan ochronnych, sg globalne problemy srodowisko-
we, zanieczyszczenia transgraniczne oraz awarie i katastrofy wszelkiego
typu, o szerokich skutkach ekologicznych.

W demokratycznym panstwie prawnym (art. 2 Konstytucji RP
z 1997 r.) wszelkie dzialania podejmowane w szczegdlnosci przez wia-
dze panstwowe, jak i jakiekolwiek inne podmioty powinny mie¢ swo-
je oparcie w prawie. Prawo réwnoczes$nie jest rezultatem dzialalnosci
panstwa (upowaznionych do stanowienia prawa jego organéw), regu-
luje gtéwne kierunki dzialalnosci panstwa i jest jednym z zasadniczych
instrumentow realizacji funkcji panstwa, w tym oczywiscie i funkcji
integracyjnych. Normy prawne s3 srodkiem do osiagniecia celéw pan-
stwa, prawodawca, zmierzajac do osiggnigcia tych celéw, opierac sie
musi na wiedzy, jaka posiada oraz wartosciach, jakie przyjmuje. W uje-
ciu teoretycznym uzywanie prawa do osiggania zalozonych celow to
polityka prawa, a tworzenie norm w dostatecznym stopniu ogdlnych
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i abstrakcyjnych, ktére majg stuzy¢ do realizacji okreslonych celéw, to
jeden z jej elementéw — polityka tworzenia prawa’.

Opierajac sie na tych zalozeniach i przyjmujac, Ze ochrona srodowiska
(rozumiana jako dazenie do utrzymywania stanu réwnowagi ekologicz-
nej w srodowisku®) stanowi jeden z najbardziej istotnych celéw wspot-
czesnego panstwa, za$§ podejmowanie odpowiednich dzialan to jedno
z wazniejszych zadan, nalezaloby stwierdzi¢, ze prawo w tej dziedzinie
odgrywa¢ powinno podwojng role. Normy prawne okresla¢ powinny,
po pierwsze, zadania, ktérych podjecie jest niezbedne do zrealizowania
zalozonego celu, po drugie zas, powinny by¢ srodkiem (narzedziem),
za pomoca ktérego zadania te beda wykonywane. W konsekwencji
w pierwszej roli normy muszg ustala¢ zadania i obowiazki panstwa (jego
organdw) oraz wszelkich podmiotéw, oddziatujacych na srodowisko (co
dotyczy, w odniesieniu do podstawowego ustanawiania zadan i obowigz-
koéw, przede wszystkim norm wynikajacych z aktéw prawnych najwyz-
szej rangi). W drugiej roli normy prawne to samoistne narzedzie stuzace
wykonywaniu okreslonych zadan, narzedzie regulujace réwnoczesnie
ksztalt i sposob stosowania innych srodkéw (narzedzi) — o charakterze
technicznym, ekonomicznym, edukacyjnym itp.

Normy prawne musza odgrywa¢ obie role réwnolegle, ustanowienie
wylacznie zadan i obowigzkéw ochronnych bez réwnoczesnego wpro-
wadzenia skutecznych $rodkow ich realizacji jest dziataniem w oczywisty
sposob niepetnym, praktycznie dziataniem pozornym. Moze mie¢ to na-
turalnie na poczatku jakie$ znaczenie propagandowe, ale pdzniej na pew-
no spowoduje réznorodne skutki negatywne, w tym, co wydaje si¢ spo-
tecznie bardzo istotne, w postaci utraty zaufania dla norm prawnych, nie
dajacych zakladanych efektow. Wydaje si¢ takze niewatpliwym, iz norma
prawna musi by¢ efektywna w tym sensie, ze ustanowione ta norma srodki
dziatania musza by¢ wlasnie efektywne w praktyce, czyli musza by¢ stoso-
walne, stosowane i przynosi¢ efekty. Pod stwierdzeniem, ze niezbedne jest
ustanowienie ,,skutecznych $rodkéw” nalezatoby rozumiec ustanowienie
ich w taki sposdb, aby zaréwno mogly, jak i musialy by¢ w rzeczywisto-
$ci stosowane. W takim ujeciu polityka prawa, czyli polityka tworzenia,
stosowania i realizacji norm dzialajacych na rzecz ochrony srodowiska,
powinna wiec by¢ jednym z istotnych elementéw calosciowo rozumianej
polityki srodowiskowej. Mozna na to zalozenie spojrzec¢ i w taki sposob,
ze przy analizie i ocenie danego systemu prawnego zwigzanego z ochro-
nga $rodowiska, system skutecznie dzialajacych proekologicznych norm

5 J.Wroblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Warszawa 1985, s. 50.
6 Zob. M. Gérski, Ochrona Srodowiska jako zadanie administracji publicznej, £6dz
1993,s.28in.
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prawnych nalezaloby uznawa¢ za jeden z istotniejszych zewnetrznych
wyrazdéw istnienia w danym panstwie polityki srodowiskowe;.

Podstawowym i réwnoczesnie najbardziej ogélnym normatywnym

wyrazem celéw panstwa oraz zadan stuzacych realizacji tychze celow
s3 oczywiscie regulacje prawne zawarte w konstytucji. Wobec powyz-
szego to wlasnie w tym akcie prawnym nalezaloby ustanowi¢ taki cel
dziatania panstwa, jak zapewnienie spoleczenstwu wlasciwych ekolo-
gicznych warunkdéw rozwoju, a takze wskazac podstawowe zadania pan-
stwa w dziedzinie ochrony §rodowiska, okreslajac jednoczesnie miej-
sce tych dziatan w ogdlnej hierarchii wszelkich celéw i zadan panstwa.
Konkretyzacja zadan, ktéra musi naturalnie nastepowaé w ustawach,
z uwzglednieniem wymogdéw norm prawa unijnego i migdzynarodowe-
go, powinna polega¢ na:

 tworzeniu specjalnych instytucji prawnych, ktérych wykorzysty-
wanie pozwoli zrealizowa¢ cele ochronne;

« umozliwianiu obywatelom i zobowigzywaniu organéw panstwa do
wykorzystywania tych instytucji;

o ustaleniu kryteriéw ,,oceny srodowiskowej” dzialalnosci kazdego
podmiotu, majacej wplyw na $rodowisko;

« okresleniu zasad egzekwowania odpowiedzialnosci za szeroko ro-
zumiane szkody w srodowisku (powodowane zaréwno dziataniami,
jak i zaniechaniami — na przyktad przez nierealizowanie natozonych
obowigzkow przez obywateli, organy panstwa i inne podmioty)’.

Wspomniane instytucje prawne powinny naleze¢ i oczywiscie

faktycznie naleza do réznych galezi prawa — w kontekscie regulacji
prawnych zwigzanych z ochrong nie mozna méwi¢ o wyltacznosci czy
szczegolnym prymacie ktérejkolwiek z metod regulacji prawnej (ad-
ministracyjnej, cywilnej czy karnej), chociaz, zakladajac, ze ochrona
srodowiska w sensie aktywnych dzialan jest gléwnie domeng aparatu
panstwa, pewna przewage maja regulacje okreslajace wiasnie te zada-
nia, zwlaszcza zadania o charakterze wykonawczym, a wiec regulacje
zaliczane do prawa administracyjnego. Co do sposobu oddzialywania
instytucje prawne powinny raczej stuzy¢ eliminowaniu lub ogranicza-
niu zjawisk negatywnych (zgodnie z podstawowymi obecnie dla poli-
tyki ochrony $rodowiska zasadami prewencji i przezornosci®), w mniej-
szym natomiast stopniu normy prawne nadaja si¢ do bezposredniego

7 Ponawiam tu, uznajac za wcigz aktualne, postulaty sformutowane w powota-
nym wyzej opracowaniu - zob. ibidem, s. 40 i n.

8 Zob. P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony Srodowiska, £6dz 2010; takze
M. Gorski, Zasada prewencji w prawie ochrony srodowiska, ,,Studia Prawno-Eko-
nomiczne” 1995, t. 52, s. 87-94.
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powodowania pozytywnych efektow spolecznych i gospodarczych. Po-
stulowang eliminacj¢ mozna osigga¢ wprowadzajac miedzy innymi
rozwigzania okreslajace dokladnie wzajemne uprawnienia i obowiazki
uczestnikow obrotu prawnego oraz ustanawiajgce zasady odpowiedzial-
nosci z jednej strony, a ochrony praw podmiotowych z drugiej.

Regulacje prawne zwigzane z problemem szeroko rozumianej ochro-
ny srodowiska w ciggu ostatnich dwudziestu pieciu lat zostaly w bardzo
istotny sposob rozbudowane, ulegajac przy tym wielu réznorodnym
zmianom (co do celdw, jakie majg realizowa¢, stosowanych narzedzi
prawnych, zasad egzekucji). Nie oznacza to oczywiscie, Ze ten okres to
czas tworzenia tych regulacji, w prawie polskim maja one juz dluga hi-
storie’. Szczegdlna role odegrata tu ustawa z 31 stycznia 1980 r. o ochro-
nie i ksztaltowaniu srodowiska'®, na podstawie i w powigzaniu z ktdérg
stopniowo tworzony byl system regulacji ochronnych, juz w latach 80.
dajacy postawe do dyskusji naukowych nad jego cechami charaktery-
stycznymi i formulowania postulatow dotyczacych rzeczywistego czy
tez potrzebnego i postulowanego wyodrebnienia tych regulacji w samo-
dzielng galaz prawa. Dyskusje te nowy bodziec uzyskaly po zmianach
spoleczno-politycznych z roku 1989, w konsekwencji ktorych przetlom
lat 80. i 90. ubieglego wieku to poczatek pelnego otwarcia polskich regu-
lacji prawnych dotyczacych srodowiska na legislacje i nauke swiatowa,
a w szczegdlnosci rozpoczecie procesu ich dostosowywania do wyma-
gan dwczesnego prawa wspolnotowego.

Pewng odrebno$¢ norm prawnych odnoszacych si¢ do kwestii zwia-
zanych z ochrong srodowiska zauwazal juz na poczatku lat 70. W. Brze-
zinski'!, nie formulujac jednak postulatu traktowania ich jako odrebnej
galezi prawa. Szersza dyskusja rozpoczela z chwilg uchwalenia ustawy
o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska z 1980 r., ktorej przypisywano
nawet charakter kodeksu ochrony $rodowiska. Ustawa, skonstruowana
w okreslonym systemie ustrojowym, obarczona byla wieloma wadami,
wskazywano zwlaszcza na ogdélnikowy charakter i blankietowos$¢ wie-
lu jej przepisow. Tym niemniej podkreslano réwniez zalety w posta-
ci proby objecia kwestii ochrony $rodowiska regulacja kompleksowa,
konstruujacag wytyczne o charakterze ogdlnym, wpisujaca sie w pe-
wien nurt dziatan legislacyjnych podejmowanych 6wczesnie w Euro-

9 Zob. np. M. Gorski, Wprowadzenie ogdlne, [w:] M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki,
J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Ustawa Prawo ochrony srodowiska.
Komentarz, wyd. I, Warszawa 2014, s. 4-7.

10 T.j. Dz.U. 1994, nr 49, poz. 196 z pézn. zm.

11 Zob. np. W. Brzezinski, Weztowe zagadnienia legislacyjne ochrony srodowiska,
,Panstwo i Prawo” 1975, nr 5.
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pie'?. Szczegdlne znaczenie, w kontekscie tworzenia systemu przepisow
o ochronie $rodowiska, przypisywano art. 111 ust. 1, konstruujacemu
pewna regule kolizyjna. Regula zakladata nadrzednos$¢ ustawy nad
przepisami o ochronie srodowiska obowigzujacymi w dniu jej wejscia
w zycie, tym samym przy rozpatrywaniu stosunku przepiséw ustawy do
wezesniejszych aktow szczegdtowych wykluczala stosowanie zasady lex
specialis derogat legi generali. Przepis byl nawet podstawa do stwierdze-
nia przez NSA, ze ustawa w stosunku do innych przepiséw o ochronie
srodowiska zawartych we wszelkich dziedzinach prawa ma charakter
lex specialis (wyrok NSA z 3 kwietnia 1989 r. w sprawie IV SA 77/89").

Zagadnienie odrebnosci galeziowej przepiséw o ochronie $rodowi-
ska pojawilo si¢ w opracowaniach kilku autoréw', do$¢ jednak frag-
mentarycznie. Stosunkowo najpelniej przedstawil swoje poglady, zmie-
rzajace do wyodrebnienia prawa ochrony srodowiska w postaci galezi
prawa, L. Jastrzebski. To w pewnym sensie skrajne stanowisko bylo
kwestionowane. Watpliwosci te doprowadzity pewna grupe autoréw do
wniosku, Ze teza o wyodrebnieniu si¢ nowej gatezi prawa jest przed-
wczesna, ze mamy raczej do czynienia z grupg norm bedacych celowym
przekrojem przez rézne dziedziny prawa'. Autorzy ci wyszli z zalozen
W. Brzezinskiego, ze przyroda jest systemem, ktérego ochrona powin-
na mie¢ kompleksowy (systemowy) charakter'”. Normy prawne sg tylko
elementem tej ochrony i do realizacji jej celéow powinny by¢ wykorzy-
stywane w sposdb kompleksowy'®, a wiec nalezy zastosowaé wszelkie

12 Zob. A. Wasilewski, Ustawa o ochronie srodowiska. Wprowadzenie, Krakéw 1996,
s.10in.

13 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/51DBOCAE15.

14 Dla przyktadu E. Smoktunowicz, w pracy Encyklopedia obywatela PRL (Warsza-
wa 1987, s. 401), teze o istnieniu prawa ochrony srodowiska jako gatezi prawa
przyjmowat jako udowodniong; niewatpliwie zwolennikiem tej tezy byt tez
R. Paczuski, analizujacy dla przyktadu w jednym z opracowan cechy polskiego
prawa ochrony $rodowiska (Funkcja prawa w ochronie Srodowiska i wynikajgce
z niej zadania dydaktyczno-wychowawcze, ,Cztowiek i Srodowisko” 1987, nr 4,
s. 459-465).

15 Najszerzej poglady te zostaty uzasadnione w pracy - Ochrona Srodowiska w PRL,
Warszawa 1983, s.53in.

16 Najbardziej dobitnie wyrazili taki poglad M. Kulesza i W. Panko, zwracajac tez
uwage na zawezenia aktualnych regulacji zaréwno o charakterze przedmioto-
wym, jak i podmiotowym (Ochrona srodowiska a cele i zadania planowania, [w:]
J. Sommer (red.), Ochrona Srodowiska w planowaniu, Wroctaw 1984, s. 8-9).

17 Zob. zwtaszcza W. Brzezinski, Ochrona prawna naturalnego srodowiska cztowie-
ka, Warszawa 1975, s. 17-32.

18 W. Radecki, podkreslajac w jednym ze swoich opracowan taka wtasnie role norm
prawnych (Problemy prawne ochrony sSrodowiska, [w:] Ochrona Srodowiska.
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niezbedne rozwigzania prawne, ale w powigzaniu z innymi §rodkami.
Wybrane normy powinny charakteryzowac¢ si¢ mozliwie najwiekszym
stopniem systematycznosci (spojnosci, zupetnosci i komplementarno-
$ci)". Dyskusje te w polowie lat 90. ucichly, wydaje sig, ze obecnie przyj-
mowane jest ostatnie ze wskazanych stanowisk, a wiec teza o przekrojo-
wym charakterze tej grupy norm?.

Podobne watpliwosci pojawialy sie i w innych krajach*. Wynikaja one
gléwnie z faktu, ze przepisy zwigzane z ochrong srodowiska s3 mimo
wszystko nadal pewnego rodzaju nowoscia, ale nowoscia wciaz do$¢ zy-
wiolowo sie rozwijajaca, obejmujaca swoim zasiegiem coraz szerszy za-
kres zagadnien, chociaz tempo tego rozwoju jest zmienne, w oczywisty
sposob zalezy tez od postepéw wiedzy dotyczacej srodowiska i uwarun-
kowan $rodowiskowych dziatan prowadzonych przez czlowieka. Pojawia-
ja si¢ wigc problemy zwigzane z interpretowaniem i stosowaniem tych
przepiséw, w pewnej mierze wynikajace z ich niedopracowania, spowo-
dowanego czegstym pospiechem w tworzeniu, ale takze i z braku doswiad-
czenia. Uporzadkowanie ich w postaci spdjnej gatezi (czy chociazby po-
wigzanego ze sobg, opartego na wspolnych zasadach zespotu przepiséw)
przynajmniej cze$¢ tych kfopotéw by zniwelowato lub ograniczyto.

Szczegdlne znaczenie dla uksztaltowania wspdlczesnego systemu
polskiego prawa ochrony srodowiska mial proces dostosowywania pol-
skiego prawa wewnetrznego, regulujacego kwestie zwiazane z ochrong
$rodowiska, do wymagan Owczesnego prawa wspolnotowego, reali-
zowany w latach 1997-2004, ze szczegélng natomiast intensywnos$cia
w latach 1999-2001; podstawa do podejmowania tych dziatan byly zo-
bowigzania zawarte w tzw. Traktacie Stowarzyszeniowym?®. Pierwsze

Problemy spoteczne, ekonomiczne i prawne, Warszawa 1991, s. 170), odwotuje sie
do pogladow J.G. Pawlikowskiego, uznajac ich aktualnos¢. Wedtug. J.G. Pawli-
kowskiego, idea ochrony przyrody powinna przenikac cate ustawodawstwo, nie
mozna wiec méwic o odrebnym dziale, tego zagadnienia wytacznie dotyczacym
(Prawodawstwo ochronne, [w:] W. Szafer (red.), Skarby przyrody i ich ochrona,
Warszawa 1932, s.5).

19 Takie postulaty formutowat rowniez J. Sommer, Reforma gospodarcza - ochrona
Srodowiska - prawo, [w:] J. Sommer (red.), Skutecznos¢ prawa ochrony srodowi-
ska w warunkach reformy gospodarczej, Wroctaw 1990, s. 28.

20 Zob. szerzej na ten temat M. Gorski, Prawo ochrony srodowiska jako odrebna ga-
tgZ prawa (w poglgdach doktryny polskiej i niemieckiej), ,Studia Prawno-Ekono-
miczne” 1993, t. XLVIII, s. 57-70.

21 Np.w Niemczech - por. ibidem, s. 65 i n.

22 Uktad Europejski, ustanawiajacy stowarzyszenie miedzy Rzeczgpospolita Pol-
ska, z jednej strony, a Wspolnotami Europejskimi i ich Panstwami Cztonkowski-
mi, z drugiej strony, sporzadzony w Brukseli dnia 16 grudnia 1991 r. - Dz.U. 1994,
nrl1l, poz.38 z pézn.zm.
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powazniejsze dzialania w tym wzgledzie to przyjecie w 1997 r. nowej
ustawy o odpadach, aktu po raz pierwszy regulujacego w sposob cato-
sciowy i zdecydowanie bardziej niz do tej pory rozbudowany kwestie
postepowania z odpadami®. Przygotowanie i przyjecie tejze ustawy do-
bitnie jednak wykazalo, Ze proces dostosowania jest kwestig skompliko-
wang, wymagajaca bardzo specyficznego podejscia, ostateczny bowiem
efekt, czyli ustawa z 27 czerwca 1997 r. o odpadach®, okazal sie¢ w wielu
elementach jednak z prawem wspolnotowym niezgodny. Kulminacyj-
ny moment prac to okres pomiedzy kwietniem a lipcem 2001 r., kiedy
to Sejm przyjal kilka dla nowego systemu kluczowych aktow, zwlasz-
cza tzw. ustawe ogdlna (ustawa Prawo ochrony srodowiska®), prawo
wodne?®, kilka ustaw zwigzanych z problemem odpadéw (m.in. ustawe
og6lna w tym zakresie w postaci ustawy o odpadach?”). Wprowadzane
zmiany byly na tyle rewolucyjne, ze wymagaty przygotowania odrebnej
ustawy wiaczajacej je do systemu prawnego (tzw. ustawa wprowadzajga-
ca®®). Uzupelnieniem systemu nowych aktéw, przynajmniej formalnie
uzgodnionych z prawem wspdlnotowym przed momentem pelnego
przystapienia Polski do tych struktur, stala si¢ w 2004 r. kolejna wer-
sja ustawy o ochronie przyrody®. Obecnie proces ten oczywiscie nadal
trwa, prowadzony na biezagco w tym sensie, ze wprowadzane sg do pra-
wa wewnetrznego zmiany wymagane przez pojawiajace si¢ nowe regu-
lacje prawa unijnego. Okreslenie ,,na biezaco” na tyle jednak nie przy-
staje do rzeczywistosci, Ze ostatnig zmiang dostosowujgcg prawo polskie
w terminie wymaganym prawem unijnym bylo uchwalenie tzw. ustawy
szkodowej*® w kwietniu 2007 r., transponujacej dyrektywe 2004/35%.

23 Weczesniejsza regulacja to tylko stosunkowo niewielki rozdziat w ustawie o ochro-
nie i ksztattowaniu srodowiska z 1980 .

24 Dz.U.,nr 96, poz. 592 z p6zn.zm.

25 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony Srodowiska, Dz.U. 2013,
poz. 1232 z pézn.zm. (dalej okreslana jako ustawa p.o.$.).

26 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne - tekst jednolity, Dz.U. 2015, poz. 69
z pdzn.zm.

27 Owczeénie ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach, Dz.U. 2010, nr 185,
poz. 1243 z pézn.zm.

28 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy - Prawo ochrony Srodo-
wiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie niektérych ustaw - Dz.U. 2001, nr 100,
poz. 1085 z p6zn.zm.

29 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Dz.U. 2013, poz. 627
zpbdzn.zm.

30 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich
naprawie, Dz.U. 2014, poz. 1789 z p6zn.zm.

31 Dyrektywa 2004/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 kwiet-
nia 2004 r. w sprawie odpowiedzialnosci za srodowisko w odniesieniu do
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Od tego czasu wszystkie transpozycje odbywaly si¢ juz opdznieniem,
czasem nawet na tyle znacznym, ze skutkujacym interwencjami Komisji
i wnioskami o ukaranie Polski z tego tytutu kierowanymi do Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

W konsekwencji tych dziatan we wspdlczesnym systemie polskiego
prawa wewnetrznego problematyka $rodowiskowa na szczeblu ustawo-
wym poruszana jest w co najmniej kilkunastu, jak nie kilkudziesieciu ak-
tach, przy czym jeden z nich (ustawa Prawo ochrony srodowiska z kwiet-
nia 2001 r.) mial w zatoZeniach i cze$ciowo nadal ma charakter nieco
odmienny od pozostalych, przede wszystkim ze wzgledu na tres¢. Do
ustawy tej bowiem wprowadzony zostal pewien zespot przepisow, zakla-
danych jako wspolne dla calej problematyki ochrony srodowiska, regulo-
wanej prawem. Taki charakter majg przede wszystkim definicje podsta-
wowych pojeé, przepisy o charakterze ,,zasad ogolnych” (a precyzyjniej
- ktérym niektdre poglady nadajg taki charakter), przepisy okreslajace
cele ochrony srodowiska i jego poszczegdlnych komponentéw, przepi-
sy konstruujgce konkretne obowigzki ochronne czy okreslajace zasady
odpowiedzialnosci za ich nierealizowanie lub powodowanie szkod $ro-
dowiskowych. Ustawa pomyslana byla jako punkt wyjscia i baza dla ca-
tego zespotu przepiséw dotyczacych kwestii ochrony srodowiska, ktore
powinny by¢ konstruowane i stosowane w sposdb umozliwiajacy osia-
ganie wspolnych dla nich wszystkich celow takze i ze wzgledu na fakt,
ze w momencie jej tworzenia byla pomyslana jako podstawowa formu-
fa transpozycji do prawa wewnetrznego obowiazujacych w tym czasie
wymagan prawa wspdlnotowego. Zauwazy¢ tu nalezy, ze od momentu
jej przyjecia ustawa podlegata i podlega ciggtym zmianom, bylo juz bo-
wiem takich nowelizacji ponad 100, za$ zmiany te bywaja uwarunkowa-
ne wzgledami politycznymi, zdarza si¢ takze, ze s3 wzajemnie sprzeczne.
Jednakze w znacznej czesci zmiany te warunkowane sg koniecznoscia
uwzgledniania zmieniajacych sie badz nowych przepiséw prawa unijne-
go. Jednym z nowszych tego typu przykltadow jest bardzo obszerna no-
welizacja z potowy 2014 r., zwigzana gléwnie z opdzniong transpozycja
tzw. dyrektywy o emisjach przemystowych (dyrektywa IED z 2010 r.*?).

Rola ustawy p.o.s. w systemie przepiséw o ochronie srodowiska jest
jednak dos¢ trudna do jednoznacznego ustalenia od strony teoretycz-
no-prawnej. Przyczyng jest wyrazny obecnie brak pewnej konsekwen-

zapobiegania i zaradzania szkodom wyrzadzonym $rodowisku naturalnemu,
Dz.Urz. UE L. 2004, nr 143, s. 56 z p6zn.zm.

32 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady Nr2010/75/UE z 24 listopada 2010 .
w sprawie emisji przemystowych (zintegrowane zapobieganie zanieczyszcze-
niomiich kontrola), Dz.Urz. UE L., nr 334, s. 17.
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cji w tworzeniu prawa ochrony srodowiska, chociaz prace prowadzone
w latach 2000-2001 generalnie zmierzaty w dobrym, moim zdaniem,
kierunku, prébowaly bowiem dokona¢ pewnej konsolidacji. Po uptywie
jednak blisko 15 lat mozna chyba stwierdzi¢, ze koncepcje te praktycz-
nie zostaly zaniechane, zwlaszcza na szczeblu resortu srodowiska wy-
raznie mozna zauwazy¢ tendencje zmierzajaca raczej do dywersyfikacji
przepiséw i tworzenia odrebnych aktéw regulujacych coraz bardziej
szczegotowe i odrebne zagadnienia, takze brak refleksji nad potrzeba
utrzymywania pewnego porzadku w systemie prawnym ochrony $ro-
dowiska. Wydaje si¢ przy tym, ze jest to tendencja odmienna od dzia-
tan podejmowanych w innych panstwach (na przyktad dazenia do ko-
dyfikacji prawa ochrony $rodowiska w prawie niemieckim, wloskim?®,
szwedzkim czy holenderskim), takze na szczeblu unijnego prawa po-
chodnego®. W systemie rozproszonej regulacji tym bardziej istotna
staje sie rola aktow o walorach ogdlniejszych, porzadkujacych system,
odgrywajacych w nim role wiodaca. Akty takie okresla si¢ czesto jako
»horyzontalne”, biorgc tu przyklad z prawa unijnego, ze wzgledu na ob-
jecie ich regulacja pewnych zagadnien o charakterze wspdlnym dla calej
problematyki ochrony srodowiska. Wydaje si¢ jednak, ze cecha ,,0g0l-
nosci” i ,horyzontalnodci” to niedoktadnie to samo.

Ustawa p.o.$. bowiem pomyslana byta, po pierwsze, jako akt o cha-
rakterze ustawy ogolnej, zawierajacy przepisy o charakterze ogélnym,
czyli pozwalajagce na konstruowanie norm prawnych majacych zastoso-
wanie do regulacji stosunkéw prawnych opartych takze na przepisach
innych ustaw. Chodzi tu o kwestie juz wskazane wyzej, a w szczego6lno-
$ci o tzw. zasady ogolne (czy zasady prawa), ktora to role powinny petni¢
niektdre przepisy zawarte w dziale II tytutu I*°. Niewatpliwie traktowa-
nie zasad wprowadzonych w tej czesci ustawy p.o.s. jako wlasnie ,,zasad
ogolnych” w sensie przyznawanym tej instytucji prawnej przez teori¢
prawa, i to zasad ogolnych nie tylko ustawy p.o.s., ale calego systemu
przepiséw o ochronie srodowiska, daloby bardzo dobra podstawe do
ujednolicania interpretacji i praktyki stosowania przepiséw tego syste-
mu; podobnie dotyczyloby to tzw. stowniczka ustawy (art. 3) czy tez
zawartego w kilku fragmentach ustawy (zwlaszcza przepisach tytutu II)
okreslania celéw ochrony srodowiska jako calosci i jego poszczegdlnych
komponentéw, takze struktur organéw wykonawczych i podziatu kom-

33 Zob. np. B. Rakoczy, K. Szuma, Wtoski kodeks sSrodowiskowy, Warszawa 2014.

34 Przyktadem moga by¢ chociazby konsolidacje dokonywane poprzez dyrektywe
JED czy dyrektywe ramowa o odpadach z 2008 .

35 Zob. szeroko na ten temat monograficzne opracowanie P. Korzeniowskiego, Za-
sady prawne...
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petencji (tytul VI). Cel taki (ujednolicenie interpretacji i praktyki sto-
sowania prawa) mozna osiaggnac zwlaszcza poprzez odwolywanie si¢ do
tych zasad i innych przepiséw ogdlnych w pozostalych aktach prawnych
zwigzanych z ochrong $rodowiska, co pierwotnie zostalo zrealizowane
poprzez przyjecie odpowiednich postanowien w aktach uchwalanych
réwnolegle z ustawg p.o.$. (na przykfad art. 1 ust. 2 ustawy odpadach
z kwietnia 2001 r. czy art. 9 ust. 3 ustawy z 2001 r. Prawo wodne). Nie
stalo si¢ to jednak praktyka, twércy pdzniejszych aktow kwestii tej nie
zauwazali. Konsekwencja sg istotne problemy zwigzane z ustalaniem
wzajemnego stosunku tych aktow z ustawa p.o.s. Takze orzecznictwo
sagdowe dotychczas w zasadzie nie wyksztalcilo takiego podejscia do
przepisow tej ustawy.

Z kolei horyzontalny charakter ustawy p.o.$. zostal zdecydowa-
nie ostabiony przyjeciem dwdch ustaw rozbudowujacych zawarte juz
w ustawie pewne postanowienia o takim wlasnie charakterze badz tez
nawet ,wyjmujacych” je z ustawy. Kwestia pierwsza to przepisy o od-
powiedzialnosci i ustawa ,,szkodowa”, ktéra uregulowala zagadnienia,
moim zdaniem, w pelni nadajace si¢ do wlaczenia do tytutu VI ustawy
p.o.8. Drugi przypadek to ustawa z 3 pazdziernika 2008 r. o udostep-
nianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko™.
W doktrynie uznaje sie, ze uregulowanie zagadnien wskazanych w tytu-
le ustawy z 3 pazdziernika 2008 r., dotychczas w calosci regulowanych
ustawg p.o.$., wydaje si¢ dzialaniem nieracjonalnym, co podkreslono
przy okazji prac nad ustawa®.

Zauwazy¢ rowniez trzeba, Ze na oceng roli ustawy p.o.$., co do zna-
czenia jej przepisow zawartych w tytule VI a dotyczacych repartycji
kompetencji aparatu panstwa w zakresie zadan zwigzanych z ochrona
srodowiska, rowniez wplywa raczej negatywnie brak w resorcie koncep-
cji skutecznego zorganizowania aparatu panstwa. Wyrazem tego bra-
ku koncepgji sg liczne i do$¢ nieskoordynowane zmiany do przepiséw
dzialu I w tytule VI ustawy™.

36 Dz.U.2013, poz. 1235z pézn.zm.

37 Zob. opinie do projektu ustawy opublikowane w ,,Biuletynie Biura Analiz Sejmo-
wych Kancelarii Sejmu RP” 2008, nr 5, dotyczacym drukéw sejmowych nr 767
i 768, Warszawa, wrzesien 2008 - opinie dla komisji nie miaty w praktyce znacze-
nia, decydujacy byt ksztatt zamierzenia rzagdowego.

38 Zob. w tych kwestiach M. Gorski, W poszukiwaniu modelu administrowania spra-
wami ochrony Srodowiska w Polsce, [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce
prawa administracyjnego. Ksiega Jubileuszowa dedykowana prof. J. Bociowi,
Wroctaw 2009, s. 176-189.
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Skuteczno$¢ dziatan ochronnych wymaga stosowania skutecznych
srodkow, wymogowi skutecznosci musi odpowiadac i prawo. Skutecz-
no$¢ taka zalezy oczywiscie od wielu okolicznosci, m.in. od spoéjnosci
i poprawnosci norm regulujacych zagadnienia ochronne. Wydaje si¢
wlasnie, ze osigganie takich cech byloby latwiejsze przez zgrupowanie
tychze norm w przepisach zawartych w aktach prawnych systemowo ze
soba powigzanych, na czele z aktem o charakterze na razie przepiséw
ogolnych, przyszlo$ciowo by¢ moze kodeksu, okreslajacych precyzyj-
nie cele calej regulacji, takze stuzace osigganiu tych celow obowiazki
réznych podmiotéw, opierajacych si¢ na normatywnie okreslonych za-
sadach ogdlnych. Ulatwialoby to zaréwno tworzenie, jak i stosowanie
prawa. Nie bez znaczenia s3 tez wzgledy dydaktyczne i rozpowszech-
nianie wiedzy ekologicznej budujace swiadomo$¢ ekologiczng. Postulat
stworzenia zwartego i spdjnego systemu prawa srodowiskowego ma za
sobg réwniez bardzo istotne argumenty o charakterze ekologicznym.
Srodowisko naturalne (przyrodnicze) jest bowiem jednoscig i dziatania
podejmowane wobec ktoregokolwiek z jego elementdw, a polegajace na
jego wykorzystywaniu czy ochronie przed skutkami takiego korzysta-
nia, muszg by¢ prowadzone z uwzglednieniem powigzan i interakeji
w tym $rodowisku zachodzacych. Tymczasem system obecny jest bar-
dziej zbiorem przypadkowych regulacji niz wlasnie w sposéb przemy-
slany skonstruowanym, racjonalnym zespotem przepiséw wzajemnie ze
sobg powigzanych.

L6dz-Szczecin, sierpien 2015
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1.3.
Systemowosc¢ prawa ochrony
srodowiska. Fakt czy postulat?

Adam Habuda
Prof. dr hab.
Instytut Nauk Prawnych PAN

Wprowadzenie

Na przestrzeni ostatnich kilku lat nasilajg si¢ propozycje ujmowa-
nia prawa ochrony $rodowiska w kategoriach systemu. Za najbardziej
zorganizowane i charakterystyczne ich przejawy mozna uznac zorga-
nizowang we Wroctawiu w czerwcu 2007 r. konferencje naukowa Czy
nadszedl czas na opracowanie systemu prawa ochrony srodowiska', zgto-
szony przez Bartosza Rakoczego, ale dotychczas nie realizowany pomyst
wydania Systemu prawa ochrony srodowiska* czy wreszcie tom, ktérego
rozdzial stanowi niniejsze opracowanie.

Przygladajac sie¢ wskazanym wyzej przedsiewzieciom, nalezy zasta-
nowic sie, czym jest (lub czym ma by¢) system prawa ochrony $rodo-
wiska. Czy chodzi o prawo ochrony $rodowiska rozumiane jako sfera
regulacji prawnej, czy tez systemowo$¢ ma si¢ odnosi¢ do doktryny pra-
wa ochrony srodowiska — w sensie opisania jej kluczowych instytucji?
Czym w ogdle jest systemowo$¢ w nauce, co rozumie si¢ przez podejscie
systemowe, i czy znajduje ono odniesienie do nauki prawa ochrony sro-
dowiska?

Niektdrzy twierdza, ze podejscie systemowe do ochrony srodowiska
poprawi rozwigzywanie problemow tej ochrony. Ryszard Paczuski zdaje
sie utozsamia¢ podejscie systemowe z interdyscyplinarnoscig ochrony

1 Konferencja naukowa zorganizowana przez Zaktad Prawa Ochrony Srodowiska
Instytutu Nauk Prawnych PAN i Towarzystwo Naukowe Prawa Ochrony Srodowi-
ska, na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego,
w dniach 4-5 lipca 2007 r.

2 Inicjatywa kierownika torunskiej Katedry Prawa Ochrony Srodowiska zgtoszona
w 2008 r., nawet z wstepnie naszkicowanym planem pracy.
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$rodowiska i wykorzystaniem dorobku réznych nauk przy realizowa-
niu tej ochrony. W podreczniku tegoz Autora czytamy, ze ,,rozwigzanie
najpowazniejszych probleméw ochrony srodowiska wymaga podejscia
systemowego, uwzgledniajacego oceny catosciowe tego samego proble-
mu, lecz z roznych punktéw widzenia, powstatych na styku nie jednej,
lecz wielu specjalnosci naukowych. I tak na przyklad ekonomia sro-
dowiska i zasoboéw naturalnych, ktora jest wyrazem tworzenia nowego
paradygmatu teorii ekonomii przez swoista syntez¢ dorobku wspoi-
czesnej ekonomii i nauk przyrodniczych uwzglednia, analizuje lub in-
teresuje si¢ takze osiagnieciami z zakresu rozwigzan prawnych, inzy-
nierii $rodowiska, politologii, nauki organizacji. Podejscie systemowe
jest konieczne takze w niektdrych dzialaniach organéw administracji
publicznej realizujacych cele lub zadania polityki ochrony srodowiska
wynikajace z obowigzujacego ustawodawstwa, np. w przypadku po-
trzeby sporzadzenia oceny oddzialywania na srodowisko™. Zgadzajac
sie z przywolanym Autorem, nalezaloby jednak skonfrontowa¢ jego
rozumienie podejscia systemowego z ogdlnonaukowym pojeciem ,,po-
dejscia systemowego”

W ramach niniejszego opracowania zajmuje si¢ trzema kwestiami.

Primo, jak rozumie¢ systemowos$¢ prawa ochrony srodowiska poj-
mowanego jako sfera regulacji prawnej, jako przedmiot interwencji
ustawodawcy.

Secundo, co oznacza tzw. podejscie systemowe w nauce, i czy mozna
je odnies¢ do prawa ochrony srodowiska.

Tertio, czy system prawa ochrony srodowiska mozna definiowac jako
teoretyczne opracowanie kluczowych probleméw tej dziedziny prawa,
na ksztalt systemowych analiz prawa administracyjnego, cywilnego czy
karnego.

Na ,,przedpolu” przypomne jeszcze stownikowe rozumienie ,,syste-
mu”. W jezyku polskim system to uklad elementéw majacy okreslong
strukture i stanowigcy logicznie uporzadkowana catos¢, zespot urza-
dzen dziatajacy jako calosc¢?.

3 R. Paczuski, Prawo ochrony srodowiska, Bydgoszcz 2000, s. 67.
4 Stownik jezyka polskiego PWN, Warszawa 2013.
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»Systemowosc prawna” prawa ochrony
srodowiska - system prawa ochrony
srodowiska jako podsystem

w systemie prawa

W naukach prawnych termin ,,system” pojawia si¢ zaréwno na gruncie
ogolnej teorii prawa, jak i wykorzystywany jest przez poszczegolne dys-
cypliny prawnicze.

Stawomira Wronkowska systemem prawa okresla odpowiednio upo-
rzagdkowany zbiér norm prawnych. Mozna go charakteryzowac z punk-
tu widzenia tego: a) jakiego rodzaju normy sg elementami owego sys-
temu, b) jakie s3 reguty zaliczania owych norm do systemu, c) jakie sa
wlasciwosci formalne systemu, d) jaka jest struktura systemu: jakie typy
powigzan zachodzg migedzy normami jako elementami systemu, e) jaka
jest tres¢ norm skladajacych sie na system”.

Zdaniem Kazimierza Opatka, istnieja dwa mozliwe pojecia systemu
prawa: 1) pelne i uporzadkowane unormowanie sfer zycia spotecznego,
faczacego we wspodlne grupy normy dotyczace pokrewnych stosunkow
spolecznych - system jest tu wlasciwoscia zarowno materialu norma-
tywnego jak i konstrukcjg nauki prawa; 2) tzw. hierarchiczny system
prawa — system norm prawnych, zasad postepowania, bedacych trescia
aktow normatywnych, okreslajacy stosunki pomiedzy normami rézne-
go rzedu®.

Prawo stanowione — wytwor dziatalnosci czlowieka — posiada samo
przez si¢ niejako pierwotne i niezalezne od swego pdzniejszego sys-
tematycznego opracowania przez orzecznictwo i nauke prawa cechy
systemu, a mianowicie systemu praktycznego w rozumieniu zespotu
zasad postgpowania. W prawie stanowionym tkwig takie elementy sys-
tematyzacji, jak: 1) dazenie do pelnego wyczerpania regulacja prawna
okreslonej sfery stosunkéw spolecznych, 2) dazenie do zsyntetyzowa-
nia, do pojeciowego zgrupowania razem przypadkéw podobnych, czyli
do ustanowienia norm ogdlnych, pod ktére podpadaja cate kompleksy
zblizonych sytuacji i stosunkéw spotecznych, 3) dazenie do oddziele-
nia od siebie i do réznicowania grup stosunkéw odmiennych od siebie,
regulowanych w sposéb odrebny, 4) uporzadkowanie regulacji praw-
nej na zasadzie zréznicowania kompetencji normotworczych organéw

5 S. Wronkowska, [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii
panstwa i prawa, Warszawa 1993, s. 218-219.
6 K. Opatek, Problemy metodologiczne nauki prawa, Warszawa 1962, s. 173-174.
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panstwowych. Mozna wigc powiedzie¢, ze prawo stanowione w danym
panstwie jest systemem regulacji stosunkow spotecznych, systemem za-
sad oddziatywania na postepowanie ludzi w spoteczenstwie’.

Najprosciej, najogolniej i zarazem w najbardziej potocznym ujeciu
system prawa ochrony $rodowiska oznacza ogét aktéw prawnych skla-
dajacych si¢ na regulacje normatywna tej dziedziny rzeczywistosci.

W Polsce fundament systemu prawa ochrony srodowiska stanowi
konstytucja, ktéra w pigciu miejscach bezposrednio odnosi si¢ do $ro-
dowiska i jego ochrony (art. 5, art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4, art. 74, art. 86).

Konstytucja, stanowigc w art. 9, zZe Rzeczpospolita Polska przestrzega
wigzacego ja prawa miedzynarodowego, otwiera polski system praw-
ny na prawo ponadkrajowe, co znajduje wyraz w tym, ze ratyfikowana
umowa miedzynarodowa po jej ogloszeniu w ,,Dzienniku Ustaw” sta-
nowi czeg$¢ krajowego porzadku, i jest bezposrednio stosowana, a jesli
ratyfikacja odbyta si¢ na podstawie zgody wyrazonej w ustawie — to
taka umowa miedzynarodowa ma nawet pierwszenstwo przed usta-
wa. Konstytucja w art. 91 ust. 3 stanowi ponadto, ze jezeli wynika to
z ratyfikowanej przez Polske umowy konstytuujacej organizacje mig-
dzynarodows, to prawo stanowione przez te organizacje jest stosowane
bezposrednio, majac pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami.
W rezultacie na system polskiego prawa ochrony srodowiska sktadaja
sie, odnoszace si¢ do srodowiska, ratyfikowane umowy miedzynaro-
dowe, akty prawa unijnego — przede wszystkim wigzace bezposrednio
rozporzadzenia, i wymagajace co do zasady transpozycji — dyrektywy.

Nastepny element systemu to ustawy zwyklte. Wprawdzie mozna po-
$réd nich wskaza¢ akty spelniajace role szczegélna, istotng dla catego
systemu®, pamigtajac jednak, ze polski ustrojodawca nie roéznicuje ustaw
i wszystkim przyznaje réwng pozycje w katalogu Zrédet powszechnie
obowigzujacego prawa.

System dopelniajg akty wykonawcze do ustaw, przede wszystkim
rozporzadzenia, oraz akty prawa miejscowego — na przyklad tworza-
ce niektére formy ochrony przyrody (na podstawie delegacji zawartej
w ustawie o ochronie przyrody).

Tak naszkicowany uklad elementéw stanowi strukture normatywna,
ktdrej poszczegdlne czesci s ze sobg powigzane, i logicznie uporzadko-
wane. W samej strukturze, jak i w relacjach zachodzacych pomiedzy jej
elementami napotykamy oznaki niespdjnosci, konflikty, btedy, a nawet
patologie, jednak nie odbierajg one strukturze charakteru systemu. Ich

7 Ibidem,s. 166.
8 Taki charakter niewatpliwie majg ustawa z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
Srodowiska czy ustawa z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody.
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zrodlo tkwi m.in. w tym, ze system prawny, w tym system prawa ochro-
ny $rodowiska, staje si¢ bardziej zlozony i skomplikowany. Jest multi-
centryczny — czyli taki, gdzie prawo jest tworzone przez wiele autono-
micznych, niezaleznych, chociaz wzajemnie na siebie oddzialujacych
centrow decyzyjnych’, przemian aktualnego systemu prawa. Mamy
do czynienia z odejsciem od kelsenowskiej geometrycznej (piramidal-
nej, hierarchicznej) wizji systemu prawa w kierunku wielopoziomowej
struktury aktéw normatywnych, wydawanych i interpretowanych przez
rézne organy wiladzy, ulokowane w réznych i wzglednie autonomicz-
nych wzgledem siebie centrach decyzyjnych. Alternatywnym rozwigza-
niem staje si¢ nieustanne rozréznianie narodowego, ponadnarodowego
i miedzynarodowego rozumienia systemu prawa oraz poszukiwanie
punktéw wspdlnych, niwelowanie réznic — niezbedne w sytuacji zerwa-
nia zwigzku miedzy system prawa, a granicg panstwa narodowego'.

Patrzac z takiej perspektywy, nie mozna mie¢ watpliwosci, ze pra-
wo ochrony $rodowiska rozumiane jako uktad aktéw prawnych jest
systemem (podsystemem w ramach szerszej kategorii systemu prawa).
W tym sensie systemowos$¢ prawa ochrony srodowiska to fakt, a nie
postulat.

Podejscie systemowe w nauce i jego
uzytecznosc dla prawa ochrony srodowiska

Systemowos¢ danej dziedziny wiedzy oraz sam sposéb badania, ktory
okreslany jest jako systemowy, nie sg zwigzane wylacznie z dyscyplina-
mi prawniczymi. Trzej najbardziej znani prekursorzy badan systemo-
wych to przedstawiciele tak odlegtych od siebie dyscyplin naukowych,
jak: ekonomia (Kenneth E. Boulding), biologia (Ludwig von Berta-
lanfty) i cybernetyka (Norbert Wiener). Podstawowym celem, jaki im
przyswiecal jako ,o0jcom zatozycielom” ogdlnej teorii systemow i sys-
temowego podejscia w nauce, bylo dazenie do stworzenia plaszczy-
zny integracji dorobku poszczegélnych wyodrebnianych wedtug coraz

9 E.ktetowska, Multicentrycznos¢ wspdtczesnego systemu prawa i jej konsekwencje,
,Panstwo i Prawo” 2005, z.4,s.3in.

10 Fragment dyskusji prowadzonej podczas posiedzenia Komitetu Nauk Prawnych
PAN 13 marca 2014 r. w Warszawie, prowadzonej na temat: Dekonstrukcja syste-
mu prawa w warunkach ptynnej ponowoczesnosci.
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bardziej waskich kryteriéw dyscyplin naukowych''. Zamierzenie, jakie
stawiali przed sobg, to polaczenie ze sobg tego, co zostalo wczedniej
rozdzielone, to préba odkrycia ogdlnych praw rzadzacych dowolnymi
zlozonymi ukladami stanowigcymi funkcjonalne caltosci. Specjalizacja
i integracja oraz bliskie im w §wiecie systemdw spojnosc i wzgledne od-
osobnienie'?, to te dwie uzupelniajace si¢ wlasciwosci, ktdre jako kon-
stytutywne dla koncepcji uktadu'® mialy ulatwi¢ takie badanie realnych
obiektéw bedacych przedmiotem badan poszczegélnych dyscyplin na-
ukowych, ktére pozwalatoby dostrzec to, co dla nich wspoélne.

I tak tez si¢ stalo. Z perspektywy czasu s3 podstawy, aby sadzi¢, ze
najbardziej trwaly okazal si¢ wklad, jaki rozwazania systemowe wnio-
sty nie w rozwoj poszczegdlnych wczesniej wyodrebnianych dyscyplin
naukowych', lecz w metodologi¢ badan naukowych w ogdle. Kluczowa
rola przypadla w tej mierze samej kategorii systemu (ukladu). Jako po-
jecie konwencjonalne jest ono uzywane do opisu bardzo réznych obiek-
tow. ,,Stusznie jest nazwac nozyce ukladem. Lecz rozszerzony uktad: ko-
bieta tnaca nozycami - jest rowniez prawdziwym uktadem. W dalszym
ciagu dochodzimy do stwierdzenia, ze uktad »kobieta z nozycami« jest
cze$cig duzego ukladu produkcyjnego i tak dalej™”>.

Ten sam badany obiekt moze by¢ czgscig réznych ukladéw o tyle,
o ile mozna go traktowac jako wspoétzalezny z nimi, wpltywajacy wza-
jemnie na swe wlasciwosci. ,,Jesli pragniemy rozpatrywaé wzajemne
oddzialywania wplywajace na poszczegdlng jednostke materialng, to
powinni$my okresli¢ uklad, ktérego ta jednostka jest czescia. Uklad,
ktory wybierzemy, bedzie uktadem, bedzie bowiem zawierat wspéliza-
lezne czedci i w pewnym sensie bedzie sam w sobie zupelng caloscia.
Lecz kazda rozpatrywana jednostka moze by¢ oczywiscie czescig wielu
takich ukladow, z ktérych kazdy jest podsystemem (podukladem) roz-
maitych wiekszych uktadow”'é. W poréwnaniu z natezeniem powigzan
wewnetrznych mniejsze nat¢zenie powigzan z otoczeniem czyni uklad

11 M. Mazur, Cybernetyka i charakter, Warszawa 1976, s. 5-11 oraz W. Gasparski,
A. Lewicka, Problematyka badan systemowych. Proba charakterystyki, ,Prak-
seologia” 1973, nr 2.

12 J. Goscinski, Elementy cybernetyki w zarzgdzaniu, Warszawa 1968, s. 16-17.

13 Pojeciami uktadu i systemu postuguje sie zamiennie, traktuje je bowiem jako sy-
nonimy.

14 W tym oczywiscie takze w naukach prawnych. Por. np. A. Kisza, Model cyberne-
tyczny powstawania i dziatania prawa, Wroctaw 1970 oraz W.N. Kudriawcew,
0.A. Gawritow, W.l. Iwanow, t.G. Edzubow (ried.), Prawowaja kibiernietika,
Moskwa 1970.

15 S. Beer, Cybernetyka a zarzgdzanie, Warszawa 1966, s. 13.

16 Ibidem,s. 14.
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wzglednie odosobnionym. ,,Uktad bezwzglednie odosobniony nie ma
ani jednego wejscia, ani jednego wyjscia prowadzacego poza uklad, do
otoczenia. Kazdy inny ukiad odosobniony nazywamy uktadem wzgled-
nie odosobnionym”". Przynaleznos$¢ danego obiektu do jednego ukladu
odosobnionego ze wzgledu na pewne wlasciwosci nie wyklucza przyna-
leznosci do ukltadéw wyodrebnionych ze wzgledu na inne wlasciwosci.

O celowosdci uznania badz nieuznania danego obiektu za system
przesadza poznawcza uzyteczno$¢ takiego (metodologicznego) zabie-
gu. To, na ile przyjecie takiej konwencji pozwala na pelniejsze jego po-
znanie, na badanie istotnych dla niego, konstytuujacych jego sp6jnosé
zaleznosci, na wzbogacenie zorganizowanej (uporzadkowanej zgodnie
ze stosowng teorig) wiedzy o nim.

W metodologii nauki uwaza sie, ze dla zasadnego méwienia o dys-
cyplinie naukowej niezbedne jest co najmniej posiadanie przez nig
swoistego dla danej dyscypliny naukowej aspektu badanego przedmio-
tu (badanych obiektéw, chocby tylko wyobrazonych) oraz odpowied-
nio zaawansowanego stanu badan, wyrazanych w jezyku wskazujacym
na istnienie logicznych zwigzkéw miedzy poszczegdlnymi gltoszonymi
w jej ramach twierdzeniami'®.

Z kolei w bliskiej ogolnej teorii systeméw cybernetyce o zaawanso-
wanym rozwoju dyscypliny naukowej méwi sie, gdy dysponuje ona: teo-
rig wyznaczajacg zwigzki wlasciwe danej nauce, specyficznym jezykiem
i metoda umozliwiajacg weryfikacje obserwacji dotyczacych badanych
obiektow oraz chocby ograniczong praktyczng stosowalnoscig swych
osiggniec®.

Jesli sie zwazy, ze o spdjnosci systemu przesadzaja zwigzki miedzy
tworzacymi go skladowymi, istniejace migedzy nimi sprzezenia, to po
skonfrontowaniu takiego ujecia z pojmowaniem w metodologii badan
naukowych dojrzalej dyscypliny naukowej, od ktorej twierdzen takze
oczekuje sie wzajemnych zwigzkow, to nasuwa sie konkluzja, ze kazda
(przynajmniej) dojrzata dyscyplina naukowa jest takze systemem.

Ta zupelnie przeciez nierewolucyjna w swej wymowie konstatacja
odkrywa sfabosci systemowego podejscia, nieoryginalno$¢ konkluzji,
do jakich pozwala odwotujacym si¢ do niego dojs¢ w granicach poszcze-
golnych dyscyplin naukowych. Wykorzystywane w szerszej, wznoszacej
sie ponad dyscyplinarnymi podziatami grzeszy z kolei, co zarzucaja mu

17 J. Goscinski, Elementy cybernetyki...,s. 16 - 17.

18 Por. T. Czezowski, O jednosci nauki, [w:] Fragmenty filozoficzne. Ksiega pamigtko-
wa ku czci Profesora Tadeusza Kotarbiriskiego w osiemdziesigtg rocznice urodzin,
Warszawa 1967, s. 17-28.

19 J. Goscinski, Elementy cybernetyki..., s. 69-74.
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jego krytycy®, lukami i przecenianiem swych realnych mozliwosci inte-
gracji rozdrobnionego dorobku.

Podejsciu systemowemu, nawet godzac sie z formulowanymi pod
jego adresem zarzutami, nie zwyklo si¢ odmawia¢ niewatpliwych zastug
w promowaniu bardziej calo$ciowego spojrzenia na nauke, uporczywe
powtarzanie, ze trafnie opisa¢ i zbada¢ poszczegélne podsystemy moz-
na tylko poprzez uznanie ich otwarto$ci, umozliwiajacej poznanie ich
miejsca w wigkszych catosciach®. Wszakze punktem wyjscia dla owej
otwartosci jest zawsze okreslona naukowa dyscyplina. ,,Kto$, kto bierze
sie do badania zjawisk elektrycznych lub chemicznych, nie majac zadnej
wiedzy w tych dziedzinach, ale wiedzac, na czym polega metoda nauko-
wa, doj$¢ moze z réwnym powodzeniem do jednego z wielu sprzecz-
nych ze sobg wnioskéw. To za$, do ktérego sposroéd wszystkich tych
wnioskow dojdzie, zdeterminowane bedzie zapewne przez doswiadcze-
nie, ktore zdobyt poprzednio w innych dziedzinach przez przypadki to-
warzyszace w badaniom naukowym i przez jego wlasng, indywidualna
postawe” %2,

Najistotniejsze dla dalszych rozwazan wnioski wynikajace z dotych-
czasowych wywodéw ujme nastepujaco:

— konwencjonalno$¢ kategorii systemu, mozliwo$¢ wykorzystania
jej do opisu i analizy dowolnych obiektow realnych, a wiec i dys-
cypliny naukowej;

— dopatrywanie sie w spdjnosci zaréwno w przypadku dyscypliny
naukowej, jak i systemu, wlasciwosci konstytutywnej dla przyzna-
nia im takiego wlasnie statusu; spojnosé¢ teoretycznych twierdzen
i zalozen to cecha wspoélna dyscyplinie naukowej i systemowi oraz

— otwarto$¢, konieczno$¢ rozpatrywania statusu danej dyscypliny
naukowej czy tez danego systemu na tle innych, w ich otoczeniu.
Poréwnanie z innymi naukowymi dyscyplinami i systemami moze
pozwoli¢ odpowiedzie¢, lub przynajmniej zblizy¢ do odpowiedzi,
na pytanie o systemowy charakter interesujacego mnie tutaj prawa
ochrony $rodowiska.

W perspektywie tak sformutowanych wnioskéw mozna méwic o sys-
temie prawa ochrony srodowiska, zdajac jednak sobie sprawe z kon-
wencjonalnosci okreslenia ,,system”. Kwestig umowna jest to, czy mowa
o systemie prawa ochrony $rodowiska, czy o podsystemie prawa ochro-

20 R. Lilienfeld, The Rise of Systems Theory. An Ideological Analysis, New York
1978, s. 4.

21 A.K.Kozminski, Przedmowa do wydania polskiego, [w:] L. von Bertalanffy, Ogdlna
teoria systemoéw, Warszawa 1984, s. 6, 12-13.

22 Th.S. Kuhn, Struktura rewolucji naukowych, Warszawa 2001, s. 23-24.
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ny srodowiska w ramach systemu prawa. Sprawa pewnej konwencji jest
takze postrzeganie nauki prawa ochrony $rodowiska jako wyodrebnio-
nej dziedziny nauk prawnych czy tez traktowanie jej jako przynalezacej
w zasadniczej czesci do nauki prawa administracyjnego. W literaturze
trafnie zwracano uwage na to, ze spory tego rodzaju prowadza donikad.
Decyduje tres¢ prawa, ktéra wyznacza mechanizmy skuteczne, a nie ta,
ktora wyznacza mechanizmy osobne. O tyle wigc tendencje zmierzaja-
ce do wyodrebnienia osobnego dzialu prawa ochrony srodowiska maja
sens spofecznie uzyteczny, o ile uprawdopodabniaja, iz w sytuacji wy-
réznienia oddzielnego dzialu prawa i jego nauki stan ochrony srodowi-
ska bedzie mie¢ szans¢ poprawy>.

W tym samym kierunku podazyl Jerzy Sommer, podkreslajac,
ze o ile podzial prawa na galezie ze wzgledu na przyjmowane kryte-
ria tego podzialu ma charakter podzialu dowolnego (bowiem zwykle
chodzi o pewng konwencje klasyfikacyjna i systematyzacyjna, zalezna
od wzgledow teoretycznych, dydaktycznych, zwyczajowych i niekiedy
ilosciowych), to wyrdznienie jakiego$ dzialu regulacji prawnej nie jest
sprawa obojetna z punktu widzenia celéw, jakie to wyrdznienie ma spel-
niaé. Jesli chodzi o doskonalenie okreslonej regulacji, to dokonuje si¢
to przez doskonalenie instytucji prawnych odnoszacych si¢ do jakiegos
zjawiska czy tez doskonalenie systemu zrodet prawa. Takie wyodreb-
nienie stwarza wieksze mozliwosci rozwoju dydaktyki, jak i specjalizacji
zawodowej w praktyce prawniczej oraz tworzenia struktur organizacyj-
nych obstugujacych to prawo*.

Przywotane poglady doskonale wpisuja si¢ w zalozenie o wzgled-
nosci traktowania prawa ochrony srodowiska (rozumianego jako
sfera regulacji prawnej, ale tez jako sfera badan naukowych) jako
systemu czy tez podsystemu. W pewnym sensie prawo ochrony
srodowiska mozna traktowa¢ jako wzglednie wyodrebniony przed-
miot (system, uklad). Réwnie dobrze mozna jednak ujmowa¢ prawo
ochrony $rodowiska jako czes$¢ szerszego systemu (uktadu). W tym
kontekscie nalezy rozumie¢ wspotzalezno$¢ miedzy systemem pra-
wa ochrony $rodowiska, systemem prawa a nawet systemem ustro-
jowym panstwa.

Najistotniejsze wydaje si¢ to, Ze uyjmowanie prawa ochrony srodowi-
ska w kategoriach systemu (podsystemu) jest niewatpliwie cenne z po-
znawczego punktu widzenia i pozwala - poprzez wzgledne wyodrebnie-
nie - lepiej poznac sposoby oddzialywania za pomoca norm prawnych

23 J.Bo¢, K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, Ochrona Srodowiska, Wroctaw 2004, s. 158.
24 J. Sommer, Efektywnos¢ prawa ochrony srodowiska i jej uwarunkowania-proble-
my udatnosci jego struktury, Wroctaw 2005, s. 125.
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na zachowania ludzi odnoszace si¢ do srodowiska. W ten sposéb poja-
wia si¢ szansa doskonalenia istniejacych instytucji prawnych, ewentual-
nie wprowadzania nowych.

System prawa ochrony srodowiska w relacji
do tradycyjnych polskich systemow prawa

Opracowan o charakterze systemowym doczekaly si¢ przede wszystkim
dziedziny prawa uznawane za fundamentalne, w pewnym sensie beda-
ce pniem, na ktérym wyrastaja inne dyscypliny prawnicze. Nalezy tu
wymieni¢ zwlaszcza prawo karne”, prawo cywilne* i prawo admini-
stracyjne”.

Mozna by zapytaé, co wyrdznia dzielo naukowe nazwane ,,Syste-
mem’”. Przywotam tu wychodzacg poza ramy prawa karnego mysl Igo-
ra Andrejewa, mieszczaca si¢ w tomie IV redagowanego przez niego
Systemu prawa karnego: w ksztaltujacej sie tradycji polskiego pismien-
nictwa system jako dzieto naukowe oznacza fundamentalne opraco-
wanie teoretyczne problemdéw okreslonej dziedziny prawa uwzgled-
niajace historig¢ tej dziedziny i opierajace si¢ na szerokiej plaszczyznie
prawnoprownawczej. System rozni si¢ od podrecznika i komentarza
tym, ze z jednej strony nie dazy do osiagnigcia celow dydaktycznych
(z czym wigze si¢ sposob wykladu i selekcja materiatu), z drugiej zas
nie stara si¢ zawrze¢ szczegdtowej wykladni przepiséw prawa w danej
dziedzinie.

25 System prawa karnego, red. |. Andrejew, wydany przez INP PAN w wydawnictwie
Ossolineum w 1985 r. Aktualnie, od kilku lat opracowywane i wydawane s3g po-
szczegblne tomy Systemu prawa karnego (dzieto koordynowane w Instytucie
Nauk Prawnych PAN).

26 W polskim prawie cywilnym tradycja wydawania dziet o charakterze systemu
siega pierwszej potowy lat 70. ubiegtego wieku. Chodzi o System prawa cywil-
nego, wydawany przez INP PAN w wydawnictwie Ossolineum, poczawszy od
1974 r. Najnowszym przedsiewzieciem w zakresie opracowywania prac o charak-
terze systemu jest kilkunastotomowe wydawnictwo zatytutowane System pra-
wa prywatnego, koordynowane przez Instytut Nauk Prawnych PAN, wydawane
przez wydawnictwo Beck od 2002 r.

27 System prawa administracyjnego sktadajacy sie z 4 tomoéw, wydanych w latach
1977-1980. Wspotczesnym nawigzaniem do tego dzieta jest przygotowywany
pod patronatem Instytutu Nauk Prawnych PAN wielotomowy System prawa ad-
ministracyjnego.
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Nie mam watpliwosci, ze propozycja I. Andrejewa celnie trafia w sed-
no tego, czym powinno by¢ opracowanie o charakterze systemowym.
W gtéwnej mierze dzieto takie musi wychodzi¢ poza obowigzujace ,tu
i teraz” przepisy prawne, co bezspornie wydluzy perspektywe jego aktu-
alnosci i przydatnosci. W konsekwencji ,,system” winien mie¢ charak-
ter zdecydowanie bardziej teoretyczny niz praktyczny, co stawia go na
przeciwnym biegunie wobec réznego rodzaju komentarzy i omowien
aktéw prawnych. Ponadto rozprawa nazwana systemem musi dotyczy¢
fundamentalnych dla danej dziedziny prawa zagadnien i musi ujmowac
je w relacji prawnomiedzynarodowej i unijnej (w zaleznosci od tego,
w jakim stopniu dana dziedzina prawa jest przedmiotem zainteresowa-
nia ustawodawcy unijnego).

Zrédtem kontrowersji w badaniach nad systemowo$cia prawa ochro-
ny srodowiska moze tez by¢ to, ze w chwili opracowywania systemu
prawa karnego, administracyjnego czy cywilnego mialy te dziedziny
wyraznie uksztaltowany status samodzielnych, a nawet fundamental-
nych galezi prawa. Ponadto dorobek naukowy administratywistow, cy-
wilistow i karnistow nalezy zaréwno w perspektywie historycznej, jak
i wspolczesnej uznac za znaczacy, czasami nawet na arenie migdzyna-
rodowe;j.

Prawo ochrony srodowiska jako wyodrebniona galaz prawa ciagle
wywoluje liczne watpliwosci. Nie dokonujac tutaj szczegétowego prze-
gladu stanowisk w tej kwestii, zaznacze jedynie istnienie stanowisk do
takiej odrebnosci sie przychylajacych?, zaprzeczajacych takiej odrebno-
$ci® czy traktujacych problem jako malo doniosty (bowiem wazniejsza
jest skuteczno$¢ regulacji niz zabiegi wokot kreowania nowej galezi pra-
wa) i ciagle otwarty™.

Jestem przekonany o tym, ze chociaz mozna spiera¢ si¢ co do sa-
modzielno$ci prawa ochrony $rodowiska jako galezi prawa, to nie ma
zadnych watpliwosci w kwestii ukonstytuowania si¢ prawa ochrony $ro-
dowiska jako dyscypliny prawniczej zardwno naukowej, jak i dydaktycz-
nej. Czy dyscyplina ta przede wszystkim naukowo, ale i dydaktycznie

28 L. Jastrzebski, Ochrona srodowiska w PRL. Zagadnienia administracyjne, Warsza-
wa 1983, s. 53 i n.; W. Radecki podnoszacy, ze ,w obliczu wejscia w zycie nowych
i licznych ustaw nalezatoby podda¢ rewizji poglady negujace, ze prawo ochrony
srodowiska ma charakter gatezi prawa; sa argumenty za samodzielnoscia tej gate-
zi prawa (Odpowiedzialnos¢ prawna w ochronie srodowiska, Warszawa 2002, s. 53).

29 Zob. W. Brzezinski, Ochrona prawna naturalnego Srodowiska cztowieka, Warsza-
wa 1975, s. 16; J. Filipek, Miejsce prawa ochrony sSrodowiska naturalnego w syste-
mie prawnym PRL, ,,Krakowskie Studia Prawnicze” 1983, R. XV, s. 11.

30 Tak J. Bo¢, Ochrona Srodowiska, Wroctaw 2004; A. Lipinski, Prawne podstawy
ochrony srodowiska, Zakamycze 2005, s. 24.
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umocowana jest na tyle, aby rozwazac jej fundamentalne opracowanie
w formie systemu? Z pewnoscig na takie opracowanie zastuguje i do
takiego opracowania dojrzata. Podstawowa konkluzja opublikowanego
przed kilkoma laty tekstu, ktorego bytem wspolautorem, jest stwier-
dzenie, ze polska nauka prawa ochrony srodowiska, chociaz niepozba-
wiona stabszych stron, szybko i zasadniczo wtasciwie reaguje na zmia-
ny w ustroju politycznym, zmiany w mechanizmach gospodarczych,
i zmiany w systemie prawa®'. To silny argument na rzecz jej dojrzatosci.
Trzeba takze podkresli¢ wzgledne, ale zdecydowane wzmocnienie po-
zycji nauki prawa ochrony srodowiska w stosunku do doktryny prawa
administracyjnego. Zdecydowanie przybylo prawnikéw traktujgcych
prawo ochrony $rodowiska jako podstawowy przedmiot badan, a nie
tylko subdyscypline w obrebie nauki prawa administracyjnego.

Uwagi konncowe

Myslac o systemowosci czy o systemie prawa ochrony srodowiska, na-
lezy przede wszystkim wyjs¢ od tego, co kryje sie pod tymi sformuto-
waniami. Potencjalnych znaczen jest kilka. Mozna skupi¢ sie na prawie
ochrony srodowiska rozumianym jako system aktow prawnych. Mozna
za punkt odniesienia obra¢ wykorzystywane w metodologii nauk tzw.
podejscie systemowe. Mozna wreszcie potraktowac system prawa ochro-
ny $rodowiska jako wnikliwe i doglebne opracowanie podstaw teore-
tycznych tej dziedziny wiedzy. W zaleznosci od przyjetej perspektywy
odmiennie przedstawia si¢ odpowiedz na pytanie postawione w tytule.
Prawo ochrony srodowiska jest systemem (podsystemem) w ramach
systemu prawa i nie podwazaja tego nawet oczywiste bledy prawodawcy
czy pomylki w procesie stosowania prawa. Rezultaty wynikajace z tzw.
podejscia systemowego sa raczej umowne (konwencjonalne), jednak
na pewno nie mozna podwazaé osiggnie¢ wynikajacych z szerszego
postrzegania prawa ochrony $rodowiska, i ujmowania go w zwiazku
z innymi dyscyplinami wiedzy (interdyscyplinarno$¢). Wreszcie tylko
postulatem (niestety) jest aktualnie poglebione i rozbudowane opraco-
wanie podstaw teoretycznych tej dyscypliny prawniczej.

31 A.Habuda, W. Radecki, Stan polskiej nauki prawa ochrony Srodowiska w 40 lat po
Raporcie U Thanta, ,,Studia Prawnicze” 2009, nr 3, s. 145-170.
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Prawo ochrony srodowiska
jako kompleksowa dziedzina
prawa - ustawa organiczna?
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Zagadnienia ochrony $rodowiska s3 wszechobecne we wspolczesnym
$wiecie i to w aspekcie miedzynarodowym, regionalnym, jak i krajo-
wym. Dotyczg nie tylko mdrz i oceandw, lasow, ale tez klimatu, krajo-
brazu i bioréznorodnosci. Obejmujg one réwniez ochrong srodowiska
przed odpadami i przed ekspansjg organizmdéw genetycznie zmodyfi-
kowanych. Rozszerza si¢ krag tych zagadnien i wzrasta liczba regulacji
prawnych. Prawo ochrony srodowiska stato si¢ kompleksowg dziedzing
prawa. Ta jednak konstatacja nie wplywa bynajmniej na jego efektyw-
nos¢ i jakos¢ regulacji. Powodow jest kilka. Pozwole sobie wskaza¢ na
najwazniejsze z nich:
— nieadekwatne metody regulacji prawnej do przedmiotu ochrony,
jakim jest srodowisko;
— niedookreslono$¢ poje¢ normatywnych dotyczacych srodowiska;
— brak postepdw w prawnej implementacji ,,zréwnowazonego roz-
woju” jako zasady prawa pelnigcej wiodacg role w stosowaniu
przepiséw konstytucji i regulacji gospodarczych;
— niemoznos¢ zapewnienia bezpieczenstwa ekologicznego obecne-
mu i przysztym pokoleniom wynikajaca z kryzysu gospodarczego
na poczatku XXI w;;
— wzrost zagrozenia terroryzmem;
— kryzys prawa miedzynarodowego i systemu ONZ, co ma wplyw
na slabg efektywno$¢ migdzynarodowego prawa ochrony $rodo-
wiska.
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Kompleksowosc¢ ochrony sSrodowiska
w prawie

Piszac o prawie ochrony $rodowiska, mam na uwadze zaréwno
normy prawa mi¢dzynarodowego, unijnego, jak i prawa polskiego.
Metody regulacji tych trzech reziméw prawnych sa odmienne, ale
przedmiot zawsze pozostaje ten sam: srodowisko. Ten sam pozostaje
réowniez cel: ochrona $rodowiska dla obecnych i przysztych pokolen.
Polska normatywna definicja ,,$rodowiska” obejmuje te same jego
elementy, ktére s3 wymieniane w dokumentach miedzynarodowych
i europejskich. Przez srodowisko rozumie si¢ 0go6l elementéw przy-
rodniczych, w tym takze przeksztalconych w wyniku dziatalnosci
cztowieka, a w szczegolnosci powierzchnie ziemi, kopaliny, wody,
powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostale elementy réznorodnosci
biologicznej, a takze wzajemne oddzialywania pomiedzy tymi ele-
mentami (art. 3 pkt 39 ustawy Prawo ochrony srodowiska z 2001 r.
wprowadzony ustawa z 24 lutego 2006 - tekst jednolity Dz.U. 2013,
poz. 1232 z p6zn.zm.).

Wzrost liczby regulacji prawnych z zakresu
ochrony srodowiska

Analiza materialu normatywnego wskazuje, ze liczba przepiséw praw-
nych tworzacych polskie prawo ochrony srodowiska w ostatnich latach
bardzo wzrosta'

Ustawa z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska liczy 442 ar-
tykuly, zas ustawa z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne liczy 220 artykutéw
(tekst jednolity Dz.U. 2015, poz. 469). Poza tym uchwalono wiele in-
nych nowych i tez obszernych regulacji-ustaw. Wazne z nich, jedynie
tytulem przyktadu, to:

— ustawa z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jednolity

Dz.U. 2013, poz. 627 z p6zn.zm.),

— ustawa z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $ro-

dowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodo-

1 J. Sommer, Efektywnos¢ prawa ochrony Srodowiska i jej uwarunkowania-pro-
blemy udatnosci jego struktury, Wroctaw 2005, s. 36-38; M. Gorski (red.), Prawo
ochrony Srodowiska, wyd. 2, Warszawa 2014, s. 17-21.
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wiska oraz o ocenach oddzialywania na §rodowisko (tekst jednoli-
ty Dz.U. 2013, poz. 1235 z pézn. zm.),
— ustawa z 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowi-
sku i jego naprawie (tekst jednolity Dz.U. 2014, poz. 1789),

— ustawa z 14 grudnia 2012 r. o odpadach (tekst jednolity Dz.U.
2013, poz. 21 i pdzn. zm.),

— ustawa z 28 kwietnia 2011 r. o systemie handlu uprawnieniami
do emisji gazéw cieplarnianych (Dz.U. 2011, nr 122, poz. 695
z pozn. zm.),

— ustawa z 20 lutego 2015 r. o odnawialnych zrédtach energii (Dz.U.
2015, poz. 478).

Doda¢ nalezy, ze te i inne niedawno uchwalone ustawy sa perma-
nentnie nowelizowane. Tak znaczna liczba nowych unormowan wynika
z tego, ze regulacjom prawnym podlegaja coraz to bardziej szczegdtowe
zagadnienia, jak na przyklad organizmy genetycznie zmodyfikowane,
zdrowa zywno$¢, rolnictwo ekologiczne, ochrona krajobrazu, mie-
dzynarodowe przemieszczanie odpadow. Przede wszystkim mamy tu
do czynienia z europeizacja i globalizacja przepisow prawa z zakresu
ochrony $rodowiska. W tym tez kontekécie mozemy méwic o tym, ze
prawo ochrony §rodowiska jest kompleksowa dziedzing prawa.

Mozna zauwazy¢, ze jezeli w Europie dazy si¢ do konsolidacji mate-
rialu normatywnego przez odejscie od ustaw regulujacych poszczegdlne
problemy z zakresu ochrony $rodowiska, to w Polsce mamy odwrotna
tendencje polegajaca na wzroscie liczby szczegétowych regulacji. Poza
tym pojawily si¢ ustawy, ktore reguluja zagadnienia w ogdle nie regu-
lowane w naszym prawie, na przyklad ustawa o wykonaniu Konwencji
o zakazie prowadzenia badan, produkcji, skladowania i uzycia broni
chemicznej oraz o zniszczeniu jej zapasow.

Obecnie polski system prawa ochrony $rodowiska tworzy zbidr kilku-
dziesigciu (lacznie z umowami mi¢dzynarodowymi) ustaw zwigzanych
bezposrednio lub posrednio z ochrong srodowiska i ochrong przyrody.
W wyniku implementacji europejskiego acquis communautaire w Polsce
powstal catkowicie nowy system prawa ochrony srodowiska’. Niestety
wiele do zyczenia pozostawia jego jakos¢, konstrukcja i skutecznos¢.

Ocena tego stanu rzeczy jest niestety negatywna i nie wynika ona
bynajmniej ze wzrostu zagrozen i zanieczyszczen $rodowiska na ca-
tym $wiecie. Jest ona wynikiem kryzysu prawa. Proces tworzenia prawa

2 J.Stochlak, M. Podolak, Ochrona srodowiska w Polsce. Studium prawno-politolo-
giczne, Lublin 2006, s. 13; J. Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony i zarzgdzania
Srodowiskiem, Warszawa 2015, Wyktad pierwszy o genezie, aksjologii i zasadach
prawnej ochrony srodowiska, s. 7-50.
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w Polsce przezywa gleboki kryzys. Gorsza jako§¢ prawa wynika po cze-
éci z obowigzku stosowania procedur demokratycznych. Scieranie sie
réznorodnych grup intereséw i uwzglednianie ich racji prowadzi w nie-
unikniony sposob do obnizenia jako$ci procesu legislacyjnego. Wal-
cza z sobg zwolennicy przekopu na Mierzei Wislanej ze zwolennikami
ochrony krajobrazu na tym obszarze. Na nic zdaje si¢ mozliwos¢ za-
stosowania w tym przypadku zasady zréwnowazonego rozwoju, skoro
rozwigzanie widzi si¢ tylko w kategoriach czarno-biatych. Pomimo tego,
ze zasada ta wymieniana jest w okofo 10 ustawach i jest w art. 5 Konsty-
tucji RP. Wskazuje to na, ze nieprzystawalnos¢ prawnych konstrukeji do
rzeczywistos$ci i polskich realidw. Prawo ochrony srodowiska jest kom-
pleksowa dziedzing prawa w teorii, ale w praktyce taka nie jest.

Rzeczywiscie ,,jurydyzacja” zycia jest u nas szczeg6lnie widoczna w za-
kresie prawa administracyjnego zwlaszcza z ochrony srodowiska. Sejm
w ciagu ostatnich 10 lat uchwali ponad 100 ustaw harmonizujacych na-
sze ustawodawstwo z prawem europejskim. Mam pelng swiadomos¢ tego,
ze tworzenie takiej liczby aktéw normatywnych wynikalo przede wszyst-
kim z konieczno$ci dostosowania polskiego prawa do prawa unijnego.

Pojawiaja si¢ glosy, i trudno nie przyzna¢ im racji, ze w Polsce zbyt
fatwo tworzy si¢ prawo. Moze pewne ustawy powinny by¢ wolniej
i trudniej ustanawiane. Powinno si¢ powrécic¢ do instytucji wystuchania
publicznego; tak postulowal przedstawiciel Instytutu Panstwa i Prawa
Polskiej Akademii Nauk — uczestnik konferencji Tworzenie prawa opar-
tego na dowodach, ktéra 1 lipca 2015 r. odbyla si¢ w Ministerstwie Go-
spodarki, a jej organizatorem bylo Rzagdowe Centrum Legislacji. Ocena
skutkéw regulacji powinna odbywac si¢ réwniez w Parlamencie, a nie
tylko w Radzie Ministrow. Ten postulat wynika z praktyki legislacyj-
nej, poniewaz do projektéw ustaw czesto s uchwalane w duzej liczbie
poprawki, ktore sg wazkie w skutkach. Poprawki te zmieniaja czasami
powaznie ,planowane” skutki regulacji, czego nie przewiduje ocena
skutkéw regulacji sporzadzona w RM na starcie procesu legislacyjne-
go. Nalezaloby wzmocni¢ prace merytoryczna nad projektami ustaw.
Brakuje ich réwniez na poziomie organéw Unii Europejskiej. Jest tam
mniej pracownikéw merytorycznych niz w Kongresie Stanéw Zjedno-
czonych, gdzie jako$¢ tworzonych regulacji moze by¢ wzorem dla pol-
skich i ,,brukselskich” legislatoréw. Praca merytoryczna podnosi jakos¢
regulacji. Nie nalezy tez omija¢ ani skraca¢ zadnych etapow legislacyj-
nych, nie i$¢ na skréty, a pielegnowac obyczaj dobrej, wszechstronnej
dyskusji nad projektami aktow prawnych.

W tym kontekscie w zakresie prawnej ochrony srodowiska naleza-
toby rozwazy¢ i postulowaé uchwalenie ustawy organicznej. Dlaczego?
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Sam proces europeizacji prawa ochrony $rodowiska nie podniesie
automatycznie poziomu jakosci prawa ochrony $rodowiska w Polsce.
Jestesmy jeszcze zbyt ubodzy jako panstwo, aby wprowadzi¢ w Polsce
w zycie wszystkie standardy srodowiskowe zawarte w prawie unijnym.
Skad majg mie¢ srodki przedsigbiorcy na najlepsze dostepne techniki
(BAT), ktérych wymaga od nich obowigzujace prawo, skoro prowadze-
nie dzialalno$ci gospodarczej wymaga duzych nakladéw na koszty oso-
bowe. Skad maja mie¢ srodki gminy na oczyszczalnie $ciekdw, skoro
brakuje im na stuzbe zdrowia i edukacj¢. Pytania mozna by mnozy¢,
a odpowiedz pozostaje ta sama: brak srodkéw wlasnych na budowe
i utrzymanie inwestycji ekologicznych i edukacje ekologiczng z gory
skazuje na niepowodzenie powszechne stosowanie obowigzujacych
w Polsce przepiséw z zakresu ochrony srodowiska. Rozsadny ustawo-
dawca nie powinien regulowa¢ zagadnien i spraw, ktére nie maja za-
bezpieczenia finansowego, gdyz naraza to na utrat¢ autorytetu system
prawa w Polsce, czyni to prawo blankietowym.

Jakos¢ zycia w powigzaniu z jako$cig $rodowiska powinny by¢ ce-
lem kompleksowych regulacji prawnych z zakresu ochrony $rodowiska
w naszym kraju. Treéci te moglyby by¢ zawarte w kompleksowej regula-
cji srodowiskowej w randze ustawy organiczne;.

Sita demokratycznego panstwa prawa polega nie tylko na formal-
nym przestrzeganiu zasady legalizmu, ale w rownej mierze na respek-
towaniu istoty demokratycznych instytucji i zachowaniu dobrej wiary
w praktyce wszystkich organéw stosujacych prawo. Dla przykladu
demokracja brytyjska ma mniej zabezpieczen formalnych i instytu-
cjonalnych, ale obyczajowos¢ i kultura z géry wykluczaja pewne za-
chowania i praktyki, do ktérych nawet nie przystoi si¢ odwotywac.
U sedna brytyjskiego konserwatyzmu lezy romantyczne umilowanie
ziemi i pragnienie zlagodzenia szkdd wyrzadzonych przez industria-
lizacje. Parlament brytyjski przeglosowal pierwsze ustawy o zmniej-
szeniu zadymienia juz w 1875 i 1926 r. Pierwsza ustawa o czystym
powietrzu zostala wprowadzona cztery lata po wielkiej londynskiej
mgle z 1952 r., a w 1968 r. zastapily ja nowe bardziej rygorystyczne
regulacje. Ustawodawstwo to opieralo si¢ na prostej zasadzie: zakazac
wypuszcza¢ do atmosfery najbardziej toksyczne substancje i wyzna-
czy¢ limity mniej szkodliwych, ale wcigz niepozadanych emisji. Nie
ulega watpliwosci, ze ustawodawstwo to przyspieszylo przejscie na
czystsze no$niki energii i rozwianie si¢ mgly nad Londynem. Znacz-
ny w tym udzial ma poczucie praworzadnosci spoteczenstwa brytyj-
skiego i postrzeganie przez nie ochrony srodowiska jako wyznacznika
jakosci zycia.
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Dobra, takie jak $wieze powietrze, fadne widoki, bezpieczna zywno$¢,
zdrowa woda, harmonia krajobrazu, uzytkowanie wyrobow z surowcow
naturalnych, segregacja odpadow, staja sie obecnie wyznacznikiem ja-
kosci zycia czlowieka i catych spoteczenstw. Trend ten obecnie zdaje sie
dociera¢ do Polski z Unii Europejskiej.

Trendy europejskiego prawa ochrony
srodowiska

Wyodrebnienie europejskiego prawa ochrony srodowiska jako dzie-
dziny nastgpilo z uwagi na przedmiot jego regulacji. Obejmuje ono
wszelkie dokumenty Wspolnot Europejskich i Unii Europejskiej za-
réwno o charakterze normatywnym, jak i politycznym, okreslajace cele
i zamierzenia tych organizacji w zakresie ochrony srodowiska i ksztal-
towania jego zasobow?. Jest to prawo pierwotne i prawo wtorne, kto-
re odgrywa szczego6lng role w ochronie $rodowiska we Wspdlnotach
Europejskich. S to regulacje prawa materialnego w postaci rozporza-
dzen, dyrektyw, decyzji oraz opinii i zalecen. Na system europejskiego
prawa ochrony srodowiska skladajg si¢ réwniez kilkadziesiat umow
miedzynarodowych zawartych przez Wspoélnote®. Do najwazniejszych
z nich naleza:
— Konwencja w sprawie transgranicznego zanieczyszczenia powie-
trza na dalekie odleglosci z 1979 1.,
— Konwencja o ochronie gatunkow dzikiej fauny i flory europejskiej
oraz ich siedlisk z 1979 r.,
— Konwencja wiedenska o ochronie warstwy ozonowej z 1985 r.,
— Konwencja bazylejska o kontroli transgranicznego przemieszcza-
nia i usuwania odpadéw niebezpiecznych z 1989 r.,
— Konwencja o réznorodnosci biologicznej z 1992 .,
— Konwencja o transgranicznych skutkach wypadkéw przemysto-
wychz 1992 r,,
— Protokdt z Kioto do Ramowej Konwencji Narodéw Zjednoczo-
nych w sprawie zmian klimatu z 1997 r.*
W ten oto sposéb prawo europejskie przejeto do swojego systemu
prawnego najwazniejsze umowy miedzynarodowe z zakresu ochrony

3 G. Dobrowolski, Europejskie prawo ochrony sSrodowiska, Katowice 2006, s. 14 i n.
4 J. Ciechanowicz-McLean, Miedzynarodowe prawo ochrony Srodowiska, War-
szawa 2001.
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srodowiska. Zabieg ten przyczynil sie do unifikacji prawa migdzynaro-
dowego z prawem europejskim. Te same wartosci, jesli chodzi o ochro-
ne srodowiska, sa chronione w obu systemach prawnych®.

Gléwnym i najczesciej stosowanym instrumentem w europejskim
prawie ochrony $rodowiska jest dyrektywa. Na ponad 300 aktow tego
prawa wigkszo$¢ stanowia dyrektywy, w tym dyrektywy ramowe doty-
czace powietrza, wody, odpadow. Polska implementowata je do swojego
ustawodawstwa.

Generalnie mozna stwierdzi¢, ze obecnie pojecie ,,srodowisko” w pra-
wie unijnym obejmuje $rodowisko naturalne, jak i réwniez srodowisko
bedace wytworem dzialalnosci czlowieka. Wsrdd jego elementéw mozna
wyrdzni¢: czlowieka, faune, flore, glebe, wode, powietrze, klimat, krajo-
braz, zasoby materialne i dziedzictwo kulturowe, naturalne otoczenie i za-
soby naturalne, zasoby wodne, jak réwniez elementy otoczenia spotecz-
nego czlowieka. Na tak szerokie ujecie Srodowiska skladajg si¢ réwniez
sprawy odpadow i zaopatrzenia w energie’. Rowniez w prawie unijnym
narzeka si¢ na nadmiar przepisow prawa materialnego w zakresie ochrony
srodowiska. Jako specyficzne dla tego prawa wskazatabym dwie instytucje:

— traktowanie zasady zréwnowazonego rozwoju jako zasady ustro-
jowej;

— wprowadzenie obszaréw ochrony przyrody Natura 2000 do usta-
wodawstwa panstw cztonkowskich UE’. Instytucje te s3 wazne
réwniez w prawie polskim.

Prawo unijne stosuje zasade¢ proporcjonalnosci w ochronie srodowi-
ska i dzialalnosci gospodarczej. Europejski Trybunal Sprawiedliwosci
w wyroku z 15 listopada 2005r. w sprawie C-320/03 migdzy Komisjg Eu-
ropejska a Republika Austrii orzekt, ze o ile co do zasady ograniczenie
wymiany wewnatrz wspdlnotowej mozna uzasadni¢ wymogami ochro-
ny $rodowiska, o tyle powyzszy zakaz ma charakter nieproporcjonalny
do celu, jakiemu ma stuzy¢.

W odniesieniu do ochrony $rodowiska powiedziano, ze sektorowy
zakaz ruchu samochodéw ciezarowych na drogach Tyrolu w dolinie rze-
ki Inn z uwagi na ochrong powietrza oraz fauny i flory narusza zasade

5 J. Sozanski, Ogdlne zasady prawa a wartosci Unii Europejskiej (po traktacie li-
zboriskim) - studium prawno- poréwnawcze, Torun 2012, s. 30-90.

6 J.Ciechanowicz-McLean, Polityka i prawo ochrony Srodowiska Unii Europejskiej w XXI
wieku, [w:] U. Marchlewicz, P. Wensierski (red.), Polityki i programy Unii Europejskiej.
Materiaty z miedzynarodowej konferencji otwarcia modutu europejskiego Jean Mon-
net dla geodezji i kartografii, Koszalin, 2 czerwca 2005, Koszalin 2005, s. 9-17.

7 M. Gérski, Nowa ustawa o ochronie przyrody z kwietnia 2004 r. a wymagania pra-
wa Unii Europejskiej, ,Acta Facultatis luridicae XXIV. Univerzita Komenskeho Bra-
tislava” 2006, s. 188-209.
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proporcjonalnosci. Wtadze nie zbadaly w wystarczajacym stopniu, czy
istniato realistyczne rozwiazanie zastepcze pozwalajace na przewoz
przedmiotowych towaréw innymi $rodkami transportu lub innymi
szlakami drogowymi, czy kolejowymi. Ograniczony do dwdch miesiecy
okres przejsciowy przed wprowadzeniem zakazu byt niewystarczajacy,
by racjonalnie pozwoli¢ zainteresowanym przedsiebiorstwom na przy-
stosowanie sie do nowych okolicznosci.

Trendy miedzynarodowego prawa
ochrony srodowiska

Migdzynarodowe prawo ochrony srodowiska to ogét norm prawa mie-
dzynarodowego oraz utworzonych przez nie instytucji, ktére wprost
lub chocby posrednio stuza ochronie srodowiska. Jego zadaniem jest
tworzenie kompromisowych rozwigzan laczacych podstawowa dla
prawa miedzynarodowego zasade suwerennosci panstw z konieczno-
$cig korzystania ze wspolnego srodowiska oraz koniecznoscia rozwoju
spoleczno-gospodarczego. Prawo to obejmuje nie tylko normy majace
na celu regulacje zanieczyszczen i innych szkodliwych dziatan wobec
$rodowiska, lecz takze wszelkie normy, ktérych celem jest zapobieze-
nie, zmniejszenie lub przeciwdzialanie zagrozeniom dla $rodowiska.
W rozwoju migdzynarodowego prawa ochrony $rodowiska wyréznié
mozemy dwa etapy. Pierwszy, po zwolanej z inicjatywy ONZ Konferen-
cji Sztokholmskiej w sprawie srodowiska cztowieka (1972), gdzie przed-
stawiono 26 zasad dysponowania i uzytkowania srodowiska. Drugi, po
Konferencji Srodowisko i rozwdéj w Rio de Janeiro (1992), gdzie uchwa-
lono 27 zasad dotyczacych zréwnowazonego rozwoju. Po obu konferen-
cjach ,,pozostaly”: Deklaracja sztokholmska i Deklaracja z Rio, ktdre sa
najwazniejszymi aktami prawa migedzynarodowego w zakresie ochrony
$rodowiska. Polska w pelni implementowata je do swojego ustawodaw-
stwa, nawet byfa prekursorem we wdrazaniu ich w zycie.

Prawo miedzynarodowe pomimo rosngcej liczby konwencji miedzy-
narodowych regulujacych rézne dziedziny zycia i w 60 lat po powstaniu
systemu Organizacji Narodow Zjednoczonych staje si¢ coraz mniej sku-
teczne. Przykladem tego moze by¢ nie tylko wojna na Bliskim Wscho-
dzie, ale tez wszelkie katastrofy ekologiczne, w tym katastrofa tankowca
»Prestige”. Ten wypadek zdarzyl si¢ w listopadzie 2002 r. u wybrzezy
Hiszpanii i powaznie zanieczyscil wody i region na wiele lat. Okazalo
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sie, ze Konwencja o prawie morza z 1982 r. nie zapobiega tego rodzaju
zdarzeniom. Powtarzajace si¢ od 1967 r. katastrofy tankowcow, facznie
bylo ich dziewig¢, poczynajac od ,,Torrey Canyon” poprzez ,,Amoco Ca-
diz” w 1978 1 ,,Exxon Valdez” w 1989 r. i wzrastajaca po tych wypadkach
ilos¢ konwencji miedzynarodowych w przedmiocie ochrony morza
przed zanieczyszczeniami ze statkow, stawiaja pod znakiem zapytania
skutecznos$¢ prawa miedzynarodowego, majacego za cel zapobiegal tego
rodzaju katastrofom ekologicznym. Dopiero implementacja tych kon-
wencji do prawa krajowego moze da¢ konkretne rezultaty w utrzymaniu
bezpieczenstwa ekologicznego na morzu, na przyklad poprzez polska
ustawe z 9 listopada 2000 r. o bezpieczenstwie morskim (Dz.U. 2006,
nr 99, poz. 693). Reguluje ona sprawy bezpieczenistwa morskiego w za-
kresie budowy statku, jego stalych urzadzen i wyposazenia, kwalifikacji
i sktadu zalogi, bezpiecznego uprawiania zeglugi morskiej oraz ratowania
zycia na morzu. Ustawe te stosuje si¢ z zachowaniem uméw miedzyna-
rodowych, o jakich mowa w art. 2 konwengji, ktérych Polska jest strong.
Zawarte w tej i innych ustawach sankcje facznie z karami finansowymi
i administracyjnymi, na przyklad w polskiej ustawie o obszarach mor-
skich i administracji morskiej RP, powoduja, Ze system ochrony morza
przed zanieczyszczeniami funkcjonuje sprawniej w prawie krajowym niz
miedzynarodowym. W tym kontekscie mozemy powiedzie¢, Ze prawo
ochrony srodowiska jest kompleksowa dziedzing prawa.

Niezaleznie od tego mamy rowniez umowy miedzynarodowe zobo-
wigzujace do wzajemnej pomocy w razie katastrofy ekologiczne;j®. Row-
niez przepisy polskiej ustawy o zapobieganiu zanieczyszczania morza
przez statki z 1991 r. (t.j. Dz.U. 2012, poz. 1244) powolujg si¢ wprost
w art. 1 na konwencje migdzynarodowe: MARPOL 73/78, Konwencje
helsinska o ochronie obszaru Morza Baltyckiego i Konwencje o zatapia-
niu z 1972 r. oraz okreslaja, Ze do zapobiegania zanieczyszczenia mo-
rza przez statki stosuje si¢ postanowienia wymienionych umoéw wraz ze
zmianami obowigzujacymi od daty ich wejscia w Zycie. Jest to novum
w polskim systemie prawnym’. W ten oto sposéb kazda nowa uchwa-
ta Miedzynarodowej Organizacji Morskiej - IMO dotyczaca zagadnien
regulowanych przez te konwencje, po jej ogloszeniu, moze by¢ bezpo-
$rednio stosowana w naszym prawie wewnetrznym bez dodatkowych

8 W. Adamczak, Klauzule dotyczqce ochrony srodowiska naturalnego w umowach
o ratownictwo morskie, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2000, t. VII, s. 39 i n.;
W. Adamczak, Nowy przedmiot ratownictwa morskiego - sSrodowisko naturalne,
»,Prawo Morskie” 1995, t. IX,s. 163in.

9 D.R. Bugajski, Ochrona srodowiska morskiego, cz. |, Wybrane zagadnienia praw-
ne, Gdynia 2003, s. 41-64.
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zabiegdw polskiego ustawodawcy. Jest to dobry przyklad wskazujacy na
mozliwos$¢ kompleksowej regulacji prawnej dotyczacej elementu ochro-
ny srodowiska — morza.

Prawo ochrony srodowiska
jako kompleksowa ustawa organiczna

Prawo jest jednym z instrumentéw ochrony $rodowiska. Celem prawa
ochrony $rodowiska, nie przesadzajac, czy jest to wyodrebniona galaz
prawa, czy tylko zespdt norm prawnych przynaleznych do réznych ga-
tezi prawa, jest ochrona srodowiska poprzez zesp6t norm ochronnych.
Zakres tych norm jest obszerny, obejmujac: 1) zespdt norm, ktérych ce-
lem jest ochrona zdrowia cztowieka i elementéw srodowiska; 2) zespot
norm regulujacych gospodarowanie zasobami przyrody; 3) zespot prze-
pisow proceduralnych regulujacych stosowanie przepiséw material-
nych. Ten ostatni zesp6t przepiséw proceduralnych decyduje o skutecz-
nosci prawa ochrony $rodowiska, gdyz moze on wprowadzi¢ w zycie lub
nie odpowiedzialno$¢ prawng w tym zakresie.

Nowy akt prawny w przedmiocie prawnej ochrony srodowiska, ktory
by regulowal generalnie wszystkie kwestie z tym zwigzane w wielu aspek-
tach, jakie zostaly przedstawione w niniejszym opracowaniu, powinien
by¢ ustawg organiczng. Jest to ustawa, ktéra nie wystepuje jeszcze w pol-
skim systemie prawnym, ale jest we Francji, Hiszpanii, Portugalii i w Rosji.

Ustawa organiczna z punktu widzenia mocy prawnej jest usytuowana
miedzy konstytucja a ustawa. R6zni si¢ od nich trybem uchwalenia i tre-
$cig. Uchwalana jest najczesciej wiekszoscig bezwzgledng. Jako wazne
cechy ustawy organicznej podnosi si¢ to, ze reguluje ona najdonioslejsze
zagadnienia z punktu widzenia ustroju panstwa i podlega obligatoryjnej
kontroli prewencyjnej przez sad konstytucyjny.

Ustawy organiczne s3 aktami prawnymi o charakterze rozwojowym.
Okresla si¢ nimi kwestie: ordynacji wyborczych, zwigzane z funkcjono-
waniem konstytucyjnych organéw panstwa, praw, wolnosci i obowigzkéw
czlowieka i obywatela. Kwestie te taczg si¢ z prawami czlowieka do $rodo-
wiska nalezytej jakosci jako prawami cztowieka trzeciej generacji oraz obo-
wigzkami kazdego obywatela i panstwa wzgledem ochrony $rodowiska'’.

10 B. Rakoczy, Ograniczenia praw i wolnosci jednostki ze wzgledu na ochrone Srodo-
wiska w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Torun 2006.
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Przepisy Konstytucji RP nie wykluczajg jednak mozliwoséci opra-
cowania i uchwalenia ustawy o charakterze lex generalis w stosunku
do odrebnych ustaw szczegoétowych - lex specialis. Wymaga to jed-
nak nadania nowej ustawie cech charakterystycznych dla aktu nor-
matywnego typu lex generalis. W akcie tym powinna by¢ ustalona
jednolita terminologia poje¢¢ stosowanych takze w ustawach szczegd-
towych oraz wyrazone podstawowe zasady ochrony $rodowiska, na
podstawie ktérych powinny by¢ formulowane rozwigzania szczegd-
fowe. Ponadto, w nowej ustawie powinien by¢ przedstawiony katalog
praw i obowigzkéw podmiotéow korzystajacych ze srodowiska oraz
instrumenty ochrony prawnej srodowiska. W nowej ustawie general-
nej o prawie ochrony srodowiska na obszarze RP powinno si¢ znalez¢
miejsce na procedury ,$rodowiskowe” oraz odpowiedzialnos¢ praw-
na w tym zakresie. Nasze prawa i obowiazki wzgledem $rodowiska,
ktére wynikajg z miedzynarodowego i europejskiego prawa ochrony
srodowiska, powinny by¢ rowniez ujete w tym akcie normatywnym.
Ustawy szczegdtowe nie moglyby wowczas ustala¢ rozwigzan odreb-
nych pozostajacych w sprzecznosci z tresciami, pojeciami i katalo-
giem uchwalonym w ustawie organicznej — ustawie lex generalis.

Koncepcja ustawy organicznej o prawie ochrony srodowiska na ob-
szarze RP powinna zosta¢ opracowana teoretycznie, poniewaz ochrona
srodowiska to kompleksowa dziedzina prawa, a obowiazujace regulacje
prawne poddawane sg krytyce prawnikow i spoteczenstwa ze szkoda dla
srodowiska.

Prawo ochrony $rodowiska pozostaje pod duzym wplywem roz-
nych jego obroncéw, profesjonalistow, jak i wolontariuszy, zinsty-
tucjonalizowanych oraz dzialajacych indywidualnie grup nacisku''.
Nie moze ono jednak wylgcznie reprezentowa¢ ich punktu widze-
nia. Musi ono uwzglednia¢ racje gospodarcze, spoleczne i bytowe.
Nie moze by¢ traktowane instrumentalnie tylko dla eksponowania
racji ekologicznych i srodowiskowych. Nie powinno ono ogranicza¢
ponad niezbedng miare aktywnosci gospodarczej. Musi by¢ stuszne
i sprawiedliwe bez wzgledu na to, jakie stosunki spoteczne ono regu-
luje, czy zwigzane ze $rodowiskiem naturalnym, czy zyciem gospo-
darczym. Prawo z natury swojej jest antropocentryczne i ten punkt
widzenia musi ono uwzglednia¢. Przyznanie zatem prawu ochrony
srodowiska jakiej$ nadzwyczajnej roli w systemie prawa z uwagi na
przedmiot jego regulacji jest zbyt daleko idace i nie znajduje w moim

11 M. Kisilowski, Prawo sektora pozarzgdowego. Analiza funkcjonalna, Warszawa
2009, s.237in.
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przekonaniu uzasadnienia merytorycznego. Prawo to jednak pelni
role szczego6lna co do swego zakresu, zasigegu, powszechnosci wy-
stepowania i obowiagzku egzekwowania. Ranga ustawy organicznej
odpowiadalaby roli prawa ochrony $rodowiska jako kompleksowej
dziedziny prawa w Polsce, Unii Europejskiej i w prawie miedzynaro-
dowym publicznym.



2. Problemy struktury prawa

ochrony srodowiska






2.1.

Prawo ochrony srodowiska
w styku z innymi obszarami
systemu prawa

Bartosz Rakoczy

Prof. dr hab.

Uniwersytet Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy
Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu

W teorii prawa funkcjonuje pojecie systemu prawa. Jest ono definiowa-
ne jako ,,0g6t norm, ktére obowigzuja w okreslonym czasie, w okreslo-
nym panstwie”'. Wskazuje si¢ tez, iz system prawa to ,,zbidr uporzad-
kowanych i wzajemnie ze soba powigzanych norm generalnych i norm
abstrakcyjnych wyslowionych w tekstach aktéw prawotwoérczych i nie-
uchylonych odpowiednim aktem derogacji, obowigzujacych na okreslo-
nym terytorium w okreslonych przedziatach czasowych™.

Jedng z podstawowych cech, jaka powinien charakteryzowac sie sys-
tem prawny zdefiniowany powyzej, jest jego wewnetrzna spojnosc. Jak
pisze A. Lopatka, ,,System prawa ma cechy niesprzecznosci i zupetnosci.
Niesprzeczno$¢ polega na tym, ze nie moze by¢ w nim dwoch norm,
z ktérych jedna nakazywalaby dziatanie A, a druga zabraniataby czynic¢
A, cho¢ na pierwszy rzut oka mozna znalez¢ takie normy™.

Cecha ta jest $cisle powiazana z zaloZeniem racjonalnosci dzialania
prawodawcy, ktéry wprowadzajac jedng regulacje, jest zobowigzany
uwzgledni¢ dotychczas juz obowiazujace normy prawne’. Trafnie za-
uwaza L. Morawski, iz w uproszczeniu model racjonalnego tworzenia
prawa mozna przedstawi¢ jako sekwencje nastepujacych dziatan:

1) ustalenie celu;

2) ustalenie zwiazkow przyczynowych miedzy stanem rzeczy, ktory
stanowi cel, a stanami rzeczy ktére moga stanowi¢ potencjalne
srodki realizacji tego celu;

=

L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, wyd. XV, Torun 2014, s. 67.

A. Bator, [w:] A. Bator (red.), Wprowadzenie do nauk prawnych, wyd. 4, Warszawa
2012,s.195.

A. kopatka, Prawoznawstwo, Warszawa 2000, s. 223.

4 Blizej kwestie te analizuje Z. Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy, War-
szawa 2013.
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3) wybor optymalnego $rodka realizacji celu;
4) stformufowanie na tej podstawie wlasciwej normy prawne;j’.

Szczegdlnie przy tym ostatnim elemencie ocena istniejacych juz roz-
wigzan powinna by¢ dokonywana wyjatkowo wnikliwie.

Jednak stuszny postulat dazenia do zachowania jednolitosci systemu
prawnego nie wyklucza wprowadzanie réznego rodzaju podzialow sys-
temu prawnego. Dokonywanie takich podzialéw i klasyfikacji nie tylko
nie jest bledne, ale wrecz jest uzasadnione i usprawiedliwione.

Klasyfikacje poszczegdlnych obszaréw systemu prawnego moga by¢
dokonywane wedlug réznych kryteriow. Trzeba jednak zauwazy¢, ze
w teorii prawa za podstawowy podzial prawa przyjmuje si¢ podzial na
galezie i dzialy prawa. J. Nowacki i Z. Tobor wskazuja, iz ,Prawo kazde-
go panstwa jest zbiorem bardzo wielu przepiséw normujacych zacho-
wania podmiotéw. Od dawna az do dzisiaj w zbiorach tych wyrézniane
s3 mniejsze czg$ci, nazywane dzialami albo galeziami prawa™. Dalej
jednak Autorzy ci stusznie zauwazaja, iz ,O podziale prawa na takie lub
inne galezie (dzialy) decyduje przyjecie okreslonej konwencji, i to nie-
zaleznie od tego, czy jest to konwencja szacowna, wielowiekowa, czy tez
zaledwie postulowana dzisiaj”™”.

Teoretycy prawa postuguja sie réwniez pojeciem kompleksowej gate-
zi prawa®. Za taka uznajg Oni pewien obszar regulacji prawnej o spoj-
nym przedmiocie regulacji, w ktérym wykorzystywane sa metody re-
gulacji charakterystyczne dla galezi prawa. W ramach kompleksowej
galezi prawa nie wyodrebniono samodzielnej metody regulacji.

Sporng kwestia jest, czy prawo ochrony srodowiska stanowi galaz
prawa, czy tylko kompleksowa galaz prawa. Na poparcie poszczegdl-
nych stanowisk przytaczane sg réznego rodzaju argumenty, ktorych nie
ma potrzeby omawiac¢’. Nawet jesli poprzestac jedynie na stwierdzeniu,
ze prawo ochrony $rodowiska jest jedynie kompleksowa galezig pra-
wa, a nie galezig prawa z wlasng metoda regulacji stosunkéw spotecz-
nych, to i tak poza sporem pozostaje pewna odrebnos¢ prawa ochrony
$rodowiska w ramach systemu prawa. Wyodrebnienie prawa ochrony
$rodowiska w ramach systemu prawa sprzyja badaniu relacji pomiedzy

L. Morawski, Filozofia prawa, Torun 2014, s. 63.

J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, wyd. 3, Warszawa 2012, s. 96.
Ibidem, s. 99.

Por. S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan
2005, s. 117.

9 Por. m.in. R. Paczuski, Ochrona Srodowiska. Zarys wyktadu, Bydgoszcz 2008,
s. 101; A. Lipinski, Czy prawo ochrony srodowiska jest gatezig prawa, ,,Ochrona
Srodowiska. Prawo i Polityka” 2007, nr 2, s. 2-10.
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prawem ochrony $rodowiska a innymi gateziami prawa, dzialami prawa
czy wreszcie kompleksowymi gateziami prawa. Dzisiaj nie kwestionuje
sie samodzielno$ci prawa ochrony srodowiska.

Celem tego opracowania jest zbadanie relacji pomiedzy prawem
ochrony $rodowiska a innymi obszarami systemu prawnego; relacje te
obejmujg wlasciwie caly system prawa. Jak stusznie zauwaza Z. Cieslak,
»Cecha wyrdzniajaca prawo administracyjne sposrod innych galezi pra-
wa pozostaje fakt »stykania si¢« prawa administracyjnego wlasciwie ze
wszystkimi pozostalymi galeziami prawa. Dobrg ilustracjg tego stanu
rzeczy jest przyklad zaliczanego powszechnie w doktrynie do prawa
administracyjnego prawa ochrony $rodowiska, gdzie ustawodawca re-
alizuje cele ochrony i ksztaltowania srodowiska takze za pomoca norm
nalezacych do takich galezi prawa, jak: prawo konstytucyjne, prawo
miedzynarodowe publiczne, cywilne, karne, finansowe, prawo pracy”'°.
Pomijajac co najmniej dyskusyjny poglad o powszechnym zaliczaniu
prawa ochrony srodowiska do prawa administracyjnego, z uwaga nalezy
jednak odnie$¢ si¢ do wskazywanych przez Z. Cieslaka obszarow styku
prawa ochrony $rodowiska z innymi obszarami prawa.

W pi$miennictwie budzi watpliwosci nie tylko kwestia, czy prawo
ochrony srodowiska jest samodzielna galezig prawa, ale réwniez kwestia,
jaki obszar materii normatywnej prawo ochrony srodowiska obejmuje''.

Przyjmujac, ze prawo ochrony $rodowiska koncentruje si¢ na $rodo-
wisku i jego ochronie, bez watpienia z regulacji prawnych stanowig nor-
my protekcyjne. Z drugiej jednak strony wobec przesunigcia akcentu
w strone racjonalnego gospodarowania zasobami srodowiska wzrasta
znaczenie norm regulujacych nie tylko kwestie ochrony srodowiska, ale
réwniez kwestie racjonalnego gospodarowania jego zasobami. Konse-
kwencja zmiany podejscia jest rowniez kwestia samego nazewnictwa'2.

Przyjecie tego zalozenia powoduje, Ze w istocie bardzo trudno okre-
8li¢, ktore akty prawne skfadajg si¢ na prawo ochrony $rodowiska bez
zastrzezen, ze niektdre regulacje aktow prawnych wykraczaja poza
materi¢ prawa ochrony srodowiska. Po raz kolejny mozna przywotac

10 Z.Cieslak, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, wyd. 5, Warszawa
2011, s. 53.

11 Por. R. Paczuski, Ochrona..., s. 101; B. Rakoczy, CieZzar dowodu w polskim prawie
ochrony srodowiska, Warszawa 2010.

12 W systemie prawa polskiego uzywa sie nazwy ,,prawo ochrony srodowiska”, pod-
czas gdy powszechnie uzywa sie nazwy ,prawo $rodowiska” - il diritto dell’am-
biente, Umweltrecht, Environmental Law. By¢ moze nalezatoby zweryfikowa¢
owq tradycyjng nazwe i przyja¢ nazwe ,prawo $rodowiska”. Por. B. Rakoczy,
Environmental law or environmental protection law? A comparative legal analy-
sis, ,Comparative Law Review” 2013, no 15, s. 89-101.
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stuszne stanowisko J. Nowackiego i Z. Tobora, ktérzy zauwazaja, iz
»Prawodawcy, stanowigc przepisy prawa, kieruja si¢ m.in. wzgledami
przejrzystosci unormowania i mozliwoscia fatwego orientowania sie
w materiale prawnym, a zarazem daza do tego, aby przepisy byly gru-
powane wedlug przyjmowanych przez nich zalozen. Prawodawcy, poza
pewnymi tylko przypadkami, jak na przyklad duze kodyfikacje, nie
biora w ogodle (czy tez z reguly) pod uwage doktrynalnych kryteriow
podzialu prawa na galezie i nie ustanawiaja aktow prawnych o tej wy-
tacznej tresci, by ich postanowienia miescity si¢ w obrebie tylko jednej
z wyrdznionych w prawodawstwie galezi prawa. Kierujac sie ocenami
o charakterze spoteczno-politycznym, wybieraja - ich zdaniem - prak-
tycznie najwlasciwszy czy najskuteczniejszy sposéb unormowania, nie
baczac na to, jak ksztaltuja si¢ historycznie uwarunkowane doktrynal-
ne podzialy prawa na galezie i do jakiej galezi prawa dany generalny
akt normatywny moze zosta¢ zaliczony. Czgste to przypadki, ze jeden
akt prawny zawiera przepisy kwalifikowane do réznych, tradycyjnie
wyodrebnionych galezi prawa”"?.

Jako przyklad potwierdzajacy stusznos¢ zaprezentowanych powyzej
pogladéw mozna wskaza¢ chociazby ustawe z 18 lipca 2001 r. Prawo
wodne' czy tez ustawe z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach®.

Analize relacji walidacyjnych pomiedzy prawem ochrony srodowi-
ska a innymi obszarami prawa nalezy rozpocza¢ od podstawowego,
aczkolwiek niedocenianego podziatu prawa na prawo publiczne i prawo
prywatne. Ten podzial byt juz dostrzezony przez prawnikéw rzymskich,
ktdrzy za prawo publiczne uznawali to, co tyczy si¢ panstwa, zas za pra-
wo prywatne uznawali to, co dotyczy interesu jednostki'.

Pozornie wydaje sie, ze bezsporne powinno by¢ zakwalifikowanie
prawa ochrony srodowiska do kategorii prawa publicznego. O przyna-
leznosci do prawa publicznego decyduje przede wszystkim dominujaca
w prawie ochrony $rodowiska metoda regulacji, jaka jest metoda ad-
ministracyjna. W sprawach z zakresu ochrony srodowiska zasadniczo
orzekajg tez organy administracji publicznej. Kierunek ten wspieraja
réwniez rozwigzania konstytucyjne, o czym bedzie mowa nizej, we-
dlug ktérych ochrona srodowiska jest obowigzkiem wiadz publicznych
(art. 74 ust. 2 oraz art. 5 Konstytucji RP).

13 J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep..., s. 100.

14 Dz.U. 2015, poz. 469 ze zm.

15 Dz.U. 2014, poz. 1153 ze zm.

16 Na kryterium interesu, wprowadzone przez Cycerona i w $lad za nim przez Ulpia-
na wskazuje T. Giaro, [w:] W. Dajczak, T. Giaro, F. Longchamps de Bérier, Prawo
rzymskie. U podstaw prawa prywatnego, wyd. 2, Warszawa 2014, s. 41.
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Jednak zaliczenie prawa ochrony srodowiska wytacznie do katego-
rii prawa publicznego nie jest wlasciwe. W pismiennictwie zauwazono
bowiem, Ze normy ochrony srodowiska chronig nie tylko interes pu-
bliczny, ale rowniez interes prywatny'’. W prawie ochrony $rodowi-
ska mozna dostrzec nie tylko klasyczne konflikty pomiedzy interesem
publicznym a prywatnym (na przyklad ograniczenie prawa wlasnosci
ze wzgledu na ochrong srodowiska, polegajace na obowiazku uzyska-
nia zezwolenia, na usuniecie drzewa bedacego czgscig skladowq nieru-
chomosci gruntowej, ale réwniez konflikty pomiedzy réznego rodzaju
interesami publicznymi (na przyklad gospodarka lesna), czy wreszcie
konflikty pomiedzy interesami prywatnymi (na przyklad powszechne
korzystanie z wdd, ktore wymaga zachowania przez wlasciciela gruntu
przylegtego do wod obszaru 1,5-metrowej wolnej przestrzeni czy utwo-
rzenie obszaru ograniczonego uzytkowania). Wystepowanie w prawie
ochrony srodowiska powoduje réwniez zwigkszenie wykorzystywania
dla ochrony s$rodowiska instrumentéw prawa prywatnego (gtownie
roszczen odszkodowawczych i restytucyjnych). Wprawdzie dominuja
instrumenty prawa publicznego, jednak prawo ochrony srodowiska nie
moze by¢ zaliczane do prawa publicznego bez zastrzezen, iz wzrasta rola
instrumentow prawa prywatnego.

Koncepcja wspoélczesnego prawa ochrony srodowiska sprowadza sie
do regulacji, ktore, zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju, okresla-
ja w dopuszczalny sposéb oddzialywania na srodowisko i pozyskiwania
jego zasobow. Te dwa elementy powoduja, ze prawo ochrony srodowi-
ska pozostaje wigc w $cistym zwigzku z prawem gospodarki publiczne;.

W pismiennictwie wrecz uzywa si¢ pojecia ,gospodarcze prawo
ochrony srodowiska”, wskazujac na jego zasadnicza czes¢ norm, ktd-
rych adresatem sa przedsigbiorcy'®. Znakomita cze$¢ owych norm
zwigzanych z ochrong srodowiska stanowig obowigzki przedsiebiorcow,
z dzialalnoscig ktérych wiaze sie najwigksze oddziatywanie na srodowi-
sko. Cechg publicznego prawa publicznego jest regulowanie publiczno-
prawnych aspektéw dziatalnosci gospodarczej, ktora zgodnie z art. 20

17 Zob. J. Ciechanowicz-McLean, Interes publiczny w prawie ochrony sSrodowiska,
[w:] J. Dobkowski (red.), Problemy wspétczesnego ustrojoznawstwa. Ksiega jubi-
leuszowa profesora Bronistawa Jastrzebskiego, Olsztyn 2007, s. 452-459; J. Stel-
masiak, Interes indywidualny a interes publiczny w ochronie Srodowiska w obsza-
rze specjalnym o charakterze ekologicznym, Rzeszéw 2013, s. 16 i n.

18 J. Ciechanowicz-McLean, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2003; B. Ra-
koczy, Pojecie gospodarczego prawa ochrony Srodowiska, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2009, t. XXI, s. 445-455; A. Powatowski (red.), Prawo gospodarcze pu-
bliczne, wyd. 2, Warszawa 2012.
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Konstytucji RP obejmuje ochrong wlasnosci prywatnej i samej wolnosci
dzialalnosci gospodarczej, a wigc wartosci naturalnie zakorzenionych
w prawie prywatnym. Naturalng konsekwencja aktywnosci gospodar-
czej lub wykonywania prawa wlasnosci jest oddzialywanie na srodowi-
sko i tymi wlasnie kwestiami zajmuje si¢ prawo ochrony srodowiska,
niezaleznie od publicznego prawa gospodarczego.

W podobny sposob jak w przypadku gospodarczego prawa ochrony
$rodowiska pi$miennictwo wyodrebnia réwniez karne prawo ochrony
$rodowiska, na ktdre skladajg sie normy karnoprawne, ale penalizuja-
ce naruszenia obowigzkéw zwigzanych z $rodowiskiem i jego ochro-
ng"’. W przypadku karnego prawa Srodowiska sformulowano réwniez
poglad o istnieniu jego wyspecjalizowanej czesci, jaka jest karne prawo
lesne®. Jednak u podstaw tych pogladéw legto jedno zasadnicze zatoze-
nie, a mianowicie znaczenie instrumentéw prawa karnego dla ochrony
$rodowiska. Sankcyjny charakter norm prawa karnego ma by¢ uzupet-
nieniem odpowiedzialnosci administracyjnej i cywilnej, ktérych podsta-
wowym celem jest albo restytucja, albo zaniechanie dalszych naruszen.
Instrumenty karnoprawne wzmacniaja te obszary obowiazkéw srodowi-
skowych, ktore sg najistotniejsze dla konstrukeji catego systemu prawnej
ochrony $rodowiska. Materia karnego prawa $rodowiska jest jednak roz-
proszona, cze$¢ czyndéw zabronionych uregulowana jest w kodeksie kar-
nym, co tylko przestepstwom przeciwko srodowisku nadaje rangg istot-
nego obszaru penalizacji. Jednak na materi¢ karnego prawa srodowiska
sklada si¢ rowniez niemata liczba norm prawnych pozakodeksowych.

Podazajac za kierunkiem wyodrebniania poszczegdlnych fragmentéw
prawa ochrony srodowiska pod katem ich samodzielnosci, zwrdcic tez
nalezy uwage na prawo formalne, reprezentowane w systemie prawnym
przez regulacje dotyczace postepowania administracyjnego, cywilnego,
karnego i sagdowo-administracyjnego. Wzrastajacy stopien ztozonosci
stosunkow spotecznych pociaga za sobg koniecznos¢ tworzenia coraz to
nowych procedur, uwzgledniajacych specyfike tych stosunkéw spolecz-
nych. Nie inaczej jest w przypadku prawa ochrony srodowiska, a prze-
pisy prawa formalnego w coraz czgstszych przypadkach odbiegaja od
klasycznych rozwigzan procesowych. Jako akademicki wrecz przykltad
mozna wskaza¢ na postepowania z udzialem spoleczenstwa, czy cho-
ciazby oceng oddzialywania na srodowisko. Odrebnosci proceduralne sg
na tyle istotne, ze sformulowano poglad o istnieniu procesowego prawa
ochrony srodowiska. Przedmiot regulacji - ochrona srodowiska — na tyle

19 Zob. W. Radecki, Ochrona srodowiska w polskim, czeskim i stowackim prawie kar-
nym, Warszawa 2013.
20 W. Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2012, s. 31.
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determinuje prawo formalne, zZe wykazuje ono coraz dalej idace odreb-
nosci. Zjawisko to nie tylko dotyczy postepowania administracyjnego,
ale rowniez postgpowania cywilnego (na przyklad procesowo-prawny
status organizacji ekologicznej). Trzeba chyba przyjac, ze bedzie sie chy-
ba poglebiata tendencja wyodrebniania procesowego prawa srodowiska
i coraz czeéciej ustawodawca w aktach prawnych z zakresu prawa ochro-
ny srodowiska bedzie regulowal materie procesowa. Interesujace jest to,
ze do tej pory piSmiennictwo nie pokusilo si¢ jeszcze o sformutowanie
pogladu o istnieniu cywilnego prawa ochrony srodowiska.

Oczywiscie, kwestia ta jest otwarta, niemniej jednak zrozumie¢
mozna, dlaczego do tej pory takie stanowisko nie zostalo wypracowa-
ne. W przypadku prawa ochrony srodowiska trudno bowiem moéwic¢
o pewnych odrebnosciach w stosunku do rozwigzan ogélnych przyje-
tych przede wszystkim w kodeksie cywilnym. Wiadomo, ze odrebnosci
takie istniejg, czego dowodem sa chociazby regulacje dotyczace odpo-
wiedzialnos$ci cywilnej uregulowane z ustawie z 27 kwietnia 2001 r. Pra-
wo ochrony srodowiska®* (art. 322-328) czy przepisy o szkodach lowiec-
kich, tzw. szkodach goérniczych, czy wreszcie szkody w lasach. Jednak
odrebnosci te nie sg az tak daleko idace, aby na ich podstawie wskazy-
wac na jakie$ samodzielne cechy cywilnego prawa ochrony srodowiska.
Ustawodawca zasadniczo wykorzystuje typowe konstrukcje prawa cy-
wilnego, jak rowniez odsyla do stosowania przepiséw kodeksu cywil-
nego (na przyklad art. 12 ustawy o lasach). W ten sposéb demonstruje
$cisty zwiazek przyjetych rozwigzan z prawem cywilnym oraz niechec¢
do wykraczajacych poza minimalny i konieczny zakres regulacji wyod-
rebniania cywilistycznych zagadnien.

Badajac styk prawa ochrony srodowiska z innymi obszarami pra-
wa, nalezy wskaza¢ na zwigzek prawa ochrony $rodowiska z prawem
konstytucyjnym. Pewng specyficzng cecha prawa konstytucyjnego
jest jego wszechobecnos¢, ktéra wynika z nadrzednej roli konstytucji
w systemie prawnym, i koniecznos¢ zachowania zgodnosci z nig przez
wszystkie inne akty prawne. Stad tez konstytucja jako podstawowy akt
prawny oddzialuje na caly system prawny. W tym tez kontekscie moz-
na moéwic o konstytucyjnych podstawach prawa pracy, prawa cywilne-
go, prawa karnego, podatkowego, prawa administracyjnego itp. Jednak
w przypadku ochrony srodowiska konstytucja pelni szczegdlng role,
cho¢ mozna by bylo powiedzie¢ odwrotnie, ze dla prawodawcy kon-
stytucyjna ochrona $rodowiska jest istotng wartoscig. Swiadczy o tym
chociazby wymienienie ochrony $rodowiska w art. 5 Konstytucji RP,

21 Dz.U. 2013, poz. 1232 ze zm.
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ktéry wymienia podstawowe zadania panstwa oraz podstawy aksjologii
systemu prawnego.

Za duzym znaczeniem ochrony srodowiska dla prawa konstytu-
cyjnego przemawia réwniez wymienienie w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP ochrony srodowiska jako jednej z sze$ciu przestanek materialnych,
ktérych zaistnienie dopuszcza ograniczanie praw i wolnosci jednost-
ki. Wreszcie tez obowiazek dbalosci o stan $rodowiska stanowi jednen
z pieciu konstytucyjnie uregulowanych obowiazkdéw, a jednoczesnie je-
den z trzech konstytucyjnych obowiazkéw, ktorych adresatem jest kaz-
dy. Informacja o $rodowisku i jego ochronie jest tez traktowana odreb-
nie w stosunku do informacji publicznej art. 61 Konstytucji RP i art. 74
Konstytucji RP.

Ze wzgledu na metode regulacji prawo ochrony srodowiska jest po-
wigzane z prawem administracyjnym.

Cho¢, jak juz wyzej wskazywano, prawo ochrony srodowiska postu-
guje sie przede wszystkim metodami regulacji, charakterystycznymi dla
prawa administracyjnego, to jednak ze wzgledu na zakres przedmioto-
wy i podmiotowy wyodrebnilo si¢ z prawa administracyjnego. Wskaza¢
tez nalezy na znaczenie w prawie ochrony srodowiska instrumentéw
prawa cywilnego, ktére wzmacnia jedynie separatystyczna tendencja
prawa ochrony srodowiska, dotyczaca zardwno materialnego prawa ad-
ministracyjnego, jak i procesowego prawa administracyjnego, a nawet
ustrojowego prawa administracyjnego. Jezeli chodzi o ten ostatni aspekt,
zauwazy¢ nalezy tworzenie samodzielnych struktur administracji pu-
blicznej zajmujacych si¢ wylacznie zagadnieniami zwigzanymi z ochro-
na $rodowiska. Taka wyspecjalizowang administracje¢ tworzy chociaz-
by Regionalny Dyrektor Ochrony Srodowiska, Generalny Dyrektor
Ochrony Srodowiska czy Wojewddzki Inspektor Ochrony Srodowiska.
Wyspecjalizowany charakter ma tez administracja wodna — Prezes Kra-
jowego Zarzadu Gospodarki Wodnej, Dyrektor Regionalnego Zarzadu
Gospodarki Wodnej czy organy nadzoru gorniczego — Prezes Wyzszego
Urzedu Gorniczego, dyrektorzy okregowych urzedow gorniczych czy
wreszcie Dyrektor Specjalistycznego Urzedu Goérniczego.

Prawo ochrony $rodowiska powigzane jest tez z prawem podatko-
wym. Zwigzek ten ma charakter normatywny. Prawodawca w art. 272
p.o.$. wskazuje, iz ,Srodki finansowo-prawne ochrony $rodowiska sta-
nowig w szczegdlnosci:

1) oplata za korzystanie ze srodowiska,

2) administracyjna kara pieniezna,

3) zréznicowane stawki podatkéw i innych danin publicznych stu-
zace celom ochrony srodowiska”



Prawo ochrony srodowiska w styku z innymi obszarami systemu prawa

Wprawdzie rozwigzanie przyjete w pkt 3 nalezy traktowac jako po-
stulat, kierowany do prawodawcy podatkowego, niemniej jednak sam
zwigzek ochrony srodowiska, w jej wymiarze finansowym z prawem po-
datkowym, jest tu widoczny.

W prawie podatkowym pojawilo si¢ wrecz pojecie — ,,podatki eko-
logiczne” - przez ktére J. Gluchowski rozumie podatki majace na celu
ochrone srodowiska. Dalej argumentuje, iz ,,Sprzyja temu pelniona
przez nie funkcja stymulacyjna, ktéra ma charakter uniwersalny. Sty-
mulacja moze polega¢ na wprowadzeniu konkretnego podatku, na zréz-
nicowaniu stawek podatkowych, stosowaniu zwyzek, ulg i zwolnien.
Mozna wyr6znié¢ stymulacje gospodarczg i pozagospodarcza”™.

Rozbudowany system finansowania dzialan proekologicznych wig-
ze tez prawo ochrony $rodowiska z prawem finanséw publicznych czy
tez z prawem finansowym in genere. Zwiazek ten przejawia si¢ przede
wszystkim w réznego rodzaju oplatach, ktore niektérzy Autorzy zali-
czaja do podatkow?. Oplaty te maja zréznicowany charakter, a szcze-
golowa ich analiza wykraczataby poza ramy opracowania. Zwrdci¢ jed-
nak nalezy uwage na ich publicznoprawny charakter. Kwestie optat sg
szczegolnie rozbudowane w tej czesci prawa ochrony srodowiska, ktéra
zajmuje si¢ stricte odpadami i gospodarowaniem nimi*.

W prawie ochrony srodowiska duze znaczenie, coraz zreszta wigksze,
odgrywa finansowanie ochrony srodowiska. Funkcje te pelnig przede
wszystkim Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wod-
nej i odpowiednio wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska i gospo-
darki wodnej. Podmioty te s3 odpowiednio panistwowa i samorzadowymi
osobami prawnymi. Dzialaja jednak w ramach prawa finanséw publicz-
nych. Prawo ochrony srodowiska z powodzeniem wykorzystuje konstruk-
cje dotacji w finansowaniu dzialalnosci z zakresu ochrony srodowiska.

Prawo ochrony srodowiska jest tez $cisle powigzane z prawem gospo-
darki komunalnej. Trzeba jednak podnie$¢, ze samo wyodrebnienie pra-
wa gospodarki komunalnej jest kontrowersyjne, cho¢ w pi$miennictwie
mozna odnotowa¢ poglady opowiadajace si¢ za jego samodzielnoscia®.

22 J. Gtuchowski, Podatki ekologiczne, Warszawa 2002, s. 21.

23 Blizej kwestie te analizuje W. Radecki, Optaty i kary pieniezne w ochronie Srodo-
wiska. Komentarz do przepiséw ustaw: prawo ochrony Srodowiska, o odpadach,
0 miedzynarodowym obrocie odpadami, o ochronie przyrody, Warszawa 2009.

24 Por. w najnowszym pismiennictwie Z. Bukowski, Prawo gospodarki odpadami,
Poznan 2014, w ktérym to opracowaniu Autor w kilku miejscach bada kwestie
optat odpadowych.

25 Tak m.in. W. Radecki, Utrzymanie czystosci i porzgdku w gminach. Komentarz,
wyd. 4, Warszawa 2012, s. 56; B. Rakoczy, Prawo gospodarki komunalnej, Warsza-
wa 2010.
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Pomigdzy prawem ochrony $rodowiska a prawem gospodarki ko-
munalnej zachodza bliskie relacje walidacyjne, a niektére akty praw-
ne moga by¢ zaliczane i do prawa gospodarki komunalnej i do prawa
ochrony srodowiska. Ten $cisty zwigzek dotyczy kwestii gospodarki
i gospodarowania odpadami, a przede wszystkim odpadami komu-
nalnymi, zaopatrzenia w wode¢ i odprowadzania $ciekéw, utrzymania
i zagospodarowania obszaréw zieleni, zagadnien zwigzanych z ochrona
zwierzat i ochrong przed zwierzetami. Materia ta jest tak ptynna pomie-
dzy prawem ochrony srodowiska a prawem gospodarki komunalnej, ze
zachodzgce, dynamiczne zmiany w zasadzie nie wplywaja w znaczacym
stopniu na skuteczno$¢ norm prawnych.

Dostrzec mozna zmiany polegajace z jednej strony na przenoszeniu
okreslonej materii z prawa gospodarki komunalnej do prawa ochrony
$rodowiska i odwrotnie. Jezeli chodzi o przenoszenie materii z prawa
gospodarki komunalnej do prawa ochrony srodowiska, to jako przyklad
mozna wskaza¢ problematyke ochrony zwierzat. De lege lata materig
te reguluje przede wszystkim ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o ochronie
zwierzat®, cho¢ byla ona w pewnym stopniu regulowana w przepisach
ustawy z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach”. Z kolei w druga strone emigruja normy dotyczace gospodarki
i gospodarowania odpadami, a przede wszystkim odpadami komunal-
nymi, a ustawe o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach mozna
$mialo zatytutowac ustawa o gospodarce i gospodarowaniu odpadami
komunalnymi w gminie.

Odrebnym zagadnieniem bedacym w kregu zainteresowania prawa
ochrony $rodowiska i prawa gospodarki komunalnej jest zaopatrzenie
w wodeg, a przede wszystkim odprowadzanie $ciekow. Zagadnienie odpro-
wadzania $ciekow jest tez regulowane w ustawie z 18 lipca 2001 r. Prawo
wodne®®. Problematyka ta jest regulowana w ustawie o utrzymaniu czysto-
$ci i porzadku w gminach, w ramach obowiazku wlasciciela przytaczenia
sie do sieci kanalizacyjnej. W ten sposob prawodawca chce osiaggnacé efekt
w postaci kontrolowanej i prawidtowo prowadzonej gospodarki sciekami
i to przez wyspecjalizowany podmiot, jakim jest przedsigbiorstwo wodo-
ciggowo-kanalizacyjne. Zmierza tez do wyeliminowania wprowadzania
$ciekow do wod i powierzchni ziemi.

Jednak co istotne, problematyka odprowadzania $ciekéw jest tez re-
gulowana w odrebnym akcie prawnym, jakim jest ustawa z 7 czerwca
2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadza-

26 Dz.U. 2013, poz. 856 ze zm.
27 Dz.U. 2013, poz. 1399 ze zm.
28 Dz.U. 2015, poz. 469 ze zm.
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niu $ciekdw?. Ustawodawca kreuje obowigzek nie tylko odprowadzania
$ciekéw, ale takze odprowadzania przez odbiorce ustug Sciekow okre-
slonej jakosci®. Zatem juz na tym etapie prawodawca dazy do zachowy-
wania norm srodowiskowych.

Do prawa gospodarki komunalnej nalezy tez materia utrzymania te-
renéw zieleni i zadrzewien. Jest to jednak przedmiot regulacji ustawy
z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody®. Utrzymanie terenéw zieleni
i zadrzewien, jak wynika to z art. 78 ustawy o ochronie przyrody, jest
obowigzkiem rady gminy.

Z. Cieslak wskazywal takze na zwigzki prawa ochrony srodowiska
z prawem pracy. Zwiazki te dotycza przede wszystkim norm bezpie-
czenstwa i higieny pracy, cho¢ zmiany zachodzace w prawie pracy za-
inspirowane s3 rowniez potrzebami zwigzanymi z ochrong $rodowiska.
Dotyczy to uelastycznienia czasu pracy i warunkow jej wykonywania
w przypadku podejmowania akcji w celu ochrony srodowiska.

Podsumowujac, wskazac nalezy, ze teza postawiona przez Z. Cieslaka
o szerokich zwigzkach prawa ochrony srodowiska z innymi obszarami
materii normatywnej jest stuszna. Prawo ochrony $rodowiska uznawa-
ne juz powszechnie za samodzielng galaz prawa lub kompleksowa ga-
taz prawa wypracowuje relacje z innymi obszarami prawa. Zwiazki te
ksztaltuja sie¢ w sposob rozmaity i z réznym nasileniem.

W sposéb naturalny prawo ochrony $rodowiska powigzane jest
z prawem administracyjnym, cho¢ ze wzgledu na przedmiot i podmioty
regulacji juz si¢ z niego wyodrebnilo. Jednak dominujg administracyj-
ne instrumenty ochrony prawnej. Z powodzeniem stosowane sa jednak
i instrumenty prawa karnego i prawa cywilnego. Widac¢ tez scisly zwia-
zek z prawem procesowym. Prawo ochrony $rodowiska wigze si¢ tez
z prawem konstytucyjnym, a to poprzez nadanie ochronie srodowiska
charakteru istotnej wartosci prawem chronione;.

Znaczenie podatkow i finanséw publicznych in genere tez ma dla
funkcjonowania prawa ochrony $rodowiska istotne znaczenie. Wresz-
cie prawo gospodarki komunalnej, ktére z prawem ochrony srodowi-
ska styka sie w zakresie problematyki odpadéw komunalnych, ochrony
zwierzat i wreszcie ochrony terenéw zielonych. Niewielkie zwigzki wy-
kazuje tez prawo ochrony $rodowiska z prawem pracy.

29 Dz.U. 2015, poz. 139 ze zm.

30 Por. B. Rakoczy, Ochrona Srodowiska w ustawie o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu Sciekow, [w:] H. Lisicka (red.), Prawo ochrony Srodo-
wiska i prawo karne. Ksiega jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy naukowej Prof.
Wojciecha Radeckiego, Wroctaw 2008, s. 193-202.

31 Dz.U.2013, poz. 627 ze zm.
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Regulacje penalne w systemie
prawa ochrony srodowiska

Wojciech Radecki
Prof. zw. dr hab.
Instytut Nauk Prawnych PAN

Wprowadzenie historyczne

Spogladajac na rozwoj prawa ochrony srodowiska, a zwlaszcza na prawo
ochrony przyrody, z ktérego w warunkach polskich wywodzi si¢ prawo
ochrony $rodowiska, zauwazamy, ze jego regulacjom zawsze towarzy-
szyly przepisy penalne, przy czym poczatkowo byly to niemal wytacz-
nie typizacje wykroczen. Przyktadami stuza akty przedwojenne: ustawa
o ochronie przyrody', ustawa wodna?, ustawa rybacka’, rozporzadze-
nie fowieckie* czy ustawa o szkodnictwie leSnym i polnym®. Jedynym
przepisem prawa karnego sensu stricto w tej dziedzinie byl art. 270 k.k.
z 1932 r. typizujacy przestepstwo ktusownictwa towieckiego i rybackie-
go. Niewiele zmienilo si¢ we wczesnych latach powojennych; rozwigza-
nia penalne drugiej polskiej ustawy o ochronie przyrody® takze ograni-
czaly si¢ do typizacji wykroczen.

Sytuacja zaczeta si¢ zmienia¢ we wczesnych latach 60. XX w. wraz
z wejsciem w zycie ustawy o ochronie wod przed zanieczyszczeniem’,
ktorej regulacje penalne przejeto uchwalone po poéltora roku prawo

Ustawa z 10 marca 1934 r. o ochronie przyrody, Dz.U., nr 31, poz. 274.

Ustawa wodna z 19 wrze$nia 1922 r., Dz.U. 1928, nr 62, poz. 574.

Ustawa z 7 marca 1932 r. o rybotéwstwie, Dz.U., nr 35, poz. 357.

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 3 grudnia 1927 r. o prawie to-

wieckim, Dz.U., nr 110, poz. 934.

5 Ustawa z 14 kwietnia 1937 r. o szkodnictwie lesnym i polnym, Dz.U., nr 30,
poz. 224.

6 Ustawa z 7 kwietnia 1949 r. o ochronie przyrody, Dz.U., nr 25, poz. 180.

7 Ustawa z 31 stycznia 1961 r. o ochronie wod przed zanieczyszczeniem, Dz.U.,

nr5, poz. 33.
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wodne®. Od tego czasu zaczeliSémy mie¢ do czynienia ze swoistg ,tria-
da penalng™ nadal pozycje dominujaca miala odpowiedzialnos¢ za wy-
kroczenia, ale obok niej pojawita si¢ odpowiedzialnos¢ za przestepstwo
szkodliwego zanieczyszczenia wod oraz trzecia forma odpowiedzialno-
$ci o charakterze penalnym w postaci kar pienieznych wymierzanych
juz nie osobom fizycznym, ale osobom prawnym i innym jednostkom
organizacyjnym. Czyny, za ktére wymierza si¢ kary pieniezne, zostaty
z czasem nazwane ,,deliktami administracyjnymi” i ta nazwa jest juz po-
wszechnie przyjmowana. Dlatego mianem ,triady penalnej” okreslam
uklad przepiséw karnych obejmujacy przestepstwa, wykroczenia i de-
likty administracyjne. Owa ,triada” znalazta wyraz nie tylko w kolejnym
prawie wodnym’, ale przede wszystkim w pierwszej ustawie o ochronie
srodowiska'’, ktora przez 20 lat wytyczala droge prawnej ochronie $ro-
dowiska. W dziale VIII tej ustawy zatytulowanym pierwotnie Przepisy
karne znajdowaly sig:

» wykroczenia w siedmiopunktowym wyliczeniu zamieszczonym
w art. 106,

o trzy przestepstwa w art. 107-109,

o sze$¢ rodzajow naruszen prawa, za ktére organy administracji wy-
mierzaly jednostkom organizacyjnym kary pieniezne na podsta-
wie art. 110 i przepiséw wykonawczych.

Dla dopelnienia obrazu wspomnijmy jeszcze o przestepstwie po-
wszechnie niebezpiecznego zanieczyszczenia wody, powietrza i ziemi
z art. 140 § 1 pkt 2 kk. z 1969 r., przestepstwie wyrebu drzewa w le-
sie z art. 213 tegoz kodeksu oraz o przestgpstwie zanieczyszczenia wod
morskich z art. X § 2 przepiséw wprowadzajacych k.k. z 1969 r.

Rozpoczecie procesu transformacji ustrojowej przefomu lat 80. i 90.
XX w. przyniosto istotng zmiane w trzeciej polskiej ustawie o ochronie
przyrody'!, w ktorej obok wykroczen zajmujacych nadal pozycje domi-
nujacy (niezwykle szeroko ujety art. 58 oraz art. 59) pojawily sie prze-
stepstwa (art. 54-57).

Punktem zwrotnym w rozwoju regulacji penalnych w ochronie $ro-
dowiska stato sie uchwalenie 6 czerwca 1997 r. obowiazujacego kodek-
su karnego, ktory w rozdziale XXII Przestepstwa przeciwko srodowisku
stypizowal najwazniejsze przestepstwa w tej dziedzinie, przy czym pod-
stawowymi zrédtami, z ktérych si¢ one wywodza, byty przepisy art. 107

8 Ustawa z 30 maja 1962 r. Prawo wodne, Dz.U., nr 34, poz. 158.

Ustawa z 24 pazdziernika 1974 r. Prawo wodne, Dz.U., nr 38, poz. 230.

10 Ustawa z 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu srodowiska, Dz.U. 1994,
nr 49, poz. 196.

11 Ustawaz 16 pazdziernika 1991r. 0 ochronie przyrody, Dz.U. 2001, nr 99, poz. 1079.
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i 108 ustawy o ochronie i ksztaltowaniu $rodowiska oraz art. 54-56
ustawy o ochronie przyrody.

Po uchwaleniu kodeksu karnego ustawodawca przestal postugi-
wacé sie ,triadg” regulacji penalnych, czego moze najwyrazniejszym
przykladem jest podstawowa ustawa — Prawo ochrony srodowiska'?,
ktora w tytule VI Odpowiedzialnos¢ w ochronie srodowiska zawiera
dziat II Odpowiedzialnos¢ karna, ale w nim tylko typizacje wykro-
czen. Ma racje ustawodawca, okreslajac te odpowiedzialno$¢ mianem
karnej, doktryna prawa karnego doszla bowiem do raczej zgodnego
stanowiska, ze odpowiedzialno$¢ za wykroczenia jest takze odpo-
wiedzialnoscig karna, aczkolwiek o zredukowanych konsekwencjach
prawnych®. W tytule V Srodki finansowo-prawne tej ustawy mamy
dzial IIT Administracyjne kary pienigzne, co zawsze uwazalem i nadal
uwazam za istotny blad teoretyczny i koncepcyjny, bo kara pienigzna
nie jest zadnym $rodkiem finansowo-prawnym (takim $rodkiem jest
oplata, ale nie kara), lecz srodkiem odpowiedzialno$ci o charakterze
penalnym'. Dzial III tytutu V i dzial II tytutu VI sktadajq si¢ na druga
i trzecig czg$¢ ,triady penalnej’, ale pierwszej i najwazniejszej nie ma,
bo nie ma w prawie ochrony $rodowiska przepiséw o przestepstwach
przeciwko srodowisku; i dobrze, bo one sg w k.k. Owszem, takze po
kodeksie karnym pojawiaja si¢ typizacje przestgpstw w innych usta-
wach, ale jest to z reguly przejecie poprzednich rozwigzan. Takim wy-
mownym przyktadem jest obowigzujgca ustawa Prawo wodne®, ktora
zawiera typizacje przestepstw, ale innych niz zanieczyszczenie wéd (co
bylo najwazniejsze w ustawach z lat 1962 i 1974), bo przestgpne za-
nieczyszczenie wod jest $cigane na podstawie przepisow k.k. Takich
przykladow jest wigcej.

Kolejnym znaczgcym punktem w rozwoju regulacji penalnych jest
przelom pierwszej i drugiej dekady XXI w. Wprawdzie rozrost deliktow
administracyjnych obserwowany jest i wczesniej, ale istotna role przy-
wiazuje do nowelizacji ustaw zwigzanych z odpadami przeprowadzona
w 2010 r.'* Doszlo wtedy do przekwalifikowania niektérych wykroczen
na delikty administracyjne. Jest to poczatek procesu, ktéry oznacza

12 Ustawa z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska, Dz.U. 2013, poz. 1232 ze zm.

13 A. Marek, [w:] A. Marek (red.), System prawa karnego, t. 1, Zagadnienia ogdlne,
Warszawa 2010, s.46.

14 W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ prawna w ochronie Srodowiska, Warszawa
2002, s. 79.

15 Ustawa z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne, Dz.U. 2015, poz. 469.

16 Ustawa z 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz niektérych in-
nych ustawy, Dz.U., nr 28, poz. 145.
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pojawianie si¢ deliktéw administracyjnych nie obok wykroczen, lecz
zamiast nich. Ten proces jest kontynuowany przede wszystkim w od-
niesieniu do przepiséw odnoszacych si¢ zaréwno do odpadéw zaréwno
komunalnych', jak i innych'®, w ktérych wprawdzie pozostaja przepi-
sy o wykroczeniach, ale role dominujaca odgrywaja typizacje deliktow
administracyjnych. Te zmiane mozna zaobserwowac takze na przykta-
dzie przepiséw o dos$wiadczeniach na zwierzetach: pierwsza ustawa
tego dotyczaca' w Rozdziale 8 Przepisy karne typizowala przestepstwa
(art. 38-41) i wykroczenia (art. 42-46), przepiséw o deliktach admini-
stracyjnych nie bylo, podczas gdy druga® w Rozdziale 9 Przepisy karne
typizuje tylko przestepstwa (art. 66 i 67), przepisow o wykroczeniach
nie ma, a kolejny Rozdzial 10 Kary administracyjne zawiera w art. 69
wykaz kilkunastu czyndéw zabronionych pod grozba administracyjnej
kary pienieznej, czyli deliktow administracyjnych.

Aktualny stan regulacji penalnych
w ochronie srodowiska

Przestepstwa

Trzonem przepiséw o odpowiedzialnosci karnej w ochronie §rodowi-
ska jest odpowiedzialno$¢ za przestepstwa, przy czym najwazniejsze
przestepstwa przeciwko srodowisku zostaly stypizowane w Rozdziale
XXII k.k. Przestepstwa przeciwko srodowisku sktadajacym si¢ z zaledwie
o$miu artykuléw, ktore dadza sie podzieli¢ na dwie wyraznie rdznigce
sie od siebie grupy:
1) przestepstwa zwiazane z ochrong przyrody, w tym z tradycyj-
na konserwatorsky ochrong przyrody (art. 181 oraz art. 187
i 188 k.k.);
2) przestgpstwa zwigzane z zanieczyszczeniami, w tym z odpadami
i promieniowaniem (art. 182-186 k.k.).

17 Ustawa z 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, Dz.U.
2013, poz. 1399 ze zm.

18 Ustawa z 14 grudnia 2012 r. 0 odpadach, Dz.U. 2013, poz. 21 ze zm.

19 Ustawa z 21 stycznia 2005 r. o doswiadczeniach na zwierzetach, Dz.U., nr 33,
poz. 289.

20 Ustawa z 15 stycznia 2015 r. o ochronie zwierzat wykorzystywanych do celéw
naukowych lub edukacyjnych, Dz.U., poz. 266.
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Poza ramami Rozdzialu XXII pozostaly liczne przestepstwa teore-
tycznie zaliczane do przestgpstw przeciwko $rodowisku, ktére z kolei
dadzg sie podzieli¢ na:

I. Przestepstwa kodeksowe, wsrdd nich:

1. Przestepstwa przeciwko bezpieczenstwu powszechnemu,
wsréd ktorych mozna odnalez¢ znamiona czyndw bezposred-
nio godzacych w $rodowisko, jak na przyklad przestepstwo
gwaltownego wyzwolenia energii jadrowej lub promienio-
wania jonizujacego (art. 163 § 1 pkt 4 k.k.), szerzenia zarazy
rodlinnej lub zwierzecej (art. 165 § 1 pkt 2 k.k.) czy przestep-
stwo bezprawnego wyrabiania, przetwarzania, gromadzenia,
postugiwania si¢, handlowania niebezpiecznymi substancjami
i urzadzeniami (art. 171 k.k.).

2. Przestepstwo wyrebu drzewa w lesie w celu przywlaszczenia
(art. 290 k.k.).

3. Przestepstwo utrudniania lub udaremniania wykonywa-
nia czynnosci kontrolnych w zakresie ochrony $rodowiska
(art. 225§ 1 k.k.).

I1. Przestepstwa pozakodeksowe, stypizowane w 17 ustawach, ktore
mozna podzieli¢ na 4 grupy:

1. Przestepstwa dopelniajace Rozdzial XXII k.k.:

a) przestepstwo zanieczyszczenia wod morskich - art. 35a
ustawy z 16 marca 1995 r. o zapobieganiu zanieczyszczaniu
morza przez statki (Dz.U. 2015, poz. 434),

b) przestepstwa zwigzane z migdzynarodowa i krajowa
ochrong gatunkéw roslinnych i zwierzecych — art. 127a,
128 i 128a ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyro-
dy (Dz.U. 2013, poz. 627 ze zm.),

c) przestepstwa powodowania roznego rodzaju zagrozen,
w tym zagrozen $rodowiska, w zwigzku z postepowaniem
z organizmami genetycznie zmodyfikowanymi - art. 58—
64 ustawy z 22 czerwca 2001 r. o mikroorganizmach i or-
ganizmach genetycznie zmodyfikowanych (Dz.U. 2007,
nr 36, poz. 233 ze zm.).

2. Przestepstwa przeciwko zasobom przyrodniczym:

a) przestepstwa kltusownictwa towieckiego i inne przestep-
stwa fowieckie - art. 52 i 53 ustawy z 10 pazdziernika
1995 r. Prawo towieckie (Dz.U. 2013, poz. 1226 ze zm.),

b) przestepstwa klusownictwa rybackiego i inne przestepstwa
rybackie — art. 27c ustawy z 18 kwietnia 1985 r. o rybac-
twie $rodladowym (Dz.U. 2015, poz. 652),
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¢) przestepstwa nieuzasadnionego lub niehumanitarnego za-
bijania zwierzat oraz zne¢cania si¢ nad nimi - art. 35 usta-
wy z 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz.U. 2013,
poz. 856 ze zm.),

d) przestepstwa sprzecznego z przepisami prowadzenia do-
swiadczen na zwierzetach — art. 66 ustawy z 15 stycznia
2015 r. o ochronie zwierzat wykorzystywanych do celow
naukowych lub edukacyjnych (Dz.U., poz. 266),

e) przestepstwa spowodowania powaznej szkody w $ro-
dowisku lub bezposredniego niebezpieczenstwa takiej
szkody w wyniku bezprawnego wykonywania dzia-
talnosdci geologicznej lub gérniczej — art. 176 ustawy
z 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gérnicze (Dz.U.
2015, poz. 196),

f) przestepstwa zwiazane z obrotem leSnym materiatem roz-
mnozeniowym - art. 53 i 54 ustawy z 7 czerwca 2001 r.
o lesnym materiale rozmnozeniowym (Dz.U., nr 73,
poz. 761 ze zm.).

3. Przestepstwa zwigzane z korzystaniem z wod:

a) przestepstwo utrudniania lub uniemozliwiania korzystania
z wody w celach ratowniczych - art. 189 ustawy z 18 lipca
2001 r. Prawo wodne (Dz.U. 2015, poz. 469),

b) przestepstwo spowodowania zagrozenia urzadzen wod-
nych - art. 190 prawa wodnego,

c) przestepstwo niszczenia lub uszkadzania gruntéw pod wo-
dami lub brzegéw wod w zwiagzku z korzystaniem z wéd
- art. 191 prawa wodnego,

d) przestepstwa sprzecznego z przepisami wprowadzania
sciekéw do urzadzen kanalizacyjnych - art. 28 ust. 4 i 4a
ustawy z 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu
w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw (Dz.U. 2015,
poz. 139).

4. Pozostale przestepstwa przeciwko srodowisku:

a) przestepstwa mogace sprowadzi¢ zagrozenie srodowiska
w zwigzku z postugiwaniem si¢ chemikaliami - art. 31-34
ustawy z 25 lutego 2011 r. o substancjach chemicznych
i ich mieszaninach (Dz.U., nr 63, poz. 322 ze zm.),

b) przestepstwa bezprawnego wprowadzenia do obrotu azbe-
stu lub wyrobéw zawierajacych azbest - art. 7b ustawy
z 19 czerwca 1997 r. o zakazie stosowania wyrobow zawie-
rajacych azbest (Dz.U. 2004, nr 3, poz. 20 ze zm.),
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c) przestepstwo niepostuszenstwa wobec decyzji panstwo-
wego inspektora sanitarnego zakazujacej okreslonych
dziatan ze wzgledu na ochrone $rodowiska — art. 37b usta-
wy z 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej
(Dz.U. 2011, nr 212, poz. 1263 ze zm.),

d) przestepstwa samowoli budowlanej oraz prowadzenia prac
budowlanych w sposéb mogacy powodowa¢ zagrozenie
$rodowiska - art. 90 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budow-
lane (Dz.U. 2013, poz. 1409 ze zm.),

e) przestepstwa zwigzane z postegpowaniem z substancja-
mi zagrazajacymi warstwie ozonowej — art. 47 ustawy
z 20 kwietnia 2004 r. o substancjach zagrazajacych war-
stwie ozonowej (Dz.U. 2014, poz. 436).

Wykroczenia

Przedstawiony wyzej wykaz przestepstw zaliczanych do kategorii
przestepstw przeciwko srodowisku jest bogaty, ale wykaz wykroczen
zaliczanych do kategorii wykroczen przeciwko $rodowisku jest nie-
pomiernie bogatszy. Chodzi nie tyle o wykroczenia zamieszczone
w samym kodeksie wykroczen, ile o tzw. wykroczenia pozakodekso-
we. Ustawodawca, uchwalajac k.w. w 1971 r., nie mogt jeszcze w pelni
doceni¢ wagi ochrony srodowiska, aczkolwiek nalezy dostrzec znacze-
nie Rozdziatu XIX Szkodnictwo lesne, polne i ogrodowe (art. 148-166)
zawierajacego swoista ,kodyfikacje” wykroczen lesnych, a ponadto
pojedyncze przepisy odnoszace si¢ do uszkadzania watéw przeciwpo-
wodziowych (art. 80), niszczenia roslin wzmacniajacych brzegi wod
(art. 81), niezachowanie regul bezpieczenstwa pozarowego w lasach
inapolach (art. 82 § 314), zanieczyszczania niektérych wod (art. 109),
wyrebu drzewa w lesie w celu przywlaszczenia (art. 120), niszczenia,
uszkadzania lub usuwania roslinnosci (art. 144) czy $§miecenia w miej-
scach publicznych (art. 145). Najwazniejsze jest wszakze to, co znaj-
duje si¢ poza kodeksem wykroczen. Niemal kazda ustawa z dziedziny
prawa ochrony srodowiska zawiera przepisy o wykroczeniach ztozone
niekiedy z kilkunastu a nawet kilkudziesigciu jednostek redakcyjnych
(artykuléw, ustepow, punktéw czy liter), z ktorych kazda typizuje od-
rebne wykroczenie. Tytutem przykladow:

« ustawa — Prawo ochrony srodowiska: art. 329-360;

o ustawa — Prawo wodne: art. 192 ust. 112, art. 193 pkt 1-6, art. 194

pkt 1-15;
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« ustawa o ochronie przyrody: 127 pkt 1 lit. a—e, pkt 2 lit. a-d, pkt 3,
516, art. 131 pkt 1-14,
o ustawa o odpadach: art. 171-192.
Liczba typow wykroczen przewidzianych tylko w tych czterech
ustawach kilkakrotnie przekracza liczbe wszystkich typdw przestepstw
z dziedziny ochrony srodowiska.

Delikty administracyjne

Zjawiskiem charakterystycznym dla wspoélczesnego polskiego prawa
ochrony $rodowiska jest niezwykle szerokie operowanie typizacjami
czynéw zabronionych pod grozba kary pienieznej. Przyjelo sie juz
okreslenie ,,deliktow administracyjnych”, a dla oznaczenia tego dzia-
tu prawa, ktore si¢ nimi zajmuje, toruje sobie droge nazwa ,,prawo
administracyjno-karne” (a nie ,karno-administracyjne”, ktore przy-
pominaloby dawno juz zarzucong nazwe prawa wykroczen). Autor-
ka jedynej, jak na razie, monografii temu po$wieconej, Dobrostawa
Szumito-Kulczycka, przez termin ,prawo administracyjno-karne”
rozumie ogét regulacji prawnych obejmujacych ustanowienie i do-
chodzenie odpowiedzialnosci z tytulu naruszenia norm prawa ad-
ministracyjnego, obwarowanych sankcja w postaci kary pienieznej,
oplaty sankcyjnej, oplaty podwyzszonej lub podobnej finansowej
sankcji realizowanej w administracyjnym postepowaniu i przed ad-
ministracyjnym organem. Dodaje, ze chodzi tu o fragment szerszej,
dajacej si¢ formalnie wyodrebni¢, odpowiedzialnosci administra-
cyjnej, i to taki jej fragment, ktory postuguje sie srodkami w istocie
represyjnymi, swa naturg bliskimi tym spotykanym w powszechnym
prawie karnym?'.

Zasadniczo problematyka odpowiedzialnoéci za delikty admini-
stracyjne nalezy do prawa administracyjnego. W doktrynie zaczeto sie
wszakze zastanawia¢, czy to nie jest tak, ze karaniu za delikty admini-
stracyjne ,,blizej” do prawa karnego niz do prawa administracyjnego.
Stad wywodzi si¢ koncepcja ,,prawa karnego srodowiska” w trojakim
rozumieniu:

o sensu stricto, ktorego przedmiotem jest odpowiedzialnos¢ za prze-

stepstwa przeciwko srodowisku,

o sensu largo, ktorego przedmiotem jest odpowiedzialnos¢ za prze-

stepstwa i wykroczenia przeciwko srodowisku,

21 D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Krakow 2004, s. 29.
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o sensu largissimo, ktorego przedmiotem jest odpowiedzialno$¢ za
przestepstwa, wykroczenia i delikty administracyjne przeciwko
$rodowisku®.

Poglad ten pozostaje odosobniony. W najpowazniejszym dziele teo-
retycznym, jakim jest System prawa karnego, Andrzej Marek wyrazil
zapatrywanie, Ze nie naleza do prawa karnego nawet w najszerszym
znaczeniu (sensu largissimo) przepisy ustaw administracyjnych przewi-
dujacych réznego typu sankcje finansowe, czesto zwane ,,karami pie-
nieznymi’, nakladane na podmioty gospodarcze, ich kierownikéw lub
zarzadcow, a takze na osoby fizyczne za delikty administracyjne. Tego
typu regulacje nie maja z prawem karnym nic wspolnego®. W rzeczywi-
sto$ci majg one z prawem karnym bardzo wiele wspdlnego, co z fatwo-
$cig wykaza¢ mozna, bioragc pod uwage ewolucje przepiséw o odpowie-
dzialno$ci administracyjnej. Chodzi o trzy modele administracyjnych
kar pienieznych w ochronie $rodowiska.

Model pierwszy, ktory mozna by okresli¢ mianem ,,taryfowego’, wy-
stepuje w ustawach — Prawo ochrony srodowiska i o ochronie przyrody.
W pewnym uproszeniu polega on na tym, ze organ wymierzajacy kare
ustala stopien naruszenia wymagan ochrony srodowiska (na przyktad
rozmiar przekroczenia dopuszczalnych norm zanieczyszczen wod czy
powietrza badz gatunek i rozmiary drzewa bezprawnie usunietego),
po czym na podstawie odpowiednich tabel dokonuje kilku prostych
operacji arytmetycznych i wymierza tak wyliczong kare, ktora w siatce
pojeciowej prawa karnego wystepuje jako kara ,bezwzglednie ozna-
czona’, ale to oznaczenie nast¢puje przez wykorzystanie taryf. Istotnie,
podobienstwo do prawa karnego w tym modelu wydaje si¢ najdalsze,
juz chocby dlatego, ze wspodlczesne prawo karne w zasadzie nie po-
stuguje si¢ juz sankcjami ,,bezwzglednie oznaczonymi”. Ale to nie jest
tak do konca. Chodzi o wypracowang w prawie ochrony $rodowiska
instytucje odroczenia terminu zaplacenia kary pod warunkiem wy-
konania przedsiewzig¢ usuwajacych przyczyny jej wymierzenia. Jezeli
przedsiewzigcia te okazaly si¢ udane, to ich koszty zalicza si¢ na po-
czet kary, a poniewaz sg one z reguly wieksze od kary, przeto ukarany
nic nie placi, ale jezeli przedsiewzigcia te okazaly si¢ nieudane, to kare
$ciaga sie w pelnej wysokosci. Podobienstwo do karnoprawnej insty-
tucji warunkowego zawieszania wykonania kary jest tak oczywiste, ze
nawet w tym modelu mozna dopatrywac si¢ podobienstwa do odpo-
wiedzialnosci karnej.

22 W. Radecki, Polskie prawo karne Srodowiska - préba spojrzenia syntetycznego,
»lus Novum” 2009, nr 1, s. 70.
23 A. Marek, [w:] A. Marek (red.), System..., t. 1, s. 46.
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Model drugi rozwinat si¢ dopiero w XXI w. w ustawach odnoszacych
si¢ do postepowania z odpadami. Polega on na tym, ze ustawodawca
wyznacza minimum i maksimum kary pienieznej, po czym zamieszcza
regulacje wskazujacg, czym ma sie kierowa¢ organ wymierzajacy kare.
Chronologicznie sg to:

1) znowelizowana w 2010 r. ustawa z 20 stycznia 2005 r. o recyklin-
gu pojazdéw wycofanych z eksploatacji (Dz.U. 2015, poz. 140),
ktéra wart. 53a ust. 1 wyznacza granice kary pieni¢znej od 10 000
do 300 000 z1, po czym w art. 53a ust. 4 stanowi, Ze przy ustalaniu
wysokosci kary nalezy uwzgledni¢ stopien szkodliwosci czynu,
w szczegolnosci zakres naruszen, ilos¢ odpadow, rodzaj stwarza-
nego zagrozenia dla srodowiska oraz okolicznosci uprzedniego
naruszenia przepiséw o odpadach;

2) znowelizowana w 2008 r. ustawa z 29 lipca 2005 r. o zuzytym
sprzecie elektrycznym i elektronicznym (Dz.U. 2013, poz. 1155),
ktéra w art. 80 ust. 1-9 wyznacza granice minimalnej kary pie-
nieznej w wysokosci 5000 zi, maksymalne za$ w zaleznosci od
rodzaju naruszenia w wysokosci 500 000, 1 000 000, 2 000 000
i 5000 000 zt, po czym w art. 80 ust. 11 stanowi, ze ustalajac
wysoko$¢ kary pienieznej, o ktérej mowa w ust. 1-9, uwzglednia
sie stopien szkodliwosci czynu, zakres naruszenia, dotychczaso-
wa dziatalno$¢ podmiotu, a w szczegolnosci mase sprzetu, ktora
wprowadzajacy sprzet wprowadzil do obrotu;

3) wielokrotnie nowelizowana ustawa z 29 czerwca 2007 r. o mie-
dzynarodowym przemieszczaniu odpadéw (Dz.U., nr 124,
poz. 859 ze zm.), ktoéra w art. 32 i 33 wyznacza granice kary pie-
nieznej w wariantach:

— 0d 50 000 do 300 000 z1,

—0d 30 000 do 150 000 zt,

—0d 25 000 do 150 000 zt,

— 0d 20 000 do 60 000 z1,

po czym w art. 34 stanowi, ze przy ustalaniu wysokosci kar pie-
nieznych, o ktérych mowa w art. 32 i 33, nalezy uwzglednic¢
w szczegdlnosci rodzaj i charakter odpadow, w tym mozliwosé
zagrozen dla ludzi i srodowiska powodowanych przez te odpa-
dy, oraz okolicznosci uprzedniego naruszenia przepisow ustawy
i transponowanego nig rozporzadzenia unijnego;

4)ustawa z 24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumulatorach
(Dz.U. 2015, poz. 687), ktéra w art. 97-102 wyznacza rdz-
ne minima kar pieni¢znych oraz jedno maksimum (delikt
z art. 99b ma sankcje bezwzglednie oznaczona, co stanowi
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wylom w modelu drugim), po czym art. 103 ust. 2 stanowi,
ze ustalajac wysokos¢ kar pienigznych, o ktérych mowa w art.
97-102, uwzglednia si¢ zakres naruszenia oraz dotychczasowa
dziatalno$¢ podmiotu;

5) ustawa z 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpa-
dami opakowaniowymi (Dz.U., poz. 888), ktéra w art. 56 wyod-
rebnia 14 typow deliktéw administracyjnych, w art. 57 ustana-
wia dolne i gérne granice kary pienieznej w zaleznosci od typu
w wariantach:

— 0d 5000 do 500 000 zt,

— 0d 5000 do 30 000 zt,

— 0d 5000 do 20 000 zt,

— o0d 10 000 do 500 000 zt,

po czym w art. 58 ust. 3 stanowi, ze przy ustalaniu wysokosci
kary pienieznej uwzglednia sie zakres naruszenia przepisow
ustawy oraz dotychczasowa dzialalno$¢ gospodarcza przedsie-
biorcy.

Latwo dostrzec zasadnicza zbiezno$¢ art. 53a ust. 4 pierwszej z wy-
mienionych ustaw, art. 80 ust. 11 drugiej, art. 34 trzeciej, art. 103 ust. 2
czwartej i art. 58 ust. 3 piatej z dyrektywami wymiaru kary ujetymi
wart. 53 k.k. i art. 33 k.w. Roznice sg dwie:

— po pierwsze, ustawodawca starannie unika okreslenia ,,spoteczna
szkodliwo$¢”, zapewne po to, aby nie utozsamia¢ odpowiedzialno-
$ci za delikty administracyjne z odpowiedzialno$cig za przestep-
stwa i wykroczenia, ale na pytanie, o jakaz to szkodliwos¢ chodzi?
- nie ma innej sensownej odpowiedzi niz ta, ze chodzi o szkodli-
wos¢ ,spoteczng’, no bo jaka inng?

— po drugie, brak jakiejkolwiek wzmianki o stronie podmiotowej,
mowigc prosciej — winie, poniewaz zgodnie z dominujacym sta-
nowiskiem teorii odpowiedzialno$¢ administracyjna ma charakter
obiektywny, niezalezny o winy. Ale czy tylko ,,obiektywny”, czy juz
»absolutny”, bo to nie jest to samo.

Zauwazmy jednak, ze w ustawie z 29 czerwca 2007 r. o miedzynaro-
dowym przemieszczaniu odpadéw ustawodawca poprzedzil znamiona
strony przedmiotowej deliktéw z art. 32 ust. 3 oraz z art. 33 wyrazami
»choc¢by nieumyslnie”, podczas gdy znamion strony przedmiotowej de-
liktéw z art. 32 ust. 1, 2 i 4 tymi wyrazami nie poprzedzil. Jasne jest, ze
deliktéw z art. 32 ust. 3 i art. 33 mozna dopusci¢ sie¢ umyslnie lub nie-
umyslnie, ale nie ma odpowiedzialnosci, jezeli sprawcy nie da sie przy-
pisa¢ ,,cho¢by nieumyslnosci”. Musi pojawi¢ sie pytanie, a co z delikta-
mi z art. 32 ust. 1, 2 i 4, tymi najpowazniejszymi w koncepcji ustawy.
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Karnista bez wahania odpowie, ze moga by¢ one popelnione tylko
umyslnie*, administratywista moglby udzieli¢c odpowiedzi skrajnie
przeciwstawnej — one moga by¢ popelnione bez cho¢by nieumyslno-
$ci, skoro odpowiedzialnos¢ administracyjna ma w zatozeniu charakter
obiektywny.

Trzeci model mieszany pojawil si¢ w drugiej dekadzie XXI w. w usta-
wach dotyczacych odpadéw. Polega on na tym, ze niektoére delikty sa
zagrozone karami pieni¢znymi w bezwzglednej wysokosci oznaczonej
kwotowo, inne karami pieni¢znymi bezwzglednie oznaczonymi metoda
»obliczeniowq’, jeszcze inne w ,widetkach od ... do .... Chodzi o trzy
ustawy.

Pierwsza jest fundamentalnie znowelizowana z dniem 1 lipca 2011 r.
ustawa z 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach, ponownie znowelizowana w 2014 r. Ustawa ta w Rozdziale 4d
Kary pienigzne przewiduje:

1) kary pieni¢zne bezwzglednie oznaczone kwotowo,

2) kary pieniezne wzglednie oznaczone granicami dolng i gorna,

3) kary pieniezne bezwzglednie oznaczone jako iloczyn kwoty
i czasu trwania naruszenia,

4) kary pieni¢zne bezwzglednie oznaczone ustalane skomplikowa-
na metoda obliczeniowa za nieosiggniecie wymaganych wskaz-
nikéw w postepowaniu z odpadami komunalnymi.

W odniesieniu do kar wzglednie oznaczonych ustawodawca zobo-
wigzal organ je wymierzajacy do wzigcia pod uwage przy ustalaniu ich
wysokosci stopnia szkodliwosci czynu, zakresu naruszenia oraz dotych-
czasowe]j dziatalnosci podmiotu.

Druga jest ustawa z 14 grudnia 2012 r. o odpadach, ktéra w Rozdzia-
le 2 Administracyjne kary pienigzne dzialu X Przepisy karne i kary pie-
nigzne przewiduje:

1) kilkanascie typow deliktéw administracyjnych zagrozonych
karg pieni¢zng wzglednie oznaczong granicami dolnymi i gor-
nymi,

2) kilka typéw deliktéw administracyjnych zagrozonych kara pie-
niezna bezwzglednie oznaczong kwotowo.

W odniesieniu do kar wzglednie oznaczonych ustawodawca za-
miescil regulacje, wedlug ktorej przy ustalaniu wysokosci admini-
stracyjnej kary pieni¢znej wojewodzki inspektor ochrony $rodowiska
uwzglednia rodzaj naruszenia i jego wplyw na zycie i zdrowie ludzi

24 W. Radecki, Optaty i kary pieniezne w ochronie Srodowiska. Komentarz do przepi-
sow ustaw, Warszawa 2009, s. 180.
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i srodowisko, okres trwania naruszenia i rozmiary prowadzonej dzia-
talnosci oraz bierze pod uwage skutki tych naruszen i wielko$¢ zagro-
zenia.

Trzecig jest ustawa z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz.U. 2014,
poz. 1153 ze zm.), do ktdrej nowelg z 20 marca 2015 r. wprowadzono
nowy Rozdzial 9a Administracyjne kary pieniezne sankcjonujacy, ale
tylko w formie deliktéw administracyjnych, naruszenie rozporzadzen
unijnych o przywozie drewna na terytorium UE oraz o wprowadzaniu
do obrotu drzewna i produktéw z drewna.

W odniesieniu do kar wzglednie oznaczonych (art. 66b-66e) ustawo-
dawca w art. 66f ust. 2 wskazal, ze przy ustalaniu ich wysokosci uwzgled-
nia si¢ rodzaj i zakres naruszenia, w tym jego wplyw na srodowisko,
warto$¢ drewna lub produktéw z drewna, dotychczasowa dziatalno$¢
podmiotu, ktéry popetnil naruszenie, oraz skutki naruszenia.

Operowanie przez ustawodawce sankcjami wzglednie oznaczonymi
z jednoczesnym, niekiedy dos¢ szczegdtowym wyliczeniem okolicz-
no$ci majgcych wplyw na wymiar kary, jednoznacznie zbliza odpo-
wiedzialnos¢ za delikty administracyjne do odpowiedzialnosci karnej,
dlatego moim zdaniem odpowiedzialno$ci za takie delikty jest znacznie
»blizej” do prawa karnego niz do prawa administracyjnego.

Miejsce przepisow o przestepstwach,
wykroczeniach i deliktach
administracyjnych w systemie prawa
ochrony srodowiska

Na tle przedstawionych wyzej rozwazan nalezy sprébowac odpowiedziec¢
na pytanie, gdzie w przysztym prawie ochrony §rodowiska — niezaleznie
od tego, czy w jakiejs blizszej lub dalszej przyszlosci uda si¢ przygotowac
ustawe typu kodeksu prawa ochrony srodowiska, czy tez tego uczynié
sie nie uda - powinny znalez¢ sie przepisy o przestepstwach, wykrocze-
niach i deliktach administracyjnych z dziedziny ochrony $rodowiska.
Na tak postawione pytanie nie ma jednej odpowiedzi, bo istnieje zasad-
nicza réznica miedzy przestepstwami z jednej strony a wykroczeniami
i deliktami administracyjnymi z drugiej. Dlatego proba znalezienia od-
powiedzi musi by¢ zréznicowana w zaleznosci od tego, o jaki typ czy-
ndéw zabronionych pod grozba kary chodzi.

93



94

Wojciech Radecki

Przestepstwa

W polskiej doktrynie prawa karnego traktuje sie¢ jako niemal dogmat
przekonanie, ze wlaczenie wszystkich bez wyjatku przepiséw o prze-
stepstwach do jednego kodeksu karnego nie jest celowe, jezeli w ogole
jest mozliwe. Zapewne dlatego przedstawiona w 1995 r., a wigc w czasie,
kiedy prace nad projektem kodeksu karnego byty w pelnym toku, pro-
pozycja kodyfikacji calosciowej oznaczajacej likwidacje ,,pozakodekso-
wego prawa karnego™ nie spotkala si¢ nie tylko z aprobata, ale nawet
z jakimkolwiek zainteresowaniem ze strony gremium, ktére przygoto-
wywalo projekt kodeksu karnego.

Nie mam watpliwosci, ze nawet gdyby udalo sie przygotowac akt nor-
matywny pod nazwg ,,Kodeks ochrony §rodowiska’, to nie w nim naleza-
toby umiesci¢ przepisy o przestepstwach przeciwko srodowisku. Likwi-
dacja Rozdziatu XXII k.k. i przeniesieniu typizacji tam sie znajdujacych
do kodeksu ochrony $rodowiska bylaby oczywistym krokiem wstecz.
Co wigcej, uzasadniona bytaby operacja w pewnym sensie odwrotna,
mianowicie wylaczenie przepiséw o przestepstwach ze wszystkich ustaw
zaliczanych do prawa ochrony srodowiska i przeniesienie ich bez zad-
nego wyjatku do kodeksu karnego. Nie dostrzegam merytorycznych po-
wodow, ktdre sprzeciwialyby sie wlaczeniu przepiséw o przestepstwach
przeciwko $rodowisku zamieszczonych obecnie w 17 wskazanych usta-
wach do rozdzialu polskiego kodeksu karnego o przestepstwach prze-
ciwko $rodowisku badz do innych rozdzialéw tego kodeksu. Nie ozna-
cza to, abym postulowal mechaniczne ,przepisanie” regulacji z ustaw
pozakodeksowych do kodeksu, wprost przeciwnie, zabieg ten wyma-
galby powaznej pracy teoretycznej, ktéra pozwolitaby na dostosowanie
ustawowych znamion przestepstw do regul wlasciwych kodeksowi, by¢
moze takze do rezygnacji z niektdrych typizacji przestepstw, badz cat-
kowitej, badz z przeniesieniem ich do kategorii wykroczen lub deliktow
administracyjnych.

Jakie bylyby zalety takiego potraktowania pozakodeksowych typi-
zacji przestepstw przeciwko $rodowisku? Widzialbym trzy podstawo-
we. Po pierwsze, sprzyjaloby to pewnosci prawa, bo byloby wiadomo,
ze zabronione jako przestepstwo jest to, co zostalo opisane w kodeksie
karnym. Po drugie, wzmacniatoby to ogélnoprewencyjne oddziatywa-
nie prawa karnego. Wprawdzie norma karna obowigzuje dokladnie tak
samo, niezaleznie od tego, czy znajduje si¢ w kodeksie karnym, czy w ja-

25 M. Bojarski, W. Radecki, O petng kodyfikacje prawa karnego, ,,Prokuratura i Pra-
wo” 1995, nr 5.
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kiejkolwiek innej ustawie, ale wiadomo, ze regulacje kodeksowe sg lepiej
niz pozakodeksowe znane nie tylko prokuratorom, sedziom, adwoka-
tom i radcom prawnym, ale tez szerokiemu ogoétowi; ujecie kodeksowe
zaakcentowaloby szczegdlne niebezpieczenstwo zamachdw na srodowi-
sko, podczas gdy utrzymywanie karalnosci w ustawach innych niz ko-
deks spycha ochrone srodowiska na margines prawa karnego. Nie jest to
sprawa blaha, jezeli zwazy¢ nie tylko na prawo unijne®, lecz takze na te
akty miedzynarodowego prawa $rodowiska, ktére domagaja si¢ scigania
i karania sprawcéw zamachow do srodowisko z zastosowaniem sankeji
skutecznych, proporcjonalnych i odstraszajacych. Po trzecie, wlgczenie
typizacji pozakodeksowych do kodeksu pozwoliloby z jednej strony na
wyeliminowanie draznigcej i nie zawsze potrzebnej kazuistyki (ujecia
kodeksowe musza by¢ syntetyczne), z drugiej zas na poprawienie jakze
czesto ,topornych” a nierzadko razaco blednych uje¢ penalnych spoty-
kanych w ustawach pisanych przez ludzi niemajacych niekiedy najlzej-
szego nawet pojecia o prawie karnym. Zalozenie, ze takie cele zostang
osiggniete, sprawdziloby sie tylko pod warunkiem, ze przepisy o prze-
stepstwach przeciwko $rodowisku redagowatoby cialo typu Komisji
Kodyfikacyjnej Prawa Karnego, ktorej cztonkowie oczywiscie konsulto-
waliby swoje pomysty ze specjalistami z dziedziny ochrony srodowiska,
ale ostateczng tre$¢ przepiséw o przestepstwach przeciwko $rodowisku
ustalaliby sami.

Wykroczenia

W latach 90. ubiegtego stulecia w ramach Komisji Kodyfikacyjnej Pra-
wa Karnego zostal wyodrebniony Zespét do Spraw Ujednolicenia Roz-
wigzan Prawa Karnego i Prawa o Wykroczeniach. Zespoét ten postawit
przed sobg niezwykle ambitne zadanie przygotowania wlasnie catoscio-
wego nowego kodeksu wykroczen, ktdrego czes¢ szczegdlna zawierataby
wszystkie wykroczenia, a wprowadzenie nowych mogtoby nastapic tyl-
ko przez nowelizacj¢ kodeksu wykroczen. Wbrew obawom sceptykow
taki projekt udalo si¢ przygotowac. Ostateczna wersja z 2002 r. przewi-
dywata czes$¢ szczegolng liczaca 440 artykutow, wsrdd nich najobszer-
niejszy Rozdzial Wykroczenia przeciwko srodowisku (art. 206-335).

26 Chodzi, rzecz jasna, przede wszystkim o dyrektywe Parlamentu Europejskiego
i Rady 2008/99/WE z 19 listopada 2008 r. w sprawie ochrony Srodowiska poprzez
prawo karne, Dz.Urz. UE L 328 z 06.12.2008.

27 W przedmiocie prac nad projektem zob. M. Bojarski, W. Radecki, Kodeks wykro-
czen. Komentarz, Warszawa 2013, s. 85-97.

95



96

Wojciech Radecki

Koncepcja calosciowej kodyfikacji prawa wykroczen nie znalazta uzna-
nia w Radzie Legislacyjnej i projektowi nie nadano dalszego biegu. By¢
moze stusznie. Przy tak burzliwym rozwoju prawa ochrony srodowi-
ska, wielokrotnych nowelizacjach ustaw obowigzujacych, zastepowaniu
dawnych nowymi i uchwalaniem catkiem nowych wykluczone byloby
zapewnienie kodeksowi wykroczen chociazby minimalnej stabilnosci,
a stabilno$¢ aktu nazwanego kodeksem w tak drazliwej sferze, jaka jest
odpowiedzialno$¢ prawna, jest warto$cig sama w sobie. Pomysty ca-
tosciowej kodyfikacji wykroczen trzeba chyba porzuci¢ i zgodzi¢ si¢
z tym, ze miejscem typizacji wykroczen pozostang ustawy skladajace si¢
na system prawa ochrony srodowiska, bez wzgledu na to, czy bedzie to
kodeks ochrony srodowiska, czy kilka, kilkanascie a moze i kilkadziesiat
ustaw tworzacych prawo ochrony srodowiska.

Delikty administracyjne

Rozwazania dotyczace ewentualnej kodyfikacji prawa wykroczen
z bodaj jeszcze wigkszym uzasadnieniem mozna przenies¢ na pomy-
sty kodyfikacji deliktéw administracyjnych w dziedzinie prawa ochro-
ny $rodowiska. Ustawa typu kodeksu deliktéw administracyjnych jest
trudna do wyobrazenia, zapewne nie datoby si¢ ulozy¢ sensownej czesci
szczegllnej takiego kodeksu, dlatego nie mam watpliwosci, ze typizacje
deliktéw administracyjnych w dziedzinie ochrony srodowiska musza
znajdowac si¢ w aktach prawnych poswieconych ochronie srodowiska,
bez wzgledu na to, czy bedzie to kodeks ochrony $rodowiska, czy zbiér
wielu aktéw prawnych z tej dziedziny.

Wykroczenia i delikty administracyjne
w dziedzinie prawa ochrony srodowiska

Pozostawiajac na uboczu kwestie przestepstw przeciwko srodowisku,
ktéra po czedci jest, a po czegéci powinna by¢ przedmiotem kodeksu kar-
nego, nalezy powaznie zastanowic si¢ nad relacjami miedzy wykrocze-
niami a deliktami administracyjnymi w badanej dziedzinie. Sytuacja,
ktora uksztaltowata si¢ w Polsce, ma cechy ewidentnego paradoksu po-
legajacego na tym, ze jesli chodzi o wykroczenia, to dysponujemy sen-
sownie pomys$lang i starannie wykonang regulacjg czesci ogdlnej (zasa-
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dy odpowiedzialnosci, zasady wymiary kary, przedawnienie, zbiegi itp.)
zawarta w kodeksie wykroczen, ktdra stosuje si¢ i do wykroczen przewi-
dzianych w innych ustawach, jezeli te nie zawieraja przepiséw odmien-
nych (art. 48 k.w.), podczas gdy jesli chodzi o delikty administracyjne,
to zadnych przepisow o charakterze ogolnym nie ma. Cech paradoksu
dopatruje si¢ w tym, ze przesledzenie nowszych ustaw zaliczanych do
prawa ochrony srodowiska pozwala na wnioskowanie, ze odpowiedzial-
no$¢ za delikty administracyjne wyraznie dominuje, spychajac na drugi
plan odpowiedzialnos¢ za wykroczenia, podczas gdy majac na uwadze
regulacje typu ,,czesci ogdlnej” powinno by¢ odwrotnie.

Co sprawia, ze ustawodawca znacznie czesciej i chetniej siega do
typizacji deliktéw administracyjnych niz wykroczen? Mysle, ze skla-
daja sie na to co najmniej trzy podstawowe przyczyny. Po pierwsze,
postepowanie w sprawach o delikty administracyjne jest prostsze, po-
zostaje w gestii organdw administracji, wprawdzie pod kontrola sadow
administracyjnych, te wszakze badaja tylko legalnos¢ decyzji, podczas
gdy uruchomienie odpowiedzialnosci za wykroczenia wymaga zaanga-
zowania sadow powszechnych, ktore bedg ocenia¢ wszystkie ustawowe
znamiona wykroczenia, a postegpowanie mandatowe jedynie w nie-
wielkim stopniu sytuacje upraszcza. Po drugie, warunkiem odpowie-
dzialnosci za wykroczenie jest wykazanie winy sprawcy, co w zwigzku
z obowigzujaca w sprawach nie tylko o przestepstwa, lecz takze o wy-
kroczenia zasadg domniemania niewinnosci wymaga powaznego wy-
sitku dla wykazania winy sprawcy wykroczenia przez organy majace
uprawnienia oskarzyciela publicznego, ktore z reguty nie maja wystar-
czajacych kwalifikacji $cisle prawniczych. Po trzecie, za wykroczenia
moze odpowiada¢ tylko osoba fizyczna, podczas gdy najpowazniejsze
naruszenia wymagan ochrony $rodowiska s3 nastepstwem zachowa-
nia 0s6b prawnych i innych jednostek organizacyjnych, ktére za wy-
kroczenia odpowiada¢ nie moga, a ujawnienie oséb fizycznych, ktdre
w strukturze os6b prawnych i innych jednostek organizacyjnych maja
odpowiadac za wykroczenia, napotyka na znaczne, niekiedy nieprze-
zwycigzalne trudnosci. Dlatego dla organéw administracji ochrony
srodowiska niezwykle atrakcyjna jest taka konstrukcja normatywna,
wedlug ktorej za naruszenie prawa odpowiada kazdy podmiot (osoba
prawna, inna jednostka organizacyjna, osoba fizyczna) na podstawach
obiektywnych, bez koniecznos$ci wykazania jakkolwiek rozumianej jej
winy, pod kontrolg jedynie sadu administracyjnego, ktory nie zakwe-
stionuje legalnosci decyzji, jezeli do naruszenia doszlo, a wymierzona
kara pieni¢zna nie jest nizsza niz ustawowe minimum i nie jest wyzsza
niz ustawowe maksimum.
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W Polsce dojrzewa my$l o koniecznoéci uregulowania zasad ogdl-
nych odpowiedzialnosci za inne niz wykroczenia delikty administra-
cyjne. Polaczenie wykroczen i deliktéw administracyjnych w ramach
jednej ustawy mowy napotkaloby zapewne na sprzeciw tradycyjnie za-
stawionych prawnikéw, ktdrzy zarzuciliby, ze taczy sie materie nalezace
do dwdch réznych galezi prawa: karnego (wykroczenia) i administra-
cyjnego (delikty administracyjne). Ale to nie uchyla problemu ustawy
generalnej o odpowiedzialnosci za delikty administracyjne, gdyz jej brak
staje si¢ coraz bardziej dotkliwy, nie tylko w sferze ochrony srodowiska.

Odpowiedzialnosc za delikty
administracyjne a odpowiedzialnos¢ karna
osob prawnych w ochronie srodowiska

Kolejne problemy przynosi koncepcja odpowiedzialnosci karnej oséb
prawnych za przestepstwa przeciwko $rodowisku. Polski ustawodawca
juz przed kilkunastoma laty wprowadzit jg ustawa generalna®, obejmu-
jacg takze przestepstwa przeciwko srodowisku, ale nie wszystkie, lecz
tylko przewidziane w art. 182-184 i art. 186-188 k.k., art. 31-34 ustawy
o substancjach chemicznych i ich mieszaninach, art. 58-64 ustawy o mi-
kroorganizmach i organizmach genetycznie zmodyfikowanych, art. 37b
ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, art. 127a i art. 128a ustawy
o ochronie przyrody, art. 47a ustawy o substancjach zubozajacych war-
stwe ozonowa, art. 35a ustawy o zapobieganiu zanieczyszczaniu morza
przez statki. Ustawodawca przyjal wszakze fatalng w skutkach koncep-
cje, wedlug ktérej odpowiedzialno$¢ podmiotu zbiorowego jest urucha-
miania — przy spelnieniu ustawowych warunkéw odpowiedzialnosci
tego podmiotu — dopiero po stwierdzeniu w formie skazania, a co naj-
mniej warunkowego umorzenia badz umorzenia z powodu okoliczno-
$ci wylaczajacej odpowiedzialnos¢ popetnienia przestepstwa przez kon-
kretng osobe fizyczna. Jak mozna bylo oczekiwa¢, przy takim zalozeniu
instytucja odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za przestepstwa
przeciwko $rodowisku okazala si¢ catkowicie martwa?®.

28 Ustawa z 28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych za
czyny zabronione pod grozba kary, Dz.U. 2014, poz. 1417.

29 Co ustalita M. Werbel-Cieslak, Rola przepiséw o odpowiedzialnosci podmiotéw
zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary w polskim systemie prawnej
ochrony Srodowiska, Warszawa 2014, s. 142.
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Uwagi koncowe

Problem umiejscowienie regulacji penalnych w przyszlym systemie pra-
wa ochrony $rodowiska, niezaleznie od tego, jaki ostateczny ksztalt system
ten przybierze, jest nadzwyczaj skomplikowany i wielowatkowy. Przyszte
rozwigzania muszg by¢ wypracowane w trudzie przedstawicieli doktryny
prawa ochrony $rodowiska, ale takze prawa karnego i prawa administracyj-
nego. Mozna zatozy¢, ze nie ma jednego uniwersalnego sposobu rozwigza-
nia zagadnienia, trzeba bowiem spojrze¢ odrebnie na trzy kategorie czynéw
zabronionych pod grozba kary w dziedzinie prawa ochrony $rodowiska.

Najprostsze do rozwiazania wydaja sie przestepstwa przeciwko srodo-
wisku. Przyjeta w 1997 r. koncepcja, Ze to jest materia kodeksu karnego,
zastuguje na podtrzymanie i rozwiniecie przez wlaczenie do kodeksu
karnego takze przestepstw, ktdére dzi§ znajduja si¢ w innych ustawach.
Obowiazujace niekiedy od lat konstrukcje normatywne wymagaja ,,prze-
wietrzenia’, a postulat wlgczenia ich do kodeksu karnego datby ku temu
dobrg okazje.

Trzeba zgodzi¢ sie z tym, ze wykroczenia przeciwko $rodowisku
pozostana na marginesie regulacji penalnych. Koncepcja jakiej$ kody-
fikacji wykroczen przeciwko $rodowisku, w pewnym okresie lansowa-
na, okazala sie niewypalem. Nie da si¢ zmieni¢ zalozenia, ze beda one
uregulowane w ustawach dotyczacych okreslonych segmentéw prawa
srodowiska.

Najtrudniejsze problemy stwarzaja inne niz wykroczenia delikty ad-
ministracyjne, ktére zdecydowanie wysuwaja si¢ na pierwsze miejsce
w systemie srodkéw penalnych stuzacych ochronie srodowiska. Podsta-
wowym mankamentem jest brak ustawy generalnej o zasadach odpo-
wiedzialnosci za takie delikty. Taka ustawe nalezy pilnie opracowad, ale
to nie moze by¢ ustawa o odpowiedzialnosci za delikty administracyjne
w dziedzinie ochrony $rodowiska, lecz o odpowiedzialnosci za delikty
administracyjne w ogdlnosci, z ewentualnym uwzglednieniem specyfi-
ki ochrony $rodowiska. Taka ustawa ogdlna powinna regulowac zasady
odpowiedzialnosci, zasady wymiaru kary, przedawnienie, regute ne bis
in idem, podstawowe zagadnienia proceduralne. Kto mialby to zrobi¢?
Wielokrotnie wskazywalem, ze przedstawiciele nauki i praktyki prawa
karnego, bo administratywisci tego zrobi¢ ani nie chca, ani nie potra-
fia*’; poglad ten podtrzymuje.

30 W. Radecki, Dezintegracja polskiego prawa penalnego, ,Prokuratura i Prawo”
2014, nr9,s. 28.
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Ustawa Prawo wodne
w systemie prawa
ochrony srodowiska

Jerzy Rotko
Dr hab., prof. nadzw.
Instytut Nauk Prawnych PAN

Wprowadzenie

Przedmiotem podejmowanych rozwazan sg relacje tresciowe zacho-
dzace pomiedzy wskazanymi w tytule zakresami prawa. Jako punkt
wyjécia przyjeto zalozenie, ze ustawa z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne'
wchodzi w sklad struktury nazywanej prawem ochrony $rodowiska.
Aby taka struktura mogla zosta¢ uznana za system, pomiedzy jej ele-
mentami wystepowac jeszcze powinny okreslone zaleznosci, za sprawa
ktérych utworzy ona logicznie uporzagdkowang calos¢. Nalezy zatem
na wstepie oceni¢ poprawnos¢ przyjetego zalozenia i odpowiedzie¢
na pytanie, czy istnieje system prawa ochrony srodowiska i czy ustawa
Prawo wodne moze zosta¢ do niego wiaczona, a jesli tak, to na jakich
warunkach.

Zacza¢ nalezy od wyjasnienia samego pojecia ,,prawo ochrony srodo-
wiska”. W zasadzie powszechnie przyjmuje sie, Ze ma ono dwa znaczenia.
W rozumieniu waskim jest to ustawa z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
srodowiska®, natomiast w znaczeniu szerokim oznacza ogol przepisow,
przedmiotem ktdrych jest ochrona i ksztaltowanie $rodowiska. Takie
szerokie rozumienie prawa ochrony srodowiska jest aprobowane w lite-
raturze od wielu lat’. W tym szerokim rozumieniu obejmuje ono wszyst-
kie przepisy, niezaleznie od ich rangi, jesli tylko sa zwiazane z tg dzie-
dzing zycia spotecznego i przyczyniaja si¢ do uregulowania jej w sposéb
w miare kompletny. Zaliczy¢ do nich mozna zaréwno niektére przepisy

1 Tj.Dz.U.2012, poz. 145z pdzn. zm.

T.j. Dz.U. 2013, poz. 1232 z p6zn. zm.

3 Zob. np.W. Radecki, Prawo ochrony srodowiska w praktyce. 100 pytan - 100 odpo-
wiedzi, Wroctaw 1994, s. 13in.

N



102

Jerzy Rotko

Konstytucji RP z 1997 1., jak i liczne ustawy oraz akty prawa miedzynaro-
dowego, a takze akty wykonawcze oraz akty prawa miejscowego.

W zasadzie zgodnie uznaje si¢ tak rozumiane prawo ochrony $ro-
dowiska za galaz prawa, wyodrebniong na przestrzeni ostatnich dzie-
siecioleci wskutek pojawienia si¢ palgcych probleméw cywilizacyjnych
i potrzeby ich rozwigzania. W ogélnym ujeciu pojawienie sie nowej
galezi prawa jest dowodem na réznicowanie si¢ obrotu prawnego, spe-
cjalizacje prawotworstwa, a nawet profesjonalizacje obstugi prawnej*.
Na tle ogdlnie pojmowanej systemowosci prawa wysuwane sg oczeki-
wania i postulaty jego integracji wewnetrznej oraz integracji zewnetrz-
nej. Z ich wypelnieniem wigzg si¢ jednak w praktyce legislacyjnej rézne
problemy, ktére w przypadku nowo wyodrebnianych kierunkéw regu-
lacji prawnej jeszcze sie nasilaja. Nie inaczej jest tez z prawem ochrony
$rodowiska. Spdjnos¢ tego konkretnie systemu nie jest zadowalajaca,
albowiem szczeg6élowe unormowania czgsto sg nieczytelne, a nawet wa-
dliwe’. Czy wobec tego mozna méwic o systemie prawa ochrony $ro-
dowiska? Wydaje sie, ze pomimo podkreslanych usterek legislacyjnych
tworzy ono system, o czym $wiadczy hierarchia tworzacych go aktow
normatywnych i norm prawnych, istnienie wspélnych zasad general-
nych, wyksztalcenie swoistych instytucji prawnych oraz wyspecjalizo-
wanych rozwigzan proceduralnych i organizacyjnych®.

Inny wymiar teoretyczny ma kwestia, czy prawo ochrony srodowiska
stanowi nie tylko odrebna, ale i samodzielng galaz prawa. Doczekala si¢
ona wielu opracowan i analiz. Na uzytek niniejszego opracowania przyj-
muje rade Aleksandra Lipinskiego i uznaje problem za otwarty. Nie ma
natomiast watpliwosci, ze prawo ochrony §rodowiska tworzy komplek-
sowa regulacje prawng o charakterze administracyjnoprawnym, uzu-
pelniang przez regulacje o charakterze cywilno- i karnoprawnym’.

Kolejng istotng kwestia wymagajaca wyjasnienia jest charakter wiezi
taczacej przepisy ustawy Prawo wodne z prawem ochrony srodowiska.
Raczej nie budzi watpliwosci twierdzenie, ze jej przepisy odnoszace sie
do ochrony wod stanowia fragment prawa ochrony srodowiska w szero-
kim rozumieniu. Potwierdzajg to zreszta bezposrednie wzajemne ode-
stania, zawarte w obu tych ustawach (o czym dalej).

4 Zob. A. Bator, W. Gromski, A. Kozak, S. Kazmierczyk, Z. Pulka, Wprowadzenie do
nauk prawnych. Leksykon tematyczny, Warszawa 2006, s. 149 i n.

5 Zob. A. Lipinski, Prawne podstawy ochrony srodowiska, wyd. 4, Zakamycze 2005,
s.2lin.

6 Zob. J. Sommer, Efektywnos¢ prawa ochrony Srodowiska i jej uwarunkowania
- problem udatnosci jego struktury, Wroctaw 2005, s. 17 i n.

7 Zob.A. Lipinski, Prawne podstawy..., s. 23.
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Pojawia si¢ kolejne pytanie, czy calos¢ regulacji zamieszczonej
w ustawie Prawo wodne jest prawem ochrony srodowiska. Zauwazmy,
ze podobne watpliwosci podnoszone sa w literaturze takze w odnie-
sieniu do innych, pokrewnych ustaw dzialowych, na przyklad ustawy
Prawo geologiczne i gornicze czy ustawy Prawo budowlane. Podejmu-
jac te kwestie, Wojciech Radecki juz przed laty zastrzegal, ze nie jest to
zagadnienie tak proste, jak mogtoby si¢ wydawac¢. Piszac na przykltad
o ustawie z 4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne i gornicze, zauwazal, ze
wcale nie bytaby wykluczona interpretacja, zakladajaca zaliczenie tej
ustawy w calosci do prawa ochrony srodowiska, jako ze wszystkie prze-
pisy prawa geologicznego i gérniczego stuza w ostatecznym rachunku
zapewnieniu racjonalnego gospodarowania zasobami wnetrza ziemi, co
stanowi jeden z kierunkéw ochrony srodowiska. Z drugiej strony jed-
nak tak szerokie pojmowanie prawa ochrony srodowiska zdaje si¢ kio-
ci¢ zaréwno z potocznymi intuicjami, jak i podstawowym argumentem
rzeczowym, sprowadzonym do potwierdzenia obecnosci w tym prawie
takze unormowan niemajacych nic wspdlnego z ochrong srodowiska,
chocby kwestii bezpieczenstwa pracy®.

Nie inaczej jest takze z ustawa Prawo budowlane. Tenze Wojciech
Radecki, piszac jeszcze o ustawie z 7 lipca 1994 r., wyrazil poglad, ze
prawo budowlane jako catos¢ nie jest fragmentem czy czescia skladowa
prawa ochrony srodowiska, tym niemniej zawiera przepisy, ktore maja
tres¢ ochronng w tym znaczeniu, ze odsylaja do prawa ochrony $ro-
dowiska albo nakazuja stosowanie regut ochrony srodowiska. Tak wiec
naleza one do prawa ochrony $rodowiska rozumianego jako ,wyciag
tresci ochronnej z calego ustawodawstwa™. Przyja¢ mozna, ze ogo6t tych
tresci ochronnych z ustawodawstwa, tym bardziej w dzisiejszym, a nie
historycznym jego ksztalcie, to jest wlasnie prawo ochrony $rodowiska
w szerokim rozumieniu. Uznaje zatem, ze nalezy do niego réwniez zde-
cydowana wigkszo$¢ uregulowan ustawy z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne,
zaréwno przepisy o charakterze ustrojowym, procesowym, jak i mate-
rialnoprawnym.

Natomiast nie naleza do prawa ochrony srodowiska te przepisy usta-
wy, ktore koncentrujg si¢ na technicznych aspektach budownictwa wod-
nego (na przyklad zagadnieniach bezpieczenstwa budowli wodnych),
melioracjach wodnych, instrumentach ekonomicznych stuzacych go-
spodarowaniu wodami czy ustroju spétek wodnych. Mozna dyskutowac,

8 Zob.W. Radecki, Ochrona Srodowiska w prawie geologicznym i gérniczym. Przepi-
sy zkomentarzem, Zielona Gora 1994, s. 15in.

9 Zob.W. Radecki, Ochrona srodowiska w prawie budowlanym. Przepisy zkomenta-
rzem, Zielona Gora 1995, s. 14.
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czy do prawa ochrony srodowiska nalezaloby zaliczy¢ problematyke
przeciwdzialania katastrofom naturalnym, zatem i przepisy o ochronie
przed powodzia, ktére tworza obecnie obszerny dzial Va ustawy Pra-
wo wodne. Moim zdaniem nie jest to zasadne. Chodzi tu bowiem nie
o ochrone srodowiska, lecz o ochrone ludnosci przed zjawiskami natu-
ralnymi, niezaleznie od tego, ze moga by¢ one w jakiej$ mierze efektem
zmian klimatycznych, za ktére odpowiada czlowiek.

Kryteria przesadzajace o przynalezno$ci przepiséw prawa wodne-
go, ale tez prawa geologicznego i gorniczego (oraz wielu innych ustaw
dzialowych) do szeroko rozumianego prawa ochrony srodowiska (badz
o ich rozdzielnosci) sg zréznicowane. Mozna wykorzysta¢ w tym celu
te same kryteria, na podstawie ktérych wydziela sie galezie prawa w ra-
mach ogdlnej teorii prawa. Wskazuje si¢ zatem na kryteria podmioto-
we i przedmiotowe oraz metodg regulacji. Bartosz Rakoczy uwzglednia
takze kryterium pomocnicze, jakim jest kognicja organu rozstrzygaja-
cego, tj. procedowanie badz przez organ administracji, badz przez sad
powszechny.

W nowszej literaturze znalez¢ mozna takze odwolanie (raczej wspo-
magajace niz samodzielne) do wyboru warto$ci uznawanych za wioda-
ce w jakiej$ dziedzinie regulacji. Taki sposéb myslenia lezy u podstaw
oryginalnej koncepcji Bartosza Rakoczego, opartej w jego przekonaniu
na odrebnosci obu tych zakresow regulacji. Wychodzi on ze stusznego
zalozenia, ze prawo wodne nie jest samodzielng galezig prawa, cho¢
ma charakter kompleksowy'’. W jakims, raczej niewielkim stopniu,
jest takze skfonny uzna¢ prawo wodne za czg¢$¢ prawa ochrony $rodo-
wiska''. Zasadniczo twierdzi jednak, ze prawo wodne wyrdznia jego
aksjologiczna odrebnos¢. Podkresla, ze uwaga prawodawcy koncen-
truje si¢ w nim na gospodarowaniu wodami oraz ochronie prawa wia-
sno$ci wod (jak tez gruntéw pod wodami), a wiec na tych wartos$ciach,
ktére nie sg szczegdlnie eksponowane w prawie ochrony srodowiska.
Nie przekonuje go takze (jako argument za powinowactwem obu za-
kresé6w regulacji) ,koncentracja prawa wodnego wokoét koncepcji
zrownowazonego rozwoju’, ktorej znaczenie wykracza poza ochrone
$rodowiska'>.

10 B. Rakoczy, Wprowadzenie do prawa wodnego, [w:] B. Rakoczy (red.), Wybrane
problemy prawa wodnego, Warszawa 2013, s. 22 i n.

11 Tak interpretuje jego stowa: ,Jednak w mojej ocenie owe odestania [tj. prawa
wodnego do prawa ochrony $rodowiska - przyp. J.R.] nie sg wystarczajacym ar-
gumentem przemawiajacym za tym, aby prawo wodne uznawac za cze$¢ prawa
ochrony $rodowiska, bez jakichkolwiek zastrzezen” - ibidem, s. 26.

12 Ibidem,s. 26, 29.
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Bartosz Rakoczy buduje swoja koncepcje m.in. na krytyce innego
pogladu, zgodnie z ktérym gospodarke wodna cechuje hierarchiczna
nadrzednos¢ nad ochrong wéd. Jego zdaniem, perspektywa taka znie-
ksztalca aksjologiczne wybory ustawodawcy, ktory opowiada si¢ za ich
réwnorzednoscig. Autorstwo takiego pogladu przypisuje mnie, z czym
jednak zgodzi¢ si¢ moge co najwyzej potowicznie. W pracy Podstawy
prawne gospodarki wodnej*?, na ktora B. Rakoczy sie powoluje, zapropo-
nowalem wydzielenie prawa gospodarki wodnej jako sumy przepisow,
obejmujacych nie tylko instytucje ustawy Prawo wodne, ale réwniez
13innych ustaw. Nie jest to koncepcja budowania takiego prawa ,za-
miast” tradycyjnego prawa wodnego (jak to interpretuje B. Rakoczy'),
lecz raczej ,,obok” niego, cho¢ mozna wszystko sprowadzi¢ do akade-
mickiego sporu o stowa. Ponadto wydzielitem dwie grupy zasad praw-
nych, tj. zasady ogdlne calego prawa gospodarki wodnej oraz — w in-
nym miejscu pracy — zasady ochrony wod. Nie mam (i nie mialem)
watpliwosci, ze ochrona wod stanowi jeden z wiodacych elementéw go-
spodarki wodnej, co wynika wprost z art. 1 ust. 1 ustawy Prawo wodne.
Nie stoi to jednak na przeszkodzie wydzielenia obok ogdlnych zasad
gospodarki wodnej, czyli wspdlnych dla wszystkich jej sektorow, od-
rebnej grupy zasad, swoistych tylko dla wycinka tej gospodarki, tj. dla
ochrony wod. Co wiecej, réznicujac w ten sposéb zasady, podazam za
ustawodawcg, ktdry przepisy dzialu III ustawy (Ochrona wéd) rozpo-
czyna Rozdziatem 1 zatytulowanym wiasnie Cele srodowiskowe i zasady
ochrony wod".

Bartosz Rakoczy opatruje moje wywody komentarzem nastepuja-
cym: ,,Jednakze przyjety przez J. Rotke katalog zasad prawa gospodarki
wodnej wiaze sie z tym, Ze przyjmuje on, iz gospodarka wodna obejmuje
réwniez ochroneg $rodowiska i pomiedzy obiema tymi wartosciami, wy-
mienionymi wart. 1 pr. wod., nie zachodzi zwigzek réwnorzednosci, lecz
zwigzek nadrzednosci gospodarki wodnej nad ochrong srodowiska™®.
Nie odniostem si¢ do kwestii wzajemnej relacji obu grup tych zasad,
gdyz nie dostrzeglem tu problemu. W kazdym badz razie przypisywanie
mi zamiaru deprecjonowania normatywnej wartosci ochrony wadd jest
nieuzasadnione. Z wyrazona wyzej interpretacja B. Rakoczego zgadzam
sie w odniesieniu do jej pierwszej czesci: gospodarka wodna obejmuje
niewatpliwie réwniez ochrone wod pozostajacych czeécig $rodowiska.

13 Zob. J. Rotko, Podstawy prawne gospodarki wodnej, Wroctaw 2006.

14 B. Rakoczy, Wprowadzenie..., s. 17.

15 W roku 2006, gdy praca zostata opublikowana, rozdziat 1 nosit krotszy tytut Zasa-
dy ochrony wéd.

16 B. Rakoczy, Wprowadzenie...,s. 28.
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Natomiast nie podejmowatem w ogoéle kwestii oceny gospodarki wod-
nej jako samoistnej wartosci aksjologicznej, a tym bardziej nie sfor-
mutowatem pogladu o jej nadrzednosci nad ochrong $rodowiska. Inna
rzecz, ze gospodarowanie wodg w szerokim kontekscie srodowiskowym
zdecydowanie wykracza poza aspekt ochrony jakosci zasobéw, z jakim
mozna by zwigza¢ unormowania ustawy Prawo ochrony srodowiska.
Gospodarowanie wodg jest zatem nieporéwnywalnie bardziej ztozone
niz gospodarowanie powietrzem czy jakoscig akustyczng srodowiska.
W takim kontekscie sktonnos$¢ B. Rakoczego do doszukiwania si¢ sa-
modzielnych wartosci w legislacyjnym ksztalcie gospodarki wodnej nie
wydaje sie bezzasadna. Jego propozycja, aby gospodarowanie wodami
oraz ochrone wdd uzna¢ za samoistne wartosci, a takze traktowac je
»0ddzielnie i na réwni” oraz obja¢ jednakowa ochrong prawna, zdradza
jednak przy blizszej analizie pewng niespdjnosc.

Po pierwsze, gospodarowanie wodami w rozumieniu prawa wodnego
jest sumg réznych aktywnosci zwigzanych z woda jako elementem $ro-
dowiska, ktére podlegaja ustawowej reglamentacji. Biorac pod uwage,
ze w ustawie nie ma definicji gospodarki wodnej, zaproponowalem, aby
gospodarke wodng rozumiang dynamicznie (jako proces, a nie struktu-
re) utozsamiac z zarzadzaniem zasobami wodnymi, ktorego cele okre-
$lif ustawodawca w art. 2 ust. 1. Inny poglad prezentuje Marek Gorski,
ktéry uwaza pojecie zarzadzania zasobami za odmienne tre§ciowo od
pojecia gospodarki wodnej, chociaz oba opisujg osigganie okreslonych
celow. Gospodarowanie - jego zdaniem - to przede wszystkim dzialania
o charakterze materialnym, natomiast zarzadzanie to czynnosci organi-
zujace podejmowanie dzialan materialnych, a wigc realizujace zaktada-
ne cele w sposdb posredni, za pomocg narzedzi prawnych'’. W kazdym
badz razie nie wydaje mi si¢, aby wnioski M. Gérskiego, cho¢ odmienne
od moich, wspieraly zasadniczo interpretacje oddzielnego i réwnego
traktowania gospodarki wodnej i ochrony wod, zaproponowang przez
B. Rakoczego.

Traktujac ,zarzadzanie zasobami wodnymi” jako zamiennik po-
jeciowy gospodarki wodnej, skupilem si¢ na jego celach. Zostaly one
opisane w art. 2 ust. 1 ustawy w siedmiopunktowym wyliczeniu. Na tej
podstawie przyjatem (za W. Radeckim'®), ze zasadnicze cele zarzadza-
nia zasobami wodnymi, zatem i gospodarki wodnej, obejmuja: (1) za-
spokajanie potrzeb ludnosci, (2) zaspokajanie potrzeb gospodarki oraz
(3) ochrone wod i srodowiska zwigzanego z wodami. Postawilem pyta-

17 Zob. M. Gorski, Odpowiedzialnos¢ za usuniecie Snietych ryb, ,Przeglad Komunal-
ny” 2009, nr9,s.28in.
18 Zob. J. Rotko, Podstawy prawne...,s. 11 i tam cyt. lit.
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nie, czy to ustawowe wyliczenie daje podstawe do okreslenia wigzacej
hierarchii intereséw, skladajacych si¢ na gospodarke wodna. Uznalem,
ze nie, z jednym wszakze wyjatkiem: znaczenie podstawowe ma interes
wskazany w art. 2 ust. 1 pkt 1, czyli zagwarantowanie zywotnych intere-
sow ludzi (tj. ,zapewnienie odpowiedniej ilosci i jakosci wody dla lud-
nosci’). Na tej podstawie sformulowatem poglad, ze gospodarka wodna
ma charakter antropocentryczny, a nie holistyczny'. Wartosci aksjolo-
gicznych nalezy poszukiwa¢ w obrebie celow gospodarki wodnej. Czy
natomiast wartoscig taka jest w ustawowym ksztalcie gospodarka wod-
na jako taka, mozna si¢ spierac.

Po drugie, twierdzenie o normatywnej odrebnosci gospodarowa-
nia wodami oraz ochrony wod wydaje si¢ by¢ wnioskiem contra legem
w $wietle przepisu art. 1 ust. 1 ustawy. Bartosz Rakoczy potwierdza
wprawdzie zwigzek miedzy gospodarka wodng a ochrong wdd, nawet
okresla go jako ,$cisty”, ale réwnoczesnie pozbawia go normatywnego
znaczenia, konkludujac: ,,jednak nie jest to az taki zwigzek normatyw-
ny, ktéry pozwalalby zaliczy¢ ochrone wéd do elementu gospodarki
wodnej”®. By¢ moze zrdédlem problemu jest zacieranie réznicy mie-
dzy ochrong wod a ochrong wlasnosci wéd. Dowodzi tego zamienne
umieszczanie przez B. Rakoczego obu tych terminéw (poje¢) w iden-
tycznych kontekstach, podczas gdy stoja za nimi calkiem odrebne sfery
unormowan. Tytutem przykladu na s. 18 przywotywanej pracy znalazlo
sie zdanie nastepujace: ,Mozna zatem przyja¢, ze aksjologia prawa wod-
nego sprowadza si¢ do ochrony dwdch podstawowych wartosci, jakimi
s3 gospodarowanie wodami i wlasnos¢ wod”. Podobnie wyraza si¢ na
s. 27: ,Uwaga prawodawcy koncentruje si¢ bowiem na gospodarowa-
niu wodami i ochronie prawa wlasnosci”. Z kolei na s. 26 znalazla sie
konkluzja nastepujaca: ,W mojej ocenie, na co wskazywatem juz wyzej,
prawo wodne skonstruowane jest w ten sposob, ze chroni dwie war-
tosci. Gospodarowanie wodami reguluje ochron¢ wod jako elementu
srodowiska. Ustawodawca nie uprawnia interpretatora normy prawnej
do budowania hierarchii pomigdzy tymi warto$ciami. Wrecz nakazuje,
aby obie te wartosci traktowac¢ oddzielnie i na réwni”. Tak wiec do pod-
stawowych wartosci ustawy B. Rakoczy zalicza konsekwentnie gospo-
darowanie wodami oraz - niekonsekwentnie - badz to ochrone wod,
badz tez ochrong jej wlasnosci. By¢ moze, piszac o ochronie wod, ma
na mysli facznie ochrone ich funkcji $rodowiskowych oraz funkeji wta-
$cicielskich.

19 I/bidem,s.11in.
20 Zob. B. Rakoczy, Wprowadzenie..., s. 26, takze s. 18.
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Gdyby ograniczy¢ si¢ wylacznie do wyizolowanego aspektu ochrony
prawa wlasnosci wod, to wynoszenie go do rangi aksjologicznego fila-
ru calej ustawy Prawo wodne wyda¢ si¢ musi problematyczne. Prawda
jest, ze przepisy tej ustawy wyczerpujaco uregulowaly wlasnos¢ wod.
Stalo sie tak przede wszystkim z uwagi na to, Ze woda nie jest rzecza,
zatem regulacje prawa rzeczowego nie mogty znalez¢ tu zastosowania.
Natomiast wplyw wlasnosci wod na ksztalt gospodarki wodnej jest,
moim zdaniem, znikomy i praktycznie ogranicza si¢ do zakresu korzy-
stania powszechnego (mozliwos$¢ objecia korzystaniem powszechnym
takze wody prywatnej, ale za odszkodowaniem - art. 35) i korzystania
zwyklego. Mozna oczywiscie mowic o tematycznej odrebnosci tej pro-
blematyki, tyle ze w pelnym kontekscie unormowan ustawowych nie
podaza za nig jakas w szczegdlny sposob akcentowana aksjologia (po-
mijam tu zatem calkowicie konstytucyjny kontekst ochrony wlasnosci).
Nie jest tez trafne ,,dowartosciowywanie” zagadnien rzeczowego prawa
publicznego w obrebie prawa wodnego poprzez odsytanie do pogladéw
nauki niemieckiej?’. W zasadzie jest odwrotnie, jako Ze eksponowanie
tego kontekstu normatywnego postrzegane jest w literaturze niemiec-
kiej jako historycznie przebrzmiate od czasu czwartej noweli z 26 kwiet-
nia 1976 r. do niemieckiej ustawy o gospodarce wodnej**. W literaturze
niemieckiej pisze si¢ bowiem o tej noweli jako ilustracji otwarcia no-
wej drogi rozwojowej prawa ochrony srodowiska, obok ewolucji prawa
przemystowego®.

Wtasno$¢ wody schodzi w szerokim kontekscie gospodarowania
wodg na dalszy plan przede wszystkim za sprawa dokonanej publi-
cyzacji wod. Koncepcja ta wyraza si¢ w uznaniu wod stanowigcych
wlasnos$¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego za
wody publiczne (art. 10 ust. 2), a takze w wylaczeniu plynacych wod
publicznych z obrotu cywilnoprawnego (z wyjatkiem przypadkow
okreslonych w ustawie — art. 10 ust. 3). Za jej sprawa zostaje po-
twierdzone rozdzielenie funkcji wlasdcicielskich woéd oraz ich funkcji
$rodowiskowych i egzystencjalnych. Dzieki temu pogodzone zostaje
w sensie techniczno-prawnym dziedzictwo prawa rzymskiego (zasada
flumina omnia sunt publica) z tradycyjnie rozumiang wtasnoscia, wzo-
rowang na wlasnosci rzeczy.

21 Ibidem,s. 31.

22 Zob. J. Rotko, Instrumenty administracyjnoprawnej ochrony srodowiska w RFN,
Wroctaw 1998, s. 64 in.

23 Zob. R. Breuer, Offentliches und privates Wasserrecht, Miinchen 1998, s. 5; M. Kloe-
pfer, C. Franzius, Entwicklung des Umweltrechts, ,,Jahrbuch des Umwelt - und
Technikrechts” 1994, Bd. 27, s. 217.
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Ponadto wymaga podkreslenia, ze z wlasnoscig wody (przede wszyst-
kim plynacej) ustawodawca faczy w gléwnej mierze publicznoprawne
obowigzki, a nie uprawnienia (zwlaszcza obowigzek utrzymania wod).
Przewodnim motywem stworzenia rozbudowanego instrumentarium
ustawy, stuzacego ochronie wod, nie byta zatem ochrona intereséw wla-
$cicielskich Skarbu Panstwa, lecz ochrona wody jako dobra publiczne-
go. Ochrona ta zapewniania jest nie ze wzgledu na wartos¢ majatkowa
wody, lecz z uwagi na jej role egzystencjalng i sSrodowiskows. Ten aspekt
ochrony srodowiskowych i egzystencjalnych funkcji wod jest w przepi-
sach ustawy dominujacy.

Na koniec nalezy jeszcze powrdci¢ do drugiego elementu, bedacego,
zdaniem B. Rakoczego, argumentem na rzecz porzucenia tezy o aksjo-
logicznej wigzi prawa wodnego i prawa ochrony srodowiska. Chodzi
o ,koncentracje prawa wodnego wokdt koncepcji zréwnowazonego
rozwoju”. W jego ocenie, jest to argument negujacy istnienie takiego po-
krewienstwa, jako ze odeslanie do zréwnowazonego rozwoju wskazuje
na szersze perspektywy prawa wodnego niz tylko ochrona srodowiska.
Nie kwestionujac zreszta trafnosci samej tezy o szerszej perspektywie
koncepcji zréwnowazonego rozwoju, nie sposob wszakze nie zauwazy¢,
ze podobna (nie identyczna, by¢ moze nieco slabsza) ,koncentracja”
istnieje przeciez takze w samym prawie ochrony $rodowiska. Dowodzi
tego brzmienie art. 1: ,Ustawa okresla zasady ochrony $rodowiska oraz
warunki korzystania z jego zasobow, z uwzglednieniem zréwnowazone-
go rozwoju”. Tak wigc w prawie wodnym eksponowana jest ,,zgodno$¢”
gospodarki wodnej z zasada zréwnowazonego rozwoju, natomiast
w prawie ochrony $rodowiska zasada ta ma by¢ ,tylko” uwzgledniana.
Mozna si¢ spierad, czy taka roznica wystarcza dla kwestionowania wigzi
obu tych zakreséw regulacji.

Wzajemne odestania ustawy Prawo wodne
oraz ustawy Prawo ochrony srodowiska

Sam fakt istnienia w jednej ustawie odestan do przepiséw innej ustawy
nie jest, rzecz jasna, zadnym dowodem na ich aksjologiczne powino-
wactwo, zwlaszcza gdy maja one charakter incydentalny. Tytulem przy-
ktadu w ustawie Prawo wodne znajdujemy odestania do ustawy z 10 lip-
ca 2007 r. o nawozach i nawozeniu, ustawy z 27 lipca 2009 r. o finansach
publicznych, ustawy z 30 kwietnia 2010 r. o instytutach badawczych,

109



110

Jerzy Rotko

ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne, a takze do
przepiséw kodeksu cywilnego. Nie jest to dowdd na istnienie pomiedzy
nimi $cistych wigzi normatywnych, wyrazajacych si¢ w podobienstwie
przyjetych zalozen aksjologicznych. Jesli jednakze odestan do konkret-
nego aktu jest wiecej, a tym bardziej, jesli odnosza si¢ do catych zespo-
tow przepisow, wyrdznianych w jego systematyce, to moga by¢ dowo-
dem na systemowy charakter powigzan.

W ustawie Prawo wodne znajdujemy 16 odestann do ustawy Prawo
ochrony Srodowiska, w tym takie, ktére obejmuja cale jednostki syste-
matyzacyjne wyzszego stopnia. Szczegolng wage przywigza¢ nalezy do
art. 38 ust. 6, zgodnie z ktérym ochrona wdd jest realizowana z uwzgled-
nieniem postanowien dzialu I i dziatu III w tytule II oraz dziatéw I-III
w tytule III ustawy Prawo ochrony srodowiska. Rownie istotny jest art. 46
ust. 2 (,,Obowiazki w zakresie pomiaréw ilosci i jakosci $ciekdw wprowa-
dzanych do wod lub do ziemi okreslaja przepisy ustawy — Prawo ochrony
srodowiska”) oraz art. 122 ust. 4 (,,Pozwolenia wodnoprawne na wprowa-
dzanie $ciekdéw do wod lub do ziemi albo do urzadzen kanalizacyjnych s
wydawane z uwzglednieniem postanowien rozdzialéw 1-4 w dziale IV
tytutu IIT ustawy — Prawo ochrony srodowiska”).

Z kolei odestan ustawy Prawo ochrony srodowiska do ustawy Prawo
wodne jest 10. Najwazniejsze zamieszczone zostaly w trzech artykufach:
art. 81 ust. 2 (,,Szczegdlowe zasady ochrony wod okreslaja przepisy
ustawy — Prawo wodne”), art. 181 ust. 2 (,Warunki i tryb wydawania,
wygasania, cofania i ograniczania pozwolenia, o ktérym mowa w ust. 1
pkt 3, oraz wlasciwo$¢ organdw okreslaja przepisy ustawy — Prawo wod-
ne, za zastrzezeniem ust. 3”) oraz art. 181 ust. 3 (,,Do pozwolen wod-
noprawnych na wprowadzanie $ciekéw do wod lub do ziemi stosuje si¢
odpowiednio art. 187, 188 ust. 3 pkt 2 i ust. 4, art. 190, 191, 193 ust. 2
i art. 198”). Potwierdzajg one, ze istotne fragmenty ustawy to niewat-
pliwie cze$¢ prawa ochrony $rodowiska. Pozostate odestania maja cha-
rakter uzupelniajacy z punktu widzenia wigzi systemowych obu ustaw.

Relacje tresciowe miedzy ustawa Prawo ochrony srodowiska a ustawa
Prawo wodne nie zawsze jednak sg jasne, co wynika takze z technicz-
nych bledoéw legislacyjnych, powstalych przy ich uchwalaniu. Skutkiem
tego sg trudno$ci w dokonywaniu wyktadni przepiséw. Zagadnieniom
tym poswiecitem opracowanie Rozdroza polskiego prawa wodnego, kto-
re znalazlo si¢ w Ksigdze pamigtkowej Profesora Ryszarda Paczuskiego™.
Poniewaz od jej publikacji minelo juz sporo czasu, mozna postawic
pytanie, czy dziesigtki nowelizacji, ktérych doswiadczyty obie ustawy,

24 Torun 2004,s.301in.
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przyczynily si¢ do usunigcia dostrzeganych niedostatkéw. W dalszej
czesci chcialtbym sig¢ skupi¢ tylko na wybranych zagadnieniach odno-
szacych sie do powigzan systemowych obu ustaw.

Pierwsza kwestig jest brak konsekwencji widoczny w art. 46 ust. 2
ustawy Prawo wodne, w mysl ktorego ,,Obowiazki w zakresie pomiardw
ilosci 1 jakosci $ciekéw wprowadzanych do wod lub do ziemi okreslaja
przepisy ustawy — Prawo ochrony srodowiska”. Odeslanie to jest w istocie
znaczeniowo puste, albowiem zagadnienia te regulujg akty wykonawcze
wydane na podstawie art. 45 ust. 1 pkt 3 ustawy Prawo wodne>. W tym
zakresie od 2004 r. nic si¢ nie zmienilo. Na marginesie tego zagadnienia
wspomnie¢ warto o pewnym osobliwym epizodzie, zwigzanym z wyda-
nym na podstawie art. 45 ust. 1 pkt 1 i 3 ustawy rozporzadzeniem MS
z dnia 29 listopada 2002 r. w sprawie warunkow, jakie nalezy spelnic¢ przy
wprowadzaniu $ciekéw do wdd lub do ziemi oraz w sprawie substancji
szczegolnie szkodliwych dla srodowiska wodnego®. W zalaczniku nr 3,
tab. II, poz. 60 znalazt si¢ parametr ,toksycznos¢ dla ryb Gf”, okresla-
jacy dopuszczalng obecnos¢ substancji trujgcych poprzez wymagany
stopien rozcienczenia $ciekéw. W literaturze przedmiotu wskaznik G
wyraza najnizszy stopien rozcienczenia, przy ktérym $cieki nie wykazu-
ja juz toksycznosci”’. W zalaczniku 10 do rozporzadzenia nie okreslono
metodyk referencyjnych analizy probek $ciekéw na uzytek tego para-
metru. Metody badania okreslala natomiast Polska Norma o symbolu:
PN-90/C-04610/04 ,Woda i §cieki. Badania toksycznosci zanieczyszczen
dla organizméw wodnych. Oznaczanie toksycznoéci ostrej na gupiku
Lebistes reticulatus Peters”. Tak wiec toksyczno$¢ ustalana byla do celow
oceny oczyszczania $ciekdw na podstawie testu z zywymi rybami, w trak-
cie ktorego mierzono stabnaca ptywalnos¢ lub $nigcie ryb testowych.

Przypomnie¢ nalezy, ze obowigzywala wowczas w swoim pierwot-
nym brzmieniu ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat®,
ktora przewidywata w art. 28 ust.1, ze doswiadczenia i testy na zwie-
rzetach dopuszczalne sg tylko wtedy, gdy sa konieczne do badan na-
ukowych, dydaktyki w szkotach wyzszych lub ochrony zdrowia ludzi
badz zwierzat, jezeli celow tych nie mozna osiggna¢ w inny sposob
z powodu braku odpowiednich metod alternatywnych. Nawet gdyby
przyjaé, ze test na toksycznos¢ dla ryb stuzyl ochronie zdrowia ludzi,
to juz spelnienie drugiej przestanki (tj. braku odpowiednich metod

25 Ibidem,s.317in.

26 Dz.U., nr212,poz. 1799.

27 Zob. K. i K.R. Imhoff, Kanalizacja miast i oczyszczanie Sciekéw. Poradnik, Warsza-
wa 1979,s.111in.

28 Dz.U., nr1ll, poz. 724.
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alternatywnych) nasuwato powazne watpliwosci. Poza tym do przepro-
wadzania dos$wiadczen i testéw na zwierzetach upowaznione zostaly
wylacznie wyznaczone placowki naukowe szkot wyzszych, instytuty na-
ukowo-badawcze, jednostki PAN, urzedowe laboratoria weterynaryjne
oraz placéwki produkujace leki i biopreparaty (art. 28 ust. 8). Do takich
placéwek nie zaliczono zatem jednostek Inspekcji Ochrony Srodowiska.
Ten sporny parametr usunieto w rozporzadzeniu MS z 8 lipca 2004 r.
w sprawie warunkow, jakie nalezy spelni¢ przy wprowadzaniu $ciekéw
do wéd lub do ziemi, oraz w sprawie substancji szczegolnie szkodliwych
dla srodowiska wodnego®. Nie pojawit si¢ takze w kolejnym rozporza-
dzeniu MS z 24 lipca 2006 r., nie ma go takze w obecnie obowigzujacym
rozporzadzeniu o tozsamym tytule z 18 listopada 2014 r.** Pomimo tego
w art. 274 ust. 8 ustawy Prawo ochrony srodowiska nadal znajduje sie ta
sama definicja stanu $ciekdw, poprzez ktory nalezy rozumiec nie tylko
temperature, odczyn, poziom sztucznych substancji promieniotwor-
czych, ale tez stopien rozcienczenia eliminujacy toksyczne oddziaty-
wanie $ciekow na ryby. Do parametru tego odnoszg si¢ takze przepisy
o karach pieni¢znych (na przyklad art. 310 ust. 1 pkt 2).

Drugim zagadnieniem sg krzyzujace si¢ regulacje obu ustaw zwigza-
ne z wydawaniem pozwolenn wodnoprawnych. Z jednej strony art. 181
ust. 3 ustawy Prawo ochrony srodowiska przewiduje, ze ,,Do pozwolen
wodnoprawnych na wprowadzanie $ciekéw do wod lub do ziemi stosu-
je sie odpowiednio art. 187, 188 ust. 3 pkt 2 i ust. 4, art. 189, 193 ust. 2
iart. 198” Z kolei ustawa Prawo wodne zawiera w art. 122 ust. 4 szerokie
(a przez to w czesci bezprzedmiotowe) zwrotne odestanie, w mysl kto-
rego ,,Pozwolenia wodnoprawne na wprowadzanie $ciekéw do wod lub
do ziemi albo do urzadzen kanalizacyjnych sa wydawane z uwzglednie-
niem postanowien rozdzialow 1-4 w dziale IV tytutu III ustawy - Pra-
wo ochrony srodowiska”. W ramach tego przepisu skorygowano przynaj-
mniej zbyt waskie (w pierwotnym brzmieniu) wskazanie wylacznie na
pozwolenie ,,na wprowadzanie $ciekéw do wod”.

Nieco uwagi nalezy poswieci¢ w tym kontekscie problematyce ad-
ministracyjnej cesji praw i obowigzkow, zwigzanej z pozwoleniami
emisyjnymi. Z uwagi na obowigzek odpowiedniego stosowania do
pozwolen wodnoprawnych na wprowadzanie $ciekéw takze (do roku
2014) art. 190 i 191 ustawy Prawo ochrony s$rodowiska, przetamana
zostal dotychczasowa zasada prawa wodnego, w mys$l ktorej nastepca
prawny zakladu, ktéry uzyskal pozwolenie wodnoprawne, wstepowat

29 Dz.U., nr 168, poz. 1763.
30 Dz.U. 2014, poz. 1800.
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w prawa i obowigzki okre§lone w pozwoleniu (zob. art. 29 ustawy
z 24 pazdziernika 1974 r. Prawo wodne). Jej miejsce zajely zatem dwie
zasady, z ktérych pierwsza, powtarzajaca ,,zwykle” nastepstwo praw-
ne, zostala ograniczona do pozwolen innych niz te, zwigzane z eks-
ploatacja instalacji w rozumieniu ustawy Prawo ochrony Srodowiska
(art. 134 ust. 1 ustawy Prawo wodne). Druga zasada (obowiazujaca
do 2014 r.) stala sie ta, wyrazona w art. 190 i 191 ustawy Prawo ochro-
ny srodowiska, do ktdrej odsylat art. 134 ust. 2 ustawy Prawo wodne,
a w wyniku nowelizacji dokonanej przepisami ustawy z 3 pazdzierni-
ka 2008 r. takze art. 134 ust. 3 (w odniesieniu do pozwolen na wpro-
wadzanie okreslonych rodzajow $ciekéw przemystowych do urzadzen
kanalizacyjnych bedacych wlasnoscig innych podmiotéw). Wydawac
by sie moglo, ze regulacja byla dostatecznie jasna, tymczasem z od-
roznieniem obu sytuacji problemy mialy nie tylko organy administra-
cji, ale nawet sady administracyjne. Dowodzi tego na przyklad wyrok
WSA w Poznaniu z 8 lutego 2006 r.*!, oddalajacy skarge Cukrowni ,,A”
SA na decyzje SKO, utrzymujaca w mocy decyzje organu I instancji
o odmowie przeniesienia praw i obowigzkow, wynikajacych z szesciu
réznych pozwolen. Organy twierdzity, ze skarzaca wystapita z wnio-
skiem, gdy byta juz wlascicielem instalacji, zatem z naruszeniem prze-
stanek okreslonych w art. 190 ustawy Prawo ochrony srodowiska. Row-
noczes$nie organy uznaly, ze artykul ten wylacza sukcesj¢ generalna,
o ktérej mowa w art. 494 k.s.h. Wnioskowanie takie uznatl za stuszne
takze NSA w wyroku z 24 kwietnia 2007 r.*?

Ani organy, ani sklady orzekajace nie dostrzegly tymczasem, ze
z owych szesciu pozwolen tylko trzy byly pozwoleniami emisyjnymi.
Tym samym twierdzenia o wygasnigciu pozwolen wodnoprawnych na
pobér wdd powierzchniowych i podziemnych oraz pozwolenia na pie-
trzenie wody bylty bledne. W tych przypadkach nalezalo zatem zasto-
sowac art. 134 ust. 1 prawa wodnego i uzna¢, ze okreslone w tych po-
zwoleniach uprawnienia przeszly na Cukrownie ,,A” SA bez potrzeby
dopetnienia administracyjnego trybu cesji. Doda¢ jeszcze nalezy, ze
spor rozstrzygano w oparciu o stan prawny istniejacy przed noweliza-
cja ustawy, dokonang przepisami ustawy z 3 pazdziernika 2008 r. W jej
wyniku do art. 193 dodano ust. 5, w mysl ktérego ,,Pozwolenie nie
wygasa, jezeli nastapilo przeniesienie praw i obowigzkéw, o ktérym
mowa w art. 190, albo nastgpilo polaczenie, podziat lub przeksztat-
cenie spolek handlowych na podstawie przepisow tytutu IV Kodeksu

31 Sygn. akt 1l SA/Po 946/04.
32 Sygn. akt 11 OSK 674/06.
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spotek handlowych albo przepiséw ustawy z 30 sierpnia 1996 r. o ko-
mercjalizacji i prywatyzacji (Dz.U. 2002, nr 171, poz. 1397, z p6zn.
zm.), albo na podstawie innych przepisow”.

Wskutek zmian wprowadzonych do ustawy Prawo ochrony srodowi-
ska przepisami ustawy z 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy Prawo ochrony
srodowiska oraz niektorych innych ustaw® ta dwoistos$¢ zasad w odnie-
sieniu do pozwolen wodnoprawnych zanikta. Artykut 189 w brzmieniu
nadanym przepisami tej noweli przewiduje bowiem, ze podmiot, ktd-
ry staje sie prowadzacym instalacje lub jej oznaczong czg¢s¢, przejmuje
prawa i obowigzki wynikajace z pozwolen dotyczacych tej instalacji lub
jej oznaczonej czesci. Rownoczes$nie dokonano zmian w art. 181 ust. 3
ustawy Prawo ochrony srodowiska (okreslajacym, ktére przepisy dzia-
tu IV stosuje si¢ do pozwolen wodnoprawnych na wprowadzanie $cie-
koéw), usuwajac z jego tresci wskazanie na art. 190 i 191, i wprowadza-
jac w ich miejsce art. 189. Zmiany te zastuguja na wysoka ocene, gdyz
oznaczaja bodajze pierwszy w historii zmian prawa ochrony srodowiska
przypadek tak zdecydowanego triumfu zdrowego rozsagdku nad umito-
waniem biurokratycznych procedur. Autorzy tej nowelizacji zastuzyli,
w moim przekonaniu, co najmniej na medal ,,Sapere auso”.

33 Dz.U. 2014, poz. 1101.
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Zatozenia wstepne

Zadaniem tego opracowania jest omdwienie podstawowej problematy-
ki zwigzanej z charakterem prawnym obowigzku ochrony srodowiska
w ramach systemu prawa ochrony srodowiska. Zagadnienie to stato
sie szczegdlnie aktualne stosunkowo niedawno, cho¢ wylonilo sie juz
znacznie wczesniej. Zainteresowanie nim jednak stale wzrasta, czego
dowodem jest systematycznie zwiekszajaca si¢ materia normatywna
prawa ochrony $rodowiska oraz liczne opracowania monograficzne
poswiecone analizie wielu instytucji prawnych ochrony $rodowiska,
ktérych elementem przedmiotowym jest obowigzek ochrony $rodo-
wiska. To zainteresowanie tlumaczy si¢ takze rozwojem teorii prawa
ochrony srodowiska. Analizowane zagadnienie wiaze si¢ szerzej z pro-
cesem tworzenia i stosowania prawa ochrony srodowiska. W zwigzku
z powyzszym podstawowe znaczenie ma wlasciwe postawienie proble-
mu badawczego (teoretycznego) uwzgledniajacego analize praktycz-
nych aspektéw wykonywania obowigzku prawnego ochrony srodowi-
ska w praktyce orzeczniczej sadow.

Pojecie ,,obowiazku ochrony srodowiska”

Jednym z gléwnych zatozen systemu prawa ochrony srodowiska jest ist-
nienie uniwersalnego systemu poje¢ prawnych, takich jak na przyklad
ochrona $rodowiska, srodowisko, zréwnowazony rozwdj, bezpieczenstwo
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ekologiczne. Sg one elementami obowiazku prawnego ochrony $rodowi-
ska. W miare tego, jak rozwija si¢ system prawa ochrony srodowiska, po-
wstajg nowe pojecia, zachodza miedzy nimi zwigzki, pojawiajg si¢ takze
problemy z ich interpretacjg. Rownolegle z tymi procesami zmienia sie
i wzbogaca tres¢ juz istniejacych poje¢ prawnych i prawniczych. W dzie-
dzinie prawa ochrony $rodowiska wypracowano wiasny system podsta-
wowych pojeé, ktore wyrazaja i odzwierciedlajg istotne cechy tego prawa.

Pojecia stanowig podstawy systemu prawa ochrony $rodowiska. Two-
rza one jednoczes$nie pewna stalg wlasciwos¢ jego funkcji. W procesie
tworzenia prawa ochrony $rodowiska domagamy sie od prawodawcy
wypracowania okreslonego i $cistego znaczenia poje¢ prawnych. Nalezy
pamieta¢ jednak, ze nie jest tatwo sformutowa¢ definicj¢ danego po-
jecia prawnego charakteryzujaca jednoznacznie jego tre$¢ normatyw-
na. Trudnosci te dotyczg takze pojecia obowiagzku ochrony srodowiska.
Ustawodawca nie ustalil jego definicji legalnej. Z tego powodu doktryna
i orzecznictwo powinny przedstawi¢ propozycje jego interpretacji.

W ujeciu ogélnym obowigzek oznacza konieczno$¢ zrobienia czegos,
co wynika z nakazu wewnetrznego (moralnego), administracyjnego,
prawnego. To jest to, co kto$ musi zrobi¢ powodowany pewng koniecz-
noscia. Obowiazek nalezy do podstawowych poje¢ prawniczych. Moze
on oznacza¢ powinnos¢ lub zobowigzanie'. W znaczeniu teologicznym
jest wigzacym bezwzglednym wymaganiem, jakie (w ostatecznej ana-
lizie osobowej) dobro narzuca innej osobie w jej wolnosci jako takie
(zobowigzanie)®. Pozycje prawna podmiotu korzystajacego ze srodowi-
ska wyznacza okreslony przez prawo zakres uprawnien i obowigzkow.
Prawo ochrony §rodowiska naklada na kazdego obowiazki dotyczace
prawnych form ochrony $rodowiska. Obowigzek ochrony srodowiska
przyczynia si¢ do tworzenia prawa ochrony srodowiska. Analizowany
tu obowigzek jest takze narzedziem ksztaltowania tresci norm ochron-
nych. Obowigzek ochrony srodowiska stanowi jakby ogélne ramy,
w ktorych miesci sie prawo ochrony srodowiska. Dzialalnos$¢ legisla-
cyjna, ktdérej przedmiotem jest ochrona $rodowiska, zawiera w sobie
koniecznos¢ zespolenia norm prawnych z obowigzkiem ochrony $ro-
dowiska na czele.

Obowigzek ochrony srodowiska powinien by¢ powigzany z funkcja
bodzcowa norm prawnych, z ktérych on wynika. W znaczeniu ogélnym
bodziec jest zdarzeniem, ktére wywiera wplyw na jaki$ przedmiot lub
podmiot, wywolujac zmiang stanu przedmiotu lub zachowania pod-

1 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. 2, Warszawa 1979, s. 419.
2 K.Rahner, H.Vorgrimler, Maty stownik teologiczny, przet. T. Mieszkowski, P. Pachcia-
rek, Warszawa 1987, s. 288.



Charakter prawny obowigzku ochrony srodowiska

miotu. Bodziec w prawie moze mie¢ zdolnos¢ wywolania jakiegos aktu
zachowania adresata normy, z ktérej wynika obowigzek. Przykladem
funkcji bodzcowej w prawie ochrony srodowiska moze by¢ zasada ,,za-
nieczyszczajacy placi”. Bodziec zawarty w obowigzku ochrony $rodo-
wiska charakteryzuje relacje miedzy zZrédtem bodzca a jego odbiorcy.
Moze nim by¢ na przyklad administracyjna kara pieniezna, oplata za
korzystanie ze $srodowiska czy tez oplata podwyzszona. Nalezy zauwa-
zy¢, ze po to, aby jaki$ czynnik mégt by¢ zakwalifikowany jako bodziec
majacy wplyw na wykonanie obowiazku ochrony $rodowiska, musi on
by¢ dostosowany pod wzgledem rodzaju, czasu trwania i natezenia do
wlasciwosci obowigzku prawnego.

Realizacja celéw ochrony srodowiska — osiggnigcie wysokiego pozio-
mu ochrony - wymaga skutecznego oddzialywania na podmioty korzy-
stajace ze srodowiska. Oddzialywanie to poprzez obowigzek ochrony
srodowiska ma sktania¢ prawodawce do podejmowania takich dzialan
legislacyjnych, ktére najbardziej efektywnie przyczyniaja sie do reali-
zacji celow ochrony srodowiska. Oddziatywanie to ma dwie funkgje:
1) pobudza¢ do wysitku na rzecz realizacji celéow ustawowych ochrony
srodowiska oraz 2) wysitek ten ukierunkowac zgodnie z celami polity-
ki ochrony srodowiska. Sq podstawy, aby sadzi¢, ze funkcja druga jest
w znacznej czesci przypadkéw mniej wazna niz pierwsza.

Oddziatywanie prawa ochrony srodowiska poprzez obowiazek praw-
ny moze mie¢ trzy zasadnicze formy: 1) oddzialywanie informacyjne,
ktore polega na przekazywaniu wiadomosci o obowiazkach prawnych
zwigzanych z ochrong $rodowiska; 2) oddzialywanie dyrektywne, kto-
ra polega na stawianiu wymagan prawnych ochrony srodowiska w for-
mie nakazéw, zakazow, uprawnien. Cechg charakterystyczng tej formy
jest wskazywanie podmiotowi korzystajacemu ze Srodowiska celéw
ochronnych i naklanianie do ich realizacji. Naktanianie to moze mie¢
mniej lub bardziej imperatywna forme; 3) oddzialywanie motywuja-
ce, czyli tworzenie warunkow, dzigki ktérym wykonanie obowigzku
ochrony $rodowiska staje si¢ dla podmiotu korzystajacego ze srodo-
wiska atrakcyjne dlatego, ze przynosi dla niego wymierne korzysci, na
przykiad ekonomiczne, badz pozwala mu unikna¢ jaki$ niekorzystnych
dla niego konsekwencji prawnych.

W prawie ochrony srodowiska szczegélne znaczenie ma oddziatywa-
nie dyrektywne obowiazku. Nakazy i zakazy wynikajace z obowiazku
ochrony $rodowiska powinny wytyczaé pozadane kierunki zachowan
u podmiotéw korzystajacych ze srodowiska, ale rownoczesnie infor-
mowac w sposob przejrzysty o konsekwencjach prawnych naruszenia
obowigzku prawnego.
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W praktyce oddziatywanie poprzez obowiazek prawny nigdy nie wy-
stepuje w formie czystej, poniewaz kazdy konkretny sposéb wptywania
na podmiot obowigzku prawnego ochrony $rodowiska zawiera z regu-
ly elementy wszystkich trzech form oddzialywania, z tym jednak, ze
w pewnych przypadkach okreslona forma bywa dominujaca.

W literaturze przyjmuje sie, ze obowiazek, zakaz i dozwolenie moga
by¢ relatywizowane do pewnego zbioru nakazéw, na przyklad chronia-
cych $rodowisko jako calos¢ lub poszczegdlne jego elementy. Pojecia
deontyczne moga mie¢ zastosowanie w przypadkach, w ktérych obowia-
zek, zakaz i dozwolenie nie zalezg od obowigzywania okreslonych norm?®.
Na ogodlne znaczenie pojecia obowiazku w odniesieniu do podmiotu
korzystajacego ze srodowiska zwrécono uwage w orzecznictwie sadow
administracyjnych. Zdaniem NSA, ,,Z tredci art. 190 ust. 1 p.o.$. oraz
art. 134 ust. 2 p.w. wynika, ze aby podmiot zainteresowany nabyciem ty-
tulu prawnego calej instalacji, w tym spotka przejmujaca inng spotke,
nabyta prawa i obowigzki wynikajace z pozwolen dotyczacych instalacji,
zwigzanych z ochrong $rodowiska, a takze pozwolenn wodnoprawnych
dotyczacych eksploatacji instalacji, winna wczesniej wnie$¢ o przenie-
sienie praw i obowigzkéw wynikajacych z pozwolen, o ktérych mowa™.

Obowiazek prawny ochrony srodowiska moze zatem sprowadzac sie
do tego, ze przepis prawa ustanawia na przyklad dla podmiotu korzysta-
jacego ze sSrodowiska nakaz lub zakaz okreslonego zachowania si¢ (dzia-
tania lub zaniechania). Definicja ustawowa podmiotu korzystajacego ze
srodowiska znajduje si¢ w art. 3 pkt 20 ustawy z 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony srodowiska (p.o.$.)°. Podmiot korzystajacy ze srodowiska
w ramach swoich obowiazkéw moze podejmowac taki zakres aktywno-
$ci, ktéry pozwoli na realizacj¢ celéw ochrony $rodowiska okreslonych
w prawie. Obowiazek ochrony srodowiska jest powinnoscig okreslone-
go zachowania si¢ wobec $§rodowiska wyznaczonego przez nakaz lub
zakaz wynikajacy z normy prawne;j.

Niezastosowanie si¢ do nakazu lub zakazu, ktorego przedmiotem jest
ochrona $rodowiska, wytwarza stan niewypelnienia obowigzku uregulo-
wanego przez prawo. Zachowanie bedace przedmiotem obowiazku praw-
nego ochrony $rodowiska, ktére wynika z okreslonej normy prawnej, moze
by¢ nakazane lub zakazane. Oznacza to, Ze moze wystapi¢ obowigzek pozy-
tywny lub negatywny. Obowiazek prawny ochrony $rodowiska nie musi sie

3 Z.Ziemba, Analityczna teoria obowigzku. Studium z logiki deontycznej, Warszawa
1983, s. 115.

4 Zob. wyrok NSA w Warszawie z dnia 6 grudnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 1449/11,
LEX nr 1367275.

5 T.,.Dz.U.2013, poz. 1232 ze zm.
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takze sprowadza¢ do prostych nakazéw lub zakazéw chronigcych §rodowi-
sko. Wreszcie jest elementem stosunku prawnego okreslonego w dyspozy-
cji normy prawnej. Prawa i obowiazki stanowig tres¢ stosunku prawnego
odnoszacego si¢ do obowiazku. Moga one by¢ w rézny sposéb rozlozo-
ne miedzy podmiotami. W pewnych sytuacjach uprawnienie, stanowigce
tres¢ stosunku prawnego, przystuguje jednemu tylko podmiotowi, a drugi
podmiot ma jedynie obowigzki. Uprawnieniu odpowiada okreslony obo-
wigzek prawny dokonania okreslonego dzialania lub powstrzymania si¢ od
dzialania. W ten sposéb mozemy moéwi¢ o wzajemnym uwarunkowaniu
obowigzku i uprawnienia. Tres¢ uprawnienia moze by¢ wyjasniona jedy-
nie za pomocg odpowiadajacego mu obowiazku prawnego. Réwniez tres¢
obowigzku wynika z istoty uprawnienia. Mozemy powiedzie¢, ze upraw-
nienia i obowigzki stanowig tre$¢ tego samego stosunku prawnego, rozpa-
trywanego z réznych punktéw widzenia ich realizacji.

Norma prawna moze okresla¢ obowiazek poprzez nakaz podejmo-
wania dziatan skladajacych sie np. na polityke ochrony srodowiska.
W orzecznictwie sadéw administracyjnych wyrazono poglad, wedlug
ktorego ,,Przede wszystkim przepis art. 74 ust. 1 Konstytucji nakazuje wia-
dzom publicznym prowadzi¢ polityke zapewniajacg bezpieczenstwo eko-
logiczne wspdlczesnemu i przyszlym pokoleniom, a art. 74 ust. 2 ustawy
zasadniczej ochrong srodowiska wprost czyni obowigzkiem tych wtadz®.
Jak stusznie podnosi B. Rakoczy, ,Nalozenie na panstwo obowiazkow
w zakresie ochrony $rodowiska wigze sie z jednym z podstawowych zadan
wspolczesnego panstwa, jakim jest ochrona $rodowiska™. Jego zdaniem,
,Obowigzek ochrony srodowiska obejmuje wszystkie sfery dziatan wtadz
publicznych. Przy czym dotyczy to nie tylko dzialan wtasciwych dla wia-
dzy wykonawczej, ale takze ustawodawczej™.

Brak wypelnienia obowigzku ochrony srodowiska moze powodo-
waé ujemne skutki dla jego adresata. Konsekwencja taka wystepuje
wtedy, gdy dany przepis prawa nakazuje wigzanie ujemnych nastepstw
prawnych z kazdym przypadkiem niewypelnienia danego obowigzku.
Przykladem moze by¢ art. 7 p.o.s., wyrazajacy zasade ,zanieczyszcza-
jacy placi” Generalnym obowigzkiem wynikajacym z tego przepisu
jest niepowodowanie zanieczyszczen. Innymi przykladem nakazu
okreslajacego zakres obowigzku ochrony srodowiska moze by¢ tres¢
art. 100 p.o.s.

6 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 18 stycznia 2008, sygn. akt |l OSK 1887/06, LEX
nr453999.

7 B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnosci jednostki ze wzgledu na ochrone srodo-
wiska w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Torun 2006, s. 245.

8 Ibidem,s. 252.

123



124

Piotr Korzeniowski

Zachowanie moze zatem wywola¢ ujemne skutki dla adresata obo-
wigzku, gdy przepis prawa od decyzji wskazanego podmiotu uzaleznia
to, »Cczy ten, kto nie zastosowat si¢ do odpowiedniego nakazu lub zakazu,
ma ponies$¢ owe ujemne skutki prawne, czy tez nie ma ich ponosi¢™. Za-
sieg obowiazku prawnego ochrony srodowiska moze by¢ takze ustalony
poprzez oznaczenie dobr i wartosci, ktérych zagrozenie powoduje jego
wykonanie. O tym, jakie dobra i wartosci znajduja si¢ na tej liscie, decy-
duje gtéwnie ustawodawca. Srodowisko jako dobro wspélne jest pojeciem
wezszym od pojecia srodowiska zdefiniowanego w ustawie p.o.s.

Ochrone débr i wartosci chronionych za pomoca obowiazku praw-
nego zapewnia rowniez realizacja polityki ochrony $rodowiska. Za-
réwno w przypadku prawa, jak i polityki ochrony $rodowiska mozemy
mowi¢ o hierarchii dobr i wartosci chronionych za pomoca tych instru-
mentéw wyrazajacych obowigzek prawny. Przykladem takiej wartosci
moze by¢ srodowisko jako dobro wspolne. Zdaniem B. Iwanskiej, ,,Uje-
cie srodowiska w kategoriach dobra wspolnego stanowi — podobnie,
jak w przypadku dobr publicznych - uzasadnienie dla konstruowania
w ramach istniejacego porzadku prawnego okreslonych zasad korzysta-
nia z przedmiotowych débr oraz efektywnych instrumentéw prawnych
ich ochrony™. W doktrynie prawa administracyjnego M. Stahl wyraza
trafny podglad, ze ,,Z przedstawionych interpretacji i zalozen metodolo-
gicznych, z charakteru prawa administracyjnego bedacego »przedluze-
niem konstytucji, jej uszczegétowieniem i rozwinieciem oraz z miejsca
i roli konstytucji w systemie prawa wynika konieczno$¢ oparcia analizy
pojecia dobra wspolnego na postanowieniach konstytucji™.

Obowiazek ochrony srodowiska mozna réwniez analizowa¢, odwo-
tujac si¢ do instytucji prawnej prawa podmiotowego do srodowiska.
Obowigzek ochrony srodowiska ze wzgledu na swoja tres¢ jest ,wprost
przeciwstawny prawu podmiotowemu”'?. Prawo podmiotowe do $ro-
dowiska daje uprawnienie zgdania okreslonego zachowania si¢ od pod-
miotu zobowigzanego. Prawo do $rodowiska to uznana przez ustawe
mozliwos¢ dopuszczalnego zachowania si¢ podmiotu w stosunku do
$rodowiska. Prawo to nie wigze si¢ z samym roszczeniem, ktdre powsta-
je z chwilg naruszenia prawa, lecz z mozliwos$cia wystapienia z roszcze-

9 J.Nowacki, Z. Tabor, Wstep do prawoznawstwa. Czes¢ |, Katowice 1986, s. 38.

10 B. Iwanska, Koncepcja ,skargi zbiorowej” w prawie ochrony srodowiska, LEX
nr164971.

11 M. Stahl, Dobro wspdlne w prawie administracyjnym, [w:] J. Bo¢, A. Chajbowicz
(red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Kolonia Limi-
ted 2009, s. 59.

12 0.S. Joffe, M.D. Szargorodski, Zagadnienia teorii prawa, przet. J. Nowacki, J. Wré-
blewski, Warszawa 1963, s. 187.
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niem zagwarantowanego przez ustawe na wypadek naruszenia prawa.
Prawo podmiotowe do $rodowiska, stanowigce tres¢ stosunku prawne-
go, powstaje nie w momencie naruszenia prawa, tzn. nie w wtedy, gdy
nie wykonano obowigzku prawnego, ktéry stanowi odpowiednik prawa
podmiotowego, lecz w chwili powstania stosunku prawnego, ktorego
przedmiotem jest obowigzek ochrony $rodowiska. Konstrukeji prawa
podmiotowego do $rodowiska nie mozemy utozsamiac jedynie z zacho-
waniem si¢ osoby uprawnionej. Prawo to powstaje bowiem wraz ze sto-
sunkiem prawnym, mimo zZe osoba uprawniona jeszcze nie skorzysta-
ta ze swoich uprawnien. Prawo do srodowiska moze zatem polega¢ na
samej mozliwos$ci okreslonego zachowania, ktérego przedmiotem jest
korzystanie ze srodowiska lub jego elementéw. Prawo to mozemy wiec
okresli¢ jako mozliwos¢ okreslonego zachowania si¢ prawnie zabezpie-
czonego przez mozliwo$¢ wystapienia z roszczeniem przeciwko innym
osobom.

Obowigzek wiec zaklada wypelnienie takiego Zadania przez osobe
obowigzang. O.S. Joffe i M.D. Szargorodski twierdzg, ze ,,przeciwstaw-
no$¢ tresci prawa podmiotowego i obowiazku nie przeszkadza w tym,
ze wspolnie stuzg temu samemu celowi — zaspokojeniu ustawowo uzna-
nych intereséw uprawnionego’”. Cytowani autorzy uwazaja, ze za-
pewniaja one osiaggniecie tego celu z odmiennych biegunéw stosunku
prawnego: prawo podmiotowe — ze strony uprawnionego, obowiazek
natomiast — ze strony osoby zobowigzanej. W takim znaczeniu nazy-
wajg oni obowigzek jako ,,ustawowo chroniony sposéb powinnego za-
chowania sie, ktérego osoba zobowigzana winna przestrzega¢ zgodnie
z wymogami uprawnionego i w celach zaspokojenia jego interesow
uznanych przez ustawe” .

Wedlug R. Paczuskiego, w polskiej konstytucji mozna wskaza¢ oby-
watelskie prawo do korzystania ze Srodowiska. Odpowiednikiem jego
jest obowiazek wtadz publicznych prowadzenia polityki zapewniajacej
bezpieczenstwo ekologiczne wspotczesnemu i przysztym pokoleniom®.

J. Jendroska proponuje przyjecie pojecia prawa czlowieka w ochronie
srodowiska w prawie polskim. Wskazuje on, ze prawa te obejmuja wy-
nikajace bezposrednio z konstytucji prawo do informacji o srodowisku
ijego ochronie. Autor ten takze podkresla znaczenie udziatu spoteczen-
stwa w zakresie postepowan obejmujacych sprawy ochrony srodowiska

13 Ibidem.

14 Ibidem.

15 R. Paczuski, Ochrona Srodowiska w polskiej Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997
roku, [w:] Ksiega pamigtkowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun
1999, s. 234-235.
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oraz dostgpu do wymiaru sprawiedliwo$ci'®. Zwraca przy tym uwage, ze
termin ,,obywatelskie prawo do srodowiska” nie jest jednoznaczny. Dla
cytowanego autora, ,prawo do $rodowiska” jest terminem zbiorczym
i obejmuje dwa rézne prawa obywatelskie: 1) prawo do korzystania ze
$rodowiska oraz 2) prawo do $rodowiska o odpowiedniej jako$ci. Rz-
nia si¢ one pod wzgledem przedmiotu oraz charakteru uprawnienia'.

W. Radecki uwaza natomiast, Ze polski ustawodawca w konstytucji nie
wprowadzil podmiotowego prawa do srodowiska'®. W teorii prawa zwro-
cono uwage, ze ,podejmujac dyskusje nad zagadnieniem prawa w sen-
sie podmiotowym, rozwaza sie, jakie dobra, jakich 0séb i w jakiej formie
winny by¢ przez normy prawne chronione, spory o to prawo nie majg
charakteru sporéw werbalnych, lecz sporéw o przyjecie pewnych ocen
oraz sporéw co do zdan opisowych o istniejacym czy postulowanym sta-
nie prawnym’".

Jak wida¢ z przedstawionej analizy norm prawnych i pogladéw dok-
tryny, charakter prawny obowigzku ochrony srodowiska wymaga dalszych
poglebionych badan, ktorych punktem zwrotnym moze by¢ opowiedze-
nie si¢ za istnieniem lub nieistnieniem prawa podmiotowego do $rodowi-
ska. Wprowadzenie do konstytucji prawa podmiotowego do srodowiska
zwigkszyloby skuteczno$¢ realizacji obowiazku ochrony srodowiska. Pra-
wo podmiotowe do srodowiska zawiera w sobie niewatpliwie element in-
teresu prawnego zwigzanego z istnieniem obowiazku ochrony srodowiska.

Zakres przedmiotowy obowigzku ochrony
srodowiska

Na wstepie mozemy przyjac¢ teze, wedlug ktorej zakresem przedmio-
towym obowiazku ochrony $rodowiska jest to wszystko, co istnieje
poza jego zakresem podmiotowym. Nauka prawa czgsto wykorzystuje

16 J. Jendroska, Prawa cztowieka w ochronie Srodowiska w prawie polskim, ,Pra-
wo i Srodowisko” 2002, nr 1, s. 29-32; idem, Z rozwazari nad znaczeniem pojecia
Lobywatelskie prawo do Srodowiska naturalnego”, [w:] Ksiega z okazji 40-lecia
pracy naukowej profesora Jana Jendroski, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”
1990, nr 168, Prawo, s. 93-101.

17 Ibidem.

18 W. Radecki, Prawo do Srodowiska w konstytucjach polskiej, czeskiej i stowackiej,
[w] A. Erechemla (red.), Prawo dla Srodowiska, Rzeszow 2011, s. 20-21.

19 S. Wronkowska, Analiza pojecia prawa podmiotowego, Poznan 1973, s. 10.
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w swych praktycznych celach okreslenie pojecia przedmiotu, ktérym
postuguje sie filozofia®. Przez przedmiot rozumie si¢ to, na co dane
zjawisko oddzialuje lub moze oddzialywac¢?'. W ocenie J. Kowalskiego,
»Jest rzecza niewatpliwa, ze przedmiotem badan nauki prawa jest za-
réwno analiza tekstu, a wiec sfera jezyka, poje¢, idei, znaczen, wartosci,
co zbliza te dyscypling do logiki i filozofii, jak i przezycia prawne, $wia-
domos¢ prawa, co zbliza jg do psychologii indywidualnej i spoleczne;j,
czy wreszcie spoleczna geneza prawa, jego funkcja spoteczna, skutki
spoleczne itp., co zbliza ja z kolei do socjologii, ekonomii, polityki”*.
Przedmiot badan nauki prawa w ujeciu cytowanego autora w duzej
mierze odzwierciedla zakres przedmiotowy obowigzku ochrony $ro-
dowiska.

Przedmiot prawa obejmuje cechy stosunkéw prawnych, ktore
w pewnych granicach moga by¢ traktowane jako stale wyznaczniki
zachowan adresatow obowiazkéw wynikajacych z norm prawnych.
Przedmiot prawa to takze zbidr zaleznosci, jakie powstaja na tle sto-
sunkéw prawnych. Zdaniem K. Opalka, kryterium przedmiotowe
w wydzielaniu galezi prawa jest decydujace, ze kwestia podmiotow
danych normowanych stosunkéw spolecznych jest tylko akcesoryj-
na i podporzadkowana kryterium przedmiotowemu””. W literaturze
przyjmuje sie, iz ,Istnienie przedmiotu prawa w znacznym stopniu
wplywa na charakter odnosnych stosunkéw i na konkretne akty za-
chowania realizowane w zyciu codziennym, wyznaczone w postaci
modelu praw i obowigzkow”*.

Zakres przedmiotowy obowigzku ochrony srodowiska powinien
by¢ oparty na jednolitym i spéjnym systemie wartosci realizowanych
w prawie ochrony $rodowiska. Wyraza je w szczegélnosci katalog
zasad ogolnych prawa ochrony $rodowiska. Rozwinieciem zakresu
przedmiotowego obowigzku ochrony s$rodowiska sg instytucje oraz
instrumenty prawne ochrony srodowiska polaczone w ramach funk-
cji tego prawa. Obowigzek ochrony srodowiska jest elementem tresci
nastepujacych zasad ogoélnych prawa ochrony $rodowiska: 1) zasady
zrownowazonego rozwoju, 2) zasady kompleksowosci ochrony (art. 5
p.0.§.), zasady prewencji (art. 6 ust. 1 p.o.$.), zasady przezornosci (art. 6

20 O.S. Joffe, M.D. Szargorodski, Zagadnienia..., s. 192.

21 Ibidem.

22 J. Kowalski, Funkcjonalizm w prawie amerykariski. Studium z zakresu pojecia pra-
wa, Warszawa 1960, s. 62.

23 K. Opatek, Problemy metodologiczne nauki prawa, Warszawa 1962, s. 176.

24 R.O. Chatfina, Ogélna nauka o stosunku prawnym, przet. J. Nowacki, Warszawa
1979, s. 219.
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ust. 2 p.o.$.), zasady ,zanieczyszczajacy placi” (art. 7 p.o.s.), zasady
nadrzednosci ochrony srodowiska (art. 8 p.o.$.), zasady dostepu do
informacji o srodowisku i jego ochronie (art. 4 ustawy z 3 pazdzier-
nika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzia-
tywania na srodowisko — u.u.i.§.%) oraz zasady partycypacji publicznej
(art. 5 u.u.i.s.).

Zapewnienie wysokiego poziomu ochrony $rodowiska laczy sie
przede wszystkim z obowigzkiem ochrony srodowiska. W art. 191 ust. 2
Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej*, (TFU) odwotano sie do
zasady wysokiego poziomu ochrony srodowiska.

W prawie polskim podstawowe znaczenie dla ustalenia zakresu
przedmiotowego obowiazku ochrony $rodowiska poza konstytucja ma
ustawa p.o.$. Regulacja ta wprowadzita do prawa polskiego postulowa-
n3 od dawna konstrukeje kompleksowej ochrony srodowiska. Mialo to
i nadal ma szczegolny walor, jezeli uznajemy omawiang regulacje za jed-
ng z najwazniejszych podstaw prawnych wyznaczajacych zakres obo-
wigzku prawnego ochrony srodowiska”. Z tresci art. 1 p.o.$. wynika,
ze przepisy ustawy tworzg zbidr norm o charakterze powinno$ciowym
w postaci zakazéw i nakazéw okreslonego zachowania, ktérych prze-
kroczenie zagrozone jest sankcja prawna.

Obowigzek ochrony srodowiska musi uwzglednia¢ stan, w ktérym
$rodowisko jest pewng caloscig, kompleksem powigzanych i oddzia-
tujacych na siebie wzajemnie elementéw. Biorac pod uwage zakres
ochrony prawnej, srodowisko jako przedmiot tej ochrony musi by¢
objete obowiazkiem ochrony jako calo$¢, z uwzglednieniem ztozone-
go kompleksu wptywajacych wzajemnie na siebie elementéw, wcho-
dzacych w jego sklad. Regulacje prawne dotyczace poszczegélnych
komponentéw srodowiska powinny bra¢ pod uwage relacje zaleznosci
zachodzacych migdzy nimi. Naruszenie rownowagi ochrony pomie-
dzy tymi elementami moze zrodzi¢ bezposrednio negatywne skutki
dla wykonywania obowiazku ochrony srodowiska jako calo$ci. Zagad-
nienia zakresu przedmiotowego obowiazku ochrony srodowiska tacza
sie¢ w sposob bezposredni z zakresem podmiotowym analizowanego
obowigzku.

25 T.j.Dz.U. 2013, poz. 1235 ze zm.

26 Dz.U.2004, nr 90, poz. 864/2.

27 Por. Z. Bukowski, Konstytucyjne podstawy obowigzkéw parnstwa w zakresie
ochrony $rodowiska, ,,Prawo i Srodowisko” 2002, nr 4, s. 63.
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Zakres podmiotowy obowigzku ochrony
srodowiska

Przedmiotem obowigzku prawnego ochrony srodowiska jest dziatanie
okreslonego podmiotu. Nalezy na wstepie wyjasni¢ znaczenie pojecia
»podmiot dziatania” Dzialanie w ochronie srodowiska moze by¢ okre-
slone poprzez uprawnienia i obowiazki administracji publicznej, jak
réwniez przez uprawnienia i obowiazki podmiotu korzystajacego ze
srodowiska. W znaczeniu prakseologicznym podmiot dzialania to czlo-
wiek dzialajacy aktualnie albo posiadajacy moznos$¢ dziatania®.

W literaturze wyrazono poglad, wedlug ktérego ,Kazda norma
prawna tworzy obowiazek prawny, ale nie jest rzecza konieczna, by za-
pewniala prawo podmiotowe. Pojecie podmiotu prawa obejmuje dwie
cechy charakterystyczne: mozliwo$¢ uczestniczenia w réznych stosun-
kach prawnych oraz realne w nich uczestnictwo®. Zasadniczym wiec
pojeciem dla systemu prawnego jest obowigzek prawny”*’. Podmiotem
prawa moze by¢ osoba uczestniczaca lub mogaca uczestniczy¢ w sto-
sunku prawnym, z ktérego wynika obowigzek’. Pojecie podmiotu
obowigzku prawnego ochrony $rodowiska moze by¢ takze rozwazane
jako element podmiotowego zakresu pojecia praworzadnosci. W. Lang
uwaza, ze ,Spor o podmiotowy zakres pojecia praworzadnosci dotyczy
zagadnienia, czy pojecie to odnosi sie¢ do wszystkich adresatow norm
prawnych, czy tez praworzadnos¢ jest postulatem, ktory kieruje sie wy-
tacznie do organéw panstwowych i stanowi kryterium oceny dziatan
wladczych tych organéw (proceséw tworzenia, stosowania prawa)”*.
Normy prawne dotyczace ochrony srodowiska tworza dla swoich ad-
resatow okreslone obowigzki i uprawnienia. Czgsto jest tak, ze z obo-
wigzkiem jednego podmiotu taczy sie uprawnienie innego podmiotu.
Mozemy takze spotkac sytuacje odwrotna.

W klasycznym stosunku prawnym wyréznia si¢ co najmniej dwa
podmioty. Podmiot stosunku prawnego, ktory jest jednoczesnie pod-
miotem posiadajacym obowigzek lub podmiotem wyposazonym

28 T. Pszczotowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wroctaw,
Warszawa, Krakow, Gdansk 1978, s. 163.

29 R.O. Chaffina, Ogdlna nauka..., s. 116.

30 A.Szpunar, Naduzycie prawa podmiotowego, Krakdw 1947, s. 14.

31 S.F. Keczekian, Stosunki prawne w spoteczenstwie socjalistycznym, Warszawa
1960, s. 125.

32 W. Lang, Praworzgdnos¢, [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria pan-
stwa i prawa, Warszawa 1986, s. 510.
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w uprawnienie. Na gruncie prawa administracyjnego J. Filipek podnosi,
ze ,,z punktu widzenia prawa przedmiotowego uprawnienia administra-
cji publicznej s3 jednoczesnie jej obowiazkami, jednostka moze miec
zaréwno administracyjno-prawne uprawnienie, jak administracyjno-
-prawne obowigzki™®.

Zakres podmiotowy obowigzku prawnego ochrony s$rodowiska
jest zatem konstrukcja prawna o charakterze hybrydowym. Obowia-
zek prawny ochrony $rodowiska moze bowiem istnie¢, zaréwno po
stronie jednostki, jak réwniez wladz publicznych, w tym zwlaszcza
organow administracji, o ktérych mowa w art. 1 pkt 4 p.o.s. W oce-
nie J. Filipka, uprawnienia i obowigzki stron w stosunku administra-
cyjno-prawnym nie sg takie same. Jego zdaniem, tylko administracja
publiczna moze by¢ uprawniona lub zobowigzana do autorytatyw-
nych dziafan. I tylko jej dzialania moga okresla¢ prawa i obowiazki,
ktére wiazg prawnie®. Jezeli jest tworzona lub sankcjonowana norma
prawna z zakresu ochrony $rodowiska, to adresaci tych norm sg bez-
posrednio zainteresowani osiggnieciem celu wynikajgcego z tresci tej
normy.

Z tresci art. 86 Konstytucji wynika, ze kazdy jest obowigzany do
dbatlosci o stan srodowiska i ponosi odpowiedzialno$¢ za spowodowa-
ne przez siebie jego pogorszenie. Zasady tej odpowiedzialnosci okresla
ustawa. Z przepisu tego wynika jasno, ze adresatem obowigzku dbatosci
o stan $rodowiska jest kazdy. Jest to bardzo szerokie okreslenie zakresu
podmiotowego obowiagzku dbatosci o stan $rodowiska. Dbanie o stan
$rodowiska zakwalifikowane zostalo do gléwnych obowigzkow konsty-
tucyjnych. Na podstawie art. 86 Konstytucji, podmioty obowigzane do
dbalosci o stan srodowiska ponoszg odpowiedzialno$¢ za spowodowa-
ne przez siebie pogorszenie srodowiska. Zasady tej odpowiedzialnosci
okreslone sg w ustawach.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, ,Oprécz obowigzkéw spoczy-
wajacych na wladzy publicznej, Konstytucja statuuje — moca art. 86 — obo-
wigzek powszechnej dbalosci (czyli troski albo tez pieczy) o stan $ro-
dowiska; nalozeniu tego powszechnego obowiazku towarzyszy zasada
- réwniez powszechnej (ciazacej na »kazdym«) — odpowiedzialnoéci za
spowodowanie pogorszenia stanu $rodowiska, przy czym zasady tej od-
powiedzialnosci okresla ustawa™.

33 J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne. Czes¢ I, Zakamycze
2001, s. 19.

34 Ibidem,s. 20.

35 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 maja 2009, sygn. akt Kp 2/09, OTK-
-A 2009/5/66, M.P. 2009/32/477.
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Artykuly 74 i 86 Konstytucji odzwierciedlaja tez aktualne koncepcje
ochrony $rodowiska w prawie miedzynarodowym oraz w regulacjach
UE uwzgledniajacych obowiazek ochrony srodowiska. Obowigzek ten
zawiera w sobie nakaz dbalosci o przyrode. Dbalo$¢ o przyrode jest
natomiast obowigzkiem organéw administracji wynikajacym z realizo-
wania przez nie przede wszystkim nakazu ochrony przyrody. Nie moz-
na wiec w sposob skuteczny zapewni¢ wykonania obowigzku dbatosci
o przyrode bez realizacji w pierwszej kolejnosci nakazu dbatosci o przy-
rode. I odwrotnie, nie mozna zapewni¢ ochrony przyrody w oderwaniu
od zagwarantowania dbalosci o przyrode. Sa to dzialtania, ktére wzajem-
nie na siebie wplywaja i ktorych realizacja jest powigzana ze soba.

Cele i zadania wynikajace z obowigzku dbalosci o przyrode sg tak-
ze pochodna ogdlnych celéw i zadan w dziedzinie ochrony przyrody.
Dbalos¢ o przyrodg jest pojeciem prawnym, ustalonym w art. 4 ustawy
z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody?® (u.o.p.). Wykonywanie obo-
wigzku prawnego dbalosci o przyrode powinno stuzy¢ realizacji celow
ochrony przyrody, o ktérych mowa w art. 2 ust. 2 v.o.p.

Obowigzek dbaltosci o $rodowisko ma charakter powszechny, do-
tyczy wszystkich kategorii podmiotéw stosunkéw prawnych oraz jest
podstawowym elementem obowigzku prawnego ochrony srodowiska.
W wyniku wykonania obowigzku ochrony $rodowiska realizujg si¢
obowigzki i uprawnienia podmiotéw prawa. Zakres podmiotowy obo-
wigzku ochrony §rodowiska moze wynika¢ nie tylko z ustawy, ale tak-
ze z aktu administracyjnego. Mozemy zatem stwierdzi¢, ze obowigzek
dbalosci o srodowisko jest wyrazeniem organicznego zwigzku prawa
do srodowiska z obowigzkiem jego ochrony. Liczne obowigzki zwia-
zane z ochrong $rodowiska wykonuja zwlaszcza organy administracji
publicznej. Sa to gtéwnie organy ochrony srodowiska. Zdaniem R. Pa-
czuskiego, ,zapewnienie ochrony srodowiska wymaga pelnego wy-
korzystania calego zespotu urzadzen ustrojowych i srodkéw, ktérymi
panstwo dysponuje”™. Wedlug A. Jaroszynskiego, ,Ochrona zasobow
naturalnych jest wlasnie jednym z zagadnien, ktoérych rozwigzywanie
wymaga réznorodnych powigzan miedzy organami panstwowymi’*.
Podobny poglad na poczatku lat 70. wyrazil takze W. Brzezinski, pod-
noszac, ze ,Caloksztalt spraw ochrony $rodowiska czlowieka nie moz-
na jednak juz dzisiaj powierzy¢ jednemu z resortowych ministréw”.

36 T.j.Dz.U.2013, poz. 627 ze zm.

37 R. Paczuski, System prawno-organizacyjny ochrony srodowiska w PRL, Torun
1977, s. 57.

38 A. Jaroszynski, Ochrona prawna zasobdéw naturalnych w PRL, Warszawa 1972, s. 162.

39 W. Brzezinski, Ochrona prawna biologicznego Srodowiska cztowieka, Warszawa
1971, s. 243.

131



132

Piotr Korzeniowski

Zakres podmiotowy obowiazku prawnego moze by¢ wyrazony w sank-
¢ji administracyjnej. Zdaniem NSA, ,Decyzja o nalozeniu obowigz-
ku poniesienia kosztow dzialan inspekcji ochrony srodowiska (art. 18
ust. 11 2 ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowi-
ska) musi mie¢ bezposredni zwigzek z zastosowaniem okreslonej usta-
wa sankcji za naruszenie ochrony srodowiska w postaci przekroczenia
ustalonych norm hatasu™.

Obowigzek ochrony srodowiska jako
zadanie publiczne

Obowiazek ochrony $rodowiska jest elementem systemu zadan pu-
blicznych realizowanych przez organy administracji publicznej, ktére
obejmujg organy centralne i dualistyczne organy terenowe skladajace
sie na rozbudowang strukture administracyjng panstwa*. W ogdélnym
znaczeniu zadanie okresla sie jako stan rzeczy, ktéry ma by¢ utrzymany
lub osiagniety. Zadanie obejmuje najczesciej przeszle zdarzenie, ktdre
zostalo przez jeden podmiot przedstawione i przekazane do realizacji
drugiemu podmiotowi lub zespotowi 0s6b*>. Przyjecie przez dang osobe
lub zesp6! 0s6b zadania do wykonania powoduje przeksztalcenie si¢ z ta
chwilg zadania w cel. Jezeli zadanie zostalo przyjete do wykonania przez
zespol, to wtedy mozemy powiedzie¢, ze istnieje cel wspdlny zwigzany
z jego realizacjg. Moze tez wystapi¢ kompleks celow indywidualnych,
ktoérych osiagniecie sklada sie na realizacje zadania nadrzednego. Naj-
wazniejszym i zawsze naczelnym czynnikiem procesu decyzyjnego jest
otrzymane do wykonania zadanie. Jest to pierwszy element kazdego
procesu decyzyjnego i jednoczesnie cel dalszego dzialania, wynikaja-
cego z zadania. Wedlug M. Maneli, ,,dzialalnos¢ wladzy panstwowej
jest w tym sensie celowa, ze kazde jej dzialanie wychodzi z okreslonych
motywoéw i skierowane jest na urzeczywistnienie okreslonych celéw
(zadan)”®. Z zadan realizowanych przez panstwo wynikaja zadania
poszczegdlnych jego organdéw. Zadanie podstawowe (lub zasadnicze)

40 Zob. wyrok NSA w Warszawie z dnia z dnia 3 listopada 2005 r., sygn. akt Il OSK
121/05, LEX nr 196756.

41 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, wyd. 13, Warszawa 2014, s. 10.

42 T. Pszczotowski, Mata encyklopedia..., s. 283-284.

43 M. Maneli, O funkcjach paristwa, Warszawa 1963, s. 55.
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panstwa jest jednoczesnie zadaniem calego aparatu panstwowego, a nie
tylko zadaniem poszczegélnych jego organow.

Zadania organdw panstwa skladaja si¢ na pojecie zadania podstawo-
wego panstwa*. Z. Ziembinski uwaza, ze zadaniem jest to, co mamy
czyni¢ w dazeniu do okreslonego celu. Tak rozumiane zadanie moze
polega¢ na tym, ze nakazuje si¢ komus zrealizowanie swym dziata-
niem pewnego celu instrumentalnego w stosunku do okreslonego celu
zasadniczego®. Zadanie prawne dotyczy zatem sytuacji, w ktorej obo-
wigzujgca norma prawna zawiera w swojej tresci obowiazek wykonania
okreslonego zadania przez konkretnie wskazanego adresata. Podmiot
wykonujacy zadanie jest obowigzany do tego i ponosi odpowiedzialnos¢
za wykonanie lub niewykonanie zadania. Z. Ciedlak definiuje zadanie
jako stan rzeczy, ktéry ma by¢ utrzymany badz osiggniety*.

Zadania zwigzane z wykonaniem obowigzku prawnego ochrony
srodowiska wynikaja przede wszystkim z norm nalezacych do systemu
prawa ochrony srodowiska. Ochrona srodowiska jest zadaniem publicz-
nym. Tak samo jak publicznoprawny charakter ma obowiazek ochrony
srodowiska skierowany do wtadz publicznych. Jezeli istnieje obowig-
zek prawny ochrony $rodowiska i jezeli prawo ochrony $rodowiska
ma tworzy¢ po temu warunki, to system zadan w ochronie $rodowiska
mozemy traktowac jako element sktadowy funkcji tego prawa i gwaran-
cji jego przestrzegania. Skoro mozemy wskaza¢ funkcje prawa ochro-
ny $rodowiska, to na pewno musza by¢ sformulowane zadania, ktore
funkgcje te realizuja i obowiazki zwigzane z ich wykonaniem. Wedlug
M. Gorskiego, zadania panstwa wykonujg jego organy, a wiec przede
wszystkim organy administracji publicznej. Organy te w ochronie $ro-
dowiska realizujg bardzo zréznicowane zadania i postuguja sie w tym
celu ,,praktycznie calym katalogiem dopuszczanych przez prawo form
dzialania”. Z uwagi na réznorodny charakter zadan cytowany autor
przedstawil koncepcje podziatu tych zadan pomiedzy rézne organy.

Obowiazek ochrony srodowiska jest realizowany przede wszystkim
za pomoca systemu prawa ochrony $rodowiska. Okredla on zadania
administracji publicznej zwigzane z jego wykonaniem. Organy admi-
nistracji realizuja funkcje ochronng oraz podejmuja zadania organi-
zatorskie, kierujac sie w swojej dziatalno$ci przepisami prawa ochrony

44 |bidem,s. 56.

45 Z. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadnia, roli i funkcji prawa, ,,Panstwo i Prawo”
1987,nr 12,s.18-19.

46 Z. Cieslak, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Warszawa 2002, s. 93.

47 M. Gorski, Rozdziat 1. Zagadnienia wprowadzajgce, [w:] M. Gérski (red.), Prawo
ochrony srodowiska, Warszawa 2009, s. 81.
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$rodowiska. Podstawg prawna dla tych dzialan s nie pojedyncze zakazy
lub nakazy postepowania, lecz caly system norm prawa ochrony $ro-
dowiska zakreslony granicami funkgji tego prawa. Obowiazek prawny
ochrony $rodowiska musi by¢ takze podporzadkowany zasadzie racjo-
nalnego gospodarowania zasobami srodowiska wynikajacej z realizacji
zadan administracji publiczne;.

Whnioski koncowe

Reasumujac, wskazac trzeba, ze obowigzek prawny ochrony $rodowiska
nalezy do zagadnien systemowych prawa ochrony §rodowiska o szcze-
goélnym charakterze. W rozwazaniach naszych staralismy sie zachowac
mozliwie najwigkszy obiektywizm, przedstawiajac analizowane zagad-
nienie, nie wdajac si¢ w pogltebiona ocene doktryn, pogladdéw i regulacji
prawnych zwigzanych z wykonywaniem obowiazku ochrony $rodowi-
ska. Badanie charakteru prawnego tego obowiazku wypada zakonczy¢
pytaniem, czy jego realizacja urzeczywistnia cele prawa ochrony §rodo-
wiska. Tre$¢ tego opracowania sklania do pozytywnej w zasadzie od-
powiedzi na postawione na koniec rozwazan pytanie, ale odpowiedz ta
nie oznacza, ze obowigzujace prawo ochrony $rodowiska nie wymaga
dalszych zmian w celu pelnego urzeczywistnienia realizacji obowigzku
ochrony $rodowiska. System prawa ochrony srodowiska musi podle-
ga¢ zmianom w miare rozwoju i doskonalenia jego regulacji prawnych.
Normy prawne zapewniajace realizacje obowigzku ochrony srodowi-
ska odzwierciedlaja i konkretyzujg zasady prawa ochrony srodowiska.
System prawa ochrony srodowiska oparty na dobrze skonstruowanym
pod wzgledem jurydycznym obowigzku ochrony srodowiska powinien
harmonijnie kojarzy¢ poszczegoélne funkcje prawa ochrony srodowiska.
Ten skrétowy przeglad probleméw zwigzanych z charakterem prawnym
obowiazku ochrony §rodowiska ma na celu wskazanie nowych kierun-
kéw rozwoju systemu prawa ochrony srodowiska, pozostajacych w $ci-
stym powigzaniu z celami i metodami regulacji prawnej chroniacej $ro-
dowisko. Do najwazniejszych z tych kierunkéw zaliczamy kodyfikacje
prawa ochrony $rodowiska, jako najbardziej skuteczng forme prawna
zapewnienia realizacji obowiazku ochrony srodowiska.
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Wybrane problemy
orzecznictwa sagdow
administracyjnych w zakresie
ochrony srodowiska
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Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej

Wprowadzenie

W doktrynie prawa i postepowania administracyjnego toczy sie od wielu
lat dyskusja na temat roli tzw. prawa sedziowskiego jako swoistego zro-
dfa prawa administracyjnego’. Oczywiscie, chociaz w polskim systemie
prawnym orzecznictwo sagdowe wojewddzkich sagdéw administracyjnych
i Naczelnego Sagdu Administracyjnego nie bedzie tak jak w systemie com-
mon law precedensem sagdowym, to jednak oddzialuje nie tylko na linie
orzeczniczg wojewddzkich sadéw administracyjnych, lecz w praktyce
takze na rozstrzygniecia organéw administracji publicznej w zakresie
uksztaltowania prawidiowej linii orzeczniczej. Z dyspozycji art. 170 usta-
wy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (p.p.s.a.)* wynika, ze orzeczenie prawomocne wigze przeciez nie
tylko strony i sad, ktory je wydat, lecz takze inne sady jak réwniez i inne
organy panstwowe, a w przypadkach w ustawie okreslonych takze inne
osoby. Powyzsze zjawisko wystepuje takze w sprawach z zakresu prawa
ochrony srodowiska. Trzeba jednak pamieta¢ o specyfice orzekania kasa-
cyjnego przez sady administracyjne, jak i odrebnej procedurze sagdowe;.
Oznacza to, ze sagd administracyjny, orzekajac na podstawie akt sprawy,
nie moze powolywac bieglych, przestuchiwa¢ swiadkéw czy tez zarzadzi¢
ogledzin, a wiec prowadzi¢ postgpowania dowodowego. Jedyny wyjatek,

1 Por.D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa
2010, s. 272-314; M. Baran, Stosowanie z urzedu prawa Unii Europejskiej przez
sqdy krajowe, Warszawa 2010, s. 399 i n.

2 Dz.U.2012, poz. 270.
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ktory fakultatywnie dopuszcza ustawodawca na mocy art. 106 § 3 p.p.s.a.,
dotyczy przeprowadzenia przez sad z urzedu lub na wniosek strony do-
wodu z dokumentdw, jezeli jest to konieczne do wyjasnienia istotnych
watpliwosci ze stanu faktycznego i jednoczesnie nie spowoduje nadmier-
nego przedluzenia postegpowania w tej sprawie. Dlatego tez w praktyce
oznacza to, ze sad administracyjny nie moze dokonywa¢ merytorycz-
nej oceny na przyklad raportu o oddzialywaniu danego przedsigwzigcia
na $rodowisko’ czy tez pomiardw zanieczyszczen srodowiska bedacych
w aktach administracyjnych danej sprawy.

W polskim systemie prawnym brak jest takze sadow czy wydzia-
téw zajmujacych si¢ tylko sprawami z zakresu ochrony srodowiska, jak
i szczegdlnych rozwigzan o charakterze proceduralnym, ktére doty-
czylyby tego rodzaju spraw. Wynika to z tego, ze podstawowym zada-
niem sadéw administracyjnych jest kontrola dziatalnosci administracji
publicznej, sprawowana pod wzgledem zgodnosci z prawem®*. Dlatego
tez zadanie polegajace na ochronie srodowiska sady administracyjne
mogg realizowa¢ posrednio, uwzgledniajgc ten aspekt sprawy podczas
wykladni prawa dokonywanej w toku kontroli lub oceny prawidtowosci
zastosowanych w danej sprawie norm prawnych.

Problemy praktyki stosowania prawa
ochrony srodowiska w swietle uchwat
siedmiu sedziow Naczelnego Sadu
Administracyjnego

Na wstepie nalezy powola¢ uchwale siedmiu sedziéw Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 12 grudnia 2012 r. (sygn. akt Il OPS 2/11)3,
w ktorej Sad sformutowal teze dotyczaca wymierzania oplaty pod-

3 Zob. art. 66 ustawy z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodo-
wisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o oce-
nach oddziatywania na $rodowisko (Dz.U. 2013, poz. 1235 ze zm.) zwana dalej
ustawa srodowiskowa.

4 Por. art. 1 ustawy z 25 lipca 2002 r. Prawo ustroju sgdéw administracyjnych (Dz.U.
2002, nr 153, poz. 1269) i art. 3 § 1 p.p.s.a. oraz B. Adamiak, J. Borkowski, Po-
stepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, wyd. 8, Warszawa 2010,
s.360-367 i 426-489.

5 ONSAIWSA 2013, nr 2, poz. 22; ,,Prokuratura i Prawo” wkt. 2013/4/42 oraz W. Ra-
decki, [w:] Prawo ochrony Srodowiska. Komentarz, Warszawa 2011, s. 997-1009.
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wyzszonej, biorgc pod uwage rozbiezne w tym zakresie orzecznictwo
sadowe, jak i praktyke organéw administracji publicznej. Sad orzekl,
ze w sprawie dotyczacej wymierzenia oplaty podwyzszonej za korzy-
stanie ze Srodowiska bez wymaganego pozwolenia lub innej decyzji na
podstawie art. 276 ust. 1 prawa ochrony srodowiska® przyczyna braku
pozwolenia moze mie¢ tylko wtedy znaczenie, kiedy podmiot korzy-
stajacy ze Srodowiska na podstawie wymaganego pozwolenia wystapit
o wydanie takiego samego pozwolenia na nastepny wymagany usta-
wowo okres.

Jednoczesnie Sad orzekt, ze optate za korzystanie ze srodowiska za
okres, kiedy upltynat juz termin waznosci dotychczasowego pozwo-
lenia (ale wlasciwy organ nie stwierdzil jeszcze jego wygasniecia),
a nowe pozwolenie nie zostalo jeszcze wydane z przyczyny lezacej
po stronie organu, to obowiazek poniesienia oplaty jest w wysokosci
takiej jak w okresie waznosci dotychczasowego pozwolenia. Ponadto,
sad slusznie stwierdzil, ze kazdg tego rodzaju sprawe trzeba badac
indywidualnie pod katem przyczyny braku pozwolenia, na przyklad,
czy podmiot korzystajacy ze srodowiska wystapil o wydanie kolej-
nego wymaganego pozwolenia w rozumieniu art. 180 i 181 p.o.s.
w zwigzku z art. 276 ust. 1 p.o.§. oraz czy przyczyna braku pozwole-
nia jest zwigzana z dzialaniem organu w trakcie rozpatrywania jego
wniosku o wydanie nowego pozwolenia. Obejmuje to wigc badanie
okolicznosci, kiedy wniosek o wydanie pozwolenia zostal zlozony,
jak i ocene, czy wniosek spelnial ustawowe wymagania. Dotyczy to
réwniez oceny okolicznosci, czy ustawodawca nie wprowadzil ter-
minu do wydania pozwolenia, jak na przykfad dla pozwolenia zinte-
growanego, dla ktérego termin wydania wynosi 6 miesi¢gcy od dnia
zlozenia wniosku zgodnie z art. 209 ust. 2 p.o.$. Dlatego tez podmiot
korzystajacy ze srodowiska, sktadajac wniosek o wydanie pozwole-
nia, powinien uwzgledni¢ okres konieczny do jego wydania w swietle
wymagan stawianych przez ustawodawce wobec eksploatacji danej
instalacji, a przede wszystkim rodzaju i skali prowadzonej w niej
dziatalnosci.

Druga uchwala siedmiu sedziow Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z 17 grudnia 2014 r. (sygn. akt II OPS 1/14)” dotyczyla przestan-
ki wymierzenia administracyjnej kary pienieznej za przeprowadzanie

6 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony sSrodowiska, Dz.U. 2013,
poz. 1232 ze zm., zwana dalej p.o.S.

7 ONSAIWSA 2015, nr 2(65), poz. 18, s. 53-61 oraz W. Radecki, [w:] Prawo ochrony
Srodowiska...,s. 1079-1080.
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pomiaréw przez laboratorium, ktére nie posiada wymaganej ustawo-
wo akredytacji. W tym przypadku z wnioskiem o jej wydanie wystapil
Prokurator Generalny. W tresci tego wniosku zwrdcil si¢ o dokonanie
prawidlowej wykladni art. 305a ust. 2 p.o.$., a wiec czy wystarczajaca
przestanka do wymierzenia administracyjnej kary pieni¢znej na pod-
stawie art. 305a ust. 1 p.o.§. jest juz ustalenie, Ze pomiary, w rozumie-
niu art. 147a ust. 1 p.o.§., nie zostaly przeprowadzone przez uprawnio-
ne podmioty wymienione w tym przepisie, czy tez organy Inspekcji
Ochrony Srodowiska sg obowigzane do zbadania zgodnosci sposobu
przeprowadzenia tych pomiaréw z obowigzujacymi w tym zakresie
przepisami.

Udzielajac odpowiedzi na powyzszy wniosek, Naczelny Sad Admi-
nistracyjny jednoznacznie stwierdzil, ze w $wietle art. 305a ust. 2 p.o.s.,
jezeli nie zostal zrealizowany warunek prowadzenia pomiaréw przez
laboratorium w rozumieniu art. 147a ust. 1 p.o.§., jest to zawsze wy-
starczajgca podstawa do wymierzenia administracyjnej kary pienieznej,
o ktdrej stanowi przepis art. 305a ust. 1 p.o.§. Z tych wzgleddw sad stusz-
nie stwierdzil, ze wykfadnia celowosciowa i systemowa powyzszych
przepiséw prawa materialnego nie moze stuzy¢ akceptacji takiej sytuacji
prawnej i faktycznej, w jakiej nieakredytowane laboratorium uzywatoby
metodyk referencyjnych, ktére nie zostaty poddane akredytacji w rozu-
mieniu art. 3 pkt 9 p.o.§. Wynika to takze z tego, ze kazde akredytowa-
ne laboratorium musi spetnia¢ wszystkie ustawowe wymagania, w tym
zakresie, a przede wszystkim uzyska¢ certyfikat wdrozeniowy systemu
jakosci czy tez certyfikat w rozumieniu art. 16 ust. 2 ustawy o systemie
oceny zgodnos$ci®. Natomiast alternatywg jest posiadanie przez labora-
torium, realizujace badania substancji lub ich mieszanin, certyfikatu
Dobrej Praktyki Laboratoryjnej w $wietle art. 16 ust. 1 ustawy o sub-
stancjach chemicznych i ich mieszaninach’, a takze posiadanie przez to
laboratorium wpisu do wykazu certyfikowanych jednostek badawczych
w zakresie Dobrej Praktyki Laboratoryjne;.

8 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. o systemie oceny zgodnosci, Dz.U. 2010, nr 138,
poz. 935 ze zm.

9 Ustawa z dnia 25 lutego 2011 r. o substancjach chemicznych i ich mieszaninach,
Dz.U., nr 63, poz. 322 ze zm.
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Wybrane orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego ksztattujace linie
praktyki stosowania prawa ochrony
srodowiska

Analize w tym zakresie roli orzecznictwa Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego dokonam na przykladzie orzecznictwa dotyczacego decy-
zji o srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsiewziecia. Na
szczegblne podkreslenie zastuguje wyrok NSA z 2 pazdziernika 2012 r.
(sygn. akt IT OSK 1246/12, LEX nr 1233707),w ktérym Sad sformutowat
istotne dla praktyki trzy tezy.

Po pierwsze, orzekl, ze w $wietle zakresu przedmiotowego dyrektywy
2009/31/WE, a przede wszystkim art. 9a dyrektywy 01/080/WE wpro-
wadzonego dyrektywa 2009/31/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 23 kwietnia 2009 r. w sprawie geologicznego skladowania dwutlenku we-
gla oraz zmieniajaca dyrektywe Rady 85/337/EWG, Euratom, dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2000/60/WE, 2001/80/WE, 2004/35/
WE, 2006/12/WE, 2008/1/WE 1 rozporzadzenie (WE) nr 1013/2006
(Dz.Urz. UE L Nr 140, poz. 114, dalej dyrektywa), zastosowanie powyz-
szego przepisu nie bedzie mozliwe tylko za pomocg wlasciwej prounijnej
wykladni, czyli bez implementacji dyrektywy przez ustawodawce. Sad
takze zaznaczyl, ze nie obowiazuja w tym zakresie przedmiotowym od-
powiednie normy prawa polskiego z zakresu regulowanego przez dyrek-
tywe, ktore pozwalalyby na tego rodzaju prounijng wykfadnie.

Po drugie, Sad prawidtowo orzekl, ze prounijna wykladnia powin-
na by¢ stosowana tak daleko, zeby osiagna¢ cel zalozony w dyrektywie.
Oznacza to, ze wykladni tej nalezy dokonywac¢ do granicy, w ktorej se-
dzia nie staje si¢ organem prowadzacym lub organem wykonawczym,
oczywiscie w ramach ogélnych zasad' czy tez, w ktdrej zastosowana
wykladnia prounijna bedzie wykladnia contra legem'!, poniewaz Sad nie
moze wprowadzacé w tym zakresie pozaustawowych obowigzkow, biorac
pod uwage, ze nie jest to precedens sagdowy.

Dlatego tez nie mozna nalozy¢ na jednostke obowiazku, ktéry wy-
nika bezposrednio z normy dyrektywy, a nie normy prawa krajowego.

10 Wyrok TS C-91/92 w sprawie Faccini Dori, Zb. Orzecz. I-3325, pkt 27 oraz C-192/94
El Corte Ingres SA, Zb. Orzecz. 1-1281, pkt 22.

11 Wyrok TS 80/86 w sprawie Kolpinghuis Nijmegen, ECR 1987, nr 9, s. 03969 oraz
wyrok TS C-165/95 Arcaro, Zb. Orzecz. I-4705, pkt 42; zob. takze M. Baran, Stoso-
wanie z urzedu..., s. 399-434.
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Oznacza to, ze skutkiem wykladni prounijnej nie moze by¢ naltozenie
obowigzku wprowadzonego przez dyrektywe w sytuacji, w ktdrej nie
obowigzuje odpowiednia ustawa, ktora weszta w zycie w celu jej imple-
mentacji'.

Po trzecie, Sad rowniez prawidtowo orzekl, ze decyzja o srodo-
wiskowych uwarunkowaniach danego przedsigwziecia (zwana dalej
decyzja srodowiskows), o ktdrej stanowig przepisy art. 71-87 ustawy
$rodowiskowej”, nie moze ,przy okazji” rozstrzyga¢ o tresci osno-
wy odrebnej w prawie polskim decyzji, tj. pozwolenia zintegrowane-
go w rozumieniu art. 201 p.o.§., ktore takze powinien posiadac tenze
przedsiebiorca, zgodnie z dyspozycja art. 208-211 p.o.§. oraz w zwigz-
ku z art. 207 § 1 i art. 3 pkt 10 p.o.§., a wigc w zakresie uwzglednienia
najlepszych dostepnych technik. Jest bowiem oczywiste, ze to wlasnie
pozwolenie zintegrowane w swojej osnowie (rozstrzygnieciu) naktada
obowigzki dotyczace prowadzenia przez przedsiebiorce danej instalacji,
a nie decyzja srodowiskowa.

Nastepna grupa spraw dotyczy badania legitymacji procesowej sto-
warzyszenia zwyktego o charakterze ekologicznym do wystepowania ze
skarga do wojewodzkiego sadu administracyjnego oraz skarga kasacyjna
do Naczelnego Sadu Administracyjnego takze w sprawach dotyczacych
decyzji srodowiskowej. Stowarzyszenia zwykte nie maja bowiem osobo-
wosci prawnej, co oznacza, ze w postepowaniu sgdowoadministracyjnym
legitymacje procesowa majg wszyscy cztonkowie danego stowarzysze-
nia jako podmioty praw i obowigzkéw w rozumieniu art. 40 ust. 2 usta-
wy z 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach'. Oznacza to, ze do
stowarzyszen zwyklych nie stosuje si¢ przepiséw o osobach prawnych,
co oznacza, ze podmiotem praw i obowigzkéw w stosunkach cywilno-
prawnych zwigzanych z dziatalnoscig stowarzyszen zwyklych nie moga
by¢ same te stowarzyszenia, lecz tylko ich cztonkowie (wyrok Sadu Naj-
wyzszego z 14 grudnia 2012 r., sygn. akt I CSK 234/12, LEX nr 1307997).
Dlatego tez konieczne jest zweryfikowanie przez sad administracyjny na
podstawie przedlozonych dokumentdéw, czy wszystkie osoby podpisane
pod zgloszeniem byty zalozycielami lub tez sg cztonkami stowarzysze-
nia, uprawnionymi do zlozenia kazdego z tych pism w postepowaniu
sagdowym, w tym oczywiscie udzielenia pelnomocnictwa oraz ztozenia

12 Por. wyrok TS C-165/95 Arcaro, Zb. Orzecz. I-4705, pkt 42.

13 Por. G. Dobrowolski, Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach, Torun 2011,
s. 265-292 oraz B. Rakoczy, Ustawa o udostepnianiu informacji o Srodowisku
i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach od-
dziatywania na srodowisko. Komentarz, Warszawa 2010.

14 Dz.U. 2001, nr79, poz. 855 ze zm.
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skargi i skargi kasacyjnej. Z tych wzgledéw podnosi si¢ w orzecznic-
twie Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze wlasciwym dokumentem,
z ktorego wynikaloby upowaznienie do udzielenia pelnomocnictwa
procesowego na przyklad radcy prawnemu czy adwokatowi przez sto-
warzyszenie zwykle, jest tylko dokument podpisany przez wszystkich
czfonkéw stowarzyszenia. Oznacza to, ze Zrédtem takiego upowaznienia
nie jest regulamin stowarzyszenia zwyklego jako dokument statuujacy
powstanie stowarzyszenia zwyklego. Ponadto nie jest takze tym doku-
mentem uchwala czlonkéw stowarzyszenia o wyborze przedstawiciela
stowarzyszenia zwyklego. Natomiast, jezeli pelnomocnictwa udzielil
tylko przedstawiciel stowarzyszenia, to brak bylo nalezytego umocowa-
nia, za$ wojewodzki sad administracyjny, rozpoznajac tego rodzaju spra-
we, powinien w pierwszej kolejnosci ustali¢, czy stowarzyszenie zwykte
jest organizacja spoleczng, ktéra posiada zdolnos¢ sadowa w swietle
art. 25 § 2 p.p.s.a., jezeli wystapia tego rodzaju uchybienia (wyrok NSA
z 14 maja 2014 r., sygn. akt II OSK 2966/12, LEX nr 1488189).

Kolejny wazny problem podnidst wyrok Naczelnego Sagdu Administra-
cyjnego z 13 marca 2014 r. (sygn. akt I OSK 2489/12, LEX nr 1569055).
Sad podzielit stanowisko, ze jezeli wlasciwy organ stwierdzit brak po-
trzeby przeprowadzenia oceny oddzialywania danego przedsigwziecia
na $rodowisko, to nie byl takze wymagany udzial spoteczenstwa, o kto-
rym stanowig przepisy art. 33-43 ustawy srodowiskowe;j'>.

Natomiast po wejsciu w Zycie art. 80 ust. 2 ustawy srodowiskowej,
na przyklad wyrok NSA z 14 marca 2014 r., sygn. akt IT OSK 2546/12,
LEX nr 1458791, stwierdza, ze jezeli wlasciwy organ stwierdzi sprzecz-
no$¢ lokalizacji danego przedsiewziecia z ustaleniami obowigzujacego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, to z mocy tego
przepisu nie tylko nie moze wyda¢ pozytywnej decyzji srodowisko-
wej (z ustawowymi wyjatkami przewidzianymi w tym przepisie), lecz
w praktyce zwalnia to wlasciwy organ prowadzacy postepowanie z obo-
wigzku przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego w szerszym za-
kresie, w tym takze postgpowania uzgodnieniowego czy tez obowigzku
zasiegniecia opinii innych organéw.

Nastepny problem, ktory wystapil w orzecznictwie NSA, dotyczyt ra-
portu o oddzialywaniu przedsiewziecia na srodowisko. W tym zakresie
orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego jednolicie stoi na
stanowisku, ze pomimo tego, iz raport jest dokumentem prywatnym,
a nie urzedowym, to wymaga jednak wiedzy specjalistycznej . Z tych

15 Por. G. Dobrowolski, Decyzja..., s. 198-203 oraz s. 229-265 oraz M. Gérski, Pro-
cedura ocen oddziatywania na srodowisko, [w:] M. Gorski (red.), Prawo ochrony
Srodowiska, Warszawa 2013, s. 116-123.
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wzgledéw zastrzezenia wobec tresci merytorycznej raportu nie moga
by¢ gotostowne, lecz powinny zosta¢ oparte takze na wiadomosciach
wymagajacych wiedzy specjalistycznej na przyklad na ekspertyzie, ktora
udokumentuje w tym zakresie merytorycznym jego wady. Dlatego tez
tego rodzaju zarzuty wobec raportu powinny zmierza¢ do podwazenia
ustalen faktycznych, ktére zwigzane sg z trescig rozstrzygniecia decy-
zji Srodowiskowej, jak i uwzglednia¢ tzw. odestania pozasystemowe do
innych galezi wiedzy na przykiad ekologii, chemii, biologii czy fizyki
(wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 28 stycznia 2014 r., sygn.
akt I OSK 2029/12, LEX nr 1450852).

Z kolei problematyka wariantow realizacji przedsiewziecia takze wy-
stepuje w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego. Wynika
z tej linii orzecznictwa, ze zgodnie z art. 66 ust. 1 pkt 5 ustawy srodowi-
skowej raport o oddzialywaniu przedsiewzigcia na srodowisko nie tylko
moze, lecz nawet musi zawierac opis analizowanych trzech wariantow
realizacji tego przedsiewziecia z uzasadnieniem ich wyboru. W raporcie
konieczne jest takze jednoznaczne wskazanie wariantu proponowanego
przez wnioskodawce, racjonalnego wariantu alternatywnego oraz oczy-
widcie wariantu najkorzystniejszego dla srodowiska (wyroki Naczelne-
go Sadu Administracyjnego: z 19 listopada 2013 r., sygn. akt II OSK
1376/12, LEX nr 1616483, z 25 marca 2014 r., sygn. akt IT OSK 2594/12,
LEX nr 1488194, z 20 marca 2014 r., sygn. akt IT OSK 2564/12, LEX
nr 1511156 oraz z 20 maja 2014 r., sygn. akt IT OSK 2999/12, niepubl.).

Wiele kontrowersji budzi takze problematyka dotyczaca udziatu spo-
teczenstwa, co znajduje takze odzwierciedlenie w orzecznictwie Naczel-
nego Sadu Administracyjnego. Nalezy bowiem podkresli¢, ze na mocy
art. 79 ust. 1 ustawy srodowiskowej jeszcze przed wydaniem decyzji
$rodowiskowej wlasciwy organ do jej wydania zapewnia mozliwo$¢
udziatu spoteczenstwa w tym postepowaniu, jezeli w jego ramach prze-
prowadza si¢ ocen¢ oddzialywania danego przedsiewziecia na srodowi-
sko. Oznacza to, ze wlasciwy organ do wydania decyzji srodowiskowej
powinien w jej osnowie stwierdzi¢ brak potrzeby przeprowadzenia oce-
ny oddzialywania przedsigwzigcia na srodowisko (art. 84 ust. 1 ustawy
srodowiskowej w zwigzku z art. 3 ust. 8 ustawy srodowiskowej). Dlatego
tez w orzecznictwie NSA podkresla sie, ze w postepowaniu zakonczo-
nym wydaniem decyzji z art. 84 ust. 1 ustawy srodowiskowej nie jest
wymagany udzial spoleczenstwa. Z kolei w wyroku z 10 lipca 2014 r.
(sygn. akt IT OSK 536/13, LEX nr 1519407), jak i w wyroku z 1 lutego
2012 r. (sygn. akt II OSK 2580/11, LEX nr 1138184) Naczelny Sad Ad-
ministracyjny stwierdzil, ze przepis art. 3 ust. 1 pkt 11 ustawy srodowi-
skowej, ktory zawiera ustawowa definicje pojecia ,,podanie informacji
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do publicznej wiadomosci’, ma zastosowanie wowczas, kiedy zostata
przeprowadzona ocena oddzialywania na srodowisko danego przed-
siewziecia w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 8 i 11 w zwiazku z art. 33-38
ustawy Srodowiskowej.

Na koniec nalezy przywota¢ wyrok NSA z 23 maja 2014 r. (sygn. akt
IT OSK 3013/12, niepubl.), w ktérym Sad orzekl, ze brak obowigzku
uzyskania decyzji srodowiskowej w postepowaniu, ktérego przedmiot
dotyczy legalizacji wybudowanego w czgsci lub w calosci obiektu bu-
dowlanego powstatego w ramach samowoli budowlanej, mdglby pro-
wadzi¢ do obejscia przepiséw ustawy srodowiskowej. Spowodowaloby
to bowiem, ze inwestor, ktéry samowolnie wykonal przedsiewzigcie,
a nastepnie je zalegalizowal, uniknalby obowigzku uzyskania decyzji
srodowiskowej. Z tych wzgledéw Sad orzekl, ze taka sytuacja prawna
i faktyczna jest sprzeczna z zasadg racjonalnego ustawodawcy i z tej
przyczyny wykladnia gramatyczna musi ustapi¢ przed wykladnia ce-
lowosciowy i systemowg (art. 59 ust. 1 w zwigzku z art. 72 ust. 1 pkt 1
ustawy srodowiskowej). Ponadto wydanie decyzji o pozwoleniu na
wznowienie robot budowlanych zachodzi przeciez w celu usunigcia
skutkéw samowoli budowlanej, czyli dotyczy sytuacji w rozumieniu
art. 49 ust. 4 pkt 1 i art. 51 ust. 4 w zwigzku z art. 49 ust. 4a ustawy
z 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane'®. Oczywiscie, wydanie decyzji
o pozwoleniu na wznowienie robdt budowlanych mozliwe jest dopiero,
jezeli budowa danego obiektu budowlanego nie zostala jeszcze zakon-
czona.

Zakonczenie

Na podstawie dotychczasowych rozwazan mozna postawic teze, ze
w praktyce orzecznictwo sagdéw administracyjnych, a w szczegélnosci
Naczelnego Sadu Administracyjnego, w istotnym zakresie wplywa na
stosowanie i wykladnie przez wtasciwe organy przepiséw prawa ochro-
ny $rodowiska. Powyzsze zjawisko — co nalezy podkresli¢ - zachodzi
pomimo ze sady administracyjne nie orzekaja merytorycznie, lecz tyl-
ko kasacyjnie. Ponadto wazna rol¢ odgrywa takze stosowanie przez
sady administracyjne prounijnej wykladni tych przepiséw w drodze

16 Ustawa zdnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, Dz.U. 2013, poz. 1409 ze zm. oraz
A. Gliniecki, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2012, s. 455-500.
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wykladni celowosciowej i systemowe;j. Trzeba bowiem przypomnie¢, ze
podstawowe akty normatywne w prawie ochrony srodowiska byty juz
wielokrotnie nowelizowane, a na przyklad ustawa p.o.$. ponad 100 razy,
co najlepiej $wiadczy o braku jasnej i spdjnej koncepcji systemu prawa
ochrony srodowiska w Polsce".

17 Por. J. Stelmasiak, A. Wasikowska, Ogdlna charakterystyka podstaw prawnych
ochrony srodowiska w Polsce, [w:] J. Stelmasiak (red.), Prawo ochrony srodowi-
ska, Warszawa 2009, s. 19-25.
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Wilkopsy w Polsce
Uwarunkowania prawne
ich funkcjonowania oraz
eliminacji ze sSrodowiska
przyrodniczego

Roman Stec

Dr,

Wydziat Przyrodniczy UPH w Siedlcach

Wprowadzenie

Od 11 kwietnia 2013 r. naukowcy starajg si¢ rozstrzygna¢, czy w lasach
na pétnocy Polski pojawity sie osobniki bedace skrzyzowaniem psa
z wilkiem. Po zlokalizowaniu zatem takich przypadkoéw do kilku o$rod-
kéw naukowych w Polsce rozestano nagrania z tzw. fotoputapek, urza-
dzen pozwalajacych rejestrowac na twardym dysku zachowanie lesnych
zwierzat. Na nagraniach nie wida¢ byto osobnikéw, ktére prawdopo-
dobnie wygladalyby na mieszance. Wyglad miotu szczeniat takze nie
budzil niepokoju. Jednak zastanawiajace bylo to, ze psy przylaczyly sie
do wilkéw. Moze tak sie zdarzy¢, jesli psy wytrzymaja presje psychiczna
wilkéw'. Dlatego wlasnie potrzebne s3 dalsze badania.

Wedtug prof. H. Okarmy z Instytutu Ochrony Przyrody PAN, w Pol-
sce nie prowadzono dotad badan dotyczacych wystepowania mieszan-
cow psa i wilka. Takie przypadki znane sg jednak w Europie. To nie-
jedyne gatunki, ktére moga mie¢ wspdlne potomstwo w warunkach
dzikiego zycia. Mozna spotka¢ hybrydy bazantéw i cietrzewi, jeleni
szlachetnych i jeleni sika lub danieli. W Bieszczadach od lat méwi sie
o zbikach, ktore wchodza w bliskie stosunki z domowymi kotami. Nie

1 ,Dziennik Polski”, 11 kwietnia 2013.
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mozna powiedzie¢, ze widziano krzyzéwke zbika i kota, jak wskazywat
w swoich wypowiedziach H. Okarma, ale rzeczywiscie dalo si¢ obser-
wowac wyjatkowo oswojone zbiki.

Przepisy prawa zabraniajg celowego krzyzowania zwierzat low-
nych ze zwierzetami innych gatunkéw. Jednak ten proceder w Polsce
jest bardzo modny i mozna rzec powszechny od wielu lat, a organy
panstwa nic nie robig, aby go ograniczy¢. Nie ma bowiem czytelnych
regulacji prawnych okreslajacych zakazy w przedmiocie chowu i ho-
dowli takich mieszancéw i uprawnien dla wlasciwych organéw ad-
ministracyjnych kompetentnych do zalatwiania i rozstrzygania tego
typu spraw. Przykladem sg przede wszystkim $winiodziki, czyli skrzy-
zowany dzik ze §winig domowsa. Jest to sytuacja prawna nowa, z ktéra
wreszcie musi si¢ zmierzy¢ polski ustawodawca w ustawie o ochronie
przyrody badz w innym akcie rangi ustawowej, na przyklad w prawie
fowieckim albo ustawie o ochronie zwierzat. Spenalizowa¢ nalezy ta-
kie przypadki i to pilnie, poniewaz moze tu chodzi¢ o zdrowie i zycie
ludzi. Zatem nalezy podejmowac dzialania prawne, ktére wyposaza
organy panstwa w odpowiednie narzedzia dajace podstawe do sku-
tecznych i szybkich dziatan redukcyjnych tez po to, aby na terenie Pol-
ski nie zostaly odnotowane fakty zagryzienia na szlaku turystycznym
turysty albo idacego w lesie pod opieka rodzicow dziecka przez wil-
kopsa badz inng hybryde.

W dniu 11 kwietnia 2014 r. poinformowano, ze w lasach pod Gosci-
nem zyje wataha z mtodymi, ktére sg niebezpieczna dla czlowieka krzy-
z6wka wilka i psa. Mlode zostaly juz schwytane i uspione. Z obserwacji
byto wiadomo, ze szes¢ mlodych bylo krzyzéwka basiora z psig suka,
pierwsza taka stwierdzong w Polsce. Potwierdzily to badania genetycz-
ne materialu pobranego ze $niegu przez Stowarzyszenie dla Natury
SWIlK’, ktore zajmowalo si¢ odszukaniem hybryd na zlecenie szczecin-
skiej Regionalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska. Wszystkie szes¢ mlo-
dych mieszancow wilka i psa, po dlugotrwalych poszukiwaniach, zostato
schwytanych i odizolowanych?. Uspione zostaly przez lekarza weteryna-
rii, po uzyskaniu decyzji Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska
(GDOS), wydanej na podstawie opinii specjalistéw zajmujacych sie eko-
logiag wilka i przeprowadzonych badaniach w Instytucie Ochrony Przy-
rody PAN w Krakowie. Tak napisano w uzasadnieniu do decyzji GDOS
zezwalajacej na eutanazje szczeniat hybryd, co bylo jedynym skutecz-
nym dziataniem, by wyeliminowa¢ zagrozenia dla czystosci gatunkowej
populacji wilka oraz bezpieczenstwa zycia i zdrowia ludzi. Nie mozna

2 ,Gtos Koszalinski”, 11 kwietnia 2014, w artykule Ingi Domurat.
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przewidzie¢ skutkéw funkcjonowania w srodowisku hybryd wilka i psa
w stosunku do czlowieka. Na pewno doroste osobniki nie bedg baly sie
czlowieka. Trzeba bylo to zrobi¢, zanim miode osiagnetyby dojrzatos¢
plciowa i zaczely si¢ rozmnazac. Im wigcej hybryd, tym wigksze zagroze-
nia dla gatunku wilka, ale i dla cztowieka. Wilk z natury unika cztowieka,
mieszance juz niekoniecznie.

W art. 73 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody (u.o.p.) wprowadzony
zostal zakaz, ktory znajdowat sie w art. 20 ustawy z 21 sierpnia 1997 r.
o ochronie zwierzat’. Systemowe przeniesienie tego rozwigzania do
u.0.p. spowodowane bylo dzialaniem w celu calosciowego i komplek-
sowego uregulowania zagadnien zwigzanych z utrzymaniem i hodowa-
niem zwierzat mogacych mie¢ zwigzek z ogrodami zoologicznymi. Na
bazie poprzedniego rozwigzania prawnego pojawily sie powazne watpli-
wosci zwigzane z tym, jakiego rodzaju zwierzeta powinny by¢ uznane za
drapiezne lub jadowite. W praktyce po wprowadzeniu tego rozwigzania
nie wiadomo byto jednak, na jakiej podstawie zwierzeta moga by¢ spro-
wadzane do placowek naukowych i cyrkow albo przetrzymywane w nie-
woli. Dlatego tez w celu unikniecia takich watpliwosci interpretacyjnych
znowelizowano przepis art. 73 u.o.p. i ustawodawca zawarl uprawnienie
dla regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska do wydawania zezwo-
len na zwierzeta, ktére moga by¢ sprowadzane do placoéwek naukowych
i cyrkow albo przetrzymywane w niewoli. Wymagania formalnopraw-
ne, jakie powinien spetnia¢ wniosek o wydanie takiego zezwolenia, zo-
staly okre$lone w art. 73 ust. 5 u.o.p. i obejmuja one takie dane, jak: imie,
nazwisko i adres albo nazwe i siedzib¢ wnioskodawcy; nazwe gatunku
w jezyku lacinskim i polskim, jezeli polska nazwa istnieje; liczbg osob-
nikéw poszczegolnych gatunkow, ktorych dotyczy wniosek; wskazanie
miejsca przetrzymywania zwierzat, ktorych dotyczy wniosek oraz za-
swiadczenie powiatowego lekarza weterynarii stwierdzajace spelnianie
przez wnioskodawce warunkow do przetrzymywania zwierzat gatun-
kow niebezpiecznych dla zycia i zdrowia ludzi odpowiednich do liczby
zwierzat, ktorych dotyczy wniosek, oraz uniemozliwiajacych ich uciecz-
ke lub przypadkowy kontakt z osobami postronnymi, a takze spelnienie
warunkow, a mianowicie w celu ujednolicenia postepowania admini-
stracyjnego i precyzyjnego okreslenia gatunkow zwierzat zaliczonych
do kategorii niebezpiecznych dla zycia i zdrowia ludzi.

Na podstawie art. 73 ust. 11 u.0.p. zobowiazano ministra wlasciwego do
spraw $rodowiska do okreslenia w drodze rozporzadzenia gatunkéw lub
grupy gatunkow zwierzat niebezpiecznych dla zycia i zdrowia ludzi. Wy-

3 Tj.Dz.U.2013, poz. 856 z p6zn. zm.
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konujac to upowaznienie, minister do spraw srodowiska wydat rozporza-
dzenie z 3 sierpnia 2011 r. w sprawie gatunkéw zwierzat niebezpiecznych
dla zycia i zdrowia ludzi (Dz.U., nr 173, poz. 1037). Sg zatem one zblizone
do tych wynikajacych z art. 67 ust. 3 w.o.p., wprowadzonych w odniesie-
niu do zezwolen na utworzenie i prowadzenie ogrodu botanicznego lub
zoologicznego. Dlatego tez argumenty przedstawione juz w tym opraco-
waniu pozostaja aktualne réwniez w stosunku do wniosku wszczynaja-
cego postepowanie administracyjne w sprawie zezwolen na odstepstwa
od zakazdw obowigzujacych w stosunku do posiadania i przetrzymywa-
nia oraz sprowadzania z zagranicy w odniesieniu do innych podmiotéw
niz wskazane w art. 73 ust. 2 uw.o.p. i wymagaja zmiany w tym zakresie.
Podobnie przedstawia si¢ sytuacja warunkéow formalnoprawnych, ja-
kie powinno spelnia¢ analizowane zezwolenie, wynikajacych z art. 73
ust. 6 u.o.p. oraz warunkow kontrolowania prawidlowosci jego realiza-
cji i ewentualnych narzedzi naprawczych, okreslonych w art. 73 ust. 7-9
u.0.p., ktdre sg praktycznie takie same jak w przypadku wydawanych na
podstawie art. 56 u.o.p., zezwolen na wprowadzanie odstepstw od zaka-
z6w obowiazujacych w stosunku do gatunkéw roslin, grzybow i zwierzat
objetych ochrong gatunkowa. Niestety, tak jak w przypadku zezwolen na
wprowadzanie odstepstw od zakazéw obowigzujacych w stosunku do ga-
tunkow chronionych, nie wprowadzono mozliwosci cofnigcia zezwolenia
za odszkodowaniem, jezeli jego wykonywanie stwarzaloby zagrozenie dla
$rodowiska przyrodniczego i jest to niedopatrzenie ustawodawcy. Dlate-
go tez zasadne jest sformutowanie wniosku de lege ferenda wskazujace-
go, ze takie rozwigzania powinny zosta¢ wprowadzone przez polskiego
ustawodawce jako obowigzujace. W art. 73 ust. 10 u.o.p. przewidziano,
ze uzyskanie przedmiotowego zezwolenia nie zwalnia z obowiazkow re-
jestracyjnych, o ktorych mowa w art. 64 u.o.p. W celu ujednolicenia po-
stepowania administracyjnego i precyzyjnego okreslenia gatunkéw zwie-
rzat zaliczonych do kategorii niebezpiecznych dla zycia i zdrowia ludzi
w art. 73 ust. 11 u.o.p. upowazniono ministra wlasciwego do spraw $ro-
dowiska do okreslenia w drodze rozporzadzenia gatunkéw lub grupy ga-
tunkow zwierzat niebezpiecznych dla zycia i zdrowia ludzi. Wykonujac to
upowaznienie, minister wlasciwy do spraw srodowiska wydal rozporza-
dzenie z 3 sierpnia 2011 r. w sprawie gatunkow zwierzat niebezpiecznych
dla zycia i zdrowia ludzi (Dz.U., nr 173, poz. 1037)* na podstawie art. 73
ust. 11 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody®.

4 Por. zob. K. Gruszecki, Komentarz do art. 73 ustawy o ochronie przyrody, LEX
OMEGA 7 16.09.2014 r.; Rozporzadzenie z dnia 3 sierpnia 2011 r. w sprawie gatun-
kéw zwierzat niebezpiecznych dla zycia i zdrowia ludzi, Dz.U., nr 173, poz. 1037.

5 Dz.U. 2009, nr151, poz. 1220, z p6zn.zm.
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W § 1 rozporzadzenie okresla: gatunki lub grupy gatunkéw zwierzat
niebezpiecznych dla Zycia i zdrowia ludzi, zwane ,,zwierzetami niebez-
piecznymi’, zaliczanych do kategorii pierwszej obejmujacej najbardziej
niebezpieczne gatunki lub grupy gatunkow zwierzat, ktére z przyczyn
naturalnej agresywnosci lub wtasciwosci biologicznych moga stanowié¢
powazne zagrozenie dla zycia i zdrowia ludzi; do kategorii drugiej obej-
mujacej pozostate gatunki lub grupy gatunkéw zwierzat niebezpiecz-
nych; warunki przetrzymywania poszczegélnych gatunkéw lub grup ga-
tunkow zwierzat gatunkow niebezpiecznych oraz sposoby znakowania
zwierzat gatunkéw niebezpiecznych. Przepis § 2 ust. 1 rozporzadzenia
stanowi, ze gatunki zwierzat niebezpiecznych, zaliczonych do kategorii
pierwszej, okresla zalacznik nr 1 do rozporzadzenia, natomiast w ust. 2
mowi sie, ze gatunki zwierzat niebezpiecznych, zaliczonych do kategorii
drugiej, okresla zafacznik nr 2 do rozporzadzenia. W zalgczniku nr 2
do przedmiotowego rozporzadzenia pod pozycjami dotyczacymi pso-
watych nr 288 wilk, 289 wilk grzywiasty, 290 cyjon, 291 likaon to gatunki
grozne dla cztowieka. Jednak nigdzie w przywotywanych przepisach me-
rytorycznych, a zatem materialnoprawnych nie méwi sie o psowilkach.

Ustawodawca jednak na potrzeby ustawy w art. 5 pkt 1 zdefiniowat
pojecie gatunkow i ich mieszancow, przez ktére nalezy rozumiec zardéw-
no gatunek w znaczeniu biologicznym, jak i kazda nizsza od gatunku
biologicznego jednostke systematyczna, populacje, a takze mieszance
tego gatunku w pierwszym lub drugim pokoleniu, z wyjatkiem form,
ras i odmian udomowionych, hodowlanych lub uprawnych. W ustawie
winno by¢ zawarte wprost uprawnienie dla organéw administracji pu-
blicznej, w tym przypadku GDOS do eliminacji takich hybryd ze $ro-
dowiska. Z przepiséw kompetencyjnych jednoznacznie powinno wyni-
ka¢, ze GDOS ma uprawnienie do wydania decyzji o zabiciu wilkow
i ich mieszancow, jesli te gatunki zagrazajg zyciu i zdrowiu ludzi albo
srodowisku przyrodniczemu i zyjacych w tym $rodowisku gatunkom.
Sprawa ta zaistniala w trakcie liczenia wilkéw na terenie Nadle$nictwa
Goscino. Istnienie hybryd potwierdzito badanie pobranego ze $niegu
materialu genetycznego. Zwierzeta byly krzyzéwka wilka z psig suka.
Odnalezieniem hybryd zajeli sie cztonkowie Stowarzyszenia dla Natury
JWilk”, z ktérym Regionalny Dyrektor Ochrony Srodowiska w Szcze-
cinie w Szczecinie zawarl stosowne porozumienie. Diugotrwale po-
szukiwania i obserwacje potwierdzily, ze w stadzie wilkow jest samica
psa domowego, z ktora basior mial potomstwo. Niezbedne bylo wyla-
panie podejrzanych osobnikéw, czego dokonali cztonkowie ,Wilka”, po
uzyskaniu decyzji GDOS, opinii z IOP PAN w Krakowie wydanej na
wniosek GDOS i opinii pisemnych innych specjalistow zajmujacych sie
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ekologia wilka, w konsultacji z wlasciwymi w tej sprawie jednostkami
oraz na podstawie wykonanych badan. Eutanazja zatem merytorycznie
byta jedynym skutecznym dzialaniem w celu wyeliminowania zagroze-
nia dla czystosci gatunkowej populacji wilka oraz bezpieczenstwa zycia
i zdrowia ludzi, gdyz nie mozna przewidzie¢ zachowan i reakcji hybryd
wilka i psa w stosunku do czlowieka, ale zostala przeprowadzona z na-
ruszeniem prawa.

Eutanazja zostala przeprowadzona przez uprawnionego lekarza we-
terynarii zgodnie z zachowaniem wszelkich zasad etyki i sztuki wete-
rynaryjnej. W dniu 8 kwietnia 2014 r. GDOS na podstawie art. 104 § 1
k.p.a. oraz art. 56 ust.1 pkt 1 i ust.4 pkt 1w zwigzku z art. 52 ust. 1 pkt 1
oraz art. 5 pkt 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyro-
dy na wniosek RDOS w Szczecinie z dnia 8 kwietnia 2014 r. dotyczacy
wydania zezwolenia na umyslne zabicie do 6 osobnikéw hybryd wilka
wydat decyzje o zezwalajaca RDOS w Szczecinie na umyslne zabicie do
6 osobnikéw hybryd wilka z psem znajdujacych si¢ na terenie Nadle-
$nictw: Goscino i Resko poprzez podanie srodka usypiajacego przez
lekarza weterynarii, co nastgpilo w Szczecinie®. Przedmiotowa decyzja
zostala wydana na czas okreslony i wazna byta do 18 kwietnia 2014 r.
Ponadto GDOS zobowiazal w przedmiotowej decyzji podmiot upraw-
niony do zabicia poprzez u$pienie szczenigt wilkopséw. Tym podmio-
tem wiaciwym miat by¢ lekarz weterynarii. W decyzji tej GDOS jednak
nie wskazal szczegétowych danych o podmiocie, ktéry dokonat czyn-
nosci uspienia szczeniat hybryd wilka. GDOS w przedmiotowej decyzji
zobowigzat ponadto RDOS w Szczecinie do przedstawienia informacji
w przedmiocie wykorzystania i wykonania decyzji o zabiciu hybryd
w terminie do 30 kwietnia 2014 r.

Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska zgodnie z art. 52 ust. 1
pkt 1 w.o.p. oraz § 7 pkt 1 rozporzadzenia z 2011 r. o zabranianiu zabi-
jania umyslnego tych zwierzat jest uprawniony do bezwzglednej ochro-
ny tych zwierzat. Na podstawie natomiast art. 56 ust. 1 pkt 1 i ust. 4
w zwiazku z art. 52 ust.1 pkt 1 u.o.p. na odstepstwo od zakazu umyslne-
go zabijania dziko wystepujacych zwierzat gatunkéw objetych ochrong
$cisla moze zezwoli¢ Dyrektor Generalny Ochrony Srodowiska, w przy-
padku braku rozwigzan alternatywnych, jezeli nie jest to szkodliwe dla
zachowania we wlasciwym stanie ochrony dziko wystepujacych popu-
lacji chronionych gatunkéw zwierzat, jesli zachodzi jedna z przestanek
materialno-prawnych, wskazanych przez ustawodawce w art. 56 ust. 4
pkt 4-6 u.0.p. Wydanie przedmiotowej decyzji, zdaniem GDOS, byto

6 Decyzje o sygn. DZP-WG.6401.083.2014.JRO.
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niezbedne w celu wyeliminowania zagrozenia dla czystosci populacji
wilka w poéinocno-zachodniej Polsce i we wschodniej czgsci obszaru
Niemiec. Sytuacja taka, zdaniem organu prowadzacego postepowanie,
wskazywala, ze mlode osobniki wilkopséw zaczna zajmowaé nowe
tereny w celu utworzenia nowych rodzin i ten proces bedzie zagrazat
transgranicznej populacji wilka w Polsce i Niemczech poprzez ekspan-
sje populacji watahach mieszancowych i przez to zagtade czystej po-
pulacji wilka. Postegpowanie wykazalo, ze wykonanie przedmiotowej
decyzji GDOS lezy w interesie ochrony dziko wystepujacych gatunkéw
zwierzat, tj. czystego gatunku wilka, co, zdaniem organu prowadzacego
postepowanie, spelnia przestanke okreslong w art. 56 ust. 4 pkt 1 u.o.p.

Ustawodawca w art. 56 ust. 1 u.o.p. okredlil, ze zbioru roslin lub
grzybow objetych ochrong gatunkowa mozna dokonywa¢ jedynie na
podstawie zezwolenia. Forma prawna, charakter oraz tres¢ zezwolenia
zawierajg nastepujace przestanki w tym przepisie okreslone, ktérych
spelnienie skutkowa¢ moze wydaniem takiego zezwolenia. W przepisie
tym bowiem stwierdzono, ze pozyskiwanie roslin, grzybéw lub zwie-
rzat objetych ochrong gatunkowa moze odbywac si¢ jedynie na podsta-
wie zezwolenia. Jedyny wyjatek w tym zakresie wprowadzono w art. 56
ust. 7 k w.o.p., zgodnie z ktérym z obowiazku uzyskania zezwolenia jest
zwolnione potwierdzone odpowiednim $wiadectwem lub zezwoleniem
pozyskanie gatunkdw chronionych zgodnie z przepisami wynikajacymi
z rozporzadzenia nr 338/97. Bedzie ona bowiem wymagana od wszyst-
kich podmiotéw majacych zamiar pozyskac rosliny, grzyby lub zwierze-
ta gatunkéw chronionych. Taki charakter prawny decyzji administra-
cyjnej wynika bezposrednio z przepiséw art. 56 ust. 1 i 2 u.o.p., ktére nie
wprowadzaja w tym zakresie zadnego prawnego zréznicowania. Z prze-
pisow art. 56 ust. 1 u.o.p. mogloby sie wynika¢, ze jest ono wymagane
w przypadku kazdej formy zbioru roslin i grzybéw objetych ochrong
gatunkowa oraz odlawiania lub zabijania zwierzat objetych ta forma
ochrony, a takze innych czynnosci podlegajacych zakazom. Z rozwig-
zan legislacyjnych i ich analiz zawartych w tych przepisach nie wynika
jednak bezposrednio, czy jest ono wymagane na pozyskiwanie zywych
osobnikéw, czy tez moze obowigzkiem jego uzyskania objete jest row-
niez pozyskiwanie osobnikéw obumartych. Biorac jednak pod uwage
fakt, ze zgodnie z przepisami art. 51 ust. 1 pkt 8 u.o.p. istnieje moz-
liwo$¢ wprowadzenia zakazu zbywania, oferowania do sprzedazy, wy-
miany, darowizny lub transportu roslin i grzybéw oraz przepisu art. 52
ust. 1 pkt 9 u.o.p. przewidujacego mozliwos¢ wprowadzenia takich po-
dobnych rozwigzan w stosunku do zwierzat chronionych gatunkowo,
nalezy stwierdzi¢, ze jezeli w stosunku do konkretnego gatunku zostang
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one wprowadzone, obowigzkiem uzyskania zezwolenia objete bedzie
pozyskanie zardwno osobnikéw zwierzat zywych, jak i martwych, ale
czytelniej by bylo aby z przepisu wynikato, ze chodzi o zwierzeta zywe
i martwe. W sytuacji zatem, gdy nie bytyby one wprowadzone, to obo-
wigzkiem uzyskania zezwolenia objete bedzie pozyskanie tylko zywych
osobnikow.

Jezeli natomiast chodzi o tre$¢ i zakres zezwolenia, to zostal on okre-
$lony precyzyjnie w art. 56 ust. 7 u.o.p. i nie powinien rodzi¢ powazniej-
szych watpliwosci interpretacyjnych. Okolicznoscig zatem wymagajaca
zaznaczenia jest konieczno$¢ zawarcia w zezwoleniu wszystkich ele-
mentéw okreslonych w tym przepisie. Decyzje nieodpowiadajace tym
wymaganiom beda bowiem wadliwe i powinny podlega¢ wyeliminowa-
niu z obrotu prawnego. Dobrze by bylo, gdyby ustawodawca zapisal, iz
takie decyzje sg niewazne z mocy prawa. Wniosek o wydanie zezwolenia
skutkuje, jak wynika w sposdb posredni z przepiséw art. 56 ust. 6 u.o.p.,
wszczeciem postepowania administracyjnego i postepowanie w spra-
wie wydania zezwolenia na pozyskiwanie gatunkéw chronionych moze
by¢ wszczete tylko i wylacznie na wniosek podmiotu zainteresowanego.
Z art. 56 ust. 6 u.o.p. winno precyzyjnie wynikac, ze takie postepowania
wszczynane s3 na wniosek i z urzedu. Sama tre$¢ wniosku zostata w spo-
sob precyzyjny okreslona w tym przepisie. W przypadku ustalenia, ze
jest ono obarczone brakami formalnymi, organ administracji publicz-
nej na podstawie art. 64 § 2 kodeksu postepowania administracyjnego
powinien wezwac¢ strong do ich uzupelnienia w terminie 7 dni pod ry-
gorem pozostawienia podania bez rozpoznania. Skoro bowiem podanie
nie uruchamiato uprawnienia do rozpatrzenia sprawy, to w konsekwen-
¢ji nie doszlo réwniez do wszczecia postegpowania administracyjnego,
tym samym bezpodstawne jest jakiekolwiek orzekanie administracyjne
w takiej sprawie.” Oczywiscie, nie wylacza to mozliwosci ponownego
wystapienia z wnioskiem o wydanie zezwolenia. Wtasciwos¢ organow
administracji publicznej do rozpatrzenia i zalatwiania tego typu spraw
oraz wydania decyzji konczacych postgpowanie administracyjne nie
jest uregulowana jednoznacznie i precyzyjnie tylko w sposdb mieszany,
co powoduje szereg niepotrzebnych watpliwosci.

Zagadnienia dotyczace wlasciwosci organéw administracji publicz-
nej do wydania zezwolenia na pozyskanie gatunkéw chronionych zo-
staly uregulowane w sposob mieszany, a zatem bardzo niejasny. Zgodnie
bowiem z art. 56 ust. 1 u.0.p. GDOS moze zezwoli¢ w stosunku do ga-

7 E.Bojanowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 23 stycznia 1996 r., Il SA 1473/94, OSP
1997, z. 7-8, poz. 136.
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tunkow chronionych dziko wystepujacych na odstgpstwa od nastepuja-
cych zakazéw: wwozenia z zagranicy lub wywozenia poza granice pan-
stwa okazow gatunkow (art. 51 ust. 1 pkt 9 u.o.p.); wwozZenia z zagranicy
lub wywozenia poza granice panstwa okazéw gatunkow (art. 51 ust. la
pkt 4 u.o.p.); umyslnego zabijania (art. 52 ust. 1 pkt 1 u.o.p.); umyslnego
niszczenia ich jaj, postaci mtodocianych lub form rozwojowych (art. 52
ust. 1 pkt 3 u.0.p.); wwozenia z zagranicy lub wywozenia poza granice
panstwa okazéw gatunkow (art. 52 ust. 1 pkt 11 u.o.p.) oraz umyslne-
go wprowadzania do $rodowiska przyrodniczego (art. 52 ust. 1 pkt 16
u.0.p.). Natomiast w stosunku do zwierzat gatunkéw chronionych wy-
stepujacych w innym stanie niz dziki, GDOS moze wprowadzi¢ odstep-
stwa od nastgpujacych zakazéw: umyslnego zabijania (art. 52 ust. la
pkt 1 u.0.p.); wwozenia z zagranicy lub wywozenia poza granice pan-
stwa okazéw gatunkow (art. 52 ust. 1a pkt 7 u.o.p.); umyslnego wpro-
wadzania do $rodowiska przyrodniczego gatunkow (art. 52 ust. la pkt 8
u.0.p.) oraz objetych ochrong $cistg i czesciowa we wskazanym zakresie,
jezeli zezwolenie dotyczy obszaru wykraczajacego poza granice dwoch
wojewddztw lub jezeli ma to zwigzek z dziataniami podejmowanymi
przez ministra wlasciwego do spraw srodowiska, w tym dotyczacymi
realizacji programu ochrony i zréwnowazonego uzytkowania rézno-
rodnosci biologicznej, programéw ochrony gatunkéw zagrozonych wy-
ginieciem lub uméw miedzynarodowych (art. 56 ust. 1 pkt 2). Zgodnie
zatem z przepisem art. 56 ust. 2 u.0.p., regionalny dyrektor ochrony
srodowiska jest wlasciwy rzeczowo w sprawie wprowadzenia odstepstw
w stosunku do gatunkoéw roslin, grzybéw i zwierzat objetych ochrong
czeSciowa od wszystkich zakazéw okreslonych w przepisach art. 51
ust. 1ilaoraz art. 52 ust. 1i 1la u.o.p.

W odniesieniu do gatunkéw objetych ochrong $cista organ ten
moze odstgpi¢ od nastepujacych zakazéw: umyslnego zrywania lub
uszkadzania (art. 51 ust. 1 pkt 2 u.0.p.); niszczenia ich siedlisk lub ostoi
(art. 51 ust. 1 pkt 3 v.o.p.) oraz dokonywania zmian stosunkéw wod-
nych, stosowania srodkéw chemicznych, niszczenia $ciolki lesnej lub
niszczenia gleby w ostojach (art. 51 ust. 1 pkt 4 w.o.p.). W przypadku
za$ gatunkow dziko wystepujacych roslin lub grzybéw objetych ochro-
ng $cistg organ ten moze odstapi¢ od nastepujacych ograniczen: umysl-
nego niszczenia (art. 51 ust. 1 pkt 1 u.o.p.); umys$lnego zrywania lub
uszkadzania (art. 51 ust. 1 pkt 2 u.o.p.); niszczenia ich siedlisk lub ostoi
(art. 51 ust. 1 pkt 3 u.0.p.); dokonywania zmian stosunkéw wodnych,
stosowania $rodkéw chemicznych, niszczenia $ciétki lesnej lub nisz-
czenia gleby w ostojach (art. 51 ust. 1 pkt 4 v.o.p.); hodowli (art. 51
ust. 1 pkt 5 u.0.p.); pozyskiwania lub zbioru (art. 51 ust. 1 pkt 6 u.0.p.);
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przetrzymywania lub posiadania okazéw gatunkéw (art. 51 ust. 1 pkt 7
u.0.p.); zbywania, oferowania do sprzedazy, wymiany, darowizny lub
transportu okazéw gatunkow (art. 51 ust. 1 pkt 8 u.o.p.); umyslnego
przemieszczania w $rodowisku przyrodniczym (art. 51 ust. 1 pkt 10
u.0.p.) oraz umyslnego wprowadzania do srodowiska przyrodniczego
(art. 51 ust. 1 pkt 11 w.o.p.).

W odniesieniu za$ do gatunkéw chronionych wystepujacych w stanie
innym niz dziki regionalny dyrektor ochrony srodowiska moze wprowa-
dzi¢ odstepstwa w zakresie: hodowli (art. 51 ust. 1a pkt 1 u.o.p.); przetrzy-
mywania lub posiadania okazéw gatunkow (art. 51 ust. la pkt 2 w.o.p.);
zbywania, oferowania do sprzedazy, wymiany, darowizny lub transportu
okazdéw gatunkoéw (art. 51 ust. 1a pkt 3 u.o.p.) oraz umyslnego wprowadza-
nia do srodowiska przyrodniczego (art. 51 ust. la pkt 5 u.o.p.). Natomiast
w stosunku do dziko wystepujacych gatunkéw zwierzat objetych ochrona
gatunkowa organ ten moze wprowadzi¢ odstepstwa w zakresie: umyslne-
go okaleczania lub chwytania (art. 52 ust. 1 pkt 2 u.o.p.); transportu (art. 52
ust. 1 pkt 4 u.0.p.); chowu lub hodowli (art. 52 ust. 1 pkt 5 u.0.p.); zbierania,
pozyskiwania, przetrzymywania, posiadania lub preparowania okazéw ga-
tunkow (art. 52 ust. 1 pkt 6 v.o.p.); niszczenia siedlisk lub ostoi, bedacych
ich obszarem rozrodu, wychowu mlodych, odpoczynku, migracji lub ze-
rowania (art. 52 ust. 1 pkt 7 u.o.p.); niszczenia, usuwania lub uszkadzania
gniazd, mrowisk, nor, legowisk, zeremi, tam, tarlisk, zimowisk lub innych
schronien (art. 52 ust. 1 pkt 8 u.o0.p.); umyslnego uniemozliwiania dostepu
do schronien (art. 52 ust. 1 pkt 9 u.o.p.); zbywania, oferowania do sprze-
dazy, wymiany, darowizny lub transportu w celu sprzedazy okazéw gatun-
kéw (art. 52 ust. 1 pkt 10 w.o.p.); umyslnego ploszenia lub niepokojenia
(art. 52 ust. 1 pkt 12 u.o.p.); umyslnego ploszenia lub niepokojenia w miej-
scach noclegu, w okresie legowym w miejscach rozrodu lub wychowu
mlodych lub w miejscach Zerowania zgrupowan ptakéw migrujacych lub
zimujacych (art. 52 ust. 1 pkt 13 w.o.p.); fotografowania, filmowania lub
obserwacji, mogacych powodowac ich ptoszenie lub niepokojenie (art. 52
ust. 1 pkt 14 u.o.p.) oraz umyslnego przemieszczania z miejsc regularnego
przebywania na inne miejsca (art. 52 ust. 1 pkt 15 u.0.p.). W stosunku do
innych niz dziko wystepujace gatunki zwierzat regionalny dyrektor ochro-
ny srodowiska moze wprowadzi¢ odstepstwa w zakresie: umyslnego nisz-
czenia ich jaj, postaci mtodocianych lub form rozwojowych (art. 52 ust. 1a
pkt 2 w.o0.p.); transportu (art. 52 ust. la pkt 3 vw.0.p.); chowu lub hodowli
(art. 52 ust. 1a pkt 4 u.o.p.); przetrzymywania, posiadania lub preparowa-
nia okazéw gatunkow (art. 52 ust. la pkt 5 u.o.p.) oraz zbywania, ofero-
wania do sprzedazy, wymiany, darowizny lub transportu w celu sprzedazy
okazow gatunkoéw (art. 52 ust. 1a pkt 6 v.o.p.).
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Gatunki chronione moga wystgpowa¢ jednak takze poza obsza-
rem wlasciwosci miejscowej poszczegolnych regionalnych dyrektorow
ochrony $rodowiska. Dlatego tez w celu usunigcia podstaw do ewentu-
alnych sporéw kompetencyjnych dodany zostal do art. 56 ust. 2a u.o.p.
wprowadzajacy przepisy pozwalajace ustali¢, ktory z nich bedzie wla-
$ciwy w odniesieniu do polskich obszaréw morskich. Gatunki chronio-
ne wystepuja jednak takze na terenie parkéw narodowych, dla ktérych
organem ochrony przyrody jest zasadniczo dyrektor parku narodowe-
go. Na tych obszarach chronionych moze takze zachodzi¢ koniecznos¢
wprowadzenia odstepstw od zakazéw obowigzujacych w stosunku do
gatunkow chronionych. Dlatego tez na takg ewentualnos¢ dodany zostat
art. 56 ust. 2b w.o.p. upowazniajacy w takich przypadkach do wprowa-
dzenia odstepstw od zakazéw przez ministra wlasciwego do spraw $ro-
dowiska, po zasiegnieciu opinii dyrektora parku narodowego, na terenie
ktérego maja by¢ wprowadzone odstepstwa®.

Przestanki wydania lub odmowy
wydania decyzji

W art. 56 ust. 4, 4a i 5 u.o.p. okreslone zostaty przestanki upowazniajace
organy administracji do wydania zezwolenia na pozyskanie osobnikéw
objetych ochrong gatunkowa. Maja one dwojaki charakter. W art. 56
ust. 4 i 4a v.o.p. okreslono generalnie zatem, ze zezwolenia moga by¢
wydane jedynie w przypadku braku rozwigzan alternatywnych, jezeli
nie spowoduje to zagrozenia dla dziko wystepujacych populacji chro-
nionych gatunkoéw roélin, zwierzat lub grzybow w zwigzku z réownie
abstrakcyjng przestanka okreslong w art. 56 ust. 5 u.o.p. zezwalajaca
na pozyskanie roslin i zwierzat objetych ochrong gatunkows, jezeli nie
spowoduje to zagrozenia dla dziko wystepujacych populacji chronio-
nych gatunkow roélin, zwierzat i grzybdw. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage
na to, ze w tych rozwigzaniach jest takze mowa o braku rozwigzan al-
ternatywnych, jezeli nie spowoduje to zagrozenia dla dziko wystepu-
jacych populacji chronionych gatunkéw. W tym mogacym pojawic sie
innym przypadku, zezwolenie moze by¢ wydane, jezeli brak jest roz-
wigzan alternatywnych, a wprowadzone odstepstwa nie sa szkodliwe
dla zachowania populacji gatunkéw chronionych we wtasciwym stanie

8 Art. 106 k.p.a.
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ochrony w ich naturalnym zasie¢gu, a takze nie spowoduje to zagrozenia
dla dziko wystepujacych populacji oraz wynikaja z innych koniecznych
wymogow nadrzednego interesu publicznego. Ulatwieniem w tym za-
kresie powinny by¢ informacje zawarte we wniosku o wydanie zezwo-
lenia spelniajgcym wymagania wynikajace z art. 56 ust. 6 u.o.p. Oczy-
wiscie, jezeli wniosek nie spetnialby tych wymagan, to wnioskodawca
powinien zosta¢ wezwany do jego uzupelnienia w terminie 7 dni na
podstawie art. 64 § 2 k.p.a., pod rygorem pozostawienia go bez rozpo-
znania. W przypadku natomiast podstaw prawnych uzasadniajacych
wydanie zezwolenia okre§lonego w art. 56 ust. 5 u.o.p. nie ma koniecz-
nosci spelniania innych warunkéw poza okreSlonymi w tym przepi-
sie. Jezeli natomiast chodzi o przestanki o charakterze indywidualnym
okreslone w art. 56 ust. 4 i 4a u.o0.p., uzasadniajace wydanie zezwolenia
w sytuacji facznego wystapienia jednej z nich z generalng przestanka
okreslona w tym przepisie, to zostaly one zredagowane na stosunkowo
wysokim poziomie abstrakeji z wykorzystaniem w wielu przypadkach
zwrotow nieostrych i bardzo watpliwych przy ich interpretacji. Dlatego
tez w art. 56 ust. 2b—4d u.o.p. zostaly wprowadzone rozwigzania dopre-
cyzowujace przestanki uzasadniajace zastosowanie odstepstw od zaka-
26w obowiazujacych w stosunku do gatunkéw chronionych i mimo ich
wprowadzenia s nadal nie ostre.

Nie wiadomo jednak do konca, czy jest to uzasadnione w przypadku
odstagpienia w indywidualnych przypadkach od ochrony gatunkowej,
czy tez nie. Taki charakter bedzie miato bowiem zezwolenie na pozyska-
nie gatunkéw chronionych. Problem ten moze by¢ szczegélnie widocz-
ny w sytuacji gatunkéw objetych $cista/gatunkowa ochrong. Dlatego
wlasnie niezwykle waznym elementem postepowania wyjasniajacego,
prowadzonego w konkretnej sprawie bedzie precyzyjne wykazanie
spelnienia przestanek uzasadniajacych wydanie zezwolenia, co powin-
no, zgodnie z przepisami okreslonymi w art. 107 § 1 k.p.a. i znajdowac
swoje odzwierciedlenie w jego uzasadnieniu faktycznym i prawnym.
Przeprowadzenie takiej oceny powinien ulatwi¢ przepisy art. 56 ust. 7
u.o.p. okreslajacy, jakim wymaganiom powinien odpowiadaé przedsta-
wiany rodzaj zezwolenia. Zatem powinny by¢ przywotywane przestanki
interpretowane w sposob zawezajacy, a nie rozszerzajacy, a organ admi-
nistracyjny prowadzacy postepowanie powinien precyzyjnie wskazaé,
dlaczego w danym przypadku nie ma innych alternatywnych rozwigzan
tak, aby podmioty majace inne zapatrywania na t¢ sprawe rozpoznawa-
na mialy punkt wyjscia, gdy pojawia si¢ watpliwosci. Na taka koniecz-
no$¢ wskazuje postuzenie si¢ przez ustawodawce zwyklego w art. 56
ust. 4a u.o.p. pojeciem nadrzednego interesu publicznego, wskazujacym
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na gradacje tych intereséw, co wydaje si¢ niejasne. W art. 56 ust. 4-5
u.0.p. wymienione zostaly warunki, ktérych spetnienie jest wymagane
do wydania decyzji pozytywnej. W zadnym przepisie prawnym nie po-
dano przestanek uzasadniajacych odmowe wydania zezwolenia. Praw-
nym bledem zatem byloby w tym zakresie umarzanie postepowania
jako bezprzedmiotowego na podstawie art. 105 § 1 k.p.a., cho¢ praktyka
zna i takie przypadki. Konieczne jest zatem podjgcie merytorycznego
rozstrzygniecia i wydania decyzji administracyjne;j’.

Kontrola prawidtowosci wykonywania
wydanych decyzji oraz cofniecie zezwolenia
na zbior roslin i grzybow oraz pozyskiwanie
zwierzat objetych ochrona gatunkowa

Wykonywanie uprawnienn wynikajacych z zezwolen na pozyskiwanie
gatunkow objetych ochrona, czyli monitorowanie prawidtowosci prze-
biegu tego procesu, jest jednym z powazniejszych zadan, jakie spoczy-
wa na organach wilasciwych do wydawania zezwolen. Zatem przepisy
art. 56 ust. 7a-7k okreslaja zasady przeprowadzenia postepowania kon-
trolnego w zakresie prawidlowo$ci wykonywania zezwolen na pozyski-
wanie roslin, grzybow i zwierzat objetych ochrong gatunkows. Nalezy
jednak wyraznie zaznaczy¢, ze postgpowania kontrolne nie sg prowa-
dzone w konkretnych sprawach administracyjnych i jezeli organ kon-
trolujacy nie stwierdzi wystgpienia naruszen warunkéw okreslonych
w zezwoleniu na pozyskiwanie obiektow przyrodniczych, to nie dojdzie
w praktyce prawnej do wydania jakiejkolwiek decyzji. Natomiast, jeze-
li z dokonanych w trakcie kontroli ustalen bedzie wynikato, ze doszlo
do naruszenia prawa, to bedzie to jedynie podstawa do wszczecia po-
stepowania w sprawie cofnigcia zezwolenia'®. Dlatego s3 to dzialania
niewystarczajace. Generalnie, w polskim systemie prawnym obowig-
zuje wynikajaca z art. 16 k.p.a. zasada trwalo$ci decyzji administracyj-
nych, zgodnie z ktéra decyzje, od ktérych nie stuzy odwotanie w admi-
nistracyjnym toku instancji, sg ostateczne. Uchylenie lub ich zmiana,

9 Por. zob. K. Gruszecki, Komentarz do art. 56 ustawy o ochronie przyrody, LEX
OMEGA z 02.06.2015.

10 Por. zob. szerzej K. Gruszecki, Komentarz do art. 77 56 ustawy o ochronie przyrody,
LEX OMEGA z 02.06.2015.
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stwierdzenie niewazno$ci oraz wznowienie postepowania moze nastgpic¢
tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie lub w ustawach szcze-
golnych. W zwiazku z tym brak okreslenia w ustawie autonomicznych
podstaw do cofnigcia zezwolenia w zwigzku z naruszeniem wynikajg-
cych z niego zasad skutkowat do 15 listopada 2008 r. tym, ze nie moz-
na bylo wyeliminowac¢ takiego aktu z obrotu prawnego w tym trybie.
Dlatego tez pozytywnie nalezy przyja¢ dodanie przez art. 1 pkt 30 lit. h
noweli z 3 pazdziernika 2008 r. do ustawy art. 56 ust. 7j okreslajacego,
po spelnieniu jakich przestanek zezwolenie na zbidr roélin i grzybow
lub pozyskiwanie zwierzat gatunkéw chronionych moze zosta¢ cofniete.

Zgodnie z przepisami art. 56 ust. 1 i 2 u.0.p., organami wlasciwymi
do wydania zezwolen na pozyskiwanie roélin, grzybow i zwierzat obje-
tych ochrong gatunkowg s3 Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska
lub regionalny dyrektor ochrony $rodowiska w przypadkach okreslo-
nych w tych przepisach. Dlatego tez pomigdzy tymi organami nie bedzie
dochodzilo do swoistej rywalizacji, gdyz w zaleznosci od tego, ktdry
z tych organéw wydal zezwolenie, to ten sam bedzie upowazniony do
cofnigcia przedmiotowego zezwolenia, jezeli beda zachodzily do tego
prawne podstawy. Po ustaleniu, kto i na podstawie jakich Zrédet infor-
macji moze cofng¢ analizowane zezwolenia, nalezy zastanowic¢ si¢ nad
samymi decyzjami administracyjnymi konczacymi postgpowanie w ta-
kich sprawach. Z art. 56 ust. 7j u.o.p. wynika, Ze majg te zasady charakter
uznaniowy i takie przepisy beda wprowadzaly chaos prawny i dlatego
wymagaja zmian poniewaz szczegélnie w przepisach u.o.p. nalezy uzna-
niowos$¢ ograniczac''.

Raporty o odstepstwach od ochrony
gatunkowej roslin i zwierzat

Ustawa o ochronie przyrody z 2004 r. zawiera przepisy, na podstawie
ktérych wlasciwe organy administracji publicznej moga wydac zezwo-
lenia (decyzje) na pozyskanie badz redukcje gatunkéw chronionych
przy zachowaniu oczywiscie generalnej zasady wyrazonej w ustawie,
ze gatunki podlegaja ochronie gatunkowej. Nalezy przy tej tezie wspo-
mnie¢ o jeszcze jednej kwestii, ze przepisy ustawy o ochronie przyrody

11 Por. zob. szerzej K. Gruszecki, Komentarz do art. 56 ustawy o ochronie przyrody,
LEX OMEGA z 01.07.2015.
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dajace podstawe do wydania administracyjnych aktéw indywidualnych
zezwalajacych na redukcje lub pozyskanie zwierzat objetych ochrong
gatunkowa nie sg ostre i wprowadzaja watpliwosci interpretacyjne oraz
mnoza sie trudnosci w ich stosowaniu. Stwierdzi¢ jeszcze mozna, ze
obowigzujaca ustawa o ochronie przyrody nie dawala podstaw praw-
nych dyrektorowi generalnemu ochrony srodowiska do wydania decyzji,
na podstawie ktdrej uspiono szczenieta wilkopsow. Organ administra-
cyjny przekroczyl w tej sprawie swoje uprawnienia, mimo iz wystapita
sytuacja nadzwyczajna i nalezalo te osobniki usuna¢ ze srodowiska
przyrodniczego. Zatem ustawodawca na bazie zaistniatych zdarzen przy
nowelizacji ustawy powinien wyposazy¢ organy administracji publicznej
wlasciwe w sprawach ochrony przyrody w czytelne kompetencje do
podejmowania decyzji o redukcjach badz pozyskaniu zwierzat prawnie
chronionych, gdy zaistnieje taka potrzeba po to, aby te organy nie mu-
sialy dziala¢ z naruszeniem przepiséw prawa.

W zwigzku z tym w art. 56 ust. 8 u.o.p. nalozono na regionalnych
dyrektoréw ochrony srodowiska obowigzek skladania Generalnemu
Dyrektorowi Ochrony Srodowiska w wyznaczonym ustawowo terminie
sprawozdan o wydanych w minionym roku zezwoleniach zawierajacych
te same dane, jakie powinno okresla¢ przedmiotowe zezwolenie, z wy-
faczeniem jego adresata. Termin okreslony w tym przepisie ma charak-
ter instrukcyjny. W takich sytuacjach ustawodawca powinien okresli¢
terminy ustawowe zawite do przedlozenia przedmiotowych informacji.
Po zbiorczym zestawieniu danych otrzymanych od regionalnych dyrek-
toréw ochrony srodowiska z tymi bedacymi w posiadaniu Generalnego
Dyrektora Ochrony Srodowiska ten ostatni organ na podstawie art. 56
ust. 8-8b u.o.p., w terminach wynikajacych z tych przepiséw, przedsta-
wia ministrowi wlasciwemu do spraw srodowiska raport o wydanych
w roku poprzednim zezwoleniach, a ten na podstawie art. 56 ust. 9 u.o.p.
powinien przedstawi¢ Komisji Europejskiej raporty dotyczace ochrony
gatunkowej rodlin i zwierzat. Obowiazek taki wynika m.in. z postano-
wien art. 9 ust. 2 Konwengji o ochronie gatunkoéw dzikiej flory i fauny
europejskiej oraz ich siedlisk'.

Przy rozwazaniach na temat zezwolen na pozyskiwanie gatunkéw
objetych ochrong gatunkowg na pierwszy plan wysuwa si¢ brak okresle-
nia przestanek przede wszystkim uzasadniajacych cofnigcie zezwolenia

12 Dz.Urz. WE L 38 z 10.02.1982, s. 3; Dz.Urz. UE - Polskie wydanie specjalne,
rozdz. 11, t. 14, s. 282) przyjetej decyzjg Rady 82/72/EWG z dnia 3 grudnia 1981 r.
dotyczaca zawarcia Konwencji o ochronie gatunkéw dzikiej flory i fauny euro-
pejskiej oraz ich siedlisk (Dz.Urz. WE L 38 2 10.02.1982, s. 1; Dz.Urz. UE - Polskie
wydanie specjalne, rozdz. 11, t. 14, s. 280.
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z przyczyn niezawinionych przez adresata zezwolenia, jezeli na skutek
wykonywania wynikajacych z niego uprawnien dochodzi do powsta-
nia negatywnych zmian w $rodowisku przyrodniczym gdzie te gatunki
bytuja. Zgodnie zatem z trescig art. 16 k.p.a. ostateczna decyzja admi-
nistracyjna moze by¢ wyeliminowana z obrotu prawnego jedynie w sy-
tuacjach precyzyjnie okreslonych przez przepisy prawa. Brak takich
podstaw prawnych uniemozliwia skuteczne dzialanie organom admini-
stracji publicznej. W zwigzku z tym nalezy stwierdzi¢, ze prawodawca
w tym zakresie nie zapewnil organom mozliwosci skutecznego dziata-
nia®. Dlatego tez rozwigzania prawne obowigzujace w tym zakresie po-
winny ulec zmianie i zosta¢ szybko znowelizowane oraz nalezy je trak-
towac jako wnioski de lege ferenda dla ustawodawcy. Obecnie zaistniata
kolejna okazja, zeby parlament naprawil te nieostre przepisy i niedocia-
gniecia'.

13 Zob. szerzej Z. Kmieciak, Skutecznos¢ regulacji administracyjnoprawnej, £6dz
1994,s5.92in.

14 Por. np. wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 2010 r., Il GSK 902/09, LEX nr 746320;
wyrok NSA z dnia 9 wrzes$nia 2010 r., | OSK 372/10, LEX nr 745225.
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System planowania
w prawie ochrony srodowiska

Katarzyna Wlazlak
Dr,
Uniwersytet £6dzki

Planowanie w ochronie srodowiska nabralo coraz wiekszego znaczenia
i dynamiki szczegdlnie po akcesji Polski do Unii Europejskiej, stopnio-
wo obejmujac kolejne obszary prawa, w tym ochrone jakosci $rodo-
wiska, przyrody, wykorzystania powierzchni ziemi, gospodarke odpa-
dami, zarzadzanie zasobami wodnymi, prawo rolne, lesne, lowieckie,
ochrone zwierzat i inne. Jakkolwiek pierwsze programy ochrony srodo-
wiska byly tworzone na podstawie ustawy z 31 stycznia 1980 r. o ochro-
nie i ksztaltowaniu $rodowiska’, a od 2001 r. obowiazywatl juz pewien
system powigzanych ze sobg aktéw planowania na czele z polityka eko-
logiczng panstwa, to zasadnicze zalozenia obecnego systemu planowa-
nia powstaly w zwigzku ze zmiang przepiséw celem ich dostosowania
do prawa unijnego. W konsekwencji planowanie w prawie ochrony $ro-
dowiska jest — najwyrazniej sposrod wszystkich dziedzin prawa admi-
nistracyjnego — efektem transpozycji aktow prawa UE, w szczeg6lnosci
za$ licznych dyrektyw do polskiego porzadku prawnego.

I tak, na przyklad art. 6 ust. 1 dyrektywy Rady 92/43/EWG z 21 maja
1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny
i flory* dopuszcza opracowywanie planéw zagospodarowania specjal-
nie dla obszaréw ochrony badz zintegrowanie ich z innymi planami
rozwoju. Planowanie stuzace ochronie jakosci srodowiska odpowiada
wymogom wynikajacym z dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/50/WE z 21 maja 2008 r. w sprawie jakosci powietrza i czystszego
powietrza dla Europy® przewidujacej ,,plany ochrony jakosci powietrza”
oraz ,,plany dziatan krétkoterminowych’, a takze z dyrektywy 2002/49/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 25 czerwca 2002 r. odnoszacej

1 T.,j.Dz.U. 1994, nr 49, poz. 196 ze zm. (uchylona).
2 Dz.Urz. UEL206,s.7zezm.
3 Dz.Urz. UEL152,s. 1.
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sie do oceny i zarzadzania poziomem hatasu w §rodowisku?, ktéra okre-
$la dla panstw cztonkowskich ,plany dziatan dla potrzeb zarzadzania
problemami hatasu i skutkami halasu oraz w miare potrzeby, zmniejsze-
nia halasu na obszarach podleglych ich wtasciwosci”

Obecne zasady planowania gospodarki odpadami sg konsekwen-
cja wdrozenia wymagan dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/98/WE z 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadéw oraz uchyla-
jacej niektore dyrektywy’, ktéra promuje koncepcje ,spoleczenstwa
recyklingu” wywodzaca sie z aktow programowych (rozdzial V Plany
i programy). Panstwa czlonkowskie majg zapewni¢, aby wlasciwe orga-
ny opracowaly co najmniej jeden plan gospodarki odpadami. Oprocz
tego planu dyrektywa przewiduje zastosowanie nowego instrumentu
w postaci programu zapobiegania powstawaniu odpadéw, ktéry moze
by¢ przyjmowany jako odrebny program lub zintegrowany z planem
gospodarki odpadami, a w stosownych przypadkach z innymi progra-
mami w obszarze polityki ochrony srodowiska. Zaréwno plany gospo-
darki odpadami, jak i programy zapobiegania powstawaniu odpadéw
maja by¢ oceniane przynajmniej co sze$¢ lat i zmieniane stosownie do
potrzeb.

Zalozeniom prawa UE odpowiadaja gtéwne kierunki planowania
w zarzadzaniu zasobami wodnymi. Dyrektywa 2000/60/WE Parlamen-
tu Europejskiego i Rady z 23 pazdziernika 2000 r. ustanawiajaca ramy
wspolnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej® przyjmuje, ze
planowanie w gospodarowaniu wodami stuzy projektowaniu i koordy-
nowaniu dzialann majacych na celu osiggniecie lub utrzymanie co naj-
mniej dobrego stanu ekologicznego wod oraz ekosystemdéw od wody
zaleznych, poprawe stanu zasobéw wodnych, poprawe mozliwosci ko-
rzystania z wod, zmniejszanie ilosci wprowadzanych do wod lub do
ziemi substancji i energii mogacych negatywnie oddzialywa¢ na wody,
poprawe ochrony przeciwpowodziowej. Przewidziano przygotowanie
i aktualizowanie przez panstwa czlonkowskie stosownych ,,programéw
monitorowania stanu wod powierzchniowych, podziemnych oraz wéd
na obszarach chronionych’, a takze odpowiadajacych im ,,programow
$rodkoéw dzialania” Z kolei do opracowania ,,planéw zarzadzania ryzy-
kiem powodziowym” zobowigzuje dyrektywa 2007/60/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 23 pazdziernika 2007 r. w sprawie oceny ryzyka
powodziowego i zarzadzania nim’.

Dz.Urz. UE L 189,s. 12 ze zm.
Dz.Urz. UEL312,s.3zezm.
Dz.Urz. UE L 327,s.1zezm.
Dz.Urz. UE L 288, s. 27.
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Postepowanie w sprawie oceny odzialywania na srodowisko skutkow
realizacji polityki, strategii, planu lub programu, wprowadzone ustawa
z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddzialywania na $rodowisko® mialo na celu implementacje¢ dyrekty-
wy 2001/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 27 czerwca 2001 r.
w sprawie oceny wplywu niektérych planéw i programéw na $rodo-
wisko’ oraz dyrektywy 2003/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 26 maja 2003 r. przewidujacej udziat spoleczenstwa w odniesieniu do
sporzadzania niektdrych planéw i programéw w zakresie srodowiska
oraz zmieniajacej w odniesieniu do udziatu spoleczenstwa i dostepu do
wymiaru sprawiedliwosci dyrektywy Rady 85/337/EWG i 96/61/WE".
Dyrektywa 2001/42/WE przewiduje zaréwno réznorodnos¢ planéw
i programéw w panstwach cztonkowskich, réznorodnos$¢ procedur, jak
i wielo$¢ organdw bioracych udzial w ich stosowaniu. Wymogi dyrekty-
wy moga by¢ zrealizowane albo przez inkorporacje¢ do istniejacych juz
instrumentow proceduralnych, albo przez stworzenie specjalnej proce-
dury. W Polsce wprowadzono to drugie rozwigzanie, nie do konca chy-
ba trafne. W doktrynie jest ono krytykowane z uwagi na nieskuteczne
w efekcie uregulowanie niezwykle skomplikowanej materii za pomoca
bardzo ogolnych przepisow''.

Charakterystyczng cechg wspolczesnego systemu planowania
w ochronie $rodowiska jest rozproszenie w wielu aktach, o réznej na-
turze prawnej, zwigzane z dynamicznym poszerzaniem obszaru regu-
lacji chronigcych $rodowisko. Podkresla sie, ze funkcja planowania ma
najmniej jasne i stabilne podstawy prawne sposrod wszystkich funk-
cji administracji'®. Planowanie w prawie ochrony $rodowiska jest tez
osadzone na fundamentach prawa administracyjnego i wystepujacego
tam — szerzej pojmowanego — systemu planowania. W tym kontekscie
planowanie w prawie ochrony srodowiska moze by¢ rozpatrywane nie
tyle jako system, co pewien podsystem planowania w prawie admini-
stracyjnym. Jesli wzig¢ jeszcze pod uwage, ze ewoluuje ono w kierunku
ksztaltowania sie ,,swoich”, odrebnych i coraz bardziej rozbudowanych

8 T.j.Dz.U.2013, poz. 1235 ze zm.

9 Dz.Urz. UEL197,s.30.

10 Dz.Urz. UEL 156,s.17.

11 J. Sommer, Planowanie w ochronie srodowiska, [w:] W. Radecki (red.), Instytucje
prawa ochrony Srodowiska. Geneza, rozwdj, perspektywy, Warszawa 2010, s. 145.

12 B. Popowska, Klasyfikacja funkcji administracji w nauce publicznego prawa go-
spodarczego, [w:] B. Popowska (red.), Funkcje wspotczesnej administracji gospo-
darczej. Ksiega dedykowana Profesor Teresie Rabskiej, Poznan 2006, s. 84.
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podsysteméw, jak na przyklad planowanie w prawie wodnym, na rzecz
ochrony przyrody, w prawie gospodarki odpadami, samo juz zamknie-
cie systemu planowania, wyczerpujace wskazanie i uporzagdkowanie
plandéw stajg si¢ przedsigwzieciami nielatwymi do wykonania. Trudno
takze o okreslenie jednego, przejrzystego podzialu aktéw planowania.
W doktrynie s3 one poddawane réznorodnym klasyfikacjom: ze wzgle-
du na zasigg terytorialny oddzialywania, zakres rzeczowy, obowiazek
tworzenia, horyzont czasowy obowigzywania i inne. Na przyklad do
instrumentéw ochrony przyrody sa zaliczane plany i programy, a te
dzielone na plany problemowe oraz plany zwigzane z okreslonymi ob-
szarami®.

Tak jak nie jest mozliwe hermetyczne traktowanie prawa ochrony
$rodowiska, bez dostrzegania jego nowych i wieloptaszczyznowych po-
wigzan z innymi dziedzinami prawa'4, tak tez nie mozna byloby sku-
tecznie realizowac réznych zadan i dziatan na rzecz ochrony $rodowiska
bez zintegrowanego podejscia do zagadnienia planowania. Wykazanie
wszelkich tego typu powigzan nie jest w tym miejscu mozliwe, juz jed-
nak z art. 8 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska'
wyprowadzi¢ mozna koncepcje integracji polityki ochrony srodowiska
z planowaniem w innych obszarach prawa administracyjnego, w tym
szczegllnie z planowaniem przestrzennym i planowaniem na rzecz
rozwoju spoleczno-gospodarczego. Z tego przepisu explicite wynika, ze
polityki, strategie, plany lub programy dotyczace w szczegdlnosci prze-
mystu, energetyki, transportu, telekomunikacji, gospodarki wodnej,
gospodarki odpadami, gospodarki przestrzennej, le§nictwa, rolnictwa,
ryboléwstwa, turystyki i wykorzystywania terenu powinny uwzgledniac
zasady ochrony srodowiska i zréwnowazonego rozwoju.

Tytul I, dzial IIT u.p.o.s. sytuuje na czele systemu planowania poli-
tyke ochrony srodowiska prowadzong na podstawie strategii rozwoju,
programoéw i dokumentéw programowych, o ktérych mowa w ustawie
z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju'é, a takze za
pomocy wojewodzkich, powiatowych i gminnych programéw ochrony
$rodowiska. W systemie planowania miesci si¢ takze ,,program napraw-
czy” przyjmowany w razie stwierdzenia naruszenia wymaganego stanu

13 J. Rotko, Instrumenty prawne ochrony srodowiska, [w:] W. Radecki (red.), Teore-
tyczne podstawy prawa ochrony przyrody, Wroctaw 2006, s. 184-231.

14 P. Korzeniowski, O potrzebie koncepcji systemu prawa ochrony srodowiska, [w:]
J. Stugocki (red.), Dziesie¢ lat polskich doswiadczeri w Unii Europejskiej. Problemy
prawnoadministracyjne, t. |, Wroctaw 2014, s. 483.

15 T.j. Dz.U. 2013, poz. 1232 ze zm., dalej jako u.p.0.$.

16 T.j.Dz.U.2014, poz. 1649 ze zm.
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jakosci srodowiska, w przypadkach okreslonych ustawa lub w przepi-
sach szczegolnych (art. 84 u.p.0.$.). W rozumieniu tego przepisu ,,pro-
gramem naprawczym’ jest program stuzacy ochronie powietrza przed
zanieczyszczeniem (art. 91 u.p.o.$.), program, ktdrego celem jest ochro-
na przed hatasem (art. 119 u.p.0.§.) czy program przyjmowany na rzecz
ochrony wod przed azotanami ze zrédet rolniczych (art. 47 ust. 7 ustawy
z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne'”). Na podstawie art. 251 u.p.o.§ tworzo-
ny jest program zapobiegania powaznym awariom przemystowym, a na
podstawie art. 265 u.p.o.$. — zewnetrzny plan operacyjno-ratowniczy na
wypadek awarii. Do niedawna specyficznym planem w prawie ochrony
srodowiska byt program dostosowawczy, ktéry mogt by¢ wprowadzony
dla zakladéw eksploatujacych instalacje wymagajace pozwolenia zinte-
growanego w drodze decyzji administracyjnej marszalka wojewodztwa
(tytut VIII u.p.o.$., uchylony).

Na gruncie odrgbnych ustaw tworzone sa m.in. plany ochrony (dla
parku narodowego, rezerwatu przyrody, parku krajobrazowego, obszaru
Natura 2000 lub jego czesci), plany zadan ochronnych, program ochro-
ny i zrbwnowazonego uzytkowania réznorodnosci biologicznej, kra-
jowy oraz wojewodzki plan gospodarki odpadami, uchwala w sprawie
wykonania planu wojewddzkiego oraz plan inwestycyjny stanowiacy za-
tacznik do tego planu, program wodno-srodowiskowy kraju, z uwzgled-
nieniem podzialu na obszary dorzeczy, plan gospodarowania wodami
na obszarze dorzecza, plan zarzadzania ryzykiem powodziowym, plan
przeciwdzialania skutkom suszy na obszarze dorzecza oraz w regionie
wodnym, plan utrzymania wod, warunki korzystania z wod regionu
wodnego i, sporzadzane w miare potrzeby, warunki korzystania z wod
zlewni, krajowy program oczyszczania $ciekow komunalnych, strate-
gia morska i stuzace jej realizacji programy, plany operacyjne ochrony
przed powodzig, wieloletni plan rozwoju i modernizacji urzagdzen wo-
dociggowych i urzadzen kanalizacyjnych, plany urzadzenia lasu, w tym
uproszczone, roczne plany fowieckie i wieloletnie fowieckie plany ho-
dowlane, krajowy plan strategiczny w zakresie ryboléwstwa, lokalna
strategia rozwoju obszaréw rybackich, program rozwoju obszarow wiej-
skich i programy rolnosrodowiskowe, program opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat i, stanowiacy
jego fakultatywng czg$¢, plan znakowania zwierzat w gminie.

Juz sama terminologia wskazuje na niejednorodnos$¢ tych aktow. Sa
wsrdd nich strategie, plany, programy, warunki, polityki, dokumenty
programowe, wielowymiarowo ze sobg powiazane i trudne w istocie do

17 T.j. Dz.U. 2015, poz. 469 ze zm., dalej jako u.p.w.
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okreslenia. W literaturze przyjmowany jest podzial planowania m.in.
ze wzgledu na kryterium dokladnosci/szczegétowosci'® lub kryterium
zakresu tematycznego”. Nie jest jednak w wielu sytuacjach jasne, czy
mamy do czynienia z planowaniem ramowym/strategicznym, nie pod-
legajacym bezposredniemu wykonaniu, czy moze z planowaniem ope-
racyjnym/czastkowym, bezposrednio realizowanym. W warunkach
wspolczesnego ,wieloprogramowego planowania strategicznego”
trudno uchwyci¢ merytoryczne réznice pomiedzy coraz bardziej ,wy-
mieszanymi” pojeciami (na przyklad krajowy plan strategiczny w za-
kresie ryboléwstwa). Dodatkowo, czes¢ z tych aktéw wprost zostala
wlaczona w ramy innych, nieraz odmiennie nazwanych, na przykltad
w studium uwarunkowan i miejscowych planach ustalane s progra-
my racjonalnego wykorzystania powierzchni ziemi (art. 72 ust. 1 pkt 1
u.p.o.$.), plan inwestycyjny stanowi zalacznik do wojewddzkiego planu
gospodarki odpadami (art. 35a ust. 4 ustawy z 14 grudnia 2012 r. o od-
padach?'), program ochrony i zréwnowazonego uzytkowania réznorod-
nosci biologicznej uchwalany jest wraz z planem dzialan (art. 111 ust. 3
ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody*), a plan znakowa-
nia zwierzat w gminie nalezy do fakultatywnej czesci programu opieki
nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat
(art. 11a ust. 3 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat*>).
Ujednolicenie nazewnictwa, jakkolwiek mozna si¢ zastanawia¢ nad
taka potrzeba, z pewnoscig nie bytoby prostym zabiegiem legislacyjnym
z uwagi na dodatkowe, rozbudowane relacje planéw z zakresu ochro-
ny $rodowiska z planami z innych obszaréw prawa administracyjnego.
Wysuwane s3 tu pewne konkretne postulaty. Na przyklad M. Goérski
i J. Kierzkowska proponuja, aby strategia byla precyzowana bardziej
skonkretyzowanymi planami, dla ktérych wykonania mogtyby by¢ kon-
struowane programy bedace zestawieniami dzialan®’. Problem wydaje
sie szczegolnie zlozony w przypadku, w ktérym te strategie, plany i pro-

18 Cz. Bobrowski, Planowanie gospodarcze, Warszawa 1981, s. 83 i n.; E. Knosala,
Zarys teorii decyzji w nauce administracji, Warszawa 2011, s. 141.

19 T. Dziurbejko, Planowanie rozwoju gminy jako instrument pozyskiwania funduszy
pomocowych Unii Europejskiej, Warszawa 2006, s. 69-70.

20 A. Jaxa Debicka, Sprawne paristwo. Wspdtczesne koncepcje i instrumenty zarzg-
dzania publicznego a administracja publiczna, Warszawa 2008, s. 252.

21 T.j.Dz.U. 2013, poz. 21 ze zm., dalej jako u.o.

22 T.j.Dz.U. 2015, poz. 1651.

23 T.j.Dz.U. 2013, poz. 856 ze zm., dalej jako u.o.z.

24 M. Gorski, J. Kierzkowska, Strategie, plany i programy, [w:] R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego, t. 7, Prawo admini-
stracyjne materialne, Warszawa 2012, s. 191.
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gramy powigzane sg z planami o wieloznacznych — ustawowo niesprecy-
zowanych - postaciach aktow planowania, jak koncepcja, kierunki, pro-
jekt, polityka, podstawy, ocena, analiza czy raport. Jesli dodac jeszcze do
nich zalozenia, priorytety, wytyczne, specyfikacje, budzety, prognozy,
ramy, perspektywy czy efekty, to rysuje si¢ juz wyrazny brak koherent-
nego i uporzadkowanego systemu pojeé, co w duzej mierze zdaje si¢
wynika¢ z przyjetej przez prawodawce koncepcji otwartosci pojeciowej
na kooperacje interdyscyplinarna.

Planowanie w prawie ochrony $rodowiska przybiera rézne formy
prawne, charakteryzujac si¢ przy tym odmiennymi, czesto skompliko-
wanymi procedurami opracowania i podejmowania, z wykorzystaniem
instytucji opiniowania (na przyklad opinie réznych organéw, ktérym
podlegaja projekty planéw gospodarki odpadami, opinie rad gmin
w sprawie projektu planu ochrony dla parku narodowego, rezerwatu
przyrody, parku krajobrazowego), zgody (na przyklad ministra wlasci-
wego do spraw rozwoju wsi, do spraw srodowiska albo marszatka woje-
wddztwa na zmiane w planie miejscowym przeznaczenia gruntéow rol-
nych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne), uzgadniania (na przyktad
planu ochrony dla parku krajobrazowego z regionalnym dyrektorem
ochrony §rodowiska), wnoszenia wnioskéw i uwag (na przyklad uwagi
i wnioski do projektu warunkéw korzystania z wod regionu wodnego
oraz do projektu warunkéw korzystania z wod zlewni), konsultowania
(na przyklad miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, planéw transportowych z mieszkancami).

Warto jednak podkresli¢ w tym miejscu, ze pomimo wyraznych ten-
dencji ustawodawcy do zwigkszania znaczenia inicjatyw obywatelskich
w procedurach planowania nie zawsze stanowia one odpowiednio sfor-
malizowang i jednoczes$nie w pelni wykorzystywana forme partycypacji
w procedurach planowania. W prawie ochrony srodowiska wymog par-
tycypacji spolecznej jest ograniczony do przypadku decyzji o najwigkszej
doniostosci i probleméw o najwigkszej wadze spolecznej”. Przez organy
odpowiedzialne za planowanie mozliwo$¢ udzialu spoteczenstwa w two-
rzeniu dokumentdw planistycznych jest in genere postrzegana jako ktopo-
tliwe wydluzenie procedury. Sg tez obawy tych organéw o wykorzystanie
prawa partycypacji spolecznej do zablokowania okreslonych inicjatyw, na
przyktad pod pretekstem ochrony wartosci przyrodniczych®.

25 M. Nyka, Rola spoteczeristwa obywatelskiego w ochronie srodowiska, ,,Przeglad
Naukowy Disputatio” 2013, nr 1, s. 87.

26 A. Fogel, Srodowiskowe aspekty uprawnieri spoteczeristwa w sporzgdzaniu
studiéw uwarunkowan i plandw miejscowych, ,,Samorzad Terytorialny” 2010,
nr5,s. 48.
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Wiele jest wyznacznikéw niejednolitego modelu planowania w pra-
wie ochrony $rodowiska. Poza zréznicowanymi nazwami i formami
prawnymi planéw, rézne s3 podmioty planujace i adresaci plandw,
udzial w planowaniu podmiotéw administrowanych, przedmiot i spo-
sob, w jakim ustawa okresla tres¢ plandw, inny charakter normy kompe-
tencyjnej, na podstawie ktorej plany sa wydawane, odmienne procedury
planowania, terytorialny zasieg, termin i zakres obowigzywania, niejed-
nolicie wprowadzany tryb oglaszania, wreszcie rézne skutki prawne
i stopien autorytatywnosci. Bodaj najbardziej kontrowersyjny jest cha-
rakter prawny aktéw planowania i wynikajacy z niego problem mozli-
wosci traktowania tych aktéw jako odrebnej formy prawne;j.

Istote problemu trafnie oddaje J. Bo¢, stwierdzajac, ze ,,by¢ moze
ustawodawca nie dal sobie tu rady z ochrong koncepcji zamknigtego
porzadku prawnego, a by¢ moze planowanie w ochronie §rodowiska
jest tak istotne, ze wyznacza w okreslonym prawem warunkach sytu-
acje prawng podmiotéw administracji publicznej”™. Nawet w odniesie-
niu do ustawowo sprecyzowanej istoty prawnej aktow planowania sg
zglaszane rézne watpliwosci w pismiennictwie i orzecznictwie. Status
prawny danego planu czgsto trudno jest jednoznacznie okreslic. O ile
w konstytucyjnym systemie zrodel prawa, ktorych podzial ma charakter
dychotomiczny, kazdy akt prawny przybiera posta¢ albo aktu prawa po-
wszechnie obowigzujacego albo aktu prawa wewnetrznego®, specyfika
aktow planowania zasadza si¢ na tym, ze nieraz zdajg si¢ one spelniac
cechy obu rodzaju tych aktéw. W praktyce ocena ich charakteru ustala-
na jest w drodze interpretacji cech prawnych wywodzonych z przepiséow
tych aktéw.

Kontrowersji nie powinna - jak sadz¢ — budzi¢ prawna natura planéw
zarzadzania ryzykiem powodziowym dla obszaréw dorzeczy oraz pla-
néw przeciwdzialania skutkom suszy na tych terenach. Plany te przyj-
muje Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia, kierujac si¢ koniecz-
noscig zapewnienia skutecznej ochrony odpowiednio przed powodzia
i suszg oraz ,powszechnym charakterem tych planow” (art. 88h ust. 13
oraz art. 88s ust. 8 u.p.w.). Nie jest juz jednak zgodnie rozumiana isto-
ta innych plandéw, dla ktérych ustawodawca explicite wprowadza forme
rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego. Zdaniem J. Sommera, wy-

27 J. Bo¢, Przyktad prawnych form dziatania administracji w ochronie Srodowiska,
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjne-
go, t. 7, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 2013, s. 438.

28 K. Dziatocha, Zamkniety system Zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego
w konstytucjiiw praktyce, [w:] A. Szmyt (red.), Konstytucyjny system zrédet prawa
w praktyce, Warszawa 2005, s. 21.
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mogi aktu normatywnego sktadajacego si¢ z norm generalnych i ogdl-
nych spelniaja tylko miejscowe plany zagospodarowania przestrzenne-
go oraz warunki korzystania z wod dorzecza®. Autor wylacza natomiast
z tej grupy aktow ,,programy naprawcze” i okresla je typowymi aktami
planowania z uwagi na to, Ze ustawa, okreslajac zakres ich tresci, zawiera
w istocie wskazania, ktore organ sporzadzajacy plan moze zrealizowac,
postugujac si¢ innymi instrumentami prawnymi bedacymi w jego dys-
pozycji (na przyktad harmonogram rzeczowo-finansowy planowanych
zadan, nalozenie obowigzku prowadzenia dodatkowych pomiaréw emi-
sji, nalozenie obowigzku przekazywania informacji o wydanych decy-
zjach, ograniczenie czasu obowigzywania posiadanych pozwolen)*.
Wydaje sie, ze intencja prawodawcy bylo jednak nadanie ,progra-
mom naprawczym’ charakteru aktu prawa powszechnie obowiazuja-
cego poprzez wyznaczenie bezposrednio wynikajacych z programow
obowigzkow dla podmiotéw zewnetrznych. Podobne stanowisko coraz
czesciej jest wyrazane zarowno w doktrynie, jak i judykaturze®'. Porow-
nuje si¢ nawet te programy z miejscowymi planami zagospodarowania
przestrzennego, podkreslajac, ze zar6wno normy programoéw ograni-
czajacych negatywne oddzialywania na srodowisko, jak i miejscowych
plandw maja bardziej regulacyjny charakter w poréwnaniu z innymi
normami planowania (na przykiad planami gospodarczymi)®. Celem
»programow naprawczych” jest doprowadzenie do przestrzegania stan-
dardow jakosci srodowiska przez wszystkie podmioty. Przepisy takiego
programu sg adresowane nie tylko do podmiotéw podleglych organowi
przyjmujacemu program, ale réwniez do innych organéw, a takze w pew-
nym zakresie do przedsigbiorcéow lub innych podmiotéw korzystaja-
cych ze $rodowiska®. Zrédlem obowigzkéw okreslonych na podstawie
art. 84 ust. 1 u.p.o.$. beda najczesciej indywidualne akty administracyjne

29 J.Sommer, Planowanie w ochronie..., s. 143.

30 /bidem.

31 Zob. R. Lewicka, Znaczenie tzw. nieformalnych Zrédet prawa w dziataniach admi-
nistracji publicznej, [w:] P. Chmielnicki, A. Dybata (red.), Nowe kierunki dziatar
administracji publicznej w Polsce i Unii Europejskiej, Warszawa 2009, s. 98-99;
R. Stankiewicz, Znaczenie aktéw planowania w prawie ochrony Srodowiska, [w:]
M. Btachucki, T. Gérzyriska (red.), Zrédta prawa administracyjnego a ochrona
wolnosci i praw obywateli, Warszawa 2014, s. 194; wyrok NSA z dnia 19 sierp-
nia 2010 r., I OSK 1159/10, LEX nr 746413; wyrok WSA w Opolu z dnia 11 mar-
ca 2010 r., Il SA/Op154/10, LEX nr 605436; wyrok WSA w todzi z dnia 14 marca
2012 r., 11 SA/£d 99/12, LEX nr 1139093.

32 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 154.

33 M. Gorski, Ochrona jakosci srodowiska, [w:] M. Gorski, J.S. Kierzkowska (red.),
Prawo ochrony srodowiska, Bydgoszcz 2006, s. 190.
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uwzgledniajace rozwigzania wynikajace z programéw?*. Poza nadaniem
»programom naprawczym’ charakteru aktu prawa miejscowego, ustawa
wprowadza obowigzek ich ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urze-
dowym, wreszcie — zgodnie z art. 186 pkt 4 u.p.0.§. — organ wlasciwy
do wydania pozwolenia na wprowadzenie do srodowiska substancji lub
energii odmowi jego wydania, jezeli wydanie pozwolenia byloby nie-
zgodne z programem ochrony §rodowiska, programem ochrony powie-
trza lub programem ochrony przed hatasem.

W drodze rozporzadzenia jako aktu wykonawczego do ustawy
ustanawiane sg rézne plany ochrony (ministra, regionalnego dyrekto-
ra ochrony srodowiska, dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki
wodnej). Charakter tego aktu nie jest dyskusyjny, budzi za to watpli-
wosci natura samych planéw. A. Habuda uwaza, ze akt ustanawiajacy
plan ochrony jest prawem powszechnie obowiazujacym, jednak sam
plan nie ma takiego waloru®. Taki poglad wyraza réwniez W. Radec-
ki, stwierdzajac, ze wszystkie akty ustanawiajace plany ochrony (pla-
ny zadan ochronnych) sa aktami powszechnie obowigzujacymi, czes$é
z nich jest aktami prawa miejscowego, jednak same plany nie s3 pra-
wem, a uszczegélowieniem, ,,rozpisaniem” rezimu prawnego danej for-
my ochrony przyrody. Inni autorzy dostrzegaja jednak powszechno$¢
obowigzywania samego planu”’. A. Fogel wyodrebnia w planie ochrony
zaréwno czes¢ o charakterze informacyjno-analitycznym (na przyklad
cele ochrony przyrody oraz wskazanie przyrodniczych i spotecznych
uwarunkowan ich realizacji), o charakterze realizacyjnym (na przyktad
okreslenie dziatan ochronnych na obszarach ochrony $cistej, czynnej
i krajobrazowej, z podaniem rodzaju, zakresu i lokalizacji tych dzialan
w parkach narodowych i rezerwatach), jak i normatywnym (ustalenia
do m.in. studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gmin, planéw miejscowych i plandw zagospodarowania
przestrzennego wojewodztw)*.

Jednym razem aktami prawa miejscowego przepis okresla same pla-
ny czy programy, a innym razem — uchwaty w sprawie ich wykonania,

34 J.Rotko, Komentarz do ustawy - Prawo ochrony sSrodowiska, Wroctaw 2002, s. 84.

35 A.Habuda, Obszary Natura 2000 w prawie polskim, Warszawa 2013, s. 85.

36 W. Radecki, Prawna ochrona przyrody w Polsce, Czechach i Stowacji. Studium
prawnoporéwnawcze, Warszawa 2010, s. 87.

37 M. Kierus, P. Pawlaczyk, [w:] E. Iddle, T. Bines (red.), Planowanie ochrony obsza-
réw cennych przyrodniczo. Przewodnik dla praktykéw i ich szeféw, Swiebodzin
2004, s. 10; A. Fogel, Plany ochrony obszaréw chronionych jako instrument ksztat-
towania przestrzeni na poziomie lokalnym, ,Kwartalnik Prawa Publicznego”
2008, nr 3-4, s. 88-89.

38 A.Fogel, Plany ochrony...,s. 88-89.
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na przyklad zgodnie z art. 38 ust. 4 u.o. ,uchwala w sprawie wykonania
wojewddzkiego planu gospodarki odpadami jest aktem prawa miejsco-
wego’. Chociaz nie jest w taki sposob okreslany sam plan wojewddzki, to
jednak jego istotne elementy zostaly ,,przeniesione” do uchwaty w spra-
wie wykonania planu. Artykut 18 ust. 1 u.o. z kolei stanowi, ze ,,kazdy,
kto podejmuje dziatania powodujace lub mogace powodowaé powsta-
nie odpaddéw, powinien takie dziatania planowa¢, projektowac”. Nie jest
réwniez do konca jasny, a przez to szczegdlnie dyskutowany charakter
plandw urzadzenia lasu (rozdzial 4 ustawy z 28 wrzes$nia 1991 r. o la-
sach®) czy programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapo-
biegania bezdomnosci zwierzat (art. 11a u.o.z.). Dla niektérych planéw
przewidziana zostala forma aktu administracyjnego (program dosto-
sowawczy moglt by¢ wprowadzony w drodze decyzji administracyjnej
marszatka wojewodztwa*), a nawet czynnosci faktycznej (program
rolnosrodowiskowy jest ,dzialaniem” w ramach, zatwierdzanego przez
Rade Ministréow, programu rozwoju obszaréw wiejskich*').

Przedstawione wyzej zagadnienia nie oddajg wyczerpujaco istoty pro-
blemu, pokazujg juz jednak, w jakims zakresie brak zintegrowanego pla-
nowania w prawie ochronie $rodowiska. Réznorodne plany, rozproszone
w wielu aktach prawnych, nie stanowig spdjnego systemu planowania, za
pomocy ktdrego mozna by osigga¢ wspdlne cele, harmonijnie i skutecz-
nie wykonywac¢ zadania stuzgce narastajgcym zagrozeniom jakosci $ro-
dowiska czy realizowa¢ potrzeby wartosci przyrodniczych. Wyrazniejsza
jest tylko, cho¢ tutaj jedynie zasygnalizowana, integracja polityki ochrony
srodowiska z planami zagospodarowania przestrzennego. W wiekszosci
natomiast wymogi planowania odpowiadajg bardziej celom i standardom
srodowiskowym przyjmowanym w prawie UE. Z tego m.in. wynika nie-
jasny charakter wielu aktéw planowania, ich specyficzne formy prawne
i skomplikowane procedury planistyczne. Zwrdcono uwage na obojetne
w zasadzie podejscie do wymogow zwigzanych z przyjmowaniem i reali-
zowaniem planow przez aparat administracji, gdzie obowigzek najczesciej
jest traktowany bardzo formalnie i jezeli wykonywany, to w sposéb nie-
$wiadczacy o zrozumieniu idei tego planowania i jego istoty**.

39 T.j.Dz.U. 2015, poz. 2100.

40 TytutVill u.p.o.s.

41 Art.5ust. 1 pkt 14 ustawy w 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiej-
skich z udziatem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na Rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata
2007-2013 (t.j. Dz.U. 2013, poz. 173 ze zm.).

42 M. Gérski, J. Kierzkowska, Strategie, plany...,s. 217.
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Jezeli na przyklad w planowaniu przestrzennym pojawia si¢ $rodo-
wiskowy kontekst partycypacji spotecznej, moze warto byloby - celem
zapewnienia spojniejszego systemu planowania w prawie administra-
cyjnym - przyjac¢ de lege ferenda wigksze ujednolicenie procedury pla-
nistycznej w zakresie skladania oraz rozpatrywania uwag i wnioskow.
Czy formy udzialu spofeczenstwa, ktére przewidziano w sporzadzaniu
studium uwarunkowan i planéw miejscowych, nie moga mie¢ zastoso-
wania (chociaz zgodnie z ustawg o udostepnianiu informacji o $rodo-
wisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddzialtywania na srodowisko) do konstruowania ak-
tow planowania w obszarze ochrony srodowiska? Innym, godnym roz-
wazenia rozwigzaniem moze by¢ rezygnacja z niektorych planéw albo
ograniczenie ich iloci z jednoczesnym uregulowaniem, wzorem innych
panstw europejskich, kwestii obowigzywania strategii zréwnowazonego
rozwoju kraju, ktéra nie tylko odnosilaby si¢ do zagadnien ochrony $ro-
dowiska, ale i do probleméw szerzej pojmowanego planowania. Miedzy
innymi w Niemczech, Szwecji i Wielkiej Brytanii tworzone sg bardzo
pojemne i skuteczne strategie zréwnowazonego rozwoju, odnoszace si¢
do réznorodnych, wzajemnie na siebie nakladanych probleméw natury
gospodarczej i spolecznej.



4.2,

Dostep do informacji

o Srodowisku w systemie
prawa ochrony srodowiska

Maciej Nyka
Dr,
Uniwersytet Gdanski

Dostep do informacji o srodowisku jest obecnie jednym z bardziej in-
teresujacych elementéw systemu ochrony srodowiska. Dzieje sie tak ze
wzgledu na nietypowy charakter tej instytucji — bardziej proceduralny
niz materialnoprawny', przeniesienie punktu ciezkosci z problematyki
zobowigzan panstwa na problematyke praw podmiotowych jednostki
oraz to, iz dostgp do informacji o srodowisku jest jednym z elementéw
tzw. demokratyzacji ochrony srodowiska. Warto takze wskazac, ze przez
fakt odnoszenia si¢ do wszystkich elementéw srodowiska instytucje do-
stepu do informacji o $rodowisku traktowaé¢ mozna jako element sys-
temu zintegrowanej ochrony srodowiska’. W doktrynie pojawiajg si¢
opinie traktujace prawo do informacji o $rodowisku jako pochodna
fundamentalnego prawa do zycia i korzystania ze srodowiska lub jako
przynajmniej istotny srodek zmierzajacy do zagwarantowania powyz-
szych praw czlowieka’.

Problematyka dostepu do informacji o srodowisku obejmuje sze-
rokie spektrum zrodel prawa. Normy regulujace dostep do informacji
tworzone s3 zar6wno na poziomie miedzynarodowym, unijnym, jak
i krajowym. W warunkach Polski szczegélnie istotne znaczenie ma
problem efektywnosci praktycznej realizacji tych uprawnien, ktoéra
w duzym stopniu zalezy od dzialan technicznych i organizacyjnych re-
alizowanych na poziomie samorzagdowym. Paradoksalnie dzisiaj, 15 lat
od pojawienia si¢ pierwszych w pelni uksztaltowanych instrumentow
realizacji dostepu do informacji o srodowisku w prawie polskim nadal
wskaza¢ mozna liczne braki i stabosci instytucji dostepu do informacji

1 W.Radecki(red.), Podstawy teoretyczne zintegrowanej ochrony prawnej srodowi-
ska, Wroctaw 2010, s. 224.

2 Ibidem,s. 222.

3 A LipiAski, Prawne podstawy ochrony srodowiska, Krakéw 2007, s. 43.
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o srodowisku®. Pojawiajg si¢ one przede wszystkim wlasnie na poziomie
organdw samorzadu terytorialnego. Jednostki samorzadu terytorialne-
go zdaja si¢ w sporej czesci nadal nie przygotowane do realizacji swo-
ich obowigzkéw w tym zakresie’. Wsrod przyczyn takiego stanu rzeczy
wskaza¢ mozna z jednej strony brak tradycji kontroli organéw panstwa
przez obywateli, z drugiej zas wcigz i pomimo licznych ich nowelizacji
brak przejrzystosci i jednoznacznosci dla przecietnego obywatela norm
gwarantujacych dostep®.

Zapewnienie dostepu do informacji o sSrodowisku ma kluczowe zna-
czenie dla realizacji takze innych zasad ochrony $rodowiska. Na pierw-
szy plan wysuwa si¢ tutaj zasada udzialu spoleczenstwa w ochronie
srodowiska. Nie mozna wyobrazi¢ sobie merytorycznego udziatu pod-
miotéw indywidualnych czy organizacji ekologicznych w postepowa-
niach z zakresu ochrony srodowiska, bez zagwarantowania im mozliwo-
$ci uzyskania informacji o srodowisku. Jak wskazuje W. Radecki, dostep
i uzyskanie informacji o Srodowisku jest wrecz warunkiem sine qua non
rzeczywistego udzialu w ochronie srodowiska’. Dostep do informacji
publicznej, w tym do informacji o $srodowisku, jest instrumentem, za
pomocy ktérego obywatelowi stworzono warunki do wspdtdecydo-
wania w ramach uczestnictwa w zyciu publicznym?®. Rozwdj tej grupy
uprawnien’’, w specyficznym obszarze dostepu do informacji o Srodowi-

4 Por. P. Chylarecki, M. Wisniewska, J. Engel, Dostep do informacji o srodowisku
i udziat w decyzjach dotyczqgcych srodowiska: spoteczna kontrola praktyk admini-
stracji publicznej, Warszawa 2014.

5 Podstawa do tak krytycznej opinii sa badania empiryczne przeprowadzone w Za-
ktadzie Prawa Ochrony Srodowiska Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Gdanskiego. W trakcie prowadzonych badan wystano prosbe o udostepnienie
operatu uzdrowiskowego do 44 gmin uzdrowiskowych. Odpowiedzi uzyskano
od 16 gmin. W przypadku zaledwie 13 gmin udato sie uzyskac postulowany do-
kument. W przypadku odpowiedzi odmownych pojawiaty sie argumenty o braku
certyfikowanego podpisu elektronicznego pod wnioskiem o udostepnienie in-
formacji i inne podobne. Spore zastrzezenia budzi¢ moze réwniez termin udzie-
lenia informacji - postepowania w wielu przypadkach byty nadmiernie wydtu-
zane. Por. P. Bielawska, Prawo dostepu do informacji o srodowisku jako rodzaj
prawa dostepu do informacji publicznej, Gdansk 2015, s. 60 i n.

6 L. Wisniewski (red.), Wolnosci i prawa jednostki i ich gwarancje w praktyce, War-
szawa 2006, s. 194.

7 W. Radecki (red.), Podstawy teoretyczne..., s. 224.

8 T.Goérzynska, Geneza i rozwdj prawa do informacji, [w:] W. Géralczyk jr (red.), Pra-
wo informacji - prawo do informacji, Warszawa 2006, s. 11in.

9 Miedzynarodowe pochodzenie tej zasady, a takze zblizony charakter dostepu do
informacji i udziatu spoteczenstwa pozwalaja traktowac dostep do informacji
i udziat w podejmowaniu decyzji z zakresu ochrony srodowiska jako dwa instru-
menty administracyjno-prawne funkcjonujace w ramach tej samej zasady ogdl-
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sku, stuzy wigc nie tylko osigganiu okreslonych celéw srodowiskowych
i zwigkszaniu zaangazowania spolecznego w ochrone srodowiska, ale
takze rozwojowi demokracji jako takiej'’. Przyczynia sie on bowiem do
rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego''.

Genezy miedzynarodowych norm gwarantujacych dostep do infor-
magcji o srodowisku dopatrywa¢ mozna si¢ juz w ramach tresci zawar-
tych w Deklaracji Sztokholmskiej'?, jednakze podczas Szczytu Ziemi
w Rio de Janeiro w 1992 r. uznano kluczowe znaczenie zwigkszenia
partycypacji spotecznej w ochronie srodowiska dla realizacji zasady
zrownowazonego rozwoju. Bylo to konsekwencja niskiej efektywnosci
dzialan rzadéw podejmowanych po Konferencji w Sztokholmie (1972),
majacych na celu ochrone srodowiska za pomocg tradycyjnych aktow
wladczych wlasciwych administracji publicznej>. W prawie ochrony

nej. Nie sposob takze nie zauwazy¢ zwigzkéw pomiedzy zasada uspotecznienia
a zasada zintegrowanej ochrony. Potaczenie to jest widoczne zaréwno na po-
ziomie aktow prawa miedzynarodowego - obydwie zasady zostaty zidentyfiko-
wane w ramach Szczytu Ziemi, jak i na poziomie funkcjonalnym - zintegrowana
ochrona powinna by¢ realizowana przez potencjalnie najszersza grupe podmio-
toéw. J. Ciechanowicz-McLean, M. Nyka, Nowe instrumenty prawnoadministracyj-
ne w ochronie Srodowiska, [w:] M. Rudnicki, A. Hatadyj, K. Sobieraj (red.), Dekada
harmonizacji w prawie ochrony srodowiska, Lublin 2011, s. 181 182.

10 Z. Bukowski, Prawo miedzynarodowe a ochrona Srodowiska, Torun 2005, s. 297;
M. Micinska, Udziat spoteczeristwa w ochronie Srodowiska. Instrumenty admi-
nistracyjno-prawne, Torun 2011, s. 41; G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa
1998,s.135in.

11 M. Nyka, Rola spoteczeristwa obywatelskiego w ochronie Srodowiska, ,,Disputa-
tio” 2013, t. XV/1,s.79in.

12 Nie sposob pominac takze fundamentu wspotczesnego prawa miedzynarodo-
wego, jakim jest bez watpienia Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka ONZ
z 10 grudnia 1948 r., ktora gwarantuje w art. 19 prawo do poszukiwania, otrzy-
mywania i przekazywania informacji. Donioste znaczenie ma takze Konwencja
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci z 4 listopada 1950 r., kto-
ra w art. 10 ust. 1 gwarantuje prawo do wolnosci wypowiedzi rozumiane jako
prawo do wolnosci pogladéw i wolnosci informacji. Szersza analiza historyczna
ksztattowania sie dostepu do informacji publicznej, w obrebie ktérej usytuowac
trzeba geneze i rozwoj prawa do informacji o Srodowisku zostata przeprowadzo-
na m.in. w M. Nyka, Demokracja a ochrona srodowiska w Swietle prawa (czesc 1),
»Dispiutatio” 2012, t. XIll, s. 51-69.

13 Warto wskazaé, ze watpliwosci co do mozliwosci realizacji celéw ochrony sro-
dowiska jedynie poprzez dziatania wtadz publicznych pojawiaty sie w nauce
polskiej juz na poczatku XX w.: ,We wspoétczesnej, wielowymiarowej rzeczywi-
stosci spotecznej ani ustawodawstwo, ani administracja panstwowa nie zdota-
ja realizowaé zadan z zakresu ochrony $rodowiska naturalnego bez oparcia ich
dziatan na poparciu i zaangazowaniu spotecznym”. J. Pawlikowski, Spoteczna or-
ganizacja ochrony przyrody, ,,Ochrona Przyrody” 1922, nr 3, cyt. za: W. Radecki,

177



178

Maciej Nyka

$rodowiska jak i w niektorych innych dziedzinach prawa administracyj-
nego zaobserwowa¢ mozna tendencje do uzupelniania instrumentéw
regulacji instrumentami zarzadzajacymi aktywnoscia jednostek i spo-
tecznosci'.

Deklaracja z Rio de Janeiro w art. 10 ustanawia dwa nierozerwalnie
ze sobg powigzane elementy partycypacji publicznej w ochronie $ro-
dowiska’. Wprowadza w nim bowiem z jednej strony zasade dostepu
do informacji o niektérych zagadnieniach zwigzanych z ochrong $ro-
dowiska'® oraz mozliwo$¢ udzialu w procesie podejmowania decyzji.
Co wigcej, Deklaracja méwi o szerokim dostepie do informacji, a wiec
obejmujgcym takze kwestie wykraczajace poza zagadnienia Srodowi-
skowe bezposrednio w niej wskazane. Na podstawie szeregu przytoczo-
nych aktow prawnych, a takze orzecznictwa sadéw miedzynarodowych
mozna przyjac tezg o istnieniu na poziomie prawa migdzynarodowego
prawa do informacji o Srodowisku, bedacego uprawnieniem z katalogu
praw czlowieka'”.

Niezwykle istotne znaczenie dla ksztaltowania si¢ prawa do informa-
cji o $rodowisku w miedzynarodowym prawie $rodowiska maja dwie
konwencje'® — Konwencja z Espoo o ocenach oddziatywania na $rodo-
wisko w kontekscie transgranicznym z 1991 r. oraz Konwencja z Aarhus
o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decy-
zji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych ochrony

Przemiany regulacji prawnej udziatu organizacji spotecznych w ocenie oddziaty-
wania na srodowisko, [w:] H. Lisicka (red.), Udziat spoteczeristwa w zintegrowanej
ochronie Srodowiska, Wroctaw 2010, s. 151.

14 Por. T. Besta, M. Nyka, Zastosowanie technik deliberatywnych w dydaktyce akade-
mickiej i praktyce spotecznej, [w:] S. Mrozowska, G. Penkowska (red.), Uniwersytet
jutra, Krakdw 2015, s. 122 i n.; Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie admi-
nistracyjnym, Zakamycze 2004, s. 18.

15 M. Gorski (red.), A. Barczak, D. Jakubowska, A. Jaworowicz-Rudolf, A. Kazmier-
ska-Patrzyczna, J. Kierzkowska, P. Korzeniowski, J. Mitkowska, Prawo ochrony
Srodowiska, Warszawa 2009, s. 68.

16 Deklaracja w art. 10 wspomina o informacjach dotyczacych niebezpiecznych
substancji i dziatalnosci w obrebie spotecznosci.

17 Przyktadem moze by¢ tutaj orzeczenie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
w sprawie Guerra v Italy. W orzeczeniu tym Trybunat uznat, ze art. 8 Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka gwarantuje dostep do informacji umozliwiajacych
ocene przez lokalng spoteczno$é ryzyka zwigzanego z funkcjonowaniem okre-
$lonego zaktadu przemystowego. Por. (1998) 26 E.H.R.R. 357, a takze orzeczenie
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 9 czerwca 1998 w sprawie McGinley
and Egan v United Kingdom (1999) 27 E.H.R.R. 1.

18 M. Micinska, Udziat spoteczeristwa w ochronie srodowiska. Instrumenty admini-
stracyjno-prawne, Torun 2011, s.38in.
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srodowiska' podpisana w 1998 r. Znaczenie powyzszych aktéw praw-
nych dla wdrazania zasady dostepu do informacji o sSrodowisku wynika
z faktu, ze pierwsza z nich wprowadza praktyczne instrumenty gwaran-
tujace jej realizacje w konkretnym typie postepowania z zakresu ochrony
srodowiska (pod postacig obowigzku powiadamiania opinii publicznej
o planowanej inwestycji), a druga tworzy ramy proceduralne dla realiza-
cji tej zasady w ramach catego systemu prawa ochrony srodowiska.

Konwencja z Aarhus pozostaje obecnie najlepiej rozpoznawanym
i najszerzej stosowanym aktem prawa mie¢dzynarodowego gwarantu-
jacym dostep do informacji o srodowisku. Powstala ona jako logiczna
konsekwencja przyjecia w 1995 r. w Sofii podczas III Konferencji Mini-
stréw Ochrony Srodowiska krajéw europejskich wytycznych w sprawie
dostepu do informacji dotyczacych $rodowiska i udziatu spoteczenstwa
w podejmowaniu decyzji dotyczacych $rodowiska®. Jej stronami jest
46 panstw oraz Unia Europejska.

Dostep do informacji o srodowisku w prawie Unii Europejskiej
wywiera gleboki wplyw na regulujace te zagadnienia normy krajowe
panstw cztonkowskich. Wynika to z kilku powodéw. Po pierwsze, dostep
do informacji poprzez prawo wgladu do dokumentoéw jest jedng z norm
konstytucyjnych UE?'. Uszczegétowiony za$ zostal w Rozporzadzeniu
Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1049/2001 z 30 maja 2001 r.** oraz
w Rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady z 6 wrzesnia 2006
roku w sprawie zastosowania postanowien Konwencji z Aarhus o doste-
pie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz
dostepie do sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych $rodowiska do
instytucji i organdw Wspoélnoty*. Po drugie, srodowisko jest obszarem

19 Akt ten stanowi kodyfikacje proceduralnego aspektu prawa do $rodowiska, taczy
sie tym samym z prawami cztowieka trzeciej generacji. Konwencja w odniesieniu
do problemu dostepu do informacji o sSrodowisku z jednej strony naktada na or-
gany publiczne obowiazek zbierania informacji o srodowisku, z drugiej zas umoz-
liwia jednostce dostep do tych informacji. Por. M. Koenig-Witkowska, Miedzynaro-
dowe prawo Srodowiska. Wybrane zagadnienia systemowe, Warszawa 2011, s. 42.

20 J. Jendroska, Konwencja z Aarhus. Geneza, status i kierunki rozwoju, ,Prawo
i Srodowisko” 2001, nr 1, s. 115.

21 Por. art. 15 ust. 3 TFUE i art. Art. 11 Karty Praw Podstawowych.

22 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1049/2001 z 30 maja 2001
w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji. L.2001.145.43.

23 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z 6 wrzes$nia 2006 roku w spra-
wie zastosowania postanowien Konwencji z Aarhus o dostepie do informacji,
udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedli-
wosci w sprawach dotyczacych srodowiska do instytucji i organéw Wspolnoty,
L.2006.264.1.
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kompetencji dzielonych w ramach Unii Europejskiej**. W konse-
kwencji zgodnie z art. 4 TFUE moga realizowaé swoje kompetencje
prawodawcze w sposéb dowolny w obszarze, w ktérym kompetencji
tych nie zrealizowaly odpowiednie organy UE. W przypadku ,,zajecia
pola” przyktadowo przez wydanie dyrektywy, panstwa czlonkowskie
sa zobowigzane do jej implementacji i ich swoboda regulacyjna w tym
obszarze ulega wylaczeniu. Jezeli dodamy do tego fakt, Ze Unia, bedac
strong Konwencji z Aarhus, ma obowigzek wdrazania jej postanowien
przez wydawanie odpowiednich norm prawnych, ukazuje si¢ nam ob-
raz efektywnego (bo podlegajacego kontroli sgdéw UE) mechanizmu
implementacji postanowien konwencji do krajowych porzadkéw praw-
nych. Po trzecie, panstwa UE s3 stronami Konwencji z Aarhus, co do
obowiazku jej stosowania wynikajacego z norm prawa UE dodaje jesz-
cze zobowigzania wynikajace z Konwencji wiedenskiej o prawie trakta-
tow — zwlaszcza zasade pacta sunt servanda.

Swoje obowiazki w zakresie implementacji norm Konwencji z Aarhus
UE realizuje m.in. za pomocg Dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2003/4/WE z 28 stycznia 2003 r. o dostepie publicznym do in-
formacji o srodowisku®. Jest to akt o charakterze proceduralnym re-
alizujagcym zalozenia trojfilarowej konstrukcji Konwencji z Aarhus.
W dyrektywie dostep do informacji** jest z jednej strony uprawnieniem
samodzielnym, a z drugiej strony umozliwiajagcym merytoryczny udziat
w postepowaniach z zakresu ochrony $rodowiska, a takze w okreslo-
nych sytuacjach moze on inicjowa¢ procedury zwigzane z dostegpem do
sprawiedliwosci w ochronie $rodowiska.

W prawie polskim zarys podstawowych instrumentéw zwigzanych
z zapewnieniem dostepu do informacji o srodowisku zaczal ksztalto-
wac sie na dlugo przed przystapieniem Polski do Unii Europejskiej czy
podpisaniem Konwencji z Aarhus?”. Najdonioslejszym dokumentem
potwierdzajacym te teze jest Konstytucja RP z 1997 r. Konstytucja, gwa-
rantujac z jednej strony ogolne prawo dostepu do informacji publicz-
nej*, a z drugiej strony wprowadzajac w art. 74 ust. 3 szczegdtowa regu-

24 M. Kenig-Witkowska, Prawo Srodowiska Unii Europejskiej. Zagadnienia systemo-
we, wyd. 2, Warszawa 2005, s. 85.

25 Dz.Urz. UE 2003 L 41/26.

26 Rozumianej i definiowanej szeroko, por. M. Kenig-Witkowska, Prawo Srodowiska
Unii Europejskiej. Wybér i wprowadzenie Maria Magdalena Kenig-Witkowska, War-
szawa 2012, s. 24.

27 W. Radecki (red.), Podstawy teoretyczne...,s.232in.

28 Dostep do informacji publicznej jako jeden z filarow rzadéw demokratycznych
i spotecznej kontroli ujety zostat w Konstytucji RP z 1997 r. w sposob obszerny.
Konstytucja zapewnia kazdemu wolno$¢ wyrazania swoich pogladéw oraz po-
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lacje dotyczaca wlasnie dostepu do informacji o srodowiska, stworzyla
obowigzujace do dnia dzisiejszego ustrojowe ramy realizacji zasady do-
stepu do informacji o srodowisku. Oczywiscie uzupetniana jest ona ak-
tami szczegélowymi, bedacymi m.in. efektem implementacji wigzacych
Polske norm prawa miedzynarodowego i europejskiego®.

Normy majace gwarantowa¢ dostep do informacji o $rodowisku
w Polsce ewoluowaly. Bylo to wynikiem, z jednej strony, zmian norm
prawa miedzynarodowego, a zwlaszcza europejskiego w tym zakresie,
a z drugiej strony problemoéw kulturowych zwiazanych z realizacja tego
uprawnienia. Stosunkowo niska $wiadomos¢ ekologiczna spoleczen-
stwa w zestawieniu z administracja publiczng, ktora, co zostalo juz
wskazane, nawet w chwili obecnej wydaje si¢ nie do konca rozumie¢
swoje obowiazki w zakresie transparentnosci, powodowala koniecznos¢
wprowadzania licznych zmian do krajowych regulacji dostepu do infor-
macji o sSrodowisku. Pewnego rodzaju elementem stabilizujagcym system
byto stworzenie w 2008 r. ustawy o udostepnianiu informacji o sSrodowi-
sku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz
o ocenach oddzialywania na srodowisko®. Ustawa ta, jakkolwiek takze
modyfikowana celem usuwania btedéw implementacyjnych, obowigzu-
je do dnia dzisiejszego i wyznacza trzon regulacji dostepu do informacji
o $rodowisku w polskim porzadku prawnym.

Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie pro-
blematyce dostepu do informacji o srodowisku poswieca dzial zatytutowa-
ny Udostegpnianie informacji o srodowisku i jego ochronie. Dziat ten zostat
podzielony na 4 rozdzialy o tytutach: I Przepisy ogélne, II Odmowa udo-
stepniania informacji, 111 Publiczne dostepne wykazy oraz upowszechnianie
informacji drogq elektroniczng, IV Oplaty. Charakter dostepu do informacji
o $rodowisku okresla art. 8 ustawy. Potwierdza on wynikajacy z konstytucji
fakt, ze dostep do informacji o Srodowisku i jego ochronie traktowa¢ nalezy
jako publiczne prawo podmiotowe przystugujace kazdemu®.

zyskiwania i rozpowszechniania informacji, w tym takze informacji dotyczacej
ochrony $rodowiska (art. 54 ust. 1). Z drugiej strony Konstytucja naktada takze
na organy administracji publicznej obowiazki w zakresie udostepniania infor-
macji publicznej. Artykut 61 Konstytucji zapewnia dostep do informacji publicz-
nej (ust. 1), a nawet mozliwo$¢ rejestrowania posiedzen organéw kolegialnych
(ust. 2). Por. W. Radecki (red.), Podstawy teoretyczne..., s. 225.

29 T. Jaroszynski, Dostep do dokumentdw instytucji wspdlnot europejskich w zakre-
sie ochrony $rodowiska, ,,Prawo i Srodowisko” 2005, nr 1, s. 56.

30 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 roku o udostepnianiu informacji o srodowi-
sku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o oce-
nach oddziatywania na srodowisko, Dz.U. 2008, nr 199, poz. 1227 z pbézn.zm.

31 W. Radecki (red.), Podstawy teoretyczne..., s. 240.
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Pojecie informacji o $rodowisku zdefiniowane zostalo w art. 9
ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie.
Wprawdzie ustawodawca stworzyl tam katalog informacji bedacych
informacjami o srodowisku w rozumieniu ustawy??, to sformutowa-
nia elementéw tego katalogu pozwalajg na pewna elastyczno$¢ w jego
stosowaniu®. Podkresli¢ nalezy, ze informacje udostgpniane w ra-
mach procedury dostepu do informacji o srodowisku powinny by¢
wyczerpujace. Wskazywac na to moze, w przypadku biernego udo-
stepniania informacji, obowiazek przekazania takze informacji doty-
czacych metod przeprowadzania pomiaréw i sposobow interpretacji
danych.

Zakres podmiotowy dostepu do informacji o srodowisku w polskim
systemie prawa ochrony srodowiska zarysowany zostal niezwykle szero-
ko. Nie jest to zreszta rozwigzaniem zaskakujacym, lecz wynika wprost
z zapisow Dyrektywy 2003/4/WE?** oraz samej Konwencji z Aarhus™.
Polska ustawa z 2008 r. w art. 4 stwierdza, ze ,,kazdy ma prawo do infor-
macji o srodowisku”. Ustawa nie pozwala na réznicowanie podmiotdw,
jesli chodzi o prawo dostepu do informacji o srodowisku*. Podejmu-
jac sie dalszej analizy zakresu podmiotowego uprawnienia zawartego
w art. 4 ustawy, uzna¢ mozna, ze niezbedne jest analizowanie normy
w nim zawartej w kontekscie art. 37 Konstytucji traktujacego o prawach
podmiotéw znajdujacych sie pod jurysdykcja RP*”. Podobnie jak normy
miedzynarodowe i europejskie polska ustawa nie wymaga spelnienia
jakichkolwiek innych wymogéw formalnych, jak obywatelstwo®, po-

32 Warto zaznaczy¢, ze podobne rozwigzanie przyjeto w Dyrektywie 2003/4/WE
- takze i tam w art. 2 stworzono swoisty katalog informacji o Srodowisku.

33 W. Radecki (red.), Podstawy teoretyczne..., s. 241.

34 Art. 3 ust. 1 Dyrektywy.

35 U. Beyerlin, T. Marauhn, International Environmental Law, Oxford 2011, s. 237,
por. art. 4 ust. 1 Konwencji.

36 B. Rakoczy, Ustawa o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
Srodowisko. Komentarz, Warszawa 2010, s. 24.

37 K. Gruszecki, Ustawa o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczeristwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
Srodowisko. Komentarz, wyd. 2, Wroctaw 2009, s. 33.

38 Jakkolwiek trudno wyprowadza¢ jurysdykcje ekstraterytorialng Konstytucji
RP w zakresie realizacji art. 74 ust. 3 czy ustawy o udostepnianiu informacji
o $rodowisku, to jednak wbrew opinii cze$ci doktryny wskazac trzeba, ze Kon-
stytucja RP gwarantuje szeroki dostep do praw podmiotowych takze cudzo-
ziemcom - por. art. 37 Konstytucji RP. Poglady przeciwne prezentowane sa
np. w J. Ciechanowicz-McLean (red.), Leksykon ochrony Srodowiska, Warszawa
2009, s. 77.
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siadanie interesu prawnego czy okreslonego wieku*. Ambiwalentny dla
realizacji przez organy administracji publicznej jest takze cel, dla ktdre-
go ujawniona ma zosta¢ informacja o Srodowisku. W istocie organom
zobowigzanym do udostepnienia informacji o srodowisku nie wolno
nawet ujawnienia tego celu zada¢*. W dobie wzmozonego zagrozenia
ekoterroryzmem budzi¢ to moze pewien uzasadniony niepokéj*'.
Istnienie podmiotowego prawa dostepu do informacji o srodowisku
i jego ochronie po stronie szerokiej grupy podmiotéw uprawnionych
skorelowane jest z adekwatnym obowigzkiem udostepniania informacji
po stronie podmiotéw zobowiazanych. Takze w tym przypadku uznaé
trzeba, ze ustawodawca szeroko okreslit krag podmiotow tego obowigz-
ku. Ustawa w art. 8 wskazuje wprost na organy administracji** jako na

39 M. Bar, O dostepie do informacji publicznej raz jeszcze - artykut polemiczny, ,Rad-
ca Prawny” 2005, nr 1, s. 80. Jedynym ograniczeniem moze by¢ tutaj wynikaja-
cy z kodeksu postepowania administracyjnego wymog posiadania przez strone
postepowania zdolnosci do czynnosci prawnych. B. Rakoczy, Ustawa o udostep-
nianiu informacji..., s. 24. Z drugiej strony wydaje sie ze w sytuacji, gdy uznamy,
iz udostepnienie informacji o Srodowisku jest czynnoscia techniczng (tak m.in.
WSA w Warszawie w wyroku w sprawie IV SA/Wa 2006/12 z 10 stycznia 2013) i nie
jest wymagana dla udostepnienia decyzja (por. art. 20 ustawy o dostepie do in-
formacji o $rodowisku), to zastosowanie kpa i wynikajace z niego ograniczenia
beda miaty marginalne znaczenie przy uzyskiwaniu informacji o Srodowisku. Od-
mienng opinie w tym zakresie prezentuje K. Gruszecki. Por. K. Gruszecki, Ustawa
o udostepnianiu informagji..., s. 40.

40 J.Jendroska, Ustawa - Prawo ochrony Srodowiska. Komentarz, Wroctaw 2001, s. 149.

41 J. Ciechanowicz-McLean, Prawo i polityka ochrony srodowiska. Warszawa 2009,
s.64in.

42 Warto podkresli¢, ze okreslenie ,,organy administracji” nie jest tozsame z zakre-
sem przedmiotowym obowiazku okreslonego w dyrektywie 2003/4/WE. Z dru-
giej strony nie sposéb nie zauwazy¢, ze w poréwnaniu do dyrektywy 2003/4/
WE regulacja Polska poprzez odniesienie od organéw administracji wykluczyta
z tego obowiazku pewne kategorie podmiotéw. Chodzi tu mianowicie o organy
sadownicze i legislacyjne, co pozostaje w sprzecznosci z zakresem okreslonym
w dyrektywie. Por. Z. Bukowski, Opinia o projekcie ustawy o udziale spoteczer-
stwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na sSrodowisko i o pro-
jekcie ustawy o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektdrych innych ustaw,
[w:] M. Sobolewski (red.), Zmiany w systemie ochrony srodowiska, Biuro Analiz
Sejmowych Kancelarii Sejmu, z. 5/2008, s. 22. Jest to z pewnoscia spora niekon-
sekwencja zwtaszcza w sytuacji, gdy organy te sg zobowiazane do udostepnia-
nia informacji publicznej w oparciu o ustawe z 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej. Dazac do osiaggniecia stanu petniejszej implementacji dy-
rektywy do prawa krajowego, w projekcie nowelizacji ustawy o udostepnianiu
informacji o Srodowisku i jego ochronie przewiduje sie zamienienie okre$lenia
»organy administracji publicznej” okresleniem ,wtadze publiczne” (por. art. 1
ust. 3 projektu ustawy). Taki sposob okreslenia podmiotéw zobowigzanych
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grupe podmiotéw zobowigzanych do udostgpniania informacji o $ro-
dowisku®. Obowiazek ten dotyczy zaréwno informacji bedacych juz
w ich posiadaniu, jak i tych, ktdre sg dla tych organéw przeznaczone.
Ten drugi aspekt obowigzku ma za zadanie chroni¢ podmiot, ktéremu
przystuguje prawo do informacji o srodowisku przed konsekwencjami
braku podejmowania odpowiednich dziatan przez organy administracji
publicznej celem uzyskania odpowiednich informacji o srodowisku*.
Pewnym ograniczeniem w zakresie dostepu do informacji moze by¢
fakt, ze obowiazek udostepniania informacji dotyczy tych informacji,
ktére s3 przeznaczone dla danego organu administracji. Praktyczny
wymiar tego ograniczenia wynikajgcego z wlasciwos$ci miejscowej i rze-
czowej organéw administracji nie jest jednak bardzo istotny z punktu
widzenia dostepu do informacji. Pami¢ta¢ bowiem nalezy o normie za-
wartej w art. 65 k.p.a, z ktorej wynika obowiazek przekazania wniosku
do wiasciwego organu przez organ niewlasciwy do rozpatrzenia sprawy.

Zaréwno normy prawa miedzynarodowego, europejskiego, jak
i krajowego przewidujg réznorodnos¢ form udostepniania informacji
o $rodowisku. Najogélniej podzieli¢ mozna je na udostepnianie czyn-
ne i udostepnianie bierne®. Udostepnianie czynne, ktdre z zalozenia

uwzglednia takze organy legislacyjne i sadownicze, organy kontroli panstwowej
i ochrony prawa (por. art. 3 ust. 1 pkt 15a ustawy). Ustawodawca jednoczesnie
w znowelizowanym art. 8 ustawy wprowadza ograniczenie, ze obowigzek udo-
stepniania informacji wobec wtadz publicznych nie dotyczy ich dziatalnosci
ustawodawczej i orzeczniczej.

43 Zgodnie z definicjg zawartg w art. 3 pkt 9 za organ administracji na potrzeby regu-
lacji uznaje sie zaréwno organy centralne, jak i terenowe, organy rzadowe, jak i sa-
morzadowe. Co wiecej, w przypadku, gdy zadania publiczne dotyczace srodowiska
i jego ochrony realizowane sg przez inne kategorie podmiotéw - np. podmioty pry-
watnoprawne to i na nie rozciaga sie obowiazek udostepniania informacji o $rodo-
wisku. Tak szerokie okreslenie zakresu podmiotéw zobowigzanych wydaje sie wy-
kracza¢ nawet poza ramy okre$lone w art. 3 Konwencji z Aarhus i w analogicznym
art. 3 dyrektywy 2003/4/WE. Ujecie takie wydaje sie mie¢ na celu realizacje obowigz-
ku zapewnienia efektywnosci dostepowi do informacji, ktéry to cel wida¢ wyraz-
nie zaréwno w regulacjach miedzynarodowych, jak i unijnych. Z drugiej strony nie
sposob nie zauwazy¢, ze w poréwnaniu z dyrektywa 2003/4/WE regulacja Polska
wykluczyta z tego obowigzku pewne kategorie podmiotéw. Chodzi tu mianowicie
o organy sadownicze i legislacyjne, co pozostaje w sprzecznosci z zakresem okre-
Slonym w dyrektywie. Por. Z. Bukowski, Opinia o projekcie ustawy..., s. 22.

44 B. Rakoczy, Ustawa o udostepnianiu informagji..., s. 33.

45 E. Iwanek-Chachaj, J. Jerzmanski, D. Lebowa, A. Ostrowska, K. Popik-Chorazy,
W. Postulski, M. Rolinski, P. Sadowski, P. Smolen, K. Stanik-Filipowska, J. Stelma-
siak, H. Walczak, A. Wasikowska, J. Stelmasiak (red.), Prawo ochrony srodowiska,
Warszawa 2010, s. 38; M. Nyka, Demokracja a ochrona Srodowiska w Swietle praw
(Czes¢ pierwszay), ,Disputatio” 2012, t. XIll, nr 1, s. 65.
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mialo i w praktyce z pewnoscia obejmuje gros dostepnych informacji
o srodowisku, jest przeprowadzane przez organy administracji publicz-
nej. Nastepuje to wpierw poprzez gromadzenie (na przyktad w oparciu
o monitoring srodowiska)*, a nastepnie poprzez przetwarzanie danych
w roznych formach publikacji w publicznie dostepnych wykazach®.
Wykazy te sa upubliczniane w ,,Biuletynie Informacji Publicznej™* oraz
innych formach gwarantujacych ich udostepnianie®. Dobér publikato-
ra ponad obowigzkowe opublikowanie w BIP uzalezniony jest w duzej
mierze od wyboru organu administracji publicznej. Bardzo czestg prak-
tyka jest publikacja w Internecie®, na stronach jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Niekiedy wykorzystywane sg tez inne formy publikacji, jak
obwieszczenia, ogloszenia prasowe czy inne formy zwyczajowo przyjete.

W odniesieniu do udostgpniania biernego szczegélnie istotna role
spelnia postulat utworzenia specjalnych jednostek (punktéw kontak-
towych) funkcjonujacych przy organach administracji publicznej, kto-
rych zadaniem jest wlasnie realizacja zadan tych podmiotow w zakresie

46 Z.Bukowski, Prawo ochrony srodowiska Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 43.

47 Ibidem, art. 21 ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie
zawiera katalog danych podlegajacych obowigzkowemu udostepnieniu czyn-
nemu przez organy administracji publicznej. Realizuje on zatozenia zawarte
w art. 5 Konwencji z Aarhus. Niektorzy autorzy uznaja go wrecz za wzorcowg
realizacje postanowien tej normy prawnomiedzynarodowej. Por. J. Jendroska,
Ustawa - Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Wroctaw 2001, s. 153.

48 Art. 23 ustawy.

49 Szczegbtowe zasady dotyczace prowadzenia wykazéw okreslone sa m.in.
w Rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z 22 wrzes$nia 2010 r. w sprawie wzoru
oraz zawartosci i uktadu publicznie dostepnego wykazu danych o dokumen-
tach zawierajacych informacje o $Srodowisku i jego ochronie, Dz.U. 2010, nr 186,
poz. 1249.

50 Publikowanie informacji w formie cyfrowej i umieszczanie ich w Internecie
umozliwia wspotprace z ogdlnoeuropejskimi systemami wyszukiwania infor-
macji o Srodowisku funkcjonujacymi na podstawie prawa UE. Przyktadem moze
by¢ tutaj Europejski Rejestr Uwalniania | Transferu Zanieczyszczen - EPRTR
funkcjonujacy na podstawie Rozporzadzenia Parlamentu i Rady WE/166/2006
z 18 stycznia 2006 r. Rejestr gromadzi informacje o uwolnieniach zanieczyszczen,
transferach odpadéw oraz zanieczyszczeniach w Sciekach, a takze uwolnieniach
zanieczyszczen ze zrodet rozproszonych. Rejestr ewidencjonuje wystepowanie
91 substancji. Innym przyktadem ogélnoeuropejskiego publikatora koordyno-
wanego z rejestrami krajowymi jest Infrastruktura Informacji Przestrzennej we
Wspolnocie Europejskiej - INSPIRE. System ten zostat wprowadzony dyrektywa
2007/2/WE z 14 marca 2007 r. Por. M. Gorski (red.), A. Barczak, D. Jakubowska,
A. Jaworowicz-Rudolf, A. Kazmierska-Patrzyczna, J. Kierzkowska, P. Korzeniow-
ski, J. Mitkowska, Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2009, s. 68; por. J. Cie-
chanowicz-McLean (red.), Leksykon ochrony srodowiska. Warszawa 2009, s. 81.
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udostepniania informacji o srodowisku i jego ochronie®. Ustawa o udo-
stepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie w art. 10 nakazuje
wyznaczenie w urzedach administracji publicznej oséb odpowiedzial-
nych za udostepnianie informacji o sSrodowisku. Oznacza to, iz realizacja
obowigzku udostepnienia informacji spoczywac bedzie w kazdym orga-
nie administracji publicznej na konkretnej osobie lub zespole 0séb, kto-
re wylacznie lub przy okazji innych obowigzkéw beda odpowiedzialne
za realizacje dostepu do informacji o Srodowisku.

Zalozenie umozliwienia jak najszerszego dostepu do informacji
o srodowisku nie mogloby i§¢ w parze z wprowadzeniem istotnych
ograniczen co do formy wniosku to o udostepnienie. Podstawowg for-
ma jest forma pisemna zaréwno tradycyjna, jak i elektroniczna®. Usta-

51 Art. 3 ust. 5 lit. ¢ Dyrektywy 2003/4/WE postuluje stworzenie warunkéw do udo-
stepniania (biernego) informacji o $Srodowisku poprzez wyznaczenie urzednikow
ds. informacji, stworzenie i utrzymanie infrastruktury pozwalajacej na spraw-
dzenie informacji bedacej przedmiotem wniosku o udostepnienie, stworze-
nie i udostepnienie rejestrow lub wykazéw informacji o Srodowisku bedacych
w posiadaniu danych organéw administracji publicznej. Podobnie Konwencja
z Aarhus w art. 5 ust. 2 lit. b zobowigzuje panstwa do zapewnienia podstawo-
wych warunkéw organizacyjnych do udostepniania informacji o srodowisku, jak
udostepnienie publiczne wykazdéw, rejestréw i zbiorow danych, zobowigzanie
urzednikow do wspierania spoteczenstwa w realizacji prawa do informacji o $ro-
dowisku, wyznaczenie punktow kontaktowych.

52 M. Micinska, Udziat spoteczeristwa w ochronie Srodowiska. Instrumenty admini-
stracyjno-prawne, Torun 2011,s. 116 117.

53 Sama ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie nie wyja-
$nia blizej, na czym polega wymodg ztozenia wniosku w formie pisemnej. Jezeli
jednak przyjmiemy, ze wniosek taki bedzie swoista forma podania (wskazuje na to
mozliwo$¢ wydania na tej podstawie decyzji administracyjnej o odmowie udziele-
nia informacji), to zastosowanie mie¢ bedzie tutaj art. 63 § 1 k.p.a., przewidujacy
mozliwos$¢ wnoszenia podan za pomoca formularza, dalekopisu, telefaksu, poczty
elektronicznej, albo za pomoca formularza umieszczonego na stronie internetowej
organu administracji, ktéry umozliwia pobranie danych. W doktrynie coraz bardziej
rozpowszechnia sie poglad, iz forma elektroniczna ztozenia wniosku o udostep-
nienie informacji publicznej, nawet w sytuacji braku opatrzenia wniosku podpi-
sem elektronicznym, jest petnoprawng forma wystapienia o udzielenie informacji.
Por. np. M. Bednarczyk, Whniesienie wniosku o udostepnienie informacji publicznej
drogqg elektroniczng - praktyczne problemy, ,Elektroniczna Administracja” 2004,
nr 6; podobnie Wyrok WSA we Wroctawiu z 15 listopada 2011 r., sygn. akt IV SAB/
Wr 97/11, podobnie Wyrok WSA w Gliwicach z 2 sierpnia 2011 r. sygn. akt IV SAB/
Gl 36/11. Ciekawa argumentacje za dopuszczalnoscia sktadania wnioskow w formie
elektronicznej, bazujaca na normach prawa konstytucyjnego, przeprowadzajg au-
torzy: E. lwanek-Chachaj, J. Jerzmanski, D. Lebowa, A. Ostrowska, K. Popik-Chorazy,
W. Postulski, M. Rolinski, P. Sadowski, P. Smolen, K. Stanik-Filipowska, J. Stelmasiak
(red.), H. Walczak, A. Wasikowska, Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2010, s. 41.
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wodaweca idzie jeszcze dalej w strong ulatwiania dostepu do informacji
o $rodowisku, przewidujac nawet okolicznosci, gdy wniosek moze by¢
ztozony w formie ustnej**. W praktyce niejednokrotnie organy admini-
stracji publicznej przygotowuja specjalne formularze kontaktowe, ktore
ulatwiajg ztozenie wniosku przez Internet. Korzystanie z gotowych for-
mularzy, poza utatwieniem komunikacji z urzedem, umozliwia réwniez
unikniecie bledéw mogacych sta¢ si¢ fakultatywna podstawa odmowy
udzielenia informacji o $rodowisku z art. 17 pkt 4 ustawy - zbyt ogdl-
nikowego sformulowania wniosku czy tez brakéw formalnych wniosku
o udostepnienie informacji o srodowisku.

Podobnie elastyczne podejscie przyjat ustawodawca odnosnie do for-
my, w jakiej ma by¢ ona przekazana. Ustawa w art. 15 stwierdza, ze poza
wyjatkami wynikajacymi z ograniczen technicznych informacja powin-
na by¢ udostepniana w formie wskazanej we wniosku o udostepnienie.
W razie braku takiej mozliwosci to wnioskodawcy pozostawia si¢ osta-
teczng decyzje, w jaki sposob i w jakiej formie udostgpniona ma zostaé
mu informacja (po uzasadnieniu, dlaczego pierwotnie wnioskowana
forma udostgpnienia nie moze zosta¢ zrealizowana). Brak wyboru for-
my (po uprzednim wezwaniu przez organ) prowadzi¢ moze do wydania
decyzji o odmowie udzielenia informacji.

Instytucje prawne nakierowane na szeroki dostep do informacji
o srodowisku nie bylyby efektywne, gdyby udostepnienie informacji
o $rodowisku napotykato na bariery o charakterze ekonomicznym.
Podmiotowe prawo do informacji o $srodowisku i jego ochronie jest
prawem powszechnym, a nie przywilejem zarezerwowanym dla najza-
mozniejszych. Z drugiej strony organ, udostepniajac informacje o $ro-
dowisku, ponosi koszty utrzymania infrastruktury oraz koszty zwigzane
z przygotowaniem informacji do udostepnienia. Efektywny system do-
stepu do informacji o srodowisku musi zatem w sposob adekwatny cie-
zary te rozlozy¢ pomiedzy organy administracji oraz osobe wystepujaca
z wnioskiem o udostgpnienie informacji*.

Jako ze organy administracji publicznej sa ustawowo zobowigzane
do prowadzenia i aktualizacji réznych rodzajow rejestrow, wyszukiwa-
nie i udostepnianie w siedzibie organu dokumentéw wyszczegdlnionych
w publicznie dostepnym wykazie jest bezplatne*. Podobnie bezptatny
jest czynny dostep do informacji opublikowanych w ramach ,,Biuletynu
Informacji Publicznej” czy innych publikatorach. Inaczej wyglada sytua-

54 Art. 12 ust. 2 ustawy.

55 M. Micinska, Udziat spoteczeristwa w ochronie Srodowiska. Instrumenty admini-
stracyjno-prawne, Torun 2011, s. 124.

56 Art. 26 ust. 1 ustawy.
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cja, kiedy w ramach udostgpniania biernego organ administracji bedzie
musial informacje odpowiednio przygotowa¢ dla wnioskujacego. Przy-
gotowanie to moze wigzac sie z jej przeksztalceniem na forme wskazang
we wniosku o udostepnienie informacji, wyszukaniem informacji, spo-
rzadzeniem kopii dokumentéw oraz ich przesylka. W takim przypadku,
gdy udostepnienie informacji nastepuje w formie zindywidualizowanej,
ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ poboru opfat. Ich jedynym celem ma
by¢ zwrot kosztéw przygotowania i wysytki materiatéw?’. Ustawodawca,
chcac ujednolici¢ wysokos¢ oplat a jednocze$nie zagwarantowac, ze nie
beda one naduzywane, wprowadzit w ustawie stawki maksymalne oraz
katalog ustug, za ktdre takie optaty mogg by¢ w ogole pobierane. Szczegdl-
ne warunki ich wysokosci oraz pobdr okreslone zostaty w rozporzadze-
niu w sprawie oplat za udostepnianie informacji o srodowisku®.

Réwnie istotnym szczegétem, podobnie jak to mialo miejsce w przy-
padku opfat za udostgpnianie informacji o srodowisku, jest problem
terminéw udostepniania tej informacji. Oczywiste, Ze obstrukcja urzed-
nicza, zbyt dtugo trwajace procedury zniweczy¢ moga sens pozyskiwa-
nia informacji o $rodowisku. Ze wzgledéw technicznych forma, rodzaj
i zakres wystgpienia o udostepnienie informacji o srodowisku warunku-
je predkosc¢ jej uzyskania. Jako podstawowg regulacje terminu udostep-
nienia informacji ustawodawca uzyt okreslenia ,,bez zbednej zwtoki™.
To wieloznaczne okreslenie wskazuje jednak, iz zalozeniem ustawo-
dawcy jest szybkie udostepnianie informacji o $srodowisku. Dla stwo-
rzenia bardziej precyzyjnych ram czasowych w ustawie wskazuje sig, ze
informacja powinna by¢ udzielona w terminie nie dfuzszym niz jeden
miesigc. Pojawi¢ si¢ moga oczywiscie takze przypadki szczegolne, jak
na przyklad udostepnienie informacji, ktére bedzie charakteryzowalo
sie wysokim stopniem komplikacji. Tutaj termin ten przedtuzony zo-
stal przez ustawodawce do dwoch miesiecy®. Z kolei, gdy informacje,
o ktdére wystepuje podmiot, dostepne s3 w publicznie dostepnych wy-
kazach, lub gdy zachodza sytuacje kleski zywiotowej lub katastrofy na-
turalnej lub awarii technicznej, zastosowanie znajdzie termin krétszy
- »w dniu zlozenia wniosku™'. Powyzsze reguly dotyczace terminéw

57 B. Rakoczy, Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
Srodowisko. Komentarz, Warszawa 2010, s. 88.

58 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 12 listopada 2010 r. w sprawie optat
za udostepnianie informacji o srodowisku, Dz.U. 2010, nr 215, poz. 1415.

59 Art. 14 ust. 1 ustawy.

60 Art. 14 ust. 2 ustawy.

61 Oczywiste wydaje sie, ze w przypadku dokumentoéw, o ktérych dane zawarte sa
w dostepnych publicznie wykazach, dotrzymanie terminu ustawowego, a wiec
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udostepniania wniosku bedg mialy réwniez zastosowanie w przypadku
odmowy udostepnienia informacji o srodowisku®.

Kwestig niezwykle delikatna sa wyjatki od zasady udost¢pniania
informacji o $rodowisku i jego ochronie. Z jednej strony doskonale
wiadomo, ze prawa podmiotowe gwarantowane w Konstytucji RP po-
winny by¢ realizowane w sposéb jak najszerszy. Z drugiej strony na-
wet autorzy Konwencji w Aarhus czy odpowiednich regulacji unijnych
mieli $wiadomo$¢, ze wystapi¢ moga pewne okolicznosci, w ktérych
realizacja tego prawa bedzie musiala by¢ ograniczona®. Pamietajac
o konstytucyjnym rodowodzie prawa dostepu do informacji o srodowi-
sku (art. 74 ust. 3 Konstytucji RP), wszelkie jego ograniczenia analizo-
wac trzeba w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji. Norma zawarta w tym ar-
tykule stawia wymogi proceduralne i faktyczne do podejmowania préb
ograniczenia praw konstytucyjnych. Jesli chodzi o wymogi faktyczne,
to wymienione sg tutaj przestanki bezpieczenstwa i ochrony porzadku
publicznego, ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo
wolnosci i praw innych oséb. Wymogiem formalnym jest zachowanie
formy ustawowej przy wprowadzaniu takich ograniczen®, a takze ko-
nieczno$¢ zachowania proporcjonalnosci tak, aby ograniczenia nie na-
ruszaly istoty prawa dostepu do informacji o $rodowisku.

Ustawa o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochro-
nie w rozdziale drugim dzialu pierwszego reguluje problem odmowy
udostepnienia informacji o $rodowisku. Zawarcie normy regulujacej
te problematyke w akcie rangi ustawowej jest, co wskazano powyzej,
warunkiem formalnym legalnosci takich ograniczen. Jesli zas chodzi
o warunki materialnoprawne, to zostaly one ujete w dwoch zamknie-
tych katalogach. Pierwszym z nich jest zawarty w art. 16 ustawy katalog
bezwzglednych przestanek odmowy udostepnienia informacji o $rodo-
wisku i jego ochronie. Artykut 17 zawiera z kolei krétszg, niz ma to
miejsce w przypadku poprzedniego artykutu, liste przestanek fakulta-
tywnych odmowy udzielenia informacji o $rodowisku jego ochronie.
Takze i w tym miejscu zauwazy¢ mozna problem niewlfasciwej imple-
mentacji dyrektywy 2003/4/WE/ poniewaz nie przewiduje ona katalogu
sytuacji, gdy organ ma bezwzgledny obowigzek odmowy udostepnienia

udostepnienie ich w dniu ztozenia wniosku jest w wielu przypadkach nierealne.
Dlatego tez nowelizacja ustawy o udostepnianiu informacji o $srodowisku prze-
widuje zmiane tresci art. 14 ust. 3 ustawy dla tego typu informacji i wydtuzenie
terminu na realizacje wniosku do 3 dni.

62 Art. 14 ust. 5 ustawy.

63 Por. art. 4 dyrektywy 2003/4/WE.

64 Por. P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony srodowiska, £6dz 2010, s. 464.
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informacji. Artykul 4 ust. 2 dyrektywy 2003/4/WE stawia warunek, iz
wladze publiczne moga odmoéwic¢ udzielenia informacji o srodowisku
dopiero wtedy, gdy ujawnienie takich informacji negatywnie wptynie
na ochrong okreslonych intereséw i tajemnic wymienionych w katalogu
zawartym w art. 4 ust. 2 lit a)-h). Tym samym wprowadzenie do ustawy
w art. 16 katalogu bezwzglednych przestanek odmowy udzielenia infor-
magcji ogranicza kompetencje organéw administracji publicznej (wladz
publicznych) do uznania, Ze ujawnienie informacji nie wplynie nega-
tywnie na interesy i tajemnice wymienione w ustawie®. Warto odnies¢
sie takze do probleméw zwigzanych z naduzywaniem przez niektére or-
gany zobowigzane do udostepniania informacji o srodowisku stosowa-
nia wyjatkow. Nierzadko bowiem dla ochrony danych osobowych czy
wlasnosci intelektualnej odmawia si¢ udostepnienia catych opracowan
te dane wrazliwie zawierajacych®. Oczywistym wydaje sie, ze postepo-
wanie takie niestusznie rozszerza ochrone informacji wrazliwych na
catos¢ dokumentu (informacji), ktéry takiego charakteru juz nie ma®.
W kontekscie wyjatkow od zasady dostepu do informacji o Srodowisku
warto jest wskaza¢, ze ustawodawca ograniczyl potencjalng mozliwo$¢

65 W tym obszarze nowelizacja ustawy o dostepie do informacji o srodowisku i jego
ochronie rowniez przewiduje dostosowanie zapisow ustawowych do wymogow
prawidtowej implementacji dyrektywy. Projekt nowelizacji ustawy o udostepnia-
niu informacji o srodowisku przewiduje bowiem likwidacje katalogu przestanek
przewidujacych bezwzgledna odmowe udostepnienia informacji. Nowy art. 16
ustawy w ustepie pierwszym zawiera¢ ma liste intereséw i tajemnic zawartych
w dotychczasowym katalogu bezwzglednych przestanek, lecz opatruje je innym
wstepem. Celem zmiany jest objecie wszystkich przestanek odmowy w nowym
art. 16 ustawy obowigzkiem badania interesu publicznego przemawiajacego za
udostepnieniem informacji o srodowisku i jego ochronie. Zgodnie bowiem z tre-
$cig poczatkowej czedci nowego art. 16 ustawy ,wtadze publiczne moga odmo-
wic udostepnienia informacji o Srodowisku i jego ochronie po rozwazeniu interesu
publicznego przemawiajacego za udostepnieniem informacji w konkretnym przy-
padku, jezeli udostepnienie tych informacji moze naruszy¢” katalog interesow i ta-
jemnic wymieniony w pkt 1-9. Jednocze$nie wraz z likwidacja katalogu przestanek
bezwarunkowej odmowy udzielenia informacji o $rodowisku do nowego art. 16
ustawy dodano ustep 2, w ktérym zawarto dotychczasowe fakultatywne przestan-
ki odmowy udzielenia informacji o srodowisku zawarte w dawnym art. 17 ustawy.

66 P. Chylarecki, M. Wisniewska, J. Engel, Dostep do informacji sSrodowisku i udziat
w decyzjach dotyczgcych srodowiska: spoteczna kontrola praktyk administracji
publiczne, Warszawa 2014, s. 28 i n.

67 W nowelizacji ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie
przewiduje sie dodanie art. 16 ust. 4. W mysl tego przepisu prawidtowa praktyka
bedzie wyodrebnienie z informacji danych podlegajacych wytaczeniu (np. po-
przez zamazanie) z przyczyn zawartych w art. 16 ust. 1 pkt 1-9 i udostepnienie
pozostatej czesci informacji.
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naduzywania instrumentu odmowy. Po pierwsze, wprowadzil wymog
formy takiej odmowy. Odmowa udzielenia informacji o §rodowisku i jego
ochronie dopuszczalna jest jedynie w formie decyzji administracyjnej. Co
za tym idzie, musi by¢ uzasadniona i podlega trybowi odwotawczemu.
Po drugie, ustawodawca wyodrebnit grupe informacji wrazliwych, doty-
czacych: ilosci i rodzajow pylow lub gazéw wprowadzanych do powietrza
oraz miejsca ich wprowadzania; stanu, sktadu i iloéci $ciekéw wprowadza-
nych do wéd lub do ziemi oraz miejsca ich wprowadzania; rodzaju i iloci
wytwarzanych odpadéw oraz miejsca ich wytwarzania; poziomu emito-
wanego halasu oraz poziomu emitowanych pdl elektromagnetycznych®.
Katalog ten stanowi swoisty wyjatek od wyjatkéw — czesci obligatoryjnych
przestanek odmowy udzielenia informacji o Srodowisku. Niezaleznie od
tego, czy dane te beda mogty kwalifikowac si¢ pod ktorys z wyjatkow i tak
zgodnie z art. 18 ustawy podlegaja ujawnieniu.

Dostep do informacji o $rodowisku jest instytucja prawna ochrony
srodowiska. Jednocze$nie poprzez swoje oddzialywanie na wiele innych
dziedzin prawa ochrony $rodowiska uzna¢ mozna go za jeden z kluczo-
wych elementéw systemu ochrony srodowiska. Warunkuje on prawidlo-
wa realizacj¢ zasady udziatu spofeczenstwa w podejmowaniu decyzji z za-
kresu ochrony srodowiska. Dostep do informacji o srodowisku jest takze
blisko skorelowany z problemem monitoringu srodowiska, bedac w duzej
mierze uzaleznionym od informacji z tego monitoringu pochodzacych.
Z drugiej strony, zadajac informacji o srodowisku, podmiot indywidu-
alny moze dynamizowa¢ i weryfikowa¢ dzialania organéw publicznych
w zakresie prawidtowego pozyskiwania danych o srodowisku. Dostep jest
takze instrumentem mogacym inicjowac proces zmian i tworzenia no-
wych norm w obszarze prawa ochrony $rodowiska. Bedzie si¢ tak dzialo
w sytuacji, gdy wladze publiczne beda mialy swiadomos¢ duzego zainte-
resowania obywateli stanem $rodowiska oraz dzialaniami podejmowany-
mi przez organy administracji publicznej, legislatywe, organy sagdownicze,
organy kontrolne w sferze ochrony srodowiska. O systemowym charak-
terze dostepu do informacji o $rodowisku §wiadczy¢ moze réwniez fakt,
ze zasada ta identyfikowana jest zaréwno przez prawo miedzynarodowe
(jako jeden z desygnatéw prawa do srodowiska odpowiedniej jakosci®),
jak i przez prawo europejskie i prawo krajowe. Dostep do informacji
o $rodowisku traktowana jest jako jedna z fundamentalnych zasad wspot-
pracy miedzynarodowej w dziedzinie ochrony $rodowiska’.

68 Art. 18 ustawy.

69 E. Louka International Environemntal Law. Fairness, Effectiveness, and World Or-
der, Cambridge 2006, s. 129.

70 M. Gorski (red.) i in., Prawo ochrony srodowiska, s. 67.
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Optata za brak sieci zbierania
pojazdow jako instrument
odpowiedzialnosci
administracyjnej?

Agnieszka Jaworowicz-Rudolf
Dr,
Uniwersytet £6dzki

Obowiazek zapewnienia sieci zbierania
pojazdow - uwagi wprowadzajace

Jednym z podstawowych obowigzkéw wynikajacych z przepiséw usta-
wy z 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksplo-
atacji (dalej u.r.p.w.e.)' jest zapewnienie sieci zbierania pojazdéw. Pod
wzgledem podmiotowym obowigzek ten kierowany jest do wprowadza-
jacego pojazd, a jest nim w rozumieniu ustawy przedsiebiorca bedacy
producentem pojazdu lub przedsigbiorca dokonujacy wewnatrzwspol-
notowego nabycia lub importu pojazdu. Od strony przedmiotowej do-
tyczy pojazdéw samochodowych wycofanych z eksploatacji, tzw. wra-
kéw samochodowych, stanowigcych odpad w rozumieniu przepiséw
o odpadach.

1 T.j. Dz.U. 2013, poz. 1162 z p6zn.zm. Ustawa ta dokonuje transpozycji do pra-
wa polskiego wymagan wynikajacych z dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2000/53/WE z dnia 18 wrzednia 2000 r. w sprawie pojazdéw wycofanych
z eksploatacji (Dz.Urz. WE L 269 z 21.10.2000, s. 34; Dz.Urz. UE Polskie wydanie
specjalne, rozdz. 15, . 5, s. 224, z p6zn.zm.). Generalnym celem tejze dyrektywy
jest zapobieganie powstawaniu odpadéw z pojazdoéw, a nastepnie promowa-
nie ponownego uzycia i recyklingu lub innych form odzysku pojazdéw wycofa-
nych z eksploatacji i ich czesci - w taki sposéb, by zmniejszy¢ ilos¢ odpadéow do
unieszkodliwienia i polepszy¢ wyniki dziatan zwigzanych z ochrong srodowiska,
podejmowanych przez wszystkie podmioty gospodarcze zaangazowane w petny
cykl zycia pojazdu, a szczegblnie bezposrednio zaangazowane w przetwarzanie
pojazdéw wycofanych z eksploatacji.
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Sie¢ zbierania pojazdéw obejmowac ma terytorium kraju w taki spo-
sob, aby zapewni¢ wlascicielowi mozliwos¢ oddania pojazdu wycofa-
nego z eksploatacji do punktu zbierania pojazdéw lub stacji demonta-
zu, polozonych w odleglosci nie wigkszej niz 50 km w linii prostej od
miejsca zamieszkania albo siedziby wlasciciela pojazdu® Przedsigbiorca
wprowadzajacy pojazd musi zapewni¢ sie¢ wylacznie przez wlasne sta-
cje demontazu i punkty zbierania pojazdéw lub na podstawie uméow
z przedsiebiorcami prowadzacym stacje demontazu.

Po zmianach u.r.p.w.e. wprowadzonych na podstawie ustawy z 20 li-
stopada 2009 r. o zmianie ustawy Prawo ochrony srodowiska (dalej p.o.s.)
oraz niektérych innych ustaw® doprecyzowany zostal sposéb zapew-
nienia sieci zbierania pojazdéw. Obowigzek zapewnienia sieci dotyczy
obecnie tego wprowadzajacego pojazd, ktory wydaje karte pojazdu*
(art. 10 u.r.p.w.e.), obowigzek ten jest niezalezny od liczby wprowadza-
nych pojazdéw w danym roku kalendarzowym?®. Na podstawie zmienio-
nego art. 12 ust. 1 u.r.p.w.e. pozostali wprowadzajacy pojazdy nie musza
zapewniac sieci®.

Stosownie do tresci art. 12 ust. 2 u.r.p.w.e. wprowadzajacy pojazd,
ktéry nie ma obowigzku zapewnienia sieci, jest obowigzany do wnie-
sienia, na odrebny rachunek bankowy Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej, oplaty w wysokosci 500 zt od kazde-
go pojazdu wprowadzonego na terytorium kraju. Obowigzek wniesie-
nia oplaty obcigza takze podmioty niebedace przedsiebiorcami, ktore
dokonuja wewnatrzwspoélnotowego nabycia lub importu pojazdu, ich
obowiazkiem jest uiszczenie oplaty, nie zapewnienie sieci zbierania po-
jazdow.

Zgodnie z art. 14 ust. 1 u.r.p.w.e. wprowadzajacy pojazd, ktory jest
obowigzany do zapewnienia sieci lub ktéry ztozyl oswiadczenie o pod-
leganiu temu obowigzkowi i nie wypelnia go, jest obowigzany do nali-

2 Zob. szerzej: B. Draniewicz, Komentarz do wyroku WSA w Warszawie z 20 maja
2009 ., IV SA 103/09 Obowiqgzek zapewnienia sieci Problem stosowania znowelizo-
wanych przepiséw ustawy o recyklingu pojazdéw, ,Odpady i Srodowisko” 2009,
nr4,s. 32-47.

3 Dz.U,nr215, poz. 1664.

4 O ktérej mowa w art. 77 ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu
drogowym (t.j. Dz.U. 2012, poz. 1137 z p6zn. zm.); bedzie to producent lub impor-
ter nowych pojazdéw.

5 W pierwotnej wersji ustawy przyjeto, iz obowigzek zapewnienia sieci nie dotyczy
wprowadzajacego, ktéry wprowadza na terytorium kraju nie wiecej niz 1000 po-
jazdow w roku kalendarzowym.

6 Zob. szerzej: B. Ktopotek, Pojazdy wycofane z eksploatacji - zmiany, ,Przeglad
Komunalny” 2010, nr 1(220), s. 30.
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czenia i wplacenia oplaty za brak sieci. Oplata ma by¢ obliczana jako
iloczyn stawki oplaty za brak sieci i liczby pojazdéw wprowadzonych
w danym roku na terytorium kraju przez wprowadzajacego pojazd oraz
ilorazu liczby dni w roku, w ktérych nie zapewniono sieci, i liczby dni
w danym roku, przy czym stawka oplaty wynosi 500 zt za pojazd. Obo-
wigzek obliczenia oplaty za brak sieci powstaje na koniec roku kalen-
darzowego, opflata jest wplacana na odrebny rachunek bankowy Naro-
dowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej do dnia
31 marca roku nastepujacego po roku, ktérego oplata dotyczy’.

Wprowadzajacy pojazd musi dolgczy¢ do faktury wystawionej na-
bywcy pojazdu oswiadczenie o podleganiu obowigzkowi zapewnienia
sieci lub dowdd wplaty optaty w wysokosci 500 zt od kazdego pojazdu
wprowadzonego na terytorium kraju.

Kontrowersje wokot charakteru prawnego
optaty za brak sieci

Charakter prawny oplaty za brak sieci, okreslanej tez jako optata recy-
klingowa, jest dyskusyjny. Niektorzy przedstawiciele doktryny, a zwlasz-
cza B. Draniewicz, wskazuja, iz oplata za brak sieci jest daning publicz-
ng, a nie sankcja administracyjna. Autor ten kwestionuje sankcyjny
charakter optlaty, opierajac si¢ na zalozeniu, Zze zobowigzany podmiot
nie musi realizowa¢ obowigzku zapewnienia sieci, moze obowigzek ten
realizowac przez uiszczenie stosownej oplaty, majacej charakter zblizo-
ny - cho¢ nie tozsamy — do oplaty produktowej, o ktorej mowa w usta-
wie z 11 maja 2001 r. o obowigzkach przedsiebiorcéw w zakresie go-
spodarowania niektérymi odpadami oraz o oplacie produktowej®. Jego

7 Dokonana w 2007 r. nowelizacja ustawy obowiazek ten nieco ztagodzita, r6zni-
cujac wysokos¢ optaty w przypadku zorganizowania sieci tylko w sposéb cze-
Sciowy.

8 T.j.Dz. U. 2014, poz. 1413. Zob. B. Draniewicz, Optata produktowa. Wybrane za-
gadnienia prawne, ,,0dpady i Srodowisko” 2005, nr 2; idem, Optata produktowa,
Komentarz, Warszawa 2009, s. 223 i n.; idem, Recykling pojazdéw wycofanych
z eksploatacji. Komentarz, Warszawa 2006, s. 98-100, pkt 3.2.-3.4. Poglad, iz
optata produktowa jest daning publiczna, podziela takze m.in. M. Stoczkiewicz,
[w:] J. Jendroska, M. Bar (red.), Przepisy o opakowaniach oraz o optacie produk-
towej i depozytowej. Komentarz, Wroctaw 2002, Komentarz do art. 12. Wiek-
szo$¢ przedstawicieli doktryny uznaje jednak optaty produktowe za sankcje,
por. M. Gérski, Optaty podwyzszone jako administracyjne sankcje finansowe za
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zdaniem, prawodawca dopuszcza na réwnych zasadach dwa legalne al-
ternatywne sposoby realizacji obowiazku przyczynienia si¢ do recyklin-
gu pojazdéw wycofanych z eksploatacji: fizyczne utworzenie sieci zbie-
rania pojazdow wycofanych z eksploatacji na podstawie art. 11 u.r.p.w.e.
badz zaplate daniny publicznej w postaci oplaty za brak sieci zbierania
pojazdow na podstawie art. 14 u.r.p.w.e. Dowodzi, Ze oplata za brak sieci
nie jest sankcja administracyjng, tylko oplata, ktorej celem jest zgro-
madzenie $rodkéw publicznych na finansowanie recyklingu pojazdow
wycofanych z eksploatacji, rownowazng oplacie, o ktérej mowa w art. 12
ust. 2 u.r.p.w.e. Nie mozna wiec do tej oplaty stosowac zasad wykladni
prawa dla sankcji administracyjnych, tylko dla danin publicznych, do
ktorych stosuje si¢ ustawe — Ordynacja podatkowa. B. Draniewicz ak-
centuje, ze wyrazna wola ustawodawcy byto traktowanie optaty za brak
sieci na gruncie ustaw podatkowych jako koszt uzyskania przychodu,
za ktdre ustawy podatkowe nie uznajg jakichkolwiek kar i optat sank-
cyjnych, a w szczegdlnosci kar, oplat z tytulu nieprzestrzegania prze-
pisow w zakresie ochrony $rodowiska. W argumentacji tej brane jest
pod uwage przede wszystkim literalne brzmienie przepisu art. 14 ust. 1
u.r.p.w.e., natomiast nie jest, moim zdaniem, uwzgledniana wyktadnia
celowosciowa i systemowa.

Odnotowac¢ nalezy, iz w kilku orzeczeniach wojewo6dzkich sadow ad-
ministracyjnych przedstawiano stanowisko, iz oplaty za korzystanie ze
srodowiska nalezy zaliczy¢ do nietypowych, swoistych podatkéw stano-
wigcych przychéd funduszu celowego (funduszu ochrony srodowiska)®.
Jest to stanowisko kontrowersyjne, nie znajduje ponadto potwierdzenia
w linii orzeczniczej Naczelnego Sadu Administracyjnego™.

W moim przekonaniu nalezy przyjac, ze oplata ponoszona przez
tzw. wprowadzajacych pojazdy, przewidywana przepisami ustawy o re-
cyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji, jest sankcja finansowa
(administracyjna) z tytulu niewykonania okreslonych obowigzkéow ad-
ministracyjnych — ponoszona jest z tytulu niewypelnienia obowigzku
zorganizowania i zapewnienia dostgpu do sieci zbierania pojazdéw obej-

naruszanie zasad korzystania ze Srodowiska, [w:] B. Rakoczy, M. Pchatek (red.),
Wybrane problemy prawa ochrony srodowiska, Warszawa 2010, s. 315 n.

9 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 31 pazdziernika 2008 r., sygn. akt IV SA/Wa
916/08, LEX nr 521868, wyrok WSA w Krakowie z dnia 13 czerwca 2008 r., sygn.
akt Il SA/Kr 283/08, LEX nr 499870, wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 21 lutego
2008 r., sygn. akt Il SA/Bk 637/07, LEX nr 356707. Zob. takze B. Draniewicz, Glosa
do wyroku WSA w Biatymstoku z dnia 21 lutego 2008 r., sygn. akt Il SA/Bk 637/07,
Pi$ 2008, nr3,s.91.

10 Zob. np. wyrok NSA z 5 grudnia 2012 r. sygn. akt Il OSK 2377/12.
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mujacej terytorium kraju. Za taka interpretacjg przemawiajg m.in. zasa-
dy ogolne prawa ochrony srodowiska, przyjete w ustawie z 27 kwietnia
2001 r. - Prawo ochrony srodowiska'', w szczegélnosci zasada prewencji,
o ktérej mowa w art. 6 ust. 1 p.o.§ oraz zasada ,,zanieczyszczajacy placi”
(art. 7 oraz art. 7a p.0.§.). Jest to sankcja administracyjna, egzekwowana
przez organy administracji w swoistej dla administracji formie i proce-
durze.

Konstrukcja instrumentu, jakim jest oplata recyklingowa, wycho-
dzi z zalozenia, ze najwazniejszy jest efekt srodowiskowy, sankcja ma
wymuszaé jego osiagniecie. Konstrukcja ta mocno podkresla podsta-
wowy cel ustanowienia sankcji administracyjnych w ochronie $srodowi-
ska — jest nim przede wszystkim dazenie do wypelniania obowiazkéw
zwigzanych z ochrong $rodowiska, a nie funkcja fiskalna'?. Argumen-
tow przemawiajacych za tym, iz oplata recyklingowa jest sankcja ad-
ministracyjng, mozna tez upatrywa¢ w przyjetej w doktrynie koncepcji
funkcji prawa ochrony srodowiska, funkeji sankcji administracyjnych
w ochronie srodowiska, odpowiedzialno$ci prawnej w ochronie $ro-
dowiska. Uwazam, ze jedynie w przypadku, gdzie 500 zI optaty za po-
jazd za brak sieci mialby ponosi¢ takze wprowadzajacy pojazd, ktérego
ustawa zwalnia z obowigzku tworzenia sieci, opfata ta nie powinna by¢
uznawana za sankcje administracyjng, nie stanowi bowiem dolegliwo-
$ci za niewykonanie obowigzku, bo obowigzek organizowania sieci jest
w tym przypadku zniesiony.._

W doktrynie prawa ochrony $rodowiska podkresla si¢, ze podsta-
wowym zadaniem odpowiedzialno$ci prawnej w ochronie srodowiska
jest zagwarantowanie wykonania obowigzkéw prawnych zwigzanych
z ochrong $rodowiska. Za pomocg instrumentéw odpowiedzialnosci
prawnej realizowane sa podstawowe funkcje prawa ochrony $rodowi-
ska: prewencyjna, kompensacyjna, wychowawcza i represyjna®. Nalezy
przyjaé, ze sankcja prawna stanowi przejaw odpowiedzialnosci prawnej,

11 T.j.Dz.U.2013,poz. 1232z p6zn.zm. Ustawa ta okreslana jest dalej skrotem p.o.s.

12 Por. M. Gorski, Optaty podwyzszone..., s. 329. Zob. takze: A. Jaworowicz-Rudolf,
M. Gorski, Odpowiedzialnos¢ prawna w ochronie Srodowiska, [w:] M. Gorski (red.),
Prawo ochrony Srodowiska, Warszawa 2014, s. 185; M. Gérski, Odpowiedzialnos¢
administracyjnoprawna w ochronie Srodowiska, Warszawa 2008, s. 68 i n.; W. Ra-
decki, Odpowiedzialnos¢ administracyjna w ochronie Srodowiska, Wroctaw 1985.

13 Por. J. Machowski, Ochrona Srodowiska. Prawo i zrdwnowazony rozwdj, War-
szawa 2003, s. 121-122. Teze o trojakiego rodzaju funkcjach prawa w ochronie
Srodowiska - funkcji prewencyjnej, restytucyjnej i konserwatorskiej formutuje
B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2010, s. 19
i 39. Zob. takze: B. Rakoczy, Ciezar dowodu w polskim prawie ochrony Srodowiska,
Warszawa 2010, s. 12.
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jednakze nie jest jej synonimem, odpowiedzialno$¢ prawna jest bowiem
kategoria szersza. Sankcja stanowi etap na drodze do wyegzekwowania
odpowiedzialnosci'. Jak juz wskazywalam w swoich wczedniejszych
publikacjach, uwazam, Ze przez sankcje¢ administracyjng w ochronie
$rodowiska nalezy rozumie¢ wynikajace ze stosunku administracyjno-
prawnego ujemne (niekorzystne) skutki prawne dla podmiotéw prawa,
ktére nie stosuja si¢ do obowigzkéw zwigzanych z ochrong srodowiska
wynikajacych z norm prawnych lub aktéw stosowania prawa, nakladane
w drodze aktu stosowania prawa przez organ administracji publicznej',
ale takze za sankcje nalezy uzna¢ ujemne konsekwencje o charakterze
administracyjnoprawnym, powstajace dla podmiotéw naruszajgcych
przepisy dotyczace ochrony srodowiska z mocy samego prawa, bez ko-
niecznosci wydawania decyzji administracyjnej. Do sankcji administra-
cyjnych w ochronie srodowiska w moim przekonaniu nalezy zaliczaé
réwniez oplaty podwyzszone, bedace forma ,,samoukarania” oraz opla-
ty produktowe, cho¢ co do charakteru prawnego tych drugich poglady
doktryny, jak juz wspomniatam, nie sg jednolite. Przyjmuje, ze wska-
zane sankcje sg instrumentami odpowiedzialnosci administracyjnej ze
wzgledu na tryb jej egzekwowania. Za sankcje typu administracyjnego
uznaj¢ zatem wszelkie konsekwencje zwigzane z faktem niezrealizo-
wania czy tez nieprawidtowego zrealizowania okres§lonego obowiazku,
ktdre to konsekwencje powinien wyciggaé organ zobowigzany do czu-
wania nad wykonywaniem danego obowigzku'®.

Dla wykazania, iz oplata za brak sieci ma charakter sankcji admi-
nistracyjnej, kluczowe znaczenie ma interpretacja przepiséw ogoélnych
ustawy Prawo ochrony srodowiska, bedacego aktem, ktéry w zalozeniu
stanowi¢ ma punkt wyjscia i baze dla catego zespotu przepisow doty-
czacych kwestii ochrony srodowiska, ktére to przepisy powinny by¢
konstruowane, interpretowane i stosowane w sposéb umozliwiajacy

14 Zob. A. Jaworowicz-Rudolf, Instrumenty realizacji odpowiedzialnosci administra-
cyjnej przedsiebiorcy w ochronie srodowiska, [w:] J. Ciechanowicz-McLean, T. Bo-
jar-Fijatkowski (red.), Gospodarcze prawo srodowiska, Gdansk 2009, s. 86-88.

15 Por. M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedury ich wymie-
rzania, Warszawa 2008, s. 73.

16 Por. A. Jaworowicz- Rudolf, Funkcje sankcji administracyjnych w ochronie $ro-
dowiska, [w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne,
Warszawa 2011, s. 221. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze obowigzek prawny ma ce-
chy obowiagzku administracyjnoprawnego przede wszystkim woéwczas, gdy jest
ksztattowany normami prawa administracyjnego, a ma to miejsce, kiedy norma
upowaznia organ administracji do natozenia obowigzku badz uksztattowania
jego tresci, ewentualnie, gdy wykonanie obowigzku wynikajacego bezposrednio
z ustawy pozostaje pod nadzorem organu administracji.
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osigganie wspolnych dla nich wszystkich celéw. Nalezy pamieta¢, ze
do podstawowych zasad prawa ochrony srodowiska zawartych w dzia-
le I tytulu I ustawy p.o.S. naleza zasada prewencji (art. 6 ust. 1) oraz zasa-
da materialnej odpowiedzialnosci sprawcy zanieczyszczenia srodowiska
(art. 7 oraz art. 7a), okreslana potocznie jako zasada ,zanieczyszczaja-
cy placi” Uznanie ich za ogélne w zalozeniu ma stwarzaé podstawe do
ujednolicania interpretacji i praktyki stosowania calego systemu prze-
pisow o ochronie srodowiska. Oplata za brak sieci jest, moim zdaniem,
sankcja dlatego, ze pierwotne znaczenie - i dla celéw ustawy o recyklin-
gu pojazdow wycofanych z eksploatacji podstawowe — ma obowigzek
zapewnienia sieci. Za takg argumentacjg przemawia wiasnie interpreta-
cja zasad ogolnych prawa ochrony srodowiska.

Prewencja jest podstawowa funkcja prawa ochrony srodowiska. We-
dlug przepisu art. 6 ust. 1 p.o.s.: ,Kto podejmuje dziatalno$¢ mogaca ne-
gatywnie oddziatywac¢ na srodowisko, jest obowigzany do zapobiegania
temu oddzialywaniu” U podstaw tak rozumianej zasady prewencji lezy
zalozenie, Ze chodzi tu o zapobiezenie czemus, co zagraza powstaniem
negatywnych skutkéw w rodowisku jako catosci, w postaci szkod ma-
terialnych lub szkoéd, ktoérych wartos$¢ trudno z gory przewidzie¢ oraz
wyceni¢ nawet po ich powstaniu". Celem zasady prewencji jest zmini-
malizowanie szkodliwosci i niebezpieczenstwa zwigzanego z ingerencja
w $rodowisko. Zasada prewencji oznacza koniecznos¢ podejmowania
dzialan, ktdre zapobiegna powstawaniu szkod i spowodujg wstrzymanie
sie od dzialan, ktdére szkody moga spowodowal. Prewencja wiaze si¢
z zakazem pogarszania stanu $rodowiska. W moim przekonaniu, obo-
wigzek zapewnienia sieci powinien by¢ pojmowany jako wyraz zasady
prewencji w dziedzinie ochrony srodowiska.

Jedna z podstawowych zasad prawa ochrony srodowiska jest tez zasa-
da ,zanieczyszczajacy placi’, nazywana takze ,zasadga odpowiedzialnosci
sprawcy zanieczyszczenia”. Zgodnie z art. 7 p.o.$. powodujacy zanieczysz-
czenie srodowiska musi ponosic¢ koszt usuniecia skutkéw tego zanieczysz-
czenia. Kto natomiast moze spowodowa¢ zanieczyszczenie $rodowiska,
powinien ponies¢ koszty zapobiegania temu zanieczyszczeniu. Moim zda-
niem, nalezy uznac¢, ze tzw. wprowadzajacy pojazdy powinien by¢ trakto-
wany jako zanieczyszczajacy ponoszacy finansowa odpowiedzialnos$¢ za
przestrzeganie pelnego zakresu standardéw wprowadzonych w ramach
okreslonej jurysdykcji. Powinien by¢ traktowany jako podmiot bedacy
sprawcg zanieczyszczenia, ktory bezposrednio lub posrednio powoduje

17 Zob. szerzej: P. Korzeniowski, Zasady ogdlne prawa ochrony Srodowiska, [w:]
M. Gérski (red.), Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2014, s. 57.
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szkody w $rodowisku lub stwarza warunki prowadzace do powstania szkdd.
Oplata za brak sieci ma w rozumieniu zasady ,zanieczyszczajacy placi”
pelni¢ funkcje bodzcows, a takze zacheca¢ sprawce do podejmowania ta-
kich srodkéw zaradczych, ktore zredukuja powodowane przez niego zanie-
czyszczenie. Jak juz wskazywalam, funkeja fiskalna optaty powinna miec¢
drugoplanowe znaczenie, wazniejszy powinien by¢ efekt srodowiskowy.
Warto zauwazy¢, iz 9 lipca 2012 r. Trybunal Konstytucyjny, roz-
poznajac pytanie prawne Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie dotyczace zgodnosci z niektérymi z zasad wynikajacych
z art. 2 Konstytucji regut naliczania oplaty za brak sieci zbierania pojaz-
dow w 2006 r.'8, podkreslit, iz zgodnie z celami ustawy o recyklingu za-
tozeniem prawodawcy byto mobilizowanie producentéw i importeréw
pojazdow do stworzenia sieci zbierania pojazdow, ktérej istnienie zapo-
biega powiekszaniu si¢ szarej strefy obrotu cz¢sciami ze zuzytych samo-
chodoéw. Optata za brak sieci zostala wprowadzona po to, by przymusié¢
przedsiebiorcéw do tworzenia sieci od pierwszej chwili obowigzywania
ustawy. Wprowadzony mechanizm naliczania i ustalania jej wysokos$ci
byt uzasadniony charakterem obiektywnej odpowiedzialnosci admini-
stracyjnej za niespelnienie ustawowego obowigzku. Trybunat zaznaczyt,
ze oplata za brak sieci w pierwotnym ksztalcie stanowita regulacje przy-
datng i uzasadniong charakterem obowigzku tworzenia sieci zbierania
pojazdéw. Brak utworzenia wiasnej sieci na terytorium kraju czynit pro-
blematycznym ponowne wykorzystanie czesci ze zuzytych samocho-
dow w produkeji. W uzasadnieniu powotanego wyroku TK zaznaczono
tez, iz: ,,Irybunal Konstytucyjny, nie rozstrzygajac charakteru prawnego
oplaty za brak sieci wskazuje, ze oplata stanowila dla przedsigbiorcow
pewna dolegliwos$¢ przewidziang w zwiazku z brakiem utworzenia na
terytorium kraju wlasnej sieci zbierania pojazdéw wycofanych z eksplo-
atacji’®. Mozna zatem przyja¢, iz TK sklaniat si¢ we wskazanym wyroku
do uznania tej oplaty za sankcje. Nalezy tez zauwazy¢, iz dotychczaso-
we orzecznictwo NSA w sprawach opfaty jest jednolite®,jednoczesnie
zasygnalizowad, iz orzecznictwo WSA jest rozbiezne*. Trzeba jednak
podkresli¢, iz w przyjetej 19 pazdziernika 2015 r. uchwale sklad sied-

18 Sygn. akt P 8/10, Sentencja zostata ogtoszona dnia 17 lipca 2012 r. w Dz.U. 2012,
poz. 820.

19 Zob. uzasadnienie Ill pkt 4.1.

20 Zob. wyrok z 5 grudnia 2012 r. sygn. akt Il OSK 2377/12 oraz wyroki z 8 stycz-
nia 2013 r. sygn. akt Il OSK 2373/12, 1l OSK 2372/12, 1l OSK 2374/12 oraz Il OSK
2376/12.

21 Zob. m.in. wyroki wydane w sprawach o sygn. akt IV SA/Wa 325/14, IV SA/Wa
322/14, IV SA/Wa 323/14, IV SA/Wa 682/14 oraz IV SA/Wa 681/14.
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miu sedziéw NSA stanat na stanowisku, ze oplata za brak sieci stanowi
administracyjng sankcje finansowa z tytulu niewykonania okreslonych
obowigzkéw administracyjnych®.

Podsumowanie

Reasumujac, nalezy uznad, iz oplata za brak sieci zbierania pojaz-
dow (oplata recyklingowa) przewidywana przepisami ustawy z dnia
20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji
stanowi administracyjng sankcje finansowa z tytulu niewykonania
okreslonych obowigzkéw administracyjnych — ponoszona jest z tytutu
niewypelnienia obowigzku zorganizowania i zapewnienia dostepu do
sieci zbierania pojazdéw obejmujacej terytorium kraju. Za taka inter-
pretacja przemawiajg m.in. zasady ogélne prawa ochrony srodowiska,
przyjete w ustawie z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska,
w szczegdlnosci zasada prewencji (art. 6 ust. 1 p.o.$.) oraz zasada ,,za-
nieczyszczajacy placi” (art. 7 oraz art. 7a p.o..). Jest to sankcja admi-
nistracyjna, egzekwowana przez organy administracji w swoistej dla
administracji formie i procedurze. Jest to sankcja dlatego, ze pierwot-
ne znaczenie - i dla celéw ustawy o recyklingu pojazdéw wycofanych
z eksploatacji podstawowe — ma obowiazek zapewnienia sieci. Za taka
argumentacja przemawia tez interpretacja wspomnianych zasad ogdl-
nych prawa ochrony $rodowiska. Uwzgledniajac wyktadnie systemo-
wa i celowosciowy, oplata za brak sieci ma w zalozeniu prawodawcy
pelni¢ funkcje bodzcowa, ma zacheca¢ wprowadzajacego pojazdy do
podejmowania $rodkéw zaradczych, ktére zredukuja powodowane
przez niego zanieczyszczenie.

Konstrukcja instrumentu, jakim jest oplata recyklingowa, wycho-
dzi z zalozenia, ze najwazniejszy jest efekt srodowiskowy, sankcja ma
wymusza¢ jego osiaggniecie. Konstrukcja ta mocno podkresla podsta-
wowy cel ustanowienia sankcji administracyjnych w ochronie srodowi-

22 Zob. uchwata 7 sedziéw NSA z 19 pazdziernika 2015 r., sygn. akt Il OPS 1/15, Cen-
tralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/7799B176EE. Jak podnidst w uchwale NSA, optata za brak sieci jest sankcja
administracyjna takze z woli prawodawcy. Rozporzadzenie Ministra Finanséw
z dnia 7 lipca 2004 r. w sprawie wykazu optat o charakterze sankcyjnym (Dz.U.,
nr 161, poz. 1682) wprost zalicza do nich m.in. optaty okreslone w art. 14 ustawy
o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji (§ 1 pkt 9).
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ska - jest nim przede wszystkim dazenie do wypelniania obowigzkéw
zwigzanych z ochrong $rodowiska, a nie funkcja fiskalna. Warto pod-
kresli¢, iz argumentacja ta zyskala aprobate poszerzonego sktadu NSA,
co znalazto odzwierciedlenie w stanowisku przyjetym we wspomnianej
uchwale 7 sedziéw NSA z 19 pazdziernika 2015 .
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Wstep

Problematyka organizacji administracji ochrony $rodowiska nie sta-
nowi pierwszorzednego przedmiotu zainteresowania doktryny pra-
wa ochrony $rodowiska. W ostatnich dwoch latach podjeta zostala
w dwdch monografiach krajowych: Instytucje prawa ochrony srodowi-
ska. Geneza, rozwdj, perspektywy pod redakcja W. Radeckiego' oraz Ad-
ministracja publiczna - cztowiek a ochrona srodowiska. Zagadnienia spo-
teczno-prawne pod redakcja M. Gorskiego, J. Bucinskiej, M. Niedziétki,
R. Steca i D. Strus?, a takze w dwoch monografiach bedacych efektem
wspolnych prac polsko-stowacko-czeskich’.

Punktem wyjscia w opracowaniu jest pytanie, czy administracje
rzagdowa ochrony $rodowiska mozna jedynie utozsamia¢ z organami
ochrony srodowiska (stanowiacymi administracje rzadowa) z art. 376-
377 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska®, a jesli nie
to, jaki zakres zmian legislacyjnych w tym zakresie bytby wymagany.
Praktycznie nie wiadomo, po co w ogoéle ustawodawca wprowadzit

1 W. Radecki, Organizacja ochrony srodowiska, [w:] W. Radecki (red.), Instytucje pra-
wa ochrony Srodowiska. Geneza, rozwdj, perspektywy, Warszawa 2010, s. 147-163.

2 M. Gérski, J. Bucinska, M. Niedziotka, R. Stec, D. Strus (red.), Administracja pu-
bliczna - cztowiek a ochrona srodowiska. Zagadnienia spoteczno-prawne, War-
szawa 2011.

3 J. Sommer (red.), Organizacja wtadz publicznych w Polsce, Czechach, Stowacji
w zakresie ochrony srodowiska, a cztonkostwo w Unii Europejskiej, Wroctaw 2004;
E. Ura, J. Stelmasiak, S. Pieprzny (red.), Ocena modelu prawnego organizacji
ochrony srodowiska w Polsce i na Stowacji, Rzeszow 2012.

4 Tj.Dz.U.2013, poz. 1232 z pézn. zm.
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instytucje organéw ochrony srodowiska. Natomiast nie pozostal wobec
niej konsekwentny, co jednoznacznie wynika z catoksztaltu przepiséw
zawartych w dziale I tytulu VII. Sam dokonal w nim wyodrebnienia
kolejnego pojecia — organéw administracji do spraw ochrony $rodowi-
ska. Jesli przyja¢, iz organy ochrony $srodowiska to najwazniejsze organy
posiadajace zadania w zakresie ochrony $rodowiska, to nie wiadomo,
dlaczego w katalogu tych organéw pozostat wojewoda, ktéry wlasciwie
nie ma juz zadnych szczego6lnych zadan w zakresie ochrony srodowiska.
Ponadto, w katalogu tym jest sejmik wojewddztwa, a nie ma rady gminy
oraz rady powiatu, co nie ma takze jakiegokolwiek logicznego uzasad-
nienia.

W opracowaniu przedstawione zostang organy administracji rzado-
wej najpierw na poziomie centralnym, a potem terenowym. Pominigto
przy tym ich histori¢’ oraz organy o charakterze doradczym.

Minister wtasciwy do spraw srodowiska

W polskim systemie prawnym nie wystepuje sformalizowane okresle-
nie stanowisk ministerialnych. Uzycie okreslonej nazwy zwigzane jest
z wnioskiem Prezesa Rady Ministréw do Prezydenta RP o powolanie na
takie wlasnie stanowisko. Jednakze od koncowki lat 90. XX w. ministe-
rialny organ administracji rzagdowej zajmujacy sie sprawami $rodowiska
okreslany jest mianem Ministra Srodowiska.

Minister Srodowiska zawiaduje dwoma dziatami administracji rza-
dowej: srodowiskiem oraz gospodarka wodna®. Wyodrebnienie osob-
nego dzialu gospodarka wodna, a nie zaliczenie spraw nim objetych do
dziatu srodowisko jest dyskusyjne. Réwnie dobrze mozna by analizowa¢
wyodrebnienie dziatéw gérnictwo i gospodarka lesna (a moze nawet
gospodarka odpadami itp.).

Organami podlegtymi Ministrowi Srodowiska lub przez niego nad-
zorowanymi sg:

1) Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska,
2) Gléwny Inspektor Ochrony Srodowiska,
3) Prezes Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodne;j,

5 W tym zakresie zob. W. Radecki, Organizacja ochrony..., s. 147-154.

6 Aktualnie § 1 pkt 2 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 22 wrzednia
2014 r. w sprawie szczegdtowego zakresu dziatania Ministra Srodowiska (Dz.U.,
poz. 1267).
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4) Prezes Panstwowej Agencji Atomistyki,
5) Prezes Wyzszego Urzedu Gorniczego’.

Pokrywa si¢ to zasadniczo z wyzej wskazanym zakresem dzialow ad-
ministracji rzadowej (z wyjatkiem kwestii atomistyki).

Jednostki organizacyjne podlegle lub nadzorowane przez Ministra
Srodowiska s3 okreslone w obwieszczeniu Ministra Srodowiskaz 8 paz-
dziernika 2013 r. w sprawie wykazu jednostek organizacyjnych podle-
glych lub nadzorowanych przez Ministra Srodowiska®. Tak jak powyzej
w przypadku organdw pokrywa si¢ to z zakresem dzialania Ministra
Srodowiska w kontekscie zawiadywanych przez niego dzialéw admini-
stracji rzadowej. Jedynie zastanowi¢ by si¢ mozna bylo nad tym, czy az
podstawowy organ centralny w dziedzinie srodowiska winien nadzoro-
wac specjalistyczne szkoly ponadgimnazjalne (technika lesne).

Petnomocnicy Rzadu w sprawach
dotyczacych srodowiska

Instytucja pelnomocnika rzadu ustanowiona zostala w ustawie z 8 sierp-
nia 1996 r. o Radzie Ministréw’. Rada Ministréow moze ustanowi¢ pel-
nomocnika Rzagdu do okreslonych spraw, ktérych przekazanie czlon-
kom Rady Ministréw nie jest celowe.
Formalno-prawnie obstugiwanych przez Ministerstwo Srodowiska
jest aktualnie dwdch pelnomocnikéw Rzadu:
1) Pelnomocnik Rzadu do Spraw Rozwoju Wydobywania We-
glowodoréw (ustanowiony rozporzadzeniem Rady Ministrow
z 22 czerwca 2012 r.)',
2) Pelnomocnik Rzadu do Spraw Polityki Klimatycznej (ustanowio-
ny rozporzadzeniem Rady Ministréw z 27 listopada 2013 r."").
Pelnomocnikiem Rzgdu do Spraw Rozwoju Wydobywania Weglo-
wodoréw jest podsekretarz stanu w Ministerstwie Srodowiska, a Petno-
mocnikiem Rzadu do Spraw Polityki Klimatycznej jest sekretarz stanu
w Ministerstwie Srodowiska.

7 Zatacznik do Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 22 wrze$nia 2014 .
w sprawie szczegbtowego zakresu dziatania Ministra Srodowiska.

8 M.P, poz. 893.

9 T.j.Dz.U.2012, poz.392 z pdzn. zm.

10 Dz.U., poz. 807. Stanowisko to pozostaje aktualnie nieobsadzone.

11 Dz.U., poz. 1392.
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Podsumowujac kwestie zwigzane z pelnomocnikami rzadu w zakre-
sie srodowiska, majac na wzgledzie takze ich faktyczne funkcjonowa-
nie (badz brak tego funkcjonowania), mozna zywi¢ watpliwosci co do
potrzeby istnienia tych dwdch stanowisk. Wydaje sig, ze problematyka
wydobywania weglowodoréw nie ma az takiej rangi prawnej czy poli-
tycznej, aby w stosunku do niej konieczne bylo tworzenie urzedu tego
szczebla. Natomiast polityka klimatyczna - wprost przeciwnie - z tym
ze ulokowanie tego urzedu w ,,stabym” politycznie Ministerstwie Srodo-
wiska obniza jej range, a nie ja podnosi'.

Inne centralne organy administracji do
spraw Srodowiska

Zgodnie z rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z 22 wrzes$nia
2014 r. w sprawie szczeg6towego zakresu dziatania Ministra Srodowiska
organami podlegtymi Ministrowi Srodowiska lub przez niego nadzoro-
wanymi sg:

1) Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska,

2) Gléwny Inspektor Ochrony Srodowiska,

3) Prezes Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej,

4) Prezes Panstwowej Agencji Atomistyki,

5) Prezes Wyzszego Urzedu Gorniczego.

Regulacje personalne zwigzane z centralnymi organami
administracji do spraw srodowiska

Zwroci¢ uwage mozna na identycznos$¢ regulacji zwigzanych z powo-
faniem i odwotaniem z piastowania okreslonego urzedu centralnego
- osobe piastujacg urzad powoluje Prezes Rady Ministrow, sposréd oséb
wylonionych w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru, na wnio-
sek ministra wlasciwego do spraw srodowiska. Prezes Rady Ministrow
odwoluje osobe piastujacg urzad (art. 126 ust. 1 ustawy z 3 pazdziernika
2008 r. o0 udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udzia-
le spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddziatlywania

12 Pomijajac aspekty utworzenia tego urzedu zwigzane z personalno-kadrowymi
zmianami na szczeblu rzadowym.
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na $rodowisko'; art. 4 ust. 3 ustawy z 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochro-
ny Srodowiska'%; art. 89 ust. 3 ustawy z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne';
art. 109 ust. 2 ustawy z 29 listopada 2000 r. Prawo atomowe'S; art 165
ust. 2 ustawy z 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gornicze'’).

Identyczne sa takze regulacje zwigzane z kwalifikacjami. Okreslone
kierownicze stanowisko moze zajmowac osoba, ktéra:

1) posiada tytul zawodowy magistra lub réwnorzedny;

2) jest obywatelem polskim;

3) korzysta z pelni praw publicznych;

4) nie byla skazana prawomocnym wyrokiem za umyslne przestep-
stwo lub umyslne przestepstwo skarbowe;

5) posiada kompetencje kierownicze;

6) posiada co najmniej 6-letni staz pracy, w tym co najmniej 3-let-
ni staz pracy na stanowisku kierowniczym, w zakresie ochrony
srodowiska;

7) posiada wyksztalcenie i wiedzg z zakresu spraw nalezacych do
wlasciwosci danego organu (art. 126 ust. 3 ustawy z 3 pazdzier-
nika 2008 r. o udoste¢pnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie $rodowiska oraz
o ocenach oddziatywania na $rodowisko, art. 4 ust. 4a ustawy
220 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska, art. 89 ust. 3a
ustawy z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne, art. 109 ust. 3a ustawy
z 29 listopada 2000 r. Prawo atomowe, art. 165 ust. 3 ustawy
z 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gornicze).

Takze pozostale regulacje prawne zwigzane z zawartoscia i publicz-
nym umieszczeniem ogloszenia o naborze, terminie sktadania doku-
mentéw, zespole do spraw naboru, sposobu oceny w trakcie naboru
kandydatow, dokumentacji procedury naboru oraz ogloszenia jego wy-
nikéw sg identyczne.

Wyzej wskazana identycznos¢ przepiséw zwigzanych z powolaniem
i odwotaniem z piastowania okreslonego urzedu centralnego prowokuje
do postawienia pytania, czy w zwigzku z tym regulacje takie nie powin-
ny znalez¢ si¢ w jednym akcie prawnym, zamiast powielania ich w kaz-
dym szczegétowym. Potencjalnie taka lokalizacja moze by¢ ustawa
z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska, tym bardziej iz zawiera
jako jednostke dzial Organy administracji do spraw ochrony srodowiska.

13 T.j. Dz.U. 2013, poz. 1235 z p6zn. zm.
14 T.j.Dz.U.2013, poz. 686 z pdzn. zm.
15 T.j. Dz.U. 2015, poz. 469 z pdzn. zm.
16 T.j. Dz.U.2014, poz. 1512 z pdzn. zm.
17 T.j. Dz.U. 2015, poz. 196 z p6zn. zm.
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Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska

Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska funkcjonuje na podstawie
ustawy z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodo-
wisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko. Zgodnie z jej przepi-
sami Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska jest centralnym orga-
nem administracji rzadowej powolanym do realizacji zadan, o ktérych
mowa w art. 127 ust. 1 i podlega ministrowi wlasciwemu do spraw
$rodowiska.
Wykonuje swoje zadania przy pomocy Generalnej Dyrekcji Ochrony
Srodowiska, ktéra jest pafistwowa jednostka budzetowa.
Do podstawowych zadar Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowi-
ska nalezy:
1) wspoétudziat w realizacji polityki ochrony $rodowiska w zakresie
ochrony przyrody i kontroli procesu inwestycyjnego;
2) kontrola odpowiedzialnosci za zapobieganie szkodom w $rodo-
wisku i naprawe szkod w srodowisku;
3) udzial w strategicznych ocenach oddziatywania na §rodowisko;
4) udziat w postepowaniach w sprawie transgranicznego oddziaty-
wania na srodowisko;
5) wykonywanie zadan zwigzanych z siecig Natura 2000, o ktérych
mowa w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody'®;
6) wykonywanie zadan zwigzanych z udzialem organizacji w sys-
temie ekozarzadzania i audytu (EMAS) na zasadach i w zakresie
okreslonych w ustawie z 15 lipca 2011 r. o krajowym systemie
ekozarzadzania i audytu (EMAS)"Y.

Gtowny Inspektor Ochrony Srodowiska

Gléwny Inspektor Ochrony Srodowiska jest centralnym organem admi-
nistracji rzadowej nadzorowanym przez ministra wlasciwego do spraw
$rodowiska. Glowny Inspektor kieruje dzialalnoscig Inspekcji Ochrony
Srodowiska, wykonujac zadania przy pomocy Gléwnego Inspektoratu
Ochrony Srodowiska.

Gléwny Inspektor, kierujac dziatalnosécig Inspekcji Ochrony Srodo-
wiska, m.in.:

18 T.j. Dz.U. 2013, poz. 627 z p6zn. zm.
19 Dz.U., nr 178, poz. 1060.
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1) ustala ogdlne kierunki dzialania Inspekcji Ochrony Srodowiska
oraz wydaje zalecenia i wytyczne, okreslajace sposob postepo-
wania w trakcie realizacji zadan Inspekcji, oraz kontroluje stan
ich realizacji;

2) ustala szczegdtowe zasady postepowania w przypadku wystgpie-
nia powaznej awarii w zakresie nalezacym do wlasciwosci In-
spekcji Ochrony Srodowiska oraz zasady wspotdziatania z inny-
mi organami administracji publicznej;

3) organizuje i koordynuje kontrole podmiotéw korzystajacych ze
srodowiska o zasiegu lub znaczeniu ponadwojewddzkim;

4) opracowuje wieloletnie programy panstwowego monitoringu
Srodowiska;

5) dokonuje analiz i ocen:

a) przestrzegania przepiséw kontrolowanych przez Inspekcje,
b) stanu $rodowiska.

Prezes Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej

Prezes Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej jest centralnym organem
administracji rzagdowej wlasciwym w sprawach gospodarowania wodami,
a w szczegolno$ci w sprawach zarzadzania wodami oraz korzystania z wod.
Prezes Krajowego Zarzadu wykonuje zadania okreslone ustawg,
a w szczegolnosci:
1) opracowuje program wodno-$rodowiskowy kraju;
2) opracowuje projekty planéw gospodarowania wodami na obsza-
rach dorzeczy;
3) przygotowuje:
a) wstepng ocene ryzyka powodziowego, mapy zagrozenia po-
wodziowego i mapy ryzyka powodziowego,
b) plany zarzadzania ryzykiem powodziowym dla obszaréw do-
rzeczy,
c) plany przeciwdziatania skutkom suszy na obszarach dorzeczy;
4) prowadzi kataster wodny dla obszaru panstwa, z uwzglednie-
niem podzialu na obszary dorzeczy;
5) programuje, planuje i nadzoruje realizacj¢ zadan zwiazanych
z utrzymywaniem wod lub urzadzen wodnych oraz inwestycje
w gospodarce wodnej;
6) sporzadza zestawienie dominujacych presji i oddzialywan po-
chodzenia ladowego na wody morskie, w tym presji i oddziaty-
wan antropogenicznych;
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7) opracowuje zestaw celéw srodowiskowych dla wod morskich;
8) opracowuje krajowy program ochrony woéd morskich.
Prezes Krajowego Zarzadu wykonuje swoje zadania przy pomocy
Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodne;j.

Prezes Panstwowej Agencji Atomistyki

Prezes Panstwowej Agencji Atomistyki jest centralnym organem admi-
nistracji rzadowej wlasciwym w sprawach bezpieczenstwa jadrowego
i ochrony radiologicznej w zakresie okreslonym ustawa. Prezes Agencji
wykonuje swoje zadania przy pomocy Panistwowej Agencji Atomistyki.

Do zakresu dzialania Prezesa Agencji nalezy wykonywanie zadan
zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa jadrowego i ochrony ra-
diologicznej kraju, a w szczegdlnosci:

1) przygotowywanie projektéw dokumentéw dotyczacych poli-
tyki panstwa w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa jadro-
wego i ochrony radiologicznej uwzgledniajacych program
rozwoju energetyki jadrowej i zagrozenia wewnetrzne i ze-
wnetrzne;

2) sprawowanie nadzoru nad dziatalnoscia powodujaca lub moga-
ca powodowa¢ narazenie ludzi i srodowiska na promieniowanie
jonizujace oraz przeprowadzanie kontroli w tym zakresie, w tym
wydawanie decyzji w sprawach zezwolen i uprawnien oraz in-
nych decyzji przewidzianych w ustawie;

3) wydawanie zalecen technicznych i organizacyjnych w sprawach
bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologicznej;

4) wykonywanie zadan zwigzanych z ocena sytuacji radiacyjnej
kraju w warunkach normalnych i w sytuacji zdarzen radiacyj-
nych oraz przekazywanie wlasciwym organom i ludnosci infor-
macji o tej sytuacji;

5) wykonywanie zadan wynikajacych z zobowigzan Rzeczypospo-
litej Polskiej w zakresie prowadzenia ewidencji i kontroli ma-
teriatow jadrowych, ochrony fizycznej materialéw i obiektow
jadrowych, szczegdlnej kontroli obrotu z zagranica towarami
i technologiami jadrowymi oraz innych zobowigzan wynikaja-
cych z uméw miedzynarodowych dotyczacych bezpieczenstwa
jadrowego i ochrony radiologicznej.
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Prezes Wyzszego Urzedu Gérniczego

Prezes Wyzszego Urzedu Gorniczego jest centralnym organem admi-
nistracji rzadowej, dzialajacym pod nadzorem ministra wlasciwego do
spraw srodowiska, wlasciwym w sprawach nadzoru gorniczego. Prezes
wykonuje swoje zadania przy pomocy Wyzszego Urzedu Gorniczego,
dzialajacego pod jego bezposrednim kierownictwem.

Prezes Wyzszego Urzedu Goérniczego w szczegolnosci:

1) jest organem wyzszego stopnia w rozumieniu kodeksu poste-
powania administracyjnego w stosunku do dyrektoréow okre-
gowych urzedéw gérniczych oraz dyrektora Specjalistycznego
Urzedu Gorniczego (SUG), a takze sprawuje nadzoér nad ich
dziatalnoscig;

2) powoluje, w drodze zarzadzenia, komisje do opiniowania stanu
bezpieczenstwa powszechnego, zwigzanego z ruchem zakladu
gorniczego, stanu bezpieczenstwa pracy w gornictwie oraz sta-
nu rozpoznania i zwalczania zagrozen w zakladach gérniczych,
a takze moze powolywa¢ inne stale lub dorazne kolegialne orga-
ny doradcze i opiniodawcze, okreslajac ich nazwe, sklad, zakres
zadan, tryb pracy oraz sposéb obstugi;

3) gromadzi i archiwizuje dokumentacj¢ mierniczo-