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WPROWADZENIE

Oddajemy w Panstwa rgce kolejny numer ,,Biatostockich Studiow Prawni-
czych” poswigcony problematyce zrbwnowazonego rozwoju, rozpatrywanej glow-
nie przez pryzmat zagadnien prawnych. Opracowania w nim zawarte, w naszej opi-
nii, przedstawiaja stan dyskusji nad kluczowymi zagadnieniami w zakresie wyzej
okreslonej materii. Wieloptaszczyznowos$¢ zagadnienia zrdwnowazonego rozwoju,
w tym jego realizacji, nie powoduje jednak mozliwosci przyjecia, ze aspekty prawne
nie s3 jednym z kluczowych czynnikéw umozliwiajacych trafne postrzeganie zrow-
nowazonego rozwoju, jak rowniez, a moze przede wszystkim skuteczng jego reali-
zacj¢. Uwzgledniajac te okoliczno$¢, z tym wigkszym zadowoleniem przyjeliSmy
szeroki odzew $rodowiska naukowego, w zakresie wzigcia udziatu w dyskusji, kto-
rej efektem sg nizej zawarte opracowania. Podkreslenia wymaga réwniez wysoki,
w naszym odbiorze, ich poziom merytoryczny.

Dokonujac przegladu tresci opracowan zawartych w tym numerze ,,Biatostoc-
kich Studiéw Prawniczych”, nalezy wskaza¢ na artykut prof. R. Paczuskiego. Pod-
jal On w nim wyjatkowo ciekawa problematyke ochrony zasobow leczniczych sro-
dowiska Rzeczpospolitej Polskiej jako jedna z podstawowych form zarzadzania
ochrona $rodowiska przy respektowaniu zasady zréwnowazonego rozwoju. Autor
przedstawia genezg i zarys rozwoju koncepcji i podstaw prawno-ustrojowych zarza-
dzania sprawami lecznictwa uzdrowiskowego i gospodarka uzdrowiskowa w Euro-
pie i w Polsce. Autor przedstawia takze obecny ksztalt regulacji w tym zakresie oraz
diagnozuje potrzebe uporzadkowania poje¢ w obszarze naukowo-badawczym.

Przedmiotem artykutu prof. B. Rakoczego jest procesowy wymiar zasady zrow-
nowazonego rozwoju. Autor stwierdza, ze zasada zrownowazonego rozwoju wy-
maga od organu stosujgcego prawo najpierw uswiadomienia sobie takiego konflik-
tu, a nastgpnie jego identyfikacji i konkretyzacji. W dalszej kolejnosci organ winien
dazy¢ do takiego rozstrzygnigcia, ktore pozwolitoby urzeczywistni¢ skonfliktowa-
ne wartosci. Dopiero w przypadku obiektywnej niemozno$ci urzeczywistniania obu
warto$ci organ ma obowigzek opowiedzie¢ si¢ za jedng z nich i uzasadni¢ swoje
rozstrzygnigcie.

Dr hab. Ewa Katarzyna Czech, prof. UwB, w artykule dotyczacym istnienia
jednoznacznosci i spojnosci terminologicznej norm, w oparciu o ktére chronione
sg lasy dokonuje doglebnej analizy wybranych ustaw. Autorka dochodzi do kon-
kluzji, ze obecny stan prawny charakteryzuje si¢ brakiem jednoznacznosci nomen-
klatury w obszarze ustawy o lasach i ustawy Prawo ochrony $rodowiska. Taki stan
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rzeczy wptywa nie tylko na istnienie braku jednoznacznosci, ale takze spojnosci ter-
minéw, ktérymi postuzono si¢ na gruncie norm obu powolywanych aktéw norma-
tywnych. To za$ z kolei rzutuje na mozliwo$¢ i skuteczno$¢ ochrony dobra prawne-
go jakim sg lasy.

Dr hab. Janusz Niczyporuk, prof. KUL, swoj artykut poswieca regulacji kom-
petencji administracji lesnej. Autor wskazuje, ze z punktu widzenia oceny regulacji
kompetencji administracji lesnej nalezy zauwazy¢, iz powinna ona przestrzegaé wy-
mogow: zachowania wyltgcznosci kompetencyjnej, przestrzegania pojemnosci kom-
petencyjnej 1 zapewnienia przejrzystosci kompetencyjne;.

Dr hab. Iwona Sierocka prof. UwB porusza problematyke wynagradzania pra-
cownikoéw parkow narodowych. Autorka pozytywnie ocenia uprawnienia pracowni-
kéw parkow narodowych w sferze ptacowej. Jednoczesnie zwraca uwage na posta-
nowienia okreslajace wynagrodzenie gwarancyjne za czas przestoju spowodowane
warunkami atmosferycznymi, a takze uprawniania do ,,trzynastki”.

Dr Michal Domagata opisuje struktur¢ i zadania Urzedu Elektryfikacyjnego,
wskazujac jednoczesnie na rosngcg role i znaczenie tegoz organu.

Dr Anna Franusz przedmiotem swojego artykutu uczynita przestanki udziatu
organizacji pozarzadowych w postgpowaniu cywilnym ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem organizacji zajmujacych si¢ ochrong srodowiska. Autorka dokonata analizy
zdolno$ci sagdowej 1 zdolnosci procesowej organizacji pozarzadowych, legitymacji
procesowej organizacji pozarzadowych w sprawach o ochrone srodowiska. W ar-
tykule sformulowano teze, iz istota legitymacji procesowej organizacji pozarzado-
wej wyraza si¢ miedzy innymi w sui generis interesie prawnym organizacji, bedacej
W gruncie rzeczy interesem osoby fizycznej, na rzecz ktorej organizacja wystepuje
w postaci ochrony praw obywatela. Ponadto dzialalno$¢ organizacji zajmujacej si¢
ochrong $rodowiska winna korespondowac¢ z przedmiotem procesu, a takze organi-
zacja taka musi uzyskaé¢ pisemng zgod¢ osoby fizycznej na wytoczenie powodztwa
na jego rzecz.

Dr Marzena Furtak-Niczyporuk dokonuje analizy warunkow transportu niebez-
piecznych odpadow medycznych. Autorka przedstawia regulacje prawne zaréwno
polskie, jak i unijne, wskazujac na kluczowe problemy zwigzane z przedstawiang
materia.

Dr Aleksy Goettel opisuje wybrane proekologiczne preferencje podatkowe pod-
noszac, ze prawo podatkowe moze stanowic jeden z elementow proekologicznej po-
lityki panstwa, ale jednoczesnie podkresla, ze ustawodawca podatkowy — gdy cho-
dzi o stosowanie preferencji — znacznie wigksza wage przywigzuje do kreowania
polityki prorodzinnej, socjalnej, czy tez stymulujacej procesy gospodarcze niz do
idei ochrony $rodowiska naturalnego.
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Referat dr Ewy Jastrzgbskiej poswigcony jest roli panstwa we wdrazaniu kon-
cepcji spotecznej odpowiedzialnosci biznesu w Unii Europejskiej. Celem opracowa-
nia jest ocena dziatan wspierajacych wdrazanie koncepcji spotecznej odpowiedzial-
nos$ci (social responsibility, corporate social responsibility — CSR) podejmowane;j
przez polska administracje publiczng. Punktem wyjscia rozwazan jest krytyczna
analiza polityki UE w zakresie CSR, ktora stanowi podstawe identyfikacji obsza-
row 1 funkcji panstwa we wdrazaniu koncepcji spotecznej odpowiedzialnosci bizne-
su. Na tym tle przedstawiono dobre praktyki panstw europejskich, szczegdlng uwa-
ge poswiecajac Polsce.

W artykule pt. ,,Rola systemu ekozarzadzania i audytu EMAS w realizacji zréw-
nowazonego rozwoju”, dr Aneta Kazmierska-Patrzyczna i mgr Katarzyna Kazmier-
ska-Stepniak opisujg wspolnotowy instrument prawa ochrony srodowiska — system
ekozarzadzania i audytu EMAS, ktory stanowi nowoczesng metode zarzadzania,
ukierunkowang na osigganie celow ochrony $rodowiska.

Przedmiotem artykutu dr. Sebastiana Sikorskiego jest rola Narodowego i woje-
wodzkich funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej w systemie finanso-
wania ochrony §rodowiska.

W swoim artykule dr Marta Wozniak wskazuje na konieczno$¢ zachowania tadu
przestrzennego, jako paradygmatu zrownowazonego gospodarowania przestrzenig.

Przedmiotem artykutu mgr Marty Czech jest procedura wywlaszczenia nieru-
chomosci na cele zwigzane z ochrong srodowiska.

Mgr Edyta Dotggowska porusza problematyke ograniczania wilasnosci ze
wzgledu na ochrong $rodowiska w kontekscie zasady zréwnowazonego rozwoju.
Wskazuje przy tym na kontekst ochrony interesu indywidualnego w zestawieniu
z ochrong dobra wspdlnego, jakim jest srodowisko naturalne.

Mgr Agnieszka Gibas-Kuzmicz porusza temat zgloszenia udziatu organizacji
ekologicznych w postgpowaniu w sprawie wydania pozwolenia na budowe, w kto-
rym wymagany jest udzial spoleczenstwa. Autorka analizuje rozwigzania prawne
w tym zakresie, zauwazajac jednoczesnie, ze obecna konstrukcja prawna stwarza
mozliwo$¢ blokowania proceséw budowalnych przez organizacje ekologiczne.

Mgr Piotr Ja¢ i mgr Karolina Zapolska opisuja wyjatkowo interesujaca kwestie
narzedzi tzw. ,,miasta inteligentnego” w koncepcji zarzadzania zréwnowazonym
rozwojem. Autorzy wskazuja, na czym polega idea smart cities. Wskazuja, w jaki
sposob koncepcja ta wdrazana jest w ustawach samorzadowych.

Mgr Natalia Mitostan opisuje problematyke polityki zrownowazonego rozwoju
w zamowieniach publicznych. Szczegotowo zostaty przeanalizowane tzw. zielone
zamowienia publiczne, jako praktyczny instrument ochrony $rodowiska i polityki
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ekologicznej, ktory moze by¢ stosowany przez zamawiajacych. W artykule zostaty
takze omowione mozliwosci wykorzystania kryteriow srodowiskowych na réznych
etapach postgpowania o udzielenie zamowienia publicznego, ktorych skutkiem bg-
dzie dazenie do realizacji zasad zrownowazonego rozwoju.

Przedmiotem artykutlu mgr Anny Pieniak s3 regulacje dotyczace ustug odbie-
rania odpadow komunalnych $wiadczonych przez przedsiebiorcow na gruncie usta-
Wy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Autorka wskazuje na obowiazki
i uprawnienia podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ z zakresu odbierania odpadow
komunalnych.

Ilona Radziwon porusza tematyke ustanawiania i funkcjonowania obszaréw
Natura 2000. Autorka wskazuje, ze obszary te, pomimo pewnych ucigzliwosci dla
prowadzenia dziatan inwestycyjnych, w gruncie rzeczy przyczyniajg si¢ do zréwno-
wazonego rozwoju.

W ostatnim artykule Mateusz H. Ziemblicki opisuje uwarunkowania prawne
nadzoru nad lasami niestanowigcymi wlasno$ci Skarbu Panstwa. Autor podnosi sze-
reg watpliwosci prawnych zwigzanych ze sprawowaniem nadzoru nad lasami nie-
panstwowymi.

Zywimy nadzieje, ze kolejny numer ,,Biatostockich Studiéw Prawniczych”
1 zamieszczone w nim artykuly stanowily bedg znaczny wktad w obszar nauki po-
Swiecony aspektom prawnym zrownowazonego rozwoju, a lektura tego numeru sta-
nowita bedzie inspiracj¢ do wielu naukowych przemyslen.

Ewa K. Czech
Artur K. Modrzejewski
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Ryszard Paczuski
Kujawsko-Pomorska Szkota Wyzsza w Bydgoszczy

OCHRONA ZASOBOW LECZNICZYCH SRODOWISKA
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ JAKO JEDNA
Z PODSTAWOWYCH FORM ZARZADZANIA OCHRONA
SRODOWISKA PRZY RESPEKTOWANIU ZASADY
ZROWNOWAZONEGO ROZWOJU

I. Wprowadzenie

Oznaczona w tytule problematyka wyr6znia si¢ specyfika, ktorg trudno pomi-
ng¢ w rozwazaniach — bedacych jednym z celow programowych konferencji, jak
to si¢ okresla — ,,Wzmacnianie ram prawno-organizacyjnych zrownowazonego roz-
woju na szczeblu regionalnym, krajowym i lokalnym”. Znamienne bowiem jest, ze
zarzadzanie gospodarkg uzdrowiskowa, jako podstawa organizacji i funkcjonowania
lecznictwa uzdrowiskowego, podobnie jak zarzadzanie gospodarka rolnictwa eko-
logicznego wyrdznia si¢ $cistym zwigzkiem osiggania efektow ekonomicznych obu
tych gospodarek z nalezytg ochrong i racjonalnym gospodarowaniem zasobami $ro-
dowiska przyrodniczego (naturalnego), jako podstaw egzystencji i rozwoju kazdej
z tych gospodarek. W przypadku rolnictwa — w zasadzie nie tylko ekologicznego
— ewidentny jest charakterystyczny uktad stosunkoéw srodowiskowych, odnoszacych
si¢ zwlaszcza do stosunkéw wodnych wytworzonych potrzebami rolnictwa. Pod
wzgledem zuzycia wody, ta dziedzina gospodarcza odroznia si¢ od innych odrgb-
nymi wlasciwos$ciami. Sa to:

a) naturalny sposéb zaopatrywania si¢ w wodg przez rosliny, cztowiek moze
wplywac¢ tylko na zwigkszenie lub zmniejszenie zuzycia wody oraz na po-
prawe wilgotnos$ci przez stosowanie odpowiednich upraw lub zabiegow;

b) aktywna rola w ksztalttowaniu si¢ stanu i obiegu wody w przyrodzie:
szata roslinna to nie tylko konsument wody, ale takze regulator jej obiegu
w przyrodzie;
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¢) niemoznos¢ zastgpienia wody innym surowcem lub substytutem (w innych
dziedzinach jest to mozliwe, np. transport wodny mozna zastapi¢ transpor-
tem ladowym lub powietrznym).

Gdy chodzi o wyrazisto$¢ Scistych zalezno$ci lecznictwa uzdrowiskowego od
dostepnosci i dyspozycyjnosci odnoszacych si¢ do leczniczych zasobdw naturalnych,
to sg one jeszcze bardziej ewidentne niz w jakiejkolwiek innej dziedzinie. Znajduje
to wyraz przede wszystkim w profesjonalnych ustaleniach metodycznych lub zale-
ceniach medycyny uzdrowiskowej, odnoszacych si¢ do zastosowania okre§lonego
rodzaju waod leczniczych do kapieli leczniczych mineralnych, jak np. zalecane: ka-
piele solankowe w przypadkach — m.in. — choréb ortopedyczno-urazowych, kapiele
kwasoweglowe w przypadkach — m.in. — czynno$ciowych chorob serca albo kapiele
siarczynowo-siarkowodorowe w przypadkach — m.in. — choréb zwyrodnieniowych
stawow.! Ponadto nie do uniknigcia jest wg ustalonych standardow — konieczno$é
okreslenia w ustawie — stanowiacej prawnoustrojowe podstawy utworzenia, orga-
nizacji i funkcjonowania kazdego uzdrowiska — elementarnego wymogu, jakim jest
udokumentowane istnienie na danym obszarze dyspozycyjnych zasobow zloza na-
turalnych surowcow leczniczych oraz posiadania odpowiedniego klimatu o wtasci-
wosciach leczniczych, potwierdzonych w trybie i na zasadach okreslonych ustawa,
procz wyposazenia planowanego uzdrowiska w odpowiednie obiekty (zaktady oraz
urzadzenia lecznictwa uzdrowiskowego - wraz z infrastrukturg techniczng). Ten wy-
mog byt spelniony juz w pierwszej polskiej kompleksowej regulacji prawnej z tego
zakresu; w ustawie o uzdrowiskach z dnia 23 marca 1922 r.2 (u.o.u.). Jego wyeks-
ponowanie nie nasuwa takze zastrzezen — w obowigzujacej obecnie ustawie z dnia
28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony
uzdrowiskowej oraz gminach uzdrowiskowych?® (ustawa uzdrowiskowa 2005). Gdy
chodzi o ustawe o uzdrowiskach z pierwszych lat odzyskania niepodlegtosci Pan-
stwa Polskiego, bardzo postgpowej (nie ustgpujacej tego rodzaju regulacjom praw-
nym innych panstw europejskich), to stanowila ona jednoznacznie w art. 2, ze: ,,Za
uzdrowiska uwaza¢ nalezy: 1) miejscowosci, posiadajace cieplice, lub zdroje leczni-
cze (zrodta, studnie lub otwory wiertnicze o wodzie zawierajacej mineralne lub inne
sktadniki, wzglednie wykazujacej specjalne dzialania, co nadaje jej wlasciwosci i za-

1 |. Ponikowska, Medycyna uzdrowiskowa — istota, rola i kierunki dziatania, Ryc. 2 Zastosowanie kapieli leczni-
czych mineralnych, (w:) Informator uzdrowisk polskich, Izba Gospodarcza ,Uzdrowiska Polskie”, Wydanie IV,
Warszawa 1997, s. 7. Jak stwierdzita na wstepie autorka tej publikacji (prof. dr hab. med.): ,Medycyna uzdrowi-
skowa jest samodzielng dziedzing postugujacymi sie swoistymi metodami leczniczymi i diagnostycznymi. Metody
te opierajg si¢ na wielowiekowych do$wiadczeniach praktycznych oraz podstawach naukowych. Medycyna tym
rézni sie od innych dyscyplin leczniczych, ze wykorzystuje do leczenia naturalne tworzywa, jak wody lecznicze,
gazy lecznicze i borowiny, przyrodnicze czynniki srodowiskowe, jak walory lokalnego klimatu, formy energii znaj-
dujgce si¢ w otaczajgcym cztowieka $rodowisku. Podstawowym dziatem w lecznictwie uzdrowiskowym jest bal-
neoterapia, ktéra wykorzystuje naturalne wody lecznicze”.

Dz.U. R.P. Nr 31, poz. 254

Dz.U.R.P, tj. 22012, poz. 742

w N
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stosowanie lecznicze), czyli tzw. 1) zdrojowiska; 2) stacje klimatyczne; 3) kapieliska
morskie. ” Kontynuacje¢ tej dobrej polskiej tradycji z czaséw Drugiej Rzeczypospo-
litej znajdujemy rowniez we wspomnianej ustawie uzdrowiskowej z 2005 roku. Co
wiecej — znajdujemy w tej ustawie nawet ujecia semantyczne tre$ci normatywnej
okreslajacej warunki nadawania statusu uzdrowiska lub obszaru ochrony uzdrowi-
skowej — bardziej rozwinigte, a w ujeciach redakcyjnych znaczaco precyzyjniej-
sze — odpowiednio do postepu wspodiczesnej wiedzy medycyny uzdrowiskowe;j
oraz z zakresu inzynierii uzdrowiskowej (ktora wprawdzie nie tworzy tej medy-
cyny, lecz skutecznie wspomaga jej rozwoj). Przede wszystkim ustawa ta, wypet-
niajac powazng luke prawna w prawno-ustrojowych podstawach polskich uzdrowisk
w uchylanej ustawie PRL z dnia 17 czerwca 1966 r. o uzdrowiskach i lecznictwie
uzdrowiskowym®* dokonata w art. 2 — podobnie jak ustawa przedwojenna — zdefi-
niowania szeregu podstawowych pojeé, wskazujac w nich z nalezyta wyrazistoscia
— na $ciste zwiazki lecznictwa uzdrowiskowego z naturalnymi zasobami surowcoéw
leczniczych jako ,, zorganizowanej dziatalno$ci polegajacej na udzielaniu $wiadczen
opieki zdrowotnej przez zaklady lecznictwa uzdrowiskowego przy wykorzystaniu
warunkoéw naturalnych, takich jak: a) wlasciwosci naturalnych surowcow leczni-
czych, b )wlasciwosci lecznicze klimatu [...]” (por.: art. 2, pkt 1 ustawy), albo — od-
nosnie definicji ,,uzdrowisko” (por. art. 2, pkt 3 tej ustawy), rozumiejac pod tym
pojeciem — ,,obszar, na terenie ktorego prowadzone jest lecznictwo uzdrowiskowe,
wydzielony w celu wykorzystania i ochrony znajdujacych si¢ na jego obszarze natu-
ralnych surowcow leczniczych, [...]”. Celom natomiast samej ochrony stuzy¢ winny
,strefy ochronne — czesci obszaru uzdrowiska albo obszaru ochrony uzdrowisko-
wej, okreslone w statucie uzdrowiska, w celu ochrony czynnikoéw leczniczych i na-
turalnych surowcéw leczniczych, walorow srodowiska i urzadzen uzdrowiskowych”
(por.: art. 2, pkt 6 tej ustawy). W wyodrgbnionym rozdziale 5 (art. 33-44) przepisow
ustawy uzdrowiskowej z 2005 r. okreslone zostaty tryb i zasady nadawania obsza-
rowi statusu uzdrowiska i statusu obszaru ochrony uzdrowiskowej oraz ich pozba-
wiania (por.: art. 44) w przypadku ustalenia, Ze ustaly warunki uzasadniajgce nadanie
danemu obszarowi statusu uzdrowiska lub statusu obszaru ochrony uzdrowiskowe;.
W mysl ustawy status uzdrowiska moze by¢ nadany obszarowi, ktory spetnia tacznie
wszystkie warunki, o ktérych mowa w art. 34 ust. 1 pkt 1, 2, 3, 4 i 5 ustawy uzdrowi-
skowej wskazujac w pierwszej kolejnosci na spetnienie warunkow: posiadania ztoza
naturalnych surowcéw leczniczych i posiadania klimatu — o wlasciwosciach leczni-
czych potwierdzonych na zasadach okreslonych w ustawie, to znaczy — na podstawie
udokumentowanych badan potwierdzajacych te wiasciwosci oraz wykluczajacych
negatywne oddziatywanie na organizm ludzki (por.: art. 36).

W swietle tych faktow i ustalen, do oznaczonej w tytule ochrony zasobow
leczniczych srodowiska RP zdaniem autora nalezy podchodzi¢ z nalezytg pryncy-

4 Dz.U. Nr 23, poz.150, ze zm.
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pialno$cia, gdy chodzi o — wspomniane na wstgpie — wzmacnianie ram prawno-
-organizacyjnych zrownowazonego rozwoju na szczeblu regionalnym, krajowym
i lokalnym oraz respektowanie ustanowionej w art. 5 Konstytucji RP — zasady
zréwnowazonego rozwoju. Lecznictwo uzdrowiskowe i stanowigce jego podstawe
uzdrowiska majg w Europie, zwtaszcza w krajach o zasi¢gu oddziatywan kultury ro-
manskiej — dawne 1 bogate, zastugujace na uwagg — o czym nizej — tradycje.

Il. Geneza i zarys rozwoju koncepcji i podstaw
prawno-ustrojowych zarzagdzania sprawami lecznictwa
uzdrowiskowego i gospodarka uzdrowiskowg w Europie
i wPolsce

Od czaséw starozytnych wyrazem doceniania naturalnych zasobow leczni-
czych, jako bogactwa narodu i ich znaczenia dla zdrowia ludzkiego, sa przytaczane
jeszcze dzi$ maksymy rzymskie: ,,Ubi thermae ibi saliis” i ,,Médiciis ciirat natiira
sanat”; ,,Gdzie cieplice (termy) tam zdrowie” 1 ,,Lekarz leczy — sita tworcza przyrody
(natura) uzdrawia”. Z. dziet Hipokratesa ,,Corpiis Hippocraticum”,’ thumaczonych
na wiele jezykdéw nowozytnych, dowiadujemy si¢ np. jak wielka role przywiazy-
wano w starozytnej Grecji do roznego rodzaju kapieli leczniczych: mulnych, wod-
nych, stonecznych, piaskowych. Jedno z dziet tego greckiego lekarza (urodz. 460
p.n.e., zm. 377 p.n.e.), zwanego ojcem medycyny — ,,0 klimatach, wodach i miej-
scach” okreSlone jest w historii medycyny jako geografia lekarska.” Samych le-
kéw roslinnych, zwierzgcych i mineralnych bylo opisanych w tej pracy ok. 300
z uwzglednieniem wérdd wielu z nich takze wezesniejszego pochodzenia egipskiego
lub indyjskiego.® Szereg kapielisk utworzonych za panowania Rzymian na prowin-
cjach stuzy pacjentom do dzi$ jak: Baden w potnocnej Szwajcarii, Baden bei Wien
u podnozy Lasu Wiedenskiego we wschodniej Austrii; Baden-Baden w poludniowo-
-zachodniej czesci RFN (Badenia — Witenbergia); Vichy we Francji oraz Montecatini
i Abano Terme we Wtoszech. Niektore stynne do dzi§ uzdrowiska, wigza swoj po-
czatek z nazwami §wiattych wladcow danego stulecia, co si¢ sporadycznie podkresla
we wstepach obowigzujacych statutow uzdrowisk, np. ustanowiony statut uzdrowi-
ska Czech — Karlovy Vary z dnia 18 stycznia 1956 r. rozpoczyna si¢ stwierdzeniem:

5 Jest to zbiér pism zebranych w 100 lat po $mierci Hipokratesa zawierajgcych informacje nt. dwczesnej wiedzy
medycznej. Z przektadéw na jezyki nowozytne za najwazniejsze uznaje si¢ wydanie francuskie: E. Littre, Oeu-
vres completes d’Hippocrate, traduction nouvelle avec le texte grec en regard, t. 1-10, Paryz 1839-1861. Na jezyk
polski tumaczone byty tylko niektére teksty; m.in. przez tuczkiewicza — H. Luczkiewicz, Hipokratesa Aforyzmy
i Rokowania oraz Przysiega, Warszawa 1864.

6 Dwa przektady tej pracy na jezyk polski, réznigce sig nieco tytutami: J. Oetinger, O powietrzu, wodach i miej-

scach, ,Przeglad Lekarski” 1880 i H. Luczkiewicz, O powietrzu, wodach i okolicach, Warszawa 1890.

W. Szumowski, Historia medycyny, Warszawa 1961, s. 68.

Ibidem, s. 52.
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,Karlovy Vary zatozone okoto 1350 roku przez Karola IV-go staly si¢ w okresie od
XVIII do XX wieku miejscowoscia kuracyjng o $wiatowej stawie.””

Druga potowa dziewigtnastego wieku otwiera nowg karte w dziejach przyro-
dolecznictwa. Ogromny postep nauk medycznych (balneologii) dal naukowe pod-
stawy lecznictwu uzdrowiskowemu, pozwalajac réznicowac¢ wskazania lecznicze
i dobor odpowiednich uzdrowisk dla pewnych zespotow chordb,!® a rozwo6j komu-
nikacji jakby ,,przyblizyt uzdrowiska do kuracjuszy.” Uzdrowiska staty si¢ w wielu
krajach wazna gatezia gospodarcza. W literaturze polskiej znalazto to wyraz w wy-
danym drukiem traktacie lekarza, dzialacza spotecznego, cenionego publicysty
i cztonka Akademii Umiej¢tnosci Bolestawa Ludwika Lutostanskiego (1837-1890)
pt.: ,,Przemyst zdrojowo-leczniczy i ustawa dla zdrojowisk: fakta i uwagi” Krakow
1886 r. Otoz B.L. Lutostanski, opierajac si¢ na osiggnigciach naukowych polskiej
balneologii, wskazal na niedocenianie walorow leczniczych srodowiska przyrodni-
czego Polski, stwierdzajac, ze: ,,Niewiele jest krajow, ktore by posiadaty tyle zro-
det leczniczych”. [...] ,,Stowem przyroda obdarzyta nas rodzimymi skarbami, ktore
wyzyskiwa¢ mozemy dla rozwoju przemystu zdrojowo-leczniczego [...] brak tylko
zrozumienia interesow kraju w tej mierze”. Krytykujac ten brak zrozumienia intere-
sow kraju, wynikajagcego — w swej istocie z — niedoceniania znaczenia ekonomicz-
nego polskich uzdrowisk B.L. Lutostanski wskazal na przyktady innych krajow,
gdzie uzdrowiska sg ,,wielkim zrédtem dochodéw”, a wiec czynnikiem bogactwa
narodowego. ,,Szwajcaria, biedniejsza od Galicji pod wzgledem urodzajnosci ziemi
umiata uzyska¢ gorska przyrod¢ dla materialnego dobrobytu kraju [...] okoto po-
lowy biezacego stulecia Szwajcarzy w dolinach, na stokach i szczytach alpejskich
zaczeli stawia¢ wygodnie urzadzone domy, ktdre Sciggnety do gor thumy turystow.
Samotne Alpy zaludnity si¢. Z nedznych szalasow powstaly zamozne osady”.

Z biegiem wydarzen, w drugiej potowie dziewigtnastego wieku zaczeto do-
strzegac roOwniez zagrozenia dla uzdrowisk, przejawiajace si¢ w niszczeniu zasobow
naturalnych oraz uchwala¢ ustawy poddajace opiece panstwa uzdrowiska, a zwlasz-
cza zasoby wod mineralnych. Pierwszym krajem ustanawiajgcym regulacje prawng
z tego zakresu byta Francja. W 1856 r. Izba Deputowanych zazadata od Rzadu przy-
gotowania ustawy ochraniajgcej zdrojowiska 1 kapieliska przed ,,agresja interesow
prywatnych.” Uchwalona we Francji 14 lipca 1858 r. ustawa o ochronie i zarzadza-

9 Wzmianka ta wigze sie z faktem, iz krél Czech Karol IV Luksemburski zatozyt przy cieptych zrédtach osade, na-
zwang jego imieniem Karlovy Vary (niem. Karlsbad), ktéra w 1370 r. uzyskata prawa miejskie i juz w XIV wieku
wykorzystywata wtasciwosci lecznicze swych zrodet, a w pézniejszych wiekach zyskata w Europie i poza Europg
rozgtos wiasciwosciami leczniczymi tzw. ,Karlsbadzkiej soli”, produkowanej ze zrédlanej wody leczniczej’. Blizej:
R. Paczuski, Ochrona zasobdéw leczniczych srodowiska przyrodniczego Rzeczypospolitej Polskiej zagadnienia
administracyjno-prawne, Warszawa 1990, s. 10 — objasnienia; s. 101-112 — tekst Statutu Uzdrowiska w Karlo-
wych Warach z dnia 18 stycznia 1956 r.

10 W Polsce duze zastugi w tej dziedzinie potozyt Jézef Dietl, lekarz (1804-1878 r.), ktory wiele uwagi poswie-
cit uzdrowiskom krajowym, wykazujgc ich walory lecznicze (m.in. w pracy: ,Uwagi nad zdrojowiskami kra-
jowymi”,1858) oraz dokonat pierwszej klasyfikacji polskich wod leczniczych, zyskujgc miano ,ojca balneologii
polskiej”.
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niu zasobami wod mineralnych (,,sur la conservation et amenagement des sources
deaux minerales”) stala si¢ wzorem dla tzw. ustaw zdrojowych innych panstw. Po-
dobne rozwigzania przyjeta Belgia. Na Wegrzech obowigzywata (do 1918 r.) ustawa
o organizacji ochrony zdrowia publicznego, regulujaca w 14 dziale sprawy za-
rzadzania zasobami wod mineralnych i kapieliskami. 19 wrze$nia 1885 r. ustano-
wiona zostata ustawa o ochronie zdrojow leczniczych w Rosji, powierzajac opieke
nad uzdrowiskami Ministerstwu Dobr Panistwowych. Szczegolng opieka, w oparciu
o te ustawe, otoczone zostaty uzdrowiska na Kaukazie i Krymie. Na potrzebe nale-
zytego wykorzystania tego bogactwa narodowego i nalezytej jego ochrony w Pol-
sce zwracat uwage takze prof. Jozef Dietl. W wydanej w 1858 r. pracy ,,Uwagi nad
zdrojowiskami” wykazat bogate walory lecznicze uzdrowisk krajowych, domagajac
si¢ nalezytego ich wykorzystania. W zwigzku z tym wspomniany traktat B.L. Lu-
tostanskiego, ktorego intencja, gdy chodzi o jego szeroko zakrojone zamierzenia
reformatorskie w sprawach zdrojowisk!' byto — uczynienie z ,,problemu przemystu
zdrojowo-leczniczego” — sprawy narodowej — konczyt si¢ stowami (cyt. dost.) ,,naj-
zastuzenszego balneologa polskiego $p. prof. Dietla”: ,,Narod o urzadzenie swoich
zdrojowisk niedbaty nie poznat si¢ na bogactwach ziemi swojej i nie stangl jeszcze
na tym stopniu cywilizacji, ktora ciagnac korzysci z rodzimych skarbow mnozy po-
my$Inos¢ i zamozno$¢ kraju”.

Niestety caly ten ogromny zasob energii, inwencji i zaangazowania patriotycz-
nego — wspartego rzetelng wiedza, w niewielkim stopniu méogt by¢ wykorzystany
w Owczesnych warunkach polityczno-ustrojowych rzadzacych wiadz prawodaw-
czych i wykonawczych panstw zaborczych. W tej sytuacji, jak wyrazano zanie-
pokojenie — ,,procz niektorych renomowanych uzdrowisk jak np. Krynica, Rabka,
Iwonicz, Cieplice, obfitujgcych w liczne gustowne wille oraz urzadzenia balneo-
techniczne i higieniczne, dorownujacych standardem znanych uzdrowisk zagranicz-
nych, wigkszo$¢ uzdrowisk pozostawala w duzym zaniedbaniu”. Nieuregulowane
byty m.in. sprawy nadzoru sanitarnego na terenach wiejskich otaczajacych uzdrowi-
ska, na ktorych znajdowaly si¢ ztoza zasobow wod leczniczych doprowadzajace do
skazenia zanieczyszczeniami powietrza, wody i gleby. Jak alarmowat autor traktatu
—,,Liczba okolic przeznaczona jakby od przyrody na uzdrowiska, z kazdym rokiem
si¢ u nas zmniejsza na skutek trzebiezy lasow.”

Sytuacja radykalnie mogta si¢ zmieni¢ dopiero po odzyskaniu niepodlegtosci
panstwa polskiego. Istote tych przemian i osiggni¢¢ oddaje lapidarnie praca zbio-
rowa, sprzed dziewigédziesigciu lat pt. ,,Wypisy do nauki o Polsce wspolczesnej”,
Wilno 1923 r.”'? w nawigzaniu do pozytywnych ocen podjetego wysitku i osiggnie¢

11 Blizej nt. tej koncepciji reformatorskiej, wspartej rozwinigta argumentacja: R. Paczuski, Problemy uzdrowisk pol-
skich przed stu laty. Refleksje oparte na traktacie B.L. Lutostarskiego z 1886 nt. przemystu zdrojowo-leczni-
czego, ,Problemy Uzdrowiskowe” 1987, z. 9/10, s. 155-165.

12 Z. Fedorowicz (red.), Wypisy do nauki o Polsce wspétczesnej dostosowane do programu gimnazjéw panstwo-
wych, Wilno 1923. Autorami wielu opracowan tej pracy zbiorowej byli znani wybitni profesorowie uniwersyteccy
jak m.in.: S. Kutrzeba, prof. Uniwersytetu Jagiellonskiego — prace nt. swoistosci kultury polskie;j i jej stosunku do
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z pierwszych lat niepodleglosci, zmierzajacych ,,.ku poprawie Drugiej Rzeczypospo-
litej Polskiej”. Wskazano na narodowos¢ polska, jako na ,,element panstwo-twor-
czy”, co znalazto wyraz w tytule i tresci jednej z publikacji tej pracy zbiorowej
B. Jawnuta i S. Grabskiego pt. ,,Polacy jako element panstwo-tworczy.”'> W kolej-
nej publikacji tej edycji S. Grabski w nawigzaniu do konkretnych osiagnig¢ pierw-
szych lat niepodleglosci stwierdzil, ze do§wiadczenie wykazato niezbicie wysoka
sprawno$¢ spoleczenstwa polskiego. ,,Wszystko, co zostalo zrobione dla odbudowy
zniszczonego kraju i zycia gospodarczego — podkreslit autor — zostalo wykonane wy-
sitkiem jednostek i ugrupowan spotecznych” [...] ,,I pod innymi wzgledami naréd
wykazat dobra organizacje, walczyl bowiem z zarodkami anarchii i bolszewickimi
probami fermentu rewolucyjnego™*[...] ,,Ta zaradnos$¢ spoteczenstwa jest naturalng
konsekwencja faktu, ze przez przeszio sto lat naro6d musiat sam sobie radzié, a nie
miat zadnego udzialu we wladzy panstwowej, ktorej ulegat. Pod wzgledem orga-
nizacji i zaangazowania sit narodowych”, wedtug oceny S. Grabskiego, nawigzu-
jacej do pogladoéw naukowych i politycznych w pi§miennictwie sasiednich panstw
(zwlaszcza w niemieckich publikacjach naukowych), ,,nie tylko dorownujemy naro-
dom sasiednim, ale nawet goérujemy nad nimi”'®>. Wiarygodno$¢ tych stwierdzen od-
nosi si¢ rowniez — do stworzenia podstaw prawnoustrojowych oraz — adekwatnych
do potrzeb — warunkow organizacji i funkcjonowania uzdrowisk polskich w okresie
dwudziestolecia migdzywojennego.

Jednym z pierwszych aktow prawnych po odzyskaniu niepodleglosci panstwa
polskiego byto uchwalenie w dniu 8 lutego 1919 r. Panstwowej Zasadniczej Ustawy
Sanitarnej' (p.z.u.s.)"” (powierzajacej zarzad panstwowej stuzby zdrowia oraz ,,nad-
z6r zwierzchni nad wszystkimi sprawami zdrowotnymi” — w tym réwniez ,,nadzor
nad sprawami uzdrowisk w Panstwie — utworzonemu juz wczesniej — Ministerstwu
Zdrowia Publicznego. Do podstawowych za$ zadan z tego zakresu, ktore ustawa wy-
mieniala w pierwszej kolejnosci nalezata: ,,piecza nad czystoscig powietrza, gleby
i wody, nad zaopatrzeniem ludno$ci w wode zdatng do picia i potrzeb gospodar-
czych, nad nalezytym usuwaniem wod zuzytych i nieczystosci i odprowadzaniem
wod Sciekowych” (por. art. 2 pkt 1 z.u.s.). W tym ujeciu bylta to pierwsza komplek-
sowa regulacja ochrony prawnej srodowiska sytuujaca pod tym wzgledem Polske

Zachodu (s. 449) i historii ustroju Polski (s. 257, 259-261); O. Balcer, Ustr6j dawnego Panstwa Polskiego (s. 315);
A. Peretiatkowicz, prof. Uniwersytetu Poznanskiego — prace nt. — Sprawiedliwo$¢ (s. 402) oraz Najwyzsza Izba
Kontroli i Mniejszosci Narodowe (s. 406).

13 Z. Fedorowicz (red.), Wypisy do nauki o Polsce, op. cit., s. 353-354.

14 Ibidem, s. 354.

15 Ibidem, s. 354.

16 Dziennik Praw Panstwa Polskiego z 1919 r. Nr 15, poz. 207.

17 Tre$¢ postanowien tej ustawy recypowana zostata nastepnie (z pewnymi uzupetnieniami) w nowszym akcie
prawnym uchwalonym przez Sejm w dniu 19 lipca 1919 r. (Dziennik Praw Panstwa Polskiego z 1919 r. Nr 63,
poz. 371), noszacym nazwe ,Zasadnicza Ustawa Sanitarna” (z.u.s.), ktéra przy okreslaniu kompetencji Ministra
Zdrowia Publicznego w nowym, nieco zmienionym ujeciu redakcyjnym, wprowadzita kilka grup nowych zadan od-
noszacych sie m.in. do spraw: ratownictwa, szpitalnictwa, zdrojowisk i uzdrowisk (art. 2 pkt 6) oraz spraw hodowli
i sprzedazy roslin leczniczych (art. 2 pkt 130).
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w czotowce krajow europejskich, a by¢ moze — co do samej idei sprz¢zenia proble-
méw zdrowotnych z postepem w dziedzinie ochrony $rodowiska i rozwojem go-
spodarczym — nawet w czoldwce ogolnoswiatowej. Chodzi bowiem o ide¢ (znang
juz polskim reformatorom z okresu zaboroéw — o ktérych byta wzmianka wyzej),
ktora w 1992 r. znalazta si¢ w centrum zainteresowania Organizacji Narodow Zjed-
noczonych. W zaleceniach Agendy 21 zwrdcono uwage na podstawowe potrzeby
zdrowotne populacji, jako — ,,integralnie zwigzane z osiggni¢ciem zrownowazonego
rozwoju oraz z ochrong srodowiska”.!® Teza ustalona brzmi: ,,Zdrowie ludzkie za-
lezy od zdrowego Srodowiska, od czystej wody, kanalizacji oraz od zaopatrzenia
w zdrowa zywnos$¢. Musimy si¢ troszczy¢ zarowno o zdrowie ludzi, jak i zdrowot-
nos$¢ naszego srodowiska”.!

Do postanowien Zasadniczej Ustawy Sanitarnej (z.u.s.) z 19 lipca 1919 r. na-
wigzywala w art. 1 kolejna ustawa, a mianowicie, wspomniana juz - ustawa z dnia
23 marca 1922 r., o uzdrowiskach (u.o.u.) — bedaca pierwsza w Polsce regulacja
prawna, okreslajaca podstawy prawno-ustrojowe organizacji i funkcjonowania
uzdrowisk oraz zasady ochrony zasobow naturalnych, stuzacych lecznictwu uzdro-
wiskowemu. Wg art. 1 u.o.u. —,,Zgodnie z art. 2 pkt 5 z.u.s. nadzér nad sprawami
dotyczacymi uzdrowisk w Panstwie i zarzadzania uzdrowiskami panstwowymi
sprawowal Minister Zdrowia Publicznego z udziatem — powotanej w drodze roz-
porzadzenia tego Ministra Panstwowej Rady do Spraw Uzdrowisk — jako organu
doradczego. Kazde uzdrowisko z mocy obu ustaw (z.u.s. i u.o.u.), ktérych postano-
wienia nalezalo w odpowiednim powiazaniu interpretowaé — zgodnie z wyktadnia
autentyczng art. 1 u.o.u., objete zostato wspomnianym nadzorem panstwowym Mi-
nistra Zdrowia Publicznego. Z mocy ustawy nadzor ten w skrocie obejmowat cztery
nastepujace grupy zadan:

1) nadzér og6lny nad sprawami lecznictwa w uzdrowiskach, w tym nad: zakta-

dami leczniczymi publicznymi i prywatnymi (art. 2, pkt 2 z.u.s.); opieka le-
karska (art. 2, pkt 4 z.u.s.); wyrobem i sprzedaza $srodkdéw leczniczych (art. 2
pkt 13 z.u.s.) oraz nad praktyka lekarska (art. 2, pkt 14),

2) nadzor nad ochrong czystosci powietrza, wody i gleby oraz sprawy zaopatry-
wania i usuwania odpadkow (art. 2 pkt 8 z.u.s.),

3) nadzor nad wyposazeniem uzdrowisk w konieczne urzadzenia sanitarne na-
zwane ,,koniecznymi urzgdzeniami zdrowotnymi”, jak: urzadzenia zabez-
pieczajace w dostateczne zabezpieczenie w dobra wode do picia, urzadzenia
stuzace do odprowadzania $ciekoéw i sktadowania odpadkow; pomieszczenia
izolacyjne dla dotknigtych chorobami zakaznymi oraz dla obstugujacej ich
shuzby pielegnacyjnej; urzadzenia do odkazania (art. 5 u.o.u.),

18 Dokumenty koncowe konferencji narodéw zjednoczonych ,$rodowisko i rozwéj”, Warszawa 1963, s. 62.
19 Blizej: R. Paczuski, Prawo ochrony srodowiska, Bydgoszcz 1994, s. 23-24.
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4) nadzoér nad zabezpieczeniem zrédet wod mineralnych, shuzacych celom
lecznictwa uzdrowiskowego przed ujemnymi zmianami dotyczacymi: wy-
dajnosci, wachania zwierciadta wody, biegu doptywow, czystosci, sktadu
chemicznego lub wlasciwosci fizykalnych oraz jej radioaktywnos$ci — przez
ustanowienie okregu ochrony gorniczej zroédet mineralnych (art. 14-19
u.0.u.) oraz obowigzujgcych zakazow w obrebie granic okregu ochrony sani-
tarnej uzdrowiska obowigzujacych z mocy art. 13 u.o.u. — jak np. zakaz wy-
rebu lasow.

Zarzadzanie operatywne sprawami uzdrowisk i lecznictwa uzdrowiskowego
powierzyl ustawodawca specjalnym samorzadom uzdrowiskowym — komisjom
uzdrowiskowym; w zdrojowiskach — zdrojowym, w kapieliskach morskich — kapie-
lowym, a w innych — klimatycznym, jako ,,organom zarzadzajacym sprawami uzdro-
wisk na obszarach okrggu ochrony sanitarnej (por.: art. 29-34 u.0.u.). Komisjom
uzdrowiskowym przystugiwaty uprawnienia policji zdrowia i policji budowlanej,
a w okresach sezonu turystycznego komisje uzdrowiskowe miaty prawo korzystania
z panstwowej policji bezpieczenstwa — w granicach uprawnien przyznanych gmi-
nom miejskim (art. 29 u.o.u.). W razie potrzeby komisje miaty prawo powotywania
rzeczoznawcow (art. 12, pkt e) u.o.u.). Od orzeczenia lub zarzadzenia komisji uzdro-
wiskowej przyshugiwato w ciggu dni 14 odwotanie do drugiej instancji, oraz w ciggu
dni 30 dni — odwotanie do Ministra Zdrowia Publicznego jako do ostatecznej instan-
cji (art. 12 pkt e) i art. 36 u.0.u.). Organem wykonawczym komisji byt zarzad (wy-
dziat wykonawczy) wybierany sposrod cztonkoéw komisji na okres 3 lat, sktadajacy
si¢ z czterech osob: 1) przewodniczacego, 2) zastepcy przewodniczacego, 3) sekre-
tarza i 4) skarbnika — przy respektowaniu wymogu, ze: ,,przewodniczacym i sekre-
tarzem moze by¢ jedynie ten cztonek komisji, ktory w uzdrowisku ma state miejsce
zamieszkania” (art. 32 u.o.u.).

Do zakresu dziatania komisji uzdrowiskowej jako podmiotu gospodarczego za-
rzadzajacego sprawami uzdrowisk i lecznictwa uzdrowiskowego (o ktorych mowa
w art. 34-39 u.o.u.), nalezato takze zarzadzanie funduszem kuracyjnym, posiada-
jacym osobowos$¢ prawng. Z mocy ustawy (art. 33 pkt 1 1 2 w powiazaniu z art. 40
u.o.u.) przychodami tego funduszu byly: wptywy z taks kuracyjnych i innych optat,
ustalonych przez komisj¢ uzdrowiskowg; z oplat pobieranych od wszelkiego ro-
dzaju przedsigbiorstw handlowych i przemystowych, dziatajacych na terenie uzdro-
wiska w czasie sezonu; z optat od 0s6b wynajmujgcych mieszkania przyjezdnym,;
z oplat za uzywanie urzadzen utrzymywanych z funduszu kuracyjnego; z grzywien
wymierzanych w mysl postanowien u.o.u.; z dobrowolnych ofiar i zapisow; z za-
sitkow ze Skarbu Panstwa, lub ciat samorzadowych; z dochodéw majatkow i kapi-
talow nalezacych do funduszu kuracyjnego. Jedng z zasad ustrojowych organizacji
funkcjonowania uzdrowisk polskich — odnoszacej si¢ do rozwoju spotecznego — byt,
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zgodnie z art. 35 pkt 5 u.o.u. — obowigzek ,,udostepnienia ich najubozszym war-
stwom ludnosci”.

Po drugiej wojnie §wiatowej wprawdzie lecznictwo uzdrowiskowe, oparte
na korzystaniu z zasobow leczniczych, zachowato w Polsce w jakims$ stopniu cig-
gtos¢ swych funkcji nie tylko eksploratorskich, ale i ochronnych — o pewnych tra-
dycjach (bliskich wspodlczesnej idei zrownowazonego rozwoju), jednak gdy chodzi
0 rozwigzania prawnoustrojowe, decydujace o pozycji prawnej i mechanizmach
funkcjonowania uzdrowisk dostrzec mozna — poczynajac od konca lat czterdzie-
stych minionego stulecia — nie tylko w Polsce, lecz we wszystkich krajach Europy
Srodkowowschodniej — wspélne cechy, bedace emanacja systemowych rozwig-
zan doktrynalno-politycznych — organizacji panstwowej stuzby ochrony zdrowia
ZSRR. Najistotniejsze cechy tych rozwigzan to przede wszystkim:

1) Centralistyczny model zarzadzania sprawami uzdrowisk, oparty na hierar-
chicznym podporzadkowaniu uzdrowisk i ich zaktadow jednemu kierow-
nictwu oraz na centralnym planowaniu i finansowaniu dziatalnosci tych
instytucji. Przyktadem tego rodzaju centralistycznych rozwigzan organiza-
cyjnych w Polsce byt ,,Centralny Zarzad Uzdrowisk”, pdzniej ,,Zjednoczenie
Uzdrowiska Polskie”, a np. w Czechostowacji — Generalna Dyrekcja ,,Cze-
chostowackie Panstwowe Uzdrowiska i Zrodta”.

2) Nacjonalizacja uzdrowisk oraz zaktadoéw, urzadzen lecznictwa uzdrowisko-
wego 1 aptek. Wprawdzie w pierwszych latach po wojnie funkcjonowaly
(z wyjatkiem tzw. Ziem Odzyskanych) uzdrowiska prywatne (jak np. Rabka
albo Szczawnica — nie roznigce si¢, podobnie jak przed wojna jakoscia
$wiadczonych ushug 1 sprawnoscig dziatania od uzdrowisk panstwowych
(jak np. Uzdrowisko Inowroctaw), to jednak poczynajac od 1947 r. uchwata
Rady Ministrow z dnia 23 maja 1947 r. wydana na podstawie ustawy z dnia
3 stycznia 1947 r. o przejgciu na wlasno$¢ panstwa podstawowych gatezi
gospodarki narodowej?® zapoczatkowata proces nacjonalizacji uzdrowisk
polskich oraz ich zaktadow i urzadzen przez przejgcie — w pierwszej kolejno-
$ci na wlasnoéé panstwa uzdrowisk Rabka, Szczawnica i Zegiestow — Zdroj
zakonczony definitywnie w stosunku do wszystkich pozostatych uzdrowisk
i obiektéw uzdrowiskowych do 1966 r.

3) Totalna likwidacja wszelkiego rodzaju samorzadow; tzn. zar6wno samorzg-
dow terytorialnych, jak i specjalnych, jakimi byty m.in. samorzady uzdrowi-
skowe, samorzady zawodowe (izby lekarskie, izby adwokackie), samorzady
gospodarcze (izby przemystowo-handlowe ) i in. oraz zastapienie ich jedno-
litym systemem wladzy panstwowej w terenie, tj. systemem rad narodowych
nawigzujacym do realizacji koncepcji leninowskiej — ,,cata wtadza w rgce
rad”, dzialajacych z mocy ustawy z 1950 r. o terenowych organach jednoli-

20 Dz.U.z 1947 r. Nr 3, poz. 17.
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tej wladzy panstwowej.?! Wszakze dziatajgce jeszcze pod rzadami tej ustawy
z1950 r. komisje uzdrowiskowe i ich organy wykonawcze wykazywaty
pewna aktywnos¢ w podejmowaniu uporzadkowania niektorych dziedzin
gospodarki uzdrowiskowej, jak np. parki, zielence, urzadzenia kulturalne,
skutecznie niekiedy nawet interweniujgc u ministra zdrowia, gdy miej-
scowe rady narodowe probowaly przeznaczaé srodki finansowe funduszow
zdrojowych na cele inne niz uzdrowiskowe, jednak ich sily witalne i mozli-
wosci skutecznych dziatan w dwczesnych warunkach politycznej dyskrymi-
nacji dorobku cywilizacyjnego z czaséw Rzeczypospolitej byly juz bardzo
ograniczone.

Wejscie w zycie ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o uzdrowiskach i lecznictwie
uzdrowiskowym?? uchylajacej ustawe z 1922 r. o uzdrowiskach spowodowato zbu-
rzenie calego przedwojennego dorobku legislacyjnego prawnoustrojowych i praw-
no-materialnych podstaw organizacji i funkcjonowania — a takze i finansowania
polskich uzdrowisk. Byt to wtasciwie akt polityczny ukierunkowany na umocnienie
roli rad jako terenowych organéw wiadzy panstwowej na swoim terenie, z odej$ciem
od respektowania pewnego profesjonalizmu w zarzadzaniu sprawami uzdrowisk
i ochrony zasobow leczniczych przed degradacja przez: likwidacje samorzadow
uzdrowiskowych — tzn. komisji zdrojowych i ich organow wykonawczych oraz
— posiadajacego osobowos$¢ prawnag — funduszu zdrojowego. Pozbawiono uzdro-
wiska koniecznych warunkow dla ich rozwoju. Nastgpit pewien regres i narastanie
wielu zaniedban w racjonalnym zarzadzaniu zasobami leczniczymi srodowiska, do-
prowadzajacych do ich degradacji lub dewastacji, a nastepnie do pozbawienia wielu
miejscowosci nadanego im statusu uzdrowiska, uniemozliwiajacego prowadzenie
lecznictwa uzdrowiskowego. Likwidacji ulegto m.in. uzdrowisko Zakopane — ,,naj-
wicksze uzdrowisko klimatyczne” — jak objasnia Wielka Encyklopedia Powszechna
PWN? i ktore tacznie z zaktadami zdrojowymi w Inowroctawiu wymienione zostaty
w art. 2 przedwojennej ustawy, jako dwa pierwsze uzdrowiska panstwowe, otrzymu-
jace ,,charakter uzytecznos$ci publicznej z dniem wejscia w zycie ustawy”. Wg da-
nych przytaczanych w literaturze i w Sprawozdaniu Stenograficznym z posiedzenia
Sejmu PRL w dniu 17 czerwca 1966 r., podczas debaty nad projektem nowej ustawy
o uzdrowiskach, w ciggu dwudziestu jeden lat (1947-1966 r.) liczba uzdrowisk
zmniejszyla si¢ z 49 do 36. Wskazywano w krytyce naukowej, ze wada centrali-
stycznego modelu zarzadzania sprawami uzdrowisk byto to, iz do roku 1958 pod-
stawowe zagadnienia znalazly si¢ poza resortem zdrowia. Rdzne instytucje i biura
obce celom uzdrowisk usadowily si¢ w budynkach zdrojowych, rosta systematycz-

21 Dz.U.z 1950 r. Nr 14, poz. 130.
22 Dz.U. z 1966 r. Nr 23, poz. 150, ze zm.
23 Por.: Wielka Encyklopedia Powszechna PWN, Warszawa 1969, s. 618.
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nie liczba ludnosci, nie zwigzanej z zadaniami uzdrowiska, ktora zapetniata kwatery
przeznaczone dawniej dla kuracjuszy. Na tamach periodyku profesjonalnego Pro-
blemy Uzdrowiskowe (organu Polskiego Towarzystwa Balneologii, Bioklimatologii
i Medycyny Fizykalnej, ukazujgcego si¢ od roku 1959) sporadycznie zaczeto wska-
zywaé na pewne niepokojace zjawiska odnoszace si¢ zardbwno do sytuacji prawnej
uzdrowisk polskich,?* jak i pogarszania si¢ stanu §rodowiska na obszarach samych
uzdrowisk oraz w najblizszym ich otoczeniu.*® Miedzy innymi w oficjalnym stano-
wisku Ministerstwa Zdrowia i Opieki Spotecznej z 1982 r. — podniesiono problem
takze niedorozwoju spotecznego polskich uzdrowisk, a mianowicie: wyrazne zala-
manie si¢ w praktyce konstrukcji prawnej dotyczacej powszechnej dostepnosci do
opieki zdrowotnej, ktore nastagpito z przyczyn gospodarczych — na skutek niedoin-
westowania sanatoriow 1 innych zaktadow oraz urzadzen lecznictwa uzdrowisko-
wego*® lub nawet z przyczyn organizacyjnych. Usunigcie z ustawodawstwa znanego
z dwudziestolecia miedzywojennego zakazu wyrebu laséw na uzdrowiskowych ob-
szarach chronionych doprowadzito do samowoli — rabunkowej gospodarki lesnej,
powodujac ewidentne pogorszenie warunkow klimatycznych wielu uzdrowisk.?”’
Krytyka naukowa — zwlaszcza balneologdw — niezadowalajacego stanu wobec
narastajgcych problemow zagrozen cywilizacyjnych w uzdrowiskach polskich, nie
przynosita efektow. Doprowadzito to w koncu do sytuacji, ze stan zagrozenia roz-
nych elementow $rodowiska w miejscowosciach uzdrowiskowych — doprowadza-
jacy nawet do pozbawiania wielu z nich statusu uzdrowiskowego, nalezalo uzna¢ za
sprawe wagi panstwowej. Nastgpito to w dniu 15 kwietnia 1982 roku na posiedzeniu
Sejmowej Komisji Zdrowia i Kultury Fizycznej. Bowiem z przedstawionego na tym
posiedzeniu materiatu — raportu Ministerstwa Zdrowia i Opieki Spotecznej, opubli-
kowanego nastepnie na tamach periodyku ,,Problemy Uzdrowiskowe”?® wynikalo,
ze stan zagrozenia podstaw ekologicznych rozwoju polskich uzdrowisk — jak mozna
by dzi§ nazwaé — zrownowazonego rozwoju — byl bardzo powazny. Stwierdzono
m.in., ze stan terendw zieleni i lasow w uzdrowiskach systematycznie si¢ pogarsza.
Dzialo si¢ to na skutek przeznaczania zielencow i skwerdw na budownictwo miesz-
kaniowe oraz lokalizowania obiektéw budowlanych w obrebie parkéw uzdrowisko-
wych. Niedostateczna byta tez pielggnacja i konserwacja zieleni z braku srodkow

24 Np.: Z. Szwaja, Z rozwazan nad sytuacjg prawng uzdrowisk polskich, ,Problemy Uzdrowiskowe” 1976, z. 3;
W. Carlein, Problemy ochrony $rodowiska w miejscowosciach kuracyjnych i wypoczynkowych; hatasy i substan-
cje szkodliwe, ,Problemy Uzdrowiskowe” 1976, z. 3.

25 Np.: J. Domanski, Alarm dla oaz ciszy, wod leczniczych, czystego powietrza, ,Aura” 1981, nr 5; C. Kaspar, P. Ka-
spar, Ochrona uzdrowisk przed zanieczyszczeniami powietrza, ,Problemy Uzdrowiskowe” 1975, z. 9/10; J. Su-
chodolski, Dolno$lgskie Zdroje w Cieniu Komindw, ,Aura” 1987, nr 12; S. Schlegel, Ochrona naturalna czynnikéw
leczniczych, ,Problemy Uzdrowiskowe” 1977, z. 3/4; S. Wectawek, Ochrona i znaczenie laséw regionu Uzdrowi-
ska Wysowa, ,Aura” 1981, nr 11/1.

26 Blizej: W Pacankowa, Problemy zagrozen cywilizacyjnych w zdrojowiskach, ,Problemy Uzdrowiskowe” 1979,
z. 7/8 oraz Ministerstwo Zdrowia i Opieki Spotecznej, Uzdrowiska w $wietle zagrozen ekologicznych, ,Problemy
Uzdrowiskowe” 1982, z. 1.

27 Ibidem.

28 Ministerstwo Zdrowia i Opieki Spotecznej, Uzdrowiska w $wietle zagrozen ekologicznych, ,Problemy Uzdrowi-
skowe” 1982, z. 1/6, s. 81-82.
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(fundusze zdrojowe zostaly w 1967 r. zlikwidowane!) lub odpowiednich fachow-
cow. W niektorych uzdrowiskach, jak np. Busko czy Inowroctaw wytknigto bardzo
niski wspotczynnik zieleni — od 2% do 4% przy zalecanej wielkosci przez specjali-
stow — od 40% do 60%. Z analizy gospodarki lesnej wykonanej w 1978 r. wynika, ze
w 14 uzdrowiskach prowadzono na obszarach uzdrowiskowych w zasadzie niecogra-
niczony wyrab drzew do celow gospodarczych.?”’ Z powodu zanieczyszczenia przy-
brzeznych wod morskich nastapily powazne utrudnienia w stosowaniu formy kapieli
w morzu jako substytutu kapieli solankowych i to na terenach uzdrowisk, gdzie daw-
niej — jak podkresla si¢ w oparciu o literature balneologiczng — ,,wod¢ z Baltyku
stosowano do kuracji pitnej — w Kotobrzegu i Sopocie, a takze butelkowano w roz-
lewniach bez rozcienczenia — w Ustroniu Morskim”.>° Podkre$lono, ze w Polsce
pozostato juz niewiele zt6z torfu, nadajacych si¢ do wykorzystania w lecznictwie
uzdrowiskowym, a mimo to ochrona zt6z borowiny natrafia na powazne trudno-
$ci, szczegoblnie gdy znajdujg si¢ one poza obszarami uzdrowiskowymi.*! Zwrdcono
uwage takze na zagrozenia zasobow leczniczych srodowiska w strefach zasilania
wod podziemnych zaroéwno leczniczych, jak i zwyklych z powodu niewtasciwego
stosowania $rodkow chemicznych lub nawozéw mineralnych i azotowych.*?

Konkluzja wspomnianego raportu konczyta si¢ stwierdzeniem: ,,Jezeli nie za-
hamuje si¢ tempa degradacji i zanieczyszczenia §rodowiska w miejscowosciach
uzdrowiskowych, to w roku 2000 moze nie by¢ w kraju miejscowosci zastugujacych
na takie miano.** Jednakze rozwigzanie tego problemu dla stworzenia normalnych
warunkow organizacji i funkcjonowania polskich uzdrowisk - bez podwazania eko-
logicznych podstaw ich rozwoju - lub nawet egzystencji, nie byto mozliwe za po-
mocg jakiego$ jednego zabiegu legislacyjnego. Konieczne byly zmiany systemowe,
odnoszace si¢ do przemian prawnoustrojowych dokonanych dopiero w 1989 r.
i utrwalonych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.3*
— skrot — Konst. RP ze szczegolnym uwzglednieniem roli i znaczenia pozycji praw-
nej samorzadow terytorialnych w realizacji zadan publicznych (dot. Rozdziatu VII
Samorzad Terytorialny, art. 163-172 Konst. RP) oraz odrgbnos$ci ustroju samorza-
dow zarzadzajacych sprawami uzdrowisk, o ktorych bedzie mowa nize;.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym?® odegrata we wspo-
mnianych przemianach prawnoustrojowych przetomowa role, stanowiac wkrotce
— w 1997 1. — jedng z fundamentalnych podstaw ustanowionego konstytucyjnie
ustroju. Z mocy tej ustawy i zgodnie z jej nazwa — powotany zostal bowiem nowy
podmiot praw, sprawujacy samodzielnie zadania administracji publicznej, zgodnie

29 Ibidem, s. 81-82.

30 Ibidem, s. 82.

31 Ibidem, s. 77.

32 Ibidem, s. 76.

33 Ibidem, s. 74.

34 Dz.U. Nr 78, poz. 483.

35 Dz.U.z1990r. Nr 16, poz. 95, ze zm.
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z postanowieniami art. 162-172 rozdzialu VII Konst. RP. Jak zaakcentowano w lite-
raturze prawniczej: ,,Zawarta w ustawie koncepcja samorzadu nie tylko nawiazuje
do tradycji polskiej, lecz spetnia jednoczesnie wymogi stawiane samorzadowi tery-
torialnemu w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego uchwalonej przez pan-
stwa cztonkowskie Rady Europy w Strasbourgu w 1989 r.”* Ponadto ustawa ta stata
si¢ w swej konstrukcji punktem wyjscia do ksztattowania dalszych rozwiazan insty-
tucjonalno-ustrojowych, uwzgledniajac — przy respektowaniu zasady samorzadnosci
terytorialnej — odrebnosci ustroju tych gmin, ktére wykonuja zadania o szczegoél-
nym charakterze okreslonym wiasciwymi ustawami. To ostatnie stwierdzenie we-
dlug brzmienia art. 38 ustawy odnosi si¢ in extenso przede wszystkim do ustawy
z 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdro-
wiskowej oraz gminach uzdrowiskowych. Brzmienie przepisu art. 38: ,,Odrebnosci
ustroju gmin, ktére wykonuja zadania o szczegdlnym charakterze okreslajg wia-
$ciwe ustawy. Dotyczy to w szczegdlnosci gmin uzdrowiskowych”.?’

lll. Obecny ksztatt regulacji

Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach
1 obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz gminach uzdrowiskowych, na ktoérej za-
lety zwrocitlem juz wyzej uwage, stanowi catkowicie nowa kompleksowa regula-
cje prawng okreslajaca prawnoustrojowe i prawnomaterialne podstawy organizacji
i funkcjonowania polskich uzdrowisk. Jest aktem prawnym o duzej doniostosci go-
spodarczej, spotecznej i zarzadzania ochrong srodowiska, adekwatnym do celow
i zadan idei zréwnowazonego rozwoju, przy respektowaniu konstytucyjnej zasady
ustrojowej zrownowazonego ustroju, ustanowionej w art. 5 Konst. RP. Walorow
tych nie moze umniejsza¢ fakt dyskusyjnosci jeszcze wielu problemoéw ochrony za-
sobow leczniczych srodowiska lub nierespektowania konstytucyjnej zasady zroéwno-
wazonego rozwoju nie do konca rozwigzanych w sposob prawidtowy w przepisach
szeregu innych ustaw, na ktoére bedzie zwracana uwaga nizej — w ustaleniach kon-
cowych i1 wnioskach. Nasuwa si¢ tu mimo woli jako motto dzialania mysl filozofa
XVII stulecia V. Bolinbroka , It is very easy thing to devise good laws. The difficulty
is to make them effective” (,L.atwiej jest tworzy¢ dobre prawa, niz uczynié je sku-
tecznymi”), przytaczana w literaturze prawniczej anglo- i niemieckoj¢zycznej z za-
kresu prawa wodnego.

36 T. Rabska, Administracja samorzgdowa i rzgdowa (nowy model Administracji panstwowej), ,Ruch prawniczy eko-
nomiczny” 1991, z. 2,s. 7.

37 Blizej nt. zagadnienia odrgbnosci prawno-ustrojowej samorzadéw zarzadzajgcych sprawami uzdrowisk de lege
lata i de lege ferenda: R Paczuski, Zagadnienie odrebno$ci prawno-ustrojowej samorzadéw zarzgdzajgcych
sprawami uzdrowisk, Ruch prawniczy ekonomiczny i socjologiczny, op. cit., s. 85.

38 Cytat zaczerpniety z artykutu U. Tschértnera, Die britische Abwasserforschung in Stevenhage und das neue
Wassergesetz in Grossbritanien, “Die Wassewirtschaft 1962” nr 11, s. 315.
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Uzdrowisko jako obiekt szczegdlnej ochrony prawnej odnoszacej si¢ do do-
stepnosei i dyspozycyjnosci zasobow leczniczych® na ,,obszarze naturalnych su-
rowcow leczniczych i klimatu” (art. 2 pkt 5 ustawy), jako podstawy osiggania jego
celow gospodarczych i spotecznych przy respektowaniu zasady zréwnowazonego
rozwoju, nie moze si¢ juz dzisiaj ogranicza¢ tylko do stosowania lub respektowa-
nia przepiséOw samej ustawy uzdrowiskowej, facznie nawet z odestaniami tej ustawy
do przepiséw szczegdlnych. Innymi stowy chodzi tu — odno$nie wyktadni stosowa-
nia konstytucyjnej zasady zrownowazonego rozwoju — o trzeci sktadnik tresci zna-
czeniowej definicji pojecia ,,zrownowazony rozwéj”,* ustalonej na Swiatowym
Szczycie Zrownowazonego Rozwoju (WSSD), a mianowicie o ochrong i zarzadza-
nie naturalnymi zasobami gospodarczego i spotecznego rozwoju, ktorej podstawy
prawne sa oparte na prawie ochrony srodowiska, bedacym dziedzing niezwykle ob-
szerng. Pod tym wzgledem nie moze z nig ,,konkurowa¢” zadna inna dziedzina regu-
lacji prawnej. Cechuje je przy tym ogromna rdéznorodnos¢ regulacji prawnych. Nie
liczac ich interdyscyplinarnego charakteru — jak np. norm: konstytucyjnych podstaw
ochrony $rodowiska, prawa migdzynarodowego ochrony $rodowiska, prawa wspol-
notowego ochrony srodowiska Unii Europejskiej, prawa cywilnego, prawa karnego,
prawa pracy i in. — zrodtami tego prawa sg bardzo liczne akty prawne zawierajgce
normy prawne z zakresu ochrony $rodowiska jak, np.: ustawa Prawo ochrony $rodo-
wiska, ustawa o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasoboéw natu-
ralnych kraju, ustawa o zapobieganiu szkodom w srodowisku i ich naprawie, ustawa
o odpadach, prawo wodne, budowlane, prawo o ruchu drogowym, ustawa o lasach,
prawo geologiczne i gornicze, ustawa o substancjach i preparatach chemicznych,
ustawa o rolnictwie ekologicznym, ustawa o postgpowaniu z substancjami zu-
bazajacymi warstwe¢ ozonowa i in. Ich wspolng — pejoratywng — cecha jako ogoétu
norm obowigzujacego polskiego prawa ochrony srodowiska jest nie tylko fakt, ze
nie jest to prawo skodyfikowane, ale takze, a moze nawet przede wszystkim to, ze
w wiekszosci z tych przyktadowo wymienionych ustaw dostrzegany jest brak w ich
konstrukcji tre$ci normatywnej podejscia systemowego i troski o kompleksowe roz-
wigzywanie konkretnych probleméw — wchodzacych nawet w zakres nazwy danego
aktu prawnego, ktora do takiego podejscia i rozwigzania, zgodnie z zasadami tech-
niki prawodawczej — w jakims$ stopniu zobowigzuje. I tak np. gdy chodzi o praktyke

39 Blizej: R. Paczuski, Uzdrowisko jako obiekt szczegélnej ochrony prawnej, ,Problemy Uzdrowiskowe” 1988, z. 1/2.

40 Dotyczy wstepu Planu Implementacji ustanowionego na WSSD (skrét ang. The World Summit Sustainable De-
velopment), w ktérym zaakcentowano, by dla osiggania celéw zréwnowazonego rozwoju — ,promowac — inte-
growanie trzech komponentéw zréwnowazonego rozwoju: 1) rozwoju gospodarczego, 2) rozwoju spotecznego,
3) ochrone i zarzadzanie naturalnymi zasobami gospodarczego i spotecznego rozwoju — jako autonomicznych
i zaleznie wspierajgcych sie filaréw tego rozwoju” (por.: pkt 2 wstgpu planu implementaciji. W tre$ci natomiast sa-
mego dokumentu w rozdziale IV pt. ,Ochranianie i zarzadzanie naturalnymi zasobami rozwoju gospodarczego
i spotecznego (ang. Protecting and managing the natural resources of economic and social development) zwro-
cono uwage na rangeg i znaczenie ochraniania i nalezytego nimi zarzagdzania jako bazg gospodarczego i spo-
fecznego rozwoju ze wskazaniem na niektére podstawowe kierunki dziatania, jak m.in.: odwrécenie trendu
wyczerpywania sig zasobdw naturalnych, ochrona mérz i oceanéw, ochrona klimatu.
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legislacyjna ustanawiania norm odsytajacych do przepisow szczegdlnych i uchwala-
nia ustaw — lex specialis zawierajacych te przepisy, niestety ewidentne jest coraz czg-
$ciej stosowanie ,,piramidalnego” uktadu wielostopniowych i wielowarstwowych
odestan do przepisdw szczegolnych. Odnosnie tego stwierdzenia przyktad odestania
do aktu szczegdlnego (lex specialis) w ustawie Prawo ochrony $rodowiska z 2001 r.
(skrot — p.o.§.), w sprawie odpadow. — Pierwsza ustawa, ktorg mozna bylo uznaé za
lex specialis z tego zakresu byla obowiazujaca juz ustawa z 1996 r. o utrzymaniu
porzadku i czystosci w gminach, jednak w rok po6zniej sytuacja si¢ zmienita, gdy
uchwalono ustawg o odpadach z 1997 r. zastgpiong wkrotce nowa ustawa o odpa-
dach z 2001 r. i chociaz, jak stwierdza si¢ w literaturze prawniczej, ze ,,obie ustawy
tzn. — ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach i ustawa o odpadach
— zaktadaja pewna autonomie regulacji dotyczacej gospodarki odpadami komunal-
nymi”,*! co oznaczatoby, ze obydwa te akty prawne sg w stosunku do p.o.$. rowno-
wazne o charakterze aktow szczeg6lnych (lex specialis). Jednak bytaby to btgdna
interpretacja wobec ustanowienia wyktadni autentycznej przez ustawodawce w art.
la ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach wskazujacym, ze ,,w spra-
wach dotyczacych postepowania z odpadami komunalnymi stosuje si¢ przepisy
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach”. Poniewaz ustawa ta nie stata si¢
regulacja prawng o charakterze rozwigzan systemowych i komplementarnych, ko-
lejny proces legislacji zaobfitowal uchwaleniem duzej liczby ustaw dotyczacych
gospodarki odpadami stajacych sie ipso iure kolejnymi aktami szczeg6lnymi (lex
specialis) w stosunku do tej ustawy o odpadach — jako trzeciej — po ,,p.0.8.” — ustawy
ogo6lnej (legi generali), o coraz we¢zszym zakresie przedmiotowym, nie ogranicza-
jacym si¢ w nazewnictwie aktow prawnych do okres$lania rodzaju odpadéw jak np.
ustawa z 2001 r. o opakowaniach i odpadach opakowaniowych, lecz takze z ozna-
czaniem nieprzydatnych pojedynczych rodzajow artykutow powszechnego uzytku,
jak np. ustawa z 2009 r. o bateriach i akumulatorach albo ustawa z 2005 r. 0 zuzytym
sprzgcie elektrycznym i elektronicznym.

W s$wietle tych faktéw i ustalen obowigzujace prawo ochrony srodowiska jest
nie tylko obszerne, ale takze ze wzgledu na brak systemowych i komplementar-
nych rozwigzan w ustanawianych ustawach — z przerostami ucigzliwej kazuistyki
jest malo przejrzyste w swojej konstrukcji, utrudniajac nalezyte jego poznanie
oraz osigganie pozadanych efektow jego ustanawiania i stosowania. Dodatkowym
utrudnieniem w respektowaniu zasady zrownowazonego rozwoju — w kontekscie
odnoszacym si¢ do trzeciego sktadnika tre$ci znaczeniowej definicji pojecia ,,zrow-

41 Blizej: J. Jerzmanski, Przepisy o postgpowaniu z odpadami komunalnymi, a ogélne przepisy o odpadach, (w:)
M. Gérski, K. Nowacki (red.), Prawne i organizacyjne obowigzki gmin w postgpowaniu z odpadami komunalnymi,
Wroctaw 2012, s. 57. W innym opracowaniu — Gospodarka odpadami komunalnymi — nowe zasady, ,Przeglad
Komunalny”, 2011, nr 9, nt. Nowelizacji przepiséw o postgpowaniu z odpadami komunalnymi dokonanejw 2011 r.
autor b. krytycznie ocenia postgp rozwigzan legislacyjnych z tego zakresu, stwierdzajgc m.in., ze: ,Obowigzki
i kompetencje gmin w dziedzinie gospodarowania odpadami nie byty nigdy przedmiotem przemyslanej koncep-

.....
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nowazony rozwoj” ustalonej na Swiatowym Szczycie Zrownowazonego Rozwoju
(WSSD), o ktérym byta mowa wyzej, a mianowicie do ochrony i zarzgdzania na-
turalnymi zasobami gospodarczego i spotecznego rozwoju kraju, odnoszacego si¢
oczywiscie do rozwoju polskich uzdrowisk, jest brak troski o nadanie nalezytej rangi
tej ochronie w polskim systemie prawnym. Chodzi mianowicie o luk¢ prawng nie-
zaliczenia naturalnych zasobow leczniczych zréwnowazonego rozwoju polskich
uzdrowisk do kategorii narodowego charakteru strategicznych zasobéw naturalnych
kraju* w ustawie z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru strate-
gicznych zasobdw naturalnych.* Potrzebna jest tu interwencja ustawodawcy, by wy-
petnienie luki prawnej bylo tu wyraziste i komplementarne, oczywiscie w $cistym
powigzaniu z tre$cig normatywng ustawy uzdrowiskowej dotyczacej ochrony z16z
naturalnych zasobdéw leczniczych, o potwierdzonych wiasciwosciach na zasadach
okreslonych w tej ustawie. Chodzi mianowicie o kompleksowe i komplementarne
ujecia wszystkich naturalnych zasobow leczniczych, uwzglednionych w opera-
tach uzdrowiskowych, stanowiacych podstawe uzyskania przez dang gming statusu
uzdrowiska i nalezyta ochron¢ zasobow dla jego utrzymania.

Faktem historycznie udokumentowanym jest, ze w poszczegolnych etapach hi-
storii tworzenia lub nawet egzystencji albo — jak mozna by dzi$ okresli¢ — ,,zrow-
nowazonego rozwoju polskich uzdrowisk” — czynnik odpowiednich podstaw
gospodarki finansowej — adekwatnych do potrzeb gospodarki uzdrowiskowej byt
— podobnie jak czynnik ochrony i zarzadzania naturalnymi zasobami gospodarczego
1 spotecznego — zawsze rownowazny, cho¢ nie zawsze przez ustawodawcow w roz-
wigzaniach prawnoustrojowych doceniany. Jak podkreslit J. Matecki w swych roz-
wazaniach nt. finanséw gminy samorzadowej, ,.kwestie finansowe sg ze wszech miar
sprawami ustrojowymi, ktore z uwagi na swa range winny znalez¢ odzwierciedlenie
w konstytucji.” Jednakze sama praktyke ustawowego regulowania zagadnien gospo-
darki finansowej gmin, nawet po przemianach prawnoustrojowych i pod rzadami
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym ocenit pejoratywnie jako
opartg na btednych zatozeniach. Przetrwaty, jak autor wykazat do 1990 r. pewne na-
wyki mys$lowe z czaséw PRL: ,,Stosowany od 1950 r. jednolity model gospodarki
budzetowej panstwa i gminy” — stwierdzit autor — ,,wlasciwy scentralizowanemu
modelowi prawa radzieckiego wydaje si¢ by¢ sprzeczny z istota samorzadnosci lo-
kalnej i polskimi tradycjami w tym wzgledzie, zamazuje istotne réznice pomi¢dzy
panstwem a samorzadem terytorialnym.”

Stwierdzenie odnosnie jednolitego modelu gospodarki budzetowej panstwa
i gminy jest juz obecnie nieaktualne. Natomiast bezkrytyczne powielenie koncepcji

42 Mimo faktu, ze jak brzmi art. 5 ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym: ,,Lecznictwo uzdrowiskowe jest prowadzone
przy wykorzystaniu urzadzen lecznictwa uzdrowiskowego stuzgcych do leczniczego wykorzystania naturalnych
surowcow leczniczych oraz wtasciwosci leczniczych klimatu,” [...] (bedacego, zgodnie z art. 4 tej ustawy — ,inte-
gralng czescig systemu ochrony zdrowia” podkr. wt. R.P.)

43 Dz.U. Nr 97 poz. 1051, ze zm., Dz.U. z 2003 r. Nr 113, poz. 1068.
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z ustawy o uzdrowiskach i lecznictwie uzdrowiskowym z 1966 r., uchylenia i cato-
$ci wszystkich przepisow ustawy o uzdrowiskach z 1922 r., tacznie z przepisami dot.
funduszu uzdrowiskowego posiadajacego osobowos¢ prawng (tzw. funduszu zdro-
jowego), bez uwzglednienia potrzeby reaktywowania tej instytucji — z odpowied-
nig modyfikacja dla potrzeb gmin uzdrowiskowych wydaje si¢ by¢ niezasadne. Jest
to powazna luka prawna — sprzeczna z istota samorzadno$ci oraz z polskimi trady-
cjami samorzadno$ci uzdrowiskowej. Bowiem znamienng cechg postgpowego nurtu
regulacji prawnej w tym zakresie, znajdujgcego swoj wyraz w art. 40-42 pierwszej
polskiej ustawy o uzdrowiskach z 1922 r. — odnoszacego si¢ do 6wczesnych refor-
matoréw — bylo wyciagnigcie rzetelnie przemyslanych wnioskow z uogdlnionych
doswiadczen bardzo trudnej sytuacji finansowej polskich uzdrowisk — nie tworza-
cej warunkow do ich rozwoju w czasach zaborczych, ktéra zrelacjonowat B. Luto-
stanski w swoim dziele z 1886 r. pt. ,,Przemyst Zdrojowo-Leczniczy i Ustawa dla
Zdrojowisk Krajowych. Fakta i Uwagi”. Jednakze bardzo krétki byt okres korzy-
stania z tego dorobku legislacyjnego Drugiej Rzeczypospolitej po drugiej wojnie
$wiatowej. Skutki za$ tej niefrasobliwej polityki finansowej z tego okresu, o kto-
rych juz wzmiankowatem, byty dotkliwe i ewidentne, jak: 1) brak troski o nalezyta
pielegnacje lub nawet o utrzymanie wymaganego wskaznika drzewostanu leczni-
czo-klimatologicznego (takze na skutek wyrebu drzew na obszarach ochronnych
utatwionego uchyleniem art. 14d ustawy o uzdrowiskach z 1922 r. zakazujacego
wyrebu laséw na tych terenach); 2) brak troski o ochrone przed zanieczyszczeniem
przybrzeznych wod morskich uniemozliwiajacym stosowanie kapieli w morzu jako
substytutu kapieli solankowych; 3) doprowadzenie nawet do likwidacji kilkunastu
uzdrowisk w stosunkowo krotkim czasie, majac tu na uwadze istnienie i funkcjono-
wanie w Europie wielu uzdrowisk jeszcze od czaséw ich zalozenia w okresie staro-
zytnego Rzymu!

IV. Podsumowanie

Jednym z celow konferencji naukowych organizowanych na temat zréw-
nowazonego rozwoju, zwigzanych zwlaszcza z respektowaniem, ustanowionej
w art. 5 Konstytucji RP, konstytucyjnej zasady ustrojowej zrownowazonego roz-
woju, jest uporzadkowanie podstawowych poje¢ w obszarze prac naukowo-badaw-
czych. Wprowadzenie oznaczonego w tytule pewnego tadu terminologicznego jest
juz dzisiaj koniecznoscig — po dwudziestu latach ustanowienia Globalnego Programu
Dziatania ONZ — Agenda 21, bedacego wyrazem obranego kierunku ogoélnoswia-
towej strategii Narodow Zjednoczonych zrownowazonego rozwoju gospodarczego
1 spotecznego z wymogami ochrony i zarzadzania zasobami naturalnymi tego roz-
woju. Przede wszystkim jest on potrzebny, jak wykazatem na konkretnych przykta-
dach organizacji i funkcjonowania polskich uzdrowisk, majacych — takze w Polsce
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—dawne i bogate tradycje, do prawidtowej wyktadni obowigzujacego prawa ochrony
srodowiska, z uwzglednieniem konstytucyjnych i prawno-mi¢dzynarodowych
podstaw tej ochrony — zarbwno w procesie stanowienia prawa, jak i w jego stoso-
waniu przez organy administracji publicznej i przez podmioty korzystajace z za-
sobow naturalnych (bedacych w swej istocie ,,zasobami surowcowymi lecznictwa
uzdrowiskowego” — 1 tak nazywanymi w terminologii polskiego prawa uzdrowi-
skowego). Ponadto wprowadzenie tadu terminologicznego pozwalatoby na pre-
cyzyjniejsza oceng zroéznicowanych sytuacji prawnych i stuzyloby przejrzystosci
stosunkow prawnych, w tym bardzo ztozonym systemie sktadajacym si¢ na konsty-
tucyjne podstawy ochrony srodowiska — zdaniem moim b. postgpowe — w relacjach
z prawno-mie¢dzynarodowymi podstawami ochrony $rodowiska, ze szczegdlnym
uwzglednieniem zasady ustrojowej zrownowazonego rozwoju oraz normy prawnej
art. 74 ust. 1 Konstytucji RP, obligujacej wladze panstwowe do prowadzenia po-
lityki, ktérg mozna by nazwac polityka zrbwnowazonego rozwoju, ,,zapewniajacej
bezpieczenstwo ekologiczne obecnemu i przysztym pokoleniom”.

Przy sposobno$ci warto tu przypomnie¢ fragmenty postgpowego nurtu sta-
nowisk Sejmu i Senatu, sprzed kilku lat, odnoszacych si¢ do ustalen Konferencji
ONZ , Srodowisko i Rozw6j” z 1972 r. odbytej w Rio de Janeiro. W uchwale Sejmu
RP z dnia 19 stycznia 1995 r. w sprawie polityki zrownowazonego rozwoju* zade-
klarowano: ,,Zréwnowazony rozwoj, uznany za koniecznos$¢ i obowigzek wspotcze-
snej cywilizacji, ktory przestrzegac i1 stosowac powinny wszystkie panstwa skupione
w Organizacji Narodow Zjednoczonych — jest rowniez podstawowym obowigzkiem
Rzeczypospolitej”. Mozna by t¢ formulg uzna¢ za jedng z przestanek aksjologicz-
nych do autentycznej wykladni tresci znaczeniowej, obowigzujacej juz obecnie za-
sady zrownowazonego rozwoju z mocy art. 5 Konstytucji RP. To samo stwierdzenie
mogtoby si¢ odnosi¢ do stanowiska w sprawie zrownowazonego rozwoju, zajetego
wczesniej przez Senat RP w uchwale z dnia 4 listopada 1974 r. w sprawie polityki
ekologicznej panstwa,* stanowiacej, ze dla nadania rangi tej sprawie za prioryte-
towe zadanie nalezy uzna¢ ,,w pierwszej kolejnosci (...) Dokonanie niezbgdnych za-
pisow w nowo uchwalanej konstytucji uznajacych zasady zrbwnowazonego rozwoju
za niepodwazalne i uniwersalne wartosci”. Rzecz jednak w tym, ze takiej auten-
tycznej wyktadni nie stosowano i nadal nie stosuje si¢ w polskim parlamentaryzmie
nie tylko w uchwatach, ktérych nazwy przytoczytem, ale i takze sam ustawodawca
w procesie legislacyjnym postugujac si¢ bezzasadnie r6zng terminologia na okre$la-
nie nazw ,,polityk”, ktorych przedmiotem jest realizacja celéw i zadan zréwnowa-
zonego ustroju. Przyklad: ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju*® — bez okreslenia przymiotnikowego — ,,zrownowazonego”, po-
przedzajacego wyraz ,,rozwoju”’. Dochodzenie — jak wida¢ do drogi poprawnych

44 Monitor Polski z 1995 r., Nr 4, poz. 47.
45 Monitor Polski z 1994 r., Nr 59, poz. 510.
46 Dz.U.R.P. Nr 227, poz 1658.
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ustalen terminologicznych, dotyczacych respektowania konstytucyjnej zasady zrow-
nowazonego rozwoju zaliczonej do kategorii ,,niepodwazalnych i1 uniwersalnych
warto$ci” nie rozjasniaja przerosty pewnego werbalizmu, ktory spotyka si¢ z za-
sadna krytyka na niektorych konferencjach naukowych ekonomistow, ze: ,,Przyjeta
w [...] Konstytucji z 1997 r. (i w wielu po niej ustawach) oraz w ustawodawstwach
wielu innych panstw $wiata «zasada zréwnowazonego rozwoju» znana od co naj-
mniej poczatkow ostatniej dekady XX wieku — pod angielskim mianem sustaina-
ble development (SD). Natomiast u nas ttumaczenie SD charakteryzuje przystowie
«w Polsce jak kto chce», podajac liczne tego przyklady jak np. dwuczionowe SD
thumaczy si¢ na j. polski jako trzyczlonowe jako «trwaly», «zrbwnowazony» oraz
«trwatly i zrbwnowazony» i in. jak np. «ekorozw6j»”.*” Pewng odmiang werbalizmu,
nie majgcego nic wspolnego z tworczoscig naukowa ani nawet z uogélnionymi do-
$wiadczeniami praktyki, zarowno odnos$nie stanowienia prawa, jak i jego stosowania
jest takze zbyt daleko uproszczone podejscie nihilistyczne do konstytucyjnej normy
art. 5 Konstytucji RP — zastgpujace rzetelng analize i syntezg tresci aksjologicznej
tej normy populistycznym zargonem w wystapieniach na konferencjach lub innych
spotkaniach prawniczo-naukowych, obwieszczajacych ,,odkrywczo”, ze wynikajaca
z tej normy zasada zrownowazonego rozwoju to tylko ,,0zdobnik™ lub ,,konstrukcja
teoretyczna”. Licza si¢ tu jednak fakty, bedace uogdlnieniem do§wiadczen praktyki
na przyktadach przytoczonych chociazby w niniejszym artykule odno$nie funkcjo-
nujacych uzdrowisk od czasow starozytno-rzymskich przestrzegajacych w innych
panstwach europejskich do dzi$ zasadg zrbwnowazonego rozwoju i wielu takich pol-
skich uzdrowisk z czaséw wspotczesnych, ktore musiaty ulec likwidacji ze wzgledu
wiasnie na skutki nierespektowania tej zasady. Warto tu na zakonczenie przytoczy¢
aforyzm Bernarda Shawa: ,,Nie masz lepszej nauki niz doswiadczenie, jednak samo
doswiadczenie nie pomoze, gdy brak checi do nauki.”

47 Dot. referatu prof. nauk prawnych K. Réwnego pt. Charakter prawny zasady zréwnowazonego rozwoju, wygto-
szonego w dniu 21 wrzesénia 2000 r. na Ogdlnopolskiej Konferencji z okazji 75-lecia Akademii Ekonomicznej
w Krakowie. Blizej nt. tej krytyki oraz poglagdéw takze innych autoréw oraz autora niniejszego artykutu nt. zasady
zréwnowazonego rozwoju: R. Paczuski, Konstytucyjna zasada wolnosci gospodarczej a prawne aspekty inter-
wencjonizmu w gospodarce i Srodowisku, przy respektowaniu zasady ustrojowej zréwnowazonego rozwoju, (w:)
Studia z Prawa Administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu,
Przemysl-Rzeszéw 2011, s. 632-636.
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PROTECTION OF POLISH ENVIRONMENTAL MEDICINAL RESOURCES
AS ONE OF THE BASIC FORMS OF ENVIRONMENTAL MANAGEMENT WITH
THE OBSERVANCE OF THE PRINCIPLE OF SUSTAINABLE DEVELOPMENT

The subject of this article is the protection of Polish environmental medicinal
resources as one of the basic forms of environmental management with the
observance of the principle of sustainable development. One of the main aspects
of this article is the historical development of medicinal resources especially in the
light of the Polish Constitution. Health resorts and health protection have a very
long tradition especially in countries under the influence of Roman law. The author
illustrates the genesis, tradition and background of the management of health resorts
in the Polish and European legal system.

Keywords: Protection of polish environmental medicinal resources, principle of
sustainable development
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Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu

PROCESOWY WYMIAR
ZASADY ZROWNOWAZONEGO ROZWOJU

I. Wprowadzenie

Zasada zréwnowazonego rozwoju stanowi centrum wspoétczesnych systemow
prawa ochrony srodowiska/prawa srodowiska. Wokot tej koncepcji i zasady kon-
centrujg si¢ szczegdtowe rozwigzania w poszczegdlnych systemach prawnych, po-
szukujacych réwnowagi pomiedzy potrzebami ochrony srodowiska a konieczno$cia
oddzialywania na srodowisko i koniecznoscig pozyskiwania zasobow srodowiska.

Zasada zrownowazonego rozwoju koncentruje si¢ wigc na tym, aby znalez¢
takie rozwigzania normatywne, ktore pozwolg pogodzi¢ ze sobg wartosci prawem
chronione, pozostajace ze soba w konflikcie, z jednoczesnym uwzglednieniem po-
trzeb przysztych pokolen.

ll. Zasada zréwnowazonego rozwoju w systemie prawa
polskiego

W systemie prawa polskiego zasada zrownowazonego rozwoju zostala uregulo-
wana w art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Prze-
pis ten stanowi iz: ,,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszalnosci
swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpie-
czenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrong $rodo-
wiska, kierujac si¢ zasadg zrbwnowazonego rozwoju’”.

Z kolei definicja pojecia ,,zrownowazony rozwdj” zawarta jest w art. 3 pkt 50
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony $rodowiska. Zgodnie z tym
przepisem: ,,Ilekro¢ w ustawie jest mowa o zrOwnowazonym rozwoju — rozumie si¢
przez to taki rozwoj spoteczno-gospodarczy, w ktorym nastgpuje proces integrowa-
nia dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem rownowagi
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przyrodniczej oraz trwato$ci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu za-
gwarantowania mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych
spotecznos$ci lub obywateli zarowno wspotczesnego pokolenia, jak i przysztych
pokolen”.

W pismiennictwie nie ma jednolitego stanowiska, co do charakteru prawnego
tej zasady. Wskazuje si¢, ze zasada zrbwnowazonego rozwoju jest zasadg ustrojows,
przy czym podstawowym argumentem formutowanym w tej grupie pogladow jest
umiejscowienie zasady zrownowazonego rozwoju w art. 5.'

Mozna rowniez wyodrebni¢ grupe pogladow wskazujacych, iz zasadg zréwno-
wazonego rozwoju jest dyrektywa wyktadni norm prawnych regulujacych ochrone
srodowiska. Wreszcie zasada zrbwnowazonego rozwoju traktowana jest nie jako za-
sada ustrojowa, a jako zasada polityczna. W tym z kolei przypadku wiaze si¢ art. 5
Konstytucji RP z art. 74 ust 1. W mysl tego drugiego przepisu: ,,Wtadze publiczne
prowadza polityke zapewniajaca bezpieczenstwo ekologiczne wspolczesnemu
1 przysztym pokoleniom”.

lll. Zasada zrownowazonego rozwoju w orzecznictwie

Rozbiezne stanowiska, co do charakteru prawnego zasady zréwnowazonego
rozwoju wida¢ roéwniez w orzecznictwie. W wyroku z dnia 6 czerwca 2006 roku
sygn. K23/05 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, iz ,,Zaskarzone przepisy pozo-
stajg zatem w zgodzie z art. 51 z art. 74 ust. 1 i 2 Konstytucji. Wtadze publiczne
sa bowiem przede wszystkim zobowiazane do ,,prowadzenia polityki zapewniaja-
cej bezpieczenstwo ekologiczne wspolczesnemu i przyszlym pokoleniom” (art. 74
ust. 1). Sformutowanie to ma charakter typowy dla okreslenia zadan (zasad poli-
tyki) panstwa, nie rodzi natomiast bezposrednio jakichkolwiek praw podmiotowych
po stronie jednostki. Pojecie ,,bezpieczenstwo ekologiczne” nalezy rozumie¢ jako
uzyskanie takiego stanu $rodowiska, ktory pozwala na bezpieczne przebywanie
w tym $rodowisku i umozliwia korzystanie z tego srodowiska w sposdb zapewnia-
jacy rozwoj czlowieka. Ochrona §rodowiska jest jednym z elementoéw ,,bezpieczen-
stwa ekologicznego”, ale zadania wladz publicznych sg szersze — obejmujg tez
dziatania poprawiajace aktualny stan §rodowiska i programujace jego dalszy rozwoj.
Podstawowa metoda uzyskania tego celu jest — nakazane przez art. 5 Konstytucji
— kierowanie si¢ zasada zrdwnowazonego rozwoju, co nawigzuje do ustalen mie-
dzynarodowych, w szczegdlnosci konferencji w Rio de Janeiro w 1992 r.2 W ramach
zasad zréwnowazonego rozwoju miesci si¢ nie tylko ochrona przyrody czy ksztat-
towanie tadu przestrzennego, ale takze nalezyta troska o rozwoj spoteczny i cywili-

1 Blizej kwestie te analizuje Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj w systemie prawa, Torur 2009.
2 Por. J. Bo¢, (w:) Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., J. Bo¢ (red.), Wroctaw
1998,s.24in.
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zacyjny, zwigzany z konieczno$cig budowania stosownej infrastruktury, niezbgdne;j
dla — uwzgledniajgcego cywilizacyjne potrzeby — zycia czlowieka i poszczegdlnych
wspolnot. Idea zrownowazonego rozwoju zawiera wigc w sobie potrzebg uwzgled-
nienia réznych wartosci konstytucyjnych i stosownego ich wywazenia”.

Natomiast w wyroku z dnia 25 marca 2009 r. II SA/Go 825/08 WSA w Gorzo-
wie Wielkopolskim zauwazyt, iz: ,,Zasada zréwnowazonego rozwoju pelni przede
wszystkim role dyrektywy wyktadni. A to wtedy gdy pojawiaja si¢ watpliwosci co
do zakresu obowigzkow, rodzaju obowigzkoéw i sposobu ich realizacji nalezy po-
sitkowaé si¢ zasada zrownowazonego rozwoju. Pelni ona zatem role podobng do
zasad wspotzycia spotecznego czy spoleczno-gospodarczego przeznaczenia w pra-
wie cywilnym. W pierwszej kolejnosci do uwzgledniania zasady zréwnowazonego
rozwoju obowigzany jest ustawodawca w procesie stanowienia prawa, ale z drugiej
zasade te¢ powinny mie¢ na uwadze organy stosujace prawo. Niekiedy bowiem stan
faktyczny wymaga rozwazenia i wywazenia rozwigzan korzystniejszych stosujac
zasade zrownowazonego rozwoju’.

IV. Charakter prawny zasady rownowazonego rozwoju

Dotychczas w pisSmiennictwie nie podejmowano rozwazan, czy zasada zrow-
nowazonego rozwoju jest zasadg prawa materialnego, czy moze zasada procesowa,
jak réwniez nie badano blizej, kto w istocie jest adresatem tejze zasady. Tymczasem
te dwie okolicznosci maja bardzo istotne znaczenie dla praktycznego zastosowania
zasady zrOwnowazonego rozwoju.

Odpowiedz na pytanie, kto jest adresatem zasady rownowazonego rozwoju
wecale nie jest rzeczg prostg. Nie mozna bowiem poprzesta¢ na tradycyjnym ujeciu,
iz adresatami sg organy wladzy publicznej, przedsigbiorcy, wzglednie jednostki itp.
Adresatem zasady zrownowazonego rozwoju jest kazdy podmiot, organ, jednostka,
ktora ma jakikolwiek wplyw na urzeczywistnianie warto$ci pozostajacych ze soba
w konflikcie w sytuacji, gdy jedng z tych wartosci jest ochrona §rodowiska. Zasada
ta jest wigc przede wszystkim skierowana do wtadz publicznych. To na wiadzach
publicznych spoczywa obowigzek ochrony srodowiska, co wynika nie tylko z art. 5
Konstytucji RP, ale rowniez z art. 74 ust. 2 Konstytucji RP.

Przepis ten stanowi iz: ,,Ochrona s$rodowiska jest obowigzkiem wladz
publicznych”.

Uwzgledniajac podziat wladzy publicznej na wtadz¢ wykonawcza, wladzg usta-
wodawczg oraz wladzg sagdowniczg nalezy wskazaé, ze zasada zrownowazonego
rozwoju jest zaadresowana zaré6wno do organoéw stanowigcych prawo, jak i organow
je stosujacych. Poniewaz prawo ochrony srodowiska jest stosowane przede wszyst-
kim przez organy administracji publicznej, mozna przyjac, ze zasada ta jest adreso-
wana w gtownej mierze do wladzy prawodawczej i wladzy wykonawcze;j.
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Wynika to z tego, ze urzeczywistnianie skonfliktowanych wartosci moze naste-
powac zard6wno na plaszczyznie stanowienia prawa, jak i na ptaszczyznie stosowania
prawa. Konflikt ten moze by¢ rozwigzywany arbitralng decyzja prawodawcy. Jednak
prawodawca pozostaje na plaszczyznie rozwigzan generalnych i abstrakcyjnych.
Moze on zatem rozwigzywac te konflikty pomigdzy abstrakcyjnymi warto$ciami,
za ktorymi nie stoja konkretne stany faktyczne. W tej sytuacji zasada zrownowazo-
nego rozwoju wprawdzie bedzie pehita swoja funkcje instrumentu rozwigzywania
konfliktow, jednak nie w pelnym zakresie, gdyz konflikty te beda ciagle pozostawaty
na poziomie generalnym i abstrakcyjnym. Trafnie podnosi J. Zimmermann, iz ,,lista
warto$ci uymowanych w prawie administracyjnym jest niezwykle szeroka, a utoze-
nie ich w jakiej$ hierarchii jest w istocie niewykonanlne. [...] Okazuje si¢ jednak, ze
podstawowe warto$ci praktycznie zawsze wystepuja w réznych kontekstach znacz-
nie bogatszych w tre$¢ 1 przy kazdym dziataniu administracja publiczna ma obowig-
zek bra¢ pod uwage caly system warto$ci. Jesli tak, to w ten sam sposob powinien
postepowac ustawodawca i kazdy inny podmiot ustanawiajacy akty normatywne”.3

Zatem w najpetniejszy sposob zasada zrOwnowazonego rozwoju urzeczywistni
si¢ dopiero na etapie stosowania prawa. Tego zagadnienia dotyczy to opracowanie.
Stosowanie prawa jest definiowane w teorii prawa jako ,,wladcza dziatalno$¢ orga-
néw panstwa polegajaca na wydawaniu decyzji indywidualno-konkretnych (akty
stosowania prawa) na podstawie norm prawnych (aktow tworzenia prawa). [...]
Dziatalno$cig wladcza organdow panstwowych jest takze tworzenie prawa. Przypo-
mnijmy wiec juz po raz kolejny, ze r6znica miedzy tymi dzialaniami polega na tym, iz
w przypadku tworzenia prawa powstaja normy ogolne (generalno-abstrakcyjne), na-
tomiast rezultatem proceséw stosowania prawa sg normy indywidualno-konkretne”.*

Interesujacy poglad co do pojmowania stosowania prawa prezentujg J. No-
wacki 1 Z. Tobor. Podkreslaja Oni, iz ,,ze stosowaniem prawa mamy do czynienia
wtedy, gdy jaki§ podmiot na podstawie norm generalnych i abstrakcyjnych okresla
skutki prawne jakiego$ faktu, wydajac decyzj¢ indywidualng w rozstrzyganej spra-
wie”.’ Jednocze$nie Autorzy ci stusznie wskazuja na watpliwosci co do analizowa-
nego pojecia dotyczace tego, iz podmiotem stosujacym prawo nie jest jedynie organ
wyposazony w kompetencje wladcze, ale takze i inne podmioty prawa. J. Nowacki
i Z. Tobor podnoszg tez, ze bardziej adekwatnym sformutowaniem, zamiast stoso-
wanie prawa jest sformutowanie konkretyzacja, urzeczywistnianie, czy nawet odnaj-
dywanie prawa.’

Cechg charakterystyczng stosowania prawa jest wigc to, ze nastgpuje ono w pra-
wem okreslony sposob, na podstawie przepisow prawa formalnego. Istotng cecha
stosowania prawa jest rowniez jego Scisly zwiazek z okreslonymi stanami faktycz-

J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 100-101.
L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, wyd. XII, Torun 2011, s. 125.

J. Nowacki, Z. Tobor, Wstgp do prawoznawstwa, wyd. 3, Warszawa 2012, s. 176.
Ibidem, s. 177.
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nymi, dlatego tez w przepisach prawa formalnego istotng role odgrywaja te normy,
ktore regulujg sposob ustalania stanu faktycznego. Cho¢ podazajac tokiem rozumo-
wania J. Nowackiego i Z. Tobora nalezaloby stwierdzi¢, ze podmiotem stosujacym
prawo moze by¢ rowniez podmiot inny niz organ wtadzy publiczne;.

Powigzanie stosowania prawa ze stanem faktycznym powoduje przejscie
z plaszczyzny generalnej i abstrakcyjnej na ptaszczyzng konkretnych sytuacji i kon-
kretnych zjawisk. Organ stosujacy prawo nie prowadzi i nie moze juz prowadzi¢ ge-
neralnych i abstrakcyjnych rozwazan, ktorg ze skonfliktowanych wartosci wybrac,
ale prowadzi rozwazania dotyczace konkretnych elementow.

Formalnoprawny wymiar zasady zrownowazonego rozwoju naklada na organ
stosujacy prawo konieczno$¢ uwzglednienia dwoch elementoéw. Po pierwsze organ
stosujacy zasade zroéwnowazonego rozwoju powinien dazy¢ do takiego rozstrzy-
gnigcia sprawy, aby w jak najpetiejszym zakresie urzeczywistnia¢ skonfliktowane
warto$ci. Przejawia si¢ to w tym, Ze organowi stosujacemu prawo nie wolno opo-
wiedzie¢ si¢ za jedng warto$cia przeciwko drugiej, nawet jesli jest to organ ochrony
srodowiska. Organowi nie wolno réwniez na samym poczatku postepowania decy-
dowac¢ o tym, ktorg wartos$¢ bedzie chronit kosztem innej warto$ci, a ktorej nie beg-
dzie obejmowat ochrona.

Naruszenie tej reguty doprowadzi do sytuacji, iz organ bedzie promowat jedna
z warto$ci kosztem drugiej i prawdopodobnie nie uniknie nadmiernego ograniczenia
dyskryminowanej warto$ci.

Urzeczywistnianie obu skonfliktowanych warto$ci wymaga od organu stosuja-
cego prawo w pierwszej kolejnosci uswiadomienia sobie istnienia takiego konfliktu.

Mozna z powodzeniem wrecz przyja¢ domniemanie istnienia konfliktu wartosci
w sprawach dotyczacych ochrony srodowiska. Organ moze wigc rozpoczynajac roz-
poznawanie sprawy administracyjnej zaktadac, ze taki konflikt istnieje. Najlepszym
dowodem na zasadno$¢ konstruowania takiego domniemania jest chociazby dopusz-
czenie do udziatu w okre§lonego rodzaju postgpowaniach organizacji ekologicz-
nych, ktére dziataja w tychze postepowaniach na prawach strony. Stusznie zauwaza
M. Micinska, iz ,,Wazng przestankg [udziatu spoleczenstwa w ochronie srodowiska
— przyp. B.R.], wymuszajaca regulacje stuzace zapewnieniu udziatu spoteczenstwa
jest zapobieganie konfliktom spotecznym powstatym na tle ekologicznym, a w razie
ich zaistnienia — tagodzenie i znajdowanie dla nich optymalnego rozwigzania”.’

Organ, tym bardziej organ ochrony $rodowiska powinien wiec a priori zakta-
da¢ istnienie konfliktu w sprawach, w ktorych w gre wchodzi ochrona §rodowiska.
Uswiadamiajac sobie istnienie takiego konfliktu organ administracji publicznej po-
winien dazy¢ do jego dokladnego zidentyfikowania. Powinien on ustali¢ miedzy
konkretnie jakimi elementami ten konflikt wystepuje. Ustalenia takie poczyni on

7 M. Micinska, Udziat spoteczenstwa w ochronie $rodowiska. Instrumenty administracyjno-prawne, Torun 2011,
s. 15.
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na podstawie zgromadzonego w sprawie materiatu dowodowego, w tym takze poda-
nia (wniosku), oczywiscie jesli postepowanie jest wszczynane na wniosek. W mojej
ocenie identyfikacja konkretnych skonfliktowanych ze sobg elementow jest kluczo-
wym punktem stosowania prawa. Dalsze bowiem czynnosci procesowe organu ad-
ministracji publicznej, a w szczegdlnosci rozstrzygnigcie konczace postepowanie
w danej instancji bgdg zdeterminowane prawidtowoscia lub wadliwoscia poczynio-
nych przez organ administracji publicznej ustalen.

Jest to tez ten moment catego procesu stosowania prawa, ktory sprawa, iz za-
sada zrownowazonego rozwoju nabiera swojego wymiaru prawnoprocesowego.
Stuzy ona bowiem wiasciwemu dalszemu procedowaniu przez organ administracji
publiczne;j.

W tym miejscu mozna postawi¢ pytanie, czy zasada zrOwnowazonego rozwoju
jest zasadg postgpowania administracyjnego? Zasadno$¢ takiego pytania jest zde-
terminowana poczynionymi wyzej uwagami, iz zasada zrOwnowazonego rozwoju
ma shuzy¢ organowi administracji publicznej do wiasciwego rozstrzygnigcia sprawy,
ktorej przedmiotem jest Srodowisko i potrzeba jego ochrony.

S. Rozmaryn poczynit uwagg, iz zasady ogolne kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego sa to zasady ogolne w tym sensie, ze chodzi tu z reguly o przepisy wyjete
niejako przed nawias, a wiec wspolne dla catosci postepowania administracyjnego.®

Istotne znaczenie ma po pierwsze to, czy zasada zrbwnowazonego rozwoju jest
wylaczona niejako przed nawias, a po drugie czy jest to zasada wspolna dla catosci
postepowania.

W obu przypadkach nalezy udzieli¢ odpowiedzi negatywnej. Przestanka wy-
taczenia przed nawias, ktora sformutowat S. Rozmaryn zaktada wyodrebnienie ta-
kiej zasady nie tylko w aspekcie merytorycznym, ale takze w aspekcie formalnym.
W tym drugim przypadku chodzi o wyodrebnienie tej zasady w okreslonej czesci
aktu prawnego. E. Bojanowski zauwaza, iz: ,,Przez zasady og6lne mozna tez rozu-
miec¢ zasady przedstawione w postaci przepisow prawnych, zgrupowanych w odrgb-
nym rozdziale Kodeksu postepowania administracyjnego. W tym przypadku mamy
do czynienia z zasadami, ktore zostaty wybrane przez ustawodawce”.’ O ile mozna
przyjac, iz zasada zrbwnowazonego rozwoju jest wylaczona przed nawias, o tyle nie
jest ona ujeta w odrebnej jednostce redakcyjnej wyzszej tekstu prawnego. Zasada
zrownowazonego rozwoju petni¢ powinna funkcje interdyscyplinarng. W takim tez
konteksScie ujeta jest ona w art. 5 Konstytucji RP. Odnosi si¢ bowiem nie tylko do
wymiaru srodowiskowego, ale do wszystkich wartosci wymienionych w tym przepi-
sie. Ustawodawca konstytucyjny nadaje jej szerszy wymiar, a nawet uniwersalny. '°

S. Rozmaryn, O zasadach ogélnych Kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1961, z. 12, s. 636.

E. Bojanowski, (w:) J. Lang (red.), Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sadami administracyj-
nymi, wyd. 4, Warszawa 2010, s. 24.

10 Problem wymaga jednak gtebszej analizy, gdyz ustawodawca zwykty wydaje sig¢ utozsamia¢ zasadg zréwnowa-
zonego rozwoju z ochrong $rodowiska, czego dowodem jest zdefiniowanie pojecia zréwnowazony rozwoj wia-
$nie w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska.

© ©
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Natomiast uwzgledniajac druga przestanke wskazywang przez S. Rozmaryna
zasady zrOwnowazonego rozwoju nie mozna uznaé¢ za wspolng dla catosci postepo-
wania administracyjnego.

W pismiennictwie z zakresu prawa administracyjnego wskazuje si¢ na istnie-
nie postegpowania administracyjnego ogolnego i postepowan szczegoélnych. Wyraz-
nie zarysowuje si¢ tendencja do wyodrgbniania coraz to wigkszej liczby postgpowan
szczegolnych. Uzasadnia si¢ to coraz wigksza specjalizacja poszczegolnych poste-
powan i idacg za tym coraz wickszg specyfikacja tychze. J. Borkowski, analizujac
pojecie przedmiotu postgpowania administracyjnego stusznie podniost, iz: ,,Dzie-
dziny spraw, ktore mozna kwalifikowa¢ jako administracyjne, sa zmienne, bo za-
leza od wielu okolicznosci, wsrdd ktorych nieposlednia role odgrywaja wzgledy
koniunkturalne. [...] W szeregu dziedzin zycia spotecznego i gospodarczego zakres
spraw poddanych orzecznictwu organéw administracyjnych jest wyznaczany reali-
zacja mi¢edzynarodowych zobowigzan panstwa ptynacych z konwencji i umow. [...]
Prawo unijne wplywa w istotny sposob na zakres orzecznictwa administracyjnego
w sprawach ochrony konkurencji i konsumentow, utrzymywania standardow pro-
dukcji i obrotu $rodkéw zywnosci czy dopuszczania do obrotu farmaceutykow”.!!
Bez watpienia do kategorii przyktadow wskazywanych przez J. Borkowskiego na-
lezy réwniez i ochrona srodowiska. W pismiennictwie wrecz wskazuje si¢ na istnie-
nie procesowego prawa ochrony srodowiska.!?

Niezaleznie jednak od istnienia postgpowan szczegdlnych, w kazdym poste-
powaniu obowigzuja zasady okreslone w k.p.a. W postepowaniach szczegoélnych
mozna zauwazy¢ wyodrebnianie dodatkowych zasad. W tym tez kontekscie zasada
zrbwnowazonego rozwoju jest charakterystyczna dla postgpowan administracyj-
nych z zakresu ochrony $rodowiska.!* Jest to konsekwencja wskazywanej wyzej ten-
dencji w ustawodawstwie zwyklym utozsamiania zasady zrownowazonego rozwoju
z ochrong §rodowiska.

Stad tez zasada zrownowazonego rozwoju znajduje swoje zastosowanie w prak-
tyce jedynie w tych sprawach, ktére dotycza ochrony srodowiska. Nie jest wigc za-
sadg ogdlna.

Z powyzszych wzgledow zasada zréwnowazonego rozwoju nie moze by¢ trak-
towana jako zasada k.p.a. Konsekwentnie nie mozna wigc mowic o tym, ze zasada
zréwnowazonego rozwoju jest zasada procesowa. Natomiast uzasadnione jest roz-
wazanie procesowego charakteru tejze zasady.

Po ustaleniu, mi¢dzy jakimi konkretnymi warto$ciami dochodzi do konfliktu or-
gan administracji publicznej powinien zmierza¢ do takiego rozstrzygnigcia sprawy

1 J. Borkowski, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. IX — Prawo
procesowe, Warszawa 2010, s. 132-133.

12 Por. B. Rakoczy, Le droit procédural de I'environnement, (w:) J. Niczyporuk (red.), Les problémes théoriques de
la science administrative, Bruxelles—Paris 2012, s. 291-298.

13 Por. B. Rakoczy, Cigzar dowodu w polskim prawie ochrony $rodowiska, Warszawa 2010.
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administracyjnej, ktore pozwoli w jak najpeliejszym stopniu urzeczywistni¢ i ob-
ja¢ ochrong skonfliktowane wartos$ci. Na tym etapie stosowania prawa powinien on
odrzuci¢ skrajne postawy, zmierzajgce do promowania jednej wartosci kosztem dru-
giej. Organ winien wigc wywazacé, a uzycie tego sformulowania w uzasadnieniu wy-
zej cytowanego orzeczenia TK jest w peini uzasadnione.

Obejmujac jak najpetniejsza ochrong skonfliktowanych ze soba wartosci or-
gan administracji publicznej powinien szuka¢ takiego rozwigzania, ktére promowa-
nie jednego elementu w okreslonym konteks$cie bedzie jednocze$nie rownowazone
ochrong drugiego elementu w innym kontekscie. Wywazanie warto$ci nalezy rozu-
mie¢ bowiem wasko i szeroko.

Wywazanie warto$ci w szerokim tego slowa znaczeniu nastapi, jesli organ be-
dzie odnosit si¢ do calosci tychze warto$ci. W takim wypadku bedzie rozstrzygat
w systemie zero-jedynkowym, co w praktyce bedzie trudne do urzeczywistnienia.
Wiasciwsze bedzie wezsze podej$cie do kwestii wywazania, polegajgce na tym, ze
organ bedzie uwzgledniat czesci skladowe tychze wartosci, a nie owe wartosci jako
catosci. W tym wypadku bedzie mégl stosowac system zero-jedynkowy w mniej-
szych obszarach. Bedzie mogt zatem w tych mniejszych obszarach opowiadac si¢ za
jedna z tych wartosci, gdyz zrownowazy drugg warto$¢ w innym, mniejszym obsza-
rze. W ten sposob organ ochrony $srodowiska zachowa tez niezbedng elastyczno$¢. !

Moze jednak dojs¢ do takiej sytuacji procesowej, gdy urzeczywistnianie skon-
fliktowanych ze sobg wartosci jest niemozliwe. W takiej sytuacji zasada zrobwnowa-
ZONego r0Zwoju, W swoim procesowym wymiarze, nakazuje organowi stosujagcemu
prawo opowiedzie¢ si¢ za jedng z wartosci, nawet jesli nastapi to kosztem drugiej.
Jednak ewentualne rozstrzygniecie konfliktu poprzez opowiedzenie si¢ przez organ
stosujacy prawo za jedng z wartosci jest uzalezniony od obiektywnego braku moz-
liwosci ochrony skonfliktowanych ze sobg wartosci. Brak mozliwos$ci urzeczywist-
niania skonfliktowanych wartosci nie moze mie¢ charakteru subiektywnego.

Opowiadajac si¢ za jedng z wartosci organ stosujacy prawo musi jednak podac
motywy takiego rozstrzygni¢cia. Powinny one przede wszystkim zawieraé¢ identyfi-
kacje konfliktu, poprzez wskazanie konkretnych elementow, jakie w tym konflikcie
uczestniczg. Nastepnie organ winien wskazac, dlaczego z obiektywnego punktu wi-
dzenia nie ma mozliwo$ci urzeczywistniania skonfliktowanych wartosci. Dopiero
w koncowej fazie rozumowania organ winien uzasadni¢ opowiedzenie si¢ za jedng
z wartos$ci, kosztem drugie;.

14 Zamiast mowi¢ o konflikcie pomigdzy prawem wtasnosci a ochrong srodowiska, nawet jesli ma on juz konkretny
wymiar i umocowanie w stanie faktycznym, lepiej jest méwi¢ np. o ograniczeniu niektérych, czy nawet jednego
uprawnienia wiasciciela, ktére ze wzgledu na okreslony element Srodowiska ulegnie ograniczeniu. Z kolei organ
tez nie moze urzeczywistnia¢ ochrony $rodowiska jako jednej holistycznie rozumianej wartosci, ale powinien
skupic¢ sie na jego konkretnych elementach, ktére moga ulec naruszeniu w wyniku ochrony prawa wtasnosci. Do-
brym przyktadem takiego wywazenia, cho¢ na ptaszczyznie legislacyjnej, sg przepisy ustawy o ochronie przyrody
o usuwaniu drzew. Por. K. Gruszecki, Zezwolenie na usunigcie drzew i krzewéw, wyd. 2, Wroctaw 2011; B. Rako-
czy, Usuwanie drzew i krzewéw, Warszawa 2013.
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W takim tez kontekscie zasada zrownowazonego rozwoju jest w petni urzeczy-
wistniana i pelni istotng rolg procesowa, cho¢ zasadg procesowa nie jest.

V. Podsumowanie

Reasumujac nalezy podkresli¢, ze cho¢ zasada zrownowazonego rozwoju nie
jest zasada procesows, to jednak odgrywa istotng rolg w stosowaniu prawa, przede
wszystkim prawa ochrony srodowiska. Stad tez mozna moéwi¢ o jej procesowym wy-
miarze. Zasada ta jest jednak znacznie szersza i obejmuje nie tylko problematyke
procesowoprawng, ale takze kwestie materialnoprawne. Rozciaga si¢ ona rowniez
na wymiar legislacyjny.

Zasada zrownowazonego rozwoju wykracza takze poza obszar materii norma-
tywnej definiowany jako prawo ochrony srodowiska.

Procesowy wymiar zasady zrownowazonego rozwoju objawia si¢ jednak przede
wszystkim wlagnie w sprawach z zakresu ochrony Srodowiska, w ktorych mozna
przyja¢ domniemanie istnienia konfliktu pomigedzy ochrong $rodowiska z jedne;j
strony a innymi wartosciami z drugie;j.

Zasada zréwnowazonego rozwoju wymaga od organu stosujacego prawo naj-
pierw uswiadomienia sobie takiego konfliktu, a nastgpnie jego identyfikacji i kon-
kretyzacji. W dalszej kolejnosci organ winien dazy¢ do takiego rozstrzygniecia,
ktore pozwoliloby urzeczywistni¢ skonfliktowane wartosci. Dopiero w przypadku
obiektywnej niemozno$ci urzeczywistniania obu warto$ci organ ma obowigzek opo-
wiedzie¢ si¢ za jedng z nich i uzasadnic¢ swoje rozstrzygnigcie.
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PROCEDURAL ASPECTS — THE PRINCIPLE
OF SUSTAINABLE DEVELOPMENT

Although the principle of sustainable development is not a procedural rule it
does play an important role in the application of law, and mostly environmental
protection law. Thus it could be given a procedural dimension.

The principle of sustainable development requires the authority applying
legislation first to become aware of a conflict and then to identify and specify
its nature. Further, the authority should attempt to find a solution to enable
accomplishment of the conflicting values. Only when, from an objective point of
view, it is impossible to accomplish both values, the authority is obliged to advocate
one of such values and to state the reasons for that particular decision.

Keywords: principle of sustainable development, procedural rule, application of
law
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KWESTIA ISTNIENIA JEDNOZNACZNOSCI | SPOJNOSCI
TERMINOLOGICZNEJ NORM, W OPARCIU O KTORE
CHRONIONE SA LASY - STUDIUM WYBRANYCH USTAW

I. Wprowadzenie

W swietle funkcjonujgcego w Polsce porzadku prawnego lasy stanowig dobro
prawne. Jednoczesnie funkcje przez nie spetniane powoduja, ze sporne staje si¢ wi-
dzenie ich ochrony, co najmniej w zakresie instrumentarium prawnego, zawartego
w wielu aktach normatywnych, stuzacego realizowaniu tej ochrony. Nalezy mie¢
jednoczesnie na uwadze, ze istotne w zakresie ochrony srodowiska sa uzyskiwane
efekty rozumiane jako te, ktore moga przynies¢ tak pozytywne, jak i negatywne
skutki w funkcjonowaniu ekosystemow. Ochrona poszczegolnych elementow przy-
rodniczych nie moze by¢ rozpatrywana w oderwaniu od skutkéw, jakie ich funkcjo-
nowanie wywotuje w obrebie danego ekosystemu i catego Srodowiska. Istotne jest
réwniez oddzialywanie jednego ekosystemu na inny ekosystem. Twierdzenia te wpi-
suja si¢ bez watpienia w zasade kompleksowosci ochrony srodowiska, ktora wyra-
zona zostata w art. 5 ustawy Prawo ochrony $rodowiska.!

Takie postrzeganie srodowiska i efektow jego ochrony uwidacznia jednoczesnie
spornos¢ sytuacji wystepujacych w tych przypadkach, gdy dany element §rodowiska
czy element przyrodniczy chroniony i jednoczesnie wykorzystywany jest w oparciu
o konstrukcje prawne zawarte w kilku aktach normatywnych o niejednolitym przed-
miocie regulacji i celach, ktore w wyniku wykorzystywania norm w nich zawartych
maja by¢ zgodnie z wola ustawodawcy osiagnigte. Na taki stan rzeczy wptywa nie-
jednokrotnie zamet terminologiczny istniejacy w obszarze unormowan zawartych
w aktach prawnych, interpretowanych na potrzeby rozwazenia danego zagadnienia.
Tak jest i w przypadku problematyki poddanej analizie w ponizszych rozwazaniach,
tj. zametu terminologicznego wptywajacego na mozliwo$¢ okreslenia, w jakim za-

1 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, Dz.U. t.j. 2013 r., poz. 1232 z p6zn. zm.
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kresie konstrukcje zawarte w normach ustawy o lasach? i ustawy Prawo ochrony $ro-
dowiska umozliwiaja ochrone lasow.

Tak okre§lony przedmiot rozwazan powinno jednak poprzedza¢ co najmniej
okreslenie miejsca pojec ,,zasoby lesne” i ,,]lasy” w obrebie rozumienia prawnego
srodowiska, a takze elementow srodowiska. Okreslenie miejsca lasow i zasobdw le-
snych w tych dwoch wymienionych kategoriach warunkowatoby udzielenie odpo-
wiedzi o zakresie ochrony laséw i zasobow lesnych, w oparciu o konstrukcje prawne
zawarte w ustawie o lasach i w ustawie Prawo ochrony $rodowiska. Jednoczesnie
dokonanie analizy tego zagadnienia pozwoli na uwidocznienie barku jednoznaczno-
$ci 1 spojnosci tych poje¢ wykorzystywanych przez ustawodawce na gruncie powo-
tywanych aktow normatywnych.

Rozwazania zawarte w tym opracowaniu ogranicza si¢ wlasnie do okresle-
nia relacji wskazywanych wyzej pojec¢, ktorymi postuguje si¢ ustawodawca w tre-
$ci norm ustawy o lasach i ustawy Prawo ochrony srodowiska. Jest to podyktowane
obszernoscia tak okreslonego zagadnienia i jednoczesnym szerokim zakresem dru-
giej ze wskazywanych problematyk, tj. zakresu ochrony lasow i zasobow le$nych,
w oparciu o konstrukcje prawne zawarte w ustawie o lasach i ustawie Prawo ochrony
srodowiska.

Il. Prawne ujecie srodowiska i elementéw srodowiska

Ustawodawca zawart definicj¢ legalng srodowiska w tresci art. 3 pkt 39 ustawy
Prawo ochrony §rodowiska. Nie wskazano wprost zasobow lesnych czy lasow jako
elementoéw przyrodniczych w brzmieniu tej definicji. Nalezy mie¢ jednak na uwadze,
ze ustawodawca postuguje si¢ katalogiem otwartym w zakresie okreslenia elemen-
tow przyrodniczych, tych przeksztalconych, jak i nieprzeksztalconych w wyniku
dziatalnos$ci czlowicka. Powoduje to, ze brak wymienienia w definicji legalnej $ro-
dowiska, lasow czy zasobow lesnych nie moze skutkowac, tylko z powodu istnienia
tej okolicznosci prawnej, ich eliminacja z zakresu prawnego rozumienia $srodowiska.

Istotnym, z punktu widzenia prowadzonych rozwazan, jest takze pojecie, ktore
funkcjonuje na gruncie ustawy o lasach. Mianowicie jest nim termin ,,elementy §ro-
dowiska”, ktorym postuzono si¢ przykltadowo w tresci art. 1 tego aktu normatyw-
nego. Uwzgledniajac tres¢ definicji legalnej Srodowiska, zawartej w ustawie Prawo
ochrony $rodowiska, zgodnie z ktora obok elementdow przyrodniczych tworzy
je rowniez wzajemne oddzialywanie mi¢dzy tymi elementami, mozna by przyjac, ze
pojecie elementy srodowiska jest pojeciem szerszym niz pojecie elementy przyrod-
nicze. Przyjecie, Ze sa to synonimy pociaggatoby za sobg jednoczesne uznanie braku
racjonalnos$ci w dziataniu ustawodawcy. Nalezy jednoczesnie podkresli¢, ze w na-
uce prawa wyrazono stanowisko wskazujgce na traktowanie tych dwoch powotywa-

2 Ustawa z dnia 28 wrzes$nia 1991 r. o lasach, Dz.U. t.j. 2014 r., poz. 1153.
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Kwestia istnienia jednoznaczno$ci i spoéjnosci terminologicznej norm...

nych termindéw jako synonimow, z czym nie mozna si¢ zgodzi¢. Podniesione zostato,
w zakresie komentowania zasady kompleksowosci ochrony srodowiska, ze ochrona
srodowiska i jego konkretnych elementéw nie moze by¢ realizowana w oderwaniu
od wigkszej catosci, w ktorej konkretny element funkcjonuje.® Nalezy zauwazy¢, ze
w tresci art. 5 ustawy Prawo ochrony srodowiska, w ktorej wyrazona zostata zasada
kompleksowosci ochrony $rodowiska, ustawodawca postuguje si¢ pojeciem ele-
menty przyrodnicze, a nie elementy $rodowiska.

lll. Ujecie prawne zasobéw lesnych i lasow w kontekscie
definicji legalnej Srodowiska i znaczenia prawnego elementow
srodowiska jako przyktad braku jednoznacznosci i spojnosci
poje¢ wykorzystywanych w normach ustawy o lasach i ustawy
Prawo ochrony srodowiska

Przechodzac do rozwazan w zakresie stosunku pojecia lasy i zasoby lesne
wzgledem pojec sSrodowisko i elementy srodowiska, nalezy powota¢ zasadny, w mo-
jej opinii, poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazony w wyroku z dnia
23 kwietnia 2013 r. (I OSK 1983/11, LEX nr 1336348). Zgodnie z nim to, iz dany
grunt jest traktowany jako las w znaczeniu przyrodniczym nie oznacza, ze jest la-
sem w znaczeniu prawnym. Z pewnoscig jest to konsekwencja tego, ze ustawodawca
w ustawie o lasach zawarl definicje legalng lasow. Rownoczesnie kwestig otwarta
jest to, czy odpowiednio poglad ten moze mie¢ zastosowanie do pojmowania zaso-
boéw lesnych. Réznica miedzy rozumieniem pojecia lasy i zasoby lesne sprowadza
si¢ do tego, ze definicja tego ostatniego terminu nie zostala zawarta w przepisach
ustawy o lasach.

W literaturze przedmiotu podnoszone jest, ze jako zjawisko niekorzystne nalezy
oceniac to, ze zarowno w prawie leSnym (np. w rozporzadzeniu Rady Ministrow, do-
tyczacym gospodarki finansowej w Lasach Panstwowych), jak i w réznych opraco-
waniach o charakterze studialnym czy publicystycznym pojecie ,,zasoby lesne” jest
uzywane w zréznicowanych znaczeniach (np. jako substytut pojecia majatku, wcho-
dzacego w sktad lesnych zasobow ekonomicznych). Uwzgledniajac te okolicznose,
zdaniem Autora tego stanowiska, po napotkaniu w jakims$ tekscie pojecia zasoby le-
$ne, jego znaczenie powinno by¢ dekonspirowane indywidualnie. Zauwaza on takze,
ze z kontekstu stosowania tego pojecia w ustawie o lasach mozna wywies¢ naste-
pujaca jego definicje. Zasobami le$nymi jest zbior roslinnosci lesnej, wystepujacy
w danym ekosystemie lesSnym jako czes¢ sktadowa tego ekosystemu.*

3 K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska, Komentarz, Warszawa 2007, s. 345.
4 K. Tomaszewski, Prototyp Encyklopedii lesnej. Materiat niepublikowany, www.encyklopedialesna.pl, stan
na dzien 7 stycznia 2015 r.
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Uwzgledniajac powotane stanowiska nalezy zauwazy¢, ze w tredci art. 1 ustawy
o lasach wskazane zostato, ze w tym akcie prawnym okre§lono zasady zachowania,
ochrony i powigkszania zasoboéw lesnych, a takze zasady gospodarki lesnej w po-
wigzaniu z innymi elementami $rodowiska i z gospodarka narodowa. Takie sfor-
mulowanie tego przepisu powoduje, ze konieczne staje si¢ odniesienie do tresci art.
6 ust. 1 pkt 1 ustawy o lasach, w ktdrej zawarta zostala definicja gospodarki lesne;.
Zgodnie z tym przepisem przez gospodarke lesng nalezy rozumie¢ dziatalnosc¢ lesna
w zakresie urzgdzania, ochrony i zagospodarowania lasu, utrzymania i powigkszania
zasobow 1 upraw lesnych, gospodarowania zwierzyng, pozyskiwania — z wyjatkiem
skupu — drewna, zywicy, choinek, karpiny, kory, igliwia, zwierzyny oraz plodow
runa lesnego, a takze sprzedaz tych produktéw oraz realizacj¢ pozaprodukcyjnych
funkcji lasu. Juz przywotanie regulacji art. 1 i art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy o lasach
wskazuje na mogace zaistnie¢ problemy definicyjne, w zakresie tego, co nalezy trak-
towac jako zasoby le$ne w sensie prawnym.

Przede wszystkim w tresci wyzej powotanej definicji gospodarki le$nej, usta-
wodawca postuguje si¢ pojeciem lasow, zasobdw lesnych, upraw lesnych, ale takze
pojeciem zwierzyny, drewna, zywicy, choinek, karpiny, kory, igliwia czy w koncu
ptodoéw runa lesnego. Bez watpienia terminologia zawarta w definicji legalnej go-
spodarki lesnej ma rozny stopien szczegdtowosci, a cze$¢ ze wskazanych tu pojec
zawiera si¢ w innych zawartych tu terminach, o wigkszym zakresie ogolnosci. Nie
oznacza to jednak, ze okreslenie, ktore z kategorii tu zawartych ma charakter bardziej
ogolny, a ktore bardziej szczegdlowy, jest za kazdym razem oczywiste. Szczegdlne
trudnosci powstaja w zakresie okreslenia wzgledem siebie stosunku pojec lasy i za-
soby lesne. Ma to o tyle kluczowe znaczenie, ze w obrebie wskazania zakresu przed-
miotowego ustawy o lasach ustawodawca postuguje si¢ jedynie pojeciem zasoby
le$ne, natomiast pojecie lasu nie wystepuje w tresci art. 1. Co znaczace praktyka sto-
sowania prawa mogtaby wskazywac, ze pojecie lasy i zasoby lesne nalezy traktowac
jako synonimy, ewentualnie lasy zawierajg si¢ w szerszym tre$ciowo pojeciu za-
soby lesne. Potwierdzenia takiego stanu rzeczy mozna by upatrywac¢ w stanowisku
Sadu Najwyzszego, zawartym w postanowieniu z dnia 20 wrzesnia 2012 r. (IV CSK
41/12, LEX nr 1232472). W orzeczeniu tym, okreslit on, opierajac si¢ na brzmieniu
art. 1 ustawy o lasach, ze przepisy tego aktu normatywnego maja na celu wtasnie za-
chowanie lasow, ich ochrong¢ oraz powigkszanie zasobow lesnych.

Jednoczesnie w tredci art. 1 ustawy o lasach wskazano, ze okre§lone w tym ak-
cie normatywnym zostaly m.in. zasady zachowania, ochrony i powigkszania zaso-
boéw lesnych w powigzaniu z innymi elementami $rodowiska. Z uwagi na to tre$¢
art. 1 ustawy o lasach, pozwala na sformutowanie wniosku, ze zasoby lesne stano-
wig element §rodowiska. Natomiast usytuowanie pojgcia zasoby le$ne w znaczeniu
prawnym $§rodowiska, a konkretnie relacji terminu zasoby lesne do pojecia zasoby
przyrodnicze, z uwagi na brak definicji legalnej zasoboéw lesnych, jest uwarunko-
wane dalszym okre$leniem relacji tego pojecia do znaczenia prawnego laséw. Jedno-
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czesnie konieczne jest usytuowanie pojecia lasy w zakresie tresciowym srodowiska
czy elementow $rodowiska. To z kolei wymaga odniesienia si¢ do definicji legalne;j
lasow, zawartej w art. 3 ustawy o lasach.

Zgodnie z ta normg lasem jest grunt o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha,
pokryty roslinnoscig lesng (uprawami leSnymi) — drzewami i krzewami oraz runem
lesnym — lub przej$ciowo jej pozbawiony: przeznaczony do produkcji lesnej lub sta-
nowiacy rezerwat przyrody lub wchodzacy w sktad parku narodowego albo wpisany
do rejestru zabytkow; jak rowniez grunt zwigzany z gospodarka lesna, zajety pod
wykorzystywane dla potrzeb gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzadzenia me-
lioracji wodnych, linie podziatu przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami
energetycznymi, szkotki lesne, miejsca skladowania drewna, a takze wykorzysty-
wany na parkingi lesne i urzgdzenia turystyczne. Uwage zwraca brak poshugiwania
si¢ w powotanej definicji legalnej laséw pojeciem zasoby lesne. Z kolei w definicji
trwale zrownowazonej gospodarki le$nej ustawodawca wykorzystuje pojecie lasy
i rOwniez nie postuguje si¢ terminem zasoby lesne. Natomiast w definicji gospodarki
lesnej wykorzystuje oba pojecia. Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze ustawodawca nie
definiuje w przepisach ustawy o lasach pojecia ,,zasoby lesne”.

Jednoczesénie tres¢ art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy o lasach moze by¢ odczytywana
roOwniez w ten sposob, ze pojecie zasoby lesne ma charakter wezszy w odniesieniu
do znaczenia terminu lasy. W tresci art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawodawca rozréznia kate-
gori¢ zasobow lesnych i upraw lesnych w taki sposob, ze za co najmniej utrudnione
nalezy przyja¢ traktowanie ktoregokolwiek z tych terminéw jako pojecia nadrzed-
nego wzgledem drugiego z nich. Rownoczesnie wskazane w tym przepisie zostato,
ze gospodarka le$na to dziatalnos$¢ lesna w zakresie urzadzania, ochrony i zagospo-
darowania lasu, a nie w zakresie urzadzania, ochrony i zagospodarowania zasobow
lesnych. W ramach tej gospodarki ma mie¢ miejsce m.in. utrzymanie i powigksza-
nie zasobow lesnych. Gdyby na gruncie tej normy ustawodawca przyjmowatl, ze
pojecie zasoby lesne ma zakres szerszy niz lasy, nie do konca zrozumiate byloby
wyrdznianie, ze w ramach tej gospodarki ma by¢ realizowane utrzymanie zasobow
lesnych. Taka redakcja tego przepisu wskazywataby raczej na istniejacg odrgbnosé
miedzy pojeciem lasy i zasoby lesne. Majac swiadomos$¢ kontrowersyjnosci stano-
wiska wskazujacego na odrgbno$¢ wzgledem siebie poje¢ zasoby lesne i lasy, pra-
gne¢ podkresli¢, ze moze ono znalez¢ swe uzasadnienie na gruncie tre$ci art. 6 ust.
1 pkt 1 ustawy o lasach. W $wietle obecnego, a takze proponowanego przeze mnie
brzmienia art. 1 ustawy o lasach, nalezy uzna¢ mozliwo$¢ istnienia takiego pogladu
za niepozadana.

Natomiast w przypadku przyjecia, ze zasoby lesne sg pojeciem wezszym niz
zakres tresciowy definicji lasy, to nalezy zwroci¢ uwage na nast¢pujgcg kwestie re-
dakcyjna na gruncie art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy o lasach. W zakres ochrony danego do-
bra prawnego wchodzi przeciez zawsze co najmniej jego utrzymanie. Skoro zatem
chronione, w tym utrzymywane maja by¢ lasy, to np. zapis o utrzymywaniu zasobow
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lesnych nalezatoby traktowac jako zbg¢dny. Jednoczesnie redakcja tresci art. 6 ust. 1
pkt 1 ustawy o lasach nie pozwala rowniez na przyjecie, ze termin zasoby le$ne jest
pojeciem szerszym w stosunku do terminu lasy. Z kolei ten wniosek znajduje swe
uzasadnienie w tym, ze gdyby pojecie zasoby lesne miato charakter szerszy od poje-
cia lasy, brzmienie art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy o lasach powinno przybra¢ nastepujacy
ksztatt: ,,gospodarka lesna — dzialalno$¢ lesna w zakresie urzadzania, ochrony i za-
gospodarowania lasu, utrzymania i powigkszania zasobow lesnych innych niz lasy
i upraw lesnych, gospodarowania zwierzyng, pozyskiwania — z wyjatkiem skupu
— drewna, zywicy, choinek, karpiny, kory, igliwia, zwierzyny oraz ptodéw runa le-
$nego, a takze sprzedaz tych produktow oraz realizacja pozaprodukcyjnych funkcji
lasu”.

Nalezy tez podkresli¢, ze za traktowaniem zasobow lesnych jako terminu wez-
szego w stosunku do pojecia lasy przemawia takze wyzej powotane stanowisko
przedstawiciela nauk pozaprawnych, w ktorym termin zasoby le$ne ograniczony zo-
stat do zbioru roslinnosci le$nej, wystepujacego w danym ekosystemie lesnym jako
czes¢ sktadowa tego ekosystemu. Zatem przyktadowo czes¢ definicji pojecia las,
zawarta w art. 3 tego aktu normatywnego, w ktorym nakazuje si¢ jego rozumienie
jako grunt zwigzany z gospodarka lesna, zajety pod wykorzystywane dla potrzeb go-
spodarki lesnej: budynki i budowle, urzadzenia melioracji wodnych, linie podziatu
przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkotki lesne,
miejsca sktadowania drewna, a takze wykorzystywany na parkingi lesne i urzadze-
nia turystyczne, nie zawiera si¢ w sposob oczywisty i caloSciowy w pojeciu zasoby
lesne rozumianym w powolywanym ostatnio znaczeniu.

Roéwnoczesnie okreslenie zakresu tresciowego pojecia zasoby lesne, jako wez-
szego w stosunku do pojecia lasy, moze pozwoli¢ na sformutowanie wniosku o braku
jednoznacznej spdjnosci pomiedzy przedmiotem regulacji ustawy o lasach, okreslo-
nym w art. 1 tej ustawy, w stosunku do faktycznego przedmiotu regulacji, wynika-
jacego z tresci przepisow tam zawartych. Zatem uwzgledniajgc brzmienie definicji
ustawowej trwale zréwnowazonej gospodarki lesnej, nalezatoby uzna¢, ze jej ure-
gulowanie w tym akcie normatywnym, w obszarze innym niz dotyczacy zasobow
lesnych, przekracza zakres przedmiotu regulacji okreslony w art. 1 ustawy o lasach.
Brak definicji legalnej zasobow le$nych i mozliwy do okreslenia stosunek tego po-
jecia do terminu lasy, wywotuje, w mojej opinii, konieczno$¢ sformutowania wnio-
sku de lege ferenda w kierunku zmiany zapiséw powolywanego art. 1 nadajacej mu
brzmienie: ,,Ustawa okresla zasady zachowania, ochrony i powigkszania laséw oraz
zasady gospodarki lesnej w powigzaniu z innymi elementami $rodowiska i z gospo-
darka narodowa”. Takie brzmienie art. 1 powodowatoby wigksza spdjnos¢ przykta-
dowo z brzemieniem art. 6 ust. 1 pkt 1 1 pkt 2 ustawy o lasach. Cale zagadnienie jest
jednak o tyle problematyczne, ze obecne brzmienie art. 1 ustawy o lasach nakazy-
waloby przyjmowanie stosunku odwrotnego w zakresie relacji poje¢ zasoby leSne
1 lasy, tj., ze pojecie zasoby lesne jest pojeciem szerszym do pojecia lasy. W innym
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wypadku, co juz byto wskazywane, czgs¢ przepisow ustawy znalazlaby si¢ poza
przedmiotem jej regulacji. Taka relacja tych dwoch poje¢, w Swietle dalszych norm
tego aktu normatywnego, jest jednak w mojej opinii co najmniej sporna.

Wskazywane zmiany legislacyjne sg konieczne celem osiggnigcia jednolito-
$ci interpretacyjnej w omawianym zakresie. Jednocze$nie sg one zasadne w przy-
padku przyjecia, ze zasoby lesne sg pojeciem wezszym od znaczenia lasu w sensie
prawnym.

Rozwazajac definicj¢ legalng lasow, w kategoriach traktowania lasow jako
srodowiska, konieczne sg takze nastepujace refleksje. Pierwsza z nich, prima fa-
cie mogtaby wptywac na mozliwos¢ postrzegania lasow w kategoriach §rodowiska.
Zgodnie z tg definicja, co juz byto wskazywane, lasem jest rowniez grunt zwigzany
z gospodarka le$ng, zajety pod wykorzystywane dla potrzeb gospodarki lesnej: bu-
dynki i budowle, urzadzenia melioracji wodnych, linie podziatu przestrzennego lasu,
drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkotki lesne, miejsca skladowania
drewna, a takze wykorzystywany na parkingi le$ne i urzadzenia turystyczne. Za co
najmniej problematyczna kwesti¢ mozna by uzna¢ mozliwo$¢ taktowania w kate-
goriach elementu przyrodniczego, gruntu zajetego pod budynki i budowle, urzadze-
nia melioracji wodnych, nawet gdy sa one wykorzystywane dla potrzeb gospodarki
lesnej. Mimo takiego zajecia grunt nie traci swej cechy, tj. tworzenia powierzchni
ziemi, a tym samym nie przestaje by¢ sktadnikiem elementu przyrodniczego, tj. po-
wierzchni ziemi. W tym wypadku grunt ten, bedacy sam w sobie sktadnikiem ele-
mentu przyrodniczego, traktowany jest tu jako las, z uwagi na to, Ze jest on zwigzany
z gospodarka le$ng i zajety zgodnie z uwarunkowaniami zawartymi w powolywanej
definicji legalne;j.

Nalezy jednoczesnie zauwazy¢, ze zgodnie ze znaczeniem definicji lasu okre-
slonym przez ustawodawcg w powotywanym art. 3, zawsze jest nim grunt. O tym, ze
ma on by¢ traktowany jako las w znaczeniu prawnym decyduje spelnienie wymogow
ustawowych przewidzianych w tresci powotanego artykutu. Jak stlusznie zauwazone
zostato w nauce prawa, samego pojecia las nie nalezy utozsamia¢ z poj¢ciem nie-
ruchomo$¢ gruntowa. Jest tak pomimo tego, ze jak zauwaza Autor tego stanowi-
ska, punktem wyijscia jest wskazanie przez prawodawce, Ze las jest gruntem.’ Dalej
jako wzmocnienie swej argumentacji przywotuje on poglad wyrazony w doktrynie
prawa cywilnego. Zgodnie z tym ostatnim, podstawowym elementem definicji lasu
jest odwotanie si¢ przez ustawodawce do pojecia grunt. Dalej wskazane zostato, ze
pojecie to powinno by¢ odrdzniane od pojecia nieruchomos$¢. Grunt nalezy bowiem
rozumie¢ jako fragment powierzchni ziemi w znaczeniu trojwymiarowym, ktory sta-
nowi przedmiot okre§lonych stosunkéw prawnych badz to prawa prywatnego, badz
to prawa publicznego.® Zatem nalezy przyjmowaé, w $wietle tak sformutowanego

5 B. Rakoczy, Komentarz do art. 3, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2011, s. 26.
6 J. Pigtowski, Zakres i wykonywanie wtasnosci nieruchomosci, (w:) System prawa cywilnego, W. Czachorski, t. 2,
Prawo wtasnosci i inne prawa rzeczowe, J. Ignatowicz (red.), Wroctaw 1977, s. 108-109.
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pogladu, ze postuzenie si¢ przez ustawodawce pojgciem grunt w definicji ustawowe;j
lasow powoduje mozliwos¢ jego funkcjonowania tak na gruncie stosunkéw prawa
publicznego, jak i prywatnego, nie ograniczajac mozliwosci jego funkcjonowania do
zadnej z kategorii tych stosunkow prawnych.

Istotna jest rowniez kolejna uwaga dotyczaca definicji legalnej lasow. W same;j
definicji ustawowej lasow, jak juz wskazywatam, okre§lone zostato, ze sg nimi réw-
niez grunty o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryte roslinnoscia lesna
(uprawami lesnymi) — drzewami i krzewami oraz runem le§nym — lub przej$ciowo
jej pozbawione przeznaczone do produkcji lesnej lub stanowiace rezerwat przyrody
lub wchodzace w sktad parku narodowego. Uwage zwraca samo juz uzycie spojnika
,»lub”, ktory zgodnie z zasadami logiki prawniczej wskazuje, ze grunty te moga zo-
sta¢ przeznaczone do produkcji lesnej i stanowi¢ rezerwat przyrody oraz jednocze-
$nie wchodzi¢ w sktad parku narodowego. Jak zasadnie zauwazono w nauce prawa,
w ustawie o lasach wprowadzono cztery kryteria uznawania danego gruntu za las.
Zgodnie z dalsza wypowiedzig Autora tego stanowiska, z czym nalezy si¢ zgodzic,
trzecim kryterium jest kryterium przeznaczenia — do produkcji lesnej, chyba ze
mamy do czynienia z lasami w rezerwatach przyrody i w parkach narodowych badz
lasami wpisanymi do rejestru zabytkdw, ktore z istoty swej nie sg przeznaczone do
produkc;ji lesne;j.’

Tak okreslony problem interpretacyjny powinien, w mojej opinii, powodowac
postlugiwanie si¢ w zakresie okreslenia pojecia las spojnikiem albo, w odniesieniu
do gruntéw stanowigcych rezerwaty przyrody czy wchodzacych w sktad parku na-
rodowego. Uzasadnienia takiego stanu rzeczy nalezy takze poszukiwaé w brzmieniu
art. 7 ust. 2 ustawy o lasach. W jego tresci ustawodawca wprost wskazuje, ze gospo-
darka lesna w lasach stanowiacych rezerwaty przyrody oraz wchodzacych w sktad
parkéw narodowych powinna uwzglednia¢ zasady okreslone w przepisach o ochro-
nie przyrody. Jednoczesnie ustawodawca postuguje si¢ spdjnikiem ,,albo” w zakre-
sie gruntdw o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokrytych roslinnoscia lesng
(uprawami lesnymi) — drzewami i krzewami oraz runem le§nym — lub przej$ciowo
jej pozbawionych, wpisanych do rejestru zabytkow. Postuzenie si¢ taka konstruk-
cja normatywna wskazuje, ze w zakresie tych ostatnich gruntow nie moga by¢ one
przeznaczone do produkcji lesnej lub stanowi¢ rezerwatdéw przyrody lub wchodzi¢
w sktad parku narodowego.

IV. Podsumowanie

Powotane wyzej unormowania wskazujg na wielo$¢ i nie zawsze istniejacg jed-
noznaczno$¢ nomenklatury, ktérg postuguje sie¢ ustawodawca na gruncie ustawy
o lasach i ustawy Prawo ochrony $§rodowiska. Jednoczesnie problemy interpre-

7 W. Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2012, s. 25.
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tacyjne nasila brak zdefiniowania czeséci pojec¢, wykorzystywanych przez ustawo-
dawce, w zakresie ktorych nalezy uznac ich niewystarczajace rozumienie w jezyku
potocznym. Taki stan rzeczy wptywa nie tylko na istnienie braku jednoznacznosci,
ale takze spojno$ci termindw, ktorymi postuzono si¢ na gruncie norm obu powoly-
wanych aktow normatywnych.

W $wietle zawartych wyzej rozwazan nalezy przyjaé, ze zasoby lesne sg ele-
mentem $rodowiska. Wskazuje na to tres¢ art. 1 ustawy o lasach. Lasy sg natomiast
sktadnikiem elementu przyrodniczego, z uwagi na to, ze sg to grunty tworzace po-
wierzchnig ziemi. Jest tak pomimo tego, ze grunty te, aby byly traktowane jako lasy,
muszg spetni¢ przestanki okreslone w art. 3 ustawy o lasach. Z uwagi na to lasy mu-
sza by¢ postrzegane jako srodowisko w sensie prawnym, skoro tworzy je m.in. ogo6t
elementow przyrodniczych zaréwno nieprzeksztalconych, jak i przeksztatconych
w wyniku dziatalnosci cztowieka.

Z kolei brak definicji legalnej zasobow lesnych uniemozliwia w mojej opinii
jednoznaczne okreslenie relacji tego pojecia do terminu lasy. Jednoczesnie brak
tej definicji niweluje mozliwo$¢ jednoznacznego okreslenia stosunku tego pojecia
w odniesieniu do terminu elementy przyrodnicze. Przyjecie jednak, Ze pojgcie ele-
menty srodowiska ma charakter szerszy niz termin elementy przyrodnicze, nie moze
powodowa¢ wykluczenia zasoboéw lesnych z rozumienia prawnego Srodowiska.
Jest to spowodowane co najmniej tym, ze tre§ciowo termin elementy przyrodnicze
zwiera si¢ w szerszym tresciowo pojeciu elementy srodowiska. Rowniez w $wietle
powolanego stanowiska przedstawiciela nauk pozaprawnych trudno nie traktowac
zasobow srodowiska jako srodowiska w sensie prawnym.

Cho¢ przedstawione problemy nie wyczerpuja catosci zagadnienia w zakre-
sie wplywu chaosu terminologicznego na mozliwo$¢ rzetelnego okresleni zakresu
ochrony prawnej odnoszacej si¢ do lasow na gruncie dwdch analizowanych ustaw,
to z pewnoscig pozwalajg one na sformutowanie nastepujacego wniosku. Brak ko-
niecznych zmian legislacyjnych umozliwiajacych usytuowanie wzglgdem siebie po-
wolanych wyzej poje¢, uniemozliwia w mojej opinii okreslenie stosunku do siebie
zakresow ochrony przystugujacej lasom jako dobru prawnemu, na gruncie tych ak-
tow normatywnych. Nie nalezy przyjmowac, ze w obrgbie tych poje¢ wystarczajace
jest ich rozumienie w jezyku potocznym. Natomiast w przypadku uznania, ze ko-
nieczne jest tu uwzglednianie, nierzadko rozbieznych, stanowisk nauk pozapraw-
nych (a tak jest w mojej opinii), nalezy przyjac¢ zasadno$¢ przeprowadzenia prac
legislacyjnych, obejmujacych rowniez rozwazenie koniecznosci wprowadzenia do
porzadku prawnego dalszych definicji legalnych, w tym definicji legalnej zasobow
lesnych do ustawy o lasach. Jest to konieczne co najmniej celem zapewnienia wigk-
szej spojnosci dziatan podmiotdow uczestniczacych w ochronie lasow.
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THE ISSUES OF TERMINOLOGICAL EXPLICITNESS AND CONSISTENCY
OF NORMS ON THE BASIS OF WHICH FORESTS ARE PROTECTED
— STUDY OF SELECTED ACTS

The forests are the part of the environment, which is protected as well as used,
on the basis of legal structures in several normative acts with various subjects of
regulation and purposes, which, as a result of the use of the standards contained
therein, are to be reached in accordance with the will of the legislator. Taking into
account this fact, in the considerations set out below, there will be analyzed the
terminological confusion issues that affect the ability to determine to what extent the
structures contained in the standards of the Forest Act and the Environmental Law
Act, allow the protection of forests. The remarks contained in this paper are limited
to determining the relative concepts of forests and forest resources in relation to the
terms of the environment and the elements of the environment. It is justified by the
amount of a given issue and at the same time by a wide range of other indicated
fields, such as the scope of protection of forests and forest resources, based on legal
structures in the Forest Act and the Environmental Law Act.

Keywords: terminological explicitness, norms, forests protection
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REGULACJA KOMPETENCJI ADMINISTRACJI LESNEJ

I. Wprowadzenie

Zagadnienie regulacji kompetencji jest szczegdlnie skomplikowane na grun-
cie prawa administracyjnego. Przede wszystkim trzeba najpierw zauwazy¢, ze
kompetencja jest dzisiaj pojgciem prawniczym, ktore nie pojawia si¢ bezposrednio
w prawie administracyjnym. Co wigcej, nie ma zgody na jednolite jego rozumienie
w doktrynie prawa administracyjnego. Przewaznie wskazuje si¢ wowczas na typowe
elementy niezbedne do jego wyodrebnienia. W prawie administracyjnym podlegaja
natomiast regulacji pojecia bliskoznaczne z kompetencjg. Wtasciwie chodzi o poje-
cia prawne, ktore dookreslaja prawniczo jej istote. Innymi stowy mamy do czynie-
nia z pojeciami funkcjonalnie powigzanymi z kompetencja, takimi jak: cel, zadanie,
sprawa, zakres dziatania, dziatly administracji rzadowej, wlasciwos¢, formy dziata-
nia administracji. Wszystkie razem wspolttworzg one prawnicze ujecie kompeten-
cji, poniewaz kazde z nich wyjasnia okreslony jej aspekt. Dlatego nie wolno nigdy
utozsamia¢ kompetencji z jednym tylko pojgciem wobec niej bliskoznacznym. Po-
nadto nalezy jeszcze pamigtaé, ze pojecie kompetencja przenika cale prawo admini-
stracyjne. W zwigzku z tym powinno zawsze pojawiac si¢ rOwnocze$nie w ramach
prawa administracyjnego: ustrojowego, materialnego i proceduralnego. Punktem
wyj$cia dla regulacji definicji poj¢cia kompetencja jest tutaj prawo administracyjne
materialne.

Il. Pojecie ,kompetencja”

Z cala pewnoscig nalezy pojecie kompetencja taczy¢ z podmiotami administru-
jacymi, natomiast wykluczy¢ jego zwigzek z podmiotami administrowanymi. Jezeli
moéwi sie w tym kontekscie o podmiotach administrowanych, to wypada raczej od-
wolywac si¢ do pojecia prawa podmiotowe. Podmioty administrujace tworza zwykle
wewnetrzne jednostki organizacyjne podmiotéw administracji. Tradycyjnie mowi
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si¢ tutaj o organach administracji publicznej, przy tym nalezy je rozumie¢ w zna-
czeniu funkcjonalnym. Zatem nie chodzi jedynie o organy administracji rzadowe;.
Najczesciej uznaje si¢ za podmioty administracji: panstwo, korporacje publiczno-
prawne, zaktady publicznoprawne, fundacje publicznoprawne, spotki publiczne,
fundusze publiczne, przedsigbiorstwa panstwowe, agencje rzadowe oraz inne pod-
mioty z funkcjami zleconymi. W konsekwencji podmioty administracji mozemy
niemal wylgcznie zaliczy¢ do jednostek organizacyjnych, zard6wno posiadajacych
osobowos$¢ prawna, jak i nieposiadajacych osobowos$ci prawnej. Natomiast po-
jecia bliskoznaczne wobec kompetencji nie musza wcale taczy¢ sie z podmiotami
administrujacymi, chociaz ma to zwykle miejsce. Tradycyjnie wypada wigc anali-
zowa¢ rozumienie kompetencji w ptaszczyznie podmiotowej badania administracji
publiczne;j.

Ujecie doktrynalne kompetencji musi oczywiscie zosta¢ skonfrontowane z prak-
tyka jego funkcjonowania w regulacji prawa administracyjnego. Najlepiej sprostaé
temu poprzez opracowanie studium konkretnego przypadku. Z punktu widzenia
istoty prowadzonych teraz rozwazan wydaje si¢ interesujace opracowanie regula-
cji dotyczacych kompetencji administracji lesnej. Przede wszystkim mamy tutaj do
czynienia z wyraznym oparciem pojecia kompetencja na wielu powiazanych z nig
pojeciach bliskoznacznych. Caty system funkcjonalnych powigzan migdzy nimi daje
wtedy okazje do wyprowadzenia potrzebnych uogolnien. Tym bardziej okazuje si¢
to niezb¢dne, ze jest niezwykle trudno przeprowadzi¢ rozgraniczenie w definicji po-
jecia kompetencja i poje¢ do niej bliskoznacznych, gdy zwtaszcza nie majg sformu-
lowanych definicji legalnych. W prawie administracyjnym pojecia bliskoznaczne do
kompetencji sg uzywane niekonsekwentnie, co dodatkowo utrudnia ich konieczng
delimitacje. Na zasadno$¢ ich odrdéznienia wskazuja czesto spotykane zwroty po-
jeciowe, jak chociazby: sprawy z zakresu, zadania z zakresu, wlasciwo$§¢ do spraw.
Natomiast poj¢cie administracja le§na nalezy wowczas rozumie¢ jako zbidr podmio-
tow administrujacych, ktorym zostata przypisana kompetencja odnosnie laséw. Za-
sadniczo musi to zatem dotyczy¢ regulacji prawnej o charakterze ustawowym, ktora
ma charakter wiodacy dla zagadnien zwigzanych z lasami.!

W zwiazku z tym kompetencj¢ nalezy tutaj rozumie¢ jako oparte na przepisach
prawa administracyjnego upowaznienie i obowiazek dziatania organu administracji
publicznej.? Za podstawowe elementy kompetencji wypada zatem uzna¢ upowaz-
nienie 1 obowiazek. Zawsze istnieje rOwniez Scista wspotzaleznos¢ miedzy przy-
znanymi upowaznieniami i natozonymi obowigzkami. Przez upowaznienie nalezy
wowczas rozumie¢ zdolnos$¢ organu administracji publicznej do skonkretyzowanego
aktualizowania, w drodze odpowiedniego postgpowania, potencjalnego obowigzku

1 Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz.U. z 2011 r. Nr 12, poz. 59 z p6zn. zm.) — zwang dalej u.o.l.
2 D. Mazurkiewicz, Pojgcie kompetencji w prawie administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1988, nr 3, s. 82; J. Niczy-
poruk, Kompetencja administracyjna, ,Annales UMCS” 1999, vol. XLVI, s. 135-145.
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dziatania opartego na przepisach prawa.’ Z kolei obowigzek polega na statym ba-
czeniu organu administracji publicznej, czy nie zachodzg okolicznosci, w ktérych
nalezy skorzysta¢ z odpowiedniego upowaznienia oraz na zobowigzaniu organu
administracji publicznej do realizacji odpowiedniego upowaznienia w sytuacjach
tego wymagajacych.* Z tego punktu widzenia mozna juz konkretnie wskazaé na ele-
ment uprawnienia w kompetencji nadle$niczego, ktory wprowadza okresowy zakaz
wstepu do lasu stanowigcego wlasno§¢ Skarbu Panstwa, w razie gdy pojawia si¢
oczywiscie szczegolne okolicznosci uzasadniajgce takie postepowanie.® Natomiast
element obowigzku w kompetencji nadlesniczego spotykamy, gdy cigzy na nim obo-
wigzek ustanawiania i utrzymywania znakow w stosunku do lasoéw bedacych w za-
rzadzie Lasow Panstwowych.®

lll. Zadania a kompetencje

Z cala pewnoscig cele i zadania sg stanem rzeczy osigganym przez organ admi-
nistracji publicznej za pomocg przystugujacych mu kompetencji. Przy tym nalezy
wyraznie odréznia¢ zadania organu administracji publicznej od jego celéw.” Przez
zadanie organu administracji publicznej wypada wigc rozumie¢ oparty na prawie
administracyjnym obowigzek dziatania organu administracji publicznej, aby mozna
bylo zrealizowa¢ wytyczony w nim cel dziatania organu administracji publicznej.?
Tymczasem cel jest takg wartosciag podstawowa w prawie administracyjnym, kto-
rego realizacja lezy w ostatecznym zamierzeniu organu administracji publiczne;j,
co ma ostatecznie wynika¢ z okreslonych w nim zadan organu administracji pu-
blicznej.” Dlatego w celu promocji trwale zrownowazonej gospodarki lesnej oraz
ochrony przyrody w lasach Dyrektor Generalny Lasow Panstwowych moze, w dro-
dze zarzadzenia, ustanawia¢ lesne kompleksy promocyjne.'® Z drugiej strony mozna
réwnoczesnie dodaé, ze Dyrektor Generalny Ochrony Srodowiska moze powierzy¢,
w drodze porozumienia, dyrektorowi regionalnej dyrekcji Lasow Panstwowych wy-
konywanie zadan poza terenami jego dziatania, zwigzanych z realizacjg planu zadan
ochronnych lub planu ochrony obszaru Natura 2000."

Konkretne zadanie wymagajgce rozwigzania, przez organ administracji pu-
blicznej za pomocg przystugujacej mu kompetencji, okresla si¢ najczgsciej mianem

3 J. Jendroska, Pojecie kompetenciji, (w:) Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Wroctaw 1998, s. 125.

4 D. Mazurkiewicz, Pojgcie kompetencji..., op. cit., s. 82.

5 Art. 26 ust. 3 u.o.l.

6 Art. 26 ust. 4 zdanie drugie u.o.l.

7 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, (w:) Koncepcja systemu prawa administracyjnego, J. Zimmermann
(red.) Warszawa 2007, s. 95-116.

8 M. Gérski, Pojecia — ,funkcje administracji panstwowej” i ,zadania administracji panstwowe;j”, (w:) Aktualne pro-
blemy prawa administracyjnego, ,Folia luridica” 1992, nr 52, s. 169 i n.

9 J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspoétczesnej administracji, Wroctaw 1985, s. 109.

10 Art. 13 b ust. 1 u.o.l.
11 Art. 5a. u.o.l.
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sprawy. Tak wigc sprawe mozna ostatecznie zdefiniowac jako kwesti¢ istnienia stanu
faktycznego, opisanego w hipotezie normy prawa administracyjnego, wymagajacej
dla uwolnienia swej mocy wigzacej autorytatywnej konkretyzacji, dokonanej w for-
mie aktu wydanego przez wlasciwy organ administracji publicznej.'? Ponadto kom-
petencje organu administracji publicznej moga tylko by¢ wykorzystywane w jego
zakresie dziatania. Tym samym zakres dziatania nalezy tutaj rozumie¢ jako ro-
dzaje spraw opartych na przepisach prawa administracyjnego, w ktorych organ ad-
ministracji publicznej ma upowaznienie i obowigzek dzialania. Przewaznie zakres
dziatania organu administracji publicznej jest utozsamiany z jego wlasciwoscia rze-
CZOW3, a co tyczy si¢ ministra rowniez z dziatem administracji rzadowej. Gdyz sta-
rosta moze, w drodze porozumienia, powierzy¢ prowadzenie w jego imieniu spraw
z zakresu nadzoru w lasach niestanowiacych wtasnosci Skarbu Panstwa, w tym wy-
dawanie decyzji administracyjnych w pierwszej instancji, nadlesniczemu Laséw
Panstwowych." Zas dla lasoéw rozdrobnionych o powierzchni do 10 ha, niestanowia-
cych wlasnosci Skarbu Panstwa, zadania z zakresu gospodarki lesnej okresla decy-
zja starosty wydana na podstawie inwentaryzacji stanu lasow.'* Z kolei nadzor nad
Lasami Panstwowymi sprawuje minister wiasciwy do spraw srodowiska. !>

IV. Zwigzek miedzy organem administracji publicznej
a powierzonymi mu zadaniami

Zwiazek miedzy organem administracji publicznej a powierzonymi mu zada-
niami, lub szerzej jeszcze ujmujac zakresem dzialania, jest identyfikowany jako
wlasciwos¢ w prawie administracyjnym. Wtasciwos¢ stuzy wiec do okreslenia kom-
petentnego organu administracji publicznej. Przy tym nalezy jeszcze podnies¢, ze
kompetencja organu administracji publicznej zostata uksztaltowana w prawie admi-
nistracyjnym materialnym, podczas gdy wlasciwos¢ ma swoje korzenie w prawie
administracyjnym proceduralnym. Kompetentny organ administracji publiczne;j jest
okreslany przez wlasciwosé: rzeczowy, miejscowa, instancyjng. Stad Dyrektor Ge-
neralny Lasow Panstwowych reprezentuje Skarb Panstwa w stosunkach cywilno-
prawnych, w zakresie swojego dziatania.'® Natomiast starosta wlasciwy ze wzgledu
na potozenie gruntu objetego zalesieniem dokonuje oceny udatnos$ci upraw w czwar-
tym lub pigtym roku od zalesienia gruntu rolnego oraz przekwalifikuje z urzgdu grunt
rolny na lesny, jezeli zalesienia gruntu dokonano na podstawie przepisoOw o wspie-
raniu rozwoju obszarow wiejskich ze $rodkow pochodzacych z Sekcji Gwarancji
Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej lub na podstawie przepiséw

12 T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakéw 2004, s. 35.
13 Art. 5 ust. 3 u.o.l.

14 Art. 19 ust. 3u.o.l.

15 Art. 4 ust. 4 u.o.l.

16 Art. 33 ust. 3 pkt 1 u.o.l.
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0 wspieraniu rozwoju obszaro6w wiejskich z udziatem srodkéw Europejskiego Fun-
duszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich.!”

Naturalnie kompetencja jest zawsze wykonywana w okre§lonych formach dzia-
lania administracji. W tym kontek$cie forme dziatania administracji nalezy dalej
uzna¢ za pewien typ powtarzajacych si¢ dziatan organu administracji publicznej
w prawie administracyjnym. Co prawda, katalog form dziatania administracji pozo-
staje ciggle otwarty, tym niemniej wolno do niego zaliczy¢: stanowienie powszech-
nie obowiazujacych przepisow, wydawanie aktow administracyjnych, zawieranie
umow, zawieranie porozumien, prowadzenie dziatalnosci spoteczno-organizator-
skiej i wykonywanie czynno$ci materialno-technicznych.'® Oczywiscie chodzi tutaj
o formy dziatania administracji wlasciwe zaréwno dla prawa publicznego, jak réw-
niez przynalezne dla prawa prywatnego. Zatem minister wtasciwy do spraw $rodo-
wiska, w drodze decyzji, uznaje las za ochronny lub pozbawia go tego charakteru,
na wniosek Dyrektora Generalnego, zaopiniowany przez rade gminy - w odniesieniu
do lasow stanowigcych witasnos¢ Skarbu Panstwa.!® Nastepnie starosta moze powie-
rzy¢, w drodze porozumienia, dokonanie oceny udatnosci upraw nadlesniczemu.?
Dalej nadlesniczy moze, na podstawie umowy z wlascicielem lasu, organizowaé wy-
konywanie zadan gospodarczych w lesie, tacznie ze sprzedazg drewna.?!

V. Podsumowanie

Z punktu widzenia oceny regulacji dotyczacych kompetencji administracji le-
$nej nalezy wreszcie zauwazy¢, ze powinna ona przestrzega¢ wymogow: zacho-
wania wytacznosci kompetencyjnej, przestrzegania pojemnosci kompetencyjnej
i zapewnienia przejrzysto$ci kompetencyjnej.?? Zachowanie wylacznosci kompeten-
cyjnej ma wowczas oznaczac, iz do podjecia okreslonego dzialania upowazniony
1 zobowigzany jest wylacznie jeden organ administracji lesnej. Z kolei przestrze-
ganie pojemnos$ci kompetencyjnej powinno tutaj powodowac, ze ilos¢ upowaznien
i obowigzkéw dzialania organdw administracji lesnej jest zawsze odgornie zawe-
zona. Zapewnienie przejrzystosci kompetencyjnej wypada teraz laczy¢ z tym, ze
upowaznienia i obowigzki dziatania organu administracji lesnej bywaja okreslone
jednoznacznie. Te wymogi sa zasadniczo przestrzegane w regulacjach dotyczacych
kompetencji administracji le$nej. Aczkolwiek mozna rownoczesnie podac liczne
przyktady, ktore wskazujg na $wiadomie wprowadzone od nich wyjatki, czyli odste-
pujace od zachowania wymogu przejrzystosci kompetencyjnej. Przede wszystkim

17 Art. 14 ust. 7 u.o.l.

18 J. Staros$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 231.

19 Art. 16 ust. 1 u.o.l.

20 Art. 14 ust. 8 u.o.l.

21 Art. 35 ust. 4 u.o.l.

22 J. Géralczyk, Zasada kompetencyjnosci w prawie adminisatracyjnym, Warszawa 1986, s. 18-21.
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wynika to z koncepcji jednosci lesnictwa, bez wzgledu na forme ich whasnosci.”
W zwiazku z tym nie ma dzisiaj odrgbnego uregulowania problematyki laséw pan-
stwowych i niepanstwowych.?* Poniewaz tych odrgbnosci jest w praktyce tak duzo,
to podzial na lasy stanowigce wtasno$¢ Skarbu Panstwa i inne lasy zachowal swoje
znaczenie.”

23 Art. 2 u.o.l.
24 W. Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2012, s. 34
25 Ibidem.
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REGULATION COMPETENCE OF FOREST ADMINISTRATION

Recognition of doctrinal competence should be confronted with the practice
of its functioning in the regulation of administrative law. In this context, it is now
interesting to develop the regulation competence of forest administration. First
of all, we are dealing here with a clear backrest competence in the many related
concepts synonymous with it. Of course, in terms of the concept of functionality
related to the competence, such as objective task, issue, the scope of activities of
government departments, property, forms of administrative action. The whole
system of functional relationships between them then gives the opportunity to derive
the necessary generalizations. Among them is revealed especially the demand for
transparency and improved administrative competence, which also applies to the
forest administration.

Keywords: regulation, competence, forest administration, administrative law
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WYNAGRODZENIE PRACOWNIKOW
PARKOW NARODOWYCH

I. Wprowadzenie

Ochrona przyrody pojmowana jako troska o zachowanie oraz zréwnowazone
korzystanie z zasobow $rodowiska naturalnego! jest jednym z podstawowych wy-
zwanh wspolczesnego $wiata. Podejmowane sa réznorodne dziatania zaréwno
na szczeblu migdzynarodowym, jak i poszczegdlnych panstw, ktorych celem jest
zachowanie wszystkich sktadnikow srodowiska naturalnego w jak najlepszym sta-
nie. Wsrdd rozwiazan o zasiggu ponadnarodowym stuzacych ochronie przyrody
wymieni¢ nalezy Konwencje o ochronie gatunkéw dzikiej flory i fauny oraz ich sie-
dlisk (tzw. konwencja bernenska) z 1979 r.,> Konwencj¢ o migdzynarodowym han-
dlu dzikimi zwierzg¢tami i roslinami gatunkow zagrozonych wyginigciem z 1973 r.?
W obrgbie Unii Europejskiej zagadnieniom zwigzanym z ochrong $rodowiska po-
$wigconych jest szereg rozporzadzen, decyzji, dyrektyw i zalecen oraz innych do-
kumentdéw programowych waznych z punktu widzenia polityki ekologicznej panstw
unijnych.* Sposrdod tego rodzaju przepisow wymieni¢ nalezy rozporzadzenie Rady
(WE) nr 338/97 2 1996 . w sprawie ochrony gatunkéw dzikiej fauny i flory w drodze
regulacji handlu nimi® oraz rozporzadzenie Komisji (WE) nr 865/2006 z 2006 r. usta-
nawiajgce przepisy wykonawcze do rozporzadzenia Rady (WE) nr 338/97 z 2006 .
w sprawie ochrony gatunkéw dzikiej fauny i flory w drodze regulacji handlu nimi,*
dyrektywe Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk

Zob. R. Paczuski, Prawo ochrony $rodowiska, Bydgoszcz 2000, s. 438.
Dz.U.z 1996 r. Nr 58, poz. 263.

Dz.U.z 1991 r. Nr 27, poz. 112.

Zob. D. Pyé¢, (w:) Ochrona $rodowiska, Warszawa 2005, s. 120.
Dz.U.UE L61zdnia 3.03.1997 r,, s. 1, z pézn. zm.

Dz.U. UE L 166 z dnia 19.06. 2006 ., s. 1.
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przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory,” dyrektywe Rady 1999/22/WE z 1999 r.
dotyczaca trzymania dzikich zwierzat w ogrodach zoologicznych,® dyrektywe Par-
lamentu Europejskiego i Rady 2009/147/WE z dnia 30 listopada 2009 r. w sprawie
ochrony dzikiego ptactwa (wersja ujednolicona).’

Potrzebe ochrony przyrody dostrzezono takze w Polsce wydajac w tym celu sto-
sowne przepisy.!° Obecnie zagadnienia zwigzane z zachowaniem $rodowiska natu-
ralnego reguluje ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody.'!

Zgodnie z art. 2 tej ustawy ochrona przyrody stuzy w szczegdlno$ci: utrzymaniu
procesow ekologicznych i stabilno$ci ekosystemow; zachowaniu réznorodnosci bio-
logicznej; zachowaniu dziedzictwa geologicznego i paleontologicznego; zapewnie-
niu cigglosci istnienia gatunkow roslin, zwierzat, wraz z ich siedliskami, przez ich
utrzymywanie lub przywracanie do wlasciwego stanu ochrony. Ochrona przyrody
realizowana jest w réznych formach. Ustanawia si¢ rezerwaty przyrody, parki kra-
jobrazowe, obszary chronionego krajobrazu, obszary Natura 2000. Podstawowa role
w tym wzgledzie odgrywaja parki narodowe. Nalezyte wypelnianie zadan stojacych
przed nimi wymaga zatrudniania odpowiednio przygotowanej i wykwalifikowanej
kadry pracownikow.

Sposrod zagadnien wigzacych si¢ z prawami i obowigzkami oséb §wiadczacych
prace w parkach narodowych zagadnieniem o podstawowym znaczeniu jest kwestia
wynagrodzen. Zgodnie z art. 77' k.p. warunki wynagradzania za prac¢ i przyzna-
wania innych §wiadczen zwigzanych z pracg co do zasady ustalajg uktady zbio-
rowe pracy. W odniesieniu do wskazanych osob kluczowe znaczenie ma zawarty
w 2013 r. Ponadzaktadowy Uktad Zbiorowy Pracy dla Pracownikéw Parkéw Naro-
dowych.? W dalszej cz¢séci rozwazania beda sie koncentrowaty wokoét postanowien
wskazanego uktadu zbiorowego pracy.

Il. Wynagrodzenie zasadnicze

Wynagrodzenie za pracg jest jednym z podstawowych uprawnien przystuguja-
cych pracownikom z tytulu nalezytego wykonywania obowiazkéw, ktore wynikaja
ze stosunku pracy. Sklada si¢ ono z wynagrodzenia zasadniczego oraz sktadnikow
dodatkowych, wsrod ktorych w uktadzie wymienia sig¢: dodatek za prace w szcze-
g6lnych warunkach, dodatek stazowy, premie oraz nagrody jubileuszowe.

7 Dz. Urz. UE L 206 z dnia 22.07.1992, s. 7, z pézn. zm.; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 15, t. 2,
s. 102, z pézn. zm.
Dz. Urz. UE L 94 zdnia 9.04.1999 ., s. 24.
Dz. Urz. UE L 20 z dnia 26.01.2010 ., s. 7.

0 Pierwszym aktem prawnym w tym zakresie byta ustawa z dnia 10 marca 1934 r. o ochronie przyrody (Dz.U. RP
Nr 31, poz. 274), nastepnie zostaty uchwalone: ustawa z dnia 7 kwietnia 1949 r. o ochronie przyrody (Dz.U. Nr 25,
poz. 180 z p6zn. zm.) oraz ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz.U. z 2001 r. Nr 99,
poz. 1079 z p6zn. zm.).

1" T.j. Dz.U.z2013r., poz. 627.

12 Dalej jako ,uktad” lub p.u.z.p.
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W literaturze przedmiotu rozréznia si¢ wynagrodzenie sensu stricto przystugu-
jace z tytulu wykonanej pracy oraz sensu largo. To ostatnie oprocz wynagrodzenia
w Scistym tego stowa znaczeniu obejmuje tzw. wyplaty gwarancyjne, do ktorych
zalicza si¢ $wiadczenia pieni¢zne przystugujace pracownikowi za okresy niewyko-
nywania pracy. Wsrod nich wymienia si¢ m.in. wynagrodzenie: za czas choroby, za
czas przestoju, za urlop wypoczynkowy."

Wynagrodzenie zasadnicze stanowi staly i obligatoryjny skladnik wynagro-
dzenia. W uktadzie ponadzaktadowym przyjeto, ze dla pracownikéw Stuzby Parku
Narodowego, zatrudnionych na stanowiskach pomocniczych i obstugi wynagro-
dzenie zasadnicze ustala si¢ w oparciu o metode czasowg. W odniesieniu do 0sob
swiadczacych prace na stanowiskach robotniczych stosuje si¢ cztery systemy wyna-
gradzania, mianowicie a) czasowy, b) czasowo-premiowy, ¢) akordowy oraz d) cza-
sowo-akordowy. W tym ostatnim przypadku pracownik otrzymuje wynagrodzenie
w zaleznosci od stawki osobistego zaszeregowania do momentu osiggnigcia okre-
$lonego poziomu efektywnosci. Po jego przekroczeniu wynagradzany jest przy za-
stosowaniu systemu akordowego. W systemie czasowo-premiowym wynagrodzenie
uzaleznione jest od kategorii zaszeregowania oraz premii wyptacanych z tytutu wy-
konywania okreslonych zadan.

W parkach narodowych objetych omawianym uktadem przewidziano 20 kate-
gorii zaszeregowania. Wynagrodzenie zasadnicze ksztattuje si¢ od 1100 zt w pierw-
szej kategorii do 8 tysiecy ztotych w kategorii ostatnie;j.

lll. Dodatkowe sktadniki wynagrodzenia

Pracownicy zatrudnieni w warunkach uciazliwych dla zdrowia lub niebezpiecz-
nych uprawnieni sg do dodatku, ktorego wysokos¢ uzalezniona jest od stopnia ucigz-
liwosci lub szkodliwo$ci. W p.u.z.p. przewiduje si¢ cztery stopnie ucigzliwosci lub
szkodliwosci (od I do IV). Kwota dodatku wynosi odpowiednio: do 5%, do 10%, do
15% oraz do 20% stawki godzinowej wynikajacej z minimalnego wynagrodzenia.
Dodatek przystuguje za kazda godzing pracy wykonywanej w warunkach szkodli-
wych lub ucigzliwych. W ukladzie zawarto szczegotowy wykaz prac zakwalifiko-
wanych do poszczeg6lnych stopni ucigzliwosci lub szkodliwosci dla zdrowia oraz
prac niebezpiecznych, wykonywanie ktorych uprawnia do stosownego dodatku. Na-
lezy podkresli¢, ze wykaz prac wymienionych w zataczniku Nr 4 nie ma charakteru
enumeratywnego. W mysl § 28 ust. 3 p.u.z.p. pracodawca w oparciu o wyniki badan
i pomiardéw czynnikdéw szkodliwych dla zdrowia w srodowisku pracy moze w poro-

13 Zob. J. Jonczyk, Prawo pracy, Warszawa 1995, s. 356-357; B. Wagner, Wynagrodzenie za pracg. (Pojgcie,
prawna ochrona i zrédta regulacji), (w:) Studia z zakresu prawa pracy i polityki spotecznej, A. Swigtkowski (red.),
Krakow 1986, s. 142; T. Zielinski, Prawo pracy. Zarys systemu. Cze$¢ Il. Prawo stosunku pracy, Warszawa-Kra-
kéw 1986, s. 283.
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zumieniu z zaktadowg organizacja zwigzkowg uznac inne prace za szkodliwe, ucigz-
liwe lub niebezpieczne.

Pracownicy legitymujacy si¢ pigcioletnim okresem zatrudnienia uprawnieni
sa do dodatku za wystuge lat w wysokosci 5% miesiecznego wynagrodzenia za-
sadniczego. W kolejnych latach dodatek ten wzrasta o 1%, az do osiagniecia 20%
miesigcznego wynagrodzenia zasadniczego po 20 i wigcej latach pracy. W stazu upo-
wazniajagcym do dodatku uwzglednia si¢ wszystkie okresy zatrudnienia niezaleznie
od przerw w zatrudnieniu oraz sposobu ustania stosunku pracy, okresy prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, a takze inne okresy, jezeli na mocy odrgbnych przepisow
podlegaja one wliczeniu do okresu pracy, od ktérego zaleza uprawnienia pracow-
nicze. W przypadku tych ostatnich chodzi o okresy, w ktorych pracownik ubiega-
jacy si¢ o dodatek stazowy nie pozostawat faktycznie w stosunku pracy, podlegajace
wliczeniu do stazu zaktadowego na podstawie przepisow powszechnie obowigzuja-
cych. Wsrod okresow tzw. zaliczalnych wymieni¢ nalezy w szczegdlnosci: a) okresy
czynnej stuzby wojskowej (art. 301 k.p.), b) okresy wykonywania pracy w stuzbach
mundurowych, np. Policji, Stuzbie Wigziennej (art. 302 k.p.), ¢) okresy pobierania
zasitku dla bezrobotnych (art. 79 ust. 1 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,' d) okresy pracy w gospodarstwie rolnym
(art. 1 ust. 1 pkt 1-3 ustawy z dnia 20 lipca 1990 r. o wliczaniu okresow pracy w in-
dywidualnym gospodarstwie rolnym do pracowniczego stazu pracy'?), e) okresy, za
ktére pracownikowi przyznano odszkodowanie w zwigzku z nieprawidtowym roz-
wigzaniem przez pracodawce umowy o prace (art. 51 § 2 i art. 61 k.p.)

W uktadzie zastrzega si¢, ze w razie gdy praca w parku narodowym stanowi do-
datkowe zatrudnienie, prawo do dodatku za wystuge lat ustala si¢ odrgbnie dla kaz-
dego stosunku pracy. Zaliczeniu do okresu dodatkowego zatrudnienia nie podlegaja
okresy zatrudnienia podstawowego (§ 33 ust. 3). Z tresci cytowanego przepisu wy-
nika, ze w przypadku jednoczesnego pozostawania w dwdch lub wiecej stosunkach
pracy, do okresu zatrudnienia w parku narodowym wlicza si¢ jedynie zakonczone
okresy zatrudnienia.

Zasadniczo dodatek stazowy przystuguje pracownikowi za dni, za ktdre otrzy-
muje wynagrodzenie. Z uprawnienia w tym wzgledzie korzysta takze pracownik
nieobecny w pracy z powodu niezdolno$ci do pracy wskutek choroby badz koniecz-
nosci osobistego sprawowania opieki nad dzieckiem lub chorym cztonkiem rodziny,
pobierajacy wynagrodzenie gwarancyjne lub zasitek z ubezpieczenia spolecznego.

Pracownicy obj¢ci p.u.z.p. uprawnieni sg takze do premii. W tym zakresie uktad
jest bardzo lakoniczny. Przewiduje si¢ jedynie, ze w ramach §rodkéw na wynagro-
dzenia tworzy si¢ fundusz premiowy w wysoko$ci co najmniej 5% wynagrodzen
zasadniczych z przeznaczeniem na premie motywacyjne dla pracownikéw. Szcze-

14 T.j. Dz.U. 22008 r. Nr 69, poz. 415 z p6zn. zm.
15 Dz.U. Nr 54, poz. 310 ze zm.
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gotowe zasady dotyczace przyznawania i wyplacania premii okresla si¢ w zaktado-
wych regulaminach premiowania.

IV. Nagrody jubileuszowe

Wsrod dodatkowych sktadnikow wynagrodzenia przystugujacych pracowni-
kom parkow narodowych w uktadzie przewiduje si¢ nagrody jubileuszowe. W mysl
§ 31 ust. 1 p.u.z.p. pracownikowi przyshuguje nagroda jubileuszowa w wysokosci:

a) po 20 latach pracy — 75% miesiecznego wynagrodzenia,

b) po 25 latach pracy — 100% miesigcznego wynagrodzenia,

¢) po 30 latach pracy — 150% miesi¢cznego wynagrodzenia,

d) po 35 latach pracy — 200% miesigcznego wynagrodzenia,

e) po 40 latach pracy — 300% miesi¢cznego wynagrodzenia,

f) po 45 latach pracy — 400% miesi¢cznego wynagrodzenia,

g) po 50 latach pracy — 500% miesigcznego wynagrodzenia.

Przy ustalaniu okreséw pracy wymaganych do nabycia prawa do nagrody ju-
bileuszowej wlicza si¢ wszystkie poprzednie zakonczone okresy zatrudnienia oraz
okresy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, a takze inne okresy, jezeli z mocy
odrgbnych przepisoOw podlegaja one wliczeniu do okresu pracy, od ktorego zaleza
uprawnienia pracownicze. W razie rownoczesnego pozostawania w wigcej niz jed-
nym stosunku pracy, do okresu pracy uprawniajgcego do nagrody jubileuszowej wli-
cza si¢ tylko jeden z tych okresow, wybrany przez pracownika. W uktadzie zastrzega
si¢ ponadto, ze z roszczeniem o wyplatg nagrody jubileuszowej moze wystapic pra-
cownik, ktérego staz pracy w parkach narodowych, gospodarstwach pomocniczych
parkéw narodowych lub Krajowym Zarzadzie Parkéw Narodowych wynosi tacznie
co najmniej 10 lat.

Z tresci postanowien ukladowych wynika, ze w stazu uprawniajagcym do na-
grody jubileuszowej pracodawca zobowigzany jest uwzgledni¢: 1) okresy pracy
w parkach narodowych, gospodarstwach pomocniczych parkéw narodowych oraz
w Krajowym Zarzadzie Parkéw Narodowych, 2) okresy §wiadczenia pracy na rzecz
innych podmiotdw, o ile ulegly one zakonczeniu, 3) okresy, w ktorych dana osoba
prowadzila dziatalno$¢ gospodarczg oraz 4) tzw. okresy zaliczalne.

W przypadku pracownika legitymujgcego si¢ 50-letnim stazem wymaga si¢ po-
nadto, aby okres uprawniajacy do nagrody jubileuszowej przypadat przed dniem
spetnienia przez niego warunkow do uzyskania $§wiadczenia emerytalnego na za-
sadach ogolnych. Okres 50 lat powinien zatem przypadac przed dniem ukonczenia
wieku emerytalnego przewidzianego w art. 24 ustawy emerytalnej'® (w odniesieniu

16 Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, tj.
Dz.U.z 2013 r., poz. 1440 z p6zn. zm.
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do ubezpieczonych urodzonych po 31 grudnia 1948 r.) badz spetniania warunkow
okreslonych w art. 27 ustawy emerytalnej (w przypadku ubezpieczonych urodzo-
nych przed 1 stycznia 1949 r.). Nalezy podkresli¢, ze w § 31 ust. 1 uktadu mowa jest
0 ,,spelieniu przez pracownika warunkoéw do uzyskania $wiadczen emerytalnych”,
a nie o nabyciu prawa do emerytury. Chodzi zatem o spetienie przestanek przewi-
dzianych w przepisach ubezpieczeniowych warunkujacych nabycie prawa do eme-
rytury. Bez znaczenia pozostaje kwestia, czy faktycznie do dnia ukonczenia 50 lat
pracy pracownik uzyskat decyzje ZUS stwierdzajaca nabycie prawa do $wiadczenia
emerytalnego.

Zastrzezenie przewidziane w § 31 ust. 1 p.u.z.p. dotyczy wylacznie §wiadczen
emerytalnych na zasadach ogolnych. Pomija si¢ zatem zaréwno emerytury wcze-
$niejsze, jak i emerytury pomostowe. W konsekwencji z zadaniem wyplaty nagrody
jubileuszowej wystapi¢ moze pracownik, ktory staz 50 lat osiggnie w okresie pobie-
rania tego rodzaju emerytury.

Pracownik nabywa prawo do nagrody jubileuszowej w dniu uptywu okresu
uprawniajacego do nagrody.!” Do jej wyptaty powinno doj$é niezwlocznie po naby-
ciu przez pracownika prawa do tej nagrody, lecz nie pdzniej niz przy wyplacie naj-
blizszego wynagrodzenia miesigcznego. Ustalajac wysoko$¢ nagrody jubileuszowe;j
pracodawca bierze pod uwage wynagrodzenie przystugujace pracownikowi w dniu
nabycia prawa do tego §wiadczenia, a jezeli dla zatrudnionego jest to korzystniej-
sze — wynagrodzenie przystugujace mu w dniu wyptaty nagrody. Nagrodg oblicza
si¢ wedlug zasad obowiazujacych przy ustalaniu ekwiwalentu pienieznego za urlop
wypoczynkowy.!'

W mysl § 31 ust. 8 p.u.z.p. w razie ustania stosunku pracy w zwiazku z przej-
sciem na rent¢ z tytutu niezdolnos$ci do pracy lub na emeryture pracownikowi, kto-
remu do nabycia prawa do nagrody jubileuszowej brakuje mniej niz 12 miesigcy,
liczac od dnia rozwigzania stosunku pracy, nagrode wyplaca si¢ w dniu rozwigzania
stosunku pracy. Zasada ta nie ma zastosowania wobec pracownikéw ubiegajacych
si¢ 0 nagrodg¢ z tytulu ukonczenia 50 lat pracy. Innymi stowy, o wyptate nagrody
jubileuszowej w wysokosci 500% wynagrodzenia moze ubiegac si¢ wylacznie pra-
cownik, ktory do chwili ustania zatrudnienia osiggnat pelny wymagany staz.

Na tym tle nasuwa si¢ pytanie, czy pozbawienie pracownikéw legitymuja-
cych si¢ w dniu rozwigzania stosunku pracy, z powodu przej$cia na emeryture lub
rente z tytulu niezdolnosci do pracy, ponad 49-letnim stazem pracy nie ma znamion
dyskryminacji.

Zwazywszy, iz co do zasady nagroda jubileuszowa nie jest $wiadczeniem obli-
gatoryjnym, strony uktadowe majg prawo dowolnego ustalania przestanek warun-

17 Zob. wyrok SN z 21 grudnia 2004 r., | PK 114/04, ,Prawo Pracy” 2005, nr 6, s. 29.

18 Rozporzadzenie MPiPS z dnia 8 stycznia 1997 r. w sprawie szczegdtowych zasad udzielania urlopu wypoczynko-
wego, ustalania i wyptacania wynagrodzenia za czas urlopu oraz ekwiwalentu pienigznego za urlop, Dz.U. Nr 2,
poz. 14 z p6zn. zm.
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kujacych nabycie do niej prawa. Prezentowany wniosek znajduje potwierdzenie
w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 22 stycznia 2002 r.," w ktorym Sad ten stwier-
dzil, ze gratyfikacja jubileuszowa jest §wiadczeniem fakultatywnym i przepisy
ptacowe moga ksztattowa¢ do niej prawo w sposob samodzielny i swobodny. Wy-
maga si¢ jednak respektowania zasady wyrazonej w art. 183 k.p.2> W podobnym du-
chu wypowiedziat si¢ SN w wyroku z dnia 14 maja 2012 r.,*! orzekajac, ze reguly
ksztaltowania wynagrodzenia w przepisach (aktach) wewnatrzzaktadowych musza
uwzgledniaé zawartg w Konstytucji oraz w kodeksie pracy zasade rownosci oraz za-
kaz dyskryminacji.

Podmioty negocjujace uktad zbiorowy pracy zobowigzane sa do respektowania
zasad przewidzianych w kodeksie pracy, wsrod ktorych wymienia si¢ w szczegol-
no$ci zasade uprzywilejowania pracownikow (art. 9 § 2 k.p.) oraz zasade rownego
traktowania w zatrudnieniu (art. 9 § 4 k.p.).22 W mysl przepiséw kodeksowych mocy
wigzacej pozbawione sg postanowienia uktadowe, ktore spetniajg kryteria przewi-
dziane w § 2 (nie sg mniej korzystne dla pracownikow niz przepisy ustaw i aktow
wykonawczych), ale jednocze$nie naruszaja zakazy dyskryminowania okreslone
w art. 112, 113, 18%-18% k.p. Dotyczy to sytuacji, w ktorej z rozszerzenia w ukta-
dzie zbiorowym uprawnien lub ograniczenia obowigzkow nie korzystaja w rownym
stopniu wszyscy pracownicy zatrudnieni u danego pracodawcy. Powstaje watpli-
wos¢, czy w takim przypadku pracodawca zobowigzany jest do respektowania wo-
bec calej zalogi, w tym takze pracownikow, ktérym w ukladzie zbiorowym pracy
rozszerzono przywileje lub ograniczono obcigzenia, odpowiednich przepisow o cha-
rakterze powszechnie obowigzujagcym. W ocenie TSUE zasada rdownego traktowania
umozliwia pracownikom traktowanym gorzej ubieganie si¢ o okre$lone swiadcze-
nia, ktorych byli dotychczas pozbawieni.”* Podobne stanowisko zajmuje Trybunat
Konstytucyjny.?*

Uzyty w art. 9 § 4 k.p. zwrot ,,postanowienia uktadu zbiorowego pracy nie obo-
wigzuja” nalezy zatem rozumie¢ w ten sposob, ze postanowienia te nie obowia-
zuja w tym zakresie, w jakim pozbawiajg okreslonych pracownikéw dodatkowych
uprawnien. W konsekwencji postanowienia ukladowe rozszerzajace uprawnienia
lub ograniczajace obowiazki po stronie pracowniczej obejmuja wszystkich §wiad-
czacych prace na rzecz okreslonego pracodawcy.” Sad Najwyzszy w wyroku z dnia

19 ,Prawo Pracy” 2002, nr 7-8, s. 49.

20 Wyrok SN z 10 pazdziernika 2007 r., || PK 38/07, OSNP 2008, nr 21-22, poz. 313.

21 | PK 174/11, niepublikowany.

22 Zob. L. Florek, Ustawa i umowa w prawie pracy, Warszawa 2010, s. 161 i n.; Z. Hajn, Zbiorowe prawo pracy. Za-
rys systemu, Warszawa 2013, s. 150.

23 Zob. |. Sierocka, Pracownicze programy emerytalne, Biatystok 2010, s. 33 i n.

24 Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 32, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. Ill, Warszawa
2003, s. 17.

25 Zob. W. Sanetra, Wykfadnia przepiséw uktadu zbiorowego pracy — problem ciagle aktualny, PiZS 2007, nr 9, s. 8;
W. Sanetra, Komentarz do art. 9, (w:) J. Iwulski, W. Sanetra, Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2011, s. 86.
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12 wrzesnia 2006 .26 orzekl, ze postanowienia zaktadowego uktadu zbiorowego
pracy, przyznajagce w okresie gwarantowanego zatrudnienia wyzsza odprawe pra-
cownikowi zwalnianemu z pracy pdzniej niz pracownikowi zwalnianemu wcze$niej,
narusza zasade rOwnego traktowania w zatrudnieniu (art. 1121 art. 183 k.p.). Pracow-
nikowi zwalnianemu z pracy wczesniej przystuguje w takiej sytuacji odprawa w wy-
sokosci nie nizszej niz pracownikowi zwalnianemu pozniej (art. 9 § 4 k.p.).

Majac na wzgledzie powyzsze okolicznosci nalezy przyjac, ze ograniczenia
przewidziane w § 31 ust. 8 p.u.z.p. jako naruszajace zasade rdéwnosci nie obowig-
zuja. Z roszczeniem o wyplate nagrody wystapi¢ moga zatem pracownicy zwalniani
w zwigzku z przejsciem na emeryturg lub rentg z tytulu niezdolnosci do pracy, kto-
rym do osiggnigcia 50 lat pracy brakuje nie wigcej niz 12 miesigcy.

Dodatki do wynagrodzenia zasadniczego przewidziane w p.u.z.p. (dodatek za
prace w warunkach szkodliwych i ucigzliwych, dodatek stazowy, nagroda jubile-
uszowa, premie) sa sktadnikami o charakterze fakultatywnym. Zaréwno w ustawie
o ochronie przyrody, jak i w kodeksie pracy nie ma bowiem regulacji zobowigzuja-
cych pracodawce do ich wyptaty. Sktadniki te nalezy ponadto uzna¢ za §wiadczenia
o charakterze roszczeniowym, co oznacza, ze pracownik spetniajgcy przestanki wa-
runkujace nabycie prawa do okreslonego dodatku moze domagac si¢ od pracodawcy
jego wyptaty w wysokosci ustalonej w uktadzie zbiorowym. W razie odmowy pra-
cownik uprawniony jest do wystgpienia z powddztwem do sadu pracy. Roszczenio-
wos¢ w przypadku nagrody jubileuszowej powoduje, ze Swiadczenie to w istocie
stanowi premig z tytutu dugoletniej pracy.?’

V. Wynagrodzenie za czas niezdolnosci do pracy wskutek
choroby

Generalnie pracownik niezdolny do pracy wskutek choroby uprawniony jest do
$wiadczen z ubezpieczenia spotecznego. Podstawowa role w tym zakresie odgrywa
zasitek chorobowy.”® W pewnym stopniu ryzykiem socjalnym obcigzony jest takze
pracodawca. Na podstawie art. 92 § 1 k.p. za pierwsze 33 dni w roku kalendarzo-
wym tej niezdolnosci, a w odniesieniu do 0sob, ktore ukonczyty 50 lat — za pierwsze
14 dni niezdolnosci, jest on zobowigzany do wyptaty wynagrodzenia w wysoko-

26 | PK 87/06, OSNP 2007, nr 17-18, poz. 246.

27 Zob. T. Liszcz, Prawo pracy, Warszawa 2009, s. 290; M. Sewerynski, Wynagrodzenie za prace. Pojecie, regula-
cja, ustalenie, Warszawa 1981, s. 90-91.

28 Na temat zasitku chorobowego zob. M. Gersdorf, M. |zycka-Raczka, J. Jagielski, K. Raczka, Komentarz do
ustawy o $wiadczeniach pienigznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa. Zasitek
chorobowy, rehabilitacyjny, wyréwnawczy, porodowy, macierzynski, opiekuiczy, Warszawa 2000; |. Jedrasik-
-Jankowska, Swiadczenia pieniezne za czas niezdolnosci do pracy z powodu choroby, Warszawa 1996; I. Je-
drasik-Jankowska, Ubezpieczenia spoteczne, tom 3, Ubezpieczenia chorobowe. Ubezpieczenia wypadkowe,
Warszawa 2003; A. Rzetecka-Gil, Ustawa o $wiadczeniach pienigznych z ubezpieczenia spotecznego w razie
choroby i macierzynstwa. Komentarz, Warszawa 2009; t. Prasotek, (w:) Spoteczne ubezpieczenia wypadkowe
i chorobowe. Komentarz, M. Gersdorf, B. Gudowska (red.), Warszawa 2012.
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sci 80%.% Po uptywie wskazanych termindéw utrate zarobkéw rekompensuje zasi-
ek chorobowy przewidziany w ustawie z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach
pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa.*® Nieco
inaczej rzecz si¢ ma w przypadku pracownikéw objetych postanowieniami p.u.z.p.

Wedtug § 34 ust. 1 p.u.z.p. za czas niezdolnosSci pracownika do pracy wskutek:
a) choroby lub odosobnienia w zwiazku z choroba zakazna — trwajacej tacznie do
33 dni w ciggu roku kalendarzowego, a w przypadku pracownika, ktoéry ukonczyt
50. rok zycia — trwajacej tacznie do 14 dni w ciggu roku kalendarzowego — pracow-
nik ma prawo do: 80% wynagrodzenia, jezeli okres jego zatrudnienia wynosi mnigj
niz 15 lat, 100% wynagrodzenia, jezeli okres jego zatrudnienia wynosi co najmnie;j
15 lat. W stosunku do os6b §wiadczacych prace w parkach narodowych przez okres
krotszy niz 15 lat strony uktadowe powtdrzyty zatem zasady obejmujace ogot za-
trudnionych. Korzystniej natomiast uregulowano sytuacj¢ pracownikéw pozostaja-
cych w zatrudnieniu przez okres co najmniej 15 lat. Ci ostatni upowaznieni sg do
wynagrodzenia w pelnej kwocie.

Zgodnie z tre$cig art. 6 ustawy zasitkowej co do zasady zasilek chorobowy
przystuguje ubezpieczonemu, ktdory w czasie trwania ubezpieczenia stat si¢ nie-
zdolny do pracy z powodu choroby lub wystapily inne zdarzenia traktowane przez
ustawodawce w sposob rownorzedny z chorobg. Wsrod nich w art. 6 ust. 2 ustawy
zasitkowe] wymienia si¢ niemozno$¢ wykonywania pracy: 1) w wyniku decyzji
wydanej przez wlasciwy organ albo uprawniony podmiot na podstawie przepisow
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi; 2) z powodu
przebywania w: a) stacjonarnym zaktadzie lecznictwa odwykowego w celu lecze-
nia uzaleznienia alkoholowego, b) stacjonarnym zaktadzie opieki zdrowotnej w celu
leczenia uzaleznienia od $rodkéw odurzajacych lub substancji psychotropowych;
3) wskutek poddania si¢ niezbednym badaniom lekarskim przewidzianym dla kan-
dydatoéw na dawcow komorek, tkanek i narzgdow.

W omawianym uktadzie zbiorowym pracy brak jest postanowien co do leczenia
odwykowego. Pojawia si¢ zatem pytanie, czy pracownik przebywajacy w zaktadzie
lecznictwa odwykowego uprawniony jest do wyptaty gwarancyjnej. W mojej oce-
nie odpowiedz na postawione pytanie powinna by¢ twierdzagca. W mysl § 34 ust. 4
lit. b. analizowanego uktadu wynagrodzenie gwarancyjne przystuguje w przypad-
kach, w ktorych pracownik zachowuje prawo do zasitku chorobowego. Skoro w cza-
sie pobytu w zakladzie leczenia odwykowego pracownik uprawniony jest do tego
rodzaju §wiadczenia, to majac na wzgledzie postanowienia z § 34 ust. 4 lit. b tego

29 Na temat wynagrodzenia za czas niezdolnos$ci do pracy zob. A. Kosut, Wynagrodzenie za czas niezdolnosci
do pracy z powodu choroby (wybrane zagadnienia, PiZS 2003, nr 1; t. Pisarczyk, Wynagrodzenie czy zasitek -
w sprawie $wiadczen za czas niezdolnosci do pracy, (w:) Wynagrodzenie za prace w warunkach spotecznej go-
spodarki rynkowej i demokracji, W. Sanetra (red.), Warszawa 2009; A. Napiérkowska, Wynagrodzenie za prace
w okresie niezdolnos$ci do pracy z powodu choroby, (w:) Wynagrodzenie za prace w warunkach spotecznej go-
spodarki rynkowej i demokracji, W. Sanetra (red.), Warszawa 2009.

30 Tj. Dz.U.z2014 ., poz.1 59 z pézn. zm.; dalej jako ,ustawa zasitkowa”.

71



Iwona Sierocka

uktadu, nalezatoby przyjac, ze takze w tym przypadku upowazniony jest do zasitku
chorobowego.

Zatrudniony nieobecny w pracy z powodu choroby lub odosobnienia w zwigzku
z chorobg zakazng w okresie od 34 dnia niezdolnosci do pracy, a w przypadku pra-
cownika, ktory ukonczyt 50. rok zycia — w okresie od 15 dnia niezdolnosci do pracy
— otrzymuje od pracodawcy $§wiadczenie uzupetniajace w wysokosci stanowiacej
roznice miedzy kwotg odpowiadajaca 100% wynagrodzenia a kwota naleznego za-
sitku chorobowego. Z uprawnienia w tym zakresie korzysta pracownik legitymujacy
si¢ co najmniej 15-letnim ogdlnym stazem pracy (§ 34 ust. 1 lit. b p.u.z.p.). Przepis
ten oznacza, ze pracownicy parkéw narodowych majacy co najmniej 15-letni okres
pracy poza zasitkiem chorobowym wyptacanym przez instytucj¢ ubezpieczeniowa
uprawnieni sg do $wiadczenia uzupetiajgcego. Wobec braku zastrzezen co do dtu-
gosci wyplaty tego swiadczenia nalezy przyjac, ze §wiadczenie uzupetniajace wy-
ptacane jest do konca okresu zasitkowego. W konsekwencji pracownikom, ktorzy
nie ukonczyli 50 lat pracodawca wyplaca §wiadczenie uzupetiajace w okresie od
34. do 182. lub 270. dnia niezdolnos$ci do pracy wskutek choroby, natomiast pracow-
nikom starszym wyptata dodatku rozpoczyna si¢ 15. dnia tej niezdolnosci.

Miesigczny zasitek chorobowy co do zasady wynosi 80% podstawy wymiaru
zasitku, w przypadku os6b poddawanych leczeniu szpitalnemu $wiadczenie to wy-
ptacane jest w wysoko$ci 70% podstawy wymiaru zasitku. Nieco inaczej w odnie-
sieniu do pracownikéw, ktérzy ukonczyli 50. rok zycia. W okresie od 15. do 33.
dnia niezdolno$ci do pracy w roku kalendarzowym w okresie pobytu w szpitalu
uprawnieni sg do zasitku w wysokosci 80% podstawy wymiaru (art. 11 ust. 1 ustawy
zasitkowej).

Zgodnie z postanowieniami omawianego uktadu do wynagrodzenia w wysoko-
$ci 100% upowaznieni sg, poza osobami zatrudnionymi przez okres co najmniej 15
lat, takze pracownicy poddajacy si¢ niezb¢dnym badaniom lekarskim, przewidzia-
nym dla kandydatéw na dawcow komorek, tkanek i narzadéow oraz osoby poddajace
si¢ zabiegowi pobrania komorek, tkanek i narzadow. Wedhig uregulowan kodeksu
pracy z uprawnienia w tym wzgledzie korzystajg takze pracownicy, ktérych niezdol-
no$¢ do pracy powstata w wyniku wypadku w drodze do pracy lub z pracy albo
choroba przypada w okresie cigzy. Mimo braku w p.u.z.p. wyraznego odestania do
regulacji kodeksowych, nie budzi watpliwosci, ze zasady przewidziane w art. 92 § 1
pkt 2 k.p. w pelnym zakresie obejmujg pracownikéw zatrudnionych w parkach naro-
dowych objetych ponadzaktadowym uktadem zbiorowym pracy.

Przy ustalaniu okresu zatrudniania wptywajacego na wysokos$¢ wynagrodzenia
za czas choroby stosuje si¢ zasady dotyczace dodatku stazowego. W konsekwencji
uwzglednienia w tym zakresie wymaga nie tylko tzw. ogoélny staz pracy, ale takze
okresy prowadzenia dziatalnos$ci gospodarcze;.

Wynagrodzenie za czas niezdolnosci do pracy wskutek choroby oblicza si¢ we-
dtug zasad obowigzujacych przy ustalaniu podstawy zasitku chorobowego. Uwzgled-
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nienia w tym zakresie wymaga wynagrodzenie wyptacane przez pracodawce, od
ktorego ustalono sktadke na ubezpieczenie spoteczne. Podstawa wyliczenia zasitku
jest przecigtne wynagrodzenie pracownika za okres 6 miesi¢cy poprzedzajacych
miesigc, w ktorym powstato prawo do zasitku. Gdy wysokos¢ wynagrodzenia pra-
cownika ulega znacznemu wahaniu, podstawe¢ obliczenia wymiaru zasitku stanowi
przecietne wynagrodzenie za okres 12 miesigcy poprzedzajacych miesiac powsta-
nia prawa do zasitku. Zasitek za kazdy dzien niezdolnos$ci do pracy stanowi 1/30 tak
obliczonego wynagrodzenia. Wynagrodzenie gwarancyjne wyptacane jest za kazdy
dzien niezdolnosci do pracy, nie wylaczajac dni wolnych od pracy.

W ukladzie zastrzega si¢, ze wynagrodzenie gwarancyjne nie przyshuguje
w przypadkach, w ktorych pracownik nie ma prawa do zasitku chorobowego. Zgod-
nie z uregulowaniami ustawy zasitkowej pracownik nabywa prawo do zasitku cho-
robowego po 30 dniach nieprzerwanego ubezpieczenia chorobowego. Wymog
Lhieprzerwanego ubezpieczenia” nie ma charakteru bezwzglednego. Do okresu
tego wlicza si¢ bowiem poprzednie okresy ubezpieczenia, jesli przerwa miedzy
nimi nie przekroczyta 30 dni lub byla spowodowana urlopem wychowawczym,
urlopem bezptatnym albo odbywaniem czynnej stuzby wojskowej przez zohierza
niezawodowego.

Od pierwszego dnia ubezpieczenia chorobowego prawo do zasitku chorobo-
wego przyshuguje: 1) absolwentom szkot lub szkot wyzszych, ktorzy zostali ob-
jeci ubezpieczeniem chorobowym lub przystapili do ubezpieczenia chorobowego
w ciggu 90 dni od dnia ukonczenia szkoly lub uzyskania dyplomu ukonczenia stu-
diow wyzszych; 2) jezeli niezdolno$¢ do pracy spowodowana zostala wypadkiem
w drodze do pracy lub z pracy; 3) ubezpieczonym obowiazkowo, ktérzy maja wcze-
$niejszy co najmniej 10-letni okres obowigzkowego ubezpieczenia chorobowego;
4) postom i senatorom, ktorzy przystapili do ubezpieczenia chorobowego w ciagu 90
dni od ukonczenia kadencji.

Pracownik nie jest uprawniony do zasitku chorobowego, a w §lad za tym do
wynagrodzenia gwarancyjnego za okresy niezdolnosci do pracy przypadajacej
w czasie: urlopu bezptatnego, urlopu wychowawczego, tymczasowego aresztowa-
nia lub odbywania kary pozbawienia wolnosci, z wyjatkiem przypadkow, w ktorych
prawo do zasitku wynika z ubezpieczenia chorobowego osob wykonujacych odptat-
nie prace na podstawie skierowania do pracy w czasie odbywania kary pozbawienia
wolnosci lub tymczasowego aresztowania. Z wylaczeniem prawa do zasitku choro-
bowego mamy do czynienia takze w sytuacji, gdy niezdolnos¢ do pracy zostata spo-
wodowana w wyniku umyslnego przestepstwa lub wykroczenia popelnionego przez
tego ubezpieczonego.

Zatrudnionemu, ktorego niezdolnos$¢ do pracy spowodowana zostata naduzy-
ciem alkoholu, zardwno zasitek chorobowy, jak i wynagrodzenie gwarancyjne nie
przystuguje za okres pierwszych 5 dni tej niezdolnosci.
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Za caly okres zwolnienia lekarskiego prawo do wymienionych $wiadczen traci
pracownik wykonujacy w okresie orzeczonej niezdolnosci do pracy pracg¢ zarob-
kowa lub wykorzystujacy zwolnienie od pracy w sposob niezgodny z celem tego
zwolnienia,*' badz postugujacy sie sfalszowanym zas§wiadczeniem lekarskim.

Sad Najwyzszy w wyroku z 5 czerwca 2008 .32 orzekl, ze o zakwalifikowa-
niu wykonywania okre§lonych czynno$ci jako ,,pracy” nie decyduje charakter
stosunku prawnego, na podstawie ktorego s one wykonywane, ale rodzaj tych czyn-
nosci. W art. 17 ust. 1 ustawy zasitkowej chodzi nie tylko o wykonywanie pracy
na podstawie stosunku pracy lub innego stosunku zatrudnienia, ale takze o wyko-
nywanie réznych czynno$ci na podstawie réznych stosunkéw prawnych o charak-
terze cywilnoprawnym, a takze prowadzenie wlasnej dziatalnosci gospodarczej,
samozatrudnienie.*

VI. Podsumowanie

Majac na wzgledzie tres¢ ponadzaktadowego uktadu zbiorowego pracy wy-
negocjowanego w 2013 r. nalezy stwierdzi¢, ze uprawnienia pracownikow parkow
narodowych w sferze ptacowej okreslone zostaty w sposob korzystny dla zatrudnio-
nych. Dotyczy to zwlaszcza postanowien regulujacych swiadczenia przystugujace
pracownikom w okresie niezdolnosci do pracy wskutek choroby. W przeciwienstwie
do ogotu zatrudnionych pracownicy, ktorzy legitymuja si¢ co najmniej 15-letnim
okresem aktywnosci zawodowej, poza zasitkiem chorobowym wyptacanym przez
ZUS, uprawnieni sg do $§wiadczenia uzupehiajacego finansowanego ze $rodkow
pracodawcy. W konsekwencji w okresie pobierania $wiadczenia ubezpieczeniowego
ich sytuacja materialna nie ulega w zasadzie pogorszeniu.

Uwage zwracajg takze postanowienia okres$lajace wynagrodzenie gwarancyjne
za czas przestoju spowodowanego warunkami atmosferycznymi. Zgodnie z trescig
uktadu pracownicy wykonujacy prace uzaleznione od warunkéw atmosferycznych
upowaznieni sg do wynagrodzenia, o ile przestdj zostat spowodowany: temperaturg
ponizej minus 20°C utrzymujaca si¢ w ciagu catego dnia pracy, burzami $nieznymi
oraz silnymi wichurami, deszczami lub gotoledzig (§ 26).

31 Zob. wyrok SN z dnia 9 czerwca 2009 r., || UK 403/08, LEX nr 523551; wyrok SN z dnia 4 listopada 2009 r. | UK
140/09, LEX nr 564767; wyrok SN z dnia 25 kwietnia 2013 r. | UK 606/12, LEX nr 1391152.

32 11 UK 11/08, OSNP 2009, nr 21-22, poz. 292.

33 Zob. wyrok SN z dnia 20 stycznia 2005 r., | UK 154/04, OSNP 2005, nr 19, poz. 307; wyrok SN z dnia 5 kwietnia
2005 r., | UK 370/04, OSNP 2005, nr 21, poz. 342; wyrok SN z dnia 9 pazdziernika 2006 r., Il UK 44/06, OSNP
2007, nr 19-20, poz. 295; wyrok SN z dnia 11 grudnia 2007 r., | UK 145/07, OSNP 2009, nr 1-2, poz. 28; wyrok
SN z dnia 6 lutego 2008, Il UK 10/07, LEX nr 448871; wyrok SN z dnia 3 pazdziernika 2008 r., Il UK 26/08, LEX nr
513018; wyrok SN z dnia 4 kwietnia 2012 r. [l UK 186/11, LEX nr 1216851; wyrok SN z dnia 6 lutego 2014 r., Il UK
274/13, LEX nr 1455233.
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Osoby $wiadczace pracg w parkach narodowych uprawnione sg ponadto do
»trzynastki” na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 12 grudnia 1997 r. o dodatko-
wym wynagrodzeniu rocznym dla pracownikow jednostek sfery budzetowej.**

Watpliwosci budza natomiast postanowienia uktadowe okreslajace zasady wy-
ptat nagrod jubileuszowych osobom, ktdre do dnia rozwigzania stosunku pracy z po-
wodu przejscia na emeryture lub rente z tytulu niezdolno$ci do pracy nie osiggnety
petnego stazu w wymiarze 50 lat. Wylaczenie tych osob spod mechanizmow przewi-
dzianych w § 31 ust. 8, w moim przekonaniu, nosi znamiona dyskryminacji.

34 Dz.U. Nr 160, poz. 1080 z pézn. zm.
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REMUNERATION OF NATIONAL PARK EMPLOYEES

The author discusses the problems relating to the remuneration of employees
of national parks. The cogitation is focused on the provisions of the supra-corporate
collective labour agreement concluded in 2013. In accordance with the provisions
of the agreement, the person performing the work in national parks shall be entitled,
in addition to the basic salary, to allowances among which are mentioned: seniority
allowance, allowance for work in conditions hazardous to health or onerous, jubilee
awards, bonuses and additional annual remuneration. The agreement regulates in
particular issues regarding the remuneration for the period of incapacity for work due
to illness, which is referred to as a guarantee payment. The analysis of the agreement
provisions aims to determine whether the collective labour agreement covering
employees of national parks conforms to the labour law, particularly with respect to
the acquisition and the amount of the individual components of the remuneration.

Keywords:collective labour agreement, basic salary, jubilee award, guarantee
payment
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URZAD ELEKTRYFIKACYJNY.
STRUKTURA ORGANIZACYJNA | ZADANIA

I. Wprowadzenie

Efektem rozwoju badan nad energig elektryczna,' a przede wszystkim opraco-
wania pierwszych pradnic pradu przemiennego i stalego® oraz pojawienia si¢ wy-
nalazkéw umozliwiajacych praktyczne wykorzystanie tej energii np. do oswietlania
ulic czy tez przetworzenia w energi¢ mechaniczng, bylo powstanie nowego obszaru
aktywnos$ci gospodarczej czlowieka zwigzanego z jednej strony z wytwarzaniem
energii elektrycznej, a z drugiej z jej obrotem.

Przetom XIX i XX wieku to okres, w ktorym rozwoj techniczny umozliwit,
takze na obecnych ziemiach polskich, wzrost liczby instalacji elektrycznych, naleza-
cych do przemystu i wykorzystywanych przede wszystkim w przemysle.> Waznym
obszarem wykorzystywania energii elektrycznej byta réwniez szeroko rozumiana
sfera uzytecznos$ci publicznej. W roku 1878 w Chorzowie zamontowano pradnice
o$wietlajaca stacje kolejowa.* W pozniejszym okresie elektrownie powstawaty
w kolejnych miastach, czyli Lwowie, Krakowie, Przemyslu, Grudziadzu, Warszawie
i Radomiu, gdzie juz w kwietniu 1900 r. Magistrat zawart z Petersburskim Rosyj-
skim Towarzystwem Elektrycznym ,,Union” S.A. umowg na budowe i eksploatacje
miejskiej sieci energetycznej. Miasto to zostato po raz pierwszy o$wietlone 16 marca
1901 r.> W dniu odzyskania niepodlegltosci na terenach polskich funkcjonowato 280
zaktadoéw energetycznych dysponujacych zainstalowana mocg 211 MW, co w prze-
liczeniu na jednego mieszkanca kraju dawato jedynie 8W.¢ Nie $wiadczy to jednak

1 Szerzej na ten temat: Energetyka krakowska 1905-2005, W. Kania (red.), Krakéw 2005, s. 12.
2 Ibidem, s. 13.

3 W. Kwinta, Trudne poczatki polskiej energetyki, ,Polska Energia” 2012, nr 2(40), s. 22.

4 Ibidem, s. 22.

5

6

Zasoby internetowe www.elektrownia.art.pl (data dostepu: 01.03.2014 r.).
Energetyka..., op. cit., s. 12. Poréwnaj takze: A. Jezierski, C. Leszczynska, Historia gospodarcza Polski, War-
szawa 2003, s. 288.
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o marginalnosci czy tez niewielkim znaczeniu przedsiewzig¢ zwigzanych z wyko-
rzystaniem energii elektrycznej. Wrecz przeciwnie, zagadnienia zwigzane zarowno
z obrotem, jak i rozbudowg infrastruktury stanowity istotng cze$¢ aktywnosci orga-
néw panstwa tuz po odzyskaniu przez nie niepodlegtosci, co wiecej powodowaly ko-
nieczno$¢ zbudowania wiasciwej struktury organdow administracji publicznej, ktore
w ramach swoich kompetencji administrowatyby nowym obszarem dziatalnosci ak-
tywno$ci gospodarczej obywateli.

Il. Utworzenie Urzedu Elektryfikacyjnego

W dniu 7 lutego 1919 r.” na podstawie stosownej uchwaly Rady Ministréw
utworzono Urzad Elektryfikacyjny funkcjonujacy w ramach struktury organizacyj-
nej istniejgcego juz Ministerstwa Przemystu i Handlu.® Urzad, dziatajac jako wy-
odregbniona samodzielna jednostka organizacyjna, posiadal prawo do uzywania
na zewnatrz nazwy ,,Ministerstwo Przemystu i Hadlu, Urzad Elektryfikacyjny”.’
Dzialajac jako organ centralny obejmowat swojg wlasciwoscia teren catego kraju.
Zauwazy¢ jednak nalezy, iz prawodawca planowatl rozbudowanie struktur Urzedu
przewidujac mozliwo$¢ powstania ekspozytur w sytuacji utworzenia ,,wtadz prze-
mystowych I i II instancji”. Wskazane jednostki organizacyjnie wchodzity w sktad
wlasciwych urzedow miejscowych, podlegajac jednak stuzbowo Urzedowi Elektry-
fikacyjnemu w Warszawie. Zaznaczy¢ wypada, ze docelowo administracja wtasciwa
w dziedzinie elektryfikacji posiada¢ miata struktur¢ dwuszczeblowa, co jak nalezy
wnioskowaé, musiato si¢ przeklada¢ na zatozenie dwuinstancyjnosci postgpowan
prowadzonych przez te organy. Regulacja ta wyraznie bowiem stanowi, iz ekspozy-
tury beda podlegaty wprost (czyli stuzbowo) lub wzglednie przez Il instancjg, a wiec
w ramach weryfikacji ich rozstrzygni¢¢ przez organ wyzszego stopnia. Urzad Elek-
tryfikacyjny miat wykonywa¢ zatem funkcje organu drugiej instancji w stosunku do
orzeczen ekspozytur. Do czasu jednak utworzenia wlasciwych organow terenowych
administracji utworzono filie Urz¢du w Krakowie oraz Poznaniu.'

7 Nalezy podkresli¢, ze sprawy zwigzane z funkcjonowaniem sektora elektryfikacji nalezaty do istotnych aktywno-
$ci wczesnych wtadz, co potwierdza fakt utworzenia Urzgdu Elektryfikacyjnego w przeddzien pierwszego posie-
dzenia Sejmu Ustawodawczego, ktére odbyto si¢ w dniu 9 lutego 1919 .

8 Art. 28 Dekretu Rady Regencyjnej z dnia 3 stycznia 1918 r. o tymczasowej organizacji Wtadz Naczelnych w Kro-
lestwie Polskiem, (Dz.U. Nr 1, poz. 1). Minister do spraw Przemystu i Handlu byt odpowiedzialny za sprawy
zwigzane z: organizacjg przemystu, nadzorem nad wykonywaniem ustaw przemystowych i handlowych, ochrong
handlu, gérnictwem, miarami i wagami, przemystowymi i handlowymi towarzystwami akcyjnymi, spéfek i stowa-
rzyszen oraz zarzadem kolei i drég wodnych nie pozostajacych pod zarzadem wojskowym.

9 Art. 1 rozporzadzenia Ministra Przemystu i Handlu z dnia 14 marca 1919 r. w przedmiocie organizacji i zakresu
dziatania Urzedu Elektryfikacyjnego, (M.P. Nr 64), dalej takze jako: r.m.p.h. U.E.

10 Art. 1 rm.p.h. U.E.
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lll. Zakres uprawnien Urzedu Elektryfikacyjnego

Zakres spraw Urzedu Elektryfikacyjnego podzielono na pi¢¢ przedmiotowo od-
rebnych kategorii przypisanych poszczegdlnym Dziatom. Pierwsza z nich obejmo-
wala zagadnienia zwigzane ze statystyka. W jej obreb wchodzity sprawy zwigzane
z okresleniem zapotrzebowania na energi¢ elektryczng, produkeji energii elektrycz-
nej w poszczegdlnych rodzajach elektrowni (publicznych, prywatnych), statystyka
ilosciowa i warto$ciowa produkcji, jak rowniez statystyka handlu produktami elek-
trotechnicznymi. Dzial studiow i projektow odejmowat przedsigwzigcia zwigzane
z inicjatywami obejmujacymi badania naturalnych zrodet energii, w tym ,,sit wod-
nych, gazow ziemnych, wegla i torfu”. W ramach zadan dziatu realizowane mialy
by¢ takze badania nad projektami zaktadéw energetycznych oraz studia nad elek-
tryfikacja kolei."! Urzad elektryfikacyjny byl witasciwy rowniez w sprawach zwia-
zanych kontrolag publiczng wykonywang w ramach sprawowanych zadan. Byla
to kontrola o charakterze administracyjno-handlowym, wykonywana w stosunku
do panstwowych i komunalnych zakladow energetycznych, kontrola techniczna
urzadzen, kontrola wydatkowania przyznanych funduszy publicznych udzielanych
na cele elektryfikacyjne. Istotnym uprawnieniem byta takze mozliwo$¢ sprawowa-
nia zarzadu nad przejetymi przez panstwo zaktadami energetycznymi oraz co jest
niezwykle wazne zwlaszcza w poréwnaniu z uprawnieniami obecnie dziatajgcych
organéw regulacyjnych uprawnienie do prowadzenia polityki taryfowej energii
elektryczne;j.

Charakterystycznym uprawnieniem Urzgdu Elektryfikacyjnego byto takze opi-
niowanie i stawianie wnioskow w sprawach koncesji na budowe i uruchamianie
elektrowni i zaktadow energetycznych, tak publicznych, jak i prywatnych. Ponadto
do zadan tego organu nalezatlo wyrazanie stanowisk odnos$nie uméw koncesyj-
nych zawieranych przez zwigzki komunalne z przedsi¢biorstwami prywatnymi,
a takze upowaznien rzgdowych do prowadzenia biur projektéw i porad w zakresie
elektrotechniki.

Wsrod pozostatych dziatow, ktore zajmowaty si¢ m.in. poradami fachowymi
w zakresie realizacji projektow energetycznych zaré6wno od strony planowania, jak
i realizacji inwestycji, a takze popularyzacjg elektryfikacji poprzez realizacje funk-
cji wydawniczej oraz naukowej wykonywanej takze w formie odczytow lub wy-
ktadow, na uwagg zastuguja funkcje dziatu posiadajgcego powinnosci w dziedzinie
opieki nad przemystem elektrotechnicznym i popieraniem jego rozwoju. Dzialania
podejmowane przez t¢ jednostke organizacyjng skupiaty si¢ przede wszystkim nad
studiami dotyczacymi warunkow rozwoju poszczegolnych gatezi przemysthu elektro-
technicznego, badania nad warunkami powstawania przemystu elektrochemicznego,
ktory w przysztosci mogltby stworzy¢ podstawe powstawania elektrowni okrego-

11 Art. 2r.m.p.h. U.E.
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wych, a takze wspieranie inicjatyw budowy przemystu elektrotechnicznego i spraw
celnych z tym zwigzanych."?

Do zadan dziatu prawnego Urzedu Elektryfikacyjnego nalezato opracowywanie
projektu ustawy elektryfikacyjnej i prawa drogowego,'* opracowanie norm w zakre-
sie budowy i eksploatacji urzadzen pradu elektrycznego, jak rowniez opiniowanie
projektow ustaw, a takze statutow spotek funkcjonujacych w ramach elektroener-
getyki. Obszar dziatania Urzedu obejmowat takze zagadnienia zwigzane z zorga-
nizowaniem i prowadzeniem panstwowej stacji do$wiadczalnej i cechowniczej
odpowiedzialnej za badania materiatow oraz cechowania przyrzadow mierniczych.

IV. Usytuowanie Urzedu Elektryfikacyjnego w strukturze
organow administracji publicznej

Pracami Urzgdu Elektryfikacyjnego kierowat dyrektor, dysponowat on osob-
nym budzetem zatwierdzanym jak nalezy uzna¢ w ramach planu finansowego'*
Ministerstwa Przemystu i Handlu. Istotng z punktu realizacji zadan Urzedu byto po-
wotanie przy nim Komitetu Fachowego. Byt on wlasciwy w sprawach prowadzenia
polityki gospodarczej w dziedzinie elektryfikacji kraju, a takze przygotowywania
projektu budzetu Urzedu. Komitet fachowy sktadat si¢ z 8 cztonkéw i w jego sktad
wchodzili: konsultant delegowany przez Ministerstwo Przemyshu i Handlu, dyrek-
tor Urzedu Elektryfikacyjnego, a takze kierownicy filii w Krakowie oraz Poznaniu.
Pozostali cztonkowie mianowani byli przez Ministra Przemystu i Handlu sposréd
wybitnych specjalistow z dziedziny elektroenergetyki.'’> Komitet obradowat pod
przewodnictwem ministra lub osoby przez niego delegowanej i byt zwotywany do-
raznie w miare¢ przygotowywania kolejnych spraw przez Urzad Elektryfikacyjny.

Urzad Elektryfikacyjny byt pierwszym po odzyskaniu niepodlegtosci podmio-
tem, do ktérego kompetencji nalezaty sprawy zwigzane z zaopatrzeniem w energie¢
elektryczng. Z punktu widzenia funkcjonowania wspolczesnych organdéw regulacyj-
nych omawiane unormowania nalezy oceni¢ bardzo wysoko, o ile nie nalezaloby
uznaé je za wzorcowe, zarowno pod katem zakresu wlasciwosci rzeczowej 1 miej-
scowej, jak 1 organizacji wewngtrznej Urzedu. Wskazany podziat kompetencji wy-
daje si¢ spelnia¢ wszystkie standardy wykonywania wspolczesnej administracji
publicznej, szczegdlnie biorac pod uwagg aspekty prakseologiczne.

W pierwszym rze¢dzie nalezy wskazac na precyzyjne okreslenie miejsca organu
w strukturze administracji. Urzad funkcjonowat w ramach Ministerstwa Przemystu
i Handlu, dysponowat jednak odrebnoscia finansowg oraz po cz¢$ci organizacyjna,

12 Art. 2 pkt VIIl rm.p.h. U.E.

13 Prawo drogowe w ocenie autora rozumiane powinno by¢ w tym kontekscie jako zbior regulacji odnoszacych sig
do budowy sieci energetycznych.

14 Art. 5r.m.p.h. U.E.

15 Art. 6 ust. 2 r.m.p.h. U.E.
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byt bowiem zarzadzany przez kierownika wystepujacego na zewnatrz jako dyrek-
tor Urzedu Elektryfikacyjnego. Ponadto co warte zauwazenia docelowo, w miarg
organizacji administracji terenowej przewidziano utworzenie usystematyzowanej
struktury terenowej administracji energetycznej, rozstrzygajacej powierzone sprawy
w pierwszej instancji. Na uznanie zashuguje takze powotanie Komitetu Fachowego,
sktadajacego si¢ zar6wno z przedstawicieli administracji, jak i specjalistow z dzie-
dziny elektrotechniki, jako jednostki przede wszystkim doradczej i opiniodawczej
na poziomi opracowywania strategii oraz planow rozwoju elektroenergetyki.

Ta kwestia powinna by¢ takze rozpatrywana w odniesieniu do analizy zakresu
zadan powierzonych Urzedowi Elektryfikacyjnemu. Wskaza¢ nalezy, ze w kon-
tek$cie wspotczesnie wyroznianych cech administracji publicznej jako aktywnej
organizacji, ktorej planowe dziatanie powinno by¢ nakierowane na przysztosc,'
poszczegdlne kompetencje pozwalajg w sposob usystematyzowany realizowac wy-
znaczone zalozenia. Urzad posiadal realne mozliwosci wykonywania polityki admi-
nistracyjnej. Do jego zadan nalezato bowiem nie tylko stosowanie prawa, ale takze
prowadzenie rzeczywistych dziatan okreslajacych i wartosciujacych cele panstwa
w dziedzinie energetyki. Powierzone powinnosci realizowane byty poprzez przygo-
towanie planow rozwoju wprost okreslonych jako prowadzenie polityki gospodar-
czej w dziedzinie elektryfikacji, a takze realizacje¢ polityki prawa administracyjnego
wykonywang poprzez opiniowanie projektow aktow prawnych w dziedzinie energe-
tyki oraz opracowanie projektow ustaw z tego zakresu. Warto w tym miejscu zwrocic¢
uwage na fakt zobowigzania Urzedu do podjecia inicjatyw w dziedzinie badan nad
mozliwoscig wykorzystania naturalnych zrodet energii. Cho¢ ich rozumienie byto
nieco odmienne od obecnie przyjgtego, to obejmowato takze prace nad wykorzysta-
niem ,,sit wodnych” w celu produkcji energii elektrycznej. Bioragc wigc pod uwage
owczesny poziom rozwoju technicznego, polski prawodawca wykazat si¢ dos¢ duza
innowacyjnoscig w tej dziedzinie.

Oceny wskazanych regulacji nie sposob dokonywac¢ w oderwaniu od realiow,
w jakich one powstawaty. Odrodzone Panstwo Polskie bylo w okresie organizacji
i okreslania zasad ustroju. Nalezy zatem zalozy¢, ze zagadnienia zwigzane z elek-
tryfikacja czy tez elektroenergetyka stanowily wazny element odbudowy panstwa,
a przez to istotny obszar aktywno$ci administracji.

Podsumowujac, Urzad Elektryfikacyjny byl organem wyposazonym we wszyst-
kie wspoélczesne instrumenty regulacyjne. Byt uprawniony do prowadzenia po-
lityki taryf energii elektrycznej, posiadat istotny wplyw na procedure wydawania
koncesji, a takze mozliwo$¢ kontrolowania przedsigbiorstw, ktore juz ja uzyskaly.
Wplywat zatem na ksztalt i zasady funkcjonowania rodzacego si¢ polskiego rynku
energetycznego.

16 I. Lipowicz, Istota administracji, (w:) Prawo administracyjne, Warszawa 2011, s. 24.
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Urzad Elektryfikacyjny, wbrew negatywnym opiniom branzy elektroenerge-
tycznej, zostat zniesiony w 1921 r. wskutek dziatan zmierzajacych do wypracowania
oszczednosci, rowniez w ramach administracji publicznej. Nalezy jednak zaznaczyc¢,
ze w zasadzie byla to zmiana o charakterze organizacyjnym, poniewaz Urzad zostat
wcielony do Ministerstwa Robdt Publicznych!” i ciagtosé jego funkcjonowania reali-
zowana byta w pracach odrgbnego Wydziatlu Elektrycznego Ministerstwa. Jednostka
ta posiadata dosy¢ duzy zakres autonomii dziatania, poniewaz nie byta wlgczona
do Zadnego z departamentow Ministerstwa podlegajac bezposrednio ministrowi,
cho¢ istniaty plany wcielenia jej do Wydziatu Ogoélnego. Spotkato si¢ to zardéwno ze
sprzeciwem Panstwowej Rady Elektrycznej,'® jak i Zarzadu Stowarzyszenia Elek-
trykow Polskich. I Przeniesienie spraw zwigzanych z elektryfikacja do resortu rob6t
publicznych bylo podyktowane stopniem rozwoju elektroenergetycznego sektora
przemystu, funkcje administracji w tym czasie polegaly przede wszystkim na dzia-
taniach wspierajacych jego rozwdj, pozostawiajgc sprawy regulacyjne na dalszym
planie. Dlatego tez Minister Robot Publicznych, do ktérego wtasciwosci nalezaly
sprawy zwigzane z budowa i1 odbudowa infrastruktury kraju, wydawat si¢ by¢ pod-
miotem, ktory mogt najlepiej nadzorowacé elektryfikacje kraju.?

Wskutek reorganizacji struktury organizacyjnej administracji, to Minister Ro-
bot Publicznych posiadal domniemang kompetencj¢ w dziedzinie elektryfikacji i go-
spodarki. Zwlaszcza za$ do obszaru jego dzialania nalezaly sprawy zwigzane m.in.
ze studiami nad mozliwo$cig wykorzystania naturalnych zrédet energii oraz projek-
tow z zakresu elektryfikacji, planowania elektryfikacji i budowy kolei elektryczne;j,
wydawania uprawnien (koncesji) na prowadzenie zakladow energetycznych, wyda-
wania przepisOw 1 norm technicznych oraz, co szczegolnie istotne, opiniowania dla
wlasciwych organéw administracji, rowniez samorzadowych, przedsigwzig¢ zwig-
zanych z elektryfikacja i przemystem elektroenergetycznym. We wskazanym zakre-
sie uprawnien minister posiadat takze prawo opracowywania projektoéw wlasciwych
aktow prawnych, w tym ustaw i rozporzadzen. *!

Likwidacja Urzedu Elektryfikacyjnego wymaga zwrdcenia uwagi na fakt roz-
dzielenia administrowania dwoma niezwykle istotnymi aspektami funkcjonowania
sektora elektroenergetycznego, to znaczy kwestiami zwigzanymi z powstawaniem
nowej infrastruktury energetycznej, przeniesionymi do Ministerstwa Robot Pu-
blicznych oraz zarzadem panstwowym juz istniejgcymi zaktadami energetycznymi.
Sprawy te pozostaty, obok zagadnien zwigzanych z renegocjacja cen energii elek-

17 § 3 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 19 wrze$nia 1921 r. w sprawie zniesienia Urzedu Elektryfikacyjnego,
(Dz.U. Nr 82, poz. 569), dalej takze jako r.z.U.E.

18 Z Panstwowej Komisji Elektrycznej, ,Przeglad Elektrotechniczny” 1923, z. 15, rok V, s. 267.

19 W sprawie Wydziatu Elektrycznego Ministerstwa Robét Publicznych, ,Przeglad Elektrotechniczny” 1923, z. 20,
rok V, s. 337.

20 Art. 1 Ustawy z dnia 29 kwietnia 1919 r. o organizacji i zakresie dziatania Ministerstwa Robdt Publicznych,
(Dz.U. Nr 39, poz. 283).

21 §2rz.UE.
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trycznej, kwestii kredytow rzadowych na zakup materiatow elektrotechnicznych,
a takze spraw taryf celnych dotyczacych przemyshu elektrotechnicznego, w gestii
Ministra Przemystu i Handlu.?

V. Podsumowanie

Dokonujac podsumowania analizy rozwigzan prawnych regulujacych strukture
organizacyjng oraz zakres obowigzkéw organdéw kompetentnych w zakresie elek-
tryfikacji i rozwoju przemystu elektroenergetycznego w okresie po odzyskaniu nie-
podlegtosci przez Polske mozna stwierdzi¢, ze uzasadnionym jest wskazanie, iz
rozwigzania prawne przyjete przez polskiego ustawodawce powinny by¢ ocenione
wysoko. Dotyczy to zardbwno podstaw ustalenia struktury organizacyjnej tych or-
gandw, jak i okreslenia zakresu powierzonych im zadan. Ustanowienie centralnego
urzedu odpowiedzialnego za zbudowanie systemu energetycznego panstwa oraz
powierzenie mu funkcji nie tylko wykonawczych, ale takze planistycznych mozna
uzna¢ jako wazny element budowy nowego niepodleglego panstwa. Zalozenie, ze
organy te powinny funkcjonowac¢ w co najmniej dwustopniowe;j strukturze wskazuje
na to, ze ich aktywno$¢ docelowo powinna posiadaé¢ nie tylko centralny, ale takze
1 terenowy charakter.

Natomiast odno$nie charakteru prawnego dzialan tych organow, a wigc przede
wszystkim dyrektora Urzedu Elektryfikacyjnego, jak i Ministra Przemystu i Handlu
1w pozniejszym okresie Ministra Robot Publicznych mozna wylacznie sygnalnie za-
znaczy¢, ze w odniesieniu do wspodlczesnie obowigzujacych rozwigzan kompetencije
wskazanych organow, mimo iz posiadaty one cechy wtasciwe regulacji, nie byly nig
w istocie.

Naturalnym wiec jest pytanie, jaki charakter, jezeli nie regulacyjny, przybie-
raty dziatania tych organéw? Czy zaliczaly si¢ do obszaru kontroli, czy moze byly
przedsigwzigciami noszacymi cechy nadzoru. Cho¢ Urzedowi Elektryfikacyjnemu
przystugiwaly uprawnienia kontrolne, to miaty one raczej charakter administracyj-
no-handlowy. Uprawnienia kontrolne ponadto nie sg jedynym, wylacznie jej przy-
pisanym, wyr6znikiem regulacji. Organ regulacyjny ma co do zasady prawo do
dokonania kontroli uprzedniej i nast¢pczej. Dyrektor Urzedu Elektryfikacyjnego
i nastepnie Minister Przemystu i Handlu nie posiadali rowniez kompetencji nad-
zorczych, poniewaz nie byli uprawnieni do wladczego ingerowania w sfer¢ wolno-
$ci gospodarczej przedsiebiorstw, zastepujac ich organy w konkretnych sprawach.
Nadzoér jako jedna z form kontroli wlasciwy jest raczej stosunkom wewngtrznym
administracji.”* Analizowane uprawnienia posiadaty wigc raczej cechy dziatan regla-
mentacyjnych niz regulacyjnych. Prowadzenie bowiem dziatalnosci elektroenerge-

22 §4rz.UE.
23 Szerzej na ten temat: J. Stugocki, Prawo administracyjne, Krakéw 2003, s. 459.
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tycznej wigzato si¢ z konieczno$cig podporzadkowania szczegdlnym wymogom,**

takim jak obowigzek uzyskania koncesji, ustalania cen energii wedlug wskazanej
w tej koncesji metodologii czy tez obowigzkowi oddawania nadwyzek energii elek-
trycznej na potrzeby o$wietlenia ulic.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze rozwigzania prawne przyjete przez pol-
skiego ustawodawce dotyczace dziatan administracji publicznej w sferze jej po-
winnos$ci zwigzanych z rozwojem sektora energetycznego zawieraly nowoczesne
rozwigzania, pozwalajace w perspektywie na zbudowanie systemu energetycznego
panstwa zdolnego do zaspokojenia potrzeb obywateli w tej dziedzinie.

24 K. Jaroszynski, Funkcje administracji gospodarczej, (w:) Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjno-
prawne, Warszawa 2011, s. 193.
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THE ELECTRIFICATION OFFICE.
THE ORGANIZATIONAL STRUCTURE AND TASKS

The main goal of this article is to provide an analysis of legal regulation related to
the structure and tasks of The Electrification Office as a first Polish energy authority.
The Electrification Office was established on February 7th, 1918, two days before
the first meeting of the Polish Parliament after state independence had been restored.
It shows how important a role this authority played in building the new Polish state,
even though at the time electrical power did not play such an important role in the
economy as itdoes today.

In this article the author presents the Office’s organizational structure and the
scope of its tasks, which had impact on developing a draft law inserting electrification
and energy networks law, the development of standards for the generation, operation
and distribution of electricity as well as opinions on draft laws and statutes of
companies operating within the power industry. The Office’s activities also included
issues related to organizing and running the State experimental station responsible
for the testing of materials and instrumentation.

In conclusion, the author expresses the view that the legal solutions adopted by
the Polish legislature on the activities of public administration in the sphere of its
duties relating to development of the energy sector, included modern solutions which
in the long-term allowed to create an energy system capable of meeting the country’s
needs.

Keywords: Electrification Office, energy system, electrification
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PRZESLANKI UDZIALU ORGANIZACJI
POZARZADOWYCH W POSTEPOWANIU CYWILNYM
ZE SZCZEGOLNYM UWZGLEDNIENIEM ORGANIZACJI
ZAJMUJACYCH SIE OCHRONA SRODOWISKA

|. Wprowadzenie

Dostrzegajac potrzebg zagwarantowania organizacjom pozarzadowym jak naj-
efektywniejszej realizacji celow statutowych, ustawodawca umozliwit im uczestni-
czenie w postepowaniu cywilnym, co z zalozenia ma m.in. ulatwia¢ pomoc osobom
fizycznym w dochodzeniu ich praw. Podstawe prawng takiego udzialu stanowia art.
8 oraz art. 61-63 k.p.c.! Stosownie do art. 8 k.p.c. organizacje pozarzagdowe (w tym
rowniez zajmujace si¢ ochrong srodowiska), ktorych dziatalno$¢ statutowa nie po-
lega na prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej,> mogg dla ochrony praw obywa-
teli wszcza¢ postgpowanie oraz wzia¢ udziat w toczacym sie¢ postgpowaniu (art. 61
i 62 k.p.c.). Wszczecie postgpowania zwykle polega na wytoczeniu powodztwa,
odwotaniu si¢ od decyzji witasciwego organu lub na wniesieniu wniosku® do sadu
na rzecz i za zgoda osoby fizycznej. Oprocz mozliwoS$ci zainicjowania np. procesu,
podmioty te moga przylaczy¢ sie do konkretnej osoby fizycznej poprzez wstapie-
nie do toczacego si¢ postgpowania. Ponadto ustawodawca umozliwit organizacjom
pozarzadowym, ktdre nie uczestnicza w sprawie na zasadach wskazanych powyze;j,
przedstawienie pogladu istotnego dla sprawy, przybierajacego posta¢ uchwaty lub
oswiadczenia ich nalezycie umocowanych organéw (art. 63 k.p.c.).

N

Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego (powotywana dalej jako k.p.c.)

2 Prowadzenie przez organizacje dziatalno$ci gospodarczej jest negatywng przestanka udziatu organizacji w po-
stgpowaniu cywilnym na zasadach okreslonych w art. 61-63 k.p.c.
3 Organizacje mogg zada¢ wszczecia postgpowania nieprocesowego, egzekucyjnego, zabezpieczajgcego. Por.

M. Jedrzejewska, (w:) T. Erecinski, J. Gudowski, M. Jedrzejewska, Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz.
Czes¢ pierwsza. Postepowanie rozpoznawcze. Cze$¢ druga postepowania zabezpieczajgce. Tom 1, Warszawa
2006, s. 97.
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Podkresli¢ nalezy, iz wskazane powyzej przepisy ograniczajg udziat organizacji
pozarzadowych zajmujacych si¢ ochrong srodowiska do sytuacji, w ktorych ochrony
wymagajg rOwniez prawa obywatela. Uczestniczac w postgpowaniu w oparciu o art.
8 k.p.c. oraz art. 61-62 k.p.c. organizacje nie maja na wzgledzie wtasnego, bezpo-
Sredniego interesu,* lecz dzialajg one na rzecz oraz w interesie osoby fizycznej, choé¢
— co wymaga podkreslenia — we wlasnym imieniu. Z tego wzgledu uprawniony
wydaje si¢ wniosek, ze interes prawny osoby fizycznej staje si¢ niejako interesem
organizacji.

Warto odnotowac¢, iz organizacje pozarzadowe (pod warunkiem, ze posiadajg
zdolno$¢ sadowa 1 procesowa), jako klasyczne podmioty stosunkéw cywilnopraw-
nych uprawnione sg, rzecz jasna, do wystepowania do sagdu w celu ochrony, czy za-
bezpieczenia swoich interesow. Wowczas jednak dziataja one na zasadach ogdlnych,
pozostajac tzw. rzeczywistg strong postgpowania.’ Tymczasem w analizowanej sytu-
acji organizacja nie wystepuje jako podmiot stosunku prawnego lub prawa, ktérego
dotyczy postepowanie, lecz udziela wsparcia osobie fizycznej, bedacej faktyczng
strong stosunku prawnego lub prawa. Okoliczno$¢ ta w zasadniczy sposob wplywa
na problematyke stanowigca przedmiot niniejszych rozwazan, w szczegdlnosci za$
na zagadnienie legitymacji procesowej organizacji pozarzadowych dziatajacych
w interesie 0sob trzecich.

Udziat organizacji pozarzadowych w postgpowaniu cywilnym na zasadach
okreslonych w art. 8 k.p.c. oraz 61 i 62 k.p.c. uzalezniony jest od spetnienia sze-
regu warunkéw. Przybieraja one, o czym bedzie mowa ponizej, postaé przestanek
zardwno o formalnej (umozliwiajacych merytorycznie rozpoznanie sprawy), jak
i materialnej (wptywajacych na ewentualne uwzglednienie zadan organizacji w orze-
czeniu rozstrzygajacym co do istoty) naturze. Pierwsza grupa elementow o charak-
terze podmiotowym, niezbgdnych do wystepowania w postegpowaniu cywilnym
w charakterze strony lub uczestnika zaliczana jest do tzw. pozytywnych przestanek
procesowych i pozostaje w zwigzku z powinnoscia posiadania zdolnosci sagdowe;j
i procesowej. Odrgbng grupe zagadnien stanowiag kwestie sktadajace si¢ na istote
legitymacji procesowej organizacji pozarzadowych. Nalezy do nich zaliczy¢: sto-
sowne relacje migdzy charakterem sprawy a rodzajem dziatalnos$ci statutowej, swo-
isty interes prawny organizacji oraz zgode osoby fizycznej na udzial organizacji
W postepowaniu cywilnym.

4 K. Piasecki, Postepowanie sporne rozpoznawcze w sprawach cywilnych, Warszawa 2011, s. 230.
5 W. Broniewicz, A. Marciniak, . Kunicki, Postgpowanie cywilne w zarysie, Warszawa 2014, s. 79.
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Il. Zdolnos$¢ sadowa i zdolnos¢é procesowa organizacji
pozarzadowych

Udziat organizacji pozarzadowej w postepowaniu cywilnym w charakterze
uczestnika oraz mozliwo$¢ dokonywania przez jej organy czynnos$ci procesowych
ustawodawca uzaleznit od posiadania przez t¢ organizacje¢ zdolnosci sadowej i zdol-
no$ci procesowej. Atrybuty te sg immanentnie sprz¢zone ze zdolnos$cig prawng oraz
zdolnoscig do czynno$ci prawnych, zas kwesti¢ zdolnosci sadowej i procesowej na-
lezy rozpatrywac przez pryzmat art. 64 § 1 oraz 65 § 1 k.p.c. Sygnalizowane powyzej
uregulowania (znowelizowane w 2012 r.%) zawieraja katalog podmiotéw odznacza-
jacych si¢ tak zdolnoscig sadowa, jak i procesowa. W odniesieniu do organizacji
pozarzadowej podkresli¢ nalezy, iz powyzsze atrybuty przystuguja jej o tyle, o ile
stanowi ona osob¢ prawng lub jednostke organizacyjng niebgdgcg osobg prawna,
ktorej ustawa przyznaje zdolno§¢ prawng. Organizacje pozarzadowe przybieraja
zwykle postac jednej ze wskazanych powyzej form organizacyjnych, stad teoretycz-
nie kazda z nich moze by¢ dziatajacym, tj. dokonujgcym czynnos$ci procesowych,
uczestnikiem postgpowania cywilnego.

Jak wspomniano, zdolno$¢ sadowa i procesowa naleza do pozytywnych prze-
stanek procesowych i sg one niezbgdne do prawidlowego wszczecia i zakonczenia
postepowania cywilnego.” Podkresli¢ nalezy, ze jezeli w chwili wniesienia pozwu
organizacja pozarzagdowa dziatajgca w procesie na cudzg rzecz nie bgdzie posiadala
zdolnosci sagdowej (w konsekwencji zas zdolnosci procesowej), wowczas po bezsku-
tecznym uplywie terminu na uzupetnienie braku, sad postanowieniem odrzuci po-
zew (199§ 11§ 2k.p.c.).

W wypadku nastepczej utraty zdolnosci sadowej 1 procesowej (np. wskutek
skreslenia organizacji z rejestru 0sob prawnych), sad obligatoryjnie zawiesi postgpo-
wanie do czasu uzupetnienia braku. W razie stwierdzenia, iz nast¢pca prawny strony
nie istnieje, postepowanie nalezy umorzy¢ wydajac odpowiednie postanowienie (art.
182 § k.p.c. w zw. z art. 174 § 1 pkt. 1 k.p.c.). W opisywanych przypadkach zachodzi
niemozno$¢ merytorycznego rozpoznania sprawy, zas kontynuowanie postgpowania
wbrew obowigzkowi jego zawieszenia, umorzenia lub odrzucenia pozwu stanowic¢
bedzie przyktad najpowazniejszego naruszenia przepisow procedury, skutkujacego
niewaznoscig postgpowania (art. 379 pkt. 2 k.p.c.). Jesli utrata zdolnosci sadowe;j
przez organizacje nastgpita po przystapieniu do postepowania osoby, na rzecz kto-

6 Stosownie do k.p.c. w brzmieniu sprzed nowelizacji, ktéra weszta w zycie 3 maja 2012 r., oprécz osob fizycznych
i 0s6b prawnych i jednostek organizacyjnych niebgdacych osobami prawnymi, ktérym ustawa przyznaje zdolno$é
prawng, zdolno$¢ sadowg (art. 64 § 2) oraz zdolno$¢ procesowq (65 § 1) posiadaty réwniez organizacje spo-
fteczne uprawnione do udziatu wedle przepiséw prawa, choc¢by nie posiadaty osobowosci prawnej. Ujecie organi-
zacji w ramach powyzszych przepiséw uznano za superfluum ustawowe, gdyz podmioty te zasadniczo stanowig
osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawne;j.

7 M. Jedrzejewska, (w:) T. Erecinski (red.), Kodeks..., op. cit., s. 484; eadem, (w:) T. Resich (red.), System prawa
procesowego cywilnego, Tom Il, Wroctaw, Warszawa, Krakéw, Gdansk, £6dz 1987, s. 56 i n.; H. Pietrzkowski,
Metodyka pracy sedziego w sprawach cywilnych, Warszawa 2009, s. 98-103.
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rej wytoczono powddztwo (maja tu woéwczas odpowiednio zastosowanie przepisy
o wspotuczestnictwie jednolitym),® zgodnie z pogladami przedstawicieli doktryny
sad powinien zawiesi¢ postgpowanie wzglegdem obydwu powodow, bowiem istota
wspotuczestnictwa jednolitego polega na tym, iz wyrok niepodzielnie begdzie doty-
czyt wszystkich wspotuczestnikow.’

Sytuacja ksztattuje si¢ inaczej w przypadku przystapienia organizacji pozarza-
dowej do jednej ze stron procesu, gdyz wowczas, stosownie do art. 62 § 2 k.p.c., od-
powiednio stosuje sie przepisy o interwencji ubocznej.'’ Zasadnicza réznica miedzy
przystapieniem do sporu interwenienta ubocznego a wstagpieniem organizacji poza-
rzgdowej wyraza si¢ w motywach, lezacych u podstaw udziatu kazdego z tych pod-
miotow w procesie. Interwenient — w swym postgpowaniu — kieruje si¢ wiasnym
interesem prawnym, podczas gdy celem organizacji jest ch¢é niesienia pomocy oby-
watelom. W literaturze przedmiotu nie budzi watpliwosci poglad, ze interwenient
uboczny, podobnie jak strony postegpowania, musi posiada¢ zdolno$¢ sadowa i pro-
cesowa.!" Ujawnienie jakichkolwiek brakéw w zakresie zdolnosci sadowej inter-
wenienta przystepujacego do postgpowania nie skutkuje, rzecz jasna, odrzuceniem
pozwu, lecz odrzuceniem interwencji.'> Analiza stanowisk prezentowanych w dok-
trynie uzasadnia konstatacje, ze kwestia obowigzku zawieszenia postgpowania
w przypadku utraty w toku postepowania zdolnosci sadowej interwenienta ubocz-
nego niesamoistnego nie doczekata si¢ jednomyslnej oceny. Cze$¢ autoréw stoi
na stanowisku, iz powyzsza okoliczno$¢ nie stanowi podstawy do wydania postano-
wienia o zawieszeniu postgpowania.'* Odmienny poglad prezentuje SN'* i niektorzy
przedstawiciele doktryny's uznajac, Zze niesamoistny charakter interwencji rowniez
wywoluje potrzebeg zawieszenia postgpowania w przypadku $mierci interwenienta.
Wydaje sie, ze wola zapewnienia ochrony interesu prawnego interwenienta i w kon-
sekwencji uniknigcie sytuacji, w ktorej Ow interes mogiby ulec zagrozeniu na skutek
utraty przez interwenienta zdolno$ci sadowej lub procesowej, stanowi koronny ar-
gument SN przemawiajacy za teza o niezbednosci zawieszenia postgpowania w sto-
sunku do interwenienta niesamoistnego. Podejmujac probe ustosunkowania si¢ do

8 W opisywanym przypadku zastosowanie majg odpowiednio przepisy dotyczace przystgpienia do sprawy strony,
na rzecz ktérej powoddztwo zostato wytoczone przez prokuratora, do ktérej to sytuacji z kolei odpowiednie zasto-
sowanie znajdg przepisy o wspotuczestnictwie jednolitym (art. 56 § 1 k.p.c. w zw. z art. 62 § 1 k.p.c.).

9 A. Jakubecki, (w:) H. Dolecki (red.), Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz. Tom I. Artykuty 1-366, LEX nr
147118; M. Jedrzejewska, (w:) T. Erecinski (red.), Kodeks..., op. cit., s. 388. Podobnie: SN z dnia 10 pazdziernika
1964 r., Il CO 53/64, OSPIKA 1968, Nr 2, poz. 29; OSNC 1965, Nr 6, poz. 94.

10 W opisywanym przypadku zastosowanie majg przepisy o interwencji ubocznej z wyjgtkiem interwencji samoist-
nej, do ktérej nie maja odpowiedniego zastosowania przepisy o wspétuczestnictwie jednolitym.

" W. Broniewicz, Zdolno$¢ sadowa w postepowaniu cywilnym, ,Nowe Prawo” 1965, nr 5, s. 577; P. Telenga, (w:)
A. Jakubecki (red.), Komentarz aktualizowany do ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywil-
nego, LEX Nr 166029. Por. réwniez: postanowienie SN z dnia 18 grudnia 1997 r., [Il CKN 473/97, OSNC 1998, Nr
7-8, poz. 117, OSP 1998, Nr 9, poz. 163.

12 Tak: P. Telenga, (w:) A. Jakubecki (red.), Komentarz..., op. cit., LEX Nr 166042.

13 Por. M. Jedrzejewska, (w:) T. Erecinski (red.), Kodeks..., op. cit., s. 388 i n. oraz powotana tam literatura.

14 Uchwata SN z dnia 28 grudnia 1967 r., [ll CZP 87/67, OSNC 1968, Nr 6, poz. 97.

15 J. Klimkowicz, Glosa do uchwaty SN z dnia 28 grudnia 1967 r., Ill CZP 87/6, ,Nowe Prawo” 1971, nr 3, s. 440
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tych dwoch przeciwstawnych zapatrywan stwierdzi¢ nalezy, ze majac na wzgledzie
istotg udziatu organizacji pozarzadowej w postgpowaniu, poglad wyrazony przez SN
wydaje si¢ nie mie¢ zastosowania w interesujacej nas sytuacji. W przeciwienstwie
bowiem do interwenienta ubocznego, udziat organizacji pozarzadowej nie wynika
z potrzeby ochrony wlasnego, bezposredniego interesu prawnego (majatkowego lub
niemajatkowego).

lll. Legitymacja procesowa organizacji pozarzadowej
w sprawach o ochrone srodowiska

Zasadniczo nie budzi watpliwosci teza, iz posiadanie legitymacji proceso-
wej przez strony postgpowania stanowi jedng z materialnoprawnych przestanek
uwzglednienia powddztwa.'® 4 contrario, brak wspomnianej legitymacji uzasad-
nia jego oddalenie.!” Powyzsza zalezno$¢ wynika z istoty legitymacji procesowe;j,
okreslanej zwykle jako wynikajace z prawa materialnego uprawnienia konkretnego
podmiotu do uczestniczenia w danym procesie, w okreslonym charakterze lub jako
uprawnienie do wystgpowania z skonkretyzowanym roszczeniem przeciwko innemu
okre$lonemu podmiotowi.'® Legitymacja procesowa jest immanentnie sprz¢zona ze
stosunkiem prawnym, z ktorym zwigzany jest spor, sam za$ stosunek wynika za-
sadniczo z prawa materialnego. W konsekwencji posiadanie legitymacji procesowej
staje si¢ udziatem stron bedacych zarazem podmiotami konkretnego stosunku praw-
nego, bowiem maja one interes prawny w okreslonym rozstrzygnieciu."

Jednakze Zrédet legitymacji procesowej upatrywac nalezy nie tylko w prawie
podmiotowym. Jej podstawe stanowi¢ moga takze przepis o charakterze proceso-
wym.2’ W ostatnim przypadku uznaje si¢, ze legitymacja procesowa nie jest po-
chodng legitymacji materialnej (nie jest zwigzana z prawem materialnym),*' lecz
ma samoistng, odrebna podstawe prawng. Mowa tu o legitymacji procesowej pod-
miotow bedacych tzw. formalng strong postgpowania, do ktorych obok prokuratora,
rzecznikow konsumentow, inspektow pracy zaliczy¢ nalezy takze organizacje poza-
rzgdowe wytaczajace powodztwa na rzecz osob fizycznych.?? Wspdlna cecha tych
jakze specyficznych stron procesu wyraza si¢ w tym, ze rozstrzygnig¢cie wydane
w sprawie, w ktorej uczestnicza, nie bedzie dotyczy¢ ich sfery prawnej, lecz ingero-

16 W. Broniewicz, Warunki uwzglgdnienia powo6dztwa, ,Panstwo i Prawo” 2003, z. 3, s. 32 i powotana tam literatura;
H. Pietrzkowski, Metodyka..., op. cit., s. 126; J. Jodtowski, Z. Resich, J. Lapierre, T. Misiuk-Jodtowska, K. Weitz,
Postepowanie cywilne, Warszawa 2007, s. 448.

17 Ibidem.

18 W. Broniewicz, A. Marciniak, |. Kunicki, Postgpowanie cywilne w zarysie, Warszawa 2014, s. 145; H. Pietrzkow-
ski, Metodyka..., op. cit., s. 125; W. Siedlecki, Z. Swieboda, Postepowanie cywilne. Zarys wyktadu, Warszawa
2003, s. 121.

19 Por. T. Wisniewski, Przebieg procesu cywilnego, Warszawa 2013, s. 131.

20 J. Jodtowski, Z. Resich, J. Lapierre, T. Misiuk-Jodtowska, K. Weitz, Postgpowanie..., op. cit., s. 211.

21 Ibidem.

22 K. Piasecki, Postepowanie..., op. cit., s. 237.
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wac bedzie w interes prawny 0sob, na rzecz ktdrych wystepuja. Z tego wzgledu pod-
mioty, ktérych prawa maja podlegac ochronie w postgpowaniu cywilnym okresla si¢
mianem ,,rzeczywistej” strony procesu, cho¢ faktycznie nie musza one bra¢ w nim
udziatu.”

Jako Ze organizacja wystepujaca w postgpowaniu w oparciu o przepisy art. 8
k.p.c. oraz art. 61 k.p.c. nie stanowi podmiotu spornego stosunku prawnego, kryte-
ria oceny uprawniajace ja do udziatu w konkretnej sprawie maja odmienng podstawe
prawna, za$ struktura elementéw sktadajacych si¢ na legitymacj¢ procesowa orga-
nizacji pozarzadowej stanowi zagadnienie do$¢ ztozone w swej istocie. Powodem
powyzszego stanu rzeczy wydaje si¢ by¢ specyficzny charakter przestanek umozli-
wiajacych udziat interesujacych nas podmiotow w postepowaniu cywilnym. Na po-
trzeby niniejszego opracowania przestanki te sklasyfikowano jako podmiotowe, tj.
zwigzane z cechami lezacymi po stronie konkretnej organizacji oraz jako przedmio-
towe, tj. dotyczace przedmiotu i celu postgpowania.

W zasadzie jedynym czynnikiem przedmiotowym, ktory nalezy rozwazy¢
w kontekscie legitymacji procesowej, jest wskazana juz w art. 8 k.p.c. potrzeba
ochrony praw obywatela. Stanowi ona podstawowg przestank¢ przedmiotowa uza-
sadniajgca udzial organizacji pozarzadowej w postgpowaniu cywilnym, bedaca, jak
si¢ wydaje, sui generis interesem prawnym. Ocena, czy zachodzi potrzeba uczest-
niczenia w okreslonym postgpowaniu cywilnym z uwagi na ochrong¢ praw osoby fi-
zycznej nalezy zawsze do konkretnej organizacji pozarzadowej, za§ decyzja w tym
przedmiocie pozostaje poza kompetencjg sagdu.?*

Przechodzac natomiast do elementow o charakterze podmiotowym sktadajacych
si¢ na problematyke legitymacji procesowej organizacji pozarzadowej w sprawach
o ochrong §rodowiska nie mozna pomina¢ zagadnienia zwigzanego z przedmiotem
jej dzialania. Zgodnie z art. 61 k.p.c. kolejng przestanka pozytywna umozliwiajaca
udzial organizacji w postepowaniu cywilnym jest odpowiedni charakter dziatalno-
$ci statutowej okreslony mianem ochrony srodowiska. Ustawodawca nie precyzuje
w k.p.c. znaczenia terminu ,,ochrona $rodowiska”, stad zasadne wydaje si¢ odwo-
fanie do art. 3 pkt 13 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowi-
ska.” Zgodnie z jej tre$cia, przez ochrone $rodowiska rozumie sie ,,(...) podjecie
lub zaniechanie dziatan, umozliwiajace zachowanie lub przywracanie rownowagi
przyrodniczej; ochrona ta polega w szczego6lno$ci na: a) racjonalnym ksztattowaniu
srodowiska i gospodarowaniu zasobami §rodowiska zgodnie z zasada zrownowazo-
nego rozwoju, b) przeciwdziataniu zanieczyszczeniom, ¢) przywracaniu elementéw

23 M. Jedrzejewska, (w:) T. Erecinski (red.), Kodeks..., op. cit., s. 182; J. Jodtowski, Z. Resich, J. Lapierre, T. Misiuk-
-Jodtowska, K. Weitz, Postepowanie..., op. cit., s. 260.

24 J. Bodio, (w:) A. Jakubecki (red.), Komentarz..., op. cit., LEX Nr 165962. Podobnie, jednak w odniesieniu do pro-
kuratora (do wytoczenia przez organizacje powddztwa na rzecz oznaczonej osoby odpowiednie zastosowanie
maja przepisy o prokuratorze): W. Broniewicz, Powodztwo prokuratora w polskim procesie cywilnym, ,Panstwo
i Prawo” 1966, z. 7-8, s. 32.

25 Dz.U.z 2013 r., poz. 1232, t.j. z pézn. zm.
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przyrodniczych do stanu wtasciwego (...)”. Chodzi tu zatem o caloksztatt dziatan
lub na wybrane formy aktywnosci organizacji zmierzajace do uchronienia tak §rodo-
wiska przyrodniczego, jak i poszczegdlnych jego elementow przed niekorzystnym
wplywem dzialalno$ci cztowieka i zachowanie jego naturalnego charakteru poprzez
racjonalne, zharmonizowane, zgodne z prawem przyrody ksztattowanie sSrodowiska,
zycia cztowieka i efektow jego dziatalnosci.

Odnotowa¢ wypada, iz statutowe dziatanie organizacji dotyczace ochrony sro-
dowiska musi pozostawa¢ w bezposrednim zwigzku z przedmiotem sprawy. Wy-
nika to wprost z art. 61 § 1 k.p.c., zgodnie z ktorym organizacje pozarzadowe moga
wytacza¢ powddztwa na rzecz obywateli w sprawach o ochrong $rodowiska, jesli
wchodzi to w zakres zadan statutowych organizacji. Zalezno$¢ migdzy zadaniami
statutowymi organizacji a przedmiotem sprawy jest kazdorazowo weryfikowana
przez sad,*® gdyz brak powyzszego zwiazku wydaje si¢ przesadzac o nieposiadaniu
legitymacji procesowej przez organizacj¢. Z powyzszego wzgledu podmioty te obo-
wigzane sg przedlozy¢ sadowi swoj uwierzytelniony statut, w ktdrym w sposob po-
zytywny badz negatywny (poprzez zawarte w nim wylaczenia) okreslone sg obszary
aktywnosci takiej organizacji.’’ Ponadto warto odnotowaé, iz w obszarze statuto-
wych dziatan organizacji pozarzadowej nie moze si¢ miesci¢ prowadzenie dziatal-
no$ci gospodarczej, a zatem dziatania tego podmiotu nie moga by¢ ukierunkowane
na osigganie zysku.

Pamigtac jednak nalezy, iz idea ochrony $rodowiska jest tylko posrednia przy-
czyng udziatu organizacji pozarzadowej w postepowaniu, gdyz przestanka o cha-
rakterze zasadniczym jest ochrona praw obywatela. Organizacja pozarzadowa nie
moze wytoczy¢ powddztwa nie dzialajac na rzecz osoby fizycznej i w jej interesie.
Dopiero potaczenie obydwu wartosci (potrzeby ochrony praw obywatela i $rodowi-
ska) ksztattuje legitymacj¢ procesowa do udziatu w postgpowaniu (np. wytoczenie
na rzecz osoby fizycznej odszkodowania i zado$¢uczynienia w zwigzku ze szkoda
wywolang zatruciem ujecia wody pitnej wskutek dziatalnosci zaktadu przemy-
stowego). Podkresli¢ nalezy, iz analizujac charakter dziatalnosci organizacji bez
watpienia mozemy tu mowi¢ o elementach sktadajacych si¢ na pojecie legityma-
cji procesowej formalnej, nie za$ na zagadnienie zdolno$ci sadowej i procesowe;.
Ostatnie ze wspomnianych atrybutéw przyshuguja organizacjom pozarzagdowym bez
wzgledu na rodzaj dziatalnosci. Jesli bowiem organizacja jest jednym z podmiotow
wskazanych w art. 64 § 21 65 § 1 k.p.c., moze ona wystgpowac we wlasnym inte-
resie, w charakterze strony w kazdej sprawie, cho¢by jej dziatania polegaty na pro-
wadzeniu dzialalno$ci gospodarczej lub zwigzane byly z obszarami niewskazanymi
wart. 61 k.p.c.

26 Por. P. Grzegorczyk, (w:) T. Erecinski (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz. Postepowanie rozpo-
znawcze. Tom |, Warszawa 2012, s. 306; F. Zedler, Recenzja ksigzki: T. Misiuk, Udziat organizacji spotecznych
w ochronie praw obywateli w sgdowym postepowaniu cywilnym, Warszawa 1972, s. 298.

27 Por. P. Telenga, (w:) A. Jakubecki, Komentarz..., op. cit., LEX nr 142138.
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Na koncu warto takze wspomnie¢ o szczeg6lnym uprawnieniu organizacji po-
zarzadowych, zwanych ekologicznymi, ktore na podstawie art. 80 oraz 328 ustawy
Prawo o ochronie srodowiska uprawnione sg do wystepowania z roszczeniem o za-
przestanie reklamy lub innego rodzaju promocji towaru lub ustugi, jesli reklama
ta lub inny rodzaj promocji zawiera tresci propagujace model konsumpcji sprzeczny
z zasadami ochrony srodowiska i zrbwnowazonego rozwoju, a w szczegolnosci wy-
korzystuje obraz dzikiej przyrody do promowania produktow i ustug negatywnie
wplywajacych na $rodowisko przyrodnicze. W opisywanym przypadku organiza-
cjom ekologicznym przyznano szczegdlng legitymacije procesowa do wystgpowania
w interesie publicznym, stad do proceséw wszczynanych na podstawie art. 80 i 328
wskazanej ustawy nie majg zastosowania normy art. 61 k.p.c.

Ostatnig, rownie istotng kwestie¢, ktora winna zosta¢ poddana analizie, stanowi
pisemna zgoda osoby fizycznej na udzial organizacji pozarzadowej w postepowa-
niu, przy czym odnotowaé nalezy, iz obowiazek przedstawienia sgdowi wspomnia-
nej zgody dotyczy zar6wno wytoczenia przez organizacj¢ powodztwa (art. 61 § 1
k.p.c.), jak i przystapienia do strony w toku toczacego si¢ postepowania (art. 61 § 2
k.p.c.). Zgodg te postrzega¢ nalezy tak w aspekcie podmiotowym, jak i przedmioto-
wym, bowiem osoba fizyczna wyraza zgode¢ na udziat konkretnej organizacji w okre-
slonym — pod wzgledem przedmiotowym — postepowaniu. Podkresli¢ nalezy, ze
charakter prawny interesujacej nas zgody stanowi przedmiot doktrynalnych kontro-
wersji. Czes¢ przedstawicieli doktryny opowiada si¢ za materialng natura zgody, co
automatycznie czyni ja elementem sktadowym legitymacji procesowej.® Jednakze
na gruncie literatury przedmiotu dostrzegalny jest rowniez poglad, stosownie do kto-
rego zgoda osoby fizycznej na udziat organizacji pozarzadowej w postgpowaniu ma
charakter formalny i niedolgczenie do pozwu dokumentu bgdacego wyrazem takiej
zgody nalezy traktowac jako brak formalny pozwu, podlegajacy uzupetieniu w try-
bie art. 130 k.p.c., pod rygorem zwrotu pisma.”’ Ostatnie z zapatrywan wydaje si¢
jednak nie mie¢ podstaw prawnych. Jak stusznie podkre§lono w orzecznictwie,*® bez
zgody osoby fizycznej organizacja pozarzadowa nigdy nie bedzie mogta wszczaé
postepowania z pozytywnym skutkiem, polegajacym na uwzglednieniu powodztwa.
Kwestia nieuzyskania wymaganej zgody zasadniczo nie wykazuje zwiazku z pro-
blematyka brakow formalnych pozwu. Zgoda rzeczywistej strony procesu stanowi
materialny substrat legitymacji procesowej organizacji pozarzadowych i w tym kie-
runku dokonano nowelizacji przepisow k.p.c., naktadajac na organizacje obowigzek
posiadania zgody w kazdej sprawie z udzialem rzeczonych podmiotow, jesli dziataja
W postgpowaniu na rzecz osob fizycznych. Mozliwos¢ wytaczania powodztwa lub

28 Por. P. Grzegorczyk, (w:) T. Erecinski (red.), Kodeks..., op. cit., s. 305. P. Telenga, (w:) A. Jakubecki, Komen-
tarz..., op. cit., LEX nr 166020.

29 K. Gajda-Roszczynialska, (w:) A. Géra-Btaszczykowska, Kodeks postgpowania cywilnego. Tom |, Komentarz, Ar-
tykuty 1-729, Warszawa 2013, s. 244.

30 Tak: SAw Szczecinie w postanowieniu z dnia 14 marca 2006 r., | ACz 206/06, LEX nr 279955.
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przystepowania do procesu bez zgody osoby, ktorej interesOw owo postepowanie
bezposrednio dotyczy, zanadto ingerowatoby w zasadg¢ dyspozycyjnosci zwigzanej
z rozporzadzaniem prawami o charakterze podmiotowym, stanowigcymi przedmiot
procesu. Teze te potwierdza tre$¢ uzasadnienia projektu ustawy nowelizujacej k.p.c.
w 2011 r.3! (druk sejmowy nr 4332), stosownie do ktorego: ,, (...) dla uzyskania przez
organizacje legitymacji procesowej w celu wytoczenia powodztwa na rzecz osoby fi-
zycznej, niezbedne bedzie uprzednie udzielenie przez te osobe pisemnej zgody na wy-
stepowanie organizacji na jej rzecz w konkretnej sprawie”.

Jak wspomniano na wstgpie, nie budzi watpliwosci teza, iz brak legitymacji
procesowej strony wywotuje skutek prawny w postaci oddalenia powodztwa. Wy-
rok oddalajacy powddztwo zapada wtedy, gdy sad stwierdza nieistnienie podstaw
materialnoprawnych uzasadniajacych wystgpienie przez dany podmiot z wynika-
jacym ze stosunku prawnego konkretnym roszczeniem przeciwko drugiemu, okre-
slonemu podmiotowi. Jednakze gdy legitymacja procesowa ma wytacznie charakter
formalny i nie wynika z przepiséw materialnoprawnych, brak jest jednomys$Inosci
wsrod przedstawicieli doktryny w kwestii obowigzku oddalenia powodztwa z po-
wodu braku legitymacji procesowej. Wprawdzie problematyka braku rzeczonej
legitymacji przez podmioty bedgce tzw. formalnymi stronami procesu jest podej-
mowana dos$¢ rzadko przez przedstawicieli doktryny, niemniej warto wspomnie¢,
ze istnieje koncepcja, zgodnie z ktérg okolicznos¢ nieposiadania legitymacji przez
tak specyficzne strony procesu jako prokurator lub organizacja pozarzadowa winna
skutkowaé — nie oddaleniem powddztwa, lecz odrzuceniem pozwu.** Argument po-
twierdzajacy stusznos¢ powyzszego pogladu opiera si¢ — w opinii jego zwolennikow
— na zastugujacym na aprobatg podziale zrodet legitymacji procesowej na legityma-
cje materialng (wynikajacej z prawa podmiotowego lub interesu prawnego) i for-
malng (wynikajaca z ustawy). Legitymacja materialna stanowi przestanke materialna
powodztwa, jej brak —uzasadnia odmowe udzielenia ochrony prawnej. Konsekwen-
cjg powyzszych ustalen jest fakt, Ze jesli legitymacja procesowa nie wynika z legi-
tymacji materialnej, a zatem ma charakter jedynie formalny, za$ materialna stuzy
innej osobie (stronie rzeczywistej), brak legitymacji formalnej nie moze stanowié¢
materialnej przestanki do oddalenia powodztwa. Jest to niedopuszczalne, bowiem
w konkretnej sprawie istnieje przeciez osoba posiadajaca legitymacje materialng
i sam fakt wystapienia z powodztwem na rzecz tej osoby przez nieuprawniong or-
ganizacja pozarzadowa nie uzasadnia oddalenia powodztwa. W opisywanej sytuacji
sad w ogoble nie moze rozpoznawaé spornego stosunku prawnego, w konsekwencji
wiec zachodzi brak jakichkolwiek podstaw do wydania wyroku. Wprawdzie przed-

31 Druk sejmowy VI kadenciji, nr 4332, pkt IV. Tre$¢ aktu dostgpna jest na stronie www.orka.sejm.gov.pl

32 Ibidem, s. 19.

33 Tak: J. Jodtowski, Z. Resich, J. Lapierre, T. Misiuk-Jodtowska, K. Weitz, Postepowanie..., op. cit., s. 213; T. Mi-
siuk, Udziat organizacji spotecznych w ochronie praw obywateli w sgdowym postepowaniu cywilnym, Warszawa
1972,s.161in.
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stawiciele doktryny, ktorzy sformutowali powotywana teori¢ przyznaja, ze przepisy
k.p.c. regulujace przyczyny odrzucenia pozwu nie wymieniaja okolicznosci braku
legitymacji procesowej, niemniej stwierdzajac, iz jest to zapewne luka w prawie, au-
torzy ci podtrzymuja swoje stanowisko, stosownie do ktdrego po zastosowaniu ana-
logii, w opisywanym przypadku uzasadnione jest odrzucenie pozwu.**

Powyzsze zapatrywanie nalezy uznaé za budzgce watpliwosci z nastgpujgcych
wzgledow: wprawdzie uprawnienie organizacji pozarzadowej i innych podmio-
tow tego rodzaju do udzialu w procesie w charakterze strony nie wynika z prawa
podmiotowego, lecz z przepisu ustawy, wydaje si¢ jednak, iz wspomniani autorzy
w zbyt formalny sposob postrzegaja istot¢ legitymacji procesowej podmiotow nie-
bedacych rzeczywistymi stronami procesu. Organizacje pozarzagdowe majg wszak
sui generis interes prawny w wytoczeniu powodztwa (ochrona praw obywatel). Ow-
szem, brak legitymacji procesowej np. z powodu nieuzyskania zgody osoby fizycz-
nej, na rzecz ktorej organizacja wytoczyta powodztwo lub z uwagi na nieistnienie
powigzan migdzy statutowg dziatalno$cig organizacji a przedmiotem procesu rézni
sie w swej specyfice od sytuacji, w ktdrej osoba, w stosunku do ktorej brak jest ma-
terialnoprawnych podstaw do wytoczenia powddztwa, czyni to. Jednakze zaro6wno
w jednym, jak i w drugim przypadku skutek jest identyczny: pozew wniosta osoba
nieuprawniona, tj. osoba, ktorej nie przystuguje roszczenie skonkretyzowane w po-
zwie. Argument sformutowany przez cytowanych autoréw, stosownie do ktérego
niezasadne jest oddalenie powoddztwa takich podmiotow, jak organizacja pozarza-
dowa z tego wzgledu, ze istnieje osoba, ktora posiada legitymacje materialna, jest
chybiony, poniewaz podawatby w watpliwos¢ stusznos¢ oddalenia powddztwa row-
niez w przypadku innych podmiotéw nieposiadajacych legitymacji materialnej i nie-
bedacych zarazem organizacja pozarzadowa lub prokuratorem itp. Podkresli¢ nalezy,
ze wyrok oddalajacy powddztwo z powodu braku legitymacji procesowej przez or-
ganizacje pozarzadowa nie wywoluje takiego skutku, ze rzeczywista strona procesu
nie bedzie mogta wytoczy¢ powodztwa w tej samej sprawie z uwagi na istnienie pra-
womocnego wyroku (art. 199 pkt 2 k.p.c.). Oddalenie powodztwa z powodu braku
legitymacji procesowej oznacza jedynie, iz sad odmowit udzielenia ochrony prawnej
osobie na rzecz, ktorej wystapit podmiot nieuprawniony, tj. nieposiadajacy nalezytej
legitymacji procesowej do wszczgcia postepowania.

IV. Podsumowanie

Udziatl organizacji pozarzadowej zajmujacej si¢ ochrong srodowiska w poste-
powaniu cywilnym — jak starano si¢ wykaza¢ w niniejszym opracowaniu — uwa-
runkowany jest zaistnieniem szeregu przestanek zwigzanych bezposrednio z samag
organizacja. Brak ktorejkolwiek z przestanek stanowigcych przedmiot analizy

34 Tak: J. Jodtowski, Z. Resich, J. Lapierre, T. Misiuk-Jodtowska, K. Weitz, Postepowanie..., op. cit., s. 213.
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— w zaleznosci od ich charakteru — implikuje odmienne konsekwencje prawne. Do
przestanek o charakterze formalnym zaliczy¢ nalezy zdolno$¢ sadowa oraz zdolnos¢
procesowa — atrybuty, bez ktoérych zaden z podmiotow nie moze wszczaé procesu,
ani w nim uczestniczy¢, pod rygorem odrzucenia pozwu, zawieszenia i umorze-
nia postegpowania lub niewazno$ci postgpowania. Przeciwstawi¢ im nalezy legi-
tymacje procesowg — przestanke o charakterze materialnym, ktorej nieziszczenie,
wbrew zapatrywaniom niektorych przedstawicieli doktryny, skutkuje wydaniem
wyroku oddalajacego powodztwo, bedacego naturalnym nastgpstwem braku zgody
sadu na wystepowanie z konkretnym roszczeniem przez podmiot do tego nieupraw-
niony. W niniejszym artykule sformutowano teze, iz istota legitymacji procesowe;j
organizacji pozarzagdowej wyraza si¢ mi¢gdzy innymi w sui generis interesie praw-
nym organizacji, b¢dacej w gruncie rzeczy interesem osoby fizycznej, na rzecz kto-
rej organizacja wystepuje w postaci ochrony praw obywatela. Ponadto dziatalno$¢
organizacji zajmujacej si¢ ochrong srodowiska winna korespondowa¢ z przedmio-
tem procesu, a takze organizacja taka musi uzyskaé¢ pisemng zgodg osoby fizycznej
na wytoczenie powodztwa na jego rzecz.
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PREREQUISITES OF PARTICIPATION OF NON-GOVERNMENTAL
ORGANIZATIONS IN CIVIL PROCEEDINGS WITH SPECIAL
REFERENCE TO ORGANIZATIONS INVOLVED IN PROTECTION
OF THE NATURAL ENVIRONMENT

Non-governmental organizations, which according to their statute do not
conduct business activities but are involved in protection of the natural environment,
may initiate civil proceedings or join with a party during any stage of a case. The aim
behind participation of non-governmental organizations is to protect a third-person’s
rights. This is how a natural person might be able to get help in claiming their rights
if such rights are breached due to activities which pose a threat to the environment.

The article presents the issue of substantive prerequisites (right of action)
and formal prerequisites (capacity to be party in civil proceedings and capacity to
undertake procedural actions) of non-governmental organizations, with special
reference to organizations involved in the protection of the natural environment.
The author describes the problems associated with right to action faced by a non-
governmental organization when acting not in its own interest, but in the interest of
someone else.

Keywords: non-governmental organization, prerequisites, right of action,
capacity to be a party of in civil proceedings
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WARUNKI TRANSPORTU NIEBEZPIECZNYCH
ODPADOW MEDYCZNYCH!

I. Wprowadzenie

Majac na uwadze ochrone zdrowia i zycia ludzi oraz zapobiezenie lub zmniej-
szenie negatywnemu wptywowi na $rodowisko odpadéw, nalezy zwrédci¢ uwage
na prawidlowy przebieg procesu gospodarowania odpadami, w tym w szczegolnosci
na transport odpadow z punktu ich wytworzenia do punktu sktadowania lub przetwa-
rzania odpadow. ,,Odpad” to substancja lub przedmiot, ktérych posiadacz pozbywa
si¢, zamierza si¢ pozby¢ lub do ktorych pozbycia si¢ jest obowigzany.? Przez ,,0d-
pady medyczne” rozumie si¢ odpady powstajace w zwigzku z udzielaniem $wiad-
czen zdrowotnych oraz prowadzeniem badan i do§wiadczen naukowych w zakresie
medycyny.® ,,Swiadczenia zdrowotne” to dziatania, ktére stuza zachowaniu, ratowa-
niu, przywracaniu lub poprawie zdrowia oraz inne dzialania medyczne wynikajace
z procesu leczenia lub przepisow odrebnych regulujacych zasady ich wykonywania.*
Jesli za$ chodzi o ,,badania naukowe”, to w sposéb szczegdlny chodzi tu o bada-
nia stosowane, czyli prace badawcze podejmowane w celu zdobycia nowej wiedzy,
zorientowane przede wszystkim na zastosowanie w praktyce.”> Wskazujac na ,,do-
swiadczenia naukowe”, chodzi o badania przy zastosowaniu testow i metod, w wy-
niku czego moze doj$¢ do opracowania nowych lub ulepszonych prac naukowych,
ktore zastosowane bedg oddziatywaly na zdrowie i zycie ludzi. Odpady medyczne,
ktore powstajg w zwigzku z diagnozowaniem, leczeniem, rehabilitacjg oraz profilak-
tyka medyczna w podmiotach leczniczych, ze wzgledu na swoje wtasciwosci naleza
do dwoch grup odpadow — komunalnych i niebezpiecznych. Najwigcej problemow

Tekst ztozony w pazdzierniku 2014 r.

Art. 3 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz.U. poz. 21 z pézn. zm.) — zwana dalej u.o.
Art. 2 ust. 8 u.o.

Art. 2 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz.U. z 2013 r., poz. 217).

Art. 2 pkt 3 litera b ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki (Dz.U. Nr 96, poz. 615
z pdzn. zm.).
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stwarzajg niebezpieczne odpady medyczne, ktore ze wzgledu na swoje wlasciwosci
zakazne stanowig szczegolne zrodto zakazen i chorob zakaznych u ludzi. ,,Odpady
niebezpieczne” charakteryzuja si¢ co najmniej jedng sposrod wlasciwosci niebez-
piecznych.® Tymczasem ,,niebezpieczne odpady medyczne’ to takie, ktore zawierajg
biologiczny czynnik chorobotworczy — czyli czynnik posiadajacy zdolnos¢ wywo-
tywania objawdéw chorobowych, drobnoustroje komdrkowe Iub wytwarzane przez
nie produkty, zewngtrzne i wewnetrzne pasozyty czlowieka lub wytwarzane przez
nie produkty, czastki bezkomorkowe zdolne do replikacji lub przenoszenia mate-
riatu genetycznego, w tym zmodyfikowane genetycznie hodowle komoérkowe lub
wytwarzane przez nie produkty.” W katalogu odpadow przy grupie 18, a doktadanie
podgrupie 18 01, zostaty wykazane rodzaje niebezpiecznych odpadéw medycznych,
ktore dodatkowo oznaczono symbolem ,,*”’. Obecnie nalezg do nich: 18 01 02* cze-
$ci ciata i organy oraz pojemniki na krew 1 konserwanty shuzace do jej przechowy-
wania; 18 01 03* inne odpady, ktére zawierajg zywe drobnoustroje chorobotworcze
lub ich toksyny oraz inne formy zdolne do przeniesienia materiatu genetycznego,
o ktérych wiadomo lub co do ktorych istniejg wiarygodne podstawy do sadzenia, ze
wywoluja choroby u ludzi i zwierzat; 18 01 06* chemikalia, w tym odczynniki che-
miczne, zawierajace substancje niebezpieczne; 18 01 08* leki cytotoksyczne i cyto-
statyczne; 18 01 10* odpady amalgamatu dentystycznego; 18 01 80* zuzyte kapiele
lecznicze aktywne biologicznie o wlasciwosciach zakaznych; 18 01 82* pozosta-
tosci z zywienia pacjentdw oddziatlow zakaznych.® Odpady te zawierajg patogeny
chorobotworcze, zwigzane z zawartoscig tkanki organicznej, czynnikdéw infekcyj-
nych typu biologicznego oraz niebezpiecznych substancji chemicznych pochodza-
cych z lekow stosowanych w leczeniu nowotwordéw ztosliwych metoda chemiczna.’
Z tego tez powodu odpady posiadaja wlasciwosci zakazne, co powoduje, ze podle-
gaja zakazowi odzysku,'® dlatego tez w konsekwencji sg unieszkodliwiane."

Il. Transport

Transport niebezpiecznych odpadéw medycznych zostat szczegoétowo uregulo-
wany prawem. Ze wzgledu na dokonane w ostatnim czasie zmiany stanu regulacji
prawnej wypada tutaj najpierw o nich wspomnie¢. Tym wigksze ma to uzasadnie-

6 Art. 3 ust. 1 pkt 34 u.o.

7 Art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi
(Dz.U. z2013r., poz. 947).

8 Por. rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 27 wrzes$nia 2001 r. w sprawie katalogu odpadéw (Dz.U. Nr 112,
poz. 1206).

9 Szerzej M. Furtak-Niczyporuk, Organizacja unieszkodliwiania niebezpiecznych odpadéw medycznych, (w:)

Ocena modelu prawnego organizacji ochrony $rodowiska w Polsce i na Stowacji, M. Pieprzny, J. Stelmasiak,
E. Ura (red.), Rzeszoéw 2012, s. 438.

10 Zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie rodzajéw odpadéw medycz-
nych i weterynaryjnych, ktérych poddawanie odzyskowi jest zakazane (Dz.U. z 2003 r. Nr 8, poz. 103).

1 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie dopuszczalnych sposoboéw i warunkéw
unieszkodliwiania odpadéw medycznych i weterynaryjnych (Dz.U. z 2003 r. Nr 8, poz. 104 z pézn. zm.).
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nie, ze znajduje ciagle jeszcze zastosowanie dawna regulacja prawna w oparciu
o przepisy przej$ciowe.'? Zasadniczo nalezy to odnie$¢ do transportu drogowego
niebezpiecznych odpadéw medycznych, ktory jednak dominuje dzisiaj wyraznie
w praktyce. Niekiedy okazuje si¢ bowiem, Ze transport drogowy niebezpiecznych
odpadow medycznych moze by¢ kontynuowany w dotychczasowych ramach trans-
portu drogowego odpadow niebezpiecznych. W starym stanie regulacji prawne;j
przepisy o przewozie drogowym towarow niebezpiecznych byly bowiem stosowane
odpowiednio do transportu odpadow niebezpiecznych, speliajacych okreslone
w tych przepisach kryteria klasyfikacyjne dla zaliczenia ich do jednej z klas towa-
réw niebezpiecznych."” Wsrod klas towaréw niebezpiecznych znalazly si¢ miedzy
innymi materiaty zakazne, do jakich nalezy oczywiscie zaliczy¢ takze niebezpieczne
odpady medyczne. Ponadto zezwolenia na transport niebezpiecznych odpadow
medycznych, ktore zostalty wydane na podstawie starej regulacji prawnej, zacho-
wuja swoja waznos$¢ na czas, na jaki zostaty wydane, nie dluzej jednak niz do czasu
uplywu terminu do ztozenia wniosku o wpis do nowego rejestru lub z dniem uzyska-
nia wpisu do nowego rejestru, w przypadku gdy wpis nastgpit w terminie wczesniej-
szym.'"* Tym nowym rejestrem staje si¢ prowadzony przez marszatka wojewodztwa
rejestr podmiotéw wprowadzajacych produkty, produkty w opakowaniach i gospo-
darujacych odpadami.'® Podmioty objete obowigzkiem ztozenia wniosku o wpis do
nowego rejestru sa obowiazane do zlozenia tego wniosku w terminie 6 miesiecy od
dnia jego utworzenia. W konsekwencji mozna wigc stwierdzi¢, ze uchylono dzisiaj
reglamentacje dzialalno$ci gospodarczej odnosnie transportu niebezpiecznych od-
padow medycznych, poniewaz nie jest wymagane zezwolenie, ktore wydawat dotad
starosta w formie decyzji administracyjne;j.'®

Nowy stan regulacji prawnej wiaze podobnie transport niebezpiecznych od-
padow medycznych z transportem odpadow niebezpiecznych.!” Poniewaz nie bu-
dzi watpliwosci, ze nalezy odpady medyczne traktowac jako odpady niebezpieczne.
Transport niebezpiecznych odpadéw medycznych odbywa si¢ wiec z zachowa-
niem przepisOw obowigzujacych przy transporcie towardw niebezpiecznych.'® Co
prawda, przewidziano takze delegacj¢ do wydania rozporzadzenia dla ministra wia-
sciwego do spraw $srodowiska w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw
transportu, ktore ma okresli¢ szczegélowe wymagania dla transportu ogdlnie ro-
zumianych odpadow, ale trudno sobie wyobrazi¢ uregulowanie w nim zagadnie-

12 Art. 250 ust. 3 u.o. w zwigzku z art. 252 u.o.

13 Zob. art. 11 ust. 5 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz.U. z 2010 r. Nr 185, poz. 1243 z p6zn. zm.)
— zasadniczo juz nieobowigzujgca zwana dalej d.u.o. i wydane na jej podstawie rozporzadzenie Ministra Infra-
struktury z dnia 1 kwietnia 2002 r. w sprawie zakresu i sposobu stosowania przepiséw o przewozie drogowym
towaréw niebezpiecznych do transportu odpadéw niebezpiecznych (Dz.U. Nr 236, poz. 1986 z pdzn. zm.).

14 Art. 233 ust. 1 u.o.

15 Art. 49 ust. 1 u.o.

16 Art. 28 d.u.o.

17 Art. 24 u.o.

18 Art. 24 ust. 2 u.o.
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nia transportu odpadéw niebezpiecznych z uwagi na wczesniejsze tutaj odestanie
do przepisow o transporcie towardw niebezpiecznych.” Przy tym wypada jeszcze
zauwazy¢, ze nie zostalo to rozporzadzenie do tej pory wydane. W zwiazku z tym
transport niebezpiecznych odpadow medycznych musi dalej zosta¢ utozsamiony
z przewozem towarow niebezpiecznych. Zatem dochodzi do utozsamienia z jedne;j
strony pojec ,,transport” i ,,przewo6z”, a z drugiej strony pojawia si¢ utozsamienie po-
je¢ ,,odpad niebezpieczny” i ,,towar niebezpieczny”. Takie stanowisko wynika z in-
terpretacji uzytego zwrotu ,,odbywa si¢ z zachowaniem przepisow”, co wskazuje
na ich stosowanie bezposrednio, a nie stosowanie odpowiednio wedtug zasad tech-
niki prawodawczej. Samo pojecie ,transport odpadow” nie ma nawet definicji legal-
nej, gdyz miataby ona najwyzej charakter sprawozdawczy, skoro nie ma potrzeby
wprowadzania jego szczegblnego znaczenia. Zatem transport odpadow nalezy tutaj
rozumie¢ jako pewng ushuge, do ktorej stosuje sie okre§lone przepisy ogdlne doty-
czace przewozu i przepisy szczegolne zwiazane z okre§lonymi konkretnie rodzajami
przewozu (drogowego, kolejowego, rzecznego, lotniczego).”

lll. Europejska umowa dotyczaca przewozu drogowego
towaréw niebezpiecznych

Transport niebezpiecznych odpadéw medycznych jest zasadniczo oparty
na przewozie drogowym towardéw niebezpiecznych. W konsekwencji znajdujg tutaj
zastosowanie przepisy ustawowe o przewozie towaréw niebezpiecznych i przepisy
umowy europejskiej dotyczacej przewozu drogowego towaréw niebezpiecznych,
ktora jest powszechnie znana jako ADR.?' Przepisy ustawowe o przewozie towa-
row niebezpiecznych majg zwykle charakter ramowy, ze wzgledu na bardzo cze-
ste odestanie w istotnych sprawach do ADR i wprowadzanie jedynie uzupetnien
w stosunku do ADR. W konsekwencji jedynym systemem przewozu odpadow nie-
bezpiecznych po drogach wdrozonym kompleksowo, ktory zarazem spetnia wy-
magania Organizacji Narodow Zjednoczonych i obowigzuje w Unii Europejskiej,
szczegblnie odnosnie zapewnienia bezpieczenstwa, okazuje si¢ przede wszystkim
regulacja prawna zawarta dzisiaj w ADR. W tym konteks$cie nalezy ogdlnie teraz
wskaza¢ na przepisy ustawowe o przewozie towaréw niebezpiecznych odsylajace
do ADR. Tak wigc przepiso6w ustawowych o przewozie towaréw niebezpiecznych
nie stosuje si¢ do przewozu towardw niebezpiecznych w przypadkach wskazanych

19 Art. 24 ust. 7 u.o.

20 Zob. W. Radecki, Ustawa o odpadach. Komentarz, Warszawa 2013, s. 145.

21 Zob. ustawe z dnia 19 sierpnia 2011 r. o przewozie towardw niebezpiecznych (Dz.U. Nr 227, poz. 1367 z pézn.
zm.) — zwana dalej u.p.t.n. oraz umowe europejska dotyczgca migdzynarodowego przewozu drogowego towa-
réw niebezpiecznych (ADR), sporzadzong w Genewie dnia 30 wrze$nia 1957 r. (Dz.U. z 2011 r. Nr 110, poz. 641),
wraz ze zmianami obowigzujgcymi od dnia ich wejscia w zycie w stosunku do Rzeczypospolitej Polskiej, ogtoszo-
nymi we wiasciwy sposéb — zwana dalej ADR.
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w ADR.? W sprawach nieuregulowanych przepisami ustawowymi o przewozie to-
wardéw niebezpiecznych, w tym do $rodkdéw transportu i urzadzen transportowych,
stosuje si¢ ostatecznie przepisy ADR.?® Nastepnie zezwala si¢ na przewo6z towarow
niebezpiecznych, okreslonych w ADR jako towary dopuszczone do przewozu, wy-
tacznie na warunkach okreslonych w przepisach ADR.* Wreszcie zabrania si¢ prze-
wozu towaréw niebezpiecznych okreslonych w ADR jako towary niedopuszczone
do przewozu.”

Zgodnie z wymogami ADR materiaty zakazne, ktore zawieraja substancje za-
kazne lub inne substancje, ktére powoduja choroby u ludzi i zwierzat podlegaja
przepisom ADR. Niebezpieczne odpady medyczne, zgodnie z ADR, zostaly przy-
pisane do klasy 6.2 pod nazwg ,,Materialy zakazne” i sa to materialy, o ktorych
wiadomo lub co do ktorych istnieje uzasadnione podejrzenie, ze zawieraja drob-
noustroje chorobotworcze, takie jak: bakterie, wirusy, riketsje, mikoplazmy, paso-
zyty 1 grzyby oraz inne czynniki, takie jak priony, ktére mogg powodowaé choroby
u ludzi lub u zwierzat.>® Materialy zakazne w tej klasie naleza do dwoch kategorii:
A —ktora obejmuje materiaty zakazne, ktore przewozone sg w takiej postaci, ze kon-
takt z nimi moze spowodowa¢ inwalidztwo, zagrozenie zycia lub chorobe¢ $mier-
telng, pojawiajaca si¢ u dotychczas zdrowych ludzi lub zwierzat (kontakt nastepuje
wowczas, gdy po uwolnieniu materiatu zakaznego na zewnatrz opakowania zabez-
pieczajacego dochodzi do kontaktu fizycznego z cztowiekiem lub zwierzeciem);
B — ktéra zalicza materiaty zakazne niespelniajgce warunkow kategorii A. W tym
miejscu nalezy podkresli¢, ze jezeli istnieje watpliwos¢, czy dany produkt zawiera
materiat zakazny, z ktorym kontakt moze negatywnie wptyna¢ na zdrowie lub zycie
ludzi albo zwierzat, wowczas powinien by¢ on zaliczony do kategorii A. Materiaty
w tej klasie posiadajg numer rozpoznawczy UN, ktory zostal odpowiednio przydzie-
lony dla materiatéw zakaznych w czterech pozycjach, jako: nr UN 2814 materiat
zakazny dla ludzi (probki od chorych lub odpady medyczne lub kliniczne, ktére za-
wierajg materiat zakazny kategorii A); nr UN 2900 material zakazny dla zwierzat;
nr UN 3291 odpady medyczne lub kliniczne (wytacznie takie, co do ktérych wia-
domo, ze istnieje mate prawdopodobienstwo, ze zawieraja materiaty zakazne); nr
UN 3373 materiat biologiczny niespetniajacy warunkow kategorii A. Nalezy zatem
wskaza¢ na wylaczenia w stosowaniu tu przepisow ADR w sytuacjach, gdy: materiat
nie zawiera substancji zakaznych lub innych substancji, ktore nie powoduja choréb
u ludzi i zwierzat; material zawiera drobnoustroje, ale takie, ktore nie sg patogenne
dla ludzi lub zwierzat; material w postaci, w ktorej obecne w nich patogeny zostaty
zneutralizowane lub zdezaktywowane w taki sposob, ze nie stwarzaja juz zagrozenia

22 Art. 3 ust. 1 u.p.t.n.

23 Art. 4 u.p.t.n.

24 Art. 5ust. 1 u.p.t.n.

25 Art. 5ust. 2 u.p.t.n.

26 Tom |, cze$¢ 2, dziat 2.2.62 ADR.
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dla ludzi; materiat, w ktorym stgzenie patogenéw wystepuje na naturalnym pozio-
mie i ktore uwazane sg za niestwarzajace znacznego zagrozenia zakaznego; wyroby
medyczne lub sprzet medyczny, potencjalnie zawierajace materiat zakazny, ktore sg
transportowane w zwigzku z konieczno$cig przeprowadzenia zabiegéw dezynfekcji,
czyszczenia, sterylizacji, naprawy lub przegladu; odpady medyczne, co do ktérych
nie istnieje obowiazek zbierania i usuwania, a wigc takie odpady, ktore nie podlegaja
przepisom szczegdlnym dotyczacym zapobiegania infekcjom; unieszkodliwione
odpady medyczne, ktore uprzednio zawieraly material zakazny. Jednoczesnie do-
da¢ nalezy, ze przewozony materiat biologiczny w probkach diagnostycznych lub
klinicznych, jak tez wyroby medyczne i sprzet medycznych transportowany do za-
biegéw odkazania z drobnoustrojow chorobotworczych, musza by¢ zapakowane
w opakowania skonstruowane i zbudowane w taki sposob, ze w normalnych warun-
kach przewozu nie ulegng uszkodzeniu, przebiciu lub nie powstanie wyciek ich za-
wartosci, a w przypadku zrzutu z wysokosci 1,2 m zachowaja swoja wytrzymatosé.
Wskazane wyjatki, w przypadku ktérych nie ma zastosowania wyktadania ADR, na-
lezy zatem traktowac jak zwykty transport materiatow.

W sposob szczegolny nalezy zapewnic bezpieczenstwo podczas przewozu ma-
teriatu zakaznego dla ludzi o nr UN 2814, ktéry w tej grupie odnosi si¢ zarowno do
probek od chorych, czyli materiatu pobranego od Iudzi przewozonych do celéw dia-
gnostycznych, leczniczych, jak tez badan naukowych oraz niebezpiecznych odpadow
medycznych, ktére powstaly podczas badania lub leczenia ludzi, lub z do§wiadczen
naukowych, a ktore to odpady zawieraja biologiczny czynnik chorobotworczy. Ma-
terial objety ta grupa zostal sklasyfikowany jako towar niebezpieczny duzego ry-
zyka, czyli taki towar, ktory uzyty niezgodnie ze swoim przeznaczeniem, moze
powodowac¢ powazne, negatywne nastepstwa dla zdrowia i zycia ludzi.”” W sposob
szczegblny rozwazania zostang skoncentrowane wokot opakowania i transportowa-
nia niebezpiecznych odpadéw medycznych. Na szczegdlng uwage zastuguje tutaj
etap opakowania niebezpiecznych odpadow medycznych. ,,Opakowanie” oznacza
jeden lub wigcej pojemnikdéw oraz inne elementy lub materiaty potrzebne do za-
pewnienia ich integralnosci oraz spetniania przez nie funkcji ochronnych wobec za-
wartosci. Jednak nalezy tu pamigtaé, ze odpowiednie opakowanie niebezpiecznych
odpadow medycznych jest uzaleznione od rodzaju odpadu.?® T tak odpady, takie jak
czesci ciata 1 organy oraz pojemniki na krew i konserwanty shuzace do jej przecho-
wywania oraz inne odpady, ktore zawierajg zywe drobnoustroje chorobotworcze
lub ich toksyny oraz inne formy zdolne do przeniesienia materialu genetycznego,
a takze pozostatosci z zywienia pacjentow oddziatow zakaznych, nalezy zbiera¢ do
workéw jednorazowego uzycia, wykonanych z folii polietylenowej z mozliwos$cia
jednorazowego zamknigcia. Worki te z uwagi na ich zawarto$¢ maja kolor czerwony,

27 Tom |, czes$¢ 1, dziat 1.10.3 ADR.
28 Zgodnie z rozporzgdzeniem Ministra Zdrowia z dnia 30 lipca 2010 r. w sprawie szczegétowego sposobu postepo-
wania z odpadami medycznymi (Dz.U. Nr 139, poz. 940) — zwanym dalej r.s.s.p.o.m.
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nieprzezroczysty, ktory jednoczes$nie oznacza realne niebezpieczenstwo i stan naj-
wyzszej ostroznosci przy kontakcie z jego zawartoscig. Przede wszystkim worki
te musza by¢ wykonane z materialow odpornych na dzialanie wilgoci, §rodkow
chemicznych oraz wytrzymalych na oddzialywanie mechaniczne. Dalej okreslone
odpady, jak: chemikalia, w tym odczynniki chemiczne, zawierajace substancje nie-
bezpieczne, leki cytotoksyczne i cytostatyczne oraz odpady amalgamatu dentystycz-
nego, nalezy zbiera¢ w worki koloru zoéttego, o wasciwosciach analogicznych, jak
dla wyzej opisanych odpadow. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze odpady we wszystkich
omoéwionych tu grupach, jezeli sa o ostrych koncach i krawedziach, jak na przyktad:
igly, skalpele, nalezy je bezwzglednie zbiera¢ do pojemnikow, wykonanych z moz-
liwoscia tylko jednokrotnego zamknigcia, uniemozliwiajacych jakikolwiek ubytek
ich zawarto$ci. Pojemniki jednorazowego uzycia maja by¢ wykonane ze sztywnego
tworzywa, o dobrej jakosci, mechanicznie odporne na przeklucie badz przeciecie,
tak aby zapewni¢ bezpieczenstwo 0sob je przenoszacych. Ponadto pojemniki te maja
zapewni¢ wytrzymalo$¢ na wstrzasy, wibracje, zmiany temperatury, wilgotnosci lub
ci$nienia, chociazby podczas ich transportu. Dodatkowo pojemniki majg swoje ko-
lory, odpowiednio do zawarto$ci rodzajow odpadow, ktore zawieraja. Zatem opa-
kowania przeznaczone do przechowywania niebezpiecznych odpadéw medycznych
musza by¢ zgodne z wymaganiami ADR dotyczacymi konstrukcji oraz badania opa-
kowan dla materiatdéw zakaznych kategorii A klasy 6.2, a w szczegolnos$ci z norma
ISO 16106:2006.%° Musza one by¢ wykonane z materiatow, ktore przy bezposrednim
kontakcie z zawartoscig beda odporne na ich zniszczenie lub znaczne ostabienie,
a takze nie zawieraja w swoim skladzie groznych domieszek, ktore moglyby wejs¢
w reakcje z ich zawarto$cig badz tez tworzy¢ niebezpieczne zwiazki. Jednoczesnie
materiaty o nr. UN 2814, w tym tez niebezpieczne odpady medyczne nie powinny
by¢ pakowane razem z innymi towarami, o czym $wiadcza zalecenia MP5 zgodnie
zADR.*®

Po odpowiednim opakowaniu niebezpiecznych odpadéw medycznych, w wo-
rek czy tez pojemnik, nalezy w widocznym miejscu umiesci¢ oznakowanie, co do
identyfikacji zawartosci, ktore musi zwiera¢ trzy podstawowe elementy: kod od-
padow w nich przechowywanych, adres lub siedzibe wytworcy odpaddéw oraz datg
zamknigcia.! Oczywiscie odpowiednie opakowanie niebezpiecznych odpadow
medycznych ma takze swoje odzwierciedlenie w procedurze ich przewozu zgod-
nie z ADR, gdzie okreslone sg stosowane instrukcje w tym zakresie. I tak pakowa-
nie niebezpiecznych odpadow medycznych nalezy do II grupy pakowania zgodnie
z ADR, gdzie co do zasady material stwarza $rednie zagrozenie. Dla materiatow
przewozonych o nr. UN 2814 stosuje si¢ instrukcje pakowania P620, gdzie dla nie-
bezpiecznych odpadéw medycznych jednak majg tu zastosowanie przepisy szcze-

29 Tom |l, cze$¢ 6, dziat 6.3 ADR.
30 Tom Il, cze$¢ 4, dziat 4.1.10 ADR.
31 Zgodnie z § 4 r.s.s.p.o.m.
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goblne.’? Dodatkowo przepisy ADR wymagaja, aby na kazdej sztuce transportowanej
przesytki umiesci¢ stosowne oznakowanie ostrzegawcze — nalepke odnoszaca si¢ do
klasy zagrozenia, ktéra musi by¢ zgodna co do koloru, symboli i formatu. I tak znak
ten posiada w gornej czesci symbol — trzy potksiezyce natozone na koto, a w dolnym
narozniku cyfre ,,6” wskazujaca na klas¢ zagrozenia. Zardwno symbol, jak i cyfra
sg koloru czarnego na bialym tle. Dodatkowo w dolnej potowie znaku mozna za-
miesci¢ napis ,,Material zakazny” oraz ,,W razie uszkodzenia lub wycieku natych-
miast powiadomi¢ stuzby medyczne”. Kazda nalepka musi by¢ umieszczona na tej
samej stronie sztuki przesyiki, tak aby nie byla ona zakryta lub zastonigta. Jezeli nie-
regularny ksztatt lub male wymiary sztuki przesytki uniemozliwiajg odpowiednie
umieszczenie na niej nalepki, to moze by¢ ona umieszczona na dobrze zamocowane;j
przywieszce. Nalepki musza by¢ wykonane z materiatdw odpornych na zewngtrzne
warunki atmosferyczne. Zamiast nalepek moze by¢ stosowane niescieralne oznako-
wanie ostrzegawcze, odpowiadajace doktadnie wymaganiom na wzorze nalepki.
Niezbgdnym elementem kazdego przewozu niebezpiecznych odpadow me-
dycznych jest dokument przewozowy, ktory zawiera informacje dotyczace kazdego
materialu i przedmiotu przeznaczonego do przewozu, w szczego6lnosci sg to: nu-
mer UN; prawidlowa nazwa przewozowa i nastgpujaca po niej uzupetniajagca nazwa
techniczna, ktora podana jest w nawiasie; nr wzoru nalepek lub nr klasy materiatu;
grupa pakowania, przypisana do danego materiatu, ktéra moze by¢ poprzedzona li-
terami ,,PG” lub literami odpowiadajacymi wyrazom ,,Grupa Pakowania”; liczba
i okreslenie sztuk przesyiki; catkowita liczba kazdego z towarow niebezpiecznych
majacego odrgbny numer UN; nazwa i adres nadawcy; nazwa i adres odbiorcy (od-
biorc6w) oraz dodatkowo imig, nazwisko i numer telefonu osoby odpowiedzialnej;
kod ograniczen przewozu przez tunele (kod ten jest podawany, jezeli zostat przy-
pisany lub gdy przewidywana trasa przewozu przebiega przez tunele, w ktorych
obowigzuja ograniczenia przewozu towarow niebezpiecznych).>* Umiejscowienie
i kolejnos¢ informacji wymaganych w dokumencie przewozowym jest nastepujaca:
numer UN, prawidtowa nazwa przewozowa, nr wzoru nalepek, grupa pakowania,
kod ograniczen przewozu przez tunele. Pozostale informacje juz w dowolnej kolej-
nosci takze znajduja sie w dokumencie przewozowym. Dodatkowo maja tu zastoso-
wanie takze przepisy szczego6lne dotyczace odpaddw, ktore okreslaja, ze prawidlowa
nawa przewozowa powinna by¢ poprzedzona wyrazem ,,ODPAD”’. Majac powyzsze
na uwadze prawidlowa informacja o przewozonym materiale, w tym przypadku nie-
bezpiecznych odpadach medycznych, ktora jest wymagana w dokumencie przewo-
zowym jest nastepujaca ,,UN 2814 ODPAD MATERIAL ZAKAZNY DLA LUDZI,
6.2 PG1I, (E)”. Jezeli przewozone materiaty zakazne sg nieznane, ale jest podejrze-
nie, ze spelniajg kryteria pozwalajgce wlaczy¢ je do kategorii A i zaliczy¢ do UN

32 Zgodne zr.s.s.p.0.m.
33 Tom Il, czes$¢ 5, dziat 5.4 ADR.
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2814, to okreslenie ,,materialy zakazne podejrzewane o przynalezno$¢ do kategorii
A’ powinno by¢ ukazane w dokumencie przewozowym w nawiasach, nastepujacych
po prawidtowej nazwie przewozowej.**

Najwazniejszym aspektem jest tu zapewnienie bezpiecznego transportu nie-
bezpiecznych odpadéw medycznych, czyli takiego przewiezienia odpadow, aby
zapewni¢ bezpieczenstwo dla ludzi i srodowiska. Jednostki transportowe dopusz-
czone do przewozu niebezpiecznych odpadéw medycznych to zgodnie z ADR po-
jazdy zamknigte lub kontenery zamknigte, ktore nie mogg zawiera¢ wigcej niz jedne;j
przyczepy lub naczepy. Najczestszym przewozem towaréw niebezpiecznych, w tym
niebezpiecznych odpadéw medycznych jest przewdz drogowy, poprzez ich prze-
mieszczenie pojazdem po drodze publicznej lub innych drogach ogoélnodostepnych
z uwzglednieniem postojéw wymaganych podczas tego przewozu oraz innych czyn-
no$ci zwigzanych z tym przewozem.* Nalezy tu takze zwrdci¢ szczegdlng uwage
na obowigzujace w ADR warunki dotyczgce zaladunku i roztadunku niebezpiecz-
nych odpadéw medycznych. Obowigzuja tu zasady obejmujace nastepujace sytu-
acje: jakikolwiek materiat wydostat sie z opakowania i rozsypatl wewnatrz pojazdu
lub kontenera, to do czasu ich doktadnego oczyszczenia, a w razie potrzeby dezyn-
fekcji lub odkazania, pojazd lub kontener nie moze by¢ ponownie uzyty (ewentualne
wszystkie inne materiaty czy przedmioty przewozone w tym pojezdzie lub kontene-
rze powinny by¢ wowczas sprawdzone pod katem skazenia); drewniane cze¢$ci po-
jazdu lub kontenera, ktore mialy kontakt z tymi materiatami powinny by¢ usunigte
i spalone; sztuki przesylki powinny by¢ tak rozmieszczone, aby byly tatwo dostgpne;
w przypadku, gdy sztuki przesytki maja by¢ przewozone w temperaturze otoczenia
nie wyzszej niz 15°C lub w stanie schlodzenia, nalezy zapewni¢ mozliwos¢ utrzy-
mania odpowiedniej temperatury w czasie roztadunku i sktadowania; sztuki prze-
sylki powinny by¢ sktadowane tylko w miejscach chtodnych, oddalonych od Zrodet
ciepla; nalezy przedsiewzia¢ szczegdlne $rodki ostroznosci przy ewentualnym kon-
takcie przewozonego materiatu z zywnoscia, artykulami spozywczymi i karmg dla
zwierzat.*® Oznakowanie jednostek transportowych przewozacych niebezpieczne
odpady medyczne takze wymaga zastosowania oznakowania bezpieczenstwa zgod-
nie z nalepkami na transportowanych przesylkach. Chodzi tu o zamieszczenie
na jednostkach transportowych, odpowiednio na pojezdzie lub na zewngtrznej po-
wierzchni konteneréw nalepki zgodnej co do ksztattu, symbolu, oznaczen cyfro-
wych i graficznych, jak na transportowanych przesytkach. Oznaczenie to powinno
by¢ umieszczone na obu bokach oraz z tylu pojazdu. Jednostki transportowe prze-
wozace niebezpieczne odpady medyczne, powinny by¢ zaopatrzone w dwie prosto-
katne tablice barwy pomaranczowej, umieszczone w ptaszczyznie pionowej. Jedna
tablica powinna by¢ przymocowana z przodu, a druga z tylu jednostki transportowe;j,

34 Przepisy szczegolne 318 tom |, czes$¢ 3, dziat 3.3 ADR.
35 Art. 2 pkt 5 u.p.t.n.
36 Przepisy szczego6towe dotyczace przewozu odpowiednio CV13, CV26, CV25, CV28 ADR.
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obie prostopadle do osi podtuzne;j tej jednostki. Jezeli przyczepa zawierajgca niebez-
pieczne odpady medyczne zostata odtaczona od pojazdu samochodowego w trakcie
przewozu, to tablica barwy pomaranczowej musi pozosta¢ z tytu przyczepy. Ta-
blice te powinny by¢ zaopatrzone w numer rozpoznawczy zagrozenia (2- lub 3-cy-
frowy), pod ktorym znajduje si¢ numer UN (4-cyfrowy). W przypadku przewozu
niebezpiecznych odpadéw medycznych wymagany numer rozpoznawczy zagroze-
nia to 606 (materiat zakazny) oraz numer UN 2814. Zamieszczenie tablic powinno
zapewnic ich trwato$¢ podczas transportu oraz by¢ dobrze widoczne. Tablice barwy
pomaranczowej powinny mie¢ wiasciwosci odblaskowe 1 rozmiary: szerokos¢ 40
cm i wysoko$¢ 30 cm oraz powinny by¢ otoczone czarnym obrzezem o szerokos$ci
15 mm. Dodatkowo numery rozpoznania zagrozenia i numer UN powinny by¢ na-
niesione czarnymi cyframi o wysokosci 100 mm i grubosci 15 mm. Material uzyty
do wytworzenia tablicy powinien by¢ ognioodporny i odporny na warunki atmosfe-
ryczne oraz zapewniac trwato$¢ oznakowania.

Mamy tu jednak jeszcze jeden aspekt zwigzany z zapewnienia bezpiecznego
transportu niebezpiecznych odpadéw medycznych, ktory dotyczy uczestnikow prze-
wozu. Chodzi tu w szczeg6Inosci o przewoznika wykonujacego czynnos$ci zwigzane
z przewozem towardw niebezpiecznych. Przewoznik ma obowigzek przedsie-
wzig¢ niezbgdne srodki bezpieczenstwa odpowiednie do natury i zakresu dajacych
si¢ przewidzie¢ zagrozen, w celu zapobiezenia szkodom i urazom oraz, jezeli jest
to wskazane, w celu zminimalizowania ich skutkow. Oczywiscie te szczegdlne wa-
runki bezpieczenstwa przy przewozie towardw niebezpiecznych, musi zapewnic
przewoznik lub osoby przez niego zatrudnione, ktérych obowiazki dotycza prze-
wozu towarow niebezpiecznych. Przewoznik, ktory zleca podjecie w jego imieniu
czynno$ci przewozowych, najpierw musi osobe, wykonujaca obowigzki przewozu
niebezpiecznych odpadow medycznych, przeszkoli¢ w zakresie jej odpowiedzial-
nosci i obowigzkéw. Chodzi tu o szkolenie ogdlne, szkolenie stanowiskowe oraz
szkolenie z zakresu bezpieczenstwa odnoszace si¢ miedzy innymi do rodzajow za-
grozen zwigzanych z przewozem towarow niebezpiecznych, podjgcia czynnosci po
zaistnieniu wypadku, w tym w zakresie pierwszej pomocy, bezpieczenstwa ruchu
drogowego, uzywania sprzgtu ochronnego oraz odpowiedzialnosci cywilnej, admini-
stracyjnej i karnej.’” W zwigzku z tym czynno$ci, ktore nie byly objete ukonczonym
szkoleniem osoba przewozaca niebezpieczne odpady medyczne moze wykonywac
wylacznie pod bezposrednim nadzorem osoby przeszkolonej. Dokumentem potwier-
dzajacym przeprowadzenie szkolenia jest zaswiadczenie ADR. Podkresli¢ tu nalezy,
ze szkolenia te powinny by¢ okresowo uzupelniane w celu uwzglednienia zmian
w przepisach dotyczacych przewozu. Zaswiadczenie ADR potwierdzajace odbycie
takiego szkolenia jest jednym z wymaganych dokumentow przez osobg wykonujaca
przew6z towardw niebezpiecznych. Wazne sg tu wskazane przez ADR obowigzki

37 Na podstawie dziat 1.3 i 1.4 ADR.

108



Warunki transportu niebezpiecznych odpadéw medycznych

spoczywajace na przewozniku, ktéry powinien przed rozpoczgciem przewozu
w szczegblnosci: upewnic si¢, ze towary niebezpieczne przeznaczone do przewozu
sg dopuszczone do przewozu zgodnie z ADR; upewnic si¢, ze wszystkie informacje
okreslone przez ADR sg dostarczone przed rozpoczeciem przewozu, w tym wyma-
gane dokumenty; sprawdzi¢ wzrokowo, czy pojazd i tadunek nie majg oczywistych
wad oraz czy nie wyst¢puja wycieki lub nieszczelnos$ci, braki w wyposazeniu; upew-
ni¢ si¢, ze nie uptynat nieprzekraczalny termin nastepnego badania technicznego
pojazdu; sprawdzié¢, czy pojazd nie jest nadmiernie zatadowany; upewnic sie, ze
na pojazdach umieszczone zostato wymagane oznakowanie i nalepki ostrzegawcze;
upewnic sie, ze w pojezdzie znajduje si¢ wyposazenie wymienione w pisemnych in-
strukcjach dla kierowcy. Jezeli wykonujac powyzsze czynnos$ci przewoznik stwier-
dzi naruszenie wymagan ADR, to nie powinien on rozpoczaé przewozu do czasu
usuni¢cia stwierdzonych naruszen. Wymienione dzialania maja upewnic¢ przewoz-
nika niebezpiecznych odpadéw medycznych, ze zachowane sa wszystkie $rodki bez-
pieczenstwa dla zycia i zdrowia ludzi oraz ochrony $§rodowiska, a takze spetnione sg
wymagania w przypadku ewentualnej kontroli. W przypadku nieprawidlowosci wy-
krytych podczas kontroli moze doj$¢ do unieruchomienia pojazdu, do czasu podjecia
dziatan naprawczych majacych na celu doprowadzenie pojazdu do stanu wymaga-
nego i natozenia kar w zwiazku z wykrytym naruszeniem.

IV. Podsumowanie

Przepisy szczegotowe ADR wskazuja, ze ma tu zastosowanie ograniczenie dla
jednostek transportowych poruszajacych si¢ po drogach, ktére dotyczy tutaj przepi-
sOw prawa ruchu drogowego, a szczegdlnie zakazu przejazdu przez tunele kategorii
E, jezeli przewozone ilosci przekraczaja 8 ton catkowitej masy brutto na jednostke
transportowg. Dodatkowo wystepuja tu takze wymagania dodatkowe, co do postepo-
wania podczas postojow jednostki transportujacej niebezpieczne odpady medyczne,
doktadnie podczas przewozu tych odpadéw dopuszczalne sa krotkie postoje na po-
trzeby sluzbowe, jednak z zastrzezeniem, ze nie powinny si¢ one odbywa¢ w poblizu
miejsc zamieszkalych lub uczeszczanych przez ludzi — dluzsze postoje w poblizu ta-
kich miejsc sg dozwolone wylacznie za zgoda wlasciwych wiadz.*® W sposdb szcze-
g0lny nalezy takze zapewnic¢ nadzor jednostce transportujgcej niebezpieczne odpady
medyczne podczas zaparkowania w magazynie lub podobnych miejscach na terenie
przedsiebiorstwa, gdzie nalezy zapewni¢ im bezwzgledne bezpieczenstwo. W razie
braku takich warunkow, po odpowiednim zabezpieczeniu pojazdu, moze on by¢ za-
parkowany w wydzielonym miejscu — na parkingu samochodowym nadzorowanym
przez personel, ktory zostat poinformowany o wilasciwos$ciach tadunku i miejscu
pobytu kierowcy lub gdy sa niedostepne takie miejsca, pojazd mozna zaparkowaé

38 Wymagania dodatkowe S9 tom Il, czg$¢ 8, dziat 8.3 ADR.
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na publicznym lub prywatnym parkingu samochodowym, gdzie pojazd nie jest na-
razony na uszkodzenie za strony innych pojazdoéw lub tez jezeli w pierwszym i dru-
gim przypadku nie sg dostepne wolne miejsca parkingowe pojazd z niebezpiecznymi
odpadami medycznymi moze zosta¢ zaparkowany w odpowiednim miejscu poto-
zonym na otwartym terenie, oddzielonym od gtéwnych drog i budynkéw mieszkal-
nych, gdzie w normalnych warunkach nie przechodzg i nie gromadzg si¢ ludzie.*
Chodzi tu o zabezpieczenie przewozonego tadunku przed nieuprawnionym rozta-
dunkiem i zapewnienie bezpieczenstwa dla miejsca i ludzi.

39 Wymagania S15 ADR tom Il, cze$¢ 8, dziat 8.4.

110



Warunki transportu niebezpiecznych odpadéw medycznych

CONDITIONS FOR THE TRANSPORT OF HAZARDOUS MEDICAL WASTE

An inherent element of granting health care services, or conducting research
and scientific studies is the accumulation of hazardous medical waste that can
cause infections and infectious diseases in humans and create a danger to the
environment. A particularly important step in the management of this waste is
its safe transportation from the place of production to the place of disposal. The
transportion of hazardous medical waste by road is essentially based on laws on
the transportation of hazardous goods, but also to be considered are the provisions
of the European Agreement concerning the carriage of hazardous goods by road,
commonly known as ADR. Therefore, transportation of the waste is also associated
with its proper packing in suitably labeled bags or containers, its carriage in suitable
vehicles bearing the appropriated hazard warning symbols and its safe mobility on
public roads.

Keywords: health care services, dangerous medical waste, safe transport
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Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie

WYBRANE PROEKOLOGICZNE PREFERENCJE
PODATKOWE

I. Wprowadzenie

Nielatwym do unikniecia nastepstwem stalego rozwoju cywilizacyjnego po-
zostaje poglebiajaca sie degradacja Srodowiska naturalnego. Dzieje sie tak m.in.
dlatego, ze ekspansja gospodarcza, wzrost liczby ludnosci, postep techniczny oraz
szereg innych czynnikdw pociagajg za sobg nieustajacy rozrost szeroko pojetej in-
frastruktury technicznej, stanowigcej podstawe funkcjonowania wspolczesnych
spoteczenstw. Oczywiscie podejmowane sg dziatania zmierzajgce do ograniczenia
destrukcyjnego wptywu powyzszych zjawisk na stan srodowiska naturalnego, przy
czym cechujg si¢ one znaczng heterogenicznos$cig. Jednym z istotniejszych instru-
mentoéw realizujacych proekologiczng polityke zwigzkow publicznoprawnych jest
takze — pozostajagca na optymalnym poziomie reglamentacji prawnej — jurydyza-
cja tych obszarow dziatalnosci cztowieka, ktore ze srodowiskiem naturalnym po-
siadaja szczegoélnie istotne zwigzki. Z pewnoscig koncepcja ochrony $rodowiska
naturalnego pozostaje przede wszystkim domeng prawa publicznego, poniewaz
mamy w tym wypadku do czynienia z klasycznym przyktadem warto$ci o charak-
terze publicznym.! Wypada jednak doda¢, ze prawo prywatne takze posiada nie-
mate znaczenie z punktu widzenia ochrony srodowiska naturalnego, cho¢by z uwagi
na mechanizm odpowiedzialnosci odszkodowawczej w zwiazku ze szkodami sta-
nowigcymi zagrozenie dla $rodowiska, czy tez mozliwos¢ dochodzenia roszczen
z tytulu immisji destrukcyjnie oddzialujagcych na srodowisko naturalne.? Warto przy
tym zwrdci¢ uwage na okolicznosé, iz problem polityki proekologicznej jest na tyle

N

L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2001, s. 91-94.

2 Ogoling charakterystyke instrumentéw cywilnoprawnych zawiera m.in. opracowanie: J.J. Skoczylas, Odpowie-
dzialno$¢ cywilna na podstawie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska, ,Przeglad Sadowy” 2003, nr 4, s. 61 in.
Zob. tez A. Karwowska, O skutkach prawnych immisji w $wietle kodeksu cywilnego i ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2013, z. 14, s. 175in.
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istotny, ze stal si¢ przedmiotem regulacji Konstytucji, ktora expressis verbis zobo-
wigzuje organy wiladzy publicznej do ochrony $rodowiska naturalnego (art. 74).
Jako szczegolnie donioste — w interesujacym nas zakresie — nalezy oceni¢ regulacje
prawa administracyjnego.’ Chodzi tu nie tylko o akt normatywny o fundamentalnym
— na skalg calego systemu prawnego — znaczeniu, kompleksowo regulujacy oma-
wiang materie, tj. ustawe z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska,*
lecz rowniez o regulacje prawne odnoszace si¢ do poszczegolnych elementdw §ro-
dowiska naturalnego, zwlaszcza ustawe z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przy-
rody,’ ustawe z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach®, ustawe z dnia 18 lipca 2001 r.
— Prawo wodne,” ustawe z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat® itd. Trudno
w tym miejscu nie wspomnie¢ o roli uregulowan prawa karnego, skoro ustawa z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny® (po§wigca przestgpstwom przeciwko srodowisku
wyodrgbniony kompleks przepisow — rozdzial XXII).! Wyjatkowa pozycje w do-
robku prawnym po§wieconym ochronie srodowiska naturalnego zajmuja akty prawa
migdzynarodowego oraz wspdlnotowego. !

Do unormowan, ktorych celem jest wspieranie polityki proekologicznej, na-
lezy takze zaliczy¢ — co ma zasadnicze znaczenie dla dalszych rozwazan — przepisy
prawa podatkowego.!? Jednym z przejawoéw prawnopodatkowej ochrony $rodowi-
ska naturalnego jest stosowanie tzw. proekologicznych preferencji podatkowych,
ktorym zostang poswigcone dalsze dociekania.

Il. Preferencje podatkowe na tle proekologicznych rozwigzan
w prawie podatkowym

Prawo podatkowe — obok innych zespotéw uregulowan wspottworzacych sys-
tem danin publicznych — przede wszystkim realizuje funkcje fiskalne." Zgroma-
dzone dzieki m.in. podatkom s$rodki pieniezne — w drodze redystrybucji finansowej
—umozliwiaja prowadzenie publicznej gospodarki finansowej, co, w konsekwencji,
prowadzi do zabezpieczania interesu publicznego. Jednak prawno-ekonomiczna na-

E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2000, s. 309-319.
Dz.U.z 2013 r., poz. 1232 z p6zn. zm.
Dz.U.z 2013 r., poz. 627 z pdzn. zm.
Dz.U.z 2011 r. Nr 12, poz. 59 z pézn. zm.
Dz.U.z2012r., poz. 145 z pdzn. zm.
Dz.U.z 2013 r., poz. 856 z pdzn. zm.
Dz.U. z 1997 r. Nr 88, poz. 553 z pézn. zm.
0 Omawia je m.in. M. Szwagrzyk, Przestepstwa przeciwko srodowisku, (w:) T. Bojarski (red.), Kodeks Karny. Ko-
mentarz, Warszawa 2013, s. 460 i n.

1 Na ten temat piszg m.in.: J. Ciechanowicz-McLean, Miedzynarodowe prawo ochrony $rodowiska, Warszawa
2001 oraz M. Kenig-Witkowska, Miedzynarodowe prawo $rodowiska. Wybrane zagadnienia systemowe, War-
szawa 2011.

12 J. Matecki, Podatki jako instrument ochrony $rodowiska, (w:) System instytucji prawno-finansowych PRL. Insty-
tucje budzetowe, t. Ill, Wroctaw-Warszawa 1985, s. 429 i n.; H. Litwinczuk, Prawo podatkowe przedsigbiorcow,
Warszawa 2001, s. 16.

13 R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2001, s. 10.
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tura danin publicznych oraz przyj¢ta w prawie podatkowym wiladcza metoda regu-
lacji pozwalaja dos$¢ skutecznie czyni¢ uzytek z norm prawnopodatkowych takze
na gruncie tzw. funkcji pozafiskalnych.!* Ustawodawca — niejako wykorzystujac
ekonomiczne oddzialywanie podatkéw na stan majatkowy podatnikow — moze np.
uzaleznia¢ optymalne dla nich uksztattowanie sytuacji prawnej od spetnienia szcze-
gblnych warunkéow. Owo oddziatywanie przejawia si¢ m.in. w zastosowaniu ko-
rzystnego dla podatnikow trybu opodatkowania — wyrazajacego si¢ w zniesieniu lub
redukcji cigzaru podatkowego — bedacego nastgpstwem pozadanego zachowania
si¢ podatnika.'® Tego rodzaju instrumenty — okreslane mianem preferencji (przywi-
lejow) podatkowych — bywaja stosowane wtedy, gdy uszczuplenie dochodéw bu-
dzetowych da si¢ usprawiedliwi¢ korzysciami wynikajacymi z ochrony szczegoélnie
istotnych wartosci. Jesli przyjmiemy, ze chronionym w ten sposdb dobrem bedzie
srodowisko naturalne, to bedziemy wowczas mieli do czynienia z klasycznym, pro-
ekologicznym przywilejem podatkowym.'¢

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze proekologiczne preferencje podatkowe (choé
trzeba zaznaczyc€, ze uwaga ta odnosi si¢ do wszelkich przywilejow podatkowych)
wystepuja w dwoch, opartych na odmiennych mechanizmach jurydycznych, for-
mach. Czg$¢ interesujacych nas instrumentow okresla si¢ mianem zwolnien podat-
kowych. Ich istota prawna sprowadza si¢ do uchylenia obowigzku zaptaty podatku
w wyniku nieprzeksztatcenia si¢ obowiazku podatkowego w zobowigzanie podat-
kowe. Jak zatem wida¢, zwolnienia podatkowe — o podmiotowym, przedmiotowym
lub mieszanym charakterze — wywierajg istotny wplyw na stosunek prawnopodat-
kowy. Okreslony stan faktyczny — potencjalnie mieszczacy si¢ w sferze podlegajacej
opodatkowaniu (z uwagi na objecie go obowigzkiem podatkowym) — jest nast¢pnie
wylaczany z zakresu podmiotowo-przedmiotowego danego podatku.'” W wypadku
ulg podatkowych mamy natomiast do czynienia z mechanizmem, ktéry prowadzi do
ztagodzenia (nie za$ zniesienia) ci¢zaru fiskalnego, co wyraza si¢ w redukcji badz
podstawy opodatkowania, badz stawek podatkowych (ewentualnie, cho¢ rzadziej,
kwoty obliczonego podatku).!® Istotne jest jednak, ze w wypadku ulg podatkowych
powstaje zobowigzanie podatkowe ze wszystkimi tego faktu implikacjami.

W ramach niniejszych rozwazan wypada podkresli¢, ze niektore przywileje po-
datkowe przyczyniajace si¢ do ochrony §rodowiska naturalnego nie zostaty wykre-
owane wylacznie w tym celu, aby petié rol¢ narzedzia polityki proekologiczne;.
Zdarza si¢ wrecz, ze proekologiczny skutek zastosowania danego przywileju podat-

14 A. Gomutowicz, (w:) A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Poznan 2000, s. 176-181.

15 W. Nykiel, Cele i funkcje ulg i zwolnien podatkowych, (w:) Regulacje prawno-finansowe. Pro publico bono. Ksigga
jubileuszowa Profesora Jana Gtuchowskiego, Torun 2002, s. 194.

16 J. Gtuchowski, Podatki ekologiczne, Warszawa 2002, s. 12.

17 W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia w konstrukcji prawnej podatku, Warszawa 2002, s. 14 in.

18 W. Nykiel, Pojecie i konstrukcja podatku, (w:) L. Etel (red.), System prawa finansowego. Prawo daninowe. t. Ill,
Warszawa 2010, s. 35-37; W. Morawski, Pojecie ulgi podatkowej w ordynacji podatkowej, (w:) Regulacje..., op.
cit.,s. 178.
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kowego jest calkowicie niezamierzony przez ustawodawce. Poglebiona analiza nie-
ktorych przywilejow podatkowych pozwala bowiem przyjac, ze ochrona srodowiska
naturalnego jest w ich wypadku urzeczywistniana niejako przy okazji realizacji in-
nych zatozen.'” Mozna zatem w takich sytuacjach moéwi¢ o swoistym zbiegu funkcji
zasadniczej (np. gospodarczej) z funkcjg uboczna (proekologiczng). Wyprzedza-
jac dalsze rozwazania, warto — tytutem przyktadu — zauwazy¢, ze z tego rodzaju
sytuacja mamy do czynienia w podatku lesnym, na gruncie ktérego przewidziano
zwolnienie podatkowe adresowane do przedsi¢biorcow o statusie centrum badawczo-
-rozwojowego funkcjonujacych na zasadach okreslonych w przepisach o niektorych
formach wspierania dziatalno$ci innowacyjnej. Przywilej ten ma z zatozenia — na co
wskazuje tres¢ normujacych go przepisow — petni¢ funkcje progospodarcze, poprzez
zwigkszenie zainteresowania innowacyjnoscia, czy tez wynalazczo$ciag w procesie
gospodarowania. Nie trzeba chyba wyjasnia¢, ze tego rodzaju dzialania moga stu-
zy¢, chocby posrednio, ochronie srodowiska naturalnego.

Od proekologicznych preferencji podatkowych sensu stricto nalezy takze od-
rozni¢ te konstrukcje prawa podatkowego, ktore, nie nalezac do kategorii ulg oraz
zwolnien podatkowych, rowniez mogg przyczynia¢ si¢ do ochrony $rodowiska na-
turalnego. Znamienne jest przy tym, ze nie sa one wyrazem $wiadomej polityki
w zakresie ochrony srodowiska naturalnego, totez ich ewentualne proekologiczne
oddzialywanie jest posrednie i niejako przypadkowe. Z tego rodzaju rozwigza-
niem mozna si¢ przyktadowo spotkaé w art. 23 ust. 1 pkt 16 lit. a ustawy z dnia 26
lipca 1991 1. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz.U. z 2012 1., poz. 361
z p6zn. zm.). Powotany przepis uniemozliwia podatnikowi odliczenie od przycho-
déw kar, optat i odszkodowan oraz odsetek od tych zobowigzan z tytulu nieprze-
strzegania przepisow w zakresie ochrony srodowiska. Trudno jednak dolegliwo$¢
wywolang brakiem powyzszego odliczenia thumaczy¢ ideg ochrony ekologiczne;.
Juz cho¢by uwzglednienie kontekstu systemowego pozwala stwierdzi¢, ze intencja
ustawodawcy nie byta troska o polityke proekologiczng, skoro moca tego samego
przepisu (lit. b) wykluczyt on prawo do odliczenia kar, optat i odszkodowan oraz od-
setek od tych zobowiazan z tytutu niewykonania nakazéw wtasciwych organow nad-
zoru i kontroli dotyczacych uchybien w dziedzinie bezpieczenstwa i higieny pracy,
wczesniej za$ (art. 23 ust. 1 pkt 15), grzywien i kar pienigznych orzeczonych w po-
stepowaniu karnym, karnym skarbowym, administracyjnym i w sprawach o wykro-
czenia oraz odsetek od tych grzywien i kar. Z podobng sytuacja mamy do czynienia
na gruncie art. 6 ust. 1 pkt4a i 4b ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodo-
wym od 0s6b prawnych (Dz.U. z 2011 r. Nr 74, poz. 397 z p6zn. zm.), ktéry przewi-
duje zwolnienia podmiotowe obejmujace Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska
1 Gospodarki Wodnej oraz wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki

19 Problematyke zbiegu odmiennych funkgji ulg i zwolnien podatkowych szerzej analizuje W. Morawski, Ulgi i zwol-
nienia w prawie podatkowym, Gdansk 2003, s. 83-84.
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wodnej. Zaréwno Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wod-
nej (posiadajacy status panstwowej osoby prawnej), jak i wojewddzkie fundusze
ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej (bedace samorzadowymi osobami praw-
nymi) naleza do sektora finanséw publicznych w rozumieniu art. 9 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r., poz. 885 z pdzn. zm.).
Zwolnienie z podatku podmiotow nalezacych do sektora finanséw publicznych na-
lezy rzecz jasna wywodzi¢ z fundamentalnych regut rzadzacych finansami publicz-
nymi, ktore czynig z tychze podmiotow beneficjentow danin publicznych.? Idea
ochrony $rodowiska naturalnego pozostaje w tym wypadku bez znaczenia.

Nie sposob jednoczes$nie nie zauwazy¢, ze preferencje podatkowe nie stano-
wig jedynego instrumentu ochrony $rodowiska naturalnego, jakie tworzy si¢ za
pomoca regulacji prawnopodatkowych. Mozna wrecz — nie ryzykujac popehienia
btedu — stwierdzi¢, ze nie majg one podstawowego znaczenia w interesujagcym nas
zakresie. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze przywileje podatkowe zaliczane sa
do tzw. fakultatywnych elementow konstrukcyjnych podatku.?! Oznacza to m.in., ze
nawet je$li ustawodawca uzna je za pozadane w wypadku danego podatku, to re-
alizowane przez nie funkcje beda miaty niewielkie znaczenie z punktu widzenia
funkcjonowania tegoz podatku. Dzieje si¢ tak dlatego, ze zwolnienia oraz ulgi po-
datkowe stanowig odstepstwo od ogdlnych zasad opodatkowania i nalezy je trak-
towa¢ w kategoriach wyjatkow.?> Ustawodawca nie moze wprowadza¢ do systemu
podatkowego nieograniczonej liczby przywilejow podatkowych (nie tylko proeko-
logicznych), gdyz taka praktyka podwazataby ide¢ poboru danin publicznych. Za-
tem proekologiczne oddziatywanie preferencji podatkowych — bioragc pod uwage
ich natur¢ — ograniczac¢ si¢ bedzie jedynie do relatywnie waskiej grupy stanoéw fak-
tycznych. Dzigki zachowaniu odpowiednich proporcji miedzy przywilejami podat-
kowymi a pozostalymi (obligatoryjnymi) elementami konstrukcyjnymi, mozliwe
jest efektywne realizowanie przez okreslony podatek jego podstawowej — fiskalnej
— funkcji. Tymczasem proekologiczna polityka podatkowa moze polega¢ na usta-
nawianiu podatkow, ktorych ratio legis sprowadza si¢ wlasnie do ochrony $rodo-
wiska naturalnego. U podstaw tego rodzaju dziatan lezy przekonanie, ze powyzsza
ochrona — w kontekscie regulacji prawa podatkowego — moze by¢ realizowana nie
tylko w drodze tagodzenia cigzardéw fiskalnych (jak ma to miejsce w wypadku ana-
lizowanych przywilejow), lecz takze poprzez intencjonalne intensyfikowanie obcia-
zen podatkowych w wybranych sferach. O ile wigc znakomita wigkszo$¢ podatkow
shuzy przede wszystkim akumulacji dochodéw budzetowych, realizujac w niewiel-

20 R. Pek, (w:) S. Babiarz, L. Btystak, B. Dauter, A. Gomutowicz, R. Pgk, K. Winiarski, Podatek dochodowy od oséb
prawnych, Wroctaw 2009, s. 106-107.

21 W literaturze prawnopodatkowej ulgi i zwolnienia podatkowe okresla sig¢ réwniez niekiedy mianem wtérnych ele-
mentoéw struktury podatku — tak np. W. Wéjtowicz, Preferencje podatkowe w formie ulg podatkowych jako istotny
element struktury podatku, (w:) W kregu prawa podatkowego i finanséw publicznych. Ksiega dedykowana Profe-
sorowi Cezaremu Kosikowskiemu w 40-lecie pracy naukowej, Lublin 2005, s. 342.

22 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 203-204.
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kim zakresie cele proekologiczne za pomoca ulg oraz zwolnien podatkowych, o tyle
pewna grupa danin publicznych z zalozenia ma wychodzi¢ naprzeciw potrzebie
ochrony srodowiska naturalnego. Mamy wéwczas do czynienia z tzw. podatkami
ekologicznymi,? ktore mogg by¢ pobierane np. w sytuacji, gdy ustawodawca uzna
za konieczne ograniczenie stosowania szkodliwych postaci energii, nienadajacych
si¢ do dalszego przetworzenia opakowan lub zechce promowa¢ wykorzystywanie
tzw. silnikow hybrydowych zamiast wytacznie spalinowych.?* Interesujace jest przy
tym, ze ze stosowaniem preferencji podatkowych na gruncie podatkow ekologicz-
nych wiaze si¢ paradoks polegajacy na tym, ze preferencje te — inaczej niz w wy-
padku pozostatych podatkéw — moga ostabia¢ skutecznos¢ polityki proekologiczne;j.

Warto ponadto podkresli¢, ze cho¢ polityka podatkowa o charakterze proeko-
logicznym kojarzona jest przede wszystkim z panstwem (centralnymi organami
prawodawczymi oraz wykonawczymi), to jednak staje si¢ ona takze udziatem jed-
nostek samorzadu terytorialnego.”® Powyzszy stan rzeczy pozostaje w zasadni-
czym zwiazku z koncepcja decentralizacji finanséw publicznych, ktora polega m.in.
na przekazaniu tymze jednostkom czgsci uprawnien prawotworczych w zakresie
podatkéw lokalnych.? Powierzenie jednostkom samorzadu terytorialnego prowa-
dzenia (w pewnym stopniu) samodzielniej polityki podatkowej umozliwia im m.in.
ustanawianie zwolnien podatkowych nieprzewidzianych w ustawach.”” Co istotne,
ustawodawca nie zaweza tak rozumianej autonomii podatkowej w ujgciu przedmio-
towym, co teoretycznie umozliwia jednostkom samorzadu terytorialnego uchwala-
nie zwolnien dotyczacych kwestii zwigzanych z ochrong $rodowiska naturalnego.
Obserwacja praktyki pozwala stwierdzi¢, ze cho¢ problematyka proekologicznych
zwolnien podatkowych nie cieszy si¢ szczegolnym zainteresowaniem jednostek sa-
morzadu terytorialnego, to jednak interesujace nas instrumenty bywaja ustanawiane
przez lokalne organy prawodawcze. Analiza samorzadowej dziatalnosci legisla-
cyjnej pozwala na dostrzezenie ciekawych jej efektow. Tytutem przyktadu mozna
wskaza¢ uchwate Rady Miasta w Prudniku (Nr XXI1/220/2008),%® na mocy ktorej
zwolniono z podatku rolnego grunty stanowiace siedliska bobra europejskiego lub
uchwale Rady Gminy i Miasta w Wyszogrodzie (Nt 67/1X/2007), na podstawie kto-
rej uchylono powinnos$¢ zaplaty podatku lesnego wzgledem laséw z drzewostanem
powyzej 40 lat bedacych w posiadaniu oséb fizycznych.?

23 Szeroko omawia je J. Gluchowski, Podatki ekologiczne..., op. cit,, s. 183 in.

24 J. Dongsheng, ,Discussion Paper on China’s Carbon Tax, ,Journal of Chinese Tax and Policy” 2012, vol. 2, Issue
2,s.54.

25 A. Goettel, Proekologiczna polityka podatkowa jednostek samorzadu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny”
2010, nr12,s.67in.

26 L. Jedrzejewski, Polityka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, Gdansk 2004, s. 57 i n.

27 L. Etel, Uchwaty podatkowe samorzadu terytorialnego, Biatystok 2004, s. 135i n.

28 Dziennik Urzedowy Wojewo6dztwa Opolskiego z 2008 r., nr 22, poz.1169.

29 Dziennik Urzedowy Wojewo6dztwa Mazowieckiego z 2007 ., nr 260, poz. 8393.
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lll. Preferencje na gruncie podatku rolnego

Prezentacj¢ wybranych, proekologicznych preferencji podatkowych, na gruncie
poszczegblnych czesci systemu podatkowego, warto rozpoczac od podatku rolnego
z uwagi na wystepowanie w jego konstrukcji prawnej interesujacych nas rozwia-
zan w obydwu wskazanych powyzej formach, tj. ulg oraz zwolnien podatkowych.
Na mocy art. 12 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym
(Dz.U. 22013 1., poz. 1381 z p6zn. zm.) ustawodawca wylaczyt obowiagzek zaptaty
podatku w odniesieniu do uzytkow ekologicznych. Ratio legis analizowanego zwol-
nienia polega na usuni¢ciu ci¢zaru fiskalnego ze wzgledu na nastepstwa utworzenia
uzytku ekologicznego, w szczegolnosci za§ z uwagi na liczne ograniczenia w zakre-
sie korzystania z danej nieruchomosci, z ktoérymi liczy¢ si¢ musi podatnik. Innymi
stowy, zwolnienie z podatku uzytkow ekologicznych ma z zalozenia prowadzi¢ do
sytuacji, w ktorej idea utworzenia takiego uzytku spotka si¢ z wigksza akceptacja
spoteczna (np. wsrod rolnikdéw), co w konsekwencji ma sprzyja¢ upowszechnianiu
tej formy ochrony srodowiska naturalnego. Mozna zatem przyjaé, ze u podstaw in-
teresujacego nas przywileju lezy idea powstrzymania rozwoju technicznego oraz
infrastrukturalnego w tych miejscach, ktore — w mysl art. 42 ustawy o ochronie
przyrody — zashuguja na ochrone. Ustawodawca zaliczyt do nich naturalne zbior-
niki wodne, §rodpolne i srédlesne oczka wodne, kepy drzew i krzewow, bagna, tor-
fowiska, wydmy, ptaty nieuzytkowanej ro§linnosci, starorzecza, wychodnie skalne,
skarpy, kamience, siedliska przyrodnicze oraz stanowiska rzadkich lub chronionych
gatunkow roslin, zwierzat i grzybow, ich ostoje oraz miejsca rozmnazania lub miej-
sca sezonowego przebywania. Nalezy jednak zauwazy¢, ze z analizowanym instru-
mentem wigza si¢ pewne watpliwosci praktyczne. W literaturze prawnopodatkowe;j
mozna si¢ spotkac z zapatrywaniem sugerujagcym, ze bedace przedmiotem rozwazan
zwolnienie jest nieuzasadnione o tyle, iz uzytki ekologiczne w ogdle nie mieszcza
si¢ w strukturze przedmiotu podatku rolnego (poniewaz uzytki te nie sg ani uzytkiem
rolnym, ani gruntem zadrzewionym i zakrzewionym) i jako takie nie moga by¢ od
niego zwalniane.’® Zasadne jest natomiast uznanie, ze uzytki ekologiczne podlegaja
podatkowi od nieruchomosci, cho¢ — o czym bedzie mowa ponizej — w tym wypadku
ustawodawca takze przewidzial stosowne utatwienia podatkowe.

Polityka podatkowa zmierzajaca do ochrony srodowiska naturalnego jest row-
niez urzeczywistniana dzigki uregulowaniom zawartym w art. 13 ust. 1 pkt 112 lit. ¢
ustawy o podatku rolnym. Na mocy powotanego przepisu ustanowiono ulgg podat-
kowa z tytulu wydatkéw poniesionych na m.in. budowe lub modernizacj¢ obiek-
tow stuzacych ochronie $rodowiska (np. oczyszczalnie Sciekow, filtry kominowe,
urzadzenia kanalizacyjne, nowoczesne systemy centralnego ogrzewania, urzadze-

30 S. Presnarowicz, (w:) L. Etel, S. Presnarowicz, G. Dudar, Podatki i optaty lokalne. Podatek rolny. Podatek lesny.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 505-506.
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nia stuzace utylizacji odpadow?') oraz zakup i zainstalowanie urzadzen do wykorzy-
stywania na cele produkcyjne naturalnych zrédet energii (wiatru, biogazu, stonca,
spadku wod). Mechanizm powyzszego przywileju polega na odliczeniu od nalez-
nego podatku 25% udokumentowanych rachunkami naktadéw inwestycyjnych, przy
czym ulga z tytutu tej samej inwestycji nie moze by¢ stosowana dhuzej niz przez 15
lat. Interesujace jest przy tym, ze we wspomnianych wyzej wypadkach dos¢ wy-
raznie zostata wyeksponowana funkcja proekologiczna, cho¢ ustawodawca wprost
okresla analizowany instrument mianem ,,ulgi inwestycyjnej” (co jednoznacznie su-
geruje realizowanie funkcji gospodarczej). Omawiany przywilej posiada charakter
swoistego bodzca prawno-ekonomicznego, ktory stuzy wprawdzie rozbudowie bazy
infrastrukturalnej zwigzanej z dziatalno$cig rolnicza, jednoczesnie jednak zachgca
do stosowania rozwigzan sprzyjajacych ochronie srodowiska naturalnego.*

IV. Preferencje na gruncie podatku od nieruchomosci

Proekologiczne zatozenia zadecydowaty rowniez o wprowadzeniu — mocg art.
7 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych
(Dz.U. z 2014 1., poz. 849) — do konstrukcji podatku od nieruchomosci zwolnienia
przedmiotowego, na mocy ktorego nie pobiera si¢ podatku w odniesieniu do gruntéw
potozonych na obszarach objetych ochrong $cista, czynng lub krajobrazowa, a takze
budynkow i budowli trwale zwigzanych z gruntem, stuzacych bezposrednio osiaga-
niu celow z zakresu ochrony przyrody — w parkach narodowych oraz w rezerwatach
przyrody. Nietrudno zauwazy¢, ze powyzszy przywilej — podobnie do zwolnienia
uzytkow ekologicznych w podatku rolnym — rekompensuje ograniczenia w korzy-
staniu z nieruchomosci, wynikajace z utworzenia parku narodowego lub rezerwatu
przyrody. Mamy wigc w omawianym przypadku do czynienia z sytuacja, gdy utrata
czesci dochodow budzetowych jest usprawiedliwiana ideg tworzenia (oraz powick-
szania juz istniejgcych) obszarow ochrony o szczegdlnych walorach przyrodniczych.
Na marginesie warto zauwazy¢, ze efektywnos$¢ interesujacego nas przywileju zo-
stata dos¢ znacznie zredukowana za sprawa jednej z nowelizacji, wskutek ktorej od
1 maja 2004 r. zwolnieniu podatkowemu podlegaja wylgcznie grunty potozone na te-
renie parkow oraz rezerwatdw (podczas gdy w $wietle wczesniejszych regulacji np.
grunty lezace rowniez na terenie otuliny parku narodowego korzystaty z tego ro-
dzaju preferencji). W doktrynie prawa podatkowego krytycznie oceniono ponadto
zawezenie analizowanego zwolnienia do budowli trwale zwigzanych z gruntem, co

31 L. Etel, Podatek od nieruchomosci, rolny le$ny. Komentarz, Warszawa 2003, s. 383.

32 Trafnej oceny interesujgcego nas przywileju dokonat Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku (wyrokiem
z 3 kwietnia 2008 r., | SA/Gd 1024/07, ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2009, nr 2, s. 166-168), zauwa-
zajac, ze , ulge te ustanowiono w celu zmotywowania podatnikéw podatku rolnego do podejmowania inwestycji
okreslonych w art. 13 cyt. ustawy, majgc na uwadze dobro gminy i jej mieszkancéw, albowiem ochrona $rodowi-
ska jest jednym z nadrzednych zadan kazdej spotecznosci”.
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de facto oznacza konieczno$¢ poboru podatku w sytuacji, gdy wprawdzie budowla
nie jest zwigzana z gruntem, to jednak shuzy bezposrednio osigganiu celéw z zakresu
ochrony przyrody.**

Ustawa o podatkach i oplatach lokalnych (art. 7 ust. 1 pkt 10) przewiduje takze
zwolnienie podatkowe obejmujgce m.in. uzytki ekologiczne. Na szczegolne podkre-
slenie zastluguje jednak okolicznos$¢, ze ustawa wyklucza mozliwos¢ postuzenia si¢
powyzszym przywilejem w sytuacji, gdy uzytek ekologiczny zajety jest na prowa-
dzenie dziatalno$ci gospodarczej. Wydaje si¢, ze tego rodzaju zawezenie wlasciwie
akcentuje proekologiczny charakter interesujacego nas zwolnienia — prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej zasadniczo prowadzi do degradacji §rodowiska natural-
nego, zatem z aksjologicznego punktu widzenia zrozumiate wydaje si¢ pozbawienie
podatnika prawa do przywileju, jesli bedacy w jego wladaniu uzytek ekologiczny nie
shuzy w istocie ochronie §rodowiska. Powyzszy wniosek potwierdza fakt, ze samo
wladanie uzytkiem ekologicznym przez przedsigbiorce nie uchyla prawa do zwol-
nienia podatkowego.** Dopiero faktyczne zajecie go na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej wywotuje powyzszy skutek.

V. Preferencje na gruncie podatku lesnego

Kolejng daning, na gruncie ktoérej obowiazuja zwolnienia proekologiczne jest
podatek lesny. Na mocy art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 20 pazdziernika 2002 r.
o podatku lesnym (Dz.U. z 2013 r., poz. 465) ustanowiono zwolnienie od podatku
uzytkéw ekologicznych. Jak zatem widaé, polityka podatkowa prowadzona przez
ustawodawce wzgledem uzytkow ekologicznych ma charakter kompleksowy
1 spojny w tym sensie, ze zwolnienie z opodatkowania tej kategorii uzytkow dotyczy
catego systemu opodatkowania nieruchomosci w Polsce. Koherentno$¢ ta wyraza
si¢ w uwzglednieniu tychze uzytkow w tresci przepisow regulujacych zwolnienia
w podatku rolnym, od nieruchomosci oraz leSnym. Analogicznie do podatku rolnego
oraz od nieruchomosci przedstawia si¢, rzecz jasna, ratio legis zwolnienia uzytkow
ekologicznych w podatku lesnym. Tu takze zamyst ustawodawcy polega na zwiek-
szeniu zainteresowania interesujaca nas forma ochrony Srodowiska poprzez znie-
sienie cigzarow fiskalnych spoczywajacych na podatnikach, w ktorych posiadaniu
uzytki te si¢ znajduja.

Wyrazem prawnopodatkowej ochrony $rodowiska naturalnego jest rowniez
zwolnienie — na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o podatku lesnym — lasow z drze-
wostanem w wieku do 40 lat. Wprawdzie powyzsze zwolnienie wywoluje pewne
trudnosci praktyczne dotyczgce weryfikacji wieku lasu,* to jednak trudno kwestio-

33 L. Etel, (w:) L. Etel, S. Presnarowicz, G. Dudar, Podatki..., op. cit., s. 284-285.
34 Ibidem, s. 287.
35 S. Presnarowicz, (w:) L. Etel, S. Presnarowicz, G. Dudar, Podatki..., s. 569.
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nowac jego przydatno$¢ z punktu widzenia zwigkszania lesistosci 1 — co jest tego
konsekwencja — szeroko pojetej troski o srodowisko naturalne.

VI. Preferencje na gruncie podatku dochodowego od oséb
prawnych

Idea ochrony $rodowiska naturalnego legla takze u podstaw art. 17 ust. 1
pkt 4 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych
(Dz.U. z 2014 r., poz. 851). Powotany przepis koncentruje si¢ wokot zréoznicowa-
nych form dziatania podatnikow, ktorych wspolnym mianownikiem jest spoteczna
uzytecznosé. Co istotne, obok takich obszarow aktywnosci, jak m.in. dziatalnosé
o$wiatowa, naukowa, naukowo-techniczna, kulturalna, wspierania inicjatyw spo-
tecznych na rzecz budowy drog i sieci telekomunikacyjnej na wsi oraz zaopatrzenia
wsi w wodg, dobroczynnosci, ochrony zdrowia i pomocy spolecznej, ustawodawca
wymienia ochroneg §rodowiska. Jesli podatnik wykaze, ze jego celem statutowym
jest realizacja zadan w zakresie jednego z powyzszych obszaréw dziatalnosci, wow-
czas uzyskany przez niego dochdd — w czg$ci przeznaczonej na ten cel — bedzie
zwolniony z podatku. Nietrudno odgadnaé, ze cel proekologiczny ma by¢ w intere-
sujacym nas przypadku osiggany przez wykorzystanie stymulujacego mechanizmu,
opartego na korzysciach wynikajacych z preferencyjnego rezimu podatkowego. Im
wicksza czes¢ dochodow podatnika zostanie przeznaczona (wydatkowana) na dzia-
falno$¢ zwigzana z ochrong srodowiska, tym w szerszym zakresie skorzysta on ze
zwolnienia podatkowego. Odnos$nie do analizowanego instrumentu nalezy poczynic¢
dwie istotne uwagi. Po pierwsze, w praktyce podatkowej obserwuje si¢ liczne kon-
trowersje zwigzane z interpretacja unormowan dotyczacych — stanowigcego przed-
miot rozwazan — zwolnienia. Wigza si¢ one m.in. z niejasnosciami wokodt pojecia
,wydatkowany na cele okreslone w tym przepisie”, czy tez trudno$ciami w ustale-
niu pelnego znaczenia zwrotu ,,celem statutowym jest dziatalno$¢” .3 Proby upora-
nia si¢ z powyzszymi watpliwo$ciami trudno uzna¢ za w peini satysfakcjonujace,
co z pewnoscig nie poprawia efektywnosci analizowanego zwolnienia. Po drugie,
nalezy podkresli¢, ze ustawa zaweza zakres zastosowania interesujgcego nas zwol-
nienia zaréwno pod wzgledem przedmiotowym (przez wykluczenie zwolnienia np.
dochodéw uzyskanych z dziatalnosci polegajacej na wytwarzaniu wyrobow prze-
mystu elektronicznego, paliwowego, tytoniowego, spirytusowego, winiarskiego, pi-
wowarskiego, a takze pozostalych wyrobow alkoholowych o zawartosci alkoholu
powyzej 1,5% oraz wyrobow z metali szlachetnych albo z udzialem tych metali lub
dochodoéw uzyskanych z handlu tymi wyrobami), jak i podmiotowym (przez wy-

36 J. Marciniuk (red.), Podatek dochodowy od oséb prawnych, Warszawa 2005, s. 660-662; S. Babiarz, (w:) S. Ba-
biarz, L. Btystak, B. Dauter, A. Gomutowicz, R. Pek, K. Winiarski, Podatek dochodowy od oséb prawnych, Wro-
ctaw 2009, s. 849 n.
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faczenie z kregu uprawnionych do zwolnienia np. przedsigbiorstw panstwowych,
spotdzielni, spotek oraz samorzadowych zaktadow budzetowych po spetnieniu dal-
szych warunkow ustawowych).

VII. Preferencje na gruncie podatku akcyzowego

Wsrod konstrukeji prawa podatkowego, ktore — wykorzystujac preferencyjny
mechanizm opodatkowania — przyczyniajg si¢ do ochrony srodowiska naturalnego,
warto wymieni¢ zwolnienie przedmiotowo-podmiotowe, uregulowane w art. 31a
ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz.U. z 2014 r.,
poz. 752). Na podstawie interesujacego nas przepisu zwalnia si¢ od akcyzy czyn-
nos$ci podlegajace opodatkowaniu, ktérych przedmiotem sg wyroby weglowe prze-
znaczone do celéw opatowych przez podmiot gospodarczy, w ktérym wprowadzony
zostal w zycie system prowadzacy do osiagania celéw dotyczacych ochrony sro-
dowiska lub do podwyzszenia efektywnosci energetycznej. Ustawa o podatku ak-
cyzowym przewiduje ponadto (art. 31b ust.1 pkt 5) niemal identyczne — wzgledem
powyzszego — zwolnienie dotyczace wyrobow gazowych. Zatem czynnosci, ktorych
przedmiotem sa wyroby gazowe przeznaczone do celdw opatowych takze sg wolne od
opodatkowania, jesli zaktad energochtonny wykorzystujacy te wyroby wprowadzit
w zycie system prowadzacy do osiggania celéw stuzacych ochronie srodowiska lub
podwyzszeniu efektywnosci energetycznej. Obydwa powyzsze przywileje sg bezpo-
srednig konsekwencja proekologicznej polityki Unii Europejskiej, ktorej formalnym
wyrazem jest Dyrektywa Rady 2003/96/WE z dnia 27 pazdziernika 2003 r. w spra-
wie restrukturyzacji wspolnotowych przepisow ramowych dotyczacych opodatko-
wania produktow energetycznych i energii elektrycznej (Dz.U.UE.L.2003.283.51).
Wskazana dyrektywa przyznaje — moca art. 17 — panstwom cztonkowskim prawo
do ustanawiania preferencyjnego trybu opodatkowania w przypadku, gdy wprowa-
dzone zostaly w zycie systemy zezwolefn handlowych lub rownowazne uzgodnienia,
o ile prowadzg one do osiggania celow dotyczacych ochrony srodowiska lub do pod-
wyzszenia efektywnos$ci energetycznej. Abstrahujac od do$¢ ztozonego zagadnienia
systemow stuzacych ochronie srodowiska, nie sposob nie zauwazy¢, ze analizowane
przepisy przywodzg na mysl ulge inwestycyjng w podatku rolnym, gdyz, tak jak
si¢ to dzieje na gruncie tego podatku, nakazuja one w preferencyjny sposob trakto-
wac wylacznie te podmioty, ktore poniosty pewne wydatki inwestycyjne skutkujace
zwiekszong efektywno$cig w zakresie dziatan proekologicznych.?’

37 W sprawie przestanek zastosowania oraz ratio legis analizowanego zwolnienia interesujgco wypowiedziat sie
Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie (wyrok z 19 grudnia 2012 r., | SA/Kr 1493/12, LEX nr 1348229),
stwierdzajgc m.in., ze ,za podmiot, ktéry wprowadzit system poprawy efektywnosci energetycznej uznaje sie taki
podmiot, ktéry wygrat przetarg i otrzymat $wiadectwo efektywnosci energetycznej z tytutu wygrania przetargu
na przedsigewzigcie stuzgce poprawie efektywnosci energetycznej i zrealizowat to przedsiewzigcie”, a takze, iz
,zwolnienie uregulowane w art. 31a ust. 2 pkt 9 u.p.a. dotyczy takich podmiotéw gospodarczych, w ktérych wpro-
wadzono w zycie okreslone zasady, procedury funkcjonowania stuzgce osiaganiu celéw dotyczacych ochrony
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Prawnopodatkowa ochrona srodowiska naturalnego — na gruncie podatku akcy-
zowego — jest takze realizowana za pomocg do$¢ specyficznego rozwigzania, jakim
jest upowaznienie ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych do ustana-
wiania w drodze rozporzadzenia zwolnien podatkowych w okreslonych przez ustawe
sytuacjach. Interesujace nas przepisy kompetencyjne (art. 39 ust. 1) przewiduja, ze
powyzsze uprawnienie moze by¢é wykorzystane, gdy uzasadnia to wazny interes
zwigzany z bezpieczenstwem publicznym, obronnos$cig panstwa, bezpieczenstwem
paliwowym panstwa lub — co ma zasadnicze znaczenie dla niniejszych rozwazan
— ochrong srodowiska. Na ministrze cigzy przy tym powinno$¢ szczegétowego okre-
$lenia zakresu zwolnienia oraz warunkow i trybu jego stosowania, uwzgledniajacego
specyfike obrotu zwolnionymi od podatku wyrobami akcyzowymi oraz konieczno$§¢
zapewnienia wlasciwej kontroli. Od razu nalezy wyjas$ni¢, ze idea ochrony §rodowi-
ska naturalnego zostala uwzgledniona takze w wypadku — stanowigcego przedmiot
rozwazan — instrumentu. Warto mianowicie odnotowaé, ze wydane (na podstawie
analizowanych przepisow) przez Ministra Finanso6w rozporzadzenie z dnia § lu-
tego 2013 r. w sprawie zwolnien od podatku akcyzowego (Dz.U. z 2013 r., poz. 212
z po6zn. zm.) przewiduje w art. 7 zwolnienie od akcyzy biokomponentow przezna-
czonych do paliw ciektych lub biopaliw ciektych, w rozumieniu odrebnych przepi-
sow, spetniajacych wymagania jakosciowe okreslone w odrebnych przepisach.

VIIl. Preferencje na gruncie podatku od towaréw i ustug

Przejawem proekologicznej polityki podatkowej — realizowanej przy pomocy
stosunkowo nietypowej konstrukcji jurydycznej — sa unormowania art. 83 ust. 1 pkt
11 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardéw i ustug (Dz.U. z 2011 r. Nr
177, poz. 1054 z pézn. zm.). W $wietle powolanego uregulowania, wzgledem ustug
zwigzanych z ochrong §rodowiska morskiego stosuje si¢ stawke podatkowa wyno-
szaca 0%. Specyfika powyzszego rozwigzania zmusza do zastanowienia sig, czy rze-
czywiscie mamy w tym wypadku do czynienia z przywilejem podatkowym? Wypada
zaznaczy¢, ze u podstaw wprowadzenia stawki 0% do konstrukeji podatku od towa-
row 1 uslug legla idea zagwarantowania podatnikom prawa do odliczenia podatku
naliczonego od naleznego, co byloby — z przyczyn natury systemowej — niewska-
zane na gruncie zwolnien podatkowych sensu stricto.’® Chcac zatem znie$¢ cigzar
fiskalny — nie pozbawiajac przy tym podatnikow prawa odliczenia podatku naliczo-
nego — ustawodawca stanal przed konieczno$cig wykorzystania wlasnie stawki 0%.
Wydaje si¢ wigc, ze skoro stawka ta stanowi swoisty substytut zwolnienia podatko-

$rodowiska lub podwyzszaniu efektywnosci energetycznej”. Jednoczesnie w tresci uzasadnienia zwrécono
uwage, ze ,gtéwnymi celami wspomnianej ustawy sg poprawa efektywnosci energetycznej oraz promowanie in-
nowacyjnych technologii, ktére zmniejszajg szkodliwe oddziatywanie sektora energetycznego na $rodowisko”.

38 Z. Modzelewski, G. Mularczyk, Ustawa o VAT. Komentarz, Warszawa 2006, s. 550 i n.; wyrok Wojewo6dzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z 20 grudnia 2010 r., Ill SA/Wa 806/10, LEX nr 844730.
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wego, to nalezy ja traktowac w kategoriach przywileju podatkowego. Biorac zas pod
uwage okolicznos$¢, ze jest ona stosowana odno$nie do m.in. wspomnianych ustug
zwigzanych z ochrong srodowiska morskiego, to trudno nie dostrzec w niej klasycz-
nego przywileju podatkowego o charakterze proekologicznym. Latwo przy tym za-
uwazy¢, ze analizowane regulacje cechuje wysoka lakoniczno$¢, ktora jest zrodlem
licznych problemoéow praktycznych. Podejmowane niekiedy proby doprecyzowa-
nia przestanek zwolnienia trudno uznac¢ za w pelni satysfakcjonujace. Warto jednak
przytoczy¢ stanowisko Izby Skarbowej w Warszawie, ktora w pisSmie z dnia 19 maja
2011 r. (IPPP3/443-239/11-4/KC), w ktorym znalazt si¢ wywdd nastepujacej tresci:
»stwierdzi¢ nalezy, ze aby zastosowac obnizong, 0% stawka podatku do ustug zwia-
zanych z ochrong srodowiska morskiego, tgcznie spelnione muszg by¢: kryterium
rodzaju ustug, tj. musza one by¢ zwigzane z ochrong tego srodowiska oraz kryterium
ekosystemu, ktorego dotycza - muszg dotyczy¢ srodowiska morskiego”, natomiast
odnosnie do pojecia ,,ochrona srodowiska naturalnego” izba uznata za wlasciwe za-
stosowanie przepisOw art. 3 pkt 13 ustawy — Prawo ochrony $rodowiska.

IX. Preferencje na gruncie podatku od czynnosci
cywilnoprawnych

Zapewne z mys$la o ochronie $rodowiska naturalnego ustawodawca zamiescit
w tredci ustawy z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych
(Dz.U. z 2010 r. Nr 101, poz. 649 z p6zn. zm.) art. 2 pkt 2. W §wietle przewidzia-
nego w tym przepisie przywileju podatkowi nie podlegaja umowy sprzedazy nie-
ruchomosci lub prawa uzytkowania wieczystego zawierane w zwigzku z realizacja
roszczen wynikajacych z ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci na pod-
stawie przepisow o ochronie $rodowiska.* Istota cytowanego rozwigzania polega
na tym, aby poprzez zniesienie ci¢zaru podatku zachecic¢ wiascicieli (uzytkownikow
wieczystych) nieruchomosci potozonych na terenach wchodzacych w sktad np. par-
kéw narodowych lub rezerwatow przyrody do ich sprzedazy na rzecz Skarbu Pan-
stwa lub jednostki samorzadu terytorialnego. Uzyskany w ten sposdb, korzystny dla
wiascicieli, skutek ekonomiczny z zatozenia ma tagodzi¢ opor spoteczny zwigzany
z tworzeniem obszarow chronionych. W zwigzku z licznymi ograniczeniami w ko-
rzystaniu z nieruchomosci zajetymi na powyzsze cele, jej wlascicielowi przyznano
prawo zadania wykupienia tejze nieruchomosci przez Skarb Panstwa lub jednostke
samorzadu terytorialnego. | to wilasnie tego rodzaju transakcje nie podlegaja po-
datkowi. Trzeba jednak zauwazy¢, ze ratio legis interesujgcego nas przywileju ule-
glo od 1 stycznia 2007 r. znacznemu ostabieniu, gdyz od wskazanej daty przestala
obowigzywa¢ — m.in. na gruncie umowy sprzedazy — formuta odpowiedzialnosci

39 Szerzej na temat tego przywileju — M. Goettel, A. Goettel, Podatek od czynnosci cywilnoprawnych. Komentarz,
Warszawa 2007, s. 160-161.
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solidarnej w podatku od czynnosci cywilnoprawnych. Oznacza to, ze jedynym pod-
miotem ponoszacym odpowiedzialno$¢ podatkowa z tytutu zawarcia interesujacej
nas umowy moze by¢ nabyweca, czyli Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu tery-
torialnego. Zwiazki publicznoprawne sg jednak zwolnione od przedmiotowej daniny
na mocy art. 8 pkt 4 1 5 ustawy o podatku od czynnosci cywilnoprawnych. Skoro
ani sprzedawca (w wyniku zniesienia odpowiedzialnosci solidarnej), ani nabywca
(w zwigzku ze zwolnieniem podmiotowym) nie ponosza odpowiedzialno$ci podat-
kowej, to sens dalszego utrzymywania w mocy powyzszego przywileju stoi pod zna-
kiem zapytania.

X. Posumowanie

Podsumowujac powyzsze rozwazania, warto przede wszystkim z uznaniem
skonstatowaé, ze polski ustawodawca podatkowy dostrzega walory preferencji po-
datkowych nie tylko z punktu widzenia polityki spoteczno-gospodarczej, lecz réw-
niez w zakresie ochrony $rodowiska naturalnego. Nie waha si¢ w zwigzku z tym
przed wzbogaceniem prawnych instrumentéw ochrony srodowiska o konstrukcje
prawnopodatkowe, cho¢ odbywa si¢ to kosztem dochodéw budzetowych. Powyz-
sza opinia nie powinna jednak prowadzi¢ do wniosku, ze system proekologicz-
nych preferencji podatkowych jest pozbawiony wszelkich niedoskonato$ci. Zwraca
uwage niewielka liczba ulg oraz zwolnien podatkowych, ktorych nadrzednym ce-
lem jest ochrona $rodowiska naturalnego. O ile na gruncie podatkéw obrotowych
oraz majatkowych interesujacy nas stan rzeczy przedstawia si¢ w miar¢ zadowala-
jaco, o tyle w wypadku podatkéw dochodowych polityka proekologiczna nie jest
nalezycie realizowana. Trzeba ponadto pamicgtac, ze ksztalt normatywny wigkszo-
$ci proekologicznych ulg oraz zwolnien podatkowych (co zreszta pozostaje aktualne
w odniesieniu do niemal catego systemu preferencji podatkowych) pozostawia wiele
do zyczenia pod wzgledem techniki legislacyjnej. W wypadku preferencji fakulta-
tywnych (a wigc niepodlegajacych stosowaniu z mocy prawa) moze to skutkowac
niskim zainteresowaniem ze strony podatnikow. Nawet pobiezna analiza materialu
normatywnego nie pozostawia watpliwosci, ze ustawodawca podatkowy — gdy cho-
dzi o stosowanie preferencji — znacznie wigksza wage przywiazuje do kreowania
polityki prorodzinnej, socjalnej, czy tez stymulujacej procesy gospodarcze niz do
idei ochrony srodowiska naturalnego. Trudno kwestionowa¢ potrzebe powszech-
nego wykorzystania ulg oraz zwolnien podatkowych w zakresie polityki spotecz-
no-rodzinno-gospodarczej, jednak krytyki wymaga dos¢ wstrzemigzliwe podejscie
legislatora do preferencji podatkowych o charakterze proekologicznym. Wypada
wiec wyrazi¢ nadzieje, ze w przysztosci ustawodawca poswieci tej dziedzinie wigcej
uwagi siegajgc po nowe rozwigzania. Tytutem przyktadu mozna postulowac de lege
ferenda wprowadzenie ulg w podatkach dochodowych z racji prowadzenia dzia-
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falnosci gospodarczej wykorzystujacej proekologiczne technologie produkcyjne,
a takze zastosowanie zwolnien w podatku od towardéw i ustug oraz podatku akcy-
zowym odnosnie do czynnosci, ktérych przedmiotem sg towary wyprodukowane
z proekologicznych materialow.



Aleksy Goettel
SELECTED PRO-ECOLOGICAL TAX PREFERENCES

Aneed for increased protection of the natural environment obligates the legislator
to set out a legal framework for many aspects of human activity. As a consequence,
there are many regulations in public law, as well as in private law, which allow to
realize pro-ecological policy of the state and self-governing entities. Among all of
the laws - tax law occupies an important place in discussions concerning protection
of the natural environment. In particular a huge role is played by tax preferences.
Pro-ecological policy can be achieved with a preferential tax regime, especially with
income tax, capital tax and turnover tax. The policy is based on a special system of
encouraging protection of the natural environment by way of tax allowances and
tax exemptions. An assessment of analyzed regulations leads to the conclusion that
pro-ecological tax preferences - regulated in tax law currently in force - need to be
improved.

Keywords: tax preference, tax exemptions, protection of natural environment,
tax policy
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Ewa Jastrzebska
Szkota Gtowna Handlowa w Warszawie

ROLA PANSTWA WE WDRAZANIU KONCEPCJI
SPOLECZNEJ ODPOWIEDZIALNOSCI BIZNESU
W UNII EUROPEJSKIEJ

|. Wprowadzenie

Opublikowana w 2010 r. miedzynarodowa norma ISO 26000 definiuje spo-
leczna odpowiedzialno$¢ (social responsibility, corporate social responsibility
— CSR) jako ,,odpowiedzialno$¢ organizacji za wplyw jej decyzji i dziatan na spote-
czenstwo i sSrodowisko, zapewniana poprzez przejrzyste i etyczne zachowanie, ktore
przyczynia si¢ do rozwoju zrownowazonego, w tym dobrobytu i zdrowia spoteczen-
stwa, uwzglednia oczekiwania interesariuszy, jest zgodne z majacym zastosowanie
prawem i spojne z mi¢dzynarodowymi normami postepowania oraz jest zintegro-
wane z dziataniami organizacji i praktykowane w jej relacjach”.! Bedac realizacja
rozwoju zrownowazonego w skali mikro, CSR ma przyczyni¢ si¢ do niwelowania
negatywnych skutkoéw globalizacji, zwlaszcza ujemnych efektéw zewngtrznych
dziatalnosci przedsigbiorstw.

Wobec narastajacych problemow wspotczesnego §wiata (gtdd i ubostwo, de-
gradacja srodowiska, bezrobocie, patologie spoteczne, terroryzm), przy zatozeniu,
ze ,,panstwo jest terytorialng i polityczng instytucja, ktora opierajac si¢ na posiada-
nych zasobach oraz wykorzystujac system prawny, gospodarczy i uklad stosunkow
miedzynarodowych, efektywnie i skutecznie tworzy optymalne warunki rozwoju
cywilizacyjnego danego spoteczenstwa”,” rodzi si¢ pytanie o znaczenie, role i za-
dania panstwa w procesie budowania nowego tadu spotecznego, gospodarczego
i politycznego.

1 Norma PN-ISO 26000. Wytyczne dotyczace spotecznej odpowiedzialnosci, PKN, Warszawa 2012, s. 16.
2 J. Osinski, Nauka o panstwie wobec wspétczesnego kryzysu finansowego, (w:) J. Osinski, S. Sztaba (red.), Nauki
spoteczne wobec kryzysu na rynkach finansowych, Warszawa 2009, s. 79.
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Mimo sformutowanej na poczatku lat 90. XX w. przez niektorych badaczy tezy,
ze postepujace procesy globalizacyjne prowadza do upadku panstw narodowych, bo
wzrost gospodarczy panstw jest coraz silniej uzalezniony od migdzynarodowej kon-
kurencyjnosci ich gospodarek, wydaje si¢, ze chociaz globalizacja w sposéb zr6zni-
cowany wptywa na mozliwos$ci dziatania i autonomi¢ panstw narodowych, to jednak
oznacza to nie tyle kryzys, ile fundamentalng zmiang i okreslenie na nowo roli
panstw i rzadow w uwarunkowaniach epoki globalne;j.?

Celem opracowania jest ocena dziatan wspierajacych wdrazanie koncepcji CSR
podejmowanych przez polska administracje¢ publiczng. Punktem wyjscia rozwazan
jest krytyczna analiza polityki UE w zakresie CSR, ktora stanowi podstawe iden-
tyfikacji obszarow i funkcji panstwa we wdrazaniu koncepcji spotecznej odpowie-
dzialnosci biznesu. Na tym tle przedstawiono dobre praktyki panstw europejskich,
szczegblng uwage poswiecajac Polsce.

Il. Ewolucja stanowiska UE w kwestii CSR

Pierwszym dokumentami unijnymi poswigconymi bezposrednio tematowi spo-
fecznej odpowiedzialno$ci biznesu byta Zielona Ksigga CSR z 2001 r., inicjujgca
publiczng debatg na ten temat* oraz opublikowana rok p6zniej Biata Ksigga CSR,
uwzgledniajgca wnioski ptynace z konsultacji spotecznych pierwszego dokumentu
i przedstawiajaca syntetyczng strategi¢ realizacji i upowszechniania praktyk spotecz-
nej odpowiedzialnosci biznesu w UE.® Przywotywana w obu dokumentach definicja
spotecznej odpowiedzialno$ci biznesu podkresla dobrowolnos$¢ tej idei,® ogranicza-
jac tym samym wprowadzanie prawnych rozwigzan w tym zakresie.

Mimo na nowo rozgorzatej dyskusji, ktora nasilita si¢ po kryzysie 2007+, a do-
tyczacej tego, w jakim stopniu spoteczna odpowiedzialno$¢ biznesu powinna by¢
obowigzkowa (rys. 1), Komisja Europejska w opublikowanej w 2011 r. Odnowionej
strategii UE na lata 2011-2014 dotyczacej spolecznej odpowiedzialnosci przedsig-
biorstw’ nie zaproponowata bardziej preskryptywnego podejécia do CSR. W komuni-
kacie podkreslono, ze rola instytucji publicznych, w szczegolnosci zas administracji
publicznej, w obszarze CSR powinna by¢ pomocnicza. Poprzez inteligentny zestaw
dobrowolnych rozwigzan strategicznych oraz, w razie potrzeby, uzupetniajace regu-

3 Zob. M. Sutek, J. Symonides (red.), Panstwo w teorii i praktyce stosunkéw migdzynarodowych, Warszawa 2009.

4 Green Paper. Promoting a European framework for Corporate Social Responsibility, Commission of the Eu-
ropean Communities, Brussels, 18.7.2001, COM (2001) 366 final.

5 Communication from the Commission of the European Communities concerning Corporate Social Responsibi-

lity: A business contribution to Sustainable Development, Commission of the European Communities, Brussels,
2.7.2002, COM (2002) 347 final.

6 W Zielonej Ksiedze CSR zdefiniowano odpowiedzialno$¢ spoteczng jako ,koncepcjg, zgodnie z ktérg przedsie-
biorstwa dobrowolnie uwzgledniajg problematyke spoteczng i Srodowiskowa w swojej dziatalnosci gospodarczej
i stosunkach z zainteresowanymi stronami” (Green Paper..., op. cit., s. 6).

7 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionéw. Odnowiona strategia UE na lata 2011-2014 dotyczaca spotecznej odpowiedzialnosci przed-
siebiorstw, Bruksela, 25.10.2011, KOM (2011) 681 wersja ostateczna.
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lacje, panstwo ma tworzy¢ sprzyjajacy klimat dla przedsigbiorstw, by dobrowolnie®
wypehialy swoje spoteczne zobowigzania. Z tego tez wzgledu w zaprezentowanym
w Strategii nowym programie dziatan zwrdcono uwage m.in. na znaczenie krajo-
wych i regionalnych polityk w zakresie CSR. Podobne stanowisko zaprezentowano
rowniez w dwoch najnowszych raportach UE dotyczacych CSR, podkreslajac po-
nadto, ze biznes nie moze przejac¢ od instytucji publicznych odpowiedzialnosci za
promocje, wdrazanie i monitorowanie spotecznych i srodowiskowych standardow.’

Spoteczna odpowiedzialno$¢ przedsigbiorstw jest zatem istotnym elementem
polityki UE, bowiem zagadnienie to pojawia si¢ w ro6znych dokumentach. Nie maja
one jednak charakteru wigzacego, tylko doradczy — chodzi o prowadzenie i koor-
dynowanie polityk poszczegodlnych panstw cztonkowskich UE, by ograniczy¢ tym
samym ryzyko rozbieznego stanowiska. W swoim podejsciu do CSR UE skoncen-
trowala si¢ na trzech zagadnieniach: promowaniu dobrych praktyk, stworzeniu wia-
rygodnych podstaw dla domagania si¢ od firm spotecznie odpowiedzialnych dziatan
poprzez Sciste powigzanie tej koncepcji z ideg rozwoju zréwnowazonego i mig-
dzynarodowymi inicjatywami oraz na zapewnieniu zbieznosci celow CSR z po-
wigzanymi politykami publicznymi, gdyz i tak, w ostatecznym rozrachunku, pelna
odpowiedzialno$¢ za rezultat spoczywa na rzadach.!?

lll. Funkcje i narzedzia panstwa w obszarze CSR

Panstwo jest jednym z gldownych podmiotow, ktore sa w stanie naktoni¢ przed-
sigbiorstwa do realizacji ich obowigzkow spotecznych, bowiem swoimi dziataniami
jest w stanie ksztaltowaé zakres oraz warunki przyjmowanej przez firmy odpowie-
dzialnosci. Wplyw panstwa na przedsiebiorstwa w obszarze spotecznej odpowie-
dzialnosci biznesu przejawia si¢ przede wszystkim w trzech obszarach:

— promocji (kampanie informacyjne i programy pomocowe),

— regulacji (skuteczne, sprzyjajace biznesowi rozwigzania formalno-prawne,

zielone 1 etyczne kryteria przy zamowieniach publicznych),

— kontroli (wspieranie instytucji regulujacych i monitorujacych CSR).

Administracja panstwowa moze wiec petni¢ w odniesieniu do CSR nastepu-
jace funkcje: edukacyjna, motywujaca (zachgty ekonomiczne), integracyjna (wspie-
ranie wspolpracy miedzysektorowej), koordynujaca. Wedlug Banku Swiatowego
rzad powinien przyczynia¢ si¢ do rozwoju idei CSR, stosujac oprdcz ustawowego,

8 W komunikacie wprowadzono nowg definicje CSR (opartg na normie ISO 26000), w ktérej zasada dobrowolnosci
CSR nie jest juz eksponowana: ,CSR to odpowiedzialno$¢ przedsigbiorstw za ich wptyw na spoteczenstwo” (Ko-
munikat Komisji.., op. cit., s. 7).

9 Zob. Raporty Parlamentu Europejskiego o odpowiedzialnym biznesie i zréwnowazonym rozwoju, www.csrinfo.
org/pl/component/content/article/4290-raporty-parlamentu-europejskiego-o-odpowiedzialnym-biznesie-i-zrow-
nowazonym-rozwoju (data dostepu: 29.04.2013 r.).

10 J. Nakonieczna, Spoteczna odpowiedzialno$¢ przedsigbiorstw migdzynarodowych, Warszawa 2008, s. 131-132.
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podejscie ,,mickkie”, pozalegislacyjne, przyjmujace posta¢ jednego lub kombina-
cji nastepujacych dziatan: naktadania zobowigzan, utatwiania, budowania partner-
stwa oraz aprobowania. Wazne jest jednak, by instytucje rzagdowe pamietaty, ze ich
rola w procesie implementacji spotecznej odpowiedzialno$ci biznesu powinna mie¢
nie tylko wymiar zewnetrzny, lecz takze wewnetrzny (stosowanie standardéw CSR
w samej administracji publicznej). Nie pomniejszajac znaczenia dawania dobrego
przyktadu wydaje si¢ jednak, ze to wlasnie zewnetrzny wymiar dziatalnos$ci panstwa
na rzecz CSR jest kluczowy dla rozwoju tej koncepcji.!!

W opublikowanym przez KE w 2011 r. Kompendium krajowych polityk pu-
blicznych w zakresie spotecznej odpowiedzialnosci biznesu w UE odniesiono si¢ do
r6znych narzedzi stosowanych przez panstwa cztonkowskie do wspierania CSR (ilu-
strujac je dobrymi praktykami, identyfikujac wyzwania i potrzebe dalszego uspraw-
nienia dziatan w tym zakresie oraz podajac linki do odpowiednich krajowych stron
internetowych). Narzedzia na rzecz promocji CSR ujeto w pig¢ kategorii: rozwigza-
nia legislacyjne, zachety ekonomiczne i finansowe, dziatania informacyjne (podno-
szace $wiadomos¢), dziatania wzmacniajace wielostronng wspotprace i partnerstwa
na rzecz CSR oraz instrumenty hybrydowe (bedace kombinacjami powyzszych).!
Przegladu i analizy instytucjonalnych modeli promocji CSR w wybranych pan-
stwach §wiata dokonata rdwniez L. Anam, ktéra na podstawie analizy elementow, ta-
kich jak: rola rzadu i instytucji przez niego powotanych, istniejace polityki i strategie
CSR, podejmowane dziatania, wyrdznita cztery modele promocji CSR, cechujace
si¢ réznym poziomem zaangazowania administracji publicznej: obserwator, patron,
promotor i partner.'

Roéwnolegle do aktywnos$ci na poziomie UE poszczegdlne panstwa czionkow-
skie z r6znym zaangazowaniem podejmujg zatem dziatania na rzecz spolecznej od-
powiedzialno$ci biznesu (tabela 1).

Analizujac dzialania panstw cztonkowskich w obszarze CSR mozna zauwazy¢
narodowe roznice w podejsciu do tej koncepcji oraz rozny stopien nasilenia aktyw-
no$ci na tym polu. Wynika¢ to moze z wielu czynnikow, ktore determinujg warunki
powstania i rozwoju koncepcji CSR. Chociaz wigkszos¢ panstw starej UE aktyw-
nie wdraza koncepcj¢ CSR, to tylko 15 sposrod 27 panstw cztonkowskich posiada
krajowe ramy polityczne promujace CSR." Warto jednak zauwazy¢, ze wraz z roz-
wojem koncepcji CSR w poszczegdlnych panstwach przyjmuje si¢ coraz wigcej po-
dobnych rozwigzan.

11 Zob. E. Jastrzebska, Panstwo a spoteczna odpowiedzialno$¢ biznesu, ,Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spo-
tecznego Studia i Prace” 2011, nr 2 (6), s. 9-30.

12 Corporate Social Responsibility. National Public Policies in the European Union, European Commission, 2011,
s. 5, http://ec.europa.eu/social/BlobServlet?docld=6716&langld=en (data dostepu: 28.04.2013 r.).

13 L. Anam, Analiza instytucjonalnych modeli promocji CSR w wybranych krajach. Analiza przygotowana dla Mini-
sterstwa Gospodarki przez CSRinfo, CSRinfo, Warszawa 2011, s. 4-5, www.mg.gov.pl/files/upload/10901/Ana-
liza_instytucjonalna_modeli_promocji_CSR.pdf (data dostepu: 28.04.2013 r.).

14 Corporate Social Responsibility..., op. cit.
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IV. Wspieranie wdrazania CSR przez instytucje publiczne
w Polsce

W Polsce CSR jest tematem stosunkowo nowym, czego dowodzi takze polityka
publiczna w tym zakresie, skupiajaca si¢ przede wszystkim na promoc;ji tej koncep-
cji (tabela 1.). Pierwszym przejawem dziatan promocyjnych byto zadeklarowanie
przez Polske w 2001 r. poparcia dla inicjatywy Global Compact. W kolejnych la-
tach brakowato strategicznych dziatan publicznych w tym obszarze. W 2005 r. do-
szto do spotkania inaugurujacego prace nad zatozeniami do wspolnej strategii CSR
z udziatem wicepremiera J. Hausnera, przedstawicieli kilku ministerstw, organiza-
cji biznesowych i pozarzadowych, ale podjeta proba zakonczyta si¢ niepowodze-
niem. Kolejne dziatania na rzecz promocji CSR skierowane byly do administracji
rzadowej — w 2006 r. Bank Swiatowy przygotowat przewodnik CSR Implementation
guide. Non-legislative options for the polish government, wspierajacy administracje
w przygotowaniu podstaw polityki publicznej w zakresie CSR, rok pozniej przepro-
wadzit dla niej szkolenia z tego zakresu.

Istotnym krokiem promujacym CSR w Polsce byto powotanie w 2008 r. pol-
skiego Komitetu Technicznego 305 ds. Spotecznej Odpowiedzialno$ci, ktéry brat
udziat w opracowaniu normy ISO 26000. Waznym elementem edukowania w zakre-
sie CSR (zar6wno inwestorow, jak i spotek) byto opracowanie w 2009 r. pierwszego
w Europie Srodkowo-Wschodniej indeksu spotek odpowiedzialnych GPW w War-
szawie. Jednak zintensyfikowanie dziatan na rzecz wspierania rozwoju CSR w Pol-
sce nastgpilo wraz z powotaniem Zespotu do spraw Spotecznej Odpowiedzialno$ci
Przedsigbiorstw, ktoremu przewodniczy Podsekretarz Stanu w MG (2009 1.). W celu
ukierunkowania podejmowanych dzialan na obszary kluczowe dla rozwoju CSR
w polskich realiach, Zespot przyjat w maju 2011 r. zestaw rekomendacji do podjecia
(zardbwno przez Rzad, jak i partnerow spoleczno-gospodarczych), ktorych wdrazanie
nastepuje w ramach rocznych planoéw, monitorowanych i ewaluowanych.'s

MG uruchomilo na swojej stronie internetowej zaktadke Spoleczna Odpowie-
dzialnos¢ Przedsigbiorstw (CSR), na ktorej krotko przedstawia miedzynarodowe
standardy i inicjatywy CSR oraz polskie dzialania z tego obszaru. Na stronie za-
wieszono m.in. opracowane na potrzeby upowszechniania idei spotecznej odpowie-
dzialnosci biznesu dwa podreczniki (Zrownowazony biznes — podrecznik dla matych
i srednich przedsiebiorstw oraz Zarzqdzanie ryzykiem w procesie zrownowazonego
rozwoju biznesu), rtowniez Wytyczne w zakresie ujawniania danych pozafinansowych
przedsiebiorstw, Nowe podejscie do zamowien publicznych (by uczynic€ je bardziej
przyjaznymi dla MSP, innowacji i $rodowiska) oraz wypracowana w ramach dialogu
migdzysektorowego Wizje zrownowazonego rozwoju dla polskiego biznesu 2050.

15 Zob. Rekomendacje Zespotu, www.mg.gov.pl/Wspieranie+przedsiebiorczosci/Zrownowazony+rozwoj/Spolecz-
na+Odpowiedzialnosc+Przedsiebiorstw+CSR/Zespol+CSR/Rekomendacje (data dostgpu: 29.04.2013 r.).
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Do najwazniejszych przedsigwzie¢ zrealizowanych przez MG we wspotpracy
z réznymi partnerami biznesowymi i spolecznymi zaliczy¢ mozna konferencje pol-
skiej prezydencji Jak zwigkszy¢ obecnosé i skutecznos¢ CSR w Unii Europejskiej?
(Gdansk, wrzesien 2011 r.), inauguracj¢ normy PN-ISO 26000 (Warszawa, listo-
pad 2012 r.) oraz konferencje nt. Wytycznych ONZ dot. biznesu i praw cziowieka
(Warszawa, styczen 2013 r.). Z punktu widzenia efektywno$ci wspierania rozwoju
CSR w Polsce bardzo wazny jest najnowszy ogolnopolski projekt PARP Zwigksze-
nie konkurencyjnosci regionow poprzez spoteczng odpowiedzialnos¢ biznesu (CSR),
finansowany w ramach Szwajcarsko-Polskiego Programu Wspdlpracy. Projekt prze-
widuje spotkania informacyjne i szkolenia dla MSP, Urzedéw Marszatkowskich
i Centréw Obstugi Inwestora i Eksportera w kazdym z 16 wojewodztw, dofinanso-
wanie konkursowych projektow pilotazowych MSP (budzet ponad 10 min z}) oraz
upowszechnienie dobrych praktyk.!¢

Niezaleznie od dziatan podejmowanych na szczeblu centralnym, liczne ini-
cjatywy majace na celu upowszechnianie idei CSR podejmujg takze regiony (cho¢
przede wszystkim w ramach partnerstw migdzysektorowych) — warto tutaj wspo-
mnie¢ o projektach takich jak np.: Spoleczna odpowiedzialnosé przedsiebiorstw (Lu-
belszczyzna) czy CSR dla Gérnego Slgska. Miedzysektorowa wiosna 2008/2009:
dzialania na rzecz ozywienia wspélpracy miedzy sektorami (Slask aktywnie promuje
CSR za pomocg roznych inicjatyw — http://csr.slaskie.pl/).

W Polsce nadal zatem brakuje nadrzednej strategii rzadowej dotyczacej promo-
wania CSR,'” wraz z odpowiednimi instrumentami umozliwiajacymi jej wdrozenie
i monitorowanie, co bytoby istotnym czynnikiem wzmacniania $wiadomosci intere-
sariuszy co do slusznosci tej idei i jej wplywu na realizacj¢ rozwoju zréwnowazo-
nego jako strategii win-win.

V. Podsumowanie

Globalizacja sprawia, ze nalezy inaczej podchodzi¢ nie tylko do problemu gra-
nic, réznic migdzy tym, co narodowe, a tym, co ponadnarodowe, lecz takze mig-
dzy gospodarka $wiatowa i1 panstwem, czy organizacjami mig¢dzynarodowymi,
narodami i spoleczenstwami. Jednak ciggle podstawowymi uczestnikami stosunkéw
mie¢dzynarodowych pozostaja panstwa, chociaz oddzialujace na nie procesy globa-
lizacji, regionalizacji czy demokratyzacji beda prowadzi¢ do ich dalszej transfor-
macji i ewolucji, do dostosowywania si¢ do nowych wyzwan i zagrozen. Panstwo
nadal zachowato swoj uprzywilejowany status do przewodzenia spoteczenstwem
1 powinno promowac ide¢ wspotodpowiedzialnosci wszystkich aktorow stosunkow
migdzynarodowych za losy §wiata. Odpowiedzialno$¢ ta wymaga uwzgledniania

16 O projekcie, www.csr.parp.gov.pl/index/index/1712 (data dostepu: 29.04.2013 r.).
17 W strategiach zintegrowanych i programach znalazly sie jedynie zapisy dotyczace istotnosci CSR.
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interesOw wszystkich interesariuszy, zarowno obecnych, jak i przysztych pokolen,
zgodnie z paradygmatem rozwoju zrownowazonego, ktorego realizacja w zyciu go-
spodarczym jest idea spotecznej odpowiedzialnosci biznesu. Tylko wielostronna
wspotpraca przy urzeczywistnianiu obu tych koncepcji pozwoli sprostaé wspotcze-
snym wyzwaniom i zagrozeniom cywilizacyjnym.

Rysunek 1. Argumenty przemawiajace za i przeciw wprowadzeniu regulaciji
w obszarze CSR
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Tabela 1. Przyktadowe dziatania na rzecz CSR podejmowane przez administracje
publiczng w wybranych panstwach UE i w Polsce

Rodzaj dziatania wspierajagcego CSR P.anstwa, w ktor_y ch . | Polska
przyjeto dane rozwigzanie
. . . Belgia, Dania, Francja,
przyjecie na_rodowej st_rategn CSR Holangia Niemcy Szwjecja -
(polityki, planu dziatania) Wielka ‘Brytaniai Wiochy ’
tworzenie rzgdowych instytucji dedykowanych CSR, Francia. Niemcy. Szwecia )
wspierajgcych rozwoéj koncepcji 12, Y 1
powotywanie ciat doradczych oraz centréw wiedzy Belgia, Dania, Holandia, .
i promocji CSR, ktorych rzad jest uczestnikiem Wielka Brytania
wprowadzenie systemu znakowania spotecznego produktow
wytworzonych przez przedsigbiorstwa przestrzegajgce Belgia -
w catym taricuchu dostaw standardéw MOP
stworzenie organizacji (forum), bedacej platformg wspélnych Belgia, Niemcy, Wielka )
projektow przedsiebiorstw i zrzeszen branzowych Brytania
opracowanie indeksu spotecznego mierzacego spoteczne Dania )
zaangazowanie przedsiebiorstw
popularyzowanie wdrazania inicjatyw CSR Niemcy, Wiochy +
wprowadzenie kodeksu spotek gietldowych uwzgledniajgcego Dania +
kwestie CSR (comply or explain)
wprowadzenie narzgdzi prawnych zachecajacych
do uwzgledniania kryteriow ESG przy podejmowaniu Belgia, Szwecja +
decyzji zakupowych i inwestycyjnych
uregulowania naktadajgce na wybrane przedsigbiorstwa Danrlla:é;r:ncrj\lac;nl-lv:z%an|a, )
obowigzek raportowania danych pozafinansowych Szwecja zilielka B?yténia
powotanie Ministra ds. CSR Wielka Brytania -

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie: Corporate Social Responsibility..., op. cit.; L. Anam,
Analiza..., op. cit.; CSR w UE, http://odpowiedzialnybiznes.pl/pl/baza-wiedzy/o-csr/csr-w-ue.html
(data dostgpu: 28.04.2013 r.).
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THE ROLE OF THE STATE IN THE IMPLEMENTATION OF CORPORATE
SOCIAL RESPONSIBILITY IN THE EUROPEAN UNION

The aim of this paper is to evaluate the activities of the Polish public
administration in supporting the implementation of the concept of corporate social
responsibility (CSR). Critical analysis of EU policy on CSR is used to identify the
areas and functions of the state in the implementation of CSR. On this basis good
practices of European States (including Poland’s experience) are shown. Despite
significant efforts to support CSR, primarily only promotional activities are
exercised. In Poland there is no public CSR strategy and the relevant instruments for
its implementation and monitoring, which would help build awareness among the
various groups of stakeholders that CSR is a win-win strategy, is lacking.

Keywords: European Union, corporate social responsibility, social responsibility,
public policy, state, Poland
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ROLA SYSTEMU EKOZARZADZANIA | AUDYTU EMAS
W REALIZACJI ZROWNOWAZONEGO ROZWOJU

I. Wprowadzenie

W obecnej rzeczywisto$ci gospodarczej coraz czeSciej przedsigbiorstwa po-
dejmuja czynnosci zmierzajace do przeciwdziatania zjawisku pogarszania si¢ stanu
srodowiska naturalnego, poprzez dazenie do petnej integracji stosunkow gospodar-
czych ze stosunkami ekologicznymi, wprowadzania tzw. ekologicznej gospodarki
rynkowej, dzigki wkomponowaniu wymogdéw zrownowazonego rozwoju do tworzo-
nych rozwigzan prawnych oraz do nowego systemu zarzadzania.! Wielu ekspertow
uwaza, ze przedsigbiorstwa wchodzg w tzw. fazg ekologiczng.? Przedsigbiorstwo
bowiem powinno by¢ organizacjg stuzaca otoczeniu, oprocz zadan ekonomicznych
realizuje takze zadania spoleczne, w tym ekologiczne. Przedsiebiorstwo musi by¢
wigc organizacja odpowiedzialng spotecznie, a co za tym idzie musi dbaé o ochrone
srodowiska 1 to bez wzgledu na wielkos$¢, rodzaj dziatalno$ci i lokalizacje. Nowy
rynek gospodarczy wymaga od przedsigbiorcy stworzenia systemowych rozwia-
zan w modelu zarzadzania pozwalajacych potaczy¢ potrzeby ochrony $rodowiska
z praktyka gospodarczg w sposob skuteczny i efektywny ze spotecznego punktu wi-
dzenia.* Nowoczesne podejs$cie do wypracowania polityki ekologicznej musi opieraé
si¢ na zasadach zrownowazonego rozwoju, zaktada¢ poprawe jakosci zycia obywa-
teli poprzez zapewnienie im bezpieczenstwa ekologicznego. Coraz powszechniejsze
staje si¢ stosowanie roznych sformalizowanych systemoéw zarzadzania.

1 Szerzej na ten temat K. Gérka, Instrumenty polityki ekologicznej w Polsce, (w:) K. Gérka (red.), Polityka ekolo-
giczna w ujeciu makroekonomicznym oraz regionalnym, Krakéw 1993, s. 9.

2 Szerzej na ten temat J. Penc, Strategie zarzadzania, cz. 2, Warszawa 1999, s. 159-160.

3 Szerzej na ten temat M. Burchard-Dziubinska, Ekologiczne i ekonomiczne aspekty restrukturyzaciji przemystu,

Biatystok 1998, s. 7-14.
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Wspoélnotowy instrument prawa ochrony $rodowiska — system ekozarzadzania
i audytu EMAS stanowi nowoczesng metode zarzadzania, ukierunkowang na osiaga-
nie celéw ochrony srodowiska. Pozwala organizacjom w pelni nadzorowaé wptyw
na srodowisko i uwzglednia¢ ich bezposrednie i posrednie aspekty srodowiskowe
w kierowaniu dziatalno$cig organizacji. Jest potaczeniem ekonomicznego narzgdzia
zarzadzania z regulacjami prawnymi, co przynosi efekty w obszarze ochrony $rodo-
wiska. System ekozarzadzania jest doskonatym przyktadem wykorzystania, z jednej
strony niewtadczych i dobrowolnych narzedzi prawnych w stymulowaniu rozwoju
ekonomicznego oraz ekologicznego, a z drugiej strony roli teorii jakosci w tworze-
niu prawa Unii Europejskiej. System ekozarzadzania i audytu (EMAS) jest najbar-
dziej zaawansowanym systemem zarzadzania srodowiskowego, jaki moga wdrazaé
organizacje. System ekozarzadzania i audytu EMAS w porownaniu do innych sys-
temow zarzadzania srodowiskowego (norm ISO 14001) reprezentuje bardziej zin-
stytucjonalizowane podej$cie do zarzadzania srodowiskowego z uwagi na to, ze
W tworzenie jego rejestru wlaczone sg organy administracji publicznej. To z kolei
przyczynia si¢ do tego, ze organizacje przywiazuja duzg wage do spelniania i prze-
strzegania srodowiskowych standardow prawnych.

System ekozarzadzania i audytu (EMAS) to instrument realizacji polityki eko-
logicznej Unii Europejskiej, ktorego zadaniem jest informowanie opinii publicznej
o zagadnieniach zwigzanych z ochrong $srodowiska, poprzez raporty srodowiskowe
(tzw. deklaracje EMAS). System w zalozeniu ma stanowi¢ skuteczne narzedzie
Rady i Parlamentu Unii Europejskiej stuzace minimalizacji oddzialywan $rodowi-
skowych réznego rodzaju organizacji i wzmocnieniu ich proekologicznego kierunku
rozwoju. Ponadto ma dostarcza¢ spoteczenstwu i grupom zainteresowanych stosow-
nych informacji oraz promowac ciggte doskonalenie dziatalno$ci srodowiskowej.*
Zatem system EMAS jest elementem wspomagajacym przedsigbiorstwa w realizacji
zasad zrOwnowazonego rozwoju.

Polityka ekologiczna Panstwa na lata 2009-2012 z perspektywa do roku 2016
na polu aktywacji rynku na rzecz ochrony srodowiska, uwzglednita uruchomienie ta-
kich mechanizmoéw prawnych, ekonomicznych i edukacyjnych, ktére prowadzityby
do rozwoju proekologicznej produkcji towarow oraz do §wiadomych postaw konsu-
menckich zgodnie z zasada zrownowazonego rozwoju.’ Aby idea zrdwnowazonego
rozwoju stata si¢ powszechnym trendem nalezy nie tylko zadba¢ o systematyczne
podnoszenie §wiadomosci zarzadu firm, ale takze o edukacje catego spoteczenstwa.
Waznym staje si¢ wigksze zaangazowanie instytucji panstwowych, samorzagdowych,
a takze srodowiska naukowego w promowaniu tej idei, a takze systemu zarzadzania
srodowiskowego.

4 Szerzej na ten temat J. tunarski (red.), Systemy zarzgdzania Srodowiskowego, Rzeszéw 2009, s. 46 i n.
5 Polityka ekologiczna Panstwa w latach 2009-2012 z perspektywg do roku 2016, Zarzgdzania Srodowiskowe,
cele sredniookresowe do 2016 r., Ministerstwo Srodowiska, Warszawa 2008, s. 16.
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W Polityce Ekologicznej na lata 2009-2012 zostaly rowniez okreslone cele
sredniookresowe do 2016 r. w odniesieniu do zarzgdzania srodowiskiem. Jest to
m.in. przystgpowanie organizacji do systemu EMAS w jak najszerszy sposob, roz-
powszechnianie wiedzy wsérdd spoteczenstwa o tym systemie oraz o tworzeniu ko-
rzy$ci ekonomicznych dla firm i organizacji bedacych w systemie. W omawianym
dokumencie strategicznym wyznaczono rowniez kierunki dziatan zmierzajacych do
upowszechnienia systemu EMAS. Jako kierunek dziatan wyznaczono upowszech-
nianie wsrod spoteczenstwa wizerunku logo EMAS i normy ISO 14001, a takze CP
(Czystej Produkcji) — znakdéw wskazujacych na utrzymanie jakosci srodowiskowe;j
w danym przedsiebiorstwie. Zatozono takze podniesienie prestizu instytucji publicz-
nych posiadajacych certyfikat zarzadzania srodowiskowego poprzez promowanie
systemu zarzadzania Srodowiskowego wsrdd spoleczenstwa. Ponadto zapropono-
wano tez ograniczenie kosztow zwigzanych z wdrozeniem systemow zarzadzania
srodowiskowego, a dla organizacji posiadajacych systemy zarzadzania srodowisko-
wego ograniczenie czestotliwosci kontroli w zakresie ochrony $§rodowiska.

Il. Funkcjonowanie Systemu Ekozarzadzania i Audytu (EMAS)

System ekozarzadzania i audytu EMAS do wspolnotowego porzadku praw-
nego zostat wprowadzony rozporzadzeniem Rady 1836/93 z dnia 29 czerwca 1993 1.
w sprawie dobrowolnego uczestnictwa firm przemystowych w systemie zarzadzania
ochrony $rodowiska i przegladow ekologicznych we Wspolnocie (EMAS 1), ktore
weszto w zycie 13 lipca 1993 r.°

Podstawg dla wprowadzenia systemu byly zatozenia przyjete w Pigtym Progra-
mie Dziatar Srodowiskowych (lata 1993-2000) — Ku trwatemu rozwojowi (,, W kie-
runku zrownowazonego wzrostu” ,, Towards Sustainability”).” Program podkreslat,
iz rolg i obowigzkiem przedsigbiorstw jest nie tylko rozwijanie gospodarki wspol-
notowej, ale rowniez ochrona srodowiska. Ponadto wzywat do rozszerzenia zakresu
stosowanych instrumentow w dziedzinie ochrony srodowiska oraz do wykorzy-
stywania mechanizméw rynkowych w celu zobowigzania organizacji do przyjecia
w tej dziedzinie podejscia aktywnego, wykraczajacego poza zapewnienie zgodno-
$ci ze wszystkimi odpowiednimi wymaganiami prawnymi odnoszacymi si¢ do §ro-
dowiska.! W programie uznano potrzebe ,,ujednolicenia kontroli zanieczyszczen”
i zatozono, ze zadania przedsicbiorstw i ich odpowiedzialnos¢ w zakresie ochrony
srodowiska powinna zosta¢ wzmocniona. Program podkreslat zwlaszcza rolg, jaka

6 0J L161,2.07.1993, p. 4. Tekst aktu zostat opublikowany po polsku — Prawo Ochrony Srodowiska Wspélnoty Eu-
ropejskiej, Instytut Ochrony Srodowiska, Warszawa 1997, suplement 1.

7 Przyjety na mocy uchwaty Rady i Przedstawicieli Rzadoéw Panstw Cztonkowskich obradujgcych jako Rada 1 lu-
tego 1993 r. nad programem Wspdlnoty dotyczacym polityki i dziatan odnoszacych sige do $rodowiska natural-
nego i zréwnowazonego rozwoju (Dz. Urz. WE, C138, 17.05.1993).

8 Zob. B. Poskrobko (red.), Zarzadzanie srodowiskiem, Warszawa 2007, s. 274; A. Konderski (red.), Ochrona $ro-
dowiska dla Matych i Srednich Przedsigebiorstw, Gdarsk 2006, s. 10.
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przedsigbiorstwa, zarowno publiczne jak i prywatne, maja do spetnienia w zakresie
ochrony $rodowiska zwracajac uwage, iz w znacznej mierze to wlasnie one sg odpo-
wiedzialne za naruszenie wymogow ochrony srodowiska.’

Bardzo istotne zmiany w stosunku do systemu EMAS I, podlegajacego regula-
cji rozporzadzenia 1836/93, wprowadzito nowe rozporzadzenie 761/2001."° W celu
zwigkszenia udziatu przedsiebiorstw w systemie oraz osiggnigcia wigkszej akcepta-
cji wszystkich zainteresowanych stron (m.in. przedsi¢biorstw, klientow, partnerow
handlowych), nowe rozporzadzenie EMAS II dopuszczato w nim udzial takze or-
ganizacji pozaprzemystowych oraz doprowadzito do zharmonizowania systemow,
w wyniku czego nastgpita tzw. kompatybilnos¢ EMAS 1 ISO 14001. Zmiany wpro-
wadzone do systemu EMAS II rozporzadzeniem 761/2001 zwigkszytly korzysci
zwigzane z wdrozeniem samego systemu EMAS! w porownaniu z innymi syste-
mami zarzadzania Srodowiskowego oraz spowodowaty konieczno$¢ udoskonalen
w zakresie ochrony $rodowiska w przedsigbiorstwach poprzez regularne kontrole
oraz sprawozdania, jak rowniez kontrolowanie procesu przestrzegania wymogow
EMAS w krotszych odstepach czasowych, polaczone z wigkszym nadzorem weryfi-
katorow srodowiskowych.

Obecnie obowigzuje rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr
1221/2009 z dnia 25 listopada 2009 r. w sprawie dobrowolnego udziatu organiza-
cji w systemie ekozarzadzania i audytu we Wspolnocie (EMAS), uchylajace rozpo-
rzadzenie (WE) nr 761/2001 oraz decyzje Komisji 2001/681/WE i 2006/193/WE."?
Rozporzadzenie EMAS III zobowiazato Polske, jako panstwo cztonkowskie UE, do
zmiany dotychczas obowiazujacej ustawy EMAS," albowiem funkcjonujacy na jej
podstawie system nie zapewnial faktycznej realizacji postanowien rozporzadzenia
1221/2009.

Nowa ustawa o krajowym systemie ekozarzadzania i audytu EMAS' z dnia
15 lipca 2011 r., ktéra weszta w zycie 29 wrze$nia 2011 r., dokonata uproszczenia
struktury organizacyjnej systemu ekozarzadzania i audytu EMAS w Polsce, pozosta-
wiajac jedynie rejestr EMAS (poprzednio zwany rejestrem krajowym) organizacji
zarejestrowanych w systemie, prowadzony przez Generalnego Dyrektora Ochrony
Srodowiska (GDOS), jednoczesnie likwidujac rejestr regionalny prowadzony przez

9 M. Gérski, System EMAS w polskim porzadku prawnym, (w:) J. Ejdys (red.), Wybrane aspekty zarzadzania wie-
dza w organizacji, Poznan 2005, s. 172.

10 Rozporzadzenie (WE) nr 761/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 19 marca 2001 r. dotyczgce dobro-
wolnego uczestnictwa organizacji w systemie ekozarzadzania i audytu we Wspdlnocie (Dz. Urz. UE L. 114, 24
kwietnia 2001 r., s. 1), dalej powotywane jako rozporzadzenie EMAS II.

1 M. Szydtowski, Wprowadzenie w Polsce systemu EMAS oraz pozwolen zintegrowanych, (w:) A. Wasiak, G. Do-
brzanski (red.), Zrownowazony rozwdj w przedsiebiorstwie i jego otoczeniu, Biatystok 2005, s. 133-134.

12 Dz. Urz. WE L 09.342.1 z dnia 22 grudnia 2009; dalej powotywane jako rozporzadzenie EMAS llI lub rozporza-
dzenie 1221/2009.

13 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o krajowym systemie ekozarzadzania i audytu (EMAS) (Dz.U. Nr 70, poz. 631 ze
zm.).

14 Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o krajowym systemie ekozarzadzania i audytu (EMAS) (Dz.U. Nr 178, poz. 1060 ze
zm.); dalej powotywana jako ustawa o EMAS z dnia 15 lipca 2011 r.
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Regionalnych Dyrektoréw Ochrony Srodowiska (RDOS). Obecnie RDOS uczest-
nicza w opiniowaniu wnioskéw jako organy podlegajace GDOS, a cato$é¢ procesu
rejestracji jest prowadzona przez GDOS. Ponadto na mocy nowej ustawy z systemu
EMAS zostala usunigta Krajowa Rada Ekozarzadzania (KRE). Obecnie system
EMAS w Polsce dziata w oparciu o strukture organizacyjna, ktorg tworza:

— Minister wlasciwy do spraw srodowiska;

— Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska;

— Polskie Centrum Akredytacji.

lll. Korzysci z wdrazania systemu EMAS

Zainteresowanie problematyka ochrony $rodowiska wcigz wzrasta, zarowno
wsrdd przedsigbiorstw funkcjonujgcych w réznych branzach gospodarki, jak row-
niez jednostek samorzadu terytorialnego, czy administracji rzagdowej. Z kazdym
rokiem zwigksza si¢ liczba roznych organizacji wdrazajacych sformalizowany
system zarzadzania $rodowiskowego, co $wiadczy o docenieniu efektow jego
funkcjonowania.

Wprowadzenie systemu zarzadzania srodowiskiem usprawnia zarzadzanie ry-
zykiem, a wigc wplywa na zmniejszenie prawdopodobienstwa wystgpienia awarii
1 wypadkow oraz zminimalizowanie ich ewentualnych skutkow i to dzigki przygo-
towanym wczesniej procedurom postepowania w sytuacjach awaryjnych. Ryzyko
srodowiskowe jest istotnym elementem wptywajacym na decyzje o podjeciu wspot-
pracy lub zaangazowaniu si¢ w proces decyzyjny. Pomimo iz przypadki wstrzyma-
nia dziatalno$ci ze wzgledu na ich negatywne oddziatywanie na srodowisko naleza
do rzadkosci, to zablokowanie inwestycji w zwiazku z brakiem akceptacji uwarun-
kowan $rodowiskowych nalezg do coraz czgstszych zdarzen.'* Funkcjonowanie
W organizacji systemu zarzadzania srodowiskowego pocigga za sobag wiele korzy-
$ci niemajgcych charakteru finansowego.'® Do tych korzysci'” zwigzanych z wdro-
zeniem systemu zarzadzania srodowiskowego nalezy zaliczy¢ fakt, ze wdrozenie
zasad zarzadzania srodowiskowego moze prowadzi¢ do zmniejszenia czgstotliwosci
kontroli §rodowiskowych prowadzonych przez administracje publiczng oraz ztago-
dzenia innych form nadzoru.

15 Przedsiebiorstwa, ktére uruchamiajg nowg inwestycje, sa zobowigzane do przeprowadzenia oceny oddziaty-
wania tej inwestycji na srodowisko, zgodnie z ustawg z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informa-
cji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na $rodowisko (Dz.U. Nr 199, poz. 1227 ze zm.). Zob. réwniez: A. Matuszak-Flejszman, Benefits of Environmen-
tal Management System compliant with ISO 14001 standard in Polish companies, ,Polish Journal of Environmen-
tal Studies” 2009, nr 3.

16 Szerzej na ten temat: B. Poskrobko, Zarzadzanie $rodowiskiem..., op. cit., s. 295.

17 Szerzej na ten temat: P. Grudowski, Jako$¢, srodowisko i bhp w systemach zarzadzania, Bydgoszcz 2003,
s. 101-102.
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Skutecznos¢ systemow zarzadzania srodowiskowego w osigganiu zatozonych
korzysci byta poddawana wielu badaniom. Poprzednio obowiazujace rozporza-
dzenie 761/2001, zobowigzato Komisj¢ do dokonania przegladu EMAS w $wietle
doswiadczen zdobytych w trakcie jego stosowania.!® W tym konteks$cie w 2005 r.
przeprowadzono szerokg ocen¢ systemu EMAS. Ocena, wraz z informacjami otrzy-
manymi od réznych zainteresowanych stron uczestniczacych w systemie, pozwo-
lita na okreslenie mocnych i stabych punktow systemu ekozarzadzania. W wyniku
przeprowadzonej oceny EVER'" wskazano na korzysci wynikajace z wdrozenia
systemu ekozarzadzania i audytu. System EMAS zostal uznany za $rodek umozli-
wiajacy wlaczenie kwestii zwigzanych ze srodowiskiem do wspolnego systemu war-
to$ci organizacji, mogacy przyczynic si¢ do poprawy jej wizerunku. Ponadto system
ekozarzadzania jest postrzegany nie tylko jako system pozwalajacy na zmniejszenie
kosztow usuwania odpadow, zuzycia energii, ale jest rowniez sygnatem troski o $ro-
dowisko. Usprawnienia w dziedzinie ochrony $rodowiska, lepszy wizerunek i niz-
sze koszty postrzegane sa jako najwazniejsze korzysci ptynace z wdrozenia systemu
ekozarzadzania i audytu. Co warto podkresli¢, chociaz prawie potlowa badanych
oceny EVER wskazata, Zze koszty finansowe wdrazania EMAS przewazaja nad ko-
rzys$ciami, to ponad dwie trzecie respondentéw uznalo EMAS za sukces po dokona-
niu poroéwnania finansowych i niefinansowych korzysci i kosztoéw. Wyniki projektu
REMAS realizowanego w latach 2002-2006 wykazaty, iz wdrozenie i utrzymanie
certyfikowanego systemu zarzadzania srodowiskowego przyczynia si¢ nie tylko do
poprawy zarzadzania §rodowiskowego obiektu, ale wdrozony system EMAS jest
korzystniejszy od innych systemow zarzadzania srodowiskowego. Organizacje po-
siadajace certyfikat ISO 14001 chcac zwiekszy¢ przejrzystos¢ dziatania z zaintere-
sowanymi stronami wnoszg o rejestracje w systemie ekozarzadzania.

Badania przeprowadzone ws$rod polskich przedsiebiorstw, ktore wdrozyly sys-
tem EMAS, wskazywaly, iz dla wigkszoS$ci organizacji kategoria korzy$ci niemate-
rialnych jest znaczaca.”® Poprawa wizerunku ekologicznego, poprzez wzmocnienie
stosunkow z podmiotami zewnetrznymi, jest dla wszystkich organizacji funkcjonu-
jacych w warunkach gospodarki rynkowe;j i silnej konkurencji szczeg6lnie istotna.
System EMAS ma na celu zwigkszenie mozliwos$ci skutecznej komunikacji z opinig
publiczng oraz innymi zainteresowanymi stronami, w celu zwickszenia przejrzysto-
$ci 1 wiarygodnosci oraz poprawy wizerunku organizacji. Badania REMAS wska-

18 W rozporzadzeniu 761/2001 stanowit o tym art. 15. Obecnie obowigzuje art. 50 rozporzadzenia 1221/2009, ktéry
zobowigzuje Komisje do dokonania przeglagdu EMAS do dnia 11 stycznia 2015 .

19 Zob. Wniosek — Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczace dobrowolnego udziatu organizacji
w systemie ekozarzadzania i audytu we Wspoélnocie (EMAS) COM(2008) 402 wersja ostateczna — 2008/0154
(COD).

20 J. Ejdys, Metoda oceny wynikéw dziatalnosci srodowiskowej, Biatystok 2004, s. 38. W$rod korzysci ptyngcych
z wdrozenia i utrzymania systemu ekozarzadzania w gtéwnej mierze przedsiebiorstwa dostrzegajg poprawe wi-
zerunku (88,9%) oraz zwigkszenie sprawnos$ci i przejrzystosci dziatan zwigzanych ze $rodowiskiem (70,9%),
zob. W. Luczka-Bakuta, Skutki systemu zarzgdzania srodowiskowego wedtug normy ISO 14001 i EMAS, ,Rocz-
niki Ekonomiczne Kujawsko-Pomorskiej Szkoty Wyzszej w Bydgoszczy” 2009, nr 2, s. 111-123.
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zuja, ze system ekozarzadzania wplywa na poprawe relacji z organami wtasciwymi
w wigkszym stopniu niz z jakgkolwiek inng zainteresowang strong. Rejestracja
W systemie przyczynila si¢ do wzrostu zaufania miedzy organizacjg i wlasciwymi
organami, co skraca czas monitorowania na zgodnos$¢ z przepisami prawa i jest po-
strzegane jako kolejna kluczowa zacheta we wdrozeniu systemu EMAS.

Z badan opublikowanych w raporcie Study on the Costs and Benefits of EMAS
to Registered Organisations®' wynika, iz dodatkowe wymagania wynikajace z sys-
temu ekozarzadzania i audytu EMAS maja przetozenie na specyficzne korzysci.
Jedng z najwazniejszych korzy$ci wdrozenia i funkcjonowania systemu EMAS jest
zapewnienie zgodnosci z obowigzujagcymi przepisami prawnymi ochrony $rodowi-
ska,?? co z kolei skutkuje uzyskaniem wigkszej wiarygodnosci wérod inwestorow,
klientow, jak réwniez wladz administracyjnych i organéw kontrolnych. Ponadto
publikowanie informacji o efektach staran dotyczacych ograniczenia wpltywu
na $rodowisko naturalne pomaga stworzy¢ korzystny wizerunek przedsigbiorstwa
w spoleczenstwie, a dzigki temu wptywa pozytywnie na jego pozycj¢ rynkowsg. De-
klaracja srodowiskowa jest bowiem narzedziem stuzacym do zwigkszenia dostepu
spoteczenstwa do informacji. Jak wskazuje W. Adamczyk® obowigzkowe publiko-
wanie raportow srodowiskowych pozwala konsumentom na tatwe skojarzenie dzia-
fan proekologicznych, podejmowanych przez przedsigbiorstwo, z wyrobem lub
ushugg. Stanowi to efekt promocji dla proekologicznych dziatan i wyrobow . Tak
wiec, wdrozenie systemu ekozarzadzania i audytu przyczynia si¢ do poprawy relacji
przedsigbiorstwa z konsumentami, gdzie kryteria ekologiczne sg coraz czgsciej jed-
nym z czynnikow decyzji zakupowych.?*

Wspomniane mozliwosci zwigkszonej wydajnosci kosztow wiasnych, ograni-
czenie negatywnych zdarzen, poprawa stosunkoéw z wlasciwymi organami, a takze
Z innymi zainteresowanymi stronami, tworza warunki do ugruntowania lub poprawy
pozycji rynkowej. Wdrozony i utrzymany system ekozarzadzania oznacza, ze or-
ganizacja posiada sprawny system zarzadzania §rodowiskowego, co moze stac si¢
waznym argumentem w wystepowaniu o zamowienia publiczne.?

21 Badania przeprowadzone przez Milieu Ltd and Risk and Policy Analysis Ltd for DG Environment of the European
Commission. Zrédto: Study on the Costs and Benefits of EMAS to Registered Organizations, Study Contract No.
07.0307/2008/517800/ETU/G.2, October, 2009, s.12.

22 Wyniki dziatan kontrolnych Inspekcji Ochrony Srodowiska wskazuja, ze w 2004 r. w ok. 70% kontrolowanych
przedsiebiorstw stwierdzono naruszenie przepiséw z zakresu gospodarki odpadami, 75% przepiséw z zakresu
odprowadzania $ciekow, 69% w zakresie obowigzkéw zwigzanych z substancjami i preparatami chemicznymi,
a w ponad 57% w sferze ochrony $rodowiska z procesie inwestycyjnym, zob. B. Poskrobko, Zarzadzanie $rodo-
wiskiem..., op. cit., s. 296.

23 Zob. W. Adamczyk, Ekologia wyrobéw, Warszawa 2004, s. 52-53.

24 H. Jastrzgbska-Smolaga, W kierunku trwatej konsumpciji. Dylematy, zagrozenia, szanse, Warszawa 2000, s. 20.

25 Wdrozenie systemu EMAS traktowane jako kryterium w zaméwieniach publicznych zostato wzmocnione poprzez
realizacje Dyrektyw 2004/17/WE i 2004/18/WE w sprawie zamoéwien publicznych. Wigkszo$¢ panstw cztonkow-
skich faworyzuje organizacje, ktére posiadajg system zarzadzania $srodowiskowego, w przypadku podejmowania
decyzji w sprawie zamoéwien publicznych poprzez przyznawanie dodatkowych punktéw dla zarejestrowanych
organizacji w procesie oceny ofert/oferentéw na podstawie okres$lonych kryteriéw. Zrédto: Study on the Costs...,
op. cit., s.12; http://ec.europa.eu/environment/emas/pdf/news/costs_and_benefits_of_emas.pdf (data dostepu:
20.03.2011r.).
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Podsumowujac przedstawione uwagi trzeba stwierdzi¢, iz istotng rolg w orga-
nizacji odgrywa wymog rozporzadzenia 1221/2009 dotyczacy spelnienia wymagan
prawnych w zakresie przestrzegania prawa ochrony $rodowiska. Obowiazek ten po-
zwala organizacji unikna¢ potencjalnych kar pienieznych, a co za tym idzie nieko-
rzystnego wizerunku zwigzanego z famaniem przepisow ochrony srodowiska przez
organizacje. Wiedza w zakresie wymagan prawnych oraz $swiadomos$¢ proekolo-
giczna kierownictwa i pracownikow pomaga organizacjom bardzo czesto przewi-
dywaé¢ wpltywy przysztych wymagan prawnych dotyczacych ochrony srodowiska.
To daje organizacji okazje do zharmonizowania planow rozwoju w celu spetnienia
tych wymagan prawnych.?

IV. Podsumowanie

System ekozarzadzania i audytu EMAS jako publicznoprawny system ma
szans¢ odegra¢ wazng role w realizacji zrdwnowazonego rozwoju, gdyz dazy do
roéwnowagi miedzy ochronag srodowiska a spetlnianiem potrzeb spoleczenstwa, daje
wyrazne korzysci przedsigbiorstwom, organom administracji, spotecznosci lokal-
nej, a takze spoleczenstwu. Mimo korzysci z wdrozenia system EMAS jest w Pol-
sce malo znany, a instytucje panstwowe w zasadzie nie preferuja przedsigbiorstw,
ktore realizujg idee zrownowazonego rozwoju. Istnieje bowiem wiele barier, ktore
sprawiaja, ze system EMAS jest mato rozpowszechniony, a mianowicie w niewy-
starczajacy sposob prowadzona jest polityka informacyjna dotyczaca systemu, dla
przyktadu logo EMAS, ktore moze by¢ wykorzystywane w materiatach marketingo-
wych jest mato znane w spoteczenstwie polskim. Brak jest zachgt ze strony sektora
publicznego, ktéry promowatby produkty ekologiczne poprzez dostosowania prak-
tyk zamowien publicznych,?” mimo duzej swobody ze strony panstw cztonkowskich.
Zbyt male zaangazowanie instytucji odpowiedzialnych za implementacj¢ systemu
w zachgcanie do przystgpienia do systemu EMAS organizacji, ktore juz maja system
ISO 14001 i zmiany kompetencji odnosnie odpowiedzialnosci ze strony organdw
panstwowych nie mogly wptynaé korzystnie na rozpowszechnienie systemu w na-
szym kraju.

W komunikacie Komisji Europejskiej z dnia 16 lipca 2008 r. dotyczacym planu
dzialania na rzecz zréwnowazonej konsumpcji i produkcji oraz polityki przemysto-
wej uznano, ze system ekozarzadzania i audytu pomaga organizacjom optymalizo-
wac ich procesy produkcyjne dzigki zmniejszeniu ich oddzialywania na srodowisko
1 bardziej wydajnemu wykorzystaniu zasobow. Dlatego, pomimo iz wdrazanie sys-

26 Szerzej na ten temat A. Matuszak-Flejszman, Determinanty doskonalenia systemu zarzadzania srodowiskowego
zgodnego z wymaganiami normy ISO 1400, Poznan 2010, s.27-34 i podana tam literatura.

27 Komunikat Komisji Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz
Komitetu Regionéw dotyczacy planu dziatania na rzecz zrownowazonej konsumpgii i produkcji oraz zréwnowazo-
nej polityki przemystowej, COM 397, 16 lipca 2008.
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temu ekozarzadzania i audytu EMAS wiaze si¢ z wieloma naktadami ze strony or-
ganizacji, nie tylko finansowymi, ale przede wszystkim dotyczacymi zapewnienia
zasobow ludzkich czy odpowiedniej infrastruktury i srodowiska pracy, to w efek-
cie sg one zneutralizowane przez korzysci, jakie moze organizacja osiaggnaé w wy-
niku skutecznie wdrozonego i utrzymywanego systemu ekozarzadzania i audytu
EMAS. Podejmujac decyzje o wdrozeniu systemu EMAS kierownictwo organizacji
powinno przede wszystkim by¢ przekonane o korzysSciach, jakie organizacja moze
osiggna¢ w wyniku wdrozenia, utrzymania i doskonalenia systemu ekozarzadzania
i audytu EMAS. Juz na dzien dzisiejszy nalezy zauwazy¢, iz nowe rozporzadzenie
EMAS III i wigksze zaangazowanie instytucji publicznych, o czym §wiadczy cykl
konferencji w 2010 r. w Polsce, preferowanie firm zarejestrowanych w EMAS w po-
lityce zamowien publicznych, symboliczne oplaty rejestracyjne dla sektora matych
i §rednich przedsigbiorstw (sektor MPS, organow administracji publicznej, edukacji)
doprowadzito do wzrostu zainteresowania implementacja systemu EMAS. Obecnie
w krajowym systemie ekozarzadzania i audytu zarejestrowane sa 43 organizacje,
gdzie jeszcze rok temu (dane na czerwiec 2012 r.) system wdrozyty 32 organizacje.*®
Dla poréwnania na dzien 29 stycznia 2010 r., we wspdlnotowym systemie ekoza-
rzadzania 1 audytu EMAS byto zarejestrowanych 19 polskich organizacji oraz 31
obiektow. Wazna pozostaje nadal kwestia ciaglej edukacji spoteczenstwa poprzez
odpowiednie programy nauczania, srodki masowego przekazu, co zaowocuje wick-
szym zainteresowaniem i zaangazowaniem pracownikow w implementacji systemu
EMAS.

28 http://www.gdos.gov.pl/Articles/view/3202/ (data dostgpu: 02.06.2011 r.).
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THE ROLE OF THE ECO-MANAGEMENT AND AUDIT SCHEME EMAS
IN THE REALIZATION OF SUSTAINABLE DEVELOPMENT

In the following article the authors present the European Eco-Management and
Audit Scheme (EMAS) — an instrument based on voluntary participation which is
used to evaluate and improve the effects of a company’s environmental activities
as well as to provide society and all interested parties with a reliable source of
information in this area.

EMAS is a component of a new concept of action which relies on resignation
from a prescriptive system in favour of a company’s voluntary obligation to comply
with all requirements.

EMAS is an effective tool for minimizing the environmental impact of different
types of organizations and strengthens the ecological direction of their development.
EMAS helps organizations to optimize production processes by reducing their
impact on the environment with more efficient use of resources. Furthermore, it
provides the public and interested groups with relevant information and promotes
continuous improvement in environmental performance.

A goal of applying EMS is not only to lower environmental pressure created
by a particular company but also to show that such organization is operating in
accordance with the law.

Keywords: sustainable development, environmental protection, Eco-
Management and Audit Scheme
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ROLA 1 ORGANIZACJA NARODOWEGO
ORAZ WOJEWODZKICH FUNDUSZY OCHRONY
SRODOWISKA | GOSPODARKI WODNEJ

I. Wprowadzenie

Prowadzenie efektywnych dziatan dotyczacych ochrony §rodowiska wymaga
zapewnienia odpowiednich zrédet finansowania, w szczegdlnosci przy realizacji ka-
pitalochtonnych inwestycji o charakterze infrastrukturalnym. Dlatego dla prawidto-
wej realizacji zadan w tym obszarze niezbgdne jest systemowe okreslenie organizacji
wraz ze wskazaniem zrodet i1 zasad finansowania tego typu przedsigwzie¢. W pol-
skim systemie prawnym kluczowa rol¢ w tym zakresie petni obecnie Narodowy Fun-
dusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej wraz z funduszami wojewodzkimi.
Ramy prawne organizacji i dziatalnos$ci tych funduszy zostaly ustanowione w roz-
dziale 4 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska' (p.o.S.).
Regulacja ta od dnia uchwalenia byta wielokrotnie nowelizowana. W konsekwen-
¢ji na przestrzeni ponad 20 lat?> modyfikacji ulegta takze organizacja i rola fundu-
szy.* Jedna z najistotniejszych zmian byto natozenie na fundusze obowiazku pelnego
wykorzystania §rodkéw z Unii Europejskiej przeznaczonych na ochrong srodowi-
ska i gospodarki wodnej,* co w praktyce oznaczato ich skierowanie na rozbudowe
i modernizacj¢ infrastruktury ochrony srodowiska. Biorgc pod uwagg role funduszy
w systemowym finansowaniu ochrony §rodowiska, zatozeniem niniejszego artykutu
jest przede wszystkim wyeksponowanie czytelnikowi zasad i zakresu ich dziatalno-
sci. Problematyka ta zostanie przedstawiona wedtug systematyki przyjetej w same;j

N

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 t.j. z p6zn. zm.).
2 S. Bochniarz, Finansowanie przedsiewzieé z zakresu ochrony przyrody przez Narodowy Fundusz Ochrony Sro-
dowiska i Gospodarki Wodnej, (w:) A. Mizgajski (red.), Finansowanie ochrony przyrody. Do$wiadczenia i per-
spektywy, Poznan 2003, s. 59.

3 Szerzej A. Hotuj, Wybrane instytucje i instrumenty finansowe w ochronie $rodowiska naturalnego, ,Zeszyty na-
ukowe Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Bochni” 2006, Nr 5, s. 28 i n.
4 Art. 400 ust. 4 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska oraz niekté-

rych innych ustaw (Dz.U. z 2003 r. Nr 190, poz. 1865 z p6zn. zm.).
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ustawie Prawo ochrony $§rodowiska. W zwiazku z tym wskazane zostang tutaj cztery
kluczowe obszary dotyczace organizacji funduszy, zasilenia ich w $rodki, cele ja-
kie moga by¢ przez nie finansowane oraz dopuszczalne formy finansowania. W tak
przyjetym uktadzie rozwazan zasygnalizowane zostang takze pewne ograniczenia
dotyczace zakresu finansowania przez fundusze. Wynikajg one zaréwno z samej
ustawy Prawo ochrony $rodowiska, innych aktéw normatywnych majacych tutaj od-
powiednie zastosowanie oraz z przyjetej praktyki. Szczegolnego znaczenia nabieraja
tutaj zagadnienia wynikajgce z ustawy Prawo bankowe,’> co wynika zaréwno z sze-
rokiej mozliwosci stosowania tutaj bezposrednio lub posrednio instytucji prawa ban-
kowego, jak i planow szerszego wykorzystania sektora bankowego przez Narodowy
Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej.®

Il. Organizacja funduszy

Do roku 2010 fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej miaty status
funduszy celowych, ktore byly ulokowane na wszystkich szczeblach podziatu admi-
nistracyjnego kraju.” W zwigzku z nowelizacja ustawy Prawo ochrony $rodowiska
oraz niektorych ustaw z dnia 20 listopada 2009 r.* wprowadzono znaczace zmiany
organizacyjne w modelu finansowania ochrony $rodowiska w Polsce. Likwidacji
ulegly fundusze na poziomie gmin i powiatdow, a zadania bedace dotychczas w ich
wlasciwosci zostaty przekazane do realizacji bezposrednio przez jednostki admini-
stracji samorzadowej. Zgodnie z tym co zostato juz powiedziane we wprowadze-
niu, w obecnym stanie prawnym organizacja i zadania funduszy ochrony srodowiska
i gospodarki wodnej zostaty uregulowane w rozdziale 4 ustawy Prawo ochrony $ro-
dowiska.” Zgodnie z postanowieniami art. 400 p.o.S. Narodowy Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej uzyskat status panstwowej osoby prawnej w ro-
zumieniu art. 9 ust. 14 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,"
natomiast wojewodzkie fundusze otrzymaty status samorzadowych osob prawnych.
Jednoczes$nie ustawodawca w ust. 3 tego przepisu w sposob jednoznaczny wska-
zal, ze fundusze wojewodzkie nie stanowia wojewodzkich samorzadowych jedno-
stek organizacyjnych w rozumieniu ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa.!! Zdaniem K. Gruszeckiego ujecie takie z jednej strony eliminuje

5 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz.U. z 2012 r. Nr 1376 t.j. z pézn. zm.).

6 Strategia dziatania Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej na lata 2013-2016 z per-
spektywa do 2020 r. Zatwierdzona przez RN w dniu 26.09.2012 r., Warszawa 2012, s. 61.

7 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz.U. Nr 62, poz. 627 z p6zn. zm.).

8 Ustawa z dnia 20 listopada 2009 r. o zmianie ustawy Prawo ochrony $rodowiska oraz niektorych innych ustaw

(Dz.U. Nr 215, poz. 1664).

9 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska (t.j. Dz.U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 z p6zn. zm.).

10 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.).

11 R. Marchewka, Wojewddzkie fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej: zagadnienia administracyjno-
prawne, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2002, 1-2/43; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
wédztwa (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 t.j. z pézn. zm.).
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watpliwosci, do jakiej grupy jednostek organizacyjnych powinny by¢ fundusze
te kwalifikowane. Z drugiej za$ wskazuje, ze wojewodztwa nie majg mozliwosci
realizacji ich zadan w innej formie organizacyjnej.'? Autor ten wskazuje na jeszcze
jedna istotna okolicznos¢. Mianowicie ustanowienie Narodowego Funduszu jako
panstwowej osoby prawnej, a wojewodzkich funduszy jako samorzadowych os6b
prawnych powoduje, Ze postanowienia art. 10 ust. 1 ustawy o finansach publicznych
(u.f.p.) B znajda tutaj odpowiednie zastosowanie. W praktyce oznacza to m.in. ko-
nieczno$¢ uwzgledniania w dziatalnosci funduszy rozwigzan wynikajacych z art. 30
ust. 2 u.f.p., zgodnie z ktorym podstawg gospodarki finansowej panstwowych i sa-
morzadowych os6b prawnych jest plan finansowy. Natomiast zgodnie z ust. 3 tego
przepisu plany finansowe panstwowych i samorzadowych oséb prawnych musza
by¢ sporzadzane zgodnie z ustawami o ich utworzeniu, z uwzglednieniem przepi-
sOw ustawy o finansach publicznych. W konsekwencji projekty planow finansowych
panstwowych os6b prawnych, o ktéorych mowa w art. 9 pkt 14 u.f.p. sg przekazy-
wane ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw w trybie i1 terminach okreslonych
w przepisach dotyczacych prac nad projektem ustawy budzetowej (art. 30 ust. 4
u.f.p.). Biorac wigc pod uwage koniecznos$¢ rownoleglego stosowania regut wynika-
jacych z ustawy — Prawo ochrony $rodowiska, moze powodowac to znaczacg trud-
nos$¢ natury praktycznej.'*

Zgodnie z postanowieniami art. 400c p.o.§ organami Narodowego Funduszu
sa: Rada Nadzorcza oraz Zarzad. Analogiczne organy posiadaja takze wojewodzkie
fundusze (art. 400¢e p.o.$.). Rada Nadzorcza Narodowego Funduszu liczy do 12 0sob
powotywanych przez ministra wlasciwego do spraw ochrony $rodowiska. W jej
sktad wchodza odpowiednio przedstawiciele ministroéw wlasciwych do spraw: go-
spodarki, finanséw publicznych oraz rozwoju regionalnego. Ponadto w sktad Rady
powotywani sg dwaj przedstawiciele Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Teryto-
rialnego oraz przedstawiciele organizacji ekologicznych o zasiggu ogolnokrajowym.
W przypadku rad nadzorczych funduszy wojewddzkich organ ten sktada si¢ z 7 0sob
powolywanych i odwotywanych przez sejmiki wojewoddztwa.'> Szczegdtowy sktad
rad nadzorczych zostal okreslony w art. 400f p.o.$., zgodnie z ktorym w sktad tego
organu wchodza m.in.: regionalni dyrektorzy ochrony §rodowiska, przewodniczacy
regionalnych rad ochrony przyrody, przewodniczacy komisji wiasciwych do spraw
srodowiska sejmikow wojewodztw, dyrektorzy albo wicedyrektorzy departamentow
do spraw ochrony $rodowiska urzedow marszatkowskich, przedstawiciele organi-
zacji ekologicznych zgloszeni przez organizacje dziatajace i posiadajace struktury
organizacyjne na terenie danego wojewodztwa i cieszacy si¢ poparciem najwickszej

12 K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska. Komentarz. wyd. 3, Warszawa 2011, s. 758.

13 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.).

14 Tak K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 759.

15 Zgodnie z przepisem art. 400 f ust. 8 p.o.$. minister wtasciwy do spraw srodowiska odwotuje tych cztonkéw rady
nadzorczej, ktérzy w niej zasiadajg w zwigzku z petniong funkcjg — dyrektorzy albo wicedyrektorzy departamen-
téw do spraw ochrony $rodowiska urzgdéw marszatkowskich.
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liczby tych organizacji, przedstawiciele samorzadow gospodarczych wybrani przez
sejmiki wojewodztw sposrod kandydatow zgloszonych przez samorzady gospodar-
cze. Ustawodawca na gruncie art. 400h ust. 1 p.o.§. wyznaczyt Radzie Nadzorczej
Narodowego Funduszu oraz radom nadzorczym funduszy wojewodzkich pewien
wspolny zakres zadan, oczywiscie z zastrzezeniem ich wlasciwosci dziatania.'® Na-
lezy w tym miejscu wskaza¢ zwtaszcza te uprawnienia, ktére w sposdb bezposredni
przektadaja si¢ na zasady finansowania przedsiewzi¢¢ z zakresu ochrony $rodowi-
ska. Po pierwsze, bedzie to uprawnienie do ustalania kryteriow wyboru finanso-
wanych przedsigwzi¢¢. Po drugie, zatwierdzanie wnioskéw Zarzadu Narodowego
Funduszu oraz zarzadéw wojewodzkich funduszy o udzielenie pozyczek i dotacji
z zastrzezeniem, ze ich warto$¢ jednostkowa przekracza w przypadku pozyczki lub
dotacji z Narodowego Funduszu réwnowarto$¢ odpowiednio kwoty 1 mln euro lub
500 tys. euro. Natomiast w przypadku pozyczki lub dotacji z wojewddzkiego fundu-
szu ich jednostkowa warto$¢ powinna przekroczy¢ 0,5% przychodow uzyskanych
przez ten fundusz w roku poprzednim. Z kompetencji, ktére posrednio przektadaja
si¢ na finansowanie trzeba wskaza¢ takze na uprawnienie do zatwierdzania rocznych
sprawozdan zarzadow z dziatalnosci. Podkreslenia w tym miejscu wymagaja jeszcze
kompetencje rad do uchwalania czteroletnich planow (strategii) dziatania.!”

Drugim z organéw funduszy jest Zarzad. W przypadku Zarzadu Narodowego
Funduszu liczy on od 3 do 5 0s6b, w ktoérym prezes i zastepcy powolywani sg przez
ministra wlasciwego do spraw ochrony $rodowiska. W przypadku funduszy woje-
wodzkich zarzad liczy od 2 do 5 0s6b powotywanych przez zarzady wojewodztw
na wniosek rad nadzorczych. Zaré6wno w Narodowym, jak i wojewddzkich fundu-
szach to prezes zarzadu reprezentuje fundusz na zewnatrz oraz wykonuje przypisane
mu obowigzki z zakresu gospodarowania majgtkiem funduszu. Spo$rod kompetencji
zarzadu dotyczacych zasad finansowania zadan ochrony srodowiska nalezy wskazac¢
przede wszystkim opracowywanie planéw dziatania funduszy, opracowywanie pro-
jektow rocznych planéw finansowych oraz dokonywanie wyboru przedsigwzig¢ do
finansowania ze $rodkéw funduszy.!®* W tym aspekcie istotne sa takze uprawnienia
zarzadow w zakresie kontroli wykorzystania srodkéw udostepnionych przez fundu-
sze w formie dotacji badz pozyczek.

Z punktu widzenia przedstawionych na wstepie zatozen niniejszego artykutu
szczegollnie istotne jest wskazanie rozbieznosci w okresleniu przez ustawodawce
kompetencji poszczegodlnych organow, ktére bezposrednio dotycza finansowania

16 Uprawnienia odrebne dla rady nadzorczej Narodowego Funduszu oraz rad nadzorczych wojewddzkich funduszy
zostaty okreslone w art. 400h ust. 2i 4 p.o.$.

17 Strategia dziatania Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej na lata 2013-2016 z per-
spektywa do 2020 r. Zatwierdzona przez RN w dniu 26.09.2012 r., Warszawa 2012; Wspolna strategia dziatania
Narodowego Funduszu i wojewodzkich funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej na lata 2013-2016
z perspektywg do 2020 r., Warszawa 2012 .

18 Szczegotowy zakres kompetencji zarzagdu narodowego i wojewodzkich funduszy ochrony $rodowiska zostat
okreslony w przepisie art. 400i oraz 400k p.o.S.
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poszczegblnych przedsigwzigC. Jak stusznie wskazuje K. Gruszecki na tle analizy
kompetencji rad nadzorczych i zarzadéw funduszy nalezy stwierdzi¢, ze niektore
z nich mogg by¢ wspolne. Ustawodawca nie wskazat jednoznacznie, jaki organ Na-
rodowego Funduszu zatwierdza wnioski o udzielnie pozyczek i dotacji, ktoérych
warto$¢ jednostkowa wynosi odpowiednio ponizej rownowartos¢ 1 min euro dla po-
zyczek i 500 tys. euro dla dotacji. Podobnie w przypadku kompetencji organdéw fun-
duszy wojewodzkich nie okreslono organu wtasciwego do zatwierdzania wnioskow
0 pozyczki i dotacje ponizej 0,5% przychodow uzyskanych przez konkretny fun-
dusz w roku poprzednim. Nalezy zatozy¢, ze kwoty te beda zatwierdzane w ramach
kompetencji zarzadow funduszy. Podobne watpliwosci majg miejsce w przypadku
kompetencji umorzenia pozyczek. W art. 411 ust. 3 p.o.$. okre§lono jedynie dopusz-
czalnos$¢ czgsciowego umorzenia pozyczki, nie wskazujac jednak, jaki organ wtadny
jest takg decyzje podjac. W konsekwencji zdaniem K. Gruszeckiego!® rozwigzania
tego problemu nalezy szuka¢ w statutach funduszy,?® ktore okres$lajg szczegdtowe
zasady organizacji i trybu ich dzialania.

IIl. Zrédta finansowania funduszy

Obok adekwatnej struktury organizacyjno-prawnej dla prawidtowego funkcjo-
nowania i realizacja celow funduszy niezbedne jest wskazanie zrodet ich finansowa-
nia. Zostaly one okres$lone przez ustawodawce w art. 401 p.o.s., zgodnie z ktorym sa
to optaty za korzystanie ze §rodowiska oraz administracyjne kary pieni¢zne. Usta-
wodawca wskazat takze kilka rodzajow przychodow funduszy o charakterze fakul-
tatywnym. Przede wszystkim nalezy tutaj wskaza¢ $rodki pochodzace z budzetu
Unii Europejskiej oraz $rodki pochodzace z innych zagranicznych zrédet, ktore maja
charakter bezzwrotny. Ponadto mogg to by¢ dobrowolne wplaty, zapisy, darowizny,
swiadczenia rzeczowe i $rodki pochodzace z fundacji oraz wptywy z przedsigwzieé
organizowanych na rzecz ochrony srodowiska i gospodarki wodnej. Do tego rodzaju
przychodow naleza réwniez ewentualne wpltywy z tytulu dotacji z budzetu panstwa,
emisji obligacji wtasnych oraz inne przychody zwiagzane z dziatalnos$cia tych fundu-
szy. Zgodnie z ust. 6 wyzej przywotanego przepisu, fundusze majg takze mozliwosé
zaciggania kredytow i1 pozyczek.

Obok wyzej wskazanych zrddet finansowania, ustawodawca na gruncie przepisu
art. 401 ust. 7 1 8 p.o.§. wskazal te rodzaje kar i oplat, ktore stanowia odpowiednio
wylaczne zrodto przychodu Narodowego Funduszu badz funduszy wojewodzkich.
Trzeba w tym miejscu takze podkresli¢, ze przywotany powyzej przepis art. 401
p.o.§. nie wyczerpuje wszystkich zrodetl finansowania. Zgodnie bowiem z przepisem

19 K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska, op. cit., s. 840. ]

20 Statut Narodowego Funduszu zostat nadany rozporzgdzeniem Ministra Srodowiska z dnia 7 grudnia 2010 r.
w sprawie nadania statutu Narodowemu Funduszowi Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (Dz.U. Nr 240,
poz. 1609).
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art. 401 d p.o.s. Narodowy Fundusz zasilany jest takze m.in. wplywami ze sprze-
dazy jednostek przyznanej emisji zawieranych na podstawie ustawy z dnia 17 lipca
2009 r. o systemie zarzadzania emisjami gazéw cieplarnianych i innych substancji.?!
Natomiast proporcje podziatu tych srodkéw zostaty okreslone w art. 402 ust. 4-7
p-0.8. Przedstawiajac zrodia przychodoéw funduszy warto si¢ takze przyjrze¢ kilku
aspektom dotyczacym ich struktury. Z opracowania sporzadzonego przez E. Ma-
zur-Wierzbicka® na podstawie danych Glownego Urzedu Statystycznego za okres
1990-2010 r. wynika, ze wplywy do funduszy z tytutu optat wynosity od 26,6 min zt
w roku 1990 do 1944,2 min zt w roku 2010. Byly to optaty pochodzace z nastepu-
jacych obszarow: gospodarki §ciekowej i ochrony wod, ochrony powietrza atmos-
ferycznego 1 klimatu, gospodarki odpadami. Przy czym na przestrzeni lat zmianie
ulegal ich udzial. Widoczny jest zwlaszcza znaczny wzrost procentowy wpltywow
z optat pochodzacych z gospodarki odpadami. Natomiast odnotowano spadek
udzialu procentowego wplywow z optat z pozostatych dwodch obszaréw. Jesli cho-
dzi natomiast o wptywy z kar, to w analogicznym okresie wyniosty one odpowied-
nio od 1,8 min zt w roku 1990 do 6 min zt w roku 2010. Przy czym nalezy w tym
miejscu wyraznie zauwazy¢, ze nie mamy tutaj do czynienia z progresjag. W roku
2004 wptywy z tytutu kar wyniosty bowiem az 38,3 mln zl. Na tle tych danych na-
suwaja si¢ dwa wnioski. Po pierwsze, widoczna jest razaca dysproporcja pomigdzy
wplywami z tytutu optat Srodowiskowych a wplywami z naktadanych kar. Po drugie,
jak stusznie wskazuje E. Mazur-Wierzbicka wida¢ istotny problem ze $ciggalnoscia
kar.”® Na interesujgcg okoliczno$¢ w tym kontekscie wskazuje K. Gruszecki, ktory
stusznie podkresla, iz nie budzi watpliwosci wlasciwos¢ organdw odpowiedzialnych
za windykacj¢ i dystrybucje optat z tytutu korzystania ze srodowiska i administracyj-
nych kar pienieznych oraz zasad ich rozliczen srodkéw. Zgodnie z przepisem art. 402
ust. 1 p.o.s. wlasciwe sg tutaj odpowiednio: zarzad wojewddztwa w przypadku optat
1 wojewodzki inspektor ochrony $rodowiska w przypadku kar. Przywotany przepis
doktadnie okresla takze rozwigzania rachunkowe dotyczace gromadzenia tych $rod-
kéw. Natomiast zdaniem tego autora nie do konca unormowana zostata kwestia kon-
sekwencji braku wlasciwego wywiagzywania si¢ przez te organy z cigzacych na nich
w tym zakresie obowigzkow. W tresci przepisu art. 402 ust. 3 p.o.§. zastrzezono co
prawda odsetki za nieterminowe przekazanie wptywow. Jednak w przepisie tym nie
okreslono sposobu domagania si¢ przekazania srodkéw na rzecz poszczegdlnych
funduszy. W konsekwencji moze jego zdaniem dojs¢ do sytuacji, w ktorej srodki
wplynety na rachunki bankowe uprawnionych organdw, ale nie zostaty przekazane

21 Ustawa z dnia 17 lipca 2009 r. o systemie zarzadzania emisjami gazéw cieplarnianych i innych substancji
(Dz.U. Nr 130, poz. 1070 z p6zn. zm.); F. Piontka (red.), Rola i znaczenie funduszy ochrony $rodowiska i gospo-
darki wodnej po integracji Polski z Unig Europejska, Komitet Naukowy przy Prezydium PAN ,Cztowiek i Srodowi-
sko” 2004, s.93in.

22 E. Mazur-Wierzbicka, Ochrona $rodowiska a integracja europejska: doswiadczenia polskie, Warszawa 2012,
s.215-216.

23 Ibidem, s. 215-216.
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dalej. Celem zobrazowania tego problemu K. Gruszecki przywotuje orzeczenie Sadu
Najwyzszego z dnia 23 lutego 1995 r.,** ktore pomimo jego wydania na gruncie in-
nego stanu prawnego zachowuje w pelni swoja aktualno$¢ do obecnie dziatajacych
funduszy. Sktad orzekajacy stwierdzit w nim, ze: ,,Gmina moze dochodzi¢ na drodze
sadowej roszczenia przeciwko Skarbowi Panstwa o przekazanie dochodu gminnych
funduszy w wysokosci 10% wptywow z optat i kar...”. W uzasadnieniu swojego sta-
nowiska Sad Najwyzszy przyjal, ze w tym przypadku ma miejsce stosunek wtad-
czy, ktory zachodzi migdzy wojewodg a jednostkg organizacyjng zobowigzang do
uiszczenia optat i kar. Gmina natomiast nie jest strong tego stosunku, poniewaz po-
mi¢dzy gming a zobowigzang jednostka organizacyjng nie zachodzi zaden stosunek
prawny. W konsekwencji uzasadnia to wystapienie na droge postepowania przed s3-
dami powszechnymi.?

IV. Cele finansowane przez fundusze

Srodki bedace w dyspozycji funduszy przeznaczone sa na 42 zadania, ktore
zostaty okreslone w art. 400 a p.o.S. w sposob niezwykle kazuistyczny. Zdaniem
S. Urbana chcgc usystematyzowac te zadania nalezatoby przyjaé, ze mozna je po-
dzieli¢ na zadania z zakresu: ochrony srodowiska, gospodarki wodnej i ochrony
waod, ochrony powierzchni ziemi i gospodarki odpadami, ochrony zdrowia, a takze
rozwoju, gromadzenia i upowszechniania wiedzy oraz pozostate.® Autor ten doko-
nuje takze spostrzezenia bedacego jak wskazuje swoistym znakiem czasu, a mia-
nowicie, ze okreslajac katalog zadan finansowanych przez fundusze ustawodawca
az trzykrotne wskazuje na zadania zwigzane z przygotowaniem i prowadzeniem in-
westycji realizowanych z udziatem $rodkow pochodzacych ze zrodet zagranicznych
(przede wszystkim z budzetu Unii Europejskiej).?” Kazuistyka, jakag postuzyt sie
ustawodawca moglaby sugerowa¢ zamknigty charakter wskazanego wyzej katalogu
zadan. Przeciwko takiej interpretacji przemawiaja jednak dwa argumenty wnikajace
wprost z ustawy.?® Po pierwsze, w treSci samego art. 400 a pkt 42 p.o.$. zostato za-
warte wskazanie, iz §rodki bedace w dyspozycji funduszy moga by¢ przeznaczone
na ,,inne zadania stluzace ochronie srodowiska i gospodarce wodnej, wynikajace
z zasady zrownowazonego rozwoju i polityki ekologicznej panstwa”. Takie sformu-
lowanie wyraznie wiec wskazuje otwarty charakter katalogu zadan.” Po drugie, po-

24 Uchwata SN z dnia 23 lutego 1995 ., Ill CZP 14/95, OSNC 1995, nr 6, poz. 90.

25 K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 816-817.

26 S. Urban, (w:) M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony
$rodowiska. Komentarz, Warszawa 2011, s. 1297.

27 Ibidem, s. 1297.

28 Tak tez Z. Bukowski, E.K. Czech, K. Korpus, B. Rakoczy, Prawo ochrony $rodowiska. Komentarz, Warszawa
2013, s.713.

29 Zdaniem S. Urbana art. 400 a ust. 1 pkt 42 p.o.$. daje sporg swobode interpretacyjng przy okreslaniu celow fi-
nansowania — S. Urban, (w:) M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska,
Prawo ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 1297.
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stanowienia art. 400 a p.o.$. nie wyczerpujg wszystkich zadan finansowanych przez
fundusze. Zgodnie bowiem z art. 400 b ust. 3 p.o.§. Narodowy Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej wykonuje rowniez zadania Krajowego operatora
systemu zielonych inwestycji, okreslone w ustawie z dnia 17 lipca 2009 r. o systemie
zarzadzania emisjami gazow cieplarnianych i innych substancji.** Ponadto zgodnie
z przepisem art. 410 a p.o.§. Narodowy Fundusz finansuje takze wykonywany przez
przedsigbiorcow demontaz pojazdow wycofanych z eksploatacji. Finansowane
moga by¢ réwniez inwestycje dotyczace demontazu pojazdoéw, gospodarowanie
odpadami powstatymi przy jego wykonywaniu oraz dziatania zwigzane ze zbiera-
niem pojazdow wycofanych z eksploatacji przez przedsigbiorcéw.’! Analizujac cele,
ktére mogg by¢ finansowane $rodkami funduszy nalezy takze wskaza¢ szczegdlny
przypadek ustanowiony przez ustawodawce w przepisie art. 410d p.o.s., zgodnie
z ktorym ze $§rodkéw Narodowego Funduszu mogg by¢ finansowane takze przedsie-
wzigcia realizowane poza granicami kraju, po uzyskaniu zgody ministra wlasciwego
do spraw $rodowiska. Minister udzielajgc takiej zgody zobowiazany jest wziaé pod
uwage konieczno$¢ realizacji zasady zrownowazonego rozwoju, polityki ekologicz-
nej panstwa oraz zobowigzan okreslonych w prawie Unii Europejskiej i umowach
miedzynarodowych, ktorych strong jest Rzeczpospolita Polska.’? Inne cele zlokali-
zowane poza granicami kraju, a podlegajace finansowaniu ze srodkéw Narodowego
Funduszu zostaty okre§lone w przepisie art. 410e p.o.S. Zgodnie z tym przepisem
moga by¢ finansowane takze przedsigwziecia nie majace charakteru projektoéw badz
inwestycji z zakresu ochrony §rodowiska. W tym przypadku rowniez wymagana jest
zgoda ministra wlasciwego do spraw ochrony srodowiska.

Na tle ustawowego okreslenia celow widac takze podziat na cele finansowane
na szczeblu centralnym oraz cele realizowane na poziomie wojewodzkim. Ujecie ta-
kie wynika zreszta wprost z przepisu art. 400b p.o.$., w ktérym okreslono, jakie cele
powinny by¢ finansowane ze $rodkow Narodowego Funduszu, a jakie ze srodkow
funduszy wojewddzkich.* Jak wskazuje K. Gruszecki na tle tak sformutowanego
przepisu uprawniony bytby wniosek, ze wymieniony w nim Narodowy Fundusz
(panstwowa osoba prawna) oraz wojewodzkie fundusze (samorzadowe osoby
prawne) nie moga wspotfinansowaé tych samych celow. Jego zdaniem wniosek taki
bytby jednak nie do konca uprawniony. W konsekwencji przyjmuje on, ze realizacja
jednego zadania (oczywiscie z zakresu ochrony §rodowiska) moze bowiem stuzy¢

30 Ustawa z 17 lipca 2009 r. o systemie zarzgdzania emisjami gazéw cieplarnianych i innych substancji (Dz.U. Nr
130, poz. 1070 z p6zn. zm.).

31 W przepisie art. 410 a p.o.$. zostaly doprecyzowane szczegoétowe warunki, jakie muszg spetni¢ przedsiebiorcy
ubiegajacy sie o finansowanie tego rodzaju dziatalnosci.

32 S. Urban, (w:) M. Goérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony
$rodowiska..., op. cit., s. 1344.

33 Pomimo iz analiza dotyczy finansowania realizowanego wytgcznie przez Narodowy oraz wojewddzkie fundusze
ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej nalezy wskazac¢, ze katalog celéw finansowania okreslony w przepisie
art. 400 a p.o.$. kierowany jest rowniez do powiatéw i gmin, co wynika z przepisu art. 403 tej ustawy.
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realizacji r6znych celow, ktore pozostaja w gestii zarowno Narodowego Funduszu,
jak 1 wojewodzkich funduszy.**

Dokonujac charakterystyki ustawowych celow, jakie mogg by¢ finansowane
ze $rodkow z funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej nieodzowne jest
w tym miejscu wskazanie dotychczasowych rezultatbw w tym zakresie. Z analizy
przeprowadzonej przez E. Mazur-Wierzbicka wynika, ze fundusze ochrony $rodo-
wiska i gospodarki wodnej dotychczas w najwigkszym stopniu finansowaty przed-
siewzigcia z obszaru gospodarki $ciekowej i ochrony wod. Zakres finansowania tego
obszaru ksztattowat si¢ odpowiednio od 38,7% catkowitych wydatkow funduszy
w roku 2003 do 60,1% w 2009 r. Na drugim miejscu znalazt si¢ obszar ochrony po-
wietrza atmosferycznego i klimatu, ktory w latach 2004-2006 stanowit 21% wszyst-
kich wydatkow funduszy. Od roku 2008 widoczny jest jednak spadek finansowania
tego obszaru, ktorego udzial w globalnych wydatkach w roku 2010 wynidst jedynie
14,7%. Kolejne miejsce zajal obszar gospodarki odpadami, ktéry w analizowanym
okresie, tj. w latach 2002-2010 wynidst $rednio 7% .**

V. Formy finansowania

Z dotychczasowych rozwazan wynika, ze dla prawidtowe] realizacji zadan
przez fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej niezbedne byto okreslenie
przez ustawodawce kilku kluczowych aspektéw. Chodzi o wyznaczenie pewnych
ram organizacyjnych funduszy (ze wskazaniem kompetencji ich organow), precy-
zyjne okreslenie zrodet zaopatrzenia ich w srodki finansowe oraz okreslenie celow
podlegajacych finansowaniu. Ostatnim elementem niezbgdnym do prawidlowego
dziatania funduszy jest okreslenie instrumentarium finansowego, jakimi moga si¢
one postugiwac. Taki katalog zostal okreslony na gruncie art. 411 p.o.$. Z przepisu
tego wynika, ze ustawodawca zdecydowat na szerokie jego ujecie. Zostal dokonany
jednak podzial na instrumenty, ktoére moga by¢ wykorzystywane przez fundusze za-
roOwno na szczeblu centralnym, jak i wojewddzkim oraz formy finansowania zastrze-
zone wylacznie do wlasciwosci Narodowego Funduszu.

Podstawowg formg finansowania wspdlng Narodowemu i wojewodzkim fundu-
szom jest pozyczka. Wynika to z tresci uzasadnienia do ustawy z 2009 r. o0 zmianie
ustawy — Prawo ochrony §rodowiska i niektorych innych ustaw, w ktérym projekto-
dawcy wskazali, ze zalozeniem jest ,,stata odtwarzalno$¢™*° srodkéw, czyli, aby mo-

34 K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 763.

35 E. Mazur-Wierzbicka, Ochrona $rodowiska..., op. cit., s. 217.

36 Warto w tym miejscu wskaza¢, ze w latach 2002-2010 fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej udzie-
laty co prawda przede wszystkim finansowania zwrotnego. Jednak proporcje migdzy pomocg zwrotng a bez-
zwrotng réznie sig uktadaty wykazujgc w niektérych latach minimalng réznice. Natomiast w roku 2002 udziat
finansowania bezzwrotnego uzyskat wregcz przewage i wynidst 53,4% w catosci wydatkowanych srodkéw. Trzeba
jednak przyznac, ze byta to sytuacja wyjatkowa — Szerzej E. Mazur-Wierzbicka, Ochrona $rodowiska..., op. cit.
s.218-219.

157



Sebastian Sikorski

gly one by¢ wielokrotnie wykorzystane.”” Nalezy podkresli¢, ze z tresci art. 411 ust.
1 pkt 1 p.o.$. wynika, iz pozyczki te majg by¢ oprocentowane. Jednak ustawodawca
nie wskazat zasad ustalania wysoko$ci tego oprocentowania i jak stusznie podkresla
K. Gruszecki nalezy przyjac, ze bedzie to stanowi¢ przedmiot negocjacji albo zo-
stanie okreslone w samych zasadach udzielania pozyczek. Autor ten wskazuje takze
na dopuszczalno$¢ zroznicowania wysokosci oprocentowania pozyczek w zalezno-
sci od dofinansowywanych zadan, a w szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach ist-
nieje jego zdaniem takze mozliwo$¢ zmiany jego wysokosci, na przyktad za zgoda
rady nadzorczej.® Pomimo wskazanego wyzej zatozenia odtwarzalno$ci Srodkow
bedacych w dyspozycji funduszy ustawodawca przewidziat w tresci art. 411 ust.
3 p.o.$. mozliwo$¢ ich umorzenia. Zostato to jednak obwarowane kilkoma warun-
kami. Po pierwsze, mozliwo$¢ umorzenia zostala wytaczona dla pozyczek przezna-
czonych na zachowanie ptynnosci finansowej przedsiewzi¢¢ wspotinansowanych
ze $§rodkow Unii Europejskiej. Po drugie, umorzenie takie moze mie¢ charakter je-
dynie cze$ciowy. Podkresli¢ jednak nalezy, ze nie zostata okreslona maksymalna
wysokos¢ takiego umorzenia. Dlatego w doktrynie wskazuje si¢, ze bedzie to w ge-
stii kazdego z funduszy, ktére powinny jednak (ze wzgledu na bezpieczenstwo ob-
rotu) wyznaczy¢ precyzyjne ramy w tym zakresie.** Po trzecie, umorzenie pozyczki
zostalo uwarunkowane terminowg realizacjg finansowanego zadania oraz osiggnig-
ciem zamierzonego efektu. Ustawodawca postuzyt si¢ wigc kryteriami stwarzajg-
cymi szerokie pole do interpretacji. Dlatego kluczowego znaczenia w tej kwestii
nabiorg przywotane juz wyzej wewngtrzne zasady udzielania pozyczek oraz tres¢
indywidualnych uméw o pozyczke.*® Biorgc pod uwage ztozonos$¢ niektorych pro-
jektow w praktyce bedzie to zapewne oznaczaé¢ koniecznos¢ wprowadzenia do
umoéw pozyczek stownikow precyzyjnie definiujacych te pojecia wraz z dotacze-
niem szczegotowej dokumentacji, na przyktad technicznej. Oczywiscie nie sposob
wyeliminowa¢ catkowicie elementu ocennego tych poje¢, istotne jest jednak maksy-
malne ograniczenie zakresu dopuszczalnej interpretacji. Jest to zarbwno w interesie
funduszy, jak i pozyczkobiorcow. Przywotany wyzej autor dostrzega na gruncie art.
411 ust. 3 p.o.S. takze mozliwos¢ wprowadzenia przez kazdy fundusz dodatkowych
niewynikajacych wprost z ustawy kryteriow, jak na przyktad terminowa sptata zobo-
wigzania.*' Poglad ten wydaje si¢ jednak zbyt daleko idacy. Ustawodawca nie zawart
bowiem wskazania co do otwartego katalogu przestanek umorzenia pozyczki.
Kolejnym sposobem finansowania przez fundusze sa zgodnie z art. 411 ust. 1
pkt 2 p.o.§ dotacje. Moga one by¢ udzielane w formie doptat do oprocentowania
kredytow bankowych lub ceny wykupu obligacji, doptat do demontazu pojazdéw

37 S. Urban, (w:) M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony
$rodowiska..., op. cit., s. 1290.

38 K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 839.

39 Tak K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 840.

40 Ibidem, s. 840.

41 Ibidem, s. 840.
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wycofanych z eksploatacji oraz czg¢sciowych sptat kapitatu kredytow bankowych.
Z brzmienia art. 411 ust. 1 pkt 2 p.o.§. wynika, ze wyliczenie celow, na jakie moze
by¢ udzielona dotacja ma charakter katalogu otwartego. Oznacza to, ze w pozosta-
lych przypadkach to fundusze na podstawie indywidualnych decyzji beda okresla¢
krag beneficjentéw i rodzaje przedsigwzig¢ w ten sposob finansowanych.* Podob-
nie jak w przypadku pozyczek ustawodawca pozostawit funduszom luz decyzyjny
w zakresie wysokosci finansowania oraz okreslenia przypadkéow koniecznosci ich
zwrotu. Kwestie te powinny réwniez by¢ szczegoétowo okreslone w umowach indy-
widualnych o udzielenie dotacji. W tym miejscu nalezy jednak wskaza¢ dwie istotne
kwestie wynikajace wprost z ustawy, ktére dotycza dotacji przeznaczonych na de-
montaz pojazdow wycofanych z eksploatacji. Zgodnie z postanowieniami art. 411
ust. 1f'p.o.$. powinien by¢ w tym przypadku sporzadzony, a nast¢pnie zatwierdzony
przez Narodowy Fundusz szczegdtowy harmonogram prac likwidacyjnych i rekul-
tywacyjnych obejmujacy rodzaj i zakres zadan, wysoko$¢ niezbednych naktadow
i czas ich realizacji. Ponadto zgodnie z art. 411 ust. 1g p.o.$. dotacja wykorzystana
z naruszeniem wskazanego wyzej harmonogramu podlega zwrotowi do Narodo-
wego Funduszu.

Ustawodawca wprowadzit takze wymog wspolny zaréwno dla dotacji, jak
i pozyczek. Zgodnie z art. 411 ust. 7 p.o.s. w przypadku wnioskéw o przyznanie
finansowania w tej wlasnie formie w kwocie powyzej rownowarto$ci 10 mln euro
niezbedne jest dotaczenie uzasadnienia obejmujacego analizg alternatywnych roz-
wigzan w przypadku srodkoéw technicznych, ktore jedynie stuzg ograniczeniu nega-
tywnego oddziatywania na srodowisko.

Kolejng forma finansowania zgodnie z postanowieniami art. 411 ust. 1 pkt 3
p.o.$. sa nagrody za dzialalno$¢ na rzecz ochrony srodowiska i gospodarki wodne;j
nie zwiagzang z wykonywaniem obowigzkow pracownikow administracji rzadowe;j
i samorzadowej. W przypadku tego rodzaju finansowania odstapiono jednak zgodnie
z art. 411 ust. 9 p.o.§. od wymogu umowy. W literaturze przedmiotu zauwazono, ze
uzycie przez ustawodawce w tym przepisie okres$lenia: ,,jezeli ich fundatorem jest
Narodowy Fundusz lub wojewodzkie fundusze” wskazuje, ze nie musza by¢ one
wreczane w konkursach organizowanych bezposrednio przez fundusze. Istotna jest
jedynie okoliczno$¢, aby fundusze byty fundatorem nagrody. Podkresli¢ réwniez na-
lezy, ze na tej podstawie nie moga by¢ finansowane inne koszty zwigzane z organi-
zacjg konkursow przez inne podmioty.** Fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki
wodnej mogg takze nabywac udziaty lub akcje w niektérych spotkach prawa han-
dlowego. Zgodnie z art. 411a p.o.$. mozliwos¢ ta dotyczy tylko tych spotek, ktérych
statutowym badz ustawowym przedmiotem dziatalnosci jest ochrona srodowiska
i gospodarka wodna. Ustawodawca na gruncie ust. 2 wyzej przywolanego prze-

42 K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 841.
43 Ibidem, s. 843.
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pisu dopuscit jednak w tym zakresie wyjatek polegajacy na mozliwosci nabywania
udziatow i akcji w spotkach z innym przedmiotem dziatalno$ci w zamian za nieScig-
galne wierzytelnosci wynikajgce z umow. Mozliwo$¢ ta zostata jednak przewidziana
wylacznie dla Narodowego Funduszu. Na tle tego przepisu nalezy poczyni¢ kilka
uwag. Po pierwsze, jak stusznie wskazuje K. Gruszecki wbrew pozorom bardzo
wasko zostal okre§lony zakres przedmiotu dziatalnosci spotek, w ktorym fundusze
mogg nabywac udziaty. Ustawodawca konstruujac ten przepis postuzyt si¢ bowiem
spojnikiem ,,i”. Zgodnie wiec z wykladnig gramatyczng nalezy przyjac, ze chodzi
wylacznie o spotki, ktore prowadza dziatalno$¢é zarowno w zakresie ochrony $ro-
dowiska, jak i gospodarki wodnej, co w praktyce wystepuje rzadko z uwagi na fakt,
ze gospodarka wodna nie jest czgsto zbiezna z interesami ochrony $rodowiska.** Po
drugie, watpliwosci co do ratio legis moze powodowac natozenie wytgcznie na Na-
rodowy Fundusz obowiazku uzyskania zgody organu sprawujacego nadzor (w tym
przypadku ministra wtasciwego do spraw ochrony $rodowiska) na objecie i naby-
cie akcji, udzialow spotek lub obligacji, ktorych emitentem jest inny podmiot niz
Skarb Panstwa. Podczas gdy wojewddzkie fundusze zobligowane zostaly uzyskaé
zgode zarzadu wojewodztwa jedynie w przypadku zbycia akcji, udziatoéw spotek lub
obligacji takich emitentoéw. Nie budza natomiast watpliwosci obowiazki sprawoz-
dawcze, ktore zostaty okreslone w ust. 51 6 art. 411 a p.o.$. Zarzad Narodowego
Funduszu przedktada w terminie do 30 czerwca ministrowi wtasciwemu do spraw
ochrony $rodowiska informacje¢ o posiadanych akcjach, udziatach badz obligacjach.
Analogiczny obowiazek zostat takze natozony na zarzady funduszy wojewddzkich
z zachowaniem oczywiscie wlasciwo$ci organow, czyli w tym przypadku informa-
cja taka jest skladana zarzadom wojewodztwa.

Zgodnie z tym co zostato juz zasygnalizowane powyzej ustawodawca zastrzegt
pewne formy finansowania wytacznie do kompetencji Narodowego Funduszu. Jedy-
nie na szczeblu centralnym mozliwe jest udzielanie porgczen sptaty kredytow oraz
zwrotu Srodkéw przyznanych przez rzady panstw obcych oraz przez organizacje
mie¢dzynarodowe, z przeznaczeniem na realizacj¢ zadan ochrony srodowiska i go-
spodarki wodnej. Zgodnie z postanowieniami art. 411 ust. 5 p.o.$. udzielenie tego
rodzaju zabezpieczenia wierzytelnosci nastepuje na zasadach okreslonych w ustawie
z dnia 8 maja 1997 r. o porgczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa
oraz niektore osoby prawne.** Majac na uwadze tres¢ art. 33 ust. 1 tej ustawy porg-
czenia takie mogg by¢ udzielane do wysokosci nie wyzszej niz 60% wartosci kapi-
tatow (funduszy) wlasnych, okre§lonych wedlug stanu na koniec roku obrotowego
poprzedzajacego udzielenie porgczenia, z zastrzezeniem, ze kwota poreczenia udzie-
lanych za zobowiazania okre§lonego podmiotu nie moze przekroczy¢ 20% warto$ci
tych kapitatow (funduszy). Ustawodawca na mocy art. 32 ustawy o porgczeniach

44 K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 845.
45 Ustawa z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektére
osoby prawne (Dz.U. 22012 r. poz. 657 t.j. z p6zn. zm.).
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i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne nato-
zyt koniecznos¢ odpowiedniego stosowania art. 2b ust. 1 tej ustawy, zgodnie z ktd-
rym poreczenie takie jest terminowe z okre$leniem wysoko$ci odpowiedzialno$ci
poreczyciela, czyli kwoty poreczenia. Ponadto na analogicznej podstawie ma za-
stosowanie art. 8 przywolanej ustawy, zgodnie z ktorym udzielenie porgczenia jest
uzaleznione od ustanowienia prawnych zabezpieczen na wypadek roszczen z tytutu
realizacji poreczenia (sg tzw. zabezpieczenia drugiego stopnia).

Narodowy Fundusz jest takze uprawniony do przejecie zobowigzan ministra
wlasciwego do spraw Srodowiska. Na mocy art. 411 ust. 6 p.o.§. zobowigzania ta-
kie moga by¢ przejete, jezeli przyznanie pomocy przez rzady panstw obcych i or-
ganizacje mi¢dzynarodowe zgodnie z ustaleniami umoéw mi¢dzynarodowych jest
warunkowane udzieleniem przez ministra wlasciwego do spraw $rodowiska gwa-
rancji zwrotu wyplaconych kwot w catosci lub w czgsci, z przyczyn ustanowionych
w tych umowach. Formg finansowania dopuszczalng dla Narodowego Funduszu jest
takze okreslona w art. 411 ust. 6 a p.o.S. mozliwo$¢ obejmowania lub nabywania
udziatow lub akcji w spotkach oraz obligacji emitowanych przez inne podmioty niz
Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, za zgoda ministra wtasci-
wego do spraw srodowiska 1 ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych,
jezeli jest to zwigzane z rozwojem przemystu i ustug w zakresie ochrony $rodowi-
ska. Szczegélnym przyktadem takiej formy finansowania jest Bank Ochrony Sro-
dowiska S.A., w ktéorym Narodowy Fundusz posiadat na dzien 30 wrzesnia 2010 r.
79,10%* udziatu w kapitale zaktadowym.*’

Dla dotychczasowej analizy form finansowania, jakie mogg stosowa¢ fundu-
sze ochrony $rodowiska i1 gospodarki wodnej kluczowa byta zasadnicza regulacja,
jaka jest ustawa Prawo ochrony srodowiska. W tym miejscu nalezy jednak poczy-
ni¢ kilka uwag dotyczacych pewnych ograniczen w tym zakresie, jakie wynikaja
z innych aktéw prawnych. Zgodnie z art. 411 ust. 8 p.o.$. fundusze udzielajg dota-
cji i pozyczek oraz przekazuja srodki (z wyjatkiem nagrod, o czym byla juz mowa
wyzej) na podstawie umow cywilnoprawnych. Oznacza to, Ze strony umowy wigze
normalny stosunek zobowigzaniowy, czyli zgodnie z wynikajagca z art. 353! k.c.*®®
zasada swobody, ktorej granice wyznacza wlasciwo$¢ (natura) stosunku prawnego,
ustawa oraz zasady wspotzycia spotecznego. Dlatego nie mozna generalnie wska-
za¢, jakie postanowienia powinna zawiera¢ umowa pozyczki zawierana przez fun-
dusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej. Natomiast jak juz byta o tym mowa
wyzej umowy te beda czesto wymagaty bardzo precyzyjnego okreslenia przedmiotu
finansowania czy warunkow umorzenia. Jak stusznie wskazuje sie w doktrynie *° do-

46 Za: Raport grupy kapitatowej Banku Ochrony Srodowiska S.A. za Il kwartat 2010, s. 30.

47 S. Urban, (w:) M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony
$rodowiska..., op. cit., s. 1366.

48 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93).

49 K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 841.
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konujac analizy ograniczen wynikajacych z ustaw innych niz ustawa Prawo ochrony
srodowiska, nalezy mie¢ na uwadze ustawe z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postgpowa-
niu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej, ktora okresla m.in. maksymalne
poziomy pomocy, jaka moze by¢ przyznana przedsiebiorcom. Niezwykle istotne
w tym wzgledzie (dla catego systemu finansowania przez fundusze) moga okazaé
si¢ takze ograniczenia wynikajace z ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo banko-
we.*! Wynika to z kilku wzgledow. Po pierwsze, fundusze obecnie wspodtpracuja juz
z sze$cioma bankami dziatajacymi na polskim rynku ustug finansowych. Po drugie,
zgodnie z kluczowym dokumentem dla dziatalnosci funduszy, czyli strategia dzia-
fania na lata 2013-2016 z perspektywa do 2020 r. ma nastapic ,,zwickszenie udziatu
wydatkoéw na finansowanie ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej udzielanych
za pos$rednictwem partnerow Narodowego Funduszu m.in. wlasnie z bankami”.*
Po trzecie, wreszcie nalezy wskazaé, ze dystrybucja §rodkoéw przez sektor bankowy
moze odbywacé si¢ z wykorzystaniem najistotniejszych form finasowania jak kre-
dyty, pozyczki i dotacje. W ustawie Prawo ochrony §rodowiska zostata zawarta
wyrazna podstawa prawna wraz z pewnymi unormowaniami dotyczace zasad wspot-
pracy funduszy z sektorem bankowym. Zgodnie z art. 411 ust. 10 p.o.$. zar6wno Na-
rodowy, jak i wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej moga
udostepniac¢ $rodki finansowe bankom z przeznaczeniem na udzielanie kredytow
bankowych, pozyczek lub okreslonych rodzajow dotacji na wskazane przez siebie
programy i przedsigwziecia z zakresu ochrony srodowiska i gospodarki wodnej oraz
potrzeb geologii. Na gruncie tego przepisu zostaty takze doprecyzowane warunki,
tryb wyboru oraz kryteria, jakie powinny spetnia¢ banki wspotpracujace. Z art. 411
ust. 10a p.o.S. wspotpraca na linii bank — fundusz powinna by¢ uregulowana umows,
ktora w szczegolnosci (zgodnie z ust. 10e p.o.S.) powinna okresla¢ tryb i terminy
przekazywania $rodkow. Jesli chodzi za$ o sposdb wyboru bankéw wspotpracu-
jacych to zgodnie z ust. 10d p.o.$. wyraznie wylaczono tutaj zastosowanie ustawy
o zamowieniach publicznych.*® Pewne watpliwosci moze budzi¢ celowos¢ wskaza-
nia przez ustawodawce w art. 411 ust. 10b pkt 1 p.o.$. miniméw kapitatowych, jakie
musza spetnia¢ banki wspotpracujace, poniewaz jest to de facto powtérzenie w tym
zakresie postanowien art. 32 ust. 1 i 2 ustawy Prawo bankowe. Przychodzac na grunt
prawa bankowego, ktore ma zastosowanie w przypadku wykonywania finansowa-
nia przez banki nalezy zwroci¢ uwage na pewne aspekty zwigzane z finansowa-
niem bankowym, ktére moga rzutowaé na efektywnos$¢ wykorzystywania srodkow
bedacych w posiadaniu funduszy. Przede wszystkim nalezy tutaj zwroci¢ uwage
na kwesti¢ oceny zdolnosci kredytowej. Zgodnie z art. 70 ustawy Prawo bankowe

50 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (Dz.U. z 2007 r.
Nr 59, poz. 404 t.j. z pézn. zm.)

51 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz.U. z 2012 r. poz. 1376 t.j. z pdzn. zm.).

52 Strategia dziatania Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;..., op. cit., s. 62.

53 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamdwien publicznych (Dz.U. z 2010 r. Nr 113, poz. 759 t.j. z p6zn.
zm.).
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warunkiem udzielenia przez bank kredytu (ale takze pozyczki, gdyz przepis ten sto-
suje si¢ odpowiednio)**jest co do zasady posiadanie przez wnioskodawcg zdolno$ci
kredytowej rozumianej jako zdolno$¢ do prawidtowej obstugi zadluzenia oraz moz-
liwosci przedstawienia prawnych zabezpieczen wierzytelnosci. Jest to kluczowy
element w finansowaniu bankowym. Ustawodawca na gruncie prawa bankowego
nie okreslil przestanek oceny tej zdolnosci. W konsekwencji to banki indywidualnie
okreslaja modele tej oceny, na ktora sktada sig¢ szereg elementdw. Mozna je usyste-
matyzowaé w obrebie kilku grup. Po pierwsze, beda to dane charakteryzujace kre-
dytobiorce badz pozyczkobiorce poprzez ustalenie jego profilu i okresu dziatalnosci,
posiadanych kontrahentdw, forme¢ prawna, powiagzania kapitalowo-organizacyjne
czy wreszcie jego ,,spozycjonowanie” na tle podmiotow prowadzacych dziatalnos¢
konkurencyjng. Po drugie, jest to rozbudowana analiza finansowa, ktorej zrodlem
jest dokumentacja dotaczona do wniosku o kredyt badz pozyczke. Analiza ta jest
wykonywana w odniesieniu do sytuacji biezacej podmiotu oraz w oparciu o przed-
stawiong projekcje na okres finansowania. Po trzecie, na oceng zdolno$ci sktada si¢
takze prawne zabezpieczenie wierzytelnosci wynikajacej z udzielonego kredytu
badz pozyczki. W praktyce banki przyjmuja zréznicowane zabezpieczenia stosujac
czesto ich dywersyfikacje poprzez podzial na zabezpieczenia osobowe, rzeczowe
ze wskazaniem zabezpieczenia gtownego. Przecigtna wartos¢ takiego zabezpiecze-
nia (ktora jest takze okreslona przez bank za pomocg wewnetrznych wycen) wynosi
okoto 150% wysokosci kredytu badz pozyczki. Oczywiscie nalezy w tym miejscu
zaznaczy¢, ze kryteria oceny zdolnos$ci kredytowej nie sg catkowicie dowolnie okre-
slane przez banki. Jest to obowigzek publicznoprawny sankcjonowany w ramach
uprawnien nadzorczych Komisji Nadzoru Finansowego.? W praktyce oznacza to, ze
przy zastosowaniu przez fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej formy
finansowania w postaci kredytu badz pozyczki bankowej oraz doptat do oprocento-
wania kredytow badz czgsciowej splaty ich kapitatu, realng szanse otrzymania tych
srodkow beda miaty tylko podmioty, ktore moga sfinansowac swoje przedsigwziecie
takze (udzielonym na zasadach komercyjnych) kredytem bankowym. Moze to wigc
stanowi¢ realne utrudnienie w dostgpie do finansowania §rodkami z funduszy. Na-
turalnie bioragc pod uwage priorytet w postaci zwrotnego charakteru tych srodkow
(o czym byla mowa juz wyzej) takze fundusze finansujgc bezposrednio dany pod-
miot muszg okresli¢ mozliwosci zwrotu przekazanych srodkow. Jednak wydaje sie,
ze kryteria te nie musza by¢ tak rygorystycznie okreslone jak w przypadku oceny
zdolno$ci kredytowej przez banki. Wszystko wiec uzaleznione jest od okreslenia
proporcji w stosowaniu poszczegolnych form finansowania przez fundusze, tak aby
dostep do tych srodkéw byt mozliwie najszerszy.

54 M. Baczyk, E. Fojcik-Mastalska, L Goéral, J. Pisulinski, W. Pyziot, Prawo bankowe. Komentarz, wyd. 5, Warszawa
2007, s. 278-279.

55 Art. 138 w zw. z 133 ust. 1 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz.U. z 2012 r.
poz. 1149 tj. z pézn. zm.).
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VI. Podsumowanie

Warunkiem efektywnych dziatan w obszarze ochrony $rodowiska jest zapew-
nienie odpowiedniego poziomu finansowania z uwagi na znaczne koszty wielu
inwestycji z obszaru ochrony $rodowiska. W naszym systemie prawnym ustawo-
dawca przesadzil o kluczowej w tym zakresie roli funduszy ochrony srodowiska
i gospodarki wodnej. Na tle przyjetych w tej regulacji rozwigzan wskazano po-
wyzej na kilka istotnych watpliwosci wynikajacych zar6wno z samej ustawy, jak
i przyjetej praktyki, ktore moga by¢ istotne dla procesu finansowania. W ramach
okreslenia kompetencji organéw zostaly unormowania, ktore moga powodowaé
rozbiezng interpretacj¢ kompetencji poszczegdlnych organéw. Chodzi tu o upraw-
nienia do zatwierdzania wnioskow o pozyczki i dotacji ponizej wskazanych pula-
poOw oraz kompetencje w przedmiocie umorzen. Na tle zrodet finansowania nalezy
wskaza¢ spadajaca efektywnos¢ w $cigganiu kar, co moze z kolei okazaé si¢ szcze-
golnie istotne po wykorzystaniu srodkéw zewnetrznych, zwtaszcza z Unii Europej-
skiej. Najwiecej trudnos$ci moze pojawic si¢ na tle wyboru form finansowania. Jak
zostalo wskazane powyzej pewne formy finansowania mogg okaza¢ si¢ trudne do
zastosowania w zwiazku z okreslonym brzmieniem ustawy. Chodzi tutaj o wskazang
mozliwos$¢ nabywania udziatow i akcji w spotkach z innym przedmiotem dziatalno-
$ci w zamian za nie$ciggalne wierzytelnosci wynikajgce z uméw. Ustawodawca de
facto bardzo wasko okreslit zakres przedmiotu dziatalnosci spotek, w ktérym fun-
dusz moze nabywa¢ udziaty, przyjmujac, ze moga to by¢ wylacznie spotki, ktore
prowadza jednoczesnie dziatalno$¢ w zakresie ochrony Srodowiska, jak i gospo-
darki wodnej.*® Praktycznym problemem w dostepie do srodkow dla czesci podmio-
tow moze by¢ takze ich dystrybucja z wykorzystaniem sektora bankowego. Moze
to mie¢ miejsce w przypadku finansowania w formie pozyczek i kredytéw banko-
wych badz dotacji udzielanej w formie doptat do oprocentowania kredytéw ban-
kowych lub splaty czgsci ich kapitatu. Chodzi tutaj przede wszystkim o obowigzki
bankoéw w zakresie ustalania zdolno$ci kredytowej. Jak juz byta o tym mowa wyzej,
warunkiem finansowania przez banki jest okreslenie zgodnie z art. 70 ustawy Prawo
bankowe zdolnosci kredytowej rozumianej jako zdolnos¢ do prawidtowej obstugi
zadtuzenia oraz mozliwosci przedstawienia prawnych zabezpieczen wierzytelnosci.
Oznacza to, ze dostep do srodkow z funduszy dystrybuowanych przy wykorzystaniu
tych form finansowania jest ograniczony jedynie dla podmiotéw spelniajacych wa-
runki do finansowania kredytem bankowym udzielonym na zasadach komercyjnych.
OczywiScie finansowanie przy uzyciu sektora bankowego jest jednym z efektyw-
nych metod wykorzystania srodkéw przez fundusze. Dlatego tak wazne jest zacho-
wanie odpowiednich proporcji do innych (poza zwigzanymi z sektorem bankowym)
formami finansowania.

56 K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 845.
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THE ROLE AND ORGANIZATION OF NATIONAL AND PROVINCIAL FUNDS
FOR ENVIRONMENTAL PROTECTION AND WATER MANAGEMENT

The article deals with issues related to the rules of organization and tasks of the
National and Provincial Funds for Environmental Protection and Water Management.
A detailed analysis has been conducted of the organizational scope of funds, their
funding sources and the identification of objectives to be financed. Moreover, the
article characterizes financial instruments which are used by funds, with particular
emphasis on the principles of financing with the use of a bank credit.

Keywords: National Fund for Environmental Protection and Water Management,
financial sources of funds, forms of financing
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L AD PRZESTRZENNY
JAKO PARADYGMAT ZROWNOWAZONEGO
GOSPODAROWANIA PRZESTRZENIA

I. Wprowadzenie

Nowoczesna gospodarka przestrzenna wymaga okreslenia warto$ci podstawo-
wych. Wartosci te nazywamy zasadami ogdlnymi, gdyz stanowig o$, na ktorej opiera
si¢ dany porzadek prawny. Sg swoistym wyjeciem przed nawias wszystkiego, co jest
wspolne i wazne dla calej gatezi lub dziatu prawa. Zasady ogodlne obecne sg z reguty
w aktach normatywnych o fundamentalnym znaczeniu, np. w Konstytucji lub w ak-
tach, ktore obszernie reguluja dang materig, np. w ustawie — Prawo ochrony srodowi-
ska.! Potrzeba wyodrebnienia zasad ogdlnych w obrebie planowania przestrzennego
zostata zauwazona juz dos¢ dawno.> W drodze wyktadni przepisow ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym?® nie trudno doszuka¢ si¢ wartosci pod-
stawowych, wérdd ktorych dominujace znaczenie ma kategoria fadu przestrzennego
wraz z zasada zréwnowazonego rozwoju. Wynika to wyraznie z art. 1 u.p.z.p., przy
czym ustawa ta formulujac zasad¢ zréwnowazonego rozwoju, odwotuje si¢ do de-
finicji zawartej w ustawie — Prawo ochrony $rodowiska.* Zasady te tkwig u pod-
staw wszelkich dziatan organéw administracji rzagdowej i samorzadowej w zakresie

1 Dyskusja na temat wprowadzenia katalogu zasad ogélnych do prawa ochrony $rodowiska rozpoczeta sig juz
w latach osiemdziesiatych XX w., jednak stato si¢ to dopiero wraz z uchwaleniem ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 roku (Dz.U. Nr 62, poz. 627, z p6zn. zm.). Na temat roli zasad ogélnych w prawie ochrony srodowiska zob.
J. Jendroska, M. Bar, Prawo ochrony srodowiska. Podrecznik, Wroctaw 2005, s. 257-270 oraz 533-540.

2 Zob. Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego, Bydgoszcz-Po-
znan 2002. Zob. tez M. Wozniak, Zasady ogdlne planowania i zagospodarowania przestrzennego (préba syste-
matyzacji), ,Rejent” 2011, nr 6 (242), s. 121-138.

3 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. Nr 80, poz. 717, t,j.
z dnia 24 kwietnia 2012 r. (Dz.U. 22012 ., poz. 647) dalej u.p.z.p.

4 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 roku — Prawo ochrony $rodowiska, t.j. z dnia 23 stycznia 2008 r. (Dz.U. Nr 25,
poz. 150).
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ksztaltowania polityki przestrzennej oraz w kwestii ustalania zasad przeznaczania
terenow na okreslone cele, ich zagospodarowania i zabudowy.

Wyodrebnienie wartosci podstawowych w planowaniu przestrzennym jest
niezbedne takze z uwagi na rozproszenie tej materii w wielu aktach prawnych, co
stwarza koniecznos$¢ integracji prawa planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego z innymi gateziami prawa administracyjnego (zwtaszcza z prawem budowla-
nym i przepisami ochrony §rodowiska w procesie inwestycyjnym), jak i ze wzgledu
na wcigz niezadowalajacy stan pokrycia naszego kraju planami miejscowymi, po-
trzebe dalszego wzmacniania procesu uspoteczniania i tworzenia solidnych gwaran-
cji ochrony interesu publicznego. Wobec tych i innych problemow gospodarowania
przestrzenia tad przestrzenny i zrownowazony rozw6j maja charakter uniwersalny
i wplywaja na uporzadkowanie systemu planowania przestrzennego.

Il. Wokot pojecia tadu przestrzennego i problemoéw jego
ksztattowania

Lad przestrzenny be¢dac zasada nadrzedng gospodarowania przestrzenia jest jed-
noczesnie kluczowym pojeciem wyznaczajacym zakres przedmiotowy u.p.z.p. Wraz
z zasada zrownowazonego rozwoju stanowi nadrzedny uktad odniesienia dla wszel-
kich czynnosci podejmowanych na gruncie tej ustawy, w odniesieniu do wszystkich
poziomdéw planowania przestrzennego.’ W orzecznictwie sgdéw administracyjnych
wyrazono stanowisko, iz pojecie tadu przestrzennego nalezy do kategorii klauzul
generalnych.¢

W znaczeniu potocznym tad oznacza dgzenie do harmonii, uporzadkowania,
proporcjonalnos$ci, czytelnosci, respektowania réznych funkcji.” W ujeciu stowni-
kowym porzadek i rownowaga to najczgstsze okreslenia tadu. Pojecie tadu prze-
strzennego nie jest jednolite w czasoprzestrzeni. Rozumienie tadu przestrzennego
aktualne w danym miejscu i czasie jest zar6wno wynikiem pewnego dziedzictwa
kulturowego, jak i wypadkowa dazen, ambicji i preferencji cztonkéw danej spotecz-
nosci.! Pojecie fadu przestrzennego jest pojeciem konfliktogennym, gdyz nie jest
mozliwe uzyskanie jednoznacznej oceny, jakie konkretne zalozenia urbanistyczne

5 Polski ustawodawca przyjgt zasade tréjszczeblowego systemu planowania przestrzennego, stosowanego

zresztg powszechnie w panstwach Europy Zachodniej: planowanie miejscowe pozostaje w gestii gminy, plano-

wanie centralne ksztattujgce polityke przestrzenng — w rekach panstwa a planowanie regionalne — w gestii wo-

jewddztwa samorzgdowego. Inne szczeble (np. powiat) majg charakter uzupetniajgcy i pomocniczy wzglgdem

podstawowych ogniw planowania przestrzennego, zob. szerzej na ten temat Z. Niewiadomski, Planowanie prze-

strzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 82-83.

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 1 lipca 2010 r., Il SA/Lu 117/10, Legalis.

A. Karwinska, ktora okreslenie ,tad” taczy z porzadkiem, harmonia, zachowaniem proporgcji, utrzymaniem réwno-

wagi, Gospodarka przestrzenna. Uwarunkowania spoteczno-kulturowe, Warszawa 2008, s. 49.

8 M. Tabernacka, Urbanizacja a obszar dziatan administracji publicznej, (w:) J. Supernat (red.), Miedzy tradycjg
a przyszioscia w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bo-
ciowi, Wroctaw 2009, s. 750.
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lub ruralistyczne tej warto$ci odpowiadajg.” W literaturze podkre$la si¢ tez, ze tad
przestrzenny jest miernikiem dobra wspdlnego.'”

Lad przestrzenny tworzony przez i dla cztowieka byl przedmiotem rozwazan
filozofow od najdawniejszych czasow, jednak dopiero wraz z rozwojem cywiliza-
cji, powstaniem panstwa, a tym samym poj¢cia wladzy, prawa i gospodarki pojecie
tadu przestrzennego zaczelo zataczaé coraz szersze krggi. Z czasem uswiadomie-
nie wpltywu skutkéw ekspansywnej dziatalnosci cztowieka na przyrode pozwolito
na rozszerzenie pojecia tad przestrzenny o ochrong przyrody. Wiaczenie aspektow
przyrodniczych do pojecia charakteryzujacych istote tadu przestrzennego dato po-
czatek rozpatrywaniu tego pojecia tacznie z pojeciem zrownowazony rozwo;j. !

Wypada zauwazy¢, ze tad przestrzenny jest pojgciem interdyscyplinarnym, wy-
stepujacym na gruncie wielu dziedzin nauki, jak nauki urbanistyczne, architekto-
niczne, ekonomiczne, polityczne i ochrony srodowiska, ma tez do§¢ bogaty kontekst
historyczny.'? Termin ,tad przestrzenny” uzywany jest przez urbanistoéw i innych
przedstawicieli nauk pozaprawnych zainteresowanych szeroko rozumiang gospo-
darka przestrzenng. Wsrdd cech tadu przestrzennego istotne sg kwestie ,,kompozy-
cyjno-estetyczne”, akcentowane przez urbanistow, jednak na plan pierwszy wysuwa
si¢ potrzeba tworzenia harmonijnej catosci oraz uporzadkowanych relacji wielu do-
tyczacych przestrzeni uwarunkowan i wymagan, w tym spoteczno-gospodarczych.
Lad przestrzenny jest bowiem nieodtagcznym atrybutem konstytucyjnie gwarantowa-
nego zrOwnowazonego rozwoju.

Problematyka tadu przestrzennego byta przedmiotem — obok zagadnien ener-
gii, pracy, zywnosci i wod — Konferencji NZ w sprawie Zrownowazonego Rozwoju,
ktora odbyta si¢ w dniach 20-22 czerwca 2012 r. w Rio de Janeiro — dwadziescia
lat po pamig¢tnym Szczycie Ziemi w Rio w 1992 r. Szczegdlng uwage skupiono
na zréwnowazonym rozwoju miast, poprzez probg odpowiedzi na pytanie: Jak bu-
dowa¢ miasta, aby kazdy mieszkaniec cieszyl si¢ przyzwoita jakoscig zycia? Rysuje
si¢ tu antropocentryczny kierunek podej$cia do rozwoju terenow miejskich, bowiem
cztowiek jest w centrum wszelkich dziatan spoteczno$ci migdzynarodowej. Potwier-
dzenie tego kierunku znajduje odzwierciedlenie w tezie konferencji, iz miasta po-

9 M. Tabernacka, Konflikty dotyczace interpretacji pojecia ,tad przestrzenny” w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, (w:) M. Tabernacka, R. Raszewska-Skatecka (red.), Ptaszczyzny konfliktéw w administracji pu-
blicznej, Warszawa 2010, s. 404 i n.

10 J. Parysek, Wprowadzenie do gospodarki przestrzennej, Poznan 2007, s. 67-68 oraz 101. Stanowigc porzadek
przestrzenny, uwzgledniajgcy i odwzorowujgcy prawidtowosci dziatania spoteczenstwa i gospodarki oraz funk-
cjonowania przyrody fad przestrzenny moze by¢ nadto postrzegany — zdaniem tego autora — jako nadrzedny cel
gospodarki przestrzennej, warto$¢ i interes publiczny.

11 R. Cymerman, Podstawy planowania przestrzennego i projektowania urbanistycznego, Olsztyn 2011, s. 24-25.

12 Tradycja prawna budowania tadu przestrzennego jest bowiem bardzo odlegta i sigga odradzania si¢ panstwowo-
$ci polskiej w okresie miedzywojennym (wzorowanego poczatkowo na ustawodawstwach panstw zaborczych).
Naktada sie tez w wyrazny sposob na rozwoj samej administracji wystepujac w okresach, kiedy administracja
samorzadowa jest w fazie rozwoju i zanikajac, kiedy samorzad przestaje istnie¢. Ewolucja tego fragmentu prawa
wtapia sie w szersze zjawisko, jakim sg zmiany ustrojowe, zob. szerzej na ten temat, M. Wozniak, Tradycja
prawna budowania fadu przestrzennego w Polsce, ,Przeglad Legislacyjny” 2011, nr 2-4 (76-78).
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winny oferowa¢ wszystkim ludziom mozliwos$¢ rozwoju, dostgp do podstawowych
ustug, energii, mieszkan, transportu i innych udogodnien.

Dla potrzeb niniejszego opracowania konieczne bedzie przeanalizowanie poje-
cia tad przestrzenny w naukach prawnych, przy czym koncepcja normatywna tadu
przestrzennego wykracza znacznie poza ustawe w tej kwestii podstawowg (czyli
u.p.z.p.). Np. w ustawie z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym'* sprawy
fadu przestrzennego wymieniono na pierwszym miejscu wsrod zadan wilasnych
gminy. W $Swietle art. 7 w szczegdlnosci zadania wlasne obejmujg sprawy: 1) tadu
przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony srodowiska i przyrody oraz
gospodarki wodnej, (...).

W polskim ustawodawstwie planistycznym poje¢cie ,,tad przestrzenny” po raz
pierwszy zostato uzyte w ustawie z dnia 7 lipca 1994 roku o zagospodarowaniu prze-
strzennym.'* W art. 1, ust. 2 przyjeto, ze wymagania tadu przestrzennego, urbani-
styki 1 architektury uwzglednia si¢ w zagospodarowaniu przestrzennym. Oprocz tej
dos¢ ogodlnikowej normy nie znajdujemy tu ani definicji legalnej, ani tez odniesief
do konkretnych ustalen tej ustawy. Warto odnotowacé, ze przeprowadzenie reformy
zagospodarowania przestrzennego z prawie pigcioletnim opoznieniem w stosunku
do reformy administracji publicznej przetomu lat 1989/1990 skutkowato tym, ze
gminy w pierwszej kadencji korzystaty z przepisow obowiazujacych poprzednio,
czyli z ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym. W ustawie tej
termin ,,tad przestrzenny” nie wystepowat, a jej wnikliwy czytelnik mogl znalez¢ je-
dynie — zblizony do tego pojecia — przepis art. 3: ,,Planowanie przestrzenne powinno
uwzgledniag: (...) 4) wymagania w zakresie porzadku zabudowy, zapewniajace wia-
sciwe warunki uzytkowe i estetyczne w przestrzennym zagospodarowaniu obsza-
row (...).”. Sytuacja ta powodowata, ze sporzadzane i uchwalane do konca 1994 r.
— juz przez organy samorzadu gminnego — plany miejscowe roznity sie od siebie
znaczaco, gdyz pojecie waloréw uzytkowych i estetycznych to pojecia subiektywne.
W efekcie miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, ktére powstawaty
w tym okresie (i na ogét obowigzywaty az do konica 2003 roku) nie rodzac prawie
zadnych formalnych zobowigzan prawnych i finansowych nie byty efektywnym na-
rzedziem ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego, a organy samorzadu gmin-
nego pojecie tad przestrzenny mogly interpretowa¢ dowolnie i bez glebszej refleks;ji.
Tej niekorzystnej sytuacji nie zmienito wej$cie w zycie ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym z 1994 r.

Tym bardziej z aprobata nalezy odnotowa¢ fakt podjecia proby legalnego na-
zwania tadu przestrzennego, ktére skadingd jest pojeciem bardziej intuicyjnie zro-
zumiatym niz tatwo definiowalnym. Definicj¢ legalng przypisano temu pojeciu
dopiero na gruncie u.p.z.p. poprzedzajac ja stwierdzeniem — w art. 1, ust. 1 — ze fad

13 Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.
14 T.j. Dz.U.z 1999 . Nr 15, poz. 139 z p6zn. zm.
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przestrzenny (i zrownowazony rozwoj) sa podstawg dziatan zwigzanych z ksztatto-
waniem polityki przestrzennej i z przeznaczaniem terendw oraz ustalaniem zasad
ich zagospodarowania (zabudowy); w ust. 2 stwierdza si¢, ze w planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym uwzglednia si¢ w szczego6lno$ci ,,wymagania tadu
przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury”. Samo za$ pojecie zostato zdefi-
niowane w art. 2 nastgpujaco: ,.ilekro¢ w ustawie jest mowa o tadzie przestrzennym
— nalezy przez to rozumie¢ takie uksztaltowanie przestrzeni, ktore tworzy harmo-
nijng cato$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowa-
nia 1 wymagania funkcjonalne, spoleczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe
oraz kompozycyjno-estetyczne”. Nie wchodzac w semantyczne rozwazania wokot
definicji tadu przestrzennego, nalezy uznac, ze pojecie to nie nalezy z pewnoscig do
jednoznacznych i jako takie taczy w sobie aspekty spoteczne, gospodarcze, $rodo-
wiskowe, kulturowe i estetyczne. Czynniki te, odnoszace si¢ do srodowiska zycia
cztowieka, nalezy uwzgledni¢ w gospodarowaniu przestrzenig. Nie trudno nie za-
uwazy¢, ze ustawowa definicja tadu przestrzennego zawiera pojecia niedookreslone
(nieostre), odnoszace si¢ do uktadéw nienormatywnych, a wiec do regut wynikaja-
cych z wiedzy naukowej i praktyki, a nie z przepiséw prawa.'> Niemniej pojecie tad
przestrzenny — z faktu istnienia definicji legalnej — musi by¢ rozpatrywane i oce-
niane szeroko, w perspektywie zdecydowanie przekraczajacej urbanistyczno-archi-
tektoniczny punkt widzenia. Wojewo6dzki Sad Administracyjny stwierdzil, ze mimo
iz pojecie tad przestrzenny jest niedookres$lone i nieostre, to stanowi samoistng pod-
stawe do rekonstrukcji norm prawnych i ma charakter bezposrednio obowigzujacy
organy w procesie ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej.'® Rekonstruk-
cja normy prawnej dokonywana jest kazdorazowo w odniesieniu do danego stanu
faktycznego, a jej prawidlowos$¢ w odniesieniu do tadu przestrzennego jako pojgcia
niedookres$lonego podlega kontroli sgdowej. Zachowanie tadu przestrzennego jest
obowiazkiem prawnym, ktory powinien by¢ wypehiany przy podejmowaniu wszel-
kich dziatan i formutowaniu rozstrzygnie¢ organdéw dzialajacych w obszarze plano-
wania 1 zagospodarowania przestrzennego.

lll. Lad przestrzenny w aktach planistycznych gminy

Adresatem zachowania tadu przestrzennego sa organy wiladzy publicznej po-
wolane z woli ustawodawcy do wykonywania zadan publicznych w sferze planowa-
nia przestrzennego. Najwazniejszym dokumentem dotyczacym tadu przestrzennego

15 W nauce prawa administracyjnego wielokrotnie podkreslano fakt, ze definicja legalna tadu przestrzennego po-
chodzi z obszaru doktryny urbanistycznej i w konsekwencji nie zawiera jednoznacznych normatywnych tresci,
zob. Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa
2005, s. 10.

16 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 pazdziernika 2009 r., [V SA/Wa 972/09, LEX nr 574191.
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w Polsce jest Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030.'7 W mysl
jej postanowien znaczenie tadu przestrzennego jako nieodlacznego atrybutu rozwoju
zréwnowazonego rozumianego w szerokim, zintegrowanym ujeciu, dla warunkow
zycia obywateli, funkcjonowania gospodarki i szans rozwojowych powoduje, ze ra-
cjonalizacja procesOw przestrzennych stata si¢ obecnie jednym z najwazniejszych
zadan wiladz publicznych, przede wszystkim za§ administracji rzadowej i samorza-
dowej. Z uwagi na fakt, ze gldwnym podmiotem planowania przestrzennego jest
gmina, wyposazona w szereg kompetencji wladczych, to wtasnie ona jest najbar-
dziej obcigzona urealnieniem i skonkretyzowaniem tego pojecia.'® Ksztattowanie
i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium
uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejsco-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy — w §wietle w art. 3 ust. 1
u.p.z.p. — do jej zadan wilasnych. Rozstrzygnigcia gminy maja przy tym najwigk-
szg sit¢ oddzialywania na sytuacje prawna i faktyczng podmiotéw zainteresowanych
ustaleniami planistycznymi (wtascicieli nieruchomosci, inwestoréw, deweloperow,
przedstawicieli organizacji spolecznych i innych). Dotyczy to w najszerszym stop-
niu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktory jako akt prawa
miejscowego stanowi podstawowe zrodto informacji o przeznaczeniu i zasadach za-
gospodarowania terenu oraz bezposrednio oddziatuje na sfer¢ prawna uczestnikow
procesu planistycznego. Powszechnie obowiazujaca moc tego aktu wigze wiascicieli
gruntow i inne podmioty, ktdre na tej podstawie moga zrekonstruowac sferg swoich
praw i obowigzkéw w zakresie dysponowania przestrzenia.

W spektrum podmiotow konfrontujacych pojecie tadu przestrzennego oprocz
tworcoOw prawa miejscowego, dysponujacych wiadztwem planistycznym, nalezy
tu wskaza¢ organy nadzoru, a takze sady administracyjne, ktore w toku kontroli
legalnosci dziatania administracji publicznej nieraz ,natknety si¢” na pojecie tad
przestrzenny.

Termin tad przestrzenny jest na gruncie u.p.z.p. przywotywany wielokrot-
nie. W art. 10 ust. 1 stwierdza si¢ m.in.: ,,W studium uwzglednia si¢ uwarunkowa-
nia wynikajace w szczegdlnosci z: (...) 2) stanu tadu przestrzennego i wymogow
jego ochrony; (...)”. Oznacza to, ze polityka przestrzenna gminy urzeczywistniona
w studium dotyczaca kierunkowego rozwigzywania problemow zagospodarowa-
nia przestrzennego nie moze nie bra¢ pod uwage wymagan dotyczacych ochrony
i ksztaltowania tadu przestrzennego. Wprawdzie studium gminne nie jest aktem
prawa miejscowego (nazywane jest ,,aktem kierownictwa wewnetrznego”'®), ale

17 Uchwata Nr 239 Rady Ministréw z dnia 13 grudnia 2011 r. opubl: Monitor Polski 2012, poz. 252.

18 W orzecznictwie wyrazono poglad, ze gminy majg upowaznienie do decydowania w kwestiach fadu przestrzen-
nego i gospodarki terenami, zob. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 4 pazdziernika 2007 r., Il SA/Rz 482/07, LEX nr
413507. Sad dodaje, ze wymagania tadu przestrzennego wynikajg z przepiséw prawa, w tym m.in. prawa budow-
lanego, ale tez rodzg obowigzek przestrzegania norm estetycznych.

19 Charakter prawny studium wiernie oddaje wyrok NSA z dnia 21 listopada 2000 r. iz ,Studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gminy nie jest aktem ustanawiajgcym przepisy gminne (...). Studium
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ustawodawca zadecydowal, w art. 9 ust. 4 iz: ,,Ustalenia studium sg wigzace dla
organdw gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych”. Te zalezno$¢ przepisy
u.p.z.p. okreslaja precyzyjniej, m.in. w art. 15. ust. 1, iz ,,wdjt, burmistrz albo pre-
zydent miasta sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy czgsé tekstowa
i graficzna, zgodnie z zapisami studium (...). Kwestia tadu przestrzennego jest
takze szczegdtowo uregulowana w odniesieniu do zawartosci planu miejscowego.
Ustawodawca okreslit dwanascie grup problemowych, ktore winny by¢ szczegod-
lowo uregulowane ustaleniami prawa miejscowego w planie, a wérod nich wysoko
umiescit tad przestrzenny (art. 15, ust. 2, pkt 2: ,,w planie miejscowym okresla si¢
obowigzkowo zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego™). Z faktu, iz
fad przestrzenny stanowi wartos$¢, ktorej respektowania domaga si¢ ustawodawca
w procesach planowania i zagospodarowania przestrzennego, wynika nakaz trakto-
wania tadu przestrzennego jako jednej z zasad sporzadzania aktéw, a naruszenie tej
zasady moze implikowac¢ skutki prawne w zakresie mocy obowiazujacej uchwalo-
nych aktow prawa miejscowego, w szczeg6lnosci niewaznos¢ tych uchwatl w catosci
lub w czg¢sci.

Problematyka gminnego tadu przestrzennego jest najbardziej wrazliwa w od-
niesieniu do obszaréw, dla ktérych nie uchwalono planu miejscowego, czyli w sy-
tuacji, kiedy dana inwestycja podlega ocenie organu wedtug kryteriow zwigzanych
z wydaniem decyzji o warunkach zabudowy (art. 61 u.p.z.p.). Jak podkresla sad
administracyjny, zarowno miejscowy plan zagospodarowania terenu, jak i decy-
zja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, tworzg okre§lony tad prze-
strzenny. Stanowi on warto$¢ w zyciu spotecznym, poniewaz obywatele w swoich
decyzjach zyciowych kieruja si¢ takze ksztaltem otaczajacej ich przestrzeni i miej-
scem, w ktorym przyjdzie im zy¢ i mieszkac.”

Intencja okreslenia ustawowych przestanek wydania decyzji o warunkach za-
budowy i zagospodarowania terenu bylo zagwarantowanie tadu przestrzennego,
poprzez przeciwdziatanie rozproszeniu zabudowy i dostosowanie jej do istnie-
jacego otoczenia.?’! Zabudowa tworzy¢ powinna harmonijng, estetyczng calo$¢
skomponowang wedlug urbanistycznych oraz architektonicznych kryteriow tadu
przestrzennego.?

nie ma wiec mocy aktu powszechnie obowigzujgcego. Okresla — jako akt planistyczny — jedynie polityke prze-
strzenng gminy i wigze wewnetrznie organy gminy w ich planach przy sporzadzaniu projektéw planéw miejsco-
wych. Jako akt kierownictwa wewngtrznego (w stosunkach rada i podporzadkowane jej jednostki organizacyjne)
okresla wiec tylko kierunki i sposoby dziatania jednostek pozostajacych w systemie organizacyjnym aparatu
gminy przy sporzadzaniu projektu przysztego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Studium
stanowi wiec jeden z etapdw poprzedzajgcych uchwalanie planu i nie moze tym samym, w zadnym przypadku,
stanowi¢ podstawy do wydania decyzji”, zob. wyrok NSA z dnia 21 listopada 2000 r., Il S.A. 2437/99, LEX nr
55333.

20 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 8 grudnia 2008 r., Il SA/Bd 696/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/842C44BD5D

21 Wyrok NSA z dnia 6 maja 2010 r., [l OSK 710/09, opubl: LEX nr 597797.

22 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15 kwietnia 2010 r., Il SA/Wr 121/10, LEX nr 674533.
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Kluczowym zagadnieniem jest sposob interpretowania pojecia tad przestrzenny
przez organ prowadzacy postgpowanie.” Najwigcej problemow interpretacyjnych
stwarza przy tym ,,zasada bliskiego sgsiedztwa” oraz ustalenie zakresu pojecia kon-
tynuacja funkcji terenu, czego dowodem jest bogate orzecznictwo sadow admini-
stracyjnych. Zasada ta przyjeta z ustawodawstwa niemieckiego zobowigzuje organ
do ustalenia warunkéw zabudowy dopiero wowczas, gdy — niezaleznie od spehnie-
nia innych prawem wymaganych warunkéw — zamierzenie inwestycyjne jest lo-
kalizowane w sgsiedztwie co najmniej jednej dziatki zabudowanej i na zasadzie
kontynuacji funkcji terenu.”* Wiekszo$¢ orzecznictwa opowiada si¢ za szerokim
rozumieniem tej zasady, zgodnie z ktorym zakres dziatek sgsiednich stanowigcych
podstawe prowadzonej analizy, wykracza poza dziatki bezposrednio graniczace
z nieruchomoscig, na ktorej ma by¢ realizowana inwestycja. Szeroko i na korzysc¢
wlasciciela okresla si¢ tez pojecie kontynuacja funkcji terenu, poniewaz dopusz-
czalna jest nie tylko zabudowa ograniczajaca si¢ do obiektu tozsamego z juz istnie-
jacym, ale i taka, ktora nie godzi w zastany stan rzeczy.”> Powstajaca w sasiedztwie
zabudowanej nowa zabudowa powinna odpowiadac¢ charakterystyce urbanistyczne;j
(kontynuacja funkcji, parametrow, cech i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu, linii zabudowy i intensywno$ci wykorzystania terenu)
i architektonicznej (gabarytow i formy architektonicznej, obiektow budowlanych)
zabudowy juz istniejacej. Okreslenie powyzszej charakterystyki jest obowigzkiem
organu prowadzacego postgpowanie w sprawie warunkow zabudowy, a takze jest
jednym z elementow rozstrzygniecia znajdujacego sie w tresci decyzji. U podstaw
wlaczenia powyzszych zasad, jak i ratio legis catego art. 61 u.p.z.p. lezy niewatpli-
wie tad przestrzenny, osiggany poprzez zapobieganie — na terenach pozbawionych
planu miejscowego — zabudowie nie dajacej si¢ pogodzi¢ z dotychczasowym spo-
sobem zagospodarowania terenu. Powyzsze zasady nie znajduja zastosowania przy
okazji wydawania decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Nie oznacza
to jednak, ze przy wydawaniu tego rodzaju decyzji organ moze zignorowa¢ wyma-
gania tadu przestrzennego.

W ostatnich latach decyzja o warunkach zabudowy poddawana jest krytyce
jako akt, ktory zamiast zapewniaé tad przestrzenny dezintegruje go i wprowadza
chaos przestrzenny.”” Kwestionowane jest to, ze o tadzie przestrzennym decyduje
juz nie prawo miejscowe, a przepisy zawarte w ustawach odrebnych, wedle ktérych

23 W kontekscie tadu przestrzennego ocenia sig, czy dana inwestycja i jej funkcja jest dopuszczalna na danym
terenie, zob. Wyrok WSA w todzi z dnia 16 kwietnia 2010 r., Il SA/td 268/09, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/3721CE3CF5

24 Zob. Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne..., op. cit., s. 128-129.

25 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 pazdziernika 2010 r., [l SA/Po 426/10, LEX nr 754413.

26 Wyrok WSA siedziba w Warszawie z dnia 23 stycznia 2006 r., IV SA/Wa 1847/05, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/AA84AAFD5B

27 M.J. Nowak, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, wady, zalety i postulowane zmiany,
(w:) I. Zachariasz (red.), Kierunki reformy planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2012,
s.132in.
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ocenia si¢, czy inwestycja moze by¢ zrealizowana. Co wigcej, kluczowe dla kraju
przedsigwzigcia infrastrukturalne ustawodawca zdecydowat si¢ uregulowac¢ w dro-
dze tzw. specustaw. Procedury te nie przystajace do urzadzen prawnych okreslonych
W u.p.z.p. nie zawsze idg w parze z zalozeniami podstawowymi, u podstaw ktorych
lezy tad przestrzenny i zrownowazony rozwoj.

Po drugie — ustalanie warunkéw zabudowy w trybie decyzji administracyjne;j
oznacza, ze czynnosc ta jest poza kontrolg spoteczng, realizowang w ramach demo-
kratycznych procedur planistycznych. Z zalozenia wigc jest to sposob uniemozliwia-
jacy wywazanie interesow roéznych uczestnikow ,,gry o przestrzen”, a tym samym
obcigzony ryzykiem powstawania konfliktow spotecznych. Po trzecie — decyzje
o warunkach zabudowy sg w znacznie wigkszym stopniu korupcjogenne niz proce-
dury planistyczne.

Szczegoblnie krytykowany jest brak jednoznacznego wymogu zgodnosci mig-
dzy trescia decyzji a trescig studidéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy, co w konsekwencji doprowadza do rozbiezno$ci migdzy kie-
runkiem polityki przestrzennej gminy a jej faktycznym zagospodarowaniem, powsta-
waniem zabudowy w miejscach do tego niepredystynowanych oraz do umniejszania
roli planow miejscowych.?® Aby zapewni¢ minimum tadu przestrzennego naleza-
loby poprze¢ postulat M.J. Nowaka, co do wprowadzenia wymogu zgodnosci de-
cyzji o warunkach zabudowy z aktem polityki przestrzennej. Mimo trudnosci
przejsciowych (m.in. koniecznosci zmian w studiach uwarunkowan) w dalszej per-
spektywie zapobiegloby to chaotycznej zabudowie. Celowe wydaje si¢ tez wpro-
wadzenie hierarchicznej wspodtzaleznosci planow zagospodarowania przestrzennego
oraz — przynajmniej w odniesieniu do terenow zurbanizowanych — wydawanie po-
zwolen na budowe wylacznie na podstawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.”

IV. Okreslenia tadu przestrzennego

Jakkolwiek definicj¢ legalng tadu przestrzennego zawarto w u.p.z.p., to poprzez
zawarte w niej okreslenia, jego istoty nalezy poszukiwaé zar6wno w obrebie tego
aktu, jak i poza nim w ustawach szczegdlnych. Lad przestrzenny jako pojecie niedo-
okreslone tatwiej zdefiniowa¢ dzigki kilku okresleniom, ktore — traktowane lacznie
— przedstawiajg petniejszy obraz tego trudnego do uchwycenia pojgcia. Pierwszym
z nich jest tad spoleczny. Cztowiek od dawna, na rézne sposoby i z réznymi skut-

28 A. Kope¢, Stabos¢ i skutki prawnych regulacji zwigzanych z procedurg sporzadzania projektu decyzji o warun-
kach zabudowy, (w:) T. Markowski, P. Zuber (red.), System planowania przestrzennego i jego rola w strategicz-
nym zarzadzaniu rozwojem kraju, Studia KPZK PAN, t. CXXXIV, Warszawa 2011, s. 125-127.

29 T. Markowski, Funkcjonowanie gospodarki przestrzennej — zatozenia budowy modelu zintegrowanego planowa-
nia i zarzadzania rozwojem, (w:) T. Markowski, P. Zuber (red.), System planowania przestrzennego i jego rola
w strategicznym zarzgdzaniu rozwojem kraju, Studia KPZK PAN, t. CXXXIV, Warszawa 2011, s. 41.
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kami tworzyt przestrzen wokot siebie. Mozna powiedzie¢, ze byt i jest nadal w or-
bicie dziatan majacych na celu osiagni¢cie tadu przestrzennego. Kazdy ma prawo
do korzystania z przestrzeni publicznej, ktora jest dobrem wspdlnym. Uzytkownicy
przestrzeni publicznych maja prawo oczekiwa¢ od wtadzy publicznej takiego zorga-
nizowania przestrzeni, aby wartosci, ktore leza u podstaw wspotczesnego systemu
planowania przestrzennego byly respektowane zarowno w trakcie prac nad miejsco-
wym planem zagospodarowania przestrzennego, jak i w decyzjach administracyj-
nych, na podstawie ktorych okresla si¢ inwestorowi warunki zabudowy w sytuacji
braku planu miejscowego. Spoteczenstwo i poszczegdlne jednostki moga mie¢ wia-
sng wizj¢ zorganizowania przestrzeni, jednak jej wyartykutowanie jest mozliwe
tylko w sposob i w formach przewidzianych przez prawo (poprzez wnioski, uwagi
lub w toku dyskusji publicznej). Poprzez kategori¢ zadan wiasnych, zapewnienie
minimum tadu przestrzennego miesci si¢ w pojeciu wladztwo planistyczne gminy
i moze generowac liczne konflikty o podtozu spotecznym. Konflikt o przeznaczenie
przestrzeni bedacej rzecza wspolna ma wymiar aksjologiczny, zwiazany z koniecz-
no$cia nieustannego warto$ciowania, co spoczywa na organach administracji pu-
blicznej. Dziatania majace na celu urzeczywistnienie tadu spotecznego to rowniez
wszelkie dziatania podejmowane przez organy planistyczne w kierunku podniesie-
nia jakosci zycia spoteczenstwa.

Kolejnym przymiotnikowym okresleniem tadu przestrzennego jest tad ekolo-
giczny, honorujacy w mozliwie wysokim stopniu zasad¢ zrownowazonego rozwoju.
W praktyce sprowadza si¢ do tego, ze zagadnienia zwigzane z ochrong Srodowiska
musza by¢ brane pod uwage przy formutowaniu wszelkich aktow planistycznych.*

Na tle u.p.z.p. ochrona $rodowiska jawi si¢ jako jedna z wartosci, ktore prze-
nikaja polski system planowania przestrzennego. Okreslajac zakres przedmiotowy
ustawodawca stwierdza, iz m.in. wymagania tadu przestrzennego, walory krajo-
brazowe oraz wymagania ochrony $rodowiska w tym gospodarowania wodami
i ochrony gruntéw rolnych i leSnych uwzglednia si¢ w planowaniu przestrzennym.

Jak podkresla J. Stelmasiak, planowanie przestrzenne odgrywa duza role
w ochronie §rodowiska, a miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest
jednym z kluczowych $rodkow prawnych shuzgcych ochronie $rodowiska.’! Pod

30 Zagadnienia ochrony $rodowiska w planowaniu przestrzennym sg regulowane w prawie polskim dwutorowo:
z jednej strony sg to przepisy wynikajgce z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, z dru-
giej zas z ustawy — p.o.$. i innych ustaw ,$rodowiskowych”. Np. ustawa o ochronie przyrody z dnia 16 kwietnia
2004 r., t.j. z dnia 25 sierpnia 2009 r. (Dz.U. Nr 151, poz. 1220), ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne, t.j.
z dnia 18 listopada 2005 r. (Dz.U. Nr 239, poz. 2019), ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych
ilesnych, t.j. z dnia 2 kwietnia 2004 r. (Dz.U. Nr 121, poz. 1266). Ta dwutorowo$¢ powoduje wiele komplikacji, do-
tyczacych m.in. zawartosci merytorycznej opracowan planistycznych, jesli chodzi o zagadnienia $rodowiskowe.
Sytuacja ta jest rezultatem trwajacego co najmniej od 1980 r. procesu, w ktérym kolejne wersje ustawy dotyczace
planowania przestrzennego, nawigzujac do obowigzujgcych w danym momencie ustaw $rodowiskowych, dezak-
tualizujg sie w zwigzku z licznymi zmianami zachodzgcymi w uregulowaniach prawnych z dziedziny ochrony $ro-
dowiska, zob. M. Berdysz (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w praktyce, Warszawa 2006, cz.
8, roz. 1, podrozdz. 1.1., s. 1.

31 J. Stelmasiak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawny $rodek ochrony $rodowiska, Lu-
blin 1994, s. 5; zob. tez. K. Nowacki, Zadania, kompetencje i formy dziatania organéw administracji publicznej
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wzgledem normatywnym zwigzek ten ujety jest w ustawie — Prawo ochrony $rodo-
wiska® w postaci odrebnego dziatu VII pt. ,,Ochrona $rodowiska w zagospodarowa-
niu przestrzennym i przy realizacji inwestycji”. Problematyka ochrony §rodowiska
w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jest jednak znacznie szersza
i musi by¢ dokonywana za pomoca ustaw szczegétowych.* Punktem stycznym,
a zarazem warto$cig fundamentalng jest ustrojowa zasada zrownowazonego roz-
woju, bedaca nie tylko zasada ochrony srodowiska, ale i podstawa, w oparciu o ktora
nalezy prowadzi¢ nowoczesng gospodarke przestrzenng.

Wymagania ochrony §rodowiska w planowaniu przestrzennym sprowadzaja si¢
do formutowania pewnego rodzaju ograniczen. W miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego oraz w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu uwzglednia si¢ w mysl art. 73 cytowanej ustawy ograniczenia wynikajgce
z: ustanowienia form ochrony przyrody, utworzenia obszaréw ograniczonego uzyt-
kowania lub stref przemyslowych, wyznaczenia obszaréw cichych w aglomera-
cji oraz obszaréw cichych poza aglomeracja, ustalenia w trybie przepisow ustawy
— Prawo wodne warunkoéw korzystania z wod regionu wodnego 1 zlewni oraz usta-
nowienia stref ochronnych uje¢ wéd, a takze obszaréw ochronnych zbiornikow wod
srodladowych.®

Nalezy zauwazy¢, ze zasada ochrony srodowiska w planowaniu przestrzennym
ma tez swoj wymiar proceduralny. Polega ona na obowigzku przeprowadzenia stra-
tegicznej oceny oddziatywania na srodowisko.*

Zréwnowazony rozwoj nakazuje zwroci¢ uwage na tad ekonomiczny, ktory
w planowaniu przestrzennym sprowadza si¢ do koniecznosci tagodzenia konflik-
tow miedzy wymogami tadu przestrzennego a wolg inwestorow. Walory ekono-
miczne przestrzeni to wedlug u.p.z.p. te cechy przestrzeni, ktére mozna okresli¢
w kategoriach ekonomicznych. Na warto$¢ przestrzeni wplyw ma szereg czynni-
kow, w szczegblnosci jej polozenie, uksztaltowanie, sposdb zabudowy i1 zagospo-
darowania, w tym dostepnos¢ do infrastruktury technicznej i transportowej, zasoby
mineralne, takze sposob zagospodarowania zabudowy wystepujacej w sgsiedztwie.

w dziedzinie ochrony $rodowiska i zagospodarowania przestrzennego (wybrane problemy), (w:) E.J. Nowacka
(red.), Ustr6j administracji publicznej, Warszawa 2000, s. 91-130, ktéry wskazuje na liczne zwigzki pomiedzy pra-
wem ochrony $rodowiska a prawem zagospodarowania przestrzennego.

32 Ustawa — Prawo ochrony $rodowiska z dnia 27 kwietnia 2001 r. (Dz.U. Nr 62, poz. 627), t.j. z dnia 23 stycznia
2008 r. (Dz.U. Nr 25, poz. 150).

33 Przyktady ustaw regulujgcych problematyke ochrony $rodowiska w zagospodarowaniu przestrzennym wymie-
niono w przyp. 32. Wymienione ustawy stanowig najwazniejsze materialno-prawne podstawy wymogoéw w plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jednak nie wyczerpujg tego katalogu.

34 Szerzej na ten temat, zob. M. Wozniak, Srodowisko i jego ochrona w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, (w:) M. Wozniak (red.), Administracja dobr i ustug publicznych, Warszawa 2013, s. 57-65.

35 Strategiczna ocena oddziatywania na srodowisko ma podstawy w prawie unijnym w dyrektywie 2001/42/WE Par-
lamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 czerwca 2001 roku w sprawie oceny wptywu niektérych planéw i pro-
gramoéw na s$rodowisko. Dz. Urz. UE L 197 z 21.07.2001, s. 157, zwanej dyrektywg SEA. Podstawg prawng
sporzadzenia prognozy oddziatywania na $rodowisko jest ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu
informaciji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz ocenach oddziatywa-
nia na srodowisko, Dz.U. Nr 199, poz. 1227 z pézn. zm.
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Wartos$¢ przestrzeni to, z jednej strony, mozliwos¢ uzytecznego i efektywnego wy-
korzystania wybrane]j przestrzeni, z drugiej dazenie do zachowania wybranych jej
cech, ktore $wiadcza o jej unikalnosci (warto$¢ historyczna, artystyczna, przyrodni-
cza). Wartos$¢ tak rozumiana sprzezona jest wprost z funkcja przewidziang w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego. Warto$¢ mozna utozsamiac ze
zdolno$cig przestrzeni do zaspokajania okreslonych potrzeb, w tym potrzeb pier-
wotnych (miejsce zamieszkania, produkcja zywnosci na wlasne potrzeby), jak i po-
trzeb wyzszego rzedu (estetyka, dobra kulturowe). Tak rozumiang warto$¢ mozemy
podzieli¢ na dwie kategorie: warto$¢ jako dobro indywidualne i warto$¢ jako dobro
publiczne. Przestrzen moze by¢ bowiem przedmiotem praw indywidualnych, przede
wszystkim za$ prawa wlasnosci, jak i praw publicznych jak inwestycje drogowe lub
infrastrukturalne. Nadto w przestrzeni jest miejsce na wartosci przyrodnicze lub kul-
turowe, ktore rowniez przedstawi¢ mozna w kategoriach ekonomicznych.

W ten sposob dochodzimy do kolejnego okreslenia tadu przestrzennego — tad
kulturowy, rozumiany jako szacunek do dziedzictwa narodowego, zabytkéw i dobr
kultury. Wyktadnia tego pojg¢cia musi by¢ dokonana przez pryzmat ustawy z dnia 23
lipca 2003 1. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami,* sam za§ wymog ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej wynika z art. 1,
ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. oraz z art. 15 ust. 2 pkt 4, ktory stanowi, ze w planie miejscowym
okresla si¢ obowigzkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz
dobr kultury wspotczesne;.

Przedmiotem ochrony wedle tej pierwszej jest zabytek, rozumiany jako nieru-
chomo$¢ Iub rzecz ruchoma, ich czgs¢ lub zespot, bedace dzietlem cztowieka lub
zwigzane z jego dziatalnoscig i stanowigce Swiadectwo minionej epoki lub zdarze-
nia, ktorych zachowanie lezy w interesie spotecznym, ze wzgledu na posiadang war-
tos¢ historyczna, artystyczng lub naukowa, np. dzieta architektury i budownictwa,
krajobrazy kulturowe, uktady urbanistyczne i ruralistyczne, parki i inne. Chronione
w procesie planistycznym jako gwarancja tadu kulturowego sa tez dobra kultury
wspotczesnej, przez ktdre rozumie si¢ nie bedace zabytkami dobra kultury, jak po-
mniki, miejsca pamieci, budynki, ich wngtrza i detale, zespoty budynkow, zatozenia
urbanistyczne i krajobrazowe, bedace uznanym dorobkiem wspotczesnie zyjacych
pokolen, jezeli cechuje je wysoka wartos¢ artystyczna lub historyczna. Wypada za-
znaczy¢, ze wigkszos$¢ z tych wartosci ma charakter oceny. Pojecie ,,dziedzictwo
kulturowe” nie zostato zdefiniowane na gruncie ustawowym, jest to jednak pojecie
okreslone w ratyfikowanej przez Polske (a zatem o mocy wyzszej niz ustawa i bez-
po$rednio stosowalnej) umowie miedzynarodowej.’” Wydaje sie, iz ostatnie z wy-

36 Dz.U. Nr 162, poz. 1568, z p6zn. zm.

37 Konwencja w sprawie ochrony $wiatowego dziedzictwa kulturalnego i naturalnego, przyjeta w Paryzu dnia 16 li-
stopada 1972 r. przez Konferencje Generalng Organizacji Narodéw Zjednoczonych, Dz.U. z 1976 r. Nr 32, poz.
190. Zgodnie z artykutem 1 tego dokumentu za ,dziedzictwo kulturalne” uwazane sa: — zabytki: dzieta architek-
tury, dzieta monumentalnej rzezby i malarstwa, elementy i budowle o charakterze archeologicznym, napisy, groty
i zgrupowania tych elementéw, majace wyjatkowag powszechng warto$¢ z punktu widzenia historii, sztuki lub na-
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réznionych tu pojg¢ determinujgcych znaczenie tadu kulturowego ma najszerszy
kontekst znaczeniowy, obejmuje bowiem powstate w przesztosci obiekty o charak-
terze materialnym (nieruchomosci i ruchomosci), jak i dobra o charakterze niemate-
rialnym, ktére majg znaczenie ze wzgledu na swojg wartos¢ historyczng, naukowa,
artystyczna, estetyczng lub krajobrazowa.*® Nie wchodzac w dalsze rozwazania doty-
czace ochrony zabytkow w planowaniu przestrzennym i ich prawnych form, budowa
tadu kulturowego wtapia si¢ w konflikty na linii ochrona zabytkow, ktora zawsze jest
w interesie publicznym a prawo wlasnosci, bedace najsilniejszym i umocowanym
konstytucyjnie indywidualnym prawem podmiotowym.* Mozliwe sg tez konflikty
w obrebie samego interesu publicznego, w zwigzku z wystgpowaniem w przestrzeni
roznych elementéow zagospodarowania o charakterze publicznym (np. inwestycje
drogowe, telekomunikacyjne, urzadzenia stuzace ochronie srodowiska). Wartoscio-
wanie intereséw lezy w gestii administracji planistycznej, niemniej istotng rol¢ beda
tu odgrywaty uzgodnienia wlasciwego wojewddzkiego konserwatora zabytkow, wy-
magane zarowno w odniesieniu do studium, jak i planu miejscowego.

Ostatnim z wyszczeg6lnionych tu okreslen tadu przestrzennego jest fad este-
tyczny. Lad estetyczny jest waznym czynnikiem wplywajacym na oceng przestrzeni
przez ludno$¢ zamieszkujaca dany teren oraz turystéw, przyciggajacym inwesto-
réw oraz rozstrzygajacym o atrakcyjnos$ci miejsca. Sposrod okreslen tadu prze-
strzennego wlasnie wymagania kompozycyjno-estetyczne sa najbardziej ocenne,
subiektywne 1 zmienne w czasie. Na wymagania tadu estetycznego zwracat uwage
juz w latach 30. XX w. wybitny administratywista J.S. Langrod, przekonujac, ze
,Nie ma w nowoczesnym prawie budowlanym norm estetycznie obojetnych. Wy-
mogi estetyki technicznej urastaja do znaczenia interesu publicznego i przestajg by¢
wyltaczng domeng dowolnych upodoban i nieskrgpowanej woli jednostki”.*® Zagad-
nienia estetyki obiektow budowlanych nie s3 wprost przedmiotem zainteresowania
w u.p.z.p. W rdznym stopniu nat¢zenia wystepuja w takich pojeciach, jak uwarunko-
wania i wymagania kulturowe, kompozycyjno-estetyczne i funkcjonalne, wskazane
w ustawowe;j definicji tadu przestrzennego. Oznacza to, Zze organ administracji powi-
nien je, jako swoiste klauzule generalne ustali¢, w pierwszej kolejnosci poza syste-
mem prawa, a nastepnie przetransponowac i dookresli¢ w odniesieniu do konkretne;j
sytuacjii indywidualnego adresata. Podstawowym problemem jest przy tym wyktad-

uki; — zespoty: budowli oddzielnych lub tgcznych, ktére ze wzglgdu na swa architekture, jednolitos¢ lub zespo-
lenie z krajobrazem majg wyjatkowg powszechng wartos¢ z punktu widzenia historii, sztuki lub nauki, — miejsca
zabytkowe: dzieta cztowieka lub wspélne dzieta cztowieka i przyrody, jak réwniez strefy, a takze stanowiska ar-
cheologiczne, majgce wyjatkowg powszechng warto$¢ z punktu widzenia historycznego, estetycznego, etnolo-
gicznego lub antropologicznego.

38 Szerzej na ten temat zob. P. Dobosz, Administracyjnoprawne instrument ksztattowania ochrony zabytkéw, Kra-
kow 1997, s. 59 n.

39 Szerzej na ten temat zob. M. Kotulski, Problematyka ochrony zabytkéw w planowaniu przestrzennym, ,Admini-
stracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2011, nr 2 (23), s. 5-25.

40 J.S. Langrod, Zagadnienia wybrane z praktyki administracyjnej, Krakéw 1938, s. 12.
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nia pojecia ,,wyczucie estetyki ogotu” jako kategorii interesu publicznego.*! Wypada
dodaé, ze projekty aktéw planistycznych i decyzji administracyjnych wydawanych
w sytuacji braku planu miejscowego sa — w mysl ustawy u.p.z.p. — przygotowywane
przez osoby posiadajace odpowiednie przygotowanie zawodowe (architektow, urba-
nistow), w ktorych metodach dziatania mieszczg si¢ standardy dyktowane kryte-
riami estetyki technicznej i wygladu obiektéw budowlanych.

Na wymagania estetyczne zwracajg uwage postanowienia ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane*? (w art. 5 ust. 1 i 2), jednak estetyka budynkow nie jest
tu samodzielng warto$cia, lecz wystepuje wespol z innymi, np. bezpieczenstwem lub
ochrong ludnosci. Istotne jest tez w tym przedmiocie rozporzadzenie Ministra In-
frastruktury,® ktore ustala warunki techniczne, jakim powinny odpowiada¢ budynki
1 zwiazane z nimi urzadzenia, ich usytuowanie na dziatce budowlanej w szczego6lno-
$ci przepisy dotyczace odleglosci od granicy dziatki, usytuowania budynkow, ogro-
dzen, drog dojazdowych, zieleni, miejsc postojowych, a takze wysokosci, kubatury,
dostepnosci $wiatla dziennego, geometrii dachu i innych warunkéw technicznych,
od ktorych zalezy estetyka otoczenia. Ponadto wymagania estetyczne moga by¢
okreslone w formie aktéw prawa miejscowego.*

V. Podsumowanie

Ustawodawca wielokrotnie i — jak si¢ wydaje — precyzyjnie okreslit wymaga-
nia dotyczace tadu przestrzennego, stan polskiej przestrzeni nie odpowiada jednak
w petni zatozeniom ustawy. Odpowiedzialno$¢ za poziom i kreowanie tadu prze-
strzennego spoczywa na podmiotach publicznoprawnych, przede wszystkim za$
na gminach. Organy administracji lokalnej podejmujac rozstrzygnigcia w okreslo-
nych przez prawo formach sg niejako rzecznikiem tadu przestrzennego.

Do konica 2003 r. wigkszo$¢ gmin i miast byta pokryta planami miejscowymi
sporzadzonymi przewazajaco na podstawie przepisow z 1984 r., ktére pojecia tad
przestrzenny nie definiowaty.*> Owego dramatycznego zaniedbania nie zdotata usu-
ng¢ u.p.z.p. z 2003 r., mimo iz zawarto w niej definicj¢ tadu przestrzennego, a nawet
— za sprawg art. 1 —urasta ona do rangi zasady. W rezultacie powstat w Polsce dualny
system ksztattowania tadu przestrzennego, w ramach ktorego funkcjonujg dwa spo-

41 I. Niznik-Dobosz, Estetyka techniczna i tad przestrzenny jako pojecia prawa budowlanego oraz prawa plano-
wania i zagospodarowania przestrzeni, (w:) |. Niznik-Dobosz (red.), Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot
prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, Warszawa 2012, s. 490-491.

42 T.j. Dz.U. 22006 r. Nr 156, poz. 1118 z pézn. zm.

43 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim po-
winny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, Dz.U. z 2002 r. Nr 75, poz. 690.

44 Np. Uchwata w sprawie zasad utrzymania fadu estetycznego na terenie Szczecina.

45 Dnia 31 grudnia 2002 roku wygasta wazno$¢ planéw miejscowych, uchwalonych na podstawie ustawy o plano-
waniu przestrzennym z dnia 12 lipca 1984 roku, obowigzujgcych dotychczas na terenach, dla ktérych nie uchwa-
lono miejscowego planu sporzadzonego po 1 stycznia 1995 roku lub nie przystapiono do jego sporzadzenia. Dla
tych terenéw ,stare plany” obowigzywaty jeszcze przez rok, czyli do dnia 31 grudnia 2003 roku.
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soby ustalania warunkéw zabudowy: na podstawie miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego oraz na podstawie jednostkowej decyzji administracyjne;.

Problemem jest wcigz niski wskaznik pokrycia naszego kraju planami miej-
scowymi.*® Stan tadu przestrzennego naszego kraju pogarszaja problemy inter-
pretacyjne powszechnie stosowanej — wlasnie z powodu braku planéw — decyzji
o warunkach zabudowy. Instrument ten juz dawno zashugiwat na glgbsza, nawet sys-
temowg reforme.

46 Wigksze pokrycie planistyczne charakteryzuje miasta na prawach powiatu (w 2010 r. — 36,4%). Jest to znacznie
lepszy wskaznik niz dla catego kraju, ale biorgc pod uwage, ze w zasadzie cate obszary lub zdecydowana wigk-
sz0$¢ tych miast powinny by¢ objete planami, ocene sytuaciji okresli¢ trzeba mniej korzystnie.
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Marta Wozniak

SPATIAL ORDER AS A PARADIGM OF SUSTAINABLE SPACE

The present study addresses spatial order as the precedent principle of space
management. The issue of the concept of spatial order and the problems of its
development at various stages of development planning provides background
discussion. The author then focuses on the individual characteristics of the the
concept in terms of social, environmental, economic, cultural and aesthetic order.
Responsibility for the level and creation of spatial order lies with public entities,
particularly in local municipalities, that have the tools to act with. The inefficient use
of land resources in the country arising from poor planning practices and inadequate
zoning, serves to justify the claim that we are dealing with a crisis of spatial order.

Keywords: spatial order, spatial planning, spatial, social order, ecological order,
cultural order, economic order, aesthetic order
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Uniwersytet w Biatymstoku

DZIALANIA STAROSTY W PROCEDURZE
WYWLASZCZENIA NIERUCHOMOSCI
NA CELE ZWIAZANE Z OCHRONA SRODOWISKA

I. Wprowadzenie

Szeroko pojmowana ochrona $rodowiska w wielu przypadkach powoduje
przeciwstawienie sobie interesu publicznego i interesu prywatnego. Dwa najcze-
sciej wystepujace konflikty na tym polu to ochrona §rodowiska a prawo wlasnos$ci
oraz ochrona §rodowiska a dziatalno$¢ gospodarcza. Dochodzi do tego pomimo sa-
mych zatozen zrownowazonego rozwoju, ktore zgodnie z pkt 50 art. 3 ustawy Prawo
ochrony $rodowiska' (dalej p.o.$.) polegaja na integrowaniu dziatan, harmonijnym
laczeniu interesow jednostki z interesem publicznym. Konflikt interesow jest jed-
nak nieodtagcznym elementem zycia w zbiorowosci. Do jego fagodzenia stuza normy
prawa cywilnego i administracyjnego oraz zasady wspoétzycia spolecznego. Bar-
dzo rzadko jednak mozliwe jest pogodzenie interesow bez uszczerbku dla zadnej
ze stron. W gestii panistwa leza natomiast takie dziatania faktyczne i takie uksztalto-
wanie ustawodawstwa, by nie przyznawac bezwzglednego prymatu jednemu z nich.
Zgodnie z art. 5 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej? panstwo ma dziataé, kierujac
si¢ zasadg zrownowazonego rozwoju. Jest to zasada o charakterze dyrektywalnym,
wigze organy administracji publicznej przy dokonywaniu wyktadni prawa oraz petni
role podobng do zasad wspodtzycia spotecznego lub spoteczno-gospodarczego prze-
znaczenia prawa w prawie cywilnym.? Ponadto w prawie administracyjnym funkcjo-
nuje zasada wywazania interesow, przejawiajaca si¢ w takim rozstrzyganiu spraw,
ktére polega na proporcjonalnym uwzglednianiu dobra jednostki i spoteczenstwa.*

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, t. j. Dz.U. z 2013 r. poz. 1232.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 27 listopada 2008 r., || SA/Go 510/08, Legalis nr 259059.

|. Sierpowska, Wywtaszczeniowe postgpowanie administracyjne. Wybrane zagadnienia, ,Acta Universitatis Wra-
tislaviensis, Przeglad Prawa i Administracji” 2007, nr LXXVI, s. 246.
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Instytucja prawna, ktora z konfliktem interesu prywatnego z publicznym, a kon-
kretniej z konfliktem migedzy prawem wilasnosci a ochrong $rodowiska, kojarzy
si¢ automatycznie, jest wywlaszczenie nieruchomosci. Konstrukcja ta ma charak-
ter interdyscyplinarny, gdyz przenika przez prawo konstytucyjne, administracyjne
i cywilne. Zgodnie z ustawowg definicjg zawartg w art. 112 ust. 2 i 3 ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami (dalej u.g.n.),’ wywtaszczenie jest aktem administracyjnym
polegajacym na pozbawieniu albo ograniczeniu, w drodze decyzji, prawa wtasnosci,
prawa uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci.
Jednakze moze to zosta¢ dokonane tylko wtedy, jesli cele publiczne nie moga zostac
zrealizowane w inny sposob niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do nie-
ruchomosci, a prawa te nie moga by¢ nabyte w drodze umowy. Ustawa o gospodarce
nieruchomosciami jest fundamentalnym aktem regulujagcym przedmiotows instytu-
cj¢ ito na jej przepisach gtownie skupie swoja uwage.

Instytucja wywlaszczenia nieruchomosci jest zagadnieniem od lat budzacym,
oprocz teoretycznych sporow doktrynalnych, réwnie wiele kontrowersji i emocji
w praktyce zycia codziennego. Jest jedng z najbardziej dolegliwych form ingerencji
publicznoprawnej w sfer¢ praw jednostki, godzi w prawo, do ktérego jesteSmy od
pokolen na tyle silnie przywigzani, ze jego ochrona stanowi dziatanie nieomal in-
stynktowne. Dlatego jest ona przedmiotem regulacji na poziomie krajowym, przede
wszystkim w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, Kodeksie cywilnym® czy Ko-
deksie karnym,” na poziomie unijnym, m.in. w Karcie Praw Podstawowych,? czy tez
mi¢dzynarodowym w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela.’ Zaist-
nienie celu publicznego, do ktorego realizacji niezbedne okazuje si¢ wywlaszczenie,
jest rownoznaczne z powstaniem konfliktu interesow jednostki i panstwa. Nie spo-
sob konfliktu tego rozwigzac¢ bez uszczerbku dla podmiotu wywlaszczanego. Jed-
nak ustawodawca probuje wyrownac pozycje podmiotu wywlaszczanego za pomoca
naleznej mu rekompensaty w postaci stusznego odszkodowania. W przeciwnym
wypadku utrata prawa do nieruchomos$ci miataby cechy ofiary jednostki na rzecz
panstwa i spoteczenstwa. Odszkodowanie jest elementem roznigcym wywlaszczenie
od innych form ingerencji publicznoprawnej w prawo wlasnosci jednostki, takich
jak nacjonalizacja czy konfiskata. Obecnie na mocy art. 134 ust. 1 u.g.n. podstawg
ustalenia wysoko$ci odszkodowania stanowi warto$¢ rynkowa nieruchomosci, nato-
miast szacunku dokonuje si¢ w oparciu o opini¢ rzeczoznawcy majatkowego z za-
kresu wyceny nieruchomosci.

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r., t.j. Dz.U. z 2014 r. poz. 518.

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. z 2014 r. poz. 121.

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny, Dz.U. Nr 88, poz. 553 ze zm.

Dz. Urz. UE 2012 C 326, s. 2, dostepne:http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:083:0
389:0403:pl:PDF (data dostepu: 05.07.2013 r.).

Dostegpne: http://www.unesco.pl/fileadmin/user_upload/pdf/Powszechna_Deklaracja_Praw_Czlowieka.pdf (data
dostgpu: 05.07.2013 r.).
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Dziatania starosty w procedurze wywtaszczenia nieruchomosci...

Cel publiczny jest klauzulg generalna, ktora do dzi$§ nie doczekata si¢ konkre-
tyzacji i systematyzacji w formie jednolitej definicji. Podzielam poglad m.in. J. Sza-
chutowicza, ze definicji takiej po prostu nie sposob stworzy¢, ze wzgledu na brak
statego, trwalego i niezmiennego przedmiotu tej definicji. Nie oznacza to oczywiscie,
ze na gruncie nauki prawa nie sg widoczne proby okreslania, co nalezy rozumie¢ pod
pojeciem cel publiczny. Posrdd nich najtrafniejsza wydaje mi si¢ funkcjonalna de-
finicja M. Wolanina, ktéry za cele publiczne uznaje wszystko to, osiggni¢ciu czego
stuzg poszczegdlne cele wskazane w art. 6 u.g.n.'® Do celéw w zakresie ochrony
srodowiska nalezy na pewno zaliczy¢ budowe oraz utrzymywanie publicznych
urzadzen stuzacych do zaopatrzenia ludno$ci w wode, gromadzenia, przesylania,
oczyszczania i odprowadzania $ciekow oraz odzysku i unieszkodliwiania odpadow,
w tym ich skladowania (art. 6 pkt 3 u.g.n.), obiektow i urzadzen stuzacych ochro-
nie Srodowiska, zbiornikéw i innych urzadzen wodnych shuzacych zaopatrzeniu
w wodg, regulacji przeptywow i ochronie przed powodzia, a takze regulacje i utrzy-
mywanie wod oraz urzadzen melioracji wodnych bedacych wlasnoscia Skarbu Pan-
stwa lub jednostek samorzadu terytorialnego (pkt 4), czy tez ochrone zagrozonych
wyginigciem gatunkéw roslin i zwierzat lub siedlisk przyrody (pkt 9b). Natomiast
jesli chodzi o zrownowazony rozwoj, zagadnieniu temu odpowiada wiekszos¢ z ce-
low ujetych w katalogu art. 6, na czele z budowa i utrzymywaniem drog, linii kolejo-
wych i lotnisk, czy tez opieka nad nieruchomos$ciami stanowigcymi zabytki.

Dla pehiejszego przedstawienia wywlaszczenia nieruchomosci nalezy jeszcze
krotko wspomnie¢ o zakresie przedmiotowym i podmiotowym tej instytucji na pod-
stawie przepisow u.g.n. Wywlaszczeniu moga podlega¢ nastgpujace prawa na nie-
ruchomosci: wlasno$¢, uzytkowanie wieczyste, inne prawa rzeczowe. W literaturze
nie gasnie jednak spor o to, czy przedmiotem wywlaszczenia sg nieruchomosci, czy
tez prawa na nich. Dopuszczalne jest tez wywlaszczenie cze¢sci nieruchomosci, jed-
nak problemy na gruncie nauki prawa i judykatury powoduje kwestia dopuszczalno-
$ci wywlaszczenia udziatu we wspotwiasnosci nieruchomosci. Ustawa o gospodarce
nieruchomosciami enumeratywnie wymienia podmioty, na rzecz ktoérych nastgpuje
wywlaszczenie, jest to Skarb Panstwa i jednostka samorzadu terytorialnego. Nie uj-
muje natomiast konkretnie podmiotow, ktoére moga zosta¢ wywlaszczone, co po-
zostawia pole do dziatania przedstawicielom nauki prawa. Dominujacg opinig jest,
ze zakres podmiotowy wywlaszczenia odpowiada zakresowi podmiotowemu praw,
ktére podlegajg ewentualnemu wywlaszczeniu.!! Konkretyzujgc, wywlaszczone
moga zosta¢ osoby fizyczne, prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej, ktorym przystuguje prawo wilasnos$ci, uzytkowania wieczy-
stego lub ograniczone prawo rzeczowe wzglgdem nieruchomosci, poza Skarbem
Panstwa w odniesieniu do jego prawa wiasnos$ci. To ostatnie zastrzezenie wynika

10 M. Wolanin, Cel publiczny jako normatywne kryterium oddziatywania na stosunki cywilnoprawne w gospodaro-
waniu nieruchomosciami, cz. |, ,Nieruchomosci” 2009, nr 9, s. 6.
1 M. Szalewska, Wywtaszczenie nieruchomosci, Warszawa 2005, s. 180-181.
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w sposéb bezposredni z regulacji zawartej w art. 113 ust. 2, uniemozliwiajacej wy-
wlaszczenie nieruchomosci stanowiacej wlasno$¢ Skarbu Panstwa, ale dopusz-
czajacej je w przypadku prawa uzytkowania wieczystego i ograniczonych praw
rzeczowych.

Il. Rola starosty w postepowaniu wywlaszczeniowym

Postgpowanie w sprawach o wywlaszczenie nieruchomosci nalezy zakwalifi-
kowa¢ jako administracyjne postepowanie jurysdykcyjne.'2 Swiadczy o tym fakt, ze
jest to postepowanie w indywidualnej sprawie administracyjnej, nalezacej do wia-
$ciwosci organdow administracji publicznej, rozstrzyganej w drodze decyzji admi-
nistracyjnej. Przepisy regulujace te procedure zawarte s3 w u.g.n. oraz w Kodeksie
postepowania administracyjnego!® stanowigcego wobec niej lex generalis. W art.
112 ust. 4 u.g.n. ustawodawca organem wlasciwym w sprawach wywlaszczenia mia-
nowat staroste wykonujacego zadania z zakresu administracji rzadowej. Tak okre-
slong wlasciwo$¢ rzeczowa uzupetnia wlasciwos$¢ miejscowa ustalana na podstawie
zasad wynikajacych z k.p.a., a mianowicie wlasciwym bedzie starosta, na ktoérego
obszarze dziatania potozona jest nieruchomo$¢ bedaca przedmiotem wywilaszcze-
nia (w przypadku kilku powiatow bierze si¢ pod uwage polozenie najwickszej cze-
$ci nieruchomosci). W zwiazku z powyzszym, organem wyzszego stopnia bedzie
wojewoda.'*

W poprzednim stanie prawnym, a konkretnie do momentu nowelizacji po re-
formie ustrojowej panstwa w 1999 r. organem wilasciwym do prowadzenia poste-
powania wywlaszczeniowego byt wojewoda, natomiast organem odwolawczym byt
Prezes Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast. Jeszcze wcezesniej byly to rejo-
nowe organy rzagdowej administracji ogélnej, czyli kierownicy urzedow rejonowych,
wiasciwych ze wzgledu na polozenie nieruchomosci.'> W zwigzku z przesunigciem
kompetencji w procedurze wywlaszczeniowej z wojewody na starostg, nasuwa si¢
pytanie, czy zmiana ta ma wydzwigk pozytywny czy raczej negatywny? Po przeana-
lizowaniu pogladéw przedstawicieli nauki prawa oraz stanowisk judykatury wydaje
mi si¢, ze podstawa do pozytywnej oceny moze by¢ fakt, iz starosta jest organem
administracji samorzadowej, zatem blizszego obywatelowi szczebla wladzy. Po-
nadto przesuni¢cie kompetencji na staroste powinno wptyna¢ na przyspieszenie po-
stepowania wywlaszczeniowego. Biorgc pod uwage, ze w wojewddztwie podlaskim
funkcjonuje 14 starostow i 1 wojewoda,'® proporcje te méwig same za siebie.

12 T. Wo$, Wywtaszczenie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2012, s. 199.

13 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, t.j. Dz.U. z 2013 ., poz. 267.
14 E. Mzyk, (w:) S. Kalus (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami. Komentarz, Warszawa 2012, s. 671.
15 M. Szalewska, Postgpowanie wywtaszczeniowe, ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 7-8, s. 68.

16 http://bip.wrotapodlasia.pl/starostwa.html (data dostepu: 05.07.2013 r.).



Dziatania starosty w procedurze wywtaszczenia nieruchomosci...

W niniejszym opracowaniu poruszam problem procedury wywlaszczeniowej
sensu largo, czyli od momentu wszczecia rokowan do chwili, kiedy decyzja o wy-
wlaszczeniu staje si¢ ostateczna. W takim rozumieniu przedmiotowego zagadnie-
nia pierwszym zadaniem nalezagcym do starosty jest przeprowadzenie rokowan. Jest
to etap poprzedzajacy wszczecie wlasciwego postepowania wywlaszczeniowego,
jego celem jest nabycie nieruchomos$ci w drodze cywilnoprawnej. Innymi stowy,
starosta ma obowigzek podjecia proby nabycia nieruchomosci niezbednej do zre-
alizowania celu publicznego, najpierw poprzez zawarcie umowy z jej wtascicielem,
uzytkownikiem wieczystym lub osoba, ktorej przystuguja ograniczone prawa rze-
czowe na niej, a dopiero w wyniku niemozliwo$ci zawarcia umowy wszczynane jest
postepowanie administracyjne. Warty zauwazenia jest ust. 2 art. 114 u.g.n., zgodnie
z ktorym, jesli nieruchomo$¢ ma by¢ wywtlaszczona na wniosek jednostki samorzadu
terytorialnego, to rokowania prowadzone sg nie przez staroste, a przez organy wyko-
nawcze tych jednostek. Rokowania majg polega¢ na negocjacjach, dialogu pomigdzy
strong a organem, w ktorym wymienione zostaja informacje dotyczace przedmiotu
potencjalnej umowy, uzgodnione kolejno jej postanowienia. Zgadzam si¢ z wigkszo-
$cig przedstawicieli doktryny twierdzacych, ze rokowania sa warunkiem sine qua
non wywlaszczeniowego postgpowania administracyjnego. Z literalnego brzmienia
art. 114 ust. 1 u.g.n. nie wynika bezwzgledny obowiazek (,,Wszczgcie postepowania
(...) nalezy poprzedzi¢ rokowaniami (...)”), jednak pami¢ta¢ trzeba, ze do wniosku
o wywtlaszczenie nalezy dotaczy¢ dokumenty z przebiegu rokowan, a ponadto wy-
wlaszczenie jako publicznoprawna, wiadcza ingerencja w prawo wlasnosci objete
tak szeroka ochrong prawna, jest rozwigzaniem wyjatkowym i ostatecznym.'”

Po zakonczeniu rokowan mozliwe sg dwie sytuacje. Po pierwsze, strona i organ
moga doj$¢ do konsensusu co do przedmiotowej nieruchomosci, skutkiem czego be-
dzie zawarcie umowy nabycia nieruchomosci. W takim wypadku nie ma podstaw do
wszczecia postegpowania administracyjnego, nabycie nastepuje na zasadach Kodeksu
cywilnego,"® w zwigzku z czym bezpodstawne bgda pdzniej m.in. takie roszczenia,
jak roszczenie o zwrot nieruchomosci, ktora ostatecznie nie zostanie wykorzystana
na realizacje celu publicznego. Warto podkresli¢, ze w takiej sytuacji najpetniej re-
alizowana jest zasada zrownowazonego rozwoju. Dany cel publiczny zostaje wtedy
osiagnigty za pomoca wywazenia racji oraz integracji dziatan obu stron, a element
zroéwnowazenia uwidacznia si¢ w ustawowym obowigzku przyznania stusznego od-
szkodowania. Drugie rozwiazanie zachodzi, gdy konsensus nie zostaje osiggnigty.
Wtedy starosta ma obowigzek wyznaczy¢ wiascicielowi, uzytkownikowi wieczy-
stemu badZz osobie, ktorej przyshuguja ograniczone prawa rzeczowe, termin dwu-
miesi¢czny na zawarcie umowy, liczony od dnia zakonczenia rokowan. Dopiero po

17 M. Szalewska, Wywtaszczenie..., op. cit., s. 207-208.
18 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 121.
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uplywie tego terminu moze zosta¢ wszczgte postepowanie wywlaszczeniowe sensu
stricto.

Na etapie rokowan inaczej wygladaja dzialania starosty w przypadku nierucho-
mosci o nieuregulowanym stanie prawnym. Zakres ten obejmuje sytuacje, w kto-
rych nie mozna ustali¢, komu przystuguja prawa do nieruchomosci, wiasciciel lub
uzytkownik wieczysty nie zyje i nie zostalo przeprowadzone lub zakonczone po-
stepowanie spadkowe. Nie prowadzi si¢ tu rokowan w postaci negocjacji ze strona,
Z racji tego, ze strony takiej w rzeczywisto$ci nie ma. Zadaniem starosty jest wtedy
na podstawie art. 114 ust. 3 poinformowanie o zamiarze wywlaszczenia danej nieru-
chomosci. Powinno to zosta¢ dokonane poprzez podanie do publicznej wiadomosci
W sposOb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci, na stronach internetowych
danego starostwa powiatowego, w prasie o ogdlnopolskim zasiggu. Tutaj rOwniez
zostal zakreslony 2-miesi¢czny termin od ogloszenia. W tym czasie mogg zgtaszac
si¢ osoby, ktore wykazg przystugujace im prawa do nieruchomosci, natomiast do-
piero po uptywie tego terminu mozna wszcza¢ postgpowanie wywlaszczeniowe.

Po zakonczeniu etapu rokowan, tacznie z uptywem wspomnianego dwumie-
siegcznego terminu, nastgpuje wszczecie postgpowania wywlaszczeniowego. Jego
forma uzalezniona jest od kryterium podmiotowego, na rzecz ktérego ma nastgpic
wywlaszczenie. Je§li podmiotem tym jest Skarb Panstwa, wszczecie odbywa sig
z urzgdu, natomiast jesli jednostka samorzadu terytorialnego (j.s.t.) — na wniosek
jej organu wykonawczego. Jak zauwaza T. Wo$, postepowanie z urz¢du ma w u.g.n.
inny wydzwiek niz w k.p.a., gdzie przyjeto konstrukcje postgpowania, ktérego ini-
cjatorem jest organ, ktory bedzie je prowadzit."” Postepowania wywtaszczeniowego
z urzedu nie wszczyna starosta, lecz inny organ administracji rzadowej lub inny pan-
stwowy podmiot, m.in. wojewoda, dyrektor izby skarbowej.?’ Natomiast starosta
moze wszczac postepowanie wywlaszczeniowe na wniosek, gdy jego beneficjentem
ma by¢ powiat. Na tym polu powstaje jednak wiele watpliwosci, poniewaz w ta-
kiej sytuacji wydaje si¢, ze starosta wystepuje w podwdjnej roli — organu — z tego
wzgledu, Zze na mocy art. 112 ust. 4 u.g.n. prowadzi postgpowanie wywlaszczeniowe,
oraz strony — reprezentuje powiat jako przewodniczacy organu wykonawczego,
czyli zarzadu. Pojawia si¢ tu konflikt interesd6w rowniez z racji tego, ze powiat moze
wystepowac jako strona postgpowania, na ktorej rzecz ma nastapi¢ wywtaszczenie,
albo jako strona, ktérej nieruchomos$¢ ma by¢é wywlaszczona na rzecz Skarbu Pan-
stwa. Po pierwsze nie da si¢ w takiej sytuacji mowic¢ o bezstronnosci i obiektywi-
zmie, a po drugie, przeczy to zasadzie nemo iudex in causa sua. W zwiazku z tym
najbardziej racjonalnym rozwigzaniem w tej sytuacji wydaje si¢ wylaczenie staro-
sty z postepowania i zalatwienie sprawy przez organ wyzszego stopnia.?! Podobnie

19 T. Wo$, Wywtaszczenie..., op. cit., s. 88-89.
20 |. Sierpowska, Wywtaszczeniowe..., op. cit., s. 241; T. Wo$, Wywiaszczenie..., op. cit., s. 211.
21 |. Sierpowska, Wywtaszczeniowe..., op. cit., s. 240-241.
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wypowiedziat si¢ Naczelny Sad Administracyjny w przypadku gdy funkcje starosty
pelnione sa przez prezydenta miasta na prawach powiatu.?

Ustawa o gospodarce nieruchomosciami bardzo skrotowo i lakonicznie wspo-
mina o kompetencji starosty w zakresie odmowy wszczecia postepowania wy-
wlaszczeniowego. Przepisy k.p.a. natomiast w ogole o tym nie traktuja. Wedlug art.
115 ust. 4 u.g.n. starosta moze odmoéwi¢ wszczecia postepowania z wniosku organu
wykonawczego j.s.t. lub podmiotu, ktory zamierza zrealizowa¢ cel publiczny, a od-
mowa ta ma przybiera¢ forme¢ decyzji. Nie uregulowano przy tym kwestii mate-
rialnoprawnych przestanek ewentualnej odmowy. Ale z drugiej strony nie wydaje
si¢, by tak istotna sprawa zostata pozostawiona swobodnemu uznaniu starosty. Zga-
dzam si¢ z opinig E. Mzyka, ktory opowiada si¢ za obowigzkiem starosty wszczgcia
postepowania wywlaszczeniowego w obliczu zaistnienia odpowiednich przesta-
nek: wykazanie celu publicznego, niezbgdnos$¢ jego realizacji, zgodno$¢ z planem
miejscowym lub z decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Po-
jawia si¢ tu niejednokrotnie problem z zakwalifikowaniem danego dziatania jako
cel publiczny. Wsrdd niewielkiej liczby orzeczen sadéow w materii celow publicz-
nych na gruncie prawa ochrony srodowiska, warte zauwazenia jest rozstrzygnigcie
WSA w Lodzi w sprawie regulacji rzeki poprzez zastosowanie umocnien technicz-
nych ci¢zkich wykonanych przez inwestora — Spotke z 0.0.”* Sad ustalil, Ze regulacja
1 utrzymywanie wod oraz urzadzen melioracji wodnych jest celem publicznym, o ile
sg one wlasnos$cig Skarbu Panstwa. W dalszym uzasadnieniu Sad stwierdzil, iz ,,bu-
dowa urzadzen tego typu, niebedacych wlasnoscig Skarbu Panstwa lub jednostek sa-
morzadu terytorialnego, chociazby shuzaca pozytecznym celom gospodarczym, nie
bedzie nosita znamion «publicznosci», co wywota ten skutek, iz niedopuszczalne
bedzie wywlaszczenie gruntow pod budowe urzadzen melioracyjnych nalezacych
do innych podmiotow”. Kryterium publicznosci celu stanowit w tym wypadku pod-
miot, ktéremu przystuguje prawo wilasnosci, jak rowniez lokalne znaczenie inwe-
stycji, w szczegolnosci ochrona przeciwpowodziowa terendw gminnych. Odmowa
wszczecia postgpowania wywlaszczenia uzasadniona jest w przypadku braku po-
wyzszych przestanek (cel publiczny, niezbedno$¢ realizacji, zgodnos¢ z planem
lub decyzjg). Gdyby przyja¢ zatozenie o swobodnym uznaniu organu, oznaczatoby
to uprawnienie starosty do decydowania m.in. o realizacji zadan publicznych przez
gming, a to ze wzgledu na samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie
moze zosta¢ zaakceptowane.** Jednak regulacja dotyczaca odmowy w formie de-
cyzji wydaje si¢ pozytywna przez wzglad na to, ze umozliwia j.s.t. lub podmiotowi
realizujgcemu cel publiczny podwazenie stanowiska starosty poprzez odwolanie
i skargg do sadu.

22 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 marca 2008 r., | OSK 339/07, Legalis nr 140887.
23 I SA/d 322/11, Legalis nr 374446 .
24 E. Mzyk, op. cit., s. 679.
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Wszczecie postgpowania wywlaszczeniowego rodzi obowigzki starosty w za-
kresie wpiséw do ksigg wieczystych, méwi o tym art. 117 u.g.n. Po pierwsze, sta-
rosta zobowigzany jest do zlozenia we wiasciwym sadzie wieczystoksiggowym
wniosku o dokonanie wzmianki w ksiedze wieczystej nieruchomosci bedacej przed-
miotem postepowania wywlaszczeniowego, o wszczeciu takiego postepowania.
W sytuacji, gdy nieruchomo$¢ nie ma zatozonej ksiggi wieczystej, obowiagzek ten
polega na ztozeniu zawiadomienia o wszczeciu postgpowania do istniejacego zbioru
dokumentow. Po drugie, starosta jest ustawowo zobowigzany do wystapienia o wy-
kreslenie wpisu o wszczeciu postgpowania wywlaszczeniowego z ksiggi wieczy-
stej, niezwlocznie po tym, gdy okaze si¢, ze postgpowanie to nie doszto do skutku.
W przypadku braku ksiegi wieczystej starosta sktada zawiadomienie do zbioru do-
kumentow. Ten drugi obowigzek wynika z tego, ze nie kazde wszczete postegpowanie
wywlaszczeniowe w rezultacie skonczy si¢ wywlaszczeniem.

Kolejnym dziataniem starosty w trakcie wywlaszczania nieruchomosci jest
przeprowadzenie rozprawy. Odbywa si¢ ona zgodnie z ogoélnymi przepisami
k.p.a., zatem tutaj wspomng jedynie o odrgbnosciach, jakie w tym zakresie wpro-
wadza u.g.n. Zgodnie z art. 118 ustawy, rozprawa administracyjna w postgpowa-
niu wywlaszczeniowym jest obligatoryjna, z wyjatkiem gdy jego przedmiotem sa
nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym. W takiej sytuacji po uplywie
2-miesigcznego terminu na zgloszenie si¢ uprawnionych do nieruchomosci os6b bez
zgloszenia i wykazania tych praw, starosta wydaje decyzje o nabyciu nieruchomo-
$ci przez Skarb Panstwa lub j.s.t. Obligatoryjno$¢ rozprawy wydaje si¢ zrozumiata
i uzasadniona z racji doniostosci skutkéw wywlaszczenia. Stuzy ona wyjasnieniu
wszelkich okolicznos$ci sprawy, pozwala na wypowiedzenie si¢ stron, organizacji
spotecznych, przedstawieniu dowodow, co utatwia organowi wywazenie interesow
i podjecie wlasciwej decyzji. Jak twierdzi si¢ w nauce prawa, negatywna strong ob-
ligatoryjnej rozprawy jest to, ze w pewnych sytuacjach niewymagajacych uzgad-
niania intereséw ani szczegotowych wyjasnien z udziatem §wiadkow czy bieglych,
moze to przedtuza¢ i komplikowaé postgpowanie.” Przewaza jednak argument za-
stosowania szerokiej ochrony praw strony poprzez dopuszczenie jej do aktywnego
udzialu w postepowaniu, ktorego efektem jest wtadcza ingerencja publicznoprawna
w prawo wilasnosci jednostki.

Przepis art. 129 ust. 1 wprost upowaznia starost¢ do ustalenia wysokosci od-
szkodowania za wywlaszczong nieruchomosé. Co do zasady odszkodowanie przy-
znawane jest w decyzji o wywlaszczeniu, ale ustawa wskazuje kilka wyjatkowych
sytuacji, gdy starosta wydaje w tym przedmiocie decyzje odrgbng. Wyceny nieru-
chomosci dokonuje rzeczoznawca, po czym zawiera jg w opinii przedktadanej sta-
ro$cie. NSA w wyroku z dnia 8 listopada 2001 .2 wypowiedziat sie¢ w przedmiocie

25 |. Sierpowska, Wywtaszczeniowe..., op. cit., s. 246.
26 Wyrok NSA z dnia 8 listopada 2001 r., SA 833/00, Lex nr 81735.

190



Dziatania starosty w procedurze wywtaszczenia nieruchomosci...

tejze opinii, iz nie ma ona charakteru wigzacego i podlega ocenie wlasciwego or-
ganu administracyjnego. Pojawiajg si¢ w tym momencie pewne watpliwosci, ktore
w wyniku braku precyzyjnych regulacji ustawowych probujg rozwiac¢ przedstawi-
ciele nauki prawa. Jesli bowiem starosta nie ma obowigzku kierowania si¢ opinia
rzeczoznawcy, taka dowolnos¢ moze tworzy¢ organowi pole do naduzy¢. Z drugiej
strony catkowite zwigzanie starosty opinig mogltoby powodowa¢ takie naduzycia po
stronie rzeczoznawcy. Rozsadne rozwigzanie proponuje W. Piatek, ktorego zdaniem
ustalajac wysokos¢ odszkodowania nalezy kierowac¢ si¢ opinig rzeczoznawcy okre-
slajacego warto$¢ nieruchomosci, ale w przypadku pojawienia si¢ watpliwosci co
do np. sposobu czy wysokosci wyceny, istnieje mozliwo$¢ powotania innego rze-
czoznawcy.”” W takiej sytuacji organ, ktory dysponuje wigcej niz jedng opinia, nie
jest zwigzany konkretng opinig. Jest tez w tej sprawie stanowisko NSA, ktory w wy-
roku z dnia 5 marca 2009 r.® stwierdzit, ze fakt, iz rzeczoznawca majatkowy z za-
kresu wyceny nieruchomosci jest ekspertem i posiada specjalistyczng wiedzg, nie
oznacza, ze organy administracji sa zwolnione z samodzielnej oceny wartosci do-
wodowej operatu szacunkowego. Rzeczoznawca pelni funkcj¢ biegtego, w zwigzku
Z czym na mocy przepisow k.p.a. jego opinia podlega swobodnej ocenie jako ele-
ment materiatu dowodowego. To przeciez organ podejmuje decyzje o wysokosci od-
szkodowania, zatem to jego obowigzkiem jest podjecie dziatan majacych na celu
prawidtowe ustalenie warto$ci nieruchomosci.

Kolejng kwestig, ktora chcialabym poruszy¢ sa cztery uprawnienia starosty
przyznane mu na mocy artykutow 122 u.g.n. 124, 1251 126 u.g.n. Pierwszym jest
uprawnienie starosty do wydania decyzji zezwalajacej podmiotowi realizujacemu
cel publiczny na niezwloczne zajgcie nieruchomosci po wydaniu decyzji o wy-
wlaszczeniu. Przestankami podjecia takiej decyzji sa: wystapienie przypadkow
okreslonych w przepisach k.p.a., przypadkéw uzasadnionych waznym interesem
gospodarczym oraz zagrozenie, ze zwtoka w zajeciu nieruchomosci uniemozliwi-
laby realizacje celu publicznego. Drugie uprawnienie polega na mozliwosci ogra-
niczenia korzystania z nieruchomosci w drodze decyzji zezwalajacej na zaktadanie
i przeprowadzenie na nieruchomosci ciagdw, przewodow i innych urzadzen. Jest
to dziatanie ograniczone wymogiem zgodnos$ci z planem miejscowym lub decyzja
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Nastepnym jest upowaznienie
starosty do wydawania decyzji ograniczajacej korzystanie z nieruchomosci niezbed-
nej do poszukiwania, rozpoznawania i wydobywania kopalin. Jest to ograniczenie
czasowe 1 moze nastgpic¢ jedynie na rzecz przedsigbiorcy posiadajacego koncesje
na takg dzialalno$¢. Ostatnim uprawnieniem z tej grupy jest wydawanie decyzji ze-
zwalajacych na czasowe zajgcie nieruchomosci w przypadku sity wyzszej lub naglej
potrzeby zapobiezenia powstaniu znacznej szkody. Zauwazy¢ nalezy, ze wszyst-

27 W. Piatek, Odszkodowanie za wywtaszczenie, ,Wspodlnota” 2007, nr 27, s. 41.
28 Wyrok NSA z dnia 5 marca 2009 r., | OSK 292/08, Lex nr 529933.
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kie powyzsze dziatania starosty obwarowane sg ustawowymi przestankami, ktore
muszg zosta¢ spetnione, aby dana decyzja mogta zosta¢ wydana. Nie ma tu miejsca
na uznanie organu.

Warto w tym momencie zwroci¢ uwage na wynikajaca z art. 131 Prawa ochrony
srodowiska kompetencje starosty do ustalenia wysokosci odszkodowania za ogra-
niczenie sposobu korzystania z nieruchomos$ci w zwigzku z ochrong zasobdéw §$ro-
dowiska przez poddanie ochronie obszaréw lub obiektow na podstawie przepisow
o ochronie przyrody. Mamy tu do czynienia z sytuacja, w ktorej korzystanie z nie-
ruchomosci zostaje uniemozliwione lub na tyle ograniczone, ze skutkuje to prawem
poszkodowanego do zadania odszkodowania albo wykupu nieruchomosci, co na-
zywane jest wywlaszczeniem przez ograniczenie i ujgte zostalo rowniez w art. 124
u.g.n. Zgodnie ze stanowiskiem zawartym w Komentarzu do ustawy p.o.$.,% art. 132
p-0.8. nastrecza wielu problemoéw w interpretacji, gdyz nie wskazuje, ktore konkret-
nie zasady i tryb okre$lone w u.g.n. maja by¢ stosowane w tym przypadku. W dal-
szych przepisach p.o.$. wskazuje si¢ na tryb ustalenia przez staroste odszkodowania
odpowiadajacy przepisom u.g.n. (wycena nieruchomosci oraz uzyskanie opinii rze-
czoznawcy), jednak w kwestii podmiotéw obowigzanych do wyptaty odszkodowa-
nia zauwaza si¢ pewien dysonans w relacji z przepisami u.g.n.

lll. Podsumowanie

Wydaje si¢, ze zestawienie ochrony srodowiska z interesem jednostkowym
ukierunkowanym na ochron¢ prawa wilasnos$ci miato, ma i zawsze bedzie miato ce-
chy konfliktu. Zrownowazony rozwdj wskazywany jest jako zasada stuzaca rozwia-
zywaniu sporéw na tym polu poprzez bilansowanie korzysci i strat w odniesieniu do
trzech sfer: gospodarki, spoteczenstwa oraz srodowiska, jako tzw. ,,zloty $rodek™.
Proba tagodzenia tych konfliktow jest trudnym zadaniem starosty jako organu pro-
wadzacego postepowanie wywlaszczeniowe. Jednoczesnie, co nalezy podkreslic,
starosta jest organem ochrony srodowiska wg art. 376 ustawy Prawo ochrony §ro-
dowiska, zatem jego dzialania w zakresie wywlaszczenia nie powinny by¢ prowa-
dzone w oderwaniu od dziatan zwigzanych z ochrona $rodowiska. Katalog celow
publicznych zawarty w art. 6 u.g.n. praktycznie w calos$ci miesci si¢ w zakresie tre-
sciowym pojecia zrbwnowazony rozwoj zawartego w art. 3 pkt 50 ustawy Prawo
ochrony $rodowiska. Samo wywtlaszczenie ma stuzy¢ rozwojowi spoteczno-gospo-
darczemu i zaspokajaniu potrzeb zbiorowos$ci, w tym ochronie dobra publicznego,
jakim jest §rodowisko.

Wywtlaszczenie byto stosowane jako podstawowy instrument przemian w cza-
sach przebudowy systemu gospodarczego, kiedy w konsekwencji szerokiego ujmo-

29 M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony $rodowiska.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 421.
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wania celow publicznych oraz przyznawania nieckwiwalentnego odszkodowania
prowadzito do niezliczonej liczby naduzy¢.’® Kolejne nowelizacje, chociaz cze$é
z nich oceniana jest krytycznie, doprowadzity do coraz rzadszego ingerowania
w prawo wlasnosci w sposob najbardziej dotkliwy. Nie oznacza to jednak, ze wy-
wlaszczenie dzisiaj stanowi mniej znaczaca instytucje. Jej range ukazuje chociazby
program budowy ptatnych autostrad i uchwalona w celu jego realizacji ustawa z dnia
27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogo-
wym.*! Idea wybudowania ok. 2600 km autostrad miata w zatozeniach dotyczy¢ ok.
100 000 wiascicieli nieruchomosci.’? W rzeczywisto$ci pozostano jednak tylko przy
zatozeniach.

Starosta w postgpowaniu wywlaszczeniowym wykonuje zadania z zakresu ad-
ministracji rzadowej. Nie dziata tu zatem jako przewodniczacy zarzadu powiatu,
gdyz ta funkcja nalezy do sfery administracji samorzadowej. W przypadku, gdy
strong wywlaszczenia jest powiat, reprezentujacy go starosta ulega wytaczeniu z po-
stepowania i prowadzone jest ono przez organ wyzszego stopnia. Rola starosty jest
stworzenie podmiotowi wywlaszczanemu odpowiednich gwarancji procesowych,
bo bez nich ingerencja publicznoprawna w prawo witasnosci indywidualnego pod-
miotu nie jest dopuszczalna w demokratycznym panstwie prawnym. W mojej opinii
mozna rowniez rolg t¢ interpretowac jako role straznika przestrzegania zasady zréw-
nowazonego rozwoju. Organ ten musi zapewnia¢ takie prowadzenie postepowania,
by byto ono zgodne z uksztattowang procedura, by podmiot wywtaszczany byt §wia-
domy niezbednos$ci ingerencji w jego prawa dla realizacji celu publicznego i by nad-
rzgdno$¢ owego celu zostala mu w pelni zrekompensowana za pomoca stosownego
odszkodowania.*

Warto jeszcze zwroci¢ uwage na przepisy Konstytucji RP z 1997 r.3* dotyczace
zrbwnowazonego rozwoju oraz ich relacje z przepisami o wywtaszczeniu. Zasada
zrownowazonego rozwoju, ktora ujeta zostala w art. 5 Ustawy Zasadniczej, two-
rzy wytyczne do realizacji zadan dla catego aparatu panstwa. Zgodnie z nim strze-
zenie niepodlegtosci 1 nienaruszalnos$ci terytorium, zapewnianie wolno$ci i praw
cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwa obywateli, strzezenie dziedzictwa na-
rodowego i ochrona $rodowiska, to zadania panstwa, ktore maja by¢ realizowane
zgodnie z zasadg zrownowazonego rozwoju. Trzeba jednak zauwazy¢, ze w nauce
prawa nie osiagnig¢to dotychczas konsensusu w kwestii, czy zasada zrownowazo-
nego rozwoju odnosi si¢ rzeczywiscie do wszystkich wymienionych w powotywa-
nym artykule zadan panstwa, czy tylko do ochrony $rodowiska. W mojej opinii
bardziej odpowiedni jest szerszy kontekst, za dyrektywe obowigzujacg organy wia-

30 T. Wo$, Wywiaszczenie..., op. cit., s. 13.

31 T.j. Dz.U.z2012r., poz. 931.

32 T. Wo$, Wywiaszczenie..., op. cit., s. 14.

33 Ibidem, s. 74.

34 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm.
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dzy publicznej nalezy uzna¢ integrowanie dziatan, wywazanie interesOw i osigganie
kompromiséw w dazeniu do zaspokajania potrzeb obecnych i przysztych pokolen.
Wyptywa z tego wniosek, ze taki obowiazek obcigza rowniez staroste w ramach pro-
cedury wywlaszczeniowej.
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DISTRICT GOVERNOR'’S ACTIVITIES IN THE PROCEDURE
OF EXPROPRIATION OF REAL ESTATE WITH THE AIMS RELATED
TO ENVIRONMENTAL PROTECTION

The object of this article is analysis of a district governor’s role in the scope
of expropriation of real estate, as the body competent within this procedure.
Widely understood expropriation may be favourable to the principle of sustainable
development, but, on the other hand, may frequently cause conflict of interests. The
district governor’s task is therefore to mitigate such conflict by means of balancing
interests and achieving compromise in heading to satisfy the social-economic needs
of present and future generations. The Author indicates the review of competences
of a district governor as the body within government administration, beginning
with opening negotiations, through duties related to issues of damages and land
and mortgage registers, till the moment when the decision on expropriation is final
and valid. All of them are to establish guaranties to the subject of proceedings, that
expropriation is the ultima ratio measure, and is being held in accordance with the
legal procedure and the principle of democratic state of law, including the principle
of sustainable development.

Keywords: expropriation, district governor, sustainable development, conflict
of interests
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OGRANICZANIE WLASNOSCI ZE WZGLEDU
NA OCHRONE SRODOWISKA W KONTEKSCIE ZASADY
ZROWNOWAZONEGO ROZWOJU

,,Dla istnienia ludzkosci wlasnos¢é musi ustqpié
przed wymogami ochrony Srodowiska.”

|. Wprowadzenie

Celem niniejszego artykutu jest analiza problematyki ograniczania wlasnosci
ze wzgledu na ochrong srodowiska w konteks$cie zasady zrownowazonego rozwoju.
W konsekwencji to takze proba odpowiedzi na pytanie, w jaki sposob zachowac
niezbedng rownowage pomiedzy interesem publicznym i prywatnym w zakresie
ograniczania prawa wlasnosci ze wzgledu na ochrone $rodowiska. Koniecznos¢
utrzymania tej rownowagi wynika z konstytucyjnej zasady zrownowazonego roz-
woju, wyrazonej w art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. B. Rakoczy okre-
sla t¢ zasad¢ jako pewne zatozenie ustawodawcy, ze ochronie prawnej podlegaja
dwie rownorzgdne wartosci, a zadaniem wtadz publicznych jest znalezienie zlotego
srodka wspotistnienia tych wartosci.? Zasada zréwnowazonego rozwoju bowiem
w samej swej istocie zaktada pewien konflikt pomigdzy dwiema warto§ciami, kto-
rym nalezy przypisa¢ range konstytucyjng — prawem wiasnosci i ochrong srodowi-
ska. Na styku tych dwoch wartos$ci znajdujg si¢ prawa i wolnosci jednostki, majace;j
z jednej strony podmiotowe prawo wilasnosci, z drugiej za$ zobowigzanej do dba-
losci o otaczajace ja srodowisko. Istota zrOwnowazonego rozwoju w tym kontek-
$cie bedzie wigc zachowanie prawidlowej rownowagi oraz — w oparciu o wyktadnie
wynikajacej z niego zasady — rozwigzywanie konfliktéw pomiedzy dwiema warto-
$ciami konstytucyjnymi — prawem wtasno$ci i ochrong §rodowiska. W przedmio-
towej materii, jak trafnie zauwazyl J. Sommer, po jednej stronie stoi koniecznosé

1 Za: J. Sommer, Ochrona $rodowiska a prawo wtasnosci, Wroctaw 2000, s. 8.
2 B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnosci jednostki ze wzgledu na ochrong $rodowiska w Konstytucji Rzeczpo-
spolitej Polskiej, Torun 2006, s. 150.
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ochrony wlasnosci jako podstawy gospodarki rynkowej, z drugiej za$§ konieczno$é
ochrony srodowiska wynikajaca z zasady zrownowazonego rozwoju.

Il. Pojecie ,,zrownowazony rozwaéj”

Zasada zrownowazonego rozwoju stanowi regute konstytucyjna, ujeta w art. 5
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.* Wspotczesnie uznawana jest za najistotniej-
sz zasade wspotczesnego prawa ochrony srodowiska. Nalezy jednak wyraznie pod-
kresli¢, ze nie jest ona wlasciwa tylko dla tej gatezi prawa, bowiem swoim zakresem
obejmuje zdecydowanie szersze obszary regulacji prawnych, jak i pozaprawnych,
zaroéwno tych wymienionych w art. 5 Konstytucji, jak i niesformulowanych w nim
expressis verbis. Zdaniem B. Rakoczego, niedopuszczalne jest ograniczanie zrow-
nowazonego rozwoju jedynie do problematyki ochrony §rodowiska, cho¢ tendencja
polskiej legislacji w tym zakresie wskazuje na redukcje przedmiotowej zasady wia-
$nie do aspektow stricte prawno-srodowiskowych.*

Zgodnie z art. 5 Konstytucji RP, ,,Rzeczypospolita Polska strzeze niepodleglo-
$ci 1 nienaruszalno$ci swojego terytorium, zapewnia wolnos$ci i prawa cztowieka
i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz
zapewnia ochrong srodowiska, kierujac si¢ zasada zrownowazonego rozwoju”.’

Zasade zréwnowazonego rozwoju postrzega¢ nalezy w kontekscie wyktadni
obowiazkdéw, jakie nalozone sg na Rzeczypospolita Polska, czyli na wtadze pu-
bliczne. To wilasnie one winny kierowaé si¢ zasada zréwnowazonego rozwoju
w wykonywaniu zadan okreslonych w przedmiotowym art. 5 Konstytucji, zarowno
w zakresie stanowienia, jak i stosowania prawa. Z zasady tej wynikaja takze obo-
wigzki dla innych podmiotéw, w szczegodlnosci zas w odniesieniu do praw i wolno-
$ci jednostki, co ma bezposredni wptyw na jej sytuacje prawna.®

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej brak jest definicji normatywnej zréw-
nowazonego rozwoju. Inne regulacje konstytucyjne odnoszace si¢ do ochrony $ro-
dowiska takze nie wskazujg zakresu tresciowego przedmiotowej regutly. Pojecie
to zostaje jednak dookreslone w aktach rangi ustawowej. Wedtug art. 3 pkt 50 ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska’ rozwoj zrownowazony to taki
rozwoj spoleczno-gospodarczy, w ktérym nastgpuje proces integrowania dziatan po-
litycznych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem rownowagi przyrodniczej
oraz trwalo$ci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu zagwarantowania
mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spolecznosci lub
obywateli zarowno wspotczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen. Nalezy za-

3 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.)
4 B. Rakoczy, Ograniczenie..., op. cit., s. 150.

5 Ibidem, s. 150.

6 Ibidem, s. 151.

7

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2001 r. Nr 62, poz. 627 ze zm.).

198



Ograniczanie wtasnosci ze wzgledu na ochrone $rodowiska...

uwazy¢, ze z samej tresci tej definicji wynika, iz odnosi si¢ ona wytacznie do kwestii
ochrony $rodowiska. Istotg tej zasady jest bowiem zachowanie rOwnowagi pomig-
dzy ochrong §rodowiska a trzema rodzajami proceséw: gospodarczym, spolecznym
i politycznym. W ocenie B. Rakoczego, najwlasciwsza jest taka postawa, ktora ge-
neralnie dopuszcza postep i rozwoj gospodarczy, spoteczny i polityczny, jednocze-
$nie nakazujac prowadzi¢ go w takim kierunku, aby uwzgledni¢ wymogi wynikajace
z ochrony $rodowiska.®! W $wietle powyzszych uwag z pogladem tym nalezy si¢
w petni zgodzi¢.

Pojecie zasada zrownowazonego rozwoju jest rowniez przedmiotem szerokiej
dyskusji w doktrynie nauk prawnych i pozaprawnych. Niejednokrotnie pojawiaja si¢
watpliwosci co do charakteru zasady zrownowazonego rozwoju, jej znaczenia i tre-
$ci.’ M. Bar iJ. Jendroska, jak rowniez Z. Bukowski uznaja ja za zasade ustrojowg.'”
W ocenie za§ W. Wolpiuka, zrownowazony rozwdj jest pojeciem pozaprawnym,
o charakterze ekonomicznym. R. Paczuski podkresla dwoisto$¢ tej zasady, z jedne;j
strony jako podstawowej reguly prawnej, z drugiej za$ jako pierwszej zasady poli-
tyki panstwa.!!

Jak podnosi R. Paczuski, zrownowazony rozwdj z zapewnieniem ochrony $ro-
dowiska zyskal range podstawowego zadania panstwa i ustrojowej zasady Rzeczpo-
spolitej Polskie;j.'?

Funkcjonowanie zasady zréwnowazonego rozwoju w konteks$cie ograniczenia
prawa wiasnosci ze wzgledu na ochron¢ sSrodowiska wyraza si¢ poprzez realizacje
potrzeb spoteczenstwa rozumianego globalnie. Jak trafnie podnosi B. Rakoczy, nie
jest bowiem mozliwe realizowanie zadan zrownowazonego rozwoju, jesli akcent po-
lozony jest na wymiar indywidualny, a dopiero w nastgpnej kolejnosci na aspekt
ogolnoludzki. Dopiero przemiany ogélnospoteczne prowadza do zmian w wymiarze
indywidualnym.'3

lll. Pojecie wiasnosci

Ochrona wlasnoéci jest jednym z podstawowych zagadnien odnoszacym sig
do praw cztowieka. Art. 1 Protokotu nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Czlo-
wieka stanowi, ze kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swo-
jego mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie

B. Rakoczy, Ograniczenie..., op. cit., s. 154.
Ibidem, s. 148.
0 M. Bar, J. Jendroska, Prawo ochrony $rodowiska. Podrecznik, Wroctaw 2005; Z. Bukowski, Podstawy prawa
ochrony $rodowiska dla administracji, Wioctawek 2005, s. 34.
1 B. Rakoczy, Ograniczenie..., op. cit., s. 149.
12 R. Paczuski, Zréwnowazony rozwoj w prawie i polityce ochrony $rodowiska UE oraz jako zadanie panstwa pol-
skiego w $wietle obowigzujacego ustawodawstwa, Zeszyty Naukowe WSHE, t. VI, Ochrona Srodowiska, Wiocta-
wek 2000, s. 32.
13 B. Rakoczy, Ograniczenie..., op. cit., s. 145.
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publicznym i na warunkach przewidzianych w ustawie oraz zgodnie z ogdlnymi za-
sadami prawa miedzynarodowego. W odniesieniu do ochrony wiasnosci wynikaja-
cej z EKPCZ, wyrdzni¢ mozna nastgpujace kategorie zasad: zasad¢ poszanowania
mienia, zasad¢ dopuszczalno$ci pozbawienia prawa wlasnos$ci oraz zasade dozwolo-
nego wprowadzania przez panstwo kontroli korzystania z wlasnosci.'

W celu prawidtowej analizy ograniczen prawa wilasnosci, rozwazania w tym
zakresie nalezy zacza¢ od samego pojecia wlasnosci. Jest ona rozumiana z jednej
strony jako podstawowe prawo podmiotowe jednostki, z drugiej zas jako naczelny
warunek prawidtowo funkcjonujgcej gospodarki, ktérej system okresla si¢ jako ryn-
kowy. Oba te ujecia znajduja swoje odzwierciedlenie w zapisach Konstytucji RP,
ktéra podnosi ochrong wiasnosci do rangi zasady ustrojowe;.

Ochrona wtlasnosci jest jednym z podstawowych zadan panstwa, wyrazonym
w art. 21 Konstytucji RP, ktory przewiduje, ze ,,Rzeczpospolita Polska chroni wia-
snos¢ i prawo dziedziczenia”. Ta generalna ochrona, do ktorej zobligowana jest
wladza publiczna, jest niezalezna od przyznania jednostce uprawnien o charakte-
rze indywidualnym. To fundamentalna zasada, ktora ze wzgledu na ujecie jej w roz-
dziale pierwszym Konstytucji, powinna stanowi¢ pewne odniesienie w przypadku
interpretacji innych regulacji dotyczacych prawa wlasnosci.

Po drugie, Konstytucja RP gwarantuje prawo do wiasnosci, nadajgc mu rangg
prawa podmiotowego, poprzez umieszczenie go w rozdziale II Konstytucji: ,,Wol-
no$ci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela”. Zgodnie bowiem z art. 64 Kon-
stytucji, kazdy ma prawo do wlasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo
dziedziczenia, a prawa te podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej. Po-
nadto wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie,
w jakim nie narusza ona istoty prawa wilasno$ci. Za naruszenie istoty wlasnosci
uznaje si¢ takie ograniczenie wlasnosci, ktore godzi w podstawowe uprawnienia
wlascicielskie w taki sposob, ze uniemozliwia to korzystanie z rzeczy i rozporzadza-
nie nig."® Istote prawa wtasnosci nalezy rozumie¢ wiec w kontekscie ustanowienia
pewnych nieprzekraczalnych granic, stanowigcych minimum uprawnien wiasciciel-
skich. W ocenie T. Dybowskiego nie mozna jednak uznaé, ze wszelkie ogranicze-
nia ustawowe sg dopuszczalne, poniewaz wyznaczaja granice wlasnosci. Przepisy
ustawowe nie moga bowiem wylacza¢ podstawowych uprawnien sktadajacych sig
na tre$¢ prawa wilasnosci, takich jak mozliwo$¢ korzystania, pobierania pozytkow
czy bezposredniego lub posredniego eksploatowania przedmiotu wtasnosci.'®

Kolejnym konstytucyjnym ujeciem prawa wlasnosci jest art. 20 Konstytucji,
ktory uznaje prawo wtasnosci jako konieczny element spotecznej gospodarki rynko-

14 I. Nakielska, Prawo do wtasnosci w $wietle Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, Gdansk 2002, s. 119.
15 S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego, ksigga druga: Wtasno$¢ i inne prawa rzeczowe, Warszawa 2005,
s. 32.

16 T. Dybowski, Wtasno$¢ w przepisach konstytucyjnych wedle stanu obowigzywania w 1996 r., (w:) Konstytucja
i gwarancje jej przestrzegania, Ksigga pamiatkowa ku czci Prof. Janiny Zakrzewskiej, Warszawa 1996, s. 321.
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wej. Na marginesie nalezy zwroci¢ uwage na fakt, iz prawo wlasnosci przystugujace
jednostkom samorzadu terytorialnego ma réwniez swoje zrodto w konstytucyjnych
regulacjach dotyczacych wlasno$ci, mianowicie w art. 165 ust. 1 ustawy zasadnicze;j.

W odniesieniu do przywotanych wyzej regulacji, w doktrynie wyksztalcity si¢
dwa odrebne znaczenia wlasnosci. Termin ten wystepuje jako synonim mienia w art.
20 i 21 Konstytucji oraz jako sktadnik mienia — prawo wtasno$ci, rozumiane jako
jedno z podmiotowych praw majatkowych — art. 64 1 165 Konstytucji.'” Orzecznic-
two Trybunatu Konstytucyjnego juz na poczatku obowiazywania obecnej Konsty-
tucji RP pozwolito wyksztalci¢ jednolita interpretacje tych dwoch uje¢ wiasnosci.
W ocenie Trybunatlu, zagwarantowanie ochrony wilasnos$ci wynikajace z art. 21
ustawy zasadniczej jest konstytucyjng powinnos$cig panstwa, przy czym powinnosé¢
ta urzeczywistniana jest zarowno przez dziatania o charakterze prawodawczym, ro-
zumiane jako uksztaltowanie podstawowych instytucji prawnych konkretyzujacych
tres¢ prawa wlasnosci czy okreslenie granic prawa wlasnosci, jak i faktyczne czyn-
no$ci organdéw panstwa, majace za przedmiot dobra stanowigce wlasnos¢ jakiejs
osoby. W zakresie rozréznienia zakresow przedmiotowych art. 21 i 64 Konstytucji,
Trybunatl uznat, iz ,,zasady ustrojowe, takie jak ta wyrazona w art. 21 Konstytucji
RP, spehniaja kluczowe znaczenie w perspektywie poszukiwania wzorca konstytu-
cyjnego w zakresie dotyczacym badania konstytucyjnosci przepisow prawnych, o ile
Konstytucja RP nie zawiera norm bardziej szczegdtowych. W zakresie dotyczacym
ochrony prawa wtasnosci oraz ograniczonych praw rzeczowych takie szczegdlowe
normy zawiera art. 64 Konstytucji. O ile art. 21 stwierdza jedynie, ze «Rzeczpo-
spolita chroni wlasno$¢ i prawo dziedziczenia», to art. 64 ust. 1 przyznaje kazdemu
«prawo do wlasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia»”.'®

Pojecie wlasnosci najczgsciej okreslane jest w oparciu o definicje negatywna
wynikajaca z art. 140 Kodeksu cywilnego."” Norma ta zaktada, ze w granicach
okreslonych przez ustawy i zasady wspolzycia spotecznego wlasciciel moze, z wy-
laczeniem innych osob, korzysta¢ z rzeczy zgodnie ze spoteczno-gospodarczym
przeznaczeniem swego prawa, w szczegolnosci moze pobiera¢ pozytki i inne do-
chody z rzeczy. W tych samych granicach moze rozporzadzac rzecza.

IV. Ograniczenie wiasnosci w swietle regulacji prawa
niemieckiego i orzecznictwa hiszpanskiego

Orzecznictwo sadoéw konstytucyjnych poszczegdlnych panstw europejskich
czesto odnosi sie do whasciwiej rownowagi miedzy interesem ogoélnym a indywi-
dualnym wiasciciela. W prawie niemieckim przyjmuje si¢ podwojng natur¢ prawa

17 M. Bednarek, Mienie. Komentarz do art. 44-55 k.c., Krakéw 1997, s. 28.
18 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., P. 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2.
19 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93, ze zm.
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wlasno$ci — z jednej strony realizuje si¢ ja indywidualnie w swojej zasadzie, za$ so-
cjalnie w zakresie korzystania z niej. Aspekt indywidualny i socjalny, w Swietle tej
koncepcji, wzajemnie sie przenikaja i wspolnie koegzystujg.?’

Koncepcja ta ma swoje odzwierciedlenie w art. 14 ust. 2 konstytucji niemiec-
kiej, zgodnie z ktorym ,,Wlasnos¢ zobowigzuje. Korzystanie z niej winno zara-
zem shuzy¢ dobru ogétu”. Jak podnosi S. Jarosz-Zukowska, adresatem tego nakazu
(Sozialgebot) jest w pierwszej kolejnosci ustawodawca okreslajacy tre$¢ i granice
prawa wiasnosci. Jest on zardowno uprawniony, jak i zobowigzany, by w ksztattowa-
niu prawa wilasnosci respektowac z jednej strony gwarancje tego prawa, z drugiej
zas$ jego spoteczne obowiazki (Sozialpflichtigkeit).*'

Odnoszac si¢ do ograniczen prawa wlasnoséci w orzecznictwie hiszpanskim, na-
lezy zwrdci¢ uwage na tezg, w mysl ktorej potrzeba indywidualna i spoteczna funk-
cja prawa okreslajg tres¢ prawa wilasnosci niezaleznie od rodzaju dobra, ktore jest
jej przedmiotem, a prawo wlasnosci nie moze by¢ kwalifikowane wylacznie jako
prawo podmiotowe lub prawo indywidualne tej formule podporzadkowane, lecz
winno w tym samym stopniu uwzglednia¢ nadang mu funkcj¢ spoteczng.”? Stano-
wisko to wzbudzito kontrowersje, jako dopuszczajace za dalekg ingerencje w prawo
wlasno$ci, godzacg tym samym w istote tego prawa, jako indywidualnego prawa
podmiotowego, na rzecz spotecznej jego funkcji. Jak podkresla A. Labno, granica
prawa wlasnosci jest owszem spoteczna funkcja tego prawa, jednak kazdorazowo
nalezy mie¢ na uwadze jego istote.

V. Przestanki ograniczania prawa wlasnosci ze wzgledu
na ochrone srodowiska w prawie polskim

Ograniczenie prawa wilasnosci jest pojeciem wymagajacym dookreslenia co do
zakresu i rodzaju tego ograniczenia. Dla potrzeb niniejszego artykutu nalezy przy-
jac definicje wypracowana przez doktryng prawa. Zgodnie z nig ograniczeniami ta-
kimi sg ,,wynikajace z przepisow prawa (bezposrednio lub z rozstrzygni¢¢ wladzy
publicznej) uwarunkowania ograniczajace tre$¢ lub sposob korzystania z wlasnosci,
w tym naktadajace okreslone obowigzki na wtasciciela wobec przedmiotu wtasno-
$ci lub tez zobowigzujace go do znoszenia okreslonego oddziatywania na przedmiot
wilasnos$ci”.

W pierwszej kolejnosci nalezy zastanowi¢ si¢ nad dopuszczalnym zakresem
przedmiotowych ograniczen. Za powszechny nalezy uzna¢ poglad, zgodnie z kto-
rym prawo wilasno$ci nie jest wspolczesnie prawem absolutnym, nie podlegajacym

20 S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wiasnosci, Warszawa 2003, s. 132.

21 Ibidem, s. 134.

22 Ibidem, s. 135.

23 A. tabno, Iberyjska droga do demokracji. Studium prawnokonstytucyjne, Warszawa 1996, s. 32.
24 J. Sommer, Ochrona $rodowiska a prawo wiasnosci, Wroctaw 2000, s. 7.



Ograniczanie wtasnosci ze wzgledu na ochrone $rodowiska...

zadnym ograniczeniom. Podstawe tych ograniczen nadaje juz sama Konstytucja.
Warto odnies$¢ si¢ w tym miejscu do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, w kto-
rym podkreslono, Ze ,,pojmowanie prawa wlasnosci jako prawa absolutnego do rze-
czy mogloby si¢ obroci¢ (...) w wielu wypadkach przeciwko samym wtlascicielom,
jako ze korzystanie z rzeczy w sposob nieograniczony prowadzitoby do narusze-
nia interesoOw innych wiascicieli, a w konsekwencji do nie dajacych si¢ pogodzi¢
konfliktow. Takie pojmowanie wiasnosci mogtoby staé si¢ podstawa wybujatego in-
dywidualizmu i egoizmu, a w konsekwencji do samozniszczenia instytucji wlasno-
$ci.”® Ponadto w orzecznictwie Trybunatu dotyczacego ograniczen prawa wlasnoSci
wystepuje odestanie do innych regulacji konstytucyjnych, w tym do zasad sprawie-
dliwosci spotecznej, ktora zawiera w sobie zasade dobra og6tu (interesu ogolnego).
Ta ostatnig zasad¢ w polaczeniu z zasada demokratycznego panstwa prawnego
w ocenie Trybunalu nalezy bra¢ pod uwage przy ustalaniu tresci i zakresu ochrony
prawa wiasno$ci.?®

Podstawe do ograniczenia prawa wtasnosci ze wzgledu na ochrong $rodowi-
ska mozna wyprowadzi¢ juz z samych zapisOw ustawy zasadniczej. Jedng bowiem
z przestanek ograniczen praw i wolnosci, a takim jest prawo wlasnosci, zgodnie
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, jest wlasnie ochrona srodowiska.

Ograniczeniem wiasnos$ci, ktore rysuje si¢ w tym konteks$cie najwyrazniej, jest
ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci w zwigzku z ochrong zasobow
srodowiska, uregulowane w art. 130 p.o.$. Przewidziano w nim trzy rodzaje ograni-
czen, ktére moga nastapic¢ przez:

— poddanie ochronie obszarow lub obiektow na podstawie przepisow ustawy

o ochronie przyrody,

— ustalenie warunkow korzystania z wod regionu wodnego lub zlewni oraz
ustanowienie obszaré6w ochronnych zbiornikow wod §rédladowych na pod-
stawie przepisOw ustawy - Prawo wodne,

— wyznaczenie obszarow cichych w aglomeracji oraz obszaroéw cichych poza
aglomeracja.

Ze wzgledu na najszerszy zasi¢g dokonywanych ograniczen w zakresie prawa
wlasnosci, nalezy odnies$¢ si¢ do poddania ochronie poszczegodlnych form ochrony
przyrody, ktore niejednokrotnie sg przyczyng ograniczen prawa do korzystania z nie-
ruchomosci. Do form ochrony przyrody, w zwigzku z ktérymi przewidziano mozli-
wos¢ ograniczenia prawa do korzystania z nieruchomosci mozna zaliczy¢:

— parki narodowe,

— rezerwaty przyrody,

— parki krajobrazowe,

25 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 28 maja 1991 r., K 1/91, nr LEX 25374.
26 Ibidem.
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— obszary chronionego krajobrazu,
— pomniki przyrody, stanowiska dokumentacyjne, uzytki ekologiczne, zespoty
przyrodniczo-krajobrazowe.

Ponadto, co podkresla A. Sommer, problematyka form szczegdlnej ochrony
przyrody wiaze si¢ $cisle z zagadnieniami zagospodarowania przestrzennego w tym
szczegoblnie sensie, ze przestrzenne formy ochrony przyrody musza by¢ wprowa-
dzone do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Zazwyczaj wigze
si¢ to z konieczno$cig zmiany dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomo-
$ci, a tym samym w istocie stanowi zmiang jej wartosci.”” Ograniczenia wtasno$ci
mogg nastgpowac wlasciwie przy wprowadzeniu kazdej z form ochrony przyrody,
zardwno w zakresie ochrony obszarowej, indywidualnej, jak i gatunkowe;.

Przedmiotowy katalog ograniczen nie wylacza mozliwosci ograniczenia spo-
sobu korzystania z nieruchomos$ci w celu ochrony zasobow srodowiska na podsta-
wie przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Ograniczenie takie wynika¢ moze z miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ktory obejmuje tereny podlegajace ochronie ze wzgledu na $rodo-
wisko czy zasoby wodne. Ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomos$ci moze
réwniez nastgpi¢ w drodze decyzji ustalajgcej warunki zabudowy i1 zagospodarowa-
nia terenu. Jak podkres$la B. Rakoczy, nalezy zauwazy¢, iz problematyka zagospo-
darowania przestrzennego ogranicza prawo uzywania rzeczy. Witasciciel ma bowiem
mozliwos¢ tylko w takim zakresie korzysta¢ ze swojej nieruchomosci, w jakim prze-
widziane to jest w regulacji ustawowej, wzglednie w akcie prawa miejscowego.
Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze jedna z wartosci, ktorej uwzglednienie jest ko-
nieczne podczas procesu planistycznego, jest wtasnie ochrona srodowiska. Powinna
by¢ ona w pierwszej kolejnosci uwzgledniana w procesie planowania przestrzen-
nego, jednak konieczne jest takze jej zachowanie na etapie realizacji samego planu.”

Obszary ograniczonego uzytkowania sa kolejnym rodzajem ograniczenia spo-
sobu korzystania z nieruchomosci. Ustanawiane sg na podstawie art. 135 p.o.S.
W zwiazku z brakiem definicji ustawowej, w doktrynie przyjmuje si¢, ze ,,chodzi
0 obszary objete ograniczeniami w sposobie korzystania z nieruchomosci, wpro-
wadzonymi w drodze przepisOw prawa miejscowego ze wzgledu na wymagania
ochrony zasobow srodowiska”.’® Zgodnie z linig orzecznicza, uznaje si¢, ze ob-
szar ograniczonego uzytkowania w zasadzie jest wyznaczany dla obszaru, na kto-
rym doszlo do przekroczenia okreslonych norm, a obszar oddzialywania obiektu
to takze teren, gdzie ucigzliwos$ci zwigzane z przedsigwzigciem mieszczg si¢ w gra-

27 Ibidem, s. 32.

28 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2003 r. Nr 80, poz.
717 ze zm.).

29 B. Rakoczy, Ograniczenia..., op. cit., s. 286.

30 J. Rotko, Komentarz do ustawy — Prawo ochrony $rodowiska — ochrona zasobéw $rodowiska, tyt. Il, Wroctaw
2002, s. 144,
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nicach norm okreslonych przez przepisy prawa lub wydane na ich podstawie de-
cyzje. Takze zachowanie odleglosci przewidzianych przepisami technicznymi nie
przesadza o braku oddziatywania obiektu poza obszarem nieruchomosci inwesto-
ra.’! Zdaniem K. Gruszeckiego, nalezy uznac, ze ,,jedna z podstawowych przestanek
uzasadniajacych ustanowienie obszaru ograniczonego uzytkowania jest wystapie-
nie szkodliwego oddziatywania wywolanego przekroczeniem dopuszczalnych norm
immisyjnych.”*

Przestanki ograniczen sposobu korzystania z nieruchomosci poprzez usta-
nowienie obszarow ograniczonego uzytkowania przewiduje art. 135 p.o.S. Jezeli
z przegladu ekologicznego albo z oceny oddziatywania przedsiewzigcia na srodo-
wisko, albo z analizy porealizacyjnej wynika, ze mimo zastosowania dostepnych
rozwigzan technicznych, technologicznych i organizacyjnych nie moga by¢ dotrzy-
mane standardy jakos$ci srodowiska poza terenem zaktadu lub innego obiektu, to dla
oczyszczalni $ciekow, sktadowiska odpadow komunalnych, kompostowni, trasy ko-
munikacyjnej, lotniska, linii i stacji elektroenergetycznej oraz instalacji radiokomu-
nikacyjnej, radionawigacyjnej i radiolokacyjnej tworzy si¢ obszar ograniczonego
uzytkowania.

Ustawodawca przewidziat takze mozliwo$¢ utworzenia strefy przemystowej,
gdzie standardy jakosci $rodowiska ulegaja znacznemu przekroczeniu. Zgodnie
z art. 136a p.o.$. na obszarach okreslonych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego jako tereny przeznaczone do dzialalno$ci produkcyjnej, sktadowa-
nia oraz magazynowania i rownocze$nie uzytkowanych zgodnie z przeznaczeniem
moze by¢ utworzona strefa przemystowa. Strefa taka tworzona jest badz na wnio-
sek zainteresowanego podmiotu, badz na wniosek wtadajacego powierzchnig ziemi,
na terenach, ktore majg by¢ objete strefa przemystowa. W pierwszym przypadku
wnioskodawca musi uzyska¢ pisemna zgode wszystkich podmiotow wladajacych
powierzchnig ziemi. Wyrazenie takiej zgody wytacza roszczenia o ewentualny wy-
kup nieruchomosci Iub odszkodowanie, bowiem tylko brak zgody w przypadku
objecia powierzchni ziemi strefa przemystowa jest przestanka umozliwiajaca do-
chodzenie tych roszczen. Nie ulega wiec watpliwo$ciom, ze utworzenie strefy prze-
mystowej z pewnosciag wptywa na wykonywanie prawa wilasnosci nieruchomosci,
poddajac je ograniczeniom.

VI. Odszkodowanie jako element zachowania rownowagi

Instrumentem shuzacym rekompensacie za ograniczenia wlasnosci jest od-
szkodowanie. Jako Ze temat ten pozostaje poza zakresem niniejszego opracowania,
nalezy si¢ w tym obszarze jedynie odwota¢ do przepisow materialnoprawnych usta-

31 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 20 marca 2008 r., || SA/GI 348/07, LEX nr 487250.
32 K. Gruszecki, Komentarz do ustawy — Prawo ochrony $rodowiska, Warszawa 2011, s. 170.
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nawiajacych dane ograniczenia. Kwestie odszkodowawcze zwigzane z ogranicze-
niem prawa wlasnosci ze wzgledu na ochrong srodowiska regulowane sg w dziale IX
p.o.$. Artykul 129 p.o.§. stanowi, ze jezeli w zwigzku z ograniczeniem sposobu ko-
rzystania z nieruchomosci, korzystanie z niej lub z jej czgsci w dotychczasowy spo-
sob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stalo si¢ niemozliwe lub istotnie
ograniczone, wlasciciel nieruchomos$ci moze zagda¢ wykupienia nieruchomosci lub
jej czesci. Odszkodowanie przystuguje takze w zwigzku ze szkodg wynikla z ogra-
niczenia w dotychczasowym sposobie korzystania z nieruchomosci. Obejmuje ona
takze zmniejszenie wartosci nieruchomosci. Roszczenie odszkodowawcze przystu-
guje nie tylko wiascicielowi, ale takze uzytkownikowi wieczystemu nieruchomo-
$ci, a w przypadku ograniczenia praw rzeczowych na nieruchomosci, takze osobie,
ktoérej przystuguje takie prawo. Z roszczeniem tym mozna wystapi¢ w okresie 2 lat
od dnia wej$cia w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego powodujacego
ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci. Jednoczesnie ustawodawca
wylaczyl mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania z tytutu ograniczen sposobu ko-
rzystania z nieruchomos$ci na podstawie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. W zwigzku z faktem, iz przystugujacy na podstawie tej drugiej regu-
lacji termin wystgpienia z roszczeniem odszkodowawczym jest dtuzszy, wyltaczenie
to jest czesto krytykowane w doktrynie.

VIl. Podsumowanie

Relacja pomigdzy prawem wlasnosci a ochrong srodowiska jest zagadnieniem
wielowymiarowym. Z jednej strony nalezy ustali¢ zakres dopuszczalnych ograni-
czen ustawowych prawa wlasnosci ze wzgledu na ochrone¢ srodowiska, z drugiej na-
lezy wywazy¢ interes publiczny i prywatny, kierujac si¢ zasadg zrownowazonego
rozwoju. Nie mozna uznaé, odwotujac sie do konstytucyjnej ochrony witasnosci, ze
ochrona ta jest bezwzgledna, bowiem czestokro¢ doznaje ona ograniczen na rzecz
ochrony $rodowiska. Jak trafnie ujat to J. Sommer, wlasno$¢ zawsze powinna by¢
realizowana z uwzglednieniem jej spotecznego-gospodarczego przeznaczenia, co
zawiera w sobie rowniez konieczno$ci wynikajace z potrzeb ochrony srodowiska.
Wtasnos¢ podlega takze ograniczeniu wskutek dziatan ustawodawcy dazacego do
realizacji okre$lonych interesow publicznych.?® B. Rakoczy uznaje, ze ogranicze-
nie prawa wtasnosci ze wzgledu na ochrone srodowiska spelnia przestanke koniecz-
nosci, bowiem ustawodawca wprowadza tylko regulacje konieczne ze wzgledu
na ochrong $rodowiska. Jego zdaniem, nie ma innego sposobu ochrony srodowiska,
jesli nie poprzez ingerencje w prawo wlasnos$ci.>*

33 J. Sommer, Ochrona..., op. cit., s. 28.
34 B. Rakoczy, Ograniczanie..., op. cit., s. 316.
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W odniesieniu do sformutowanego w Konstytucji RP postulatu zachowania
zrownowazonego rozwoju, nalezy uznac, iz w kontekscie ograniczenia wlasnosci ze
wzgledu na ochrone¢ srodowiska winien on by¢ realizowany poprzez wazenie inte-
resu publicznego i prywatnego. Niejednokrotnie wigzac si¢ to bedzie z daleko ida-
cymi ograniczeniami sposobu korzystania przez wiasciciela z jego nieruchomosci.
Przy uwzglednieniu zasady zrownowazonego rozwoju, istniejacy konflikt pomiedzy
interesem prywatnym jednostki a potrzebami catej ludzkosci rysuje si¢ szczeg6lnie
wyraznie. To wlasnie owa zasada warunkuje ograniczanie potrzeb indywidualnych
dla dobra spoteczenstwa, a zatem stanowi element ograniczajacy prawa i wolnosci
jednostki. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na fakt, iz w idei zrownowazonego rozwoju
posrednio miesci si¢ zalozenie, w ktorym biezace ograniczanie praw i wolnosci jed-
nostki nastepuje w imi¢ dobra wspodlnego, wymiernej korzysci w postaci prawi-
dtowo funkcjonujacego srodowiska.
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OWNERSHIP REDUCTION FOR THE PROTECTION OF THE ENVIRONMENT
IN THE CONTEXT OF SUSTAINABLE DEVELOPMENT

The article deals with the issues of ownership reduction for the protection of the
environment in the context of sustainable development. To identify the subject, the
publication discusses the different concepts of ownership as well as the concept of
sustainable development. Next, reference is made to ways to reduce property rights
in connection with the protection of the environment on the examples of Germany
and Spain. Subsequently, evidence of ownership restrictions for the protection of
the environment are presented against the backdrop of Polish legal regulations.
Ultimately, reference is made to compensation as an instrument of restitution for
restrictions on ownership.

Keywords: environmental protection, ownership, limiting ownership,
sustainable development, compensation, industrial zones of limited use
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POSTEPOWANIE W SPRAWIE WYDANIA POZWOLENIA
NA BUDOWE, W KTORYM WYMAGANY JEST
UDZIAL. SPOLECZENSTWA, ZE SZCZEGOLNYM
UWZGLEDNIENIEM ZGLOSZENIA UDZIALU
W NIM ORGANIZACJI EKOLOGICZNYCH

I. Wstep

Przedmiotem niniejszego artykulu sg rozwazania nad postgpowaniem w spra-
wie wydania pozwolenia na budowg, w ktérym uczestnictwo z racji wymaganego
w nim udziatu spoteczenstwa zgtaszajg organizacje ekologiczne. W celu petnego zo-
brazowania wskazanej problematyki niezb¢dnym jest okreslenie, w jego tresci, w ja-
kich przypadkach polski ustawodawca przewidziat wymog udziatu spoleczenstwa
W postepowaniu w sprawie wydania pozwolenia na budowg, jaki wplyw na to poste-
powanie ma raport oddzialywania przedsiewzigcia na srodowisko, a takze czym jest
organizacja ekologiczna.

Il. Postepowanie wymagajace udziatu spoteczenstwa

»Postgpowaniem wymagajacym udzialu spoteczenstwa jest tylko takie postepo-
wanie, co do ktoérego wymodg zapewnienia udzialu spoteczenstwa jest przewidziany
konkretnym przepisem administracyjnego prawa materialnego”.! Jest to subpro-
cedura, ktorej celem jest zapewnienie udziatu spoteczenstwa w postepowaniu
glownym.?

1 Zob. Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 27 marca 2013 r., sygn. akt: | SA/Sz 53/13; wyrok NSA z 1 lutego 2012 .,
sygn. akt: [ OSK 2580/11; wyrok NSA z 10 pazdziernika 2012 r., sygn. akt: || OSK 1085/11.

2 Zob. M. Micinska, Udziat spoteczenstwa w ochronie $rodowiska. Instrumenty administracyjno-prawne, Torun
2011, s. 147.
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Z tresci przepisu art. 3 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udo-
stepnianiu informacji o §rodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochro-
nie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko® wynika, iz udziat
spoleczenstwa zagwarantowany jest w postepowaniu, w ktérym dokonywana jest
ocena oddziatywania na $rodowisko planowanego przedsiewzigcia, a wigc w tzw.
postepowaniu gtdéwnym. Uregulowanie tej kwestii w stowniczku ustawowym znaj-
duje swe odzwierciedlenie w dalszej czg¢$ci wskazanej regulacji prawnej. Ustawo-
dawca bowiem w jej przepisie art. 79 ust. 1 naktada na organ wlasciwy do wydania
decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach, przed podjeciem rozstrzygniecia,
obowigzek zapewnienia mozliwos$ci udziatu spoleczenstwa w postgpowaniu, w ra-
mach ktérego przeprowadza ocen¢ oddziatywania na $rodowisko. Stosownie do
przepisu art. 61 ust. 1 pkt 2 ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku, taka
ocen¢ przeprowadza si¢ m.in. w postgpowaniu dotyczagcym wydawanej w oparciu
o ustawe z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane* decyzji o pozwoleniu na bu-
dowe. Przeprowadzenie oceny oddzialywania na srodowisko planowanego przed-
siewziecia w takiego rodzaju postgpowaniu nastepuje wowczas, gdy konieczno$§é
jej przeprowadzenia zostata stwierdzona przez organ wlasciwy do wydania decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach oraz gdy podmiot planujacy podjecie realiza-
cji przedsigwziecia zlozy wniosek o jej przeprowadzenie do organu wlasciwego do
wydania decyzji, a takze w sytuacji, w ktorej organ wilasciwy do wydania decyzji
stwierdzi, ze we wniosku o wydanie decyzji zostaty dokonane zmiany w stosunku do
wymagan okreslonych w decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach.

W postepowaniu w sprawie wydania decyzji o pozwoleniu na budowe¢ udziat
spoleczenstwa jest wymagany wylacznie w przypadku ponownego przeprowadzania
oceny oddziatywania przedsigwziecia na srodowisko (art. 88 ust. 1 i art. 90 ust. 2 pkt
1 ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku). Ponowna ocena oddziatywania
przedsigwzigcia na srodowisko w postgpowaniu dotyczacym wydania pozwolenia
na budowe jest przeprowadzana w trzech nastgpujacych przypadkach: 1) gdy ko-
nieczno$¢ jej przeprowadzenia zostata stwierdzona przez organ wlasciwy do wyda-
nia decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach (art. 61 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art.
72 ust. 1 pkt 1 ustawy o udostgpnianiu informacji o srodowisku); 2) gdy podmiot
planujacy podjecie realizacji przedsiewzigcia ztozy wniosek o jej przeprowadzenie
do organu wlasciwego do wydania decyzji (art. 88 ust. 1 pkt 1 ustawy o udostgpnia-
niu informacji o srodowisku); 3) gdy organ wiasciwy do wydania decyzji stwier-
dzi, ze we wniosku o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe zostaly dokonane
zmiany w stosunku do wymagan okreslonych w decyzji o sSrodowiskowych uwarun-
kowaniach (art. 88 ust. 1 pkt 2 ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku).’

3 Dz.U. z 2008 r. Nr 199, poz. 1227 z pézn. zm.
4 Dz.U.z2010r. Nr 243, poz. 1623 z pézn. zm.
5 Zob. wyrok NSA z 1 lutego 2012 ., sygn. akt: [ OSK 2580/11.
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lll. Raport oddziatywania przedsiewziecia na sSrodowisko
a postepowanie w sprawie wydania pozwolenia na budowe,
w ktérym wymagany jest udziatl spoteczenstwa

Organ administracji architektoniczno-budowlanej prowadzacy post¢powanie
w sprawie wydania pozwolenia na budowg, w ktérym wymagany jest udzial spo-
teczenstwa,® w sytuacji, gdy ocena oddziatywania przedsiewziecia na $rodowisko
przeprowadzana jest na wniosek podmiotu planujacego podjecie realizacji przedsie-
wzigcia, jak 1 w przypadku przeprowadzenia jej z urzedu, zobowigzany jest zawie-
si¢ postepowanie glowne do czasu przedlozenia mu przez wnioskodawce raportu
o0 oddziatywaniu przedsigwziecia na srodowisko.” Samodzielng podstawg prawng do
wydania postanowienia o zawieszeniu jest przepis art. 88 ust. 4 ustawy o udostep-
nianiu informacji o $rodowisku.® Przedtozenie przez wnioskodawce raportu o od-
dzialywaniu przedsiewzigcia na srodowisko warunkuje wigc dalsze prowadzenie
postepowania w przedmiocie wydania pozwolenia na budowe. Podjgcie postepowa-
nia nastgpuje w trybie przepisu art. 97 § 2 k.p.a. w zwigzku z art. 88 ust. 4 ustawy
o udostgpnianiu informacji o Srodowisku. Z literalnego brzmienia przepisu art. 88
ust. 4 ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku wynika, iz podjgcie postepo-
wania powinno nastapi¢ niezwlocznie po przedtozeniu ww. raportu, co nie jest toz-
same z zakonczeniem postgpowania w przedmiocie dokonania oceny oddziatywania
przedsiewzigcia na srodowisko.’ Przyktadowo W. Radecki wskazuje jednak, iz organ
administracji architektoniczno-budowlanej, prowadzacy postepowanie w przedmio-
cie wydania pozwolenia na budowe, ,,zawiesza postegpowanie do czasu zakonczenia
oceny oddziatywania przedsigwzigcia na srodowisko” i dopiero po wydaniu przez

6 Organem administracji architektoniczno-budowlanej pierwszej instancji wtasciwym w sprawach o wydanie po-
zwolenia na budowe jest co do zasady starosta, a w przypadkach okreslonych w przepisie art. 82 ust. 3 Prawa
budowlanego wojewoda. W mysl tej regulacji prawnej wojewoda, jako organ pierwszej instancji, wydaje pozwo-
lenia na budowe w sprawach obiektéw i robét budowlanych: 1) usytuowanych na terenie pasa technicznego,
portéw i przystani morskich, morskich wéd wewnetrznych, morza terytorialnego i wytgcznej strefy ekonomicznej,
a takze na innych terenach przeznaczonych do utrzymania ruchu i transportu morskiego; 2) hydrotechnicznych
pietrzacych, upustowych, regulacyjnych, melioracji podstawowych oraz kanatéw i innych obiektéw stuzgcych
ksztattowaniu zasobéw wodnych i korzystaniu z nich, wraz z obiektami towarzyszacymi; 3) drég publicznych
krajowych i wojewddzkich wraz z obiektami i urzadzeniami stuzgcymi do utrzymania tych drég i transportu dro-
gowego oraz sytuowanymi w granicach pasa drogowego sieciami uzbrojenia terenu — niezwigzanymi z uzyt-
kowaniem drogi, a w odniesieniu do drég ekspresowych i autostrad — wraz z obiektami i urzadzeniami obstugi
podréznych, pojazdéw i przesytek; 3a) usytuowanych na obszarze kolejowym; 4) lotnisk cywilnych wraz z obiek-
tami i urzadzeniami towarzyszacymi; 5) usytuowanych na terenach zamknietych. Ponadto w przepisie art. 82
ust. 4 Prawa budowlanego zawarte zostato upowaznienie ustawowe dla Rady Ministréw do wskazania w drodze
rozporzadzenia, innych niz w ww. katalogu, obiektéw i rob6t budowlanych, w ktérych do orzekania w pierwszej
instancji wtasciwy bedzie wojewoda.

7 Zob. K. Gruszecki, Ustawa o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko. Komentarz, Wroctaw 2009, s. 274; Zob.
B. Rakoczy, Ustawa o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
$rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Komentarz, Warszawa 2010, s. 245.

8 Zob. B. Rakoczy, Ustawa o udostepnianiu informacii, op. cit., s. 245.

9 Por. K. Gruszecki, Udostepnianie informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziat spoteczefistwa w ochronie $ro-
dowiska oraz oceny oddziatywania na $rodowisko. Komentarz, Lex 2013, Nr 8775.
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wlasciwy organ postanowienia uzgadniajacego, podejmuje je, a nastepnie rozstrzyga
sprawe w pierwszej instancji.!® Podobnie uwaza K. Gruszecki.!!

Wydanie postanowienia o podjeciu zawieszonego postgpowania jest niezbedne,
aby organ administracji architektoniczno-budowlanej mogt przystgpi¢ do kolejnego
jego etapu. Po otrzymaniu raportu na podstawie przepisu art. 89 ust. 1 ustawy o udo-
stepnianiu informacji o $rodowisku obowigzany jest on bowiem wystapi¢ do Re-
gionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska albo Generalnego Dyrektora Ochrony
Srodowiska z wnioskiem o uzgodnienie warunkow realizacji przedsiewziecia przed-
ktadajac mu jednoczesnie: 1) wniosek o wydanie pozwolenia na budowe; 2) decyzje
o srodowiskowych uwarunkowaniach; oraz 3) raport o oddziatywaniu przedsiewzig-
cia na srodowisko. Nastepnie organ, ktory przeprowadzit oceng, wydaje postanowie-
nie w sprawie uzgodnienia warunkow realizacji przedsiewziecia. To wlasnie przed
jego wydaniem, w oparciu o przepis art. 90 ust. 2 pkt 1 ustawy o udostgpnianiu infor-
macji o srodowisku, wystepuje on do organu prowadzacego postepowanie gtowne
o zapewnienie mozliwo$ci udzialu w nim spoteczenstwa. Dopiero, gdy organ admi-
nistracji architektoniczno-budowlanej, na zasadach okreslonych w przepisach art.
33-36 1 38 ww. ustawy zapewni spoteczenstwu udziat w postgpowaniu, organiza-
cja ekologiczna moze uzyskaé status podmiotu dzialajagcego w tym postepowaniu
na prawach strony.

IV. Organizacja ekologiczna a organizacja spoteczna

Organizacjg ekologiczng w rozumieniu przepisu art. 3 pkt 10 ustawy o udostep-
nianiu informacji o srodowisku sg organizacje spoteczne, ktorych statutowym celem
jest ochrona $rodowiska. Nie definiuje ona jednak pojecia ,,organizacji spoteczne;j”,
a w przedmiocie definicji ,,srodowiska” odsyta do ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
—Prawo ochrony $rodowiska.!? Jak stusznie zauwazyt B. Draniewicz: ,,ustawodawca
postuzyt sie tutaj klasyczng definicja per genus proximum et differentiam specificam
(przez rodzaj najblizszy i roznice gatunkowsg). Tym rodzajem jest organizacja spo-
teczna, a r6znicg gatunkowg ochrona srodowiska jako cel statutowy”.!*

W polskim ustawodawstwie brak jest definicji legalnej organizacji spolecznej
wyjasniajgcej jej istote. Zgodnie z przepisem art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a.,'* za organiza-
cje spoteczne uwaza si¢ organizacje zawodowe, samorzadowe, spoldzielcze i inne
organizacje spoteczne. Takie przyktadowe wyliczenie podmiotéw majacych status
organizacji spotecznych nie ujmuje istoty problemu, zwlaszcza ze ustawodawca

10 Por. W. Radecki, Instytucje prawa ochrony $rodowiska. Geneza, rozwoj, perspektywy, Warszawa 2010, s. 297-
298; zob. takze W. Radecki, Ochrona waloréw turystycznych w prawie polskim, Lex 2011, Nr 134173.

1 K. Gruszecki, Ustawa o udostgpnianiu informacii..., op. cit., s. 274.

12 Dz.U.z 2008 r. Nr 25, poz. 150 t.j.

13 B. Draniewicz, Glosa do wyroku WSA w Warszawie z 11 sierpnia 2010 r. (IV SA/Wa 857/10), ,Prawo i Srodowi-
sko” 2010, nr4,s. 97i98.

14 Ustawa z dnia 14 czerwca 2013 r. — Kodeks postepowania administracyjnego Dz.U. z 2013 r., poz. 267 t.j.
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wskazal, iz przez organizacje spoteczne nalezy rozumie¢ takze ,,inne organizacje
spoteczne”, nadajac tej definicji walor katalogu otwartego. Z uwagi na powyzsze
kwestia ta jest przedmiotem rozwazan doktryny oraz orzecznictwa sagdowo-admini-
stracyjnego. Punktem odniesienia przy definiowaniu tego zagadnienia jest wskazanie
cech charakterystycznych, ktore musi posiada¢ dany podmiot, aby zosta¢ uznanym
za organizacj¢ spoteczna. Przyktadowo G. Laszcyca jako niezbgdne cechy organiza-
cji spotecznej wymienia: 1) substrat osobowy, czyli zrzeszanie si¢ 0sob fizycznych
lub prawnych; 2) legalno$¢, a wiec dziatanie na podstawie przepisOw prawa po-
wszechnie obowiazujacego 1 w formie przez to prawem przewidzianej; 3) trwatosc¢
celu; 4) cel o charakterze spotecznym, gospodarczym, politycznym i kulturalnym;
5) funkcjonowanie poza strukturg aparatu panstwa.'> Wedtug J. Sommera organi-
zacja spoteczng jest zrzeszenie posiadajace okreslone cechy strukturalne, takie jak:
1) oparcie na dobrowolnym cztonkostwie; 2) posiadanie autonomii organizacyjnej;
3) trwaly charakter; 4) dazenie do realizacji celow szerszych niz tylko zaspokaja-
nie bezposrednich potrzeb swoich cztonkow.'® M. Bogusz wskazuje, iz organiza-
cja spoteczna to: ,,a) trwale zrzeszenie 0sob fizycznych lub prawnych, b) dziatajace
w formie prawnej przewidzianej przez przepisy powszechnie obowigzujace (organi-
zacja «nazwanay przez obowigzujace prawo), ¢) nie wchodzace w sktad aparatu pan-
stwa, d) posiadajgce cel o charakterze spotecznym™.!” B. Jaworska-Dembska jako
niezbedne cechy, ktérymi powinien si¢ wyrdznia¢ podmiot bedacy organizacja spo-
teczng wymienia: ,, (...) 1) trwaly cel o charakterze spolecznym, 2) obowiazek opie-
rania swej dziatalno$ci na podstawie prawnej, 3) uznanie przez panstwo, 4) normy
organizacyjne wiaza tylko cztonkow, 5) obowiazek realizacji celow statutowych
spoczywa wytacznie na cztonkach. (...)”.!8 Wedlug A. Gronkiewicz do niezbgdnych
cech organizacji spotecznych, przy uwzglednieniu najnowszego orzecznictwa sgdo-
wo-administracyjnego, nalezy zaliczy¢: ,,1) funkcjonowanie poza sektorem panstwo-
wym i gospodarczym; 2) cel o charakterze spotecznym; 3) trwatos¢ celu; 4) charakter
dobrowolny organizacji w sensie dobrowolnos$ci przynaleznosci czlonkéw organi-
zacji; 5) autonomia organizacyjna”."” P. Przybysz za organizacj¢ spoteczng uwaza:
,dobrowolne zrzeszenie 0sob fizycznych lub 0s6b prawnych, niewchodzace w sktad
aparatu panstwowego, zmierzajace do realizacji postawionych przed sobg celow
o charakterze niegospodarczym, tj. celow kulturalnych, spotecznych, edukacyjnych
itp.”** Kluczowym orzeczeniem Naczelnego Sadu Administracyjnego w tym zakre-
sie jest uchwata 7 sedziow z dnia 12 grudnia 2005 r., ktérej zawdziecza si¢ ugrunto-

15 Zob. W. Federczyk, M.Klimaszewski, B. Majchrzak, Postepowanie administracyjne, Warszawa 2013, s. 72.

16 Zob. A. Gronkiewicz, Organizacja spoteczna w ogélnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2012, s. 57
i58.

17 M. Bogusz, Zaskarzenie decyzji administracyjnej do Naczelnego Sadu Administracyjnego, Warszawa 1997,
s.43.

18 B. Jaworska-Dembowska, Pozycja organizacji spotecznych w kodeksie postgpowania administracyjnego, ,Pan-
stwo i Prawo” 1980, z. 11, s. 57.

19 Zob. A. Gronkiewicz, Organizacja spoteczna w ogdlnym..., op. cit., s. 62.

20 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2012, s. 35.
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wanie pogladu, wedtug ktorego fundacja, po spetieniu okreslonych cech, uzyskuje
status organizacji spotecznej.?! W tresci jego uzasadnienia wskazano, ze wszystkie
organizacje spoteczne posiadajg 5 nastgpujacych cech: ,,a) sg to organizacje obejmu-
jace wyodrebniony zespot 0sob, oparte na dobrowolno$ci przynaleznosci do nich;
b) do organizacji tych odnosi si¢ wlasciwy zespot przepisow okreslajacych ich struk-
ture, zakres praw i obowigzkow stanowiacy o ich organizacyjnej odrgbnosci i samo-
dzielnosci; c) dziatalno$¢ i cele organizacji okreslone sg przede wszystkim statutem
1 musza pozostawac¢ w zgodzie z celami panstwa; d) organy tych organizacji pocho-
dza z wyboru tych, ktorzy te organizacje tworza; ¢) organizacje, o ktorych powyzej
mowa pozostajg pod kontrolg lub nadzorem organow wtadzy publicznej”.?? Zdaniem
A. Gronkiewicz wyrazone w przedmiotowej uchwale Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego stanowisko ,,nie jest wprawdzie tozsame z definicja organizacji spoteczne;j
oraz nie moze jej zastgpowac, ale rekomenduje okreslony kierunek, w ktorym po-
winny podaza¢ organy ustawodawcze przy tworzeniu prawa, jak i organy wykonaw-
cze przy jego stosowaniu”.?

W s$wietle powyzszych rozwazan mozna wskazaé, iz organizacja ekologiczna
to podmiot, ktory: 1) jest wyodrebniony organizacyjnie; 2) dziala na podstawie
i w granicach prawa; 3) ma trwaty charakter; 4) zrzesza na zasadach dobrowolno-
$ci osoby fizyczne lub prawne; 5) nie wchodzi w sktad aparatu panstwa, ale pod-
lega jego kontroli; 6) dziata w interesie spotecznym; 7) jego celem statutowym jest
ochrona srodowiska. Moze nig by¢ réwniez fundacja. Dla poréwnania K. Gruszecki
definiuje organizacje ekologiczng jako podmiot, ktéry jest wyodrgbniony organiza-
cyjnie, dziata legalnie i prowadzi dziatalnos¢ w zakresie ochrony srodowiska.?*

,Okreslenie «cel statutowy» oznacza, ze sprawa dotyczy zasadniczych kie-
runkow dzialalno$ci danej organizacji, zapisanych w statucie lub w innym, spel-
niajgcym podobng do statutu funkcje, akcie regulujacym wewngtrzny ustrdj danej
organizacji spotecznej”.” Celem statutowym organizacji ekologicznej jest ochrona
srodowiska. Zgodnie z przepisem art. 3 pkt 39 ustawy Prawo ochrony $rodowiska
przez ,,srodowisko” nalezy rozumie¢ ogo6t elementdéw przyrodniczych, w tym takze
przeksztatconych w wyniku dziatalnosci cztowieka, a w szczego6lnosci powierzchnig
ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostale elementy r6zno-
rodnosci biologicznej, a takze wzajemne oddzialywania pomiedzy tymi elementami.
Jego ochrona natomiast to, zgodnie z przepisem art. 3 pkt 13 Prawa ochrony $rodo-
wiska, podjecie lub zaniechanie dziatan, umozliwiajace zachowanie lub przywra-

21 Uchwata NSA z dnia 12 grudnia 2005 r., sygn. akt: Il OSP 4/05.

22 Ibidem.

23 Zob. A. Gronkiewicz, Organizacja spoteczna w ogélnym..., op. cit., s. 61.

24 K. Gruszecki, Organizacje ekologiczne, (w:) Zezwolenia na usunigcie drzew i krzewdw, Lex 2010, Nr 121758;
zob. K. Gruszecki, Udziat organizacji ekologicznych w postepowaniu administracyjnym w sprawach ochrony $ro-
dowiska, ,Panstwo i Prawo” 2002, z. 2, s. 91.

25 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 kwietnia 2013 r., sygn. akt: [V SA/Wa 185/13; zob. Wyrok WSA w Warszawie
z dnia 22 wrzes$nia 2005 r., sygn. akt: IV SA/Wa 736/04.
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canie rownowagi przyrodniczej. Polega ona w szczeg6lnosci na: 1) racjonalnym
ksztattowaniu srodowiska i gospodarowaniu zasobami $rodowiska zgodnie z zasada
zrownowazonego rozwoju; 2) przeciwdziataniu zanieczyszczeniom; 3) przywraca-
niu elementow przyrodniczych do stanu wtasciwego. Ochrona srodowiska nie musi
by¢ ani jedynym, ani gldéwnym celem statutowym danego podmiotu, aby mozna go
bylo uzna¢ za organizacje ekologiczng. Ustawodawca nie wprowadzit w tym zakre-
sie ograniczenia, w zwigzku z czym nalezy stosowa¢ tu wyktadnie rozszerzajaca.?

V. Zgtoszenie udziatu organizacji ekologicznej w postepowaniu
w sprawie pozwolenia na budowe, w ktérym wymagany jest udziat
spoteczenstwa

1. Podstawa prawna

Zasada jest, iz w postepowaniach dotyczacych wydania pozwolenia na budowe
udziat organizacji spotecznych, dziatajacych w nim na prawach strony, jest wyklu-
czony. Zgodnie bowiem z art. 28 ust. 3 Prawa budowlanego przepiséw art. 31 k.p.a.
nie stosuje si¢ w postepowaniu w sprawie wydania pozwolenia na budowg. Wyjatek
od tej zasady przewiduje przepis art. 28 ust. 4 Prawa budowlanego i dotyczy po-
stepowan w sprawie pozwolenia na budowe wymagajacych udziatu spoleczenstwa
zgodnie z przepisami ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku. W takich bo-
wiem postepowaniach na mocy przepisu art. 44 ust. 1 ww. ustawy moga uczestni-
czy¢ organizacje ekologiczne na prawach strony, do ktorych jak wynika z przepisu
art. 28 ust. 3 i 4 Prawa budowlanego maja odpowiednie zastosowanie przepisy art.
31§ 1-3 15 k.p.a. W rzeczywisto$ci jednak do organizacji ekologicznych zgtaszaja-
cych swoj udziat w postgpowaniu wymagajacym udziatu spoleczenstwa odpowied-
nie stosowanie dotyczy przepisu art. 31 § 5 k.p.a.?” Fakt, iz organizacja ekologiczna
dziata na prawach strony w powyzszym postgpowaniu wynika wprost z tresci art.
44 ustawy o udzielaniu informacji o $rodowisku, stanowiacym lex specialis w sto-
sunku do Kodeksu postgpowania administracyjnego, wskazuje tym samym na bez-
celowos¢ odwotywania si¢ w tej materii do przepisu art. 31 § 3 k.p.a.

2. Uczestnictwo na prawach strony

Na podstawie przepisu art. 44 ust. 1 ustawy o udostepnianiu informacji o srodo-
wisku organizacje ekologiczne, ktore powotujac si¢ na swoje cele statutowe zglosza
che¢ uczestnictwa w okreslonym postepowaniu wymagajacym udzialu spoteczen-
stwa uczestniczg w nich na prawach strony. Nie stosuje si¢ w tym przypadku prze-
pisu art. 31 § 4 Kodeksu postepowania administracyjnego. W zwigzku z czym organ

26 Zob. Wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2011 r., sygn. akt: Il OSK 1732/10; por. A. Gronkiewicz, Organizacja spoteczna
w ogélnym..., op. cit.,, s. 217.
27 Por. K. Gruszecki, Ustawa o udostepnianiu informacii..., op. cit., s. 122-123.
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administracji publicznej prowadzacy postepowanie wymagajace udziatu spoteczen-
stwa nie ma obowigzku zawiadomi¢ organizacji ekologicznej o wszczeciu postgpo-
wania z uwagi na jej cele statutowe oraz interes spoteczny. Organizacja ekologiczna
przystepuje wiec do postepowania z wiasnej inicjatywy, a warunkiem koniecznym
jaki musi spetni¢, aby moc w nim uczestniczy¢ na prawach strony jest powotanie si¢
na swoje cele statutowe, a wigc na ochrone srodowiska. Dopuszczenie organizacji
ekologicznej do udzialu na prawach strony w postgpowaniu wymagajacym udziatu
spoteczenstwa nastepuje ex lege na skutek ztozonego przez nig wniosku. Organ moze
jednak zgodnie z przepisem art. 44 ust. 4 ustawy o udostepnieniu informacji o §rodo-
wisku postanowieniem, na ktore przystuguje zazalenie, odmowic udzialu w postepo-
waniu wnioskujacej organizacji. Nastepuje to woéwczas, gdy zglaszajacy swoj udziat
podmiot nie jest organizacjg ekologiczng w rozumieniu przedmiotowej ustawy badz
postepowanie, w ktorym zglasza swoj udziat nie wymaga udziatu spoteczenstwa. Sg
to dwie kluczowe przestanki, ktore organ administracji architektoniczno-budowlane;j
obowigzany jest zbada¢ w przypadku, gdy dany podmiot zgtasza swoje uczestnictwo
W postepowaniu w oparciu o przepis art. 44 ust. 1 ustawy o udostgpnianiu informacji
o srodowisku. Gdy ktdras z nich nie zostanie spetniona, to majac na uwadze prze-
pis art. 28 ust. 3 Prawa budowlanego, udzial organizacji spotecznej w postepowaniu
w przedmiocie wydania pozwolenia na budowg bedzie wykluczony. Nie znajdzie
tu zastosowania poglad, zgodnie z ktérym ,,organizacje ekologiczne w postgpowa-
niach, w ktorych udziat spoteczenstwa nie jest wymagany, b¢da mogly uczestniczy¢
na ogodlnych zasadach, a zatem po spelnieniu wymagan wynikajacych z art. 31 § 1
k.p.a., czyli gdy cel statutowy organizacji jest zgodny z przedmiotem postgpowania
oraz za udziatem organizacji w postgpowaniu przemawia interes spoteczny”.?®
Interesujagcym przyktadem braku legitymacji do dokonania zgloszenia uczest-
nictwa w postepowaniu wymagajacym udziatu spoteczenstwa, a w zwigzku z tym
rowniez braku mozliwo$ci uzyskania statusu podmiotu na prawach strony, jest ztoze-
nie w tym przedmiocie wniosku przez organizacj¢ ekologiczng bedaca w likwidacji.
Rozwigzanie organizacji przez sad oznacza zakonczenie wszelkiej jej dziatalnosci.
Powolany likwidator dziala tylko w celu zakonczenia spraw majgtkowych, nie kon-
tynuuje zatem dziatalnosci statutowej organizacji. W konsekwencji z chwilg roz-
wigzania przez sad traci ona mozliwo$¢ wykonywania swoich celow statutowych
1 tym samym nie moze skutecznie zglosi¢ uczestnictwa w postegpowaniu wymaga-
jacym udzialu spoteczenstwa ani bra¢ w nim czynnego udziatu. Tak wigc w przy-
padku, gdy podmiot zglaszajacy swoj udziat w postepowaniu wymagajacym udziatu
spoleczenstwa nie ma statusu organizacji ekologicznej, organ administracji archi-
tektoniczno-budowlanej odmawia dopuszczenia jej do postepowania ze wzgledu
na przestank¢ podmiotowg, natomiast w przypadku dokonania takiego zgloszenia

28 B. Draniewicz, Glosa do wyroku WSA w Krakowie z 22 lipca 2010 r. (Il SA/Kr 272/10), ,Prawo i Srodowisko” 2010,
nr3,s. 110.
29 Zob. Postanowienie NSA z dnia 5 lipca 2013 r., sygn. akt: Il OZ 541/13.

216



Postepowanie w sprawie wydania pozwolenia na budowe...

W postgpowaniu niewymagajacym udziatu spoteczenstwa, z uwagi na bezprzedmio-
towo$¢ wniosku.

3. Poinformowanie organizacji ekologicznej o dopuszczeniu jej ex lege
do udzialu w postepowaniu na prawach strony

Pomimo iz w przypadku braku przestanek negatywnych do dopuszczenia or-
ganizacji ekologicznej do udzialu w postgpowaniu, przepis art. 44 ww. regulacji
prawnej nie wymaga zadnej czynnos$ci organu prowadzacego postepowanie glowne,
to stusznym jest poinformowanie zglaszajacego o dopuszczeniu go ex lege do
udziatu w postgpowaniu na prawach strony. Powinno to nastgpi¢ z uwagi na wyra-
zona w art. 9 k.p.a. zasade udzielania informacji. Postanowienie o odmowie przyje-
cia zgloszenia udziatu w postgpowaniu wymagajacym udziatu spoteczenstwa organ
moze wyda¢ bowiem w terminach okreslonych w przepisach art. 35 k.p.a. W tym
czasie powstaje wigc niepewnos$¢ zglaszajacego, czy zostal on dopuszczony ex lege
na prawach strony do postgpowania, czy tez organ odmoéwi mu postanowieniem ta-
kiego udziatu. Sg to niewatpliwie okolicznos$ci, ktore bedg mialy wptyw na ustale-
nie jego praw. Jezeli wigc organ wystosuje do zglaszajacego pismo w tej sprawie,
nie narazi si¢ na zarzut naruszenia zasady informowania. Ponadto uczyni on zado$¢
okreslonej w przepisie art. 8 k.p.a. zasadzie poglebiania zaufania, zgodnie z ktdrg or-
gany administracji publicznej prowadza postgpowanie w sposob budzacy zaufanie
jego uczestnikow do wladzy publiczne;.

4. Forma prawna zgloszenia przez organizacje ekologiczng udzialu
W postepowaniu

Ustawa o udostepnianiu informacji o $rodowisku nie okre§la formy praw-
nej zgloszenia przez organizacj¢ ekologiczng udzialu w postgpowaniu. W zwigzku
z czym zastosowanie znajduje tu przepis art. 63 § 1 Kodeksu postegpowania admi-
nistracyjnego, zgodnie z ktérym podmiot ten moze zglosi¢ swoje zadanie pisemnie,
telegraficznie, za pomoca telefaksu lub ustnie do protokotu, a takze za pomocg in-
nych $rodkéw komunikacji elektronicznej przez elektroniczng skrzynke podawcza
organu administracji publicznej. Wniosek taki musi czyni¢ zado§¢ wymaganiom for-
malnym okreslonym w przepisach art. 63 § 2-3a k.p.a. W przeciwnym razie organ
prowadzacy postepowanie gldowne w oparciu o przepis art. 64 § 2 k.p.a. wezwie or-
ganizacje¢ ekologiczng do usuniecia brakow formalnych wniosku w terminie siedmiu
dni z pouczeniem, iz nieusuni¢cie ich spowoduje pozostawienie podania bez rozpo-
znania. Organ moze, stosownie do przepisu art. 64 § 1 k.p.a., pozostawi¢ bez roz-
poznania zgloszenie organizacji ekologicznej rowniez w przypadku, gdy nie poda
ona w tresci zgloszenia swojego adresu, a nie bedzie go mozna ustali¢ na podstawie
posiadanych przez organ danych. Takie sytuacje w przypadku organizacji ekologicz-
nych wydaja si¢ mato prawdopodobne, aczkolwiek mozliwe.
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4. Chwila, z ktéra organizacja ekologiczna uzyskuje status podmiotu
dzialajacego na prawach strony w postepowaniu

Z uwagi na powyzsze okreslenie momentu, w ktérym organizacja ekologiczna
uzyskuje status podmiotu dziatajacego na prawach strony w postgpowaniu wyma-
gajacym udziatu spoleczenstwa, moze czasami budzi¢ watpliwo$¢. Tres¢ art. 44 ust.
1 ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku wskazuje, iz nastgpuje to ex lege
w chwili dokonania zgloszenia takiego uczestnictwa organowi prowadzacemu po-
stepowanie gltowne, a wigc z chwilg wptywu do organu wniosku organizacji eko-
logicznej w tym zakresie. Rowniez w przypadku, gdy na skutek ztozenia przez
zglaszajacego zazalenia na postanowienie organu administracji architektoniczno-bu-
dowlanej pierwszej instancji o0 odmowie jej dopuszczenia do udziatu w postgpowa-
niu, wlasciwy organ drugiej instancji uchyli to rozstrzygnigcie, chwila dokonania
zgloszenia bedzie data wptywu wniosku do organu pierwszej instancji. Tak samo
przedstawia si¢ sytuacja, gdy organizacja ekologiczna zglosita swoj udzial do or-
ganu niewlasciwego, ktory na mocy przepisu art. 65 k.p.a. przekazat je do organu
wlasciwego. Jezeli organizacja ekologiczna w podaniu skierowanym do innego or-
ganu, obok zadan podlegajacych rozpatrzeniu przez niego, zgtosi swoj udziat w po-
stepowaniu wymagajacym udziatu spoteczenstwa, to stosownie do przepisu art. 66
§ 1 k.p.a. organ, do ktorego wptynat taki wniosek, uczyni przedmiotem rozpozna-
nia sprawy nalezace do jego wlasciwosci. Rownoczesnie zawiadomi wnoszacego,
ze w sprawach innych powinien wnie$¢ odrebne podanie do wiasciwego organu, in-
formujac go o tresci przepisu § 2 tego artykutu. Stosownie do tej regulacji odrebne
podanie ztozone przez wnioskodawce zgodnie z powyzszym zawiadomieniem,
w terminie 14 dni od daty jego doreczenia, uwaza si¢ za ztozone w dniu wniesie-
nia pierwszego podania, czyli w dniu jego wpltywu do organu niewlasciwego. Jezeli
w tym terminie wnioskodawca nie zwroci si¢ do organu administracji architekto-
niczno-budowlanej prowadzacego postgpowanie w przedmiocie wydania pozwole-
nia na budowe, wymagajace udziatu spoleczenstwa, to zgloszenie udziatu w nim,
dokonane przed organem niewlasciwym, nie wywiera skutku prawnego.

6. Prawa i obowiazki organizacji ekologicznej uczestniczacej na prawach
strony w postepowaniu

Organizacja ekologiczna w postepowaniu wymagajacym udziatu spoleczen-
stwa dziala na prawach strony. Nalezy zauwazy¢, iz pojecie ,,uczestnik na prawach
strony” nie zostato zdefiniowane w Kodeksie postepowania administracyjnego.*
Taki uczestnik wystepuje w postepowaniu fakultatywnie obok strony postepowania,
a nie zamiast niej. Fakultatywno$¢ polega na dowolno$ci wszczecia badz przysta-
pienia do toczacego si¢ juz postgpowania. Katalog praw i obowigzkéw uczestnika
na prawach strony w postepowaniu nie jest tozsamy z przystugujacymi stronie

30 Zob. A. Gronkiewicz, Organizacja spoteczna w ogélnym..., op. cit., s. 217.
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uprawnieniami oraz cigzacymi na niej obowigzkami.*' Przede wszystkim podmiot
bioracy w postepowaniu administracyjnym udziat na prawach strony nie musi wy-
kazywac si¢ w tym wzgledzie interesem prawnym. Posiada on wowczas ,,wszystkie
uprawnienia procesowe strony, ale nie te, ktore wynikajg z przepisow materialno-
prawnych, w szczego6lnosci nie dysponuje prawami i obowigzkami materialnopraw-
nymi strony, jak i pewnymi procesowymi”.3? Przyktadowo podmioty na prawach
strony, a wigc 1 organizacje ekologiczne, nie moga wystapi¢ z wnioskiem o zawie-
szenie postgpowania, ani o jego umorzenie. Nie jest dopuszczalne wycofanie przez
te podmioty wniosku wszczynajacego postgpowanie ani tez zawarcie ugody admini-
stracyjnej. Jak wynika z powyzszego, nie mogg one swobodnie rozporzadzac przed-
miotem postgpowania.

Podstawowym uprawnieniem organizacji ekologicznej bioracej udziat w po-
stepowaniu wymagajacym udziatu spoteczenstwa wynikajacym z przepisu art. 29
ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku jest sktadanie w jego toku uwag
i wnioskow. Stosownie do przepisu art. 44 ust. 2 ww. ustawy moze ona takze ztozy¢
odwotanie od decyzji wydanej w postgpowaniu wymagajacym udzialu spoteczen-
stwa, jezeli jest to uzasadnione jej celami statutowymi, nawet wowczas, gdy nie brata
udziatu w postgpowaniu prowadzonym przez organ pierwszej instancji. Ztozenie od-
wolania jest rtOwnoznaczne ze zgtoszeniem udzialu na prawach strony w postgpowa-
niu, dlatego tez bierze ona udziat w postgpowaniu odwolawczym ex lege. Ocena, czy
dany podmiot faktycznie miat legitymacj¢ do ztozenia odwotania, a co za tym idzie
do dziatania na prawach strony w postepowaniu, nalezy do organu odwolawczego,
ktory w tym przedmiocie moze wyda¢ postanowienie odmawiajace udzialu w nim.
Ponadto na podobnych warunkach, na mocy art. 44 ust. 3 ustawy o udostepnianiu in-
formacji, od decyzji wydanej w postepowaniu wymagajacym udziatu spoleczenstwa
organizacji ekologicznej stuzy skarga do sadu administracyjnego.

VI. Podsumowanie

Udzial organizacji ekologicznych w postgpowaniach wymagajacych udzialu
spoteczenstwa w sprawach dotyczacych wydawania pozwolen na budowg inwestycji
mogacych oddziatywac na srodowisko jest niewatpliwie potrzebny. Nalezatoby jed-
nak zastanowi¢ si¢ nad stworzeniem instytucji prawnej zapobiegajacej naduzywaniu
przez organizacje ekologiczne swoich uprawien do celow prywatnych. W praktyce
dochodzi bowiem do patologii polegajacej na umyslnym ,,blokowaniu” inwestycji,
przez uczestnikow postepowania w celu uzyskania przez nich korzysci, najczgsciej
o charakterze majatkowym. W takich przypadkach nawet zamierzenie inwestycyjne
zaprojektowane z najwyzszg staranno$cig, zgodnie z obowigzujagcymi przepisami

31 Ibidem, s. 219 i 220.
32 W. Radecki, Instytucje prawa ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 334.
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prawa, moze przez wiele lat nie zosta¢ ostatecznie zatwierdzone przez organy wia-
dzy publicznej. Stwarza to nickomfortowa sytuacje dla inwestora, ktory po dhugo-
trwatych staraniach czesto w ogole rezygnuje z danego zamierzenia budowlanego
badz decyduje si¢ na zrealizowanie go w innym miejscu.
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THE ISSUE OF A BUILDING PERMIT WHICH IS REQUIRED FOR PUBLIC
PARTICIPATION WITH PARTICULAR EMPHASIS ON THE APPLICATION
FOR PARTICIPATION IN THE PROCEEDINGS OF ENVIRONMENTAL
ORGANIZATIONS

This subject of this article is the issuance of building permits for the development
of projects in which environmental organizations take an interest and where
the approval process is open to public scrutiny and participation. It describes the
application process and public participation procedure and highlights the relationship
between the environmental impact report and issuance of the permit. The paper goes
on to define the environmental and social organizations that can be involved and
their respective roles in the approval or rejection of a building permit.

Keywords: environmental organizations, procedure requiring public
participation, building permit
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REALIZACJA ZASADY ZROWNOWAZONEGO
ROZWOJU W POLITYCE EKOLOGICZNEJ POLSKI
PO KONFERECJACH W RIO DE JANEIRO
W 1992 ORAZ 2012 ROKU

l. Wstep

Gwattowny wzrost liczby ludnosci, dysproporcje w poziomie zycia w réznych
rejonach $wiata, nadzwyczajny rozwdj klasy $redniej, zwickszenie produkcji dobr
i ustug oraz zywnosci, a takze wyczerpywanie si¢ surowcoOw naturalnych, zwick-
szenie emisji CO, oraz degradacja Srodowiska naturalnego spowodowaly, ze za-
czeto poszukiwac alternatywnych metod rozwoju gospodarczego. Problem zmian
w srodowisku naturalnym zrodzit si¢ wraz z gwattownym wzrostem gospodarczym.
Aby sprosta¢ nasilajacym si¢ problemom zostala opracowana koncepcja zréwno-
wazonego rozwoju. Koncepcja ta zaktada, ze przy zachowaniu débr srodowiska
naturalnego mozna nie hamowac rozwoju gospodarczego. Tres¢ koncepcji zréwno-
wazonego rozwoju obejmuje zasadg sprawiedliwosci, rownosci wewnatrz- i mig-
dzypokoleniowej oraz zasad¢ zrownowazonego korzystania z zasobéw Srodowiska
naturalnego. W zakresie ekologii przewiduje dzialania, ktore polegaja na zmianie
wzorcow konsumpcji, a takze stosowanie technologii przyjaznych srodowisku, aby
zachowa¢ zasoby naturalne ziemi.! Zrownowazony rozwdj jest niejako strategia,
ktora stwarza mozliwo$¢ powstrzymania katastrofy ekologicznej na Ziemi. Z dru-
giej za$ strony zajmuje si¢ dysproporcjami w rozwoju pomiedzy réznymi czgSciami
$wiata. Mozna wskazaé, ze jej gldownym celem jest osiggnigcie globalnej sprawiedli-
wosci zarOwno w sposobie zycia oraz dostepie do zasobow.> Aby spehié cele zrow-
nowazonego rozwoju zostal opracowany szereg zatozen, ktore z jednej strony chca
umozliwi¢ zaspokojenie potrzeb zyciowych ludzi, przy jednoczesnym zapewnieniu

1 J. Kielin-Maziarz, Koncepcja zréwnowazonego rozwoju w prawie Unii Europejskiej, Lublin 2013, s. 9-10.
2 Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwoj w systemie prawa, Torun 2009, s. 26.
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ochrony biologicznej przyrody. Dziatania te majg zmierza¢ do zachowania biordoz-
norodnos$ci, zachowania rownosci spotecznej oraz dostatku zasobéw naturalnych.
Wspomniana rowno$¢ spoleczna nie oznacza natomiast, Zze wszyscy majg tyle samo,
ale majg zagwarantowany taki sam dostgp do dobr naturalnych, np. wody, ziemi,
zywnoSci, ktore maja zapewni¢ im spelnianie podstawowych potrzeb zyciowych.
Wyzwania zwigzane z mozliwoscia realizacji zatozen zrownowazonego rozwoju sa
obserwowane juz od lat 60. XX wieku. Wazne w tym zakresie jest jednak, ze w celu
ich osiggniecia niezbedne jest skoordynowanie dziatan nie tylko na arenie miedzy-
narodowej, ale i §wiatowe;.

Szczegblne znaczenie w zakresie przyszlo$ci naszej planety odegrata Konfe-
rencja w Rio de Janeiro, ktora miata miejsce w roku 1992. Dzieki temu wydarzeniu
zostata rozwinigta koncepcja zrownowazonego rozwoju. Wydarzenie to otworzyto
nowy etap. Zaczeto bowiem dyskutowa¢ o zwiagzkach rozwoju gospodarczego
i ochrony s$rodowiska. Efektem konferencji byto opracowanie zatozen do dal-
szych dzialan w zakresie zrownowazonego rozwoju. Wszechstronny plan dzialania
na wiek XXI dla Organizacji Narodow Zjednoczonych, rzadow panstw oraz grup
spotecznych zostal opracowany w dokumencie Agenda 21. Dokument ten podej-
muje kwestie wazne w kazdym obszarze, w ktorym cztowiek ma wptyw na srodowi-
sko. W szczycie uczestniczyli przedstawiciele 172 krajow, ktorzy zgodnie sygnowali
Agende 21. Zostata réwniez podpisana Ramowa Konwencja Narodéw Zjednoczo-
nych w sprawie zmian klimatu. Jest to umowa migdzynarodowa, ktéra okresla za-
fozenia w zakresie wspolpracy miedzynarodowej dotyczacej ograniczenia emisji
gazow cieplarnianych odpowiedzialnych za zjawisko globalnego ocieplenia.’

Postepujacy kryzys gospodarczy, ubozenie wielu grup spotecznych, wzrost bez-
robocia oraz wyczerpywanie si¢ z16z naturalnych sprawity, ze konieczne stalo si¢
wypracowanie nowych celdéw zrownowazonego rozwoju. W tym celu po dwudziestu
latach od konferencji w Rio de Janeiro ONZ zwotalo nowy szczyt, ktory funkcjonuje
pod nazwa Rio+20.

Celem artykutu jest proba oceny postanowien zawartych podczas obu konfe-
rencji w Rio dla realizacji celow zrownowazonego rozwoju w polityce ekologicznej
Polski. W dalszej czgsci zostanie przeanalizowane, w jaki sposob zasady zroéwno-
wazonego rozwoju zostaly wprowadzone do prawodawstwa krajowego, jakie akty
prawne reguluja te kwesti¢ w kontekscie polityki ekologicznej, a takze jakie dzie-
dziny obejmuja. Zwrdcenie uwagi na polityke ekologiczng Polski w zakresie zrow-
nowazonego rozwoju jest aktualnie bardzo waznym tematem, ktoérego celem jest
gwarancja rozwoju gospodarczego przy zachowaniu §rodowiska naturalnego. Po-
trzebne bedzie réwniez wskazanie barier, ktore utrudniajg realizacje jednolitej po-
lityki zrownowazonego rozwoju. Na koniec sprobuje odpowiedzie¢ na pytanie, czy

3 D. Niedziotka, Zielona energia w Polsce, Warszawa 2012, s. 10.
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rzeczywiscie postanowienia zawarte podczas Konferencji w Rio de Janeiro mialy
wplyw na ksztattowanie i wdrazanie zasad zrownowazonego rozwoju.

Il. Postanowienia Konferencji Narodéw Zjednoczonych
w Rio de Janeiro

Aby moc oceni¢ realizacje polityki ekologicznej Polski w kontekscie efektow
konferencji w Rio de Janeiro na wstepie zasadne wydaje si¢ przytoczenie najwaz-
niejszych zatozen oraz podjetych zobowigzan w zakresie polityki ekologiczne;.

Pierwsza konferencja miala miejsce w Rio de Janeiro w dniach 3-14 czerwca
1992 roku. W tamtym okresie bylo to jedno z najwigkszych spotkan na forum mig-
dzynarodowym. Najwazniejszym tematem obrad byl problem zréwnowazonego
rozwoju. Szczyt Ziemi u§wiadomit wzrastajgca Swiadomos$¢ ekologiczng oraz wska-
zatl wagg globalna problemu, zwigzang z postepujacymi zmianami w srodowisku na-
turalnym, ktore bezposrednio powigzano z gwattownym wzrostem gospodarczym.
Konwencja wniosta nowe, a zarazem bardzo wazne zatozenia ideowe, ktorych zada-
niem bylo ksztattowanie nowych programéw rozwojowych, a takze rozwigzan w za-
kresie ochrony srodowiska.* Efektem konferencji byto przyjecie dokumentow, ktore
miaty stanowi¢ wytyczne dla panstw w niej uczestniczacych na przyszle lata. Doku-
mentami tymi byly: Deklaracja z Rio — zbior zasad dotyczacy przyszitego rozwoju
oraz zobowigzan w zakresie ochrony §rodowiska, wspomniany wcze$niej dokument
Agenda 21 — program dzialan na rzecz wspotpracy w dziedzinie rozwoju i ochrony
srodowiska, Ramowa Konwencja Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian kli-
matu — dokument poruszajacy problem efektu cieplarnianego oraz program jego
ograniczenia, jak tez zapobiegania jego skutkom poprzez zmniejszenie emisji gazow
cieplarnianych, Deklaracja zasad gospodarki lesnej — dokument uwzgledniajacy
znaczenie gospodarcze, ekologiczne i kulturowe lasow.” Dokumentem uwazanym
za jeden z najwazniejszych przyjetych w trakcie trwania Konferencji jest Deklara-
cja z Rio w sprawie §rodowiska i rozwoju, ktora sktada si¢ z 27 zasad, stanowiacych
normy w zakresie ochrony srodowiska oraz zréwnowazonego rozwoju. Deklaracja
w centrum zainteresowania stawia cztowieka. Rowniez jako pierwsza i nadrzedna
zasad¢ Deklaracji stanowi prawo czlowieka do zdrowego i tworczego zycia w har-
monii z przyroda. Pozostate zasady odnoszg si¢ bezposrednio do panstw, w zakresie
ich zadan, polityki zewnetrznej i wewnetrznej oraz stanowionego prawa.® Konferen-
cja byta uznawana jako zdecydowane zobowigzanie panstw w ochronie §rodowiska
o globalnym charakterze oraz dazenie do zapewnienia §wiatowego bezpieczenstwa.
Najwazniejsze dokumenty miaty charakter ogdlnych deklaracji, nie zostat w nich

4 Z. Bukowski, Zrownowazony..., op. cit., s. 80.

5 E. Berkowska, M. Sobolewski, Realizacja polityki ekologicznej w kontek$cie postanowieh Szczytu ziemi w Rio,
L,Biuro Studiow i Ekspertyz” 1995, Informacja Nr 291, s. 3-5.

6 Z. Bukowski, Zrownowazony..., op. cit., s. 84-85.
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sprecyzowany program ustalajagcy harmonogram dziatan i jasne kryteria. Realizacja
postanowien wypracowanych w trakcie trwania Konferencji zalezata wylacznie od
dobrej woli poszczegolnych panstw. Podkresli¢ trzeba, ze dokumenty te nie zawie-
raty zadnych sankcji wobec krajow nie podejmujacych si¢ wdrozenia w Zycie usta-
len Szczytu Ziemi.

Dwadziescia lat po pierwszej Konferencji w Rio de Janeiro w dniach 20-22
czerwca 2012 roku odbylo si¢ kolejne spotkanie Szefow Panstw i Rzadow, ktorego
celem byto odnowienie postulatéw i zatozen dokonanych w zakresie zréwnowazo-
nego rozwoju oraz w celu zapewnienia dziatan na rzecz zrbwnowazonego rozwoju
na rzecz obecnych i przysztych pokolen.

Na szczycie przyjeta zostata deklaracja Przysziosé jakg chcemy mie¢. W 280
artykutach, z ktorych si¢ sktada panstwa uczestniczace w konferencji wyrazity zo-
bowigzania na rzecz zrownowazonego rozwoju w trzech ptaszczyznach: ekonomicz-
nej, spotecznej i srodowiskowe;j.®

W mys$l zatozen Rio+20 ekorozwdj przejawia si¢ m.in. realizacjg inwesty-
cji prowadzacych do zrownowazonego zarzadzania kluczowymi zasobami $rodo-
wiska i kapitalem naturalnym, ktory bez troski spoteczenstwa bedzie kurczyt sig
bez szansy przetrwania dla przysztych pokolen. W koszyku kapitatu, o ktory wal-
czy idea Rio+20 znajduja si¢: zasoby wodne i morskie, troska o odnawialne zro-
dta energii, realizowanie ustug ekosystemowych, gospodarka odpadami i recykling.
Podczas Rio+20 alarmowano, ze kazdy obywatel moze i powinien walczy¢ o $rodo-
wisko, w ktorym zyje. Kazdy z nas moze przyczynic¢ si¢ do eliminacji ubdstwa, jesli
tylko wykorzystamy potencjat, jaki drzemie w ekologicznym korzystaniu z zasobow
ziemi. Podejscie do tego przeslania jest r6zne — dla jednych to patetycznie wyra-
zona intencja checi wzbogacenia si¢ na zrOwnowazonym rozwoju, dla innych szcze-
rze wyrazona idea walki o gar$¢ zdrowego zycia w ekologicznym $rodowisku, ktora
jeszcze pozostata w naszych dtoniach.’

Zatozenia konferencji Rio+20 opieraly si¢ gtéwnie na ,,ukierunkowaniu dekla-
racji politycznej”, ktora miala za zadanie okreslenie wspolnej dla uczestniczacych
panstw wizji w kierunku glebokich przemian gospodarki ekologicznej. W osig-
gnigciu tych zalozen miato pomoc okreslenie konkretnych celow oraz uzgodnienie
termindw ich realizacji. Pilna potrzeba w okresleniu ram instytucjonalnych miata
pomoéc w realizacji zrownowazonego rozwoju w skali $wiatowej. Sukces konferen-
cji Rio+20 miatl opiera¢ si¢ na stworzeniu ram oraz powiazaniu kwestii eliminacji
ubodstwa, wykorzystania zasobow naturalnych oraz degradacji sSrodowiska. Zréwno-
wazony rozwdj mogltby zosta¢ zagwarantowany zaro6wno przez dobrze funkcjonu-
jacy rynek oraz eliminacj¢ ubostwa, ale takze poprzez wprowadzenie skutecznych

7 E. Berkowska, M. Sobolewski, Realizacja..., op. cit., s. 3-5.

8 Dokument koricowy Konferencji Organizacji Narodéw Zjednoczonych z dnia 20-22 czerwca 2012 r. ,Przyszto$¢
jakiej chcemy”.

9 Ibidem.

226



Realizacja zasady zrownowazonego rozwoju w polityce ekologicznej Polski...

przepisow. Przyjecie rozwigzan w zakresie zrownowazonej energii, wody, degrada-
cji gleb i ekosystemdw, srodowiska morskiego oraz efektywnosci wykorzystywania
zasobow moze by¢ pierwszym krokiem w osiggnigciu innych zatozen konferen-
cji w zakresie ograniczenia ubostwa oraz niwelowania r6éznic pomiedzy bogatymi
i biednymi.'?

W dokumencie koncowym konferencji Organizacji Narodow Zjednoczonych
Rio+20 podkreslano, ze kierunek prowadzenia polityki zielonej gospodarki powi-
nien uwzglednia¢ wszystkie opracowane dotychczas zasady, m.in. z Rio z 1992 roku,
Agendeg 21, Plan Implementacyjny z Johanesburga oraz powinien przyczynia¢ si¢
do osiagnigcia celow rozwoju. W ramach polityki ekologicznej potwierdzone zo-
stalo wsparcie dla kierunkow polityki oraz strategii na poziomie krajowym oraz sub-
krajowym, ktore przy wykorzystaniu odpowiedniej struktury zrodet energii beda
spetnia¢ potrzeby w zakresie zwigckszenia wykorzystywania odnawialnych zrddet
energii oraz innych technologii niskoemisyjnych, bardziej efektywnego wykorzysta-
nia energii, wigkszego zakresu uzycia zaawansowanych technologii energetycznych
m.in. czystszych technologii opartych na paliwach kopalnych i zréwnowazonego
wykorzystania tradycyjnych zasobow energetycznych. Zatozenia w tym zakresie
wzywaja rowniez wladze do tworzenia korzystnych warunkow utatwiajacych inwe-
stycje dla inwestycji sektora publicznego i prywatnego w odpowiednie i potrzebne
czystsze technologie energetyczne.

Podkreslano, ze najwickszym zagrozeniem, a jednoczes$nie najwigkszym wy-
zwaniem jest gwaltowny wzrost emisji gazow cieplarnianych oraz fakt, ze wszystkie
kraje sa narazone na negatywne oddziatywanie zmian klimatu. Skutki tych zmian
obserwuje si¢ w postaci m.in. trwalych susz i ekstremalnych zdarzen pogodowych,
erozji przybrzeznej i zakwaszenia oceanow, ktore powoduja, ze stopien zagrazajacy
bezpieczenstwu zywnosciowemu oraz ubostwie spoteczenstwa jest jeszcze wickszy.
Adaptacja do zmian klimatu ma stanowi¢ bezposredni i pilny priorytet globalny.

Podkreslano, ze zwigkszenie udziatu energii odnawialnej, podniesienie efektyw-
nosci energetycznej oraz czystsze i efektywne energetycznie technologie sg wazne
dla zréwnowazonego rozwoju m.in. pod wzgledem ograniczenia zmian klimatu.
Zadaniem dla rzadoéw panstw jest rowniez promowanie bodzcoéw zachecajacych do
podniesienia efektywnos$ci energetycznej i wyeliminowania bodzcéw zniechgcaja-
cych do jej podniesienia. Dziatania, ktore beda wprowadzaé zasade zrownowazonej
energii przyczynig si¢ rowniez do eliminacji innych zagrozen, ktore niesie za sobg
globalny rozw6j gospodarczy, w tym eliminacja ubdstwa.

W postulacie 191. podkreslano, ze globalny charakter zmian klimatu wymaga
mozliwie jak najszerszej wspotpracy wszystkich krajow i ich udzialu w efektywnej

10 Sprawozdanie z migdzyparlamentarnego posiedzenia komisji nt. Przygotowan do konferencji Rio+20, Parlament
Europejski, Bruksela, 21 marca 2012, przygotowane przez Kancelarie Senatu.
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i odpowiedniej reakcji migdzynarodowej w celu przyspieszenia redukcji globalnej
emisji gazéw cieplarnianych.!!

lll. Realizacja zasad zrbwnowazonego rozwoju w polityce
ekologicznej Polski

Jak zostato to juz wczesniej wskazane, zard6wno konferencja z Rio de Janeiro
z 1992 roku oraz Rio+20 byly ze soba $cisle powigzane. Pomimo ze celem Szczytu
Ziemi, ktory mial miejsce w 2012 roku bylo opracowanie nowych celow w zakresie
zrownowazonego rozwoju, to z postulatu 16. dokumentu Przysziosé¢ jakiej chcemy
jasno wynika, ze panstwa uczestniczace w Konferencji ONZ potwierdzaja dalsza
che¢ wdrozenia m.in. deklaracji z Rio z 1992 roku oraz programu Agenda 21. Ce-
lowe zatem stato si¢ omowienie polityki Polski po 1992 roku tacznie.

W Polsce zasady dotyczace zrobwnowazonego rozwoju po raz pierwszy przed-
stawiono jeszcze przed Konferencja w Rio z 1992 roku. W dokumencie Polityka
ekologiczna panstwa, przyjetym przez Sejm Uchwalg z dnia 10 maja 1991 r. wy-
razono wolg, aby polityka rzagdu we wszystkich dziedzinach gospodarczych byta
zgodna z zatozeniami polityki ekologicznej, a kryteria ekologiczne uzyskaty réwno-
znaczng rangg z kryteriami ekonomicznymi.'?

Polska aktywnie uczestniczyla zarbwno w przygotowaniach, jak i w samym
Szczycie Ziemi w 1992 roku oraz 2012 roku. Konwencja o zmianach klimatu zostata
przyjeta przez Polske w 1994 roku. I to wiasciwie od tego czasu nalezy liczy¢ reali-
zacje 1 wdrazanie w zycie przez nasz kraj zasad zrownowazonego rozwoju. Przyjecie
przez Polske dokumentow konicowych po Szczycie Ziemi w 1992 roku sprawito, ze
zobowigzano si¢ do realizacji polityki ekorozwoju, co podniosto znaczenie naszego
kraju na arenie miedzynarodowe;j.'*

Polska polityka ekologiczna po Szczytach Ziemi w Rio de Janeiro ksztattuje si¢
w kilku obszarach: zmian klimatu i ochrony powietrza, energii, ekosystemow mor-
skich, uzytkowania gruntéw, gospodarki lesnej oraz bior6znorodnosci i gospodarki
odpadami.

Miejsce zrownowazonego rozwoju w polskim prawie nalezy rozwaza¢ pod ka-
tem ujecia tej zasady w ustawie zasadniczej — Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.
Momentem przetomowym w prawodawstwie polskim byto wprowadzenie koncep-
cji zrbwnowazonego rozwoju jako zasady konstytucyjnej. W mysl art. 5 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. stwierdza si¢, ze Rzeczpospo-
lita Polska strzeze niepodleglosci i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapew-
nia wolno$¢ i prawa czlowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze

1 Dokument koricowy Konferencji Organizacji Narodéw Zjednoczonych z dnia 20-22 czerwca 2012 r. ,Przyszto$¢
jakiej chcemy”.

12 E. Berkowska, M. Sobolewski, Realizacja..., op. cit., s. 6-7.

13 Ibidem, s. 6-7.
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dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochron¢ $rodowiska, kierujac si¢ zasada
zrbwnowazonego rozwoju. Rowniez w art. 74 nawigzano do bezpieczenstwa eko-
logicznego oraz zasad zréwnowazonego rozwoju. Wtadze publiczne zostaly w ten
sposob zobowiazane do zapewnienia bezpieczenstwa ekologicznego obecnym oraz
przysztym pokoleniom. !

Zasady zrownowazonego rozwoju najszerzej zostaly omowione w aktach praw-
nych z zakresu ochrony §rodowiska. Za podstawowy dokument mozna uzna¢ ustawe
z dnia 27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony srodowiska, w ktdrej zostala rowniez
zawarta definicja zrownowazonego rozwoju. Art. 3 definiuje go jako taki rozwoj
spoteczno-gospodarczy, w ktérym nastgpuje proces integrowania dziatan politycz-
nych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej oraz
trwatosci podstawowych procesow przyrodniczych, w celu zagwarantowania moz-
liwosci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegolnych spotecznosci lub oby-
wateli zarowno wspolczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen.'s

Nowym, waznym impulsem na tej drodze okazata si¢ perspektywa przystapie-
nia Polski do Unii Europejskiej. Przepisy Traktatu Akcesyjnego stawialy naszemu
krajowi powazne zadania do wypetnienia, z generalng teza, ze po roku 2015 Rzecz-
pospolita Polska powinna by¢ krajem spetniajagcym wszystkie standardy w ochronie
srodowiska, obowigzujace w krajach cztonkowskich UE.

Wspomniana wczesniej ustawa Prawo ochrony srodowiska w dziale III okresla
zasady polityki ekologicznej panstwa wskazujac programy z zakresu ochrony $ro-
dowiska. Na panstwo zostat rowniez natozony obowigzek opracowywania polityki
ekologicznej. Zgodnie z art. 14 ustawy Prawo ochrony §rodowiska, polityka eko-
logiczna opracowywana jest na podstawie aktualnego stanu srodowiska i w szcze-
gblnosci ma za zadanie okreslenie celow i priorytetow ekologicznych, rodzaj
i harmonogram dziatan proekologicznych oraz $rodki, ktore sg niezbgdne do okre-
slenia tych celow. Do srodkow tych mozna zaliczy¢ mechanizmy prawno- ekono-
miczne oraz $rodki finansowe. Ustawa okresla rowniez, ze polityka ekologiczna jest
przyjmowana na okres 4 lat, z perspektywa obejmowania 4 kolejnych lat. Uchwa-
lana jest przez Sejm na wniosek Rady Ministrow. '

Obecnie szczegdtowo polska polityke ochrony srodowiska okresla dokument
Polityka ekologiczna panstwa w latach 2009-2012 z perspektywa do roku 2016."
W polityce ekologicznej zostaly sformutowane gltowne cele, do realizacji kto-
rych bedzie dazyt nasz kraj. Celem strategicznym tego dokumentu jest zapewnie-
nie bezpieczenstwa ekologicznego kraju, mieszkancow, zasobow przyrodniczych,
infrastruktury spolecznej oraz tworzenie podstaw zrownowazonego rozwoju
spoteczno-gospodarczego.

14 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

15 Ustawa Prawo ochrony $rodowiska z dnia 27 kwietnia 2001 r., Dz.U. Nr 62, poz. 627.

16 Ibidem.

17 Polityka ekologiczna panstwa w latach 2009-2012 z perspektywa do roku 2016, Warszawa 2008.
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Za dokument wyjsciowy mozna uzna¢ dokument zawierajgcy koncepcje dtugo-
okresowej strategii zrdwnowazonego rozwoju Polski do 2025 roku. Zapisano w nim,
ze stan i zasoby $rodowiska stanowia jeden z najwazniejszych czynnikoéw, ktore
beda decydowac o warunkach i mozliwo$ci rozwoju Polski w XXI wieku.'® Jed-
nakze Strategia zrownowazonego rozwoju Polski do roku 2025 jest w chwili obecnej
aktem nieobowigzujacym, ktory zostat uchylony przez Rad¢ Ministréw dnia 23 paz-
dziernika 2007 roku.

Omawiajac obszary polityki ekologicznej RP mozna zaczaé od zmian klimatu.
Dokumentem, ktory zostal opracowany na podstawie zalecen ujetych w Ramo-
wej Konwencji Narodéow Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu oraz Protokotu
z Kioto podpisanym po Konferencji w Rio de Janeiro z 1992 roku jest Polityka kli-
matyczna Polski — Strategie redukcji emisji gazow cieplarnianych w Polsce do roku
2020. Strategiczna polityka klimatyczna jest dokumentem, ktory miat pomoc wia-
czy¢ sie Polsce do wysitkow spotecznosci migdzynarodowej na rzecz ochrony kli-
matu globalnego poprzez wdrazanie zasad zrownowazonego rozwoju.'” Gtéwnym
celem dzialan okre$lonych przez ten dokument jest wdrozenie panstwowe;j strate-
gii redukcji emisji gazow cieplarnianych. Strategia ta ma za zadanie m.in. poprawe
efektywnos$ci energetycznej gospodarki, ochrone pochtaniania i retencjonowania
gazOow cieplarnianych poprzez promowanie zrownowazonej gospodarki le$nej, pro-
mowania zrownowazonych form rolnictwa, promowania i wdrazania technologii
wykorzystujacych odnawialne zrodta energii, pochtaniajacych dwutlenek wegla itp.,
stopniowej redukcji barier rynkowych, utrudniajacych redukcje emisji w sektorach
gospodarczych, w tym usuwania dotacji i wprowadzania ulg podatkowych. Glow-
nym celem polityki klimatycznej Polski jest pogtebienie skali redukcji emisji gazow
cieplarnianych do poziomu 40% do roku 2020.%°

Kolejnym obszarem Polskiej polityki ekologicznej jest energia. Bardzo duze
znaczenie w tym zakresie odgrywa rozwoj energetyki odnawialnej oraz realizacja
podstawowych kierunkow dziatan. Wykorzystanie odnawialnych zrodet energii nie-
sie za soba nie tylko poprawg efektywnosci zuzycia energii, ale rOwniez zmniejsza
uzaleznienie naszego kraju od dostaw importowanej energii. Obszar ten aktualnie
przyjmuje coraz szybszy tryb rozwoju w kierunku zwiekszenia dostaw energii po-
zyskiwanej z OZE. Aktualnie najwazniejszym aktem prawnym w zakresie polityki
energetycznej panstwa jest ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 roku Prawo energetycz-
ne.?! Pierwszg regulacjg dotyczaca odnawialnych zrodet energii byto rozporzadzenie
Ministra Gospodarki z dnia 2 lutego 1999 roku w sprawie obowigzku zakupu energii
elektrycznej i ciepta ze zrodet nieckonwencjonalnych oraz zakresu tego obowigzku

18 Strategia zréwnowazonego rozwoju Polski do 2025 roku, Warszawa, grudzien 1999 r.

19 Z. Bukowski, Zréwnowazony..., op. cit., s. 509.

20 Polityka klimatyczna Polski. Strategie redukcji emisji gazéw cieplarnianych w Polsce do roku 2020, przyjeta przez
Rade Ministréw dnia 4 listopada 2003 r., s. 15-16.

21 Ustawa Prawo energetyczne z dnia 10 kwietnia 1997 roku, Dz.U. Nr 54, poz. 348 z p6zn. zm.
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(Dz.U. z 1999 . Nr 13, poz. 119). Rozporzadzenie to zostalo zmienione rok p6zniej,
natomiast w wyniku nowelizacji z dnia 1 stycznia 2003 roku art. 9a ustawy Prawo
energetyczne, zostato zastgpione nowym rozporzadzeniem Ministra Gospodarki
Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 30 maja 2003 r. (Dz.U. Nr 104, poz. 971). Zakres
zmian wprowadzil obowiazek zakupu energii elektrycznej pozyskanej z naturalnych
zrodel przez wszystkie przedsigbiorstwa zajmujgce si¢ obrotem energii elektryczne;.
Przedsiebiorstwa te zostaty dodatkowo zobligowane do zapewnienia w sprzedazy
odpowiedniego udziatu energii OZE.?

Od 2006 roku odnotowuje si¢ nieznaczny wzrost udziatu energii ze zrodet od-
nawialnych w koncowym jej zuzyciu.?® Zalozenia na przyszite lata okreslaja sto-
pien wykorzystania tego zrodla w koncowym zuzyciu energii brutto na poziomie
15% do 2020 roku i 20% do 2030 roku. Poniewaz pozyskiwanie energii z odnawial-
nych zrdédet energii mozna uznac za najbardziej rozwijajacg si¢ aktualnie dziedzine,
to rowniez kwestie prawne w tym zakresie odgrywaja znaczacg role. Podstawowym
dokumentem okreslajacym kierunki polityki energetycznej kraju jest Polityka ener-
getyczna Polski do 2030 r. Glownym celem i zalozeniem przyjetym w tym dokumen-
cie jest zwigkszenie bezpieczenstwa energetycznego kraju przy zachowaniu zasad
zroéwnowazonego rozwoju. Gtéwne cele polityki energetycznej obejmujg wzrost wy-
korzystania odnawialnych Zrodet energii w bilansie energii finalnej do 15% w roku
2020 i 20% w roku 2030. Jednym z gléwnych celow opracowanym w omawianym
dokumencie jest ochrona lasow przed nadmiernym eksploatowaniem w celu po-
zyskiwania biomasy oraz zréwnowazone wykorzystywanie obszaréw rolniczych
na cele OZE, w tym biopaliw, tak aby nie doprowadzi¢ do konkurencji pomi¢dzy
energetyka odnawialng i rolnictwem oraz zachowac réznorodnos$¢ biologiczng.?*

Proces integracji z Unig Europejska zobowigzal nasz kraj do podejmowania
dzialan w zakresie uzyskiwania energii ze zrédet odnawialnych, z drugiej natomiast
strony stato si¢ to okazja do skorzystania z pomocy Wspodlnoty. W tym celu zo-
stata opracowana Strategia rozwoju energetyki odnawialnej. Dokument ten zaktada
wzrost udziatu energii ze zrodet odnawialnych w bilansie paliwowo-energetycznym
kraju do 7,5% w 2010 r. i do 14% w 2020 r., w strukturze zuzycia no$nikdéw pier-
wotnych. Wzrost wykorzystania odnawialnych zrddet energii (OZE) utatwi przede
wszystkim osiggniecie zatozonych w polityce ekologicznej celow w zakresie obni-
Zenia emisji zanieczyszczen odpowiedzialnych za zmiany klimatyczne oraz substan-
¢cji zakwaszajacych.?

Brak w polskim systemie prawnym jednolitego aktu, ktory regulowatby kwestie
energii ze zrédet odnawialnych oraz fakt, ze wigkszo$¢ panstw Unii Europejskiej

22 M.S. Szukalski, S. Malinowski, Energia odnawialna, Poddgbice 2013, s. 47.

23 Wskazniki zréwnowazonego rozwoju Polski, dokument opracowany przez Urzad Statystyczny w Katowicach, Ka-
towice 2011, s. 122.

24 Polityka energetyczna Polski do 2030 roku, dokument przyjety przez Rade Ministréw w dniu 10 listopada 2009 r.,
s. 19.

25 Strategia rozwoju energetyki odnawialnej, Warszawa, wrzesien 2000, s. 12-13.
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uchwalita ustawe, ktéra umozliwia gwarancj¢ rozwoju energii odnawialnej sprawity,
ze w dniu 8 kwietnia 2014 roku zostata przyjeta przez Rad¢ Ministréw ustawa o od-
nawialnych zrddtach energii. W dalszym ciggu trwaja jednak prace nad jej ostatecz-
nym ksztattem.

Kolejnym obszarem jest pozyskiwanie energii odnawialnej z wykorzystaniem
biopaliw. Rosnaca liczba srodkow transportu i idgca za tym potrzeba ochrony $rodo-
wiska naturalnego sprawily, ze zaczeto poszukiwaé nowych rozwigzan, ktore beda
si¢ cechowaty niewielkg badZz zerowa emisjg zanieczyszczen. Obserwowany jest
w Polsce wzrost wykorzystywania zrédet odnawialnych przy produkcji paliw. Aby
osiagna¢ zwigkszony udziat biopaliw Polska opracowata sobie wytyczne, ktore za-
ktadaja osiagnigcie w 2020 roku 10%, a do 2030 r. 10,4% udziatu biopaliw w rynku
paliw transportowych.?

W obszarze gospodarki lesnej podstawowe znaczenie odgrywa ustawa z dnia 28
wrzesnia 1991 r. o lasach.?’ Zostaly w niej okre$lone zasady zachowania, ochrony
i powigkszania zasobow lesnych, a takze zasady gospodarki lesnej w powigzaniu
z innymi elementami srodowiska i gospodarki narodowej. W ustawie o lasach zwraca
si¢ szczegdlng uwage na cele trwale zrbwnowazonej gospodarki le$nej poprzez za-
chowanie lasoéw i ich korzystnego wptywu na klimat, powietrze, wodg, glebe, wa-
runki zycia i zdrowia cztowieka oraz na rownowagg przyrodniczg.

W obszarze gospodarki odpadami, podstawowe znaczenie odgrywa ustawa
o odpadach z dnia 14 grudnia 2012 roku.?® Okresla ona zasady postepowania z odpa-
dami w sposOb zapewniajacy ochrong zycia i zdrowia ludzi oraz ochrong $rodowi-
ska zgodnie z zasadg zrownowazonego rozwoju, a w szczegolnosci okresla zasady
powstawania odpadow lub ograniczania ilosci odpadow i ich negatywne oddziaty-
wania na srodowisko, a takze odzysku lub unieszkodliwiania odpadéw. Wskazuje
si¢, ze odwotanie si¢ do zasady zrownowazonego rozwoju jest najbardziej istotnym
postanowieniem w tej ustawie. Jego istotg jest zapewnienie bezpieczenstwa ekolo-
gicznego, ktore jako element zrowownowazonego rozwoju odgrywa bardzo wazng
rolg.”

Aktem prawnym, ktéry réwniez odnosi si¢ do zasad zrownowazonego rozwoju
jest ustawa z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym.*® Przyjmuje si¢ jg za podstawe dziatan w zakresie dotyczacym zasad ksztatto-
wania polityki przestrzennej oraz sposobu postegpowania w sprawach przeznaczenia
terenéw na okreslone cele. Koncepcj¢ przestrzennego zagospodarowania kraju na-
lezy sporzadza¢ z uwzglednieniem zasady zroOwnowazonego rozwoju kraju w opar-
ciu o przyrodnicze, kulturowe, spoteczne i ekonomiczne uwarunkowania.

26 Polityka energetyczna Polski do 2030 roku, op. cit., s. 12.

27 Ustawa o lasach z dnia 28 wrze$nia 1991 roku, Dz.U. Nr 101, poz. 444 z p6zn. zm.

28 Ustawa o odpadach z dnia 14 grudnia 2012 r., Dz.U. 22013 ., poz. 21.

29 Z. Bukowski, Zréwnowazony..., op. cit., s. 477.

30 Ustawa o planowaniu i gospodarowaniu przestrzennym z dnia 27 marca 2003 r., Dz.U. Nr 80, poz. 717.
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Do aktéow prawnych wspierajacych stosowanie zasad zrownowazonego roz-
woju w polityce ekologicznej zaliczana jest rowniez ustawa z dnia 3 pazdziernika
2008 roku o udostepnianiu informacji o sSrodowisku i jego ochronie, udziale spote-
czenstwa w ochronie $srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko.?!
Ustawa ta jest aktem prawnym, ktéry implementuje do krajowego systemu praw-
nego dyrektywy Unijne w sprawie ochrony §rodowiska naturalnego. Ustawa ta okre-
sla zasady i tryb postgpowania w sprawach z zakresu udostepniania informacji
o srodowisku i jego ochronie, oceny oddziatywania na §rodowisko, zasady udziatu
spoteczenstwa w ochronie §rodowiska.

Wystepowanie zasady zréwnowazonego rozwoju w Konstytucji RP, a takze
w ustawach zwyklych $wiadczy, Zze ma ona charakter wigzacy.*> To akty prawne
okreslaja role zrownowazonego rozwoju w polskim systemie prawnym. Osiagniecie
zamierzonych celéw bedzie mozliwe dzigki wspotpracy spoteczenstwa, samorza-
doéw, administracji panstwowej 1 jej dziatdow, Parlametu 1 Glowy Panstwa. Stuszny
zatem 1 konieczny bedzie rowniez dalszy rozwdj mechanizméw prawnych, eko-
nomicznych i technicznych w zakresie zrownowazonego rozwoju. Niestety, wiele
z nich wciaz pozostaje niekompletnych w zakresie trzech glownych wymiaréw roz-
woju, czyli ekonomicznego, ekologicznego i spotecznego.®

Nalezy zauwazy¢, ze pomimo tego, iz problem wdrazania zasad zrownowa-
zonego rozwoju ma znaczenie globalne, to trzeba podkresli¢, ze europejska droge
zmierzajacg do osiagnigcia wydajnosci zasobow ksztattuje Unia Europejska. To dy-
rektywy unijne wyznaczaja warto$¢ wskaznikow, ktore musza zosta¢ osiagnigte
przez nasz kraj na przestrzeni lat.

Udziat Polski w Konferencji Narodow Zjednoczonych sprawia, ze nasz kraj
staje si¢ partnerem w realizacji zasad zrbwnowazonego rozwoju na arenie mi¢dzy-
narodowe;j. Z tresci dokumentow podsumowujacych Szczyty Ziemi w Rio de Jane-
iro, zardowno w 1992 oraz 2012 roku, nie wynikaja zadne restrykcje ani prawne, ani
finansowe, ani zadne inne, ktore bylyby sitg napedows dla rzadoéw panstw, ktore si¢
pod nimi podpisuja.

Analizujac przebieg konferencji Rio+20 mozna wywnioskowac, ze jej postano-
wienia kierowane sg do poszczegdlnych panstw cztonkowskich, a te rozdzielajg idee
pomiedzy wlasne jednostki samorzadu terytorialnego do realizacji. Tak samo dzieje
si¢ rowniez w Polsce, gdzie poprawe zarzadzania dedykuje si¢ w realizacji sekto-
rowi prywatnemu, tj. matym i §rednim przedsiebiorstwom, ktore uczestnicza i anga-
7uja si¢ w dziatania na rzecz ekorozwoju regionu, w ktérym funkcjonuja.

31 Ustawa o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko z dnia 3 pazdziernika 2008 roku, Dz.U. Nr 199, poz. 1227.

32 J. Kielin- Maziarz, Koncepcja..., op. cit., s. 58.

33 Z. Bukowski, Zréwnowazony..., op. cit., s. 526.
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IV. Podsumowanie

Wzrost liczby ludnosci do 9 mld w 2050 roku, osiagniecie w 2030 roku 3 mld
0s0b nalezacych do klasy sredniej doprowadzi nie tylko do wzrostu zapotrzebowa-
nia na r6zne rodzaje produktéw, ale takze moze doprowadzi¢ do olbrzymiej degra-
dacji srodowiska naturalnego. Konferencje w Rio de Janeiro w 1992 oraz 2012 roku
miaty za zadanie poruszenie bardzo waznego tematu, ktérym jest dazenie do za-
pewnienia przysztym pokoleniom takich warunkdéw, ktore beda mogly zapewni¢ im
byt. Do osiagnig¢cia zatozen wypracowanych w trakcie trwania konferencji moze si¢
przyczynic¢ tylko wzajemna wspotpraca wszystkich krajow.

Zasadniczym celem zréwnowazonego rozwoju w kontekscie ekologicznym
jest podejmowanie takich dziatan, ktére z jednej strony beda przyczynialy si¢ do
ochrony $rodowiska naturalnego poprzez wykorzystanie naturalnych zrodet energii,
ochrong wod, gruntéw i lasow, zmniejszenie emisji gazéw cieplarnianych. Wazne
jest, aby w zakresie tych dziatan przyczyniaé si¢ do tworzenia nowych miejsc pracy,
zwigkszac¢ rozwoj lokalny oraz dziatalnosci towarzyszace tej produkcji, wykorzysty-
wac nieuzytki, a takze zagospodarowac nadwyzki.

Trzeba réwniez podkreslic, ze zrownowazony rozwdj nie jest ochrong srodowi-
ska w tradycyjnym znaczeniu. Faktycznie odbywa si¢ on w przestrzeni ekologicz-
nej, jednakze poprzez kooperacje czynnikow ekonomicznych, srodowiskowych,
spotecznych i gospodarczych jego efekty sa dostrzegalne w kazdej z wymienionych
dziedzin. Zrownowazony rozwdj stanowi wyzwanie do zachowania rozwagi i ro-
zumu w kazdej ptaszczyznie zycia.

Nie tylko przyjecie zalozen konwencji z Rio, ale rowniez obecnos¢ Polski
w strukturach Unii Europejskiej oraz ONZ narzucily na nasz kraj obowigzek wpro-
wadzania rozwigzan prawnych i technologicznych, ktore sa zgodne z zatozeniami
zréwnowazonego rozwoju. Ocene wywigzywania si¢ naszego kraju z wprowadzania
uregulowan prawnych poruszajacych kwesti¢ zrdwnowazonego rozwoju w ksztatto-
waniu polityki ekologicznej kraju nalezy okresli¢ pozytywnie.

Bardzo wazne jest przy tej okazji ksztaltowanie pozytywnych wizji spolecz-
nych, ktore pomoga w drodze do osiggnigcia zamierzonych celow. Takie zatozenia
podkreslano rowniez na konferencji w Rio de Janeiro, aby wdrazajac zasady zréw-
nowazonego rozwoju aktywnie zaangazowac nie tylko sektor publiczny, ale rowniez
prywatny. Uznano bowiem, ze aktywny udzial sektora prywatnego moze przyczyni¢
si¢ do osiggnigcia zrbwnowazonego rozwoju m.in. dzigki takim narzedziom, jakim
jest partnerstwo publiczno — prywatne.

Realizacja postulatow w zakresie zrOwnowazonego rozwoju przez nasz kraj jest
bardzo trudna. Z jednej strony wystepujacy kryzys finansowy niejako blokuje zaan-
gazowanie Srodkow finansowych w realizacje podstawowych celdéw, z drugiej nato-
miast strony uwarunkowania gospodarki sprawiaja, ze dziatania musza uwzgledniaé¢
interesy nie tylko sfery rzadzacej, ale rowniez innych uczestnikow rynku. Row-
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niez skala wyzwan, jaka zostala postanowiona w czasie trwania konferencji jest tak
ogromna, ze bardzo trudno bedzie odnies¢ wymierne i widoczne w najblizszym cza-
sie efekty 1 oczekiwania.

Nalezy stwierdzi¢, ze pomimo wysokiej rangi, jaka nadano zasadzie zrownowa-
zonego rozwoju przywotywaniu tej koncepcji w wielu ustawach i dokumentach rzg-
dowych nalezy podja¢ szerokie dziatania zwigzane gldwnie z tworzeniem szeregu
instrumentow wspierajacych, aby zasada zrownowazonego rozwoju byta powszech-
nie stosowana w dziataniach spotecznych i gospodarczych w Polsce.

Koncepcja ekologicznej gospodarki wyrazona na szczycie Rio+20 prowadzi
do zréwnowazonego zarzadzania kapitatem naturalnym i dystrybucja dostgpnych
dobr w sposob sprzyjajacy zagwarantowaniu obywatelom i przysztym pokoleniom
korzystania z potencjatu srodowiska naturalnego. W fundamentach tego zalozenia
spoczywaja dziatania na rzecz ekoenergii elektrycznej. Jednakze dla naszego kraju
to Unia Europejska ksztattuje kierunek polityki ekologicznej. Unia Europejska na-
rzuca realizacj¢ okre$lonych celéw, m.in. zmniejszanie emisji CO,, redukcje efektu
cieplarnianego, wykorzystywanie naturalnych zrodet energii, zwickszanie biordzno-
rodnosci. To Unia Europejska okresla wysoko$¢ wskaznikow, ktore musza by¢ osia-
gnigte przez panstwa cztonkowskie.

Konferencje Organizacji Narodow Zjednoczonych w Rio de Janeiro podnio-
sty bardzo wazng kwesti¢, jaka jest ochrona zasobow naturalnych na calym $wie-
cie. Jednakze podkresli¢ nalezy, ze brak sankcji dla krajow, ktore podpisaly si¢
pod postulatami i celami opracowanymi w czasie trwania konferencji sprawia, ze
w ostatecznym rozrachunku okazg si¢ fiaskiem na skal¢ §wiatowa. Dokumenty kon-
cowe konferencji nie wskazuja zadnych konkretnych wytycznych do wypracowa-
nia, ktore statyby si¢ argumentem do oceny stopnia, w jakim nastgpita realizacja
zatozen Szczytu Ziemi. Zadania te zostaly pozostawione dla rzaddéw panstw, ktore
powinny opracowa¢ krajowe plany dziatan w zakresie zrownowazonego rozwoju.
Istotny moze okazac si¢ rowniez udzial w realizacji tych zadan wpltywowych grup
spotecznych oraz podmiotow gospodarczych, ktore przy okazji znajdg zrodto zysku.
Bez radykalnych zmian w tym zakresie za kilkadziesigt lat zmiany w srodowisku na-
turalnym beda juz nieodwracalne.
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REALIZATION OF THE PRINCIPLE OF SUSTAINABLE DEVELOPMENT
IN POLISH ENVIRONMENTAL POLICY AFTER THE CONFERENCES
IN RIO DE JANEIRO IN 1992 AND 2012

Increase of the global population to 9 billion by 2050, as well as the number of
middle-class people exceeding 3 billion by 2030, will not only lead to an increase in
demand for different types of products, but also can cause enormous environmental
degradation. The conferences, which took place in Rio de Janeiro in 1992 and
2012, surely played a huge role in shaping the concept of sustainable development
in the international arena. Poland, as an active participant of both Earth Summits,
also implemented legislation concerning the concept of sustainable development.
However, for our country a crucial significance is seen in the policy in this regard
shaped by the European Union. After joining the European Community, it was
necessary to implement EU directives and to adjust national legislation to European
law.

The subject of environmental protection and natural resources should be moved
in the international scope. the future of the next generations and the future of the
world depends on proper co-operation of states and environmental policy.

Keywords: Rio +20, sustainable development, environmental policy
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WSPOMAGANIE ZARZADZANIA
ZROWNOWAZONYM ROZWOJEM
POLSKICH METROPOLII PRZY WYKORZYSTANIU
NARZEDZI ,,MIASTA INTELIGENTNEGO”

I. Wprowadzenie

Niniejszy artykul omawia koncepcj¢ ,,miasta inteligentnego” (ang. smart city),
bedaca jednym ze wspotczesnych sposobow parametryzacji metropolii i zarzadzania
ich rozwojem. Duze miasta stanowig z jednej strony rozbudowane jednostki osad-
nicze i1 ztozone organizmy gospodarcze, ktorych badanie i opisywanie wymaga in-
terdyscyplinarnych narzedzi. Z drugiej — co do zasady sg to podstawowe jednostki
podziatu administracyjnego, zarzadzane przez lokalne wspolnoty samorzadowe.
Koncepcja smart city zostata scharakteryzowana w ujgciu i1 na tle doktrynalnym,
przede wszystkim w konteks$cie zasady zrownowazonego rozwoju, a takze w od-
niesieniu do wspotczesnego polskiego porzadku prawnego: wybranych przepisow
prawa administracyjnego, regulujacego funkcjonowanie samorzadow lokalnych.

Celem tak skonstruowanej analizy jest poszukiwanie odpowiedzi na pytanie,
czy w polskich warunkach filozofia ,,miasta inteligentnego” moze pozwala¢ na efek-
tywne godzenie réznorodnych wartosci i interesoéw wystepujacych w srodowisku
miejskim, takich jak oczekiwania mieszkancow dotyczace jakos$ci zycia na obsza-
rze zurbanizowanym, wyzwania zwigzane z rozwojem gospodarczym miasta oraz
prawne zobowigzania miejskich wspdlnot politycznych, dotyczace w szczegolnosci
realizacji zasady zrownowazonego rozwoju.

Miasto stanowi zlozony i skomplikowany organizm, na ktory sktada si¢ szereg
réznych systemow, a ich wzajemne wystgpowanie i istniejagce migdzy nimi zalezno-
$ci wymagajg stworzenia efektywnego modelu ich interakcji.! Jednocze$nie miasto

1 R. Nierebinski, M. Fereniec, H. Pawlak, Skutki spoteczno-ekonomiczne Future Internet, Gdansk 2010, s. 152.
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jest dynamiczng, ewoluujaca w czasie i przestrzeni struktura zalezno$ci wystepu;ja-
cych na okreslonym obszarze.? Roéwnocze$nie zauwaza si¢ wzrastajace tempo urba-
nizacji oraz coraz wigkszy przyptyw ludnosci do duzych jednostek osadniczych,
w ktorych koncentruje si¢ zycie spoteczne i gospodarcze. Stwarza to nowe wyzwa-
nia dla administracji publiczne;.

Obecnie miasta i dzialajace na ich obszarze organy wladz publicznych musza
borykac¢ sie nie tylko z przestarzala infrastruktura niedostosowang do potrzeb wspot-
czesnego spoleczenstwa, stale rosngcymi oczekiwaniami spotecznosci lokalnych czy
niedoborem dostepnych zasobow, ale takze ze znacznym zanieczyszczeniem $rodo-
wiska naturalnego i produkcjg odpadow na duzg skalg.® Ponadto sg zobligowane,
aby zmierzy¢ si¢ z problemem przeludnienia oraz podota¢ wyzwaniom polityki kli-
matycznej. Nieodzowne staje si¢ tez podjgcie dziatan zmierzajacych do zwigkszenia
wydajnosci 1 funkcjonalno$ci korzystania przez miasta z energii w kazdej dziedzinie.

Koncepcje smart city — czyli ,,miasta inteligentnego” — uwaza si¢ za jeden z mo-
deli wychodzacych naprzeciw wspomnianym trudnosciom. Idea ta zaklada two-
rzenie miasta zrbwnowazonego, co w podstawowym wymiarze sprowadza si¢ do
wykreowania przestrzeni przyjaznej dla jego mieszkancow.* Jest to ujecie interdy-
scyplinarne, w ktorym istotne znaczenie przypada zarowno badaniom humanistycz-
no-spotecznym, jak i technicznym.

Jednoczesnie idea inteligentnego zarzadzania stanowi priorytetowy projekt
w sektorze energetyki w Unii Europejskiej, ktorej jednym z priorytetow jest osia-
gnigcie optymalizacji w zakresie wykorzystywania energii.’ Uwzglednia przy tym
podstawowe postanowienia pakietu klimatyczno-energetycznego oraz wspiera
zarzadzanie zrownowazonym rozwojem miast.’ Jest skoordynowanym i kom-
pleksowym zbiorem dziatan, ktéry ma umozliwi¢ osigganie stalego rozwoju ekono-
micznego przy jednoczesnym poszanowaniu srodowiska naturalnego.

Il. Pojecie i cele koncepcji smart cities

Jak zostato zasygnalizowane, miasta muszg obecnie podota¢ wielu trudno§ciom
rozwojowym i wynikajacym stagd wyzwaniom dla administracji publicznej. Naleza
do nich m.in. wzrastajace oczekiwania w stosunku do infrastruktury, wzrost zuzycia

2 P. Zuber, Terytorialny wymiar w polityce rozwoju — potrzeba zmian systemowych w Swietle nowej generaciji doku-
mentoéw planistycznych, (w:) T. Markowski, P. Zuber (red.), System planowania przestrzennego i jego rola w stra-
tegicznym zarzadzaniu rozwojem kraju, seria ,Studia KPZK PAN” 2011, t. CXXXIV, s. 7-24.

3 M. Jarzemska, A. Weglarz, M. Wielomska, Zréwnowazone miasto — zréwnowazona energia z perspektywy ener-
getyki przyjaznej srodowisku, Warszawa 2011, s. 5.

4 S. Dolecki, Miasto, ktére mysli o swoich mieszkancach, ,Dzisiaj Magazyn dla klientéw ABB w Polsce” 2013, nr
1/13(43), s. 23-24.

5 P. Markiewicz, Mapy drogowe jako instrument przekazywania wizji rozwoju, ,Matopolskie Studia Regionalne”
2012, nr 1-2/24-25, s. 92-93.

6 M. Wdowiarz-Bliska, Od miasta naukowego do smart city, ,Czasopismo Techniczne. Architektura” 2012, z. 1, on-

dostepu: 23.04.2013 r.), s. 307.
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energii, potrzeba przyciagania nowych inwestoroéw, a takze pobudzanie wzrostu go-
spodarczego. W zakresie ochrony $srodowiska naturalnego miasta ponadto zmagaja
si¢ z wysokim poziomem hatasu, duzym ruchem drogowym, nadmiernym zuzyciem
wody i niska jako$cig powietrza.’

Miasta europejskie sg rowniez zobowigzane do uwzglgdniania w swoich dzia-
faniach postanowien pakietu klimatyczno-energetycznego. Wiaze si¢ z nim reguta
,»3x20%”, czyli osiggnigcie do 2020 r. redukcji emisji CO, o 20%, zwigkszenie
udziatu odnawialnych zrdédet energii o0 20% oraz wzrost efektywnosci energetycznej,
a w zwigzku z tym spadek zuzycia energii — takze 0 20%.°

Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze miasta stanowig uktady zbudowane w opar-
ciu o wspolistnienie réznego typu systemow oraz przenikajace si¢ procesy gospodar-
cze i spoteczne, w ramach ktorych czesto moze dochodzi¢ do konfliktow interesow.’
Aby zapewni¢ efektywne funkcjonowanie tak ztozonej struktury konieczne staje
si¢ wypracowanie regut wspotdziatania miedzy wieloma, czesto skrajnie roznymi
podmiotami. Niezbedna staje si¢ zatem inteligentna wspotpraca, polegajaca na ko-
operacji miedzy réznymi partnerami — organami administracji publicznej, przedsie-
biorcami oraz spoteczno$cig lokalng.

Odpowiedzig na te trudno$ci wydaje si¢ koncepcja miasta inteligentnego (ang.
smart city). ,,Smart” rozumianego jako struktura inteligentna, a takze elastycznie
i stosunkowo szybko reagujaca na zmiany i nowe potrzeby lokalne.'” Koncepcja za-
ktada przy tym uwzglednianie istniejacych uwarunkowan i mozliwych potencjatow
lokalnych, a takze specyfiki miasta. Ocenia si¢ ja jako odbicie nowoczesnego pode;j-
$cia do kwestii zwigzanych z zarzadzaniem i przeobrazaniem si¢ miast.'

Idea smart city sprowadza si¢ do potozenia akcentu na to, aby w ramach prze-
strzeni miejskiej posiadane zasoby i mozliwosci byly wykorzystywane efektyw-
niej.!? Dotyczy to zwlaszcza problematyki zwigzanej z energia, bezpieczenstwem
publicznym, transportem czy tez ochrong srodowiska naturalnego."> Swoim zakre-
sem odnosi si¢ niemal do kazdej sfery zycia mieszkancow, zmierzajac m.in. do wy-

7 L. Mierzejska, Zréwnowazony rozwdj miasta: aspekty planistyczne, Seria ,Rozwoj Regionalny i Polityka Regio-
nalna” 2008, nr 5, s. 55.

8 Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajgcego witgczeniu spotecz-
nemu, Komunikat Komisji, Bruksela 2010, s. 12.

9 T. Skoczkowski, Smart city — nowy element lokalnej polityki energetycznej, Krajowa Agencja Poszanowania Ener-

gii S.A. Instytut Techniki Cieplnej, Politechnika Warszawska, Ogoélnopolska Konferencja ,Energia dla inteligent-
nych miast — smart grid lokalnie i w regionach” w dniu 24 czerwca 2010 r. w Warszawie, online: http://www.ure.
gov.pl/download.php?s=1&id=3074 (data dostgpu: 25.04.2013 r.), s. 32.

10 T. Parteka, Inteligentny rozwoj miast. Fantom czy trwaty paradygmat?, (w:) A. Kuklinski, J. Wozniak (red.), Unia
Europejska. Dylematy XXI wieku, Krakéw 2011, s. 178.

11 M. Mazerant (red.), Inteligentne miasta, ,Biuletyn Informacyjny Regionalnego Programu Operacyjnego Woje-
wddztwa todzkiego na lata 2007-2013” 2012, nr 2, s. 6.

12 T. Parteka, Inteligentny rozw¢j miast. Fantom czy trwaty paradygmat?, op. cit., s. 180-181.

13 57. Forum ,Energia — Efekt — Srodowisko”. Miasta przysztosci. Wybrane wypowiedzi i artykuty prasowe, Naro-
dowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, Warszawa 2013, online: http://forumees.pl/gfx/ees/
userfiles/files/57_forum/miasta.pdf (data dostgpu: 23.04.2013r.), s. 3.
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pracowania skutecznej wspotpracy wladz i mieszkancow.'* , Inteligencja” mobilizuje
miasta do korzystania z najnowszych technologii oraz wykorzystywania potencjatu
ich spotecznosci lokalnej.!® Ponadto jest ukierunkowana na osigganie zatozen zrow-
nowazonego rozwoju, a tym samym state podnoszenie jakosci srodowiska natural-
nego.'® Skuteczna realizacja idei smart city wymaga zatem zintegrowanych dziatan,
wykorzystywania nowych technologii, zaangazowania obywateli oraz stworzenia
odpowiednich procedur zarzgdzania miastem.!”

Idea ,,miasta inteligentnego” sktada si¢ z szeregu komponentow, odpowiadaja-
cych roznym obszarom funkcjonowania jednostki osadniczej. Wsrod nich stosun-
kowo najczesciej wymienia sig: 1) ,,inteligentng” ekonomie (ang. smart economy),
2) ,,inteligentny” transport (ang. smart mobility), 3) ,,inteligentne” srodowisko (ang.
smart environment), 4) ,,inteligentnych” mieszkancoéw (ang. smart people), 5) ,,in-
teligentne” warunki zycia (ang. smart living) oraz 6) ,,inteligentne” zarzadzanie pu-
bliczne (ang. smart governance).'®

Pod pojeciem smart economy kryja sie takie dziatania i warto$ci, jak promo-
wanie innowacyjnosci, przedsigbiorczo$¢, dazenie do zwickszania konkurencyj-
noSci miasta, a takze elastyczno$¢ rynku pracy.”” W zakresie wskaznikow smart
people nacisk kladzie si¢ na inwestowanie w kapitat spoteczny i ludzki: podnosze-
nie kwalifikacji, promowanie kreatywno$ci, uwzglednianie zr6znicowan spolecz-
no-kulturowych i zachgcanie mieszkancoéw miast do aktywnej partycypacji w zyciu
publicznym.?® W tej sferze szczegolne znaczenie ma wlaczanie w procesy decyzyjne
podmiotow obecnych w przestrzeni danego miasta. Duzg role odgrywa tu uspraw-
nienie procesu wymiany informacji miedzy uczestnikami wspolpracy oraz pozosta-
tymi aktorami procesow spoleczno-politycznych.

Smart governance wiaze si¢ z przejrzystoscia zarzadzania, wprowadzania
w zycie wspomnianych juz koncepcji zarzadzania opartych na wspotpracy wiadz
i mieszkancow, a takze prowadzeniem dziatan administracji publicznej w oparciu
o strategie — przemyslane, interdyscyplinarne, $rednio- i dtugoterminowe polityki,
opracowywane z udziatem ekspertow oraz konsultowane z cztonkami lokalnej spo-
teczno$ci.?! Smart mobility to przede wszystkim tworzenie i zwigkszanie dostepu do
infrastruktury ICT, a takze wprowadzanie zréwnowazonych i bezpiecznych syste-
mow transportowych. W tym kontek$cie zwraca si¢ uwage na propagowanie ener-

14 E. Wectawowicz-Bilska, Miasto przysztosci — tendencje, koncepcje, realizacje, ,Czasopismo Techniczne. Archi-
tektura” 2012, z. 1, online: http://suw.biblos.pk.edu.pl/resources/i1/i2/i3/i1/i7/r12317/WeclawowiczBilskaE_Mia-
stoPrzyszlosci.pdf (data dostepu: 25.04.2013 1.), s. 326.

15 K. Krysztofiak, Krakowski Park Technologiczny: w poszukiwaniu inteligentnej specjalizacji dla Matopolski, ,Mato-
polskie Studia Regionalne” 2012, nr 1-2/24-25, s. 76.

16 R. Nierebinski, M. Fereniec, H. Pawlak, Skutki spoteczno-ekonomiczne..., op. cit., s. 153.

17 M. Wdowiarz-Bliska, Od miasta naukowego do smart city, op. cit., ss. 307-308.

18 P. Markiewicz, Mapy drogowe jako instrument..., op. cit., s. 93.

19 S. Dolecki, Miasto, ktére mysli o swoich mieszkancach, ,Dzisiaj — Magazyn dla klientéw ABB w Polsce” 2013, nr
1/13(43), styczen-marzec 2013, s. 24.

20 Ibidem, s. 23-24.

21 R. Nierebinski, M. Fereniec, H. Pawlak, Skutki spoteczno-ekonomiczne..., op. cit., s. 153.
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gooszczednych i prosrodowiskowych srodkoéw transportu, a takze racjonalizacje
wykorzystywania samochodéw przez mieszkancow — zar6wno pojazdow osobo-
wych, jak i ciegzarowych.?

»HInteligentne” srodowisko, tj. smart environment opisuje srodowisko przyrod-
nicze miasta funkcjonujace w oparciu o inteligentne metody dziatalnosci cztowieka,
W co wpisuje si¢ m.in. promocja atrakcyjnos$ci warunkoéw przyrodniczych, walka
z zanieczyszczeniami oraz zroéwnowazone zarzadzanie zasobami naturalnymi.”
Sfera smart living obejmuje r6znorodne czynniki wplywajace na jakos$¢ zycia, kom-
fort korzystania z przestrzeni miejskiej, dostepnos¢ ustug publicznych oraz obiek-
tywne bezpieczenstwo i subiektywne poczucie bezpieczenstwa mieszkancow. Ten
szeroki obszar problemowy sprowadza si¢ m.in. do rozbudowanej bazy obiektow
kulturalnych i sportowych, sprawnego i nowoczesnego systemu opieki zdrowotnej,
szerokiej oferty edukacyjnej oraz komfortu i bezpieczenstwa zamieszkania.*

Zwraca uwagg, ze zalozeniem idei smart city jest osiagganie rozwoju gospodar-
czego, podnoszenie innowacyjnosci, poprawa stanu srodowiska naturalnego oraz
usprawnienie zarzadzania miastem — przy jednoczesnym rozwijaniu jakosci zycia
mieszkancéw. W tym aspekcie pozadanym zachowaniem jest branie pod uwage
wszystkich czynnikéw majacych wplyw na funkcjonowanie miasta i proba ich udo-
skonalania w interesie wspolnoty lokalne;.

Konicowym efektem wprowadzenia zatozen ,,miasta inteligentnego” ma by¢
stworzenie miasta przyjaznego dla jego mieszkancéw, czyli miasta zapewniajacego
wysoka jakos¢ zycia, a takze sprawne funkcjonowanie podstawowych organow i in-
stytucji.® Przyjecie zatozen smart w jednostce, jaka jest miasto ma przyczynic si¢
m.in. do racjonalizowania zuzycia energii, zmniejszenia emisji zanieczyszczen,
promowania recyklingu $mieci, utylizacji odpadéw, zwigkszania obszarow zieleni
w przestrzeni miejskiej, usprawnienia infrastruktury komunikacyjnej, a takze roz-
woju zycia kulturalnego.” Priorytetowym celem opisywanej koncepcji jest zatem
dazenie do optymalizacji i ulepszenia w szczeg6lnosci w sferze energii, transportu,
informacji czy tez technologii komunikacyjnych.?’

Na kontynencie europejskim koncepcja smart city nawigzuje do priorytetow
programu Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zrOwnowazonego roz-
woju sprzyjajacego wilaczeniu spotecznemu?® oraz postanowien Agendy Teryto-
rialnej Unii Europejskiej 2020 W kierunku sprzyjajacej spolecznemu wigczeniu,

22 A. Miktaszewski, Ekorozwdj — rozwoj zréwnowazony, ,Prace Naukowe Instytutu Gérnictwa Politechniki Wroctaw-
skiej. Studia i Materiaty” 2000, vol. 87, nr 28, s. 45.

23 E. Wectawowicz-Bilska, Miasto przysztosci..., op. cit., s. 326.

24 S. Dolecki, Miasto, ktére mysli o swoich mieszkancach, op. cit., s. 24.

25 Ibidem, s. 23-24.

26 T. Parteka, Inteligentny rozw¢j miast..., op. cit., s. 181.

27 Inicjatywa smart cities, Stowarzyszenie Pomorskie w Unii Europejskiej, online: http://bape.com.pl/LinkClick.
aspx?fileticket=p23D6ranEaA%3d&tabid=433 (data dostepu: 24.04.2013 r.), s. 1.

28 Komunikat Komisji z 3 marca 2010 . EUROPA 2020 Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju
sprzyjajgcego witgczeniu spotecznemu.
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inteligentnej i zrbwnowazonej Europy zréznicowanych regionoéw,* ktore wprowa-
dzaja pojecie smart growth.*® Ow ,,inteligentny rozw6;” jest nawigzaniem i uzupet-
nieniem idei rozwoju zréwnowazonego, w zwiagzku z ktérym podkresla si¢ wazkosé
problematyki ochrony $srodowiska naturalnego w kontekscie dziatan zwigzanych
z gospodarka i przestrzenig (zwlaszcza jej zagospodarowaniem).’' Ide¢ miasta inte-
ligentnego uwaza si¢ za przyktad funkcjonowania przestrzeni miejskiej pozwalajacy
na realizacj¢ priorytetow zardwno smart growth, jak i zrownowazonego rozwoju
na poziomie regionalnym oraz miejskim.*

Warto podkresli¢, iz smart city stanowi przy tym stosunkowo szeroka i zroz-
nicowang koncepcje, ktéra moze by¢ realizowana w roézny sposob. Jej urzeczy-
wistnienie moze przybra¢ przyktadowo forme platformy software’owej — systemu
oprogramowania obejmujacego swym dziataniem calg infrastrukture miejska.

Innym pomystem na wprowadzenie w zycie idei smart city jest opracowanie
sieci inteligentnych podsystemow (ang. smart grid), ktorymi sg sieci elektroenerge-
tyczne funkcjonujace w oparciu o wspotprace miedzy wszystkimi jej uczestnikami,
wykorzystujgca narzedzia ICT.** Przykladem miasta europejskiego realizujgcego
dziatania opisane w powyzszych strategiach, a jednocze$nie korzystajacego z roz-
wigzan mieszczacych si¢ w ramach koncepcji smart city, jest Amsterdam — realizu-
jacy aktualnie program ,,AmSMAR Terdam city” >

lll. Koncepcja zrbwnowazonego rozwoju

Nadmierna eksploatacja srodowiska przyrodniczego oraz szybki przyrost lud-
nosci $wiata w latach 70. XX w. zostaly uznane za jeden z waznych problemdw,
z ktorymi musi si¢ zmierzy¢ ludzkosé. Osiggnigcie harmonii migdzy — czgsto wza-
jemnie wykluczajacymi si¢ — warto$ciami: z jednej strony dgzeniem do uzyski-
wania wzrostu gospodarczego, a z drugiej potrzeba zachowania stanu $§rodowiska
naturalnego na stosunkowo wysokim poziomie, uznaje si¢ za mozliwe dzigki idei
zrownowazonego rozwoju.* Koncepcje t¢ uwaza si¢ za szans¢ na ochrong zasobow
naturalnych z mysla o przysztych pokoleniach poprzez racjonalne ich wykorzysty-
wanie przez wspdlczesnych.

29 Zostata przyjeta na nieformalnym spotkaniu ministréw ds. planowania przestrzennego i rozwoju terytorialnego 19
maja 2011 r. w G6doll6 na Wegrzech.

30 L. Mierzejewska, Smart growth jako model rozwoju miasta, (w:) J. Stodczyk, M. Smigielska (red.), Wspdtczesne
kierunki i wymiary proceséw urbanizacji, Opole 2008, s. 49-50.

31 T. Parteka, Inteligentny rozwéj miast. Fantom czy trwaty paradygmat?, op. cit., s. 182.

32 Ibidem, s. 180-181.

33 A. Kowalska-Pyzalska, Koncepcja smart grid szansg dla rozwoju generacji rozproszonej, ,Prace Naukowe Insty-
tutu Maszyn, Napedoéw i Pomiaréw Elektrycznych Politechniki Wroctawskiej. Studia i Materiaty” 2011, vol. 65, nr
31,s.444.

34 M. Pytlinski, Amsterdam: ksztattowanie modelu inteligentnego miasta przy udziale wytwarzania rozproszonego,
(w:) J. Raczka, M. Swora, W. Stawiany (red.), Generacja rozproszona w nowoczesnej polityce energetycznej
— wybrane problemy i wyzwania, Warszawa 2012, s. 105.

35 J. Ciechanowicz-McLean, Prawo i polityka ochrony srodowiska, Warszawa 2013, s. 42.
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Zréwnowazony rozwoj jest wyrazem zasady gloszacej prawo przyszlych po-
kolen do zycia w zdrowym $rodowisku naturalnym oraz korzystania z zasobéw na-
turalnych. Stanowi ona jednoczes$nie jedno z najwazniejszych wyzwan w zakresie
realizacji polityki na rzecz ochrony $rodowiska naturalnego, przed ktérym stoja pan-
stwa wspotczesne.*® Zasadg zrownowazonego rozwoju zalicza si¢ do priorytetowych
warto$ci w nowoczesnej polityce ochrony srodowiska naturalnego.

Zréwnowazony rozw0j stanowi regute, ktora opracowano w licznych dokumen-
tach o randze migdzynarodowej oraz uscislono w doktrynie, a ostatecznie w ustawo-
dawstwie wigkszosci panstw.’” Dotychczas nie powstata jednak precyzyjna definicja
tego pojecia.®® Istota koncepcji zrownowazonego rozwoju sprowadza si¢ do proby
pogodzenia — czg¢sto wzajemnie wykluczajacych si¢ — potrzeb o charakterze spo-
tecznym, ekonomicznym i ekologicznym.* Polega na wspomaganiu gospodarki
efektywnie korzystajacej z zasobow, przy uwzglednieniu potrzeb Srodowiska na-
turalnego oraz pobudzaniu jej konkurencyjnosci.*’ Wskazuje na zaleznosci miedzy
rozwojem ekonomicznym obywateli a stanem srodowiska.*' Dazy do wypracowania
harmonijnej relacji pomiedzy cztowiekiem a przyroda.

Koncepcja ta $cisle wiec wigze si¢ z koniecznoscig ochrony srodowiska natural-
nego, a kwestie ekologiczne stanowig fundament zasady zrownowazonego rozwo-
ju.*? Jej realizacja ma umozliwi¢ zwigkszenie jakos$ci zycia nie tylko obecnych, ale
i przysztych pokolen, przy jednoczesnym zachowaniu srodowiska naturalnego w jak
najlepszym stanie.* Dazy si¢ tym samym do rozsadnego wykorzystywania dostegp-
nych zasobow naturalnych, ograniczania zachowan ucigzliwych dla srodowiska oraz
utrzymania réznorodnosci biologicznej.** W zwigzku z tym panstwa sg zobowigzane
do uwzgledniania zagadnien zwigzanych z ochrong §rodowiska w trakcie podejmo-
wanych przez siebie dziatan — na kazdym z etapow procesow decyzyjnych.*

W kontekscie niniejszej pracy podstawowe znaczenie ma zwlaszcza zrownowa-
zony rozw0j miast, ktory wydaje si¢ kwestig szczegolnie aktualng. Cze$¢ doktryny
uwaza, ze to witasnie skala miasta stanowi najlepszg i najwlasciwsza forme do urze-

36 L. Mierzejewska, Wskazniki rozwoju zréwnowazonego i rézne podejscia do ich konstrukcji, (w:) J.J. Parysek,
T. Stryjakiewicz (red.), Region spoteczno-ekonomiczny i rozwoj regionalny, Poznan 2008, s. 189-190.

37 W polskim porzadku prawnym zréwnowazony rozwdj znajduje sie m.in. w art. 5 Konstytucji RP i ma charakter
zasady ustrojowej, Z. Bukowski, Konstytucyjne podstawy obowigzkéw panstwa w zakresie ochrony $rodowiska,
Prawo i Srodowisko” 2002, nr 4, s. 64-65.

38 E. Mazur-Wierzbicka, Miejsce zréwnowazonego rozwoju w polskiej i unijnej polityce ekologicznej na poczatku
XXI wieku, ,Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2006, z. 8, cz. 1, s. 317.

39 J. Kronenberg, T. Bergier, Wyzwania Zréwnowazonego Rozwoju w Polsce, Warszawa 2010, ss. 217-218.

40 T. Parteka, Inteligentny rozw¢j miast..., op. cit., s. 176.

41 E. Mazur-Wierzbicka, Miejsce zréwnowazonego rozwoju..., op. cit., s. 317.

42 A. Ciesielska, T. Poskrobko, Wptyw informacji na trwaty i zréwnowazony rozwéj w warunkach gospodarki opartej
na wiedzy, http://mikro.univ.szczecin.pl/bp/pdf/46/18.pdf (data dostgpu: 24.04.2013 r.), ss. 3-5.

43 W. Radecki, Ustawa o odpadach: komentarz, Warszawa 2008, s. 65.

44 E. Mazur-Wierzbicka, Miejsce zréwnowazonego rozwoju..., op. cit., s. 319.

45 J. Sozanski, Standardy zréwnowazonego rozwoju i wspolnotowej polityki ochrony srodowiska na tle obowigzkow
panstw kandydujgcych do Unii, (w:) K. Réwny, J. Jabtonski (red.), Zasada zréwnowazonego rozwoju w prawie
i praktyce ochrony $rodowiska, Warszawa 2002, s. 92.
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czywistniania zalozen zrownowazonego rozwoju.** Miasto jest bowiem struktura,
w ktorej sfera spoleczna, gospodarcza, kulturowa oraz przyrodnicza wspoétistnieja
i sg od siebie wzajemnie zalezne.*” Ponadto podkresla si¢ olbrzymig presje, jakg wy-
wiera funkcjonowanie przestrzeni miejskiej oraz dziatalno$¢ i zycie jej mieszkan-
cOdw na stan Srodowiska naturalnego.*®

Skuteczna realizacja zrdwnowazonego rozwoju w systemie miasta wymaga
przede wszystkim uwzgledniania jego uwarunkowan, koniecznosci osiggania roz-
woju gospodarczego, a takze podejmowania dzialan zmierzajacych zaré6wno do po-
prawy srodowiska naturalnego, jak i zycia spotecznosci lokalnej.*

Szczegblng role miast w kontekscie zasady zréwnowazonego rozwoju podkre-
sla zwlaszcza Karta Lipska, na podstawie ktdrej ustanowiono priorytet zrdwnowazo-
nego rozwoju miast.>® Podkres$la ona przede wszystkim konieczno$¢ zintegrowanego
podejscia do rozwoju miast oraz opracowywania strategii i dziatan dla kryzysowych
obszaréw miast. Wszystkie podejmowane w tym zakresie dziatania maja jednocze-
$nie uwzglednia¢ potrzebg podnoszenia jakos$ci srodowiska naturalnego.

Uzupehieniem Karty Lipskiej sg — Agenda Terytorialna Unii Europejskiej za-
rowno z 2007,°! jaki i 2011 roku® oraz Deklaracja z Toledo z 22 czerwca 2010 r.%
Ich postanowienia uwzgledniajg wprowadzong na mocy Traktatu Lizbonskiego po-
trzebe osiggnigcia spojnosci terytorialnej oraz bezposrednio odnoszg si¢ do regio-
néw i miast, w tym obszaréw metropolitalnych, miast srednich i mniejszych.>*

IV. Koncepcja smart cities w swietle ustaw samorzadowych

W Polsce od 1998 r. obowiazuje trojstopniowy model podziatu administracyj-
nego — na wojewodztwa samorzadowe,> powiaty™ i gminy.”” Wymaga podkre$lenia,
ze zadania publiczne dotyczace miast moga wystgpowac na kazdym szczeblu samo-
rzadu terytorialnego. Najwigksze polskie metropolie s3 w sensie ustrojowym poje-

46 L. Mierzejska, Zréownowazony rozwdj miasta: aspekty planistyczne, op. cit., s. 49.

47 A. Drapella-Hermansdorfer, Wroctawskie Zielone Wyspy — projekt zarzadzania zasobami Srodowiska miejskiego,
Wroctaw 2003, s. 49.

48 L. Mierzejska, Zréownowazony rozwdj miasta: aspekty planistyczne, op. cit., s. 53.

49 Ibidem.

50 Leipzig Charter on Sustainable European Cities — Karta Lipska w sprawie zréwnowazonych miast europejskich,
przyjeta przez Ministréw Panstw Cztonkowskich UE w maju 2007 roku w Lipsku.

51 Agenda Terytorialna Unii Europejskiej przyjeta na Nieformalnym Spotkaniu Ministrow Panstw Cztonkowskich UE
ds. Spojnosci Terytorialnej i Rozwoju Miast 24-25 maja 2007 roku w Lipsku.

52 Agenda Terytorialna Unii Europejskiej 2020: W kierunku sprzyjajacej spotecznemu wigczeniu, inteligentnej
i zrownowazonej Europy zréznicowanych regionéw, Nieformalne Posiedzenie Ministréow ds. planowania prze-
strzennego i rozwoju terytorialnego, 19 maja 2011 roku w G6déllé (Wegry).

53 M. Jarzemska, A. Weglarz, M. Wielomska, Zréwnowazone miasto..., op. cit., s. 6-7.

54 L. Mierzejska, Zréownowazony rozwdj miasta: aspekty planistyczne, op. cit., s. 49.

55 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa; t.j. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.

56 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym; t.j. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm.

57 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (w latach 1990-1998 nosita tytut ustawy o samorzadzie
terytorialnym); t.j. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.
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dynczymi gminami,*® co oznacza, ze prawne instrumenty zarzadzania ich rozwojem
sg analogiczne do matych gmin wiejskich. Jednoczesnie duze jednostki osadnicze
posiadaja status miast na prawach powiatu, co oznacza wykonywanie przez wtadze
takich miast rowniez zadan drugiego szczebla wiadz lokalnych.>® Zarazem problemy
najwigkszych jednostek osadniczych — zwlaszcza miast wojewddzkich — stanowig
istotny przedmiot zainteresowania samorzadow regionalnych.®

Wspolczesnie zjawiska spoteczne 1 gospodarcze zwigzane z duza jednostka
osadnicza w naturalny i nie zawsze kontrolowany sposob ,,rozlewaja si¢” na gminy
sasiednie, tworzac uwarunkowania oraz problemy o skali aglomeracyjnej.®! Do ich
diagnozy uzywano dotad narzedzi wyodrebniajgcych tzw. obszary metropolitalne;
obecnie dokumenty publiczne czesciej postuguja si¢ pojeciem ,,obszary funkcjo-
nalne”. Rowniez w ten sposob problemy polskich metropolii, ktére stanowig zara-
zem stolice wojewddztw 1 spoteczno-ekonomiczne serca poszczegdlnych regionow,
stajg si¢ problemami regionalnymi.®

Jak zaznaczono uprzednio, koncepcja smart city bierze pod uwage kilka glow-
nych obszaréw problemowych: ekonomig, transport, Srodowisko, mieszkancow,
warunki zycia i zarzadzanie publiczne. Z tej perspektywy prawnych uwarunko-
wan wprowadzania tej idei mozna doszukiwac¢ si¢ na przede wszystkim na szczeblu
gminy.

Zgodnie z przepisami ustawy o samorzadzie gminnym to na najnizszym szcze-
blu samorzadu terytorialnego spoczywa w Polsce domniemanie kompetencji (art. 6),
przy czym zadania wlasne gmin sg wymienione w obszernym katalogu, ktéra ma
otwarty charakter (art. 7). Jak sie wydaje, w ogolnej kategorii ,,zbiorowych potrzeb
wspolnoty” lokalnej beda si¢ miescilty wszystkie obszary ujete w koncepcji smart
city.

Zadaniom w zakresie inteligentnej ekonomii w poszczeg6lnych miastach moga
odpowiada¢ nastepujace zakresy polityki gminy: gospodarka nieruchomosciami,
gospodarka wodna, utrzymanie czystosci i porzadku, a takze targowiska i hale
targowe.%

58 Poza zakresem rozwazan pozostaje kwestia tego, czy w ich organizaciji wystepujg pewne odrebnosci, np. zwiag-
zane ze statusem miasta stotecznego albo z wewnetrznym wyodrebnieniem jednostek pomocniczych, takich jak
dzielnice, osiedla czy sotectwa.

59 Zob. art. 91 i n. ustawy o samorzadzie powiatowym.

60 Tytutem przyktadu mozna wskazac, ze w perspektywie finansowej Unii Europejskiej na lata 2014-2020 w ramach
polityki spéjnosci realizowanej na poziomie regionalnym, przewidziano dodatkowe $rodki dla miejskich obszarow
funkcjonalnych miast wojewddzkich (MOF OW) w ramach tzw. zintegrowanych inwestyciji terytorialnych.

61 Zwigzane jest z tym szersze niz zarysowana problematyka zjawisko eksurbanizacji (ang. urban sprawl), polega-
jacej w najogolniejszym sensie na rozwoju przestrzennym (powierzchniowym) miast, przy jednoczesnym zacie-
raniu sie granicy pomiedzy miastem a jego przedmiesciami, otoczeniem i pozostatymi miejscowos$ciami. Stad
metafora ,rozlewania si¢ miast”, ktéra — jak nalezy sadzi¢ — obrazuje istote zjawiska.

62 To jedna z przyczyn, dla ktérych w ramach Komisji Europejskiej funkcjonuje obecnie Dyrekcja Generalna ds. Po-
lityki Regionalnej i Miejskiej, ktéra zastgpita dawng Dyrekcje Generalng ds. Polityki Regionalnej (DG REGIO).

63 Dla rozwoju lokalnej przedsigbiorczosci i pozyskiwania inwestoréw majg tez znaczenie takie rozwigzania jak kon-
strukcja gminnych podatkéw i optat lokalnych czy przywileje dla przedsigbiorcéw wynikajgce z prawa gospodar-
czego, podatkowego lub finansowego — co jednak pozostaje poza przedmiotem niniejszej analizy.
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Do dziatalno$ci w sferze inteligentnego transportu moga naleze¢ z jednej strony
sprawy obejmujace gminne drogi, ulice, mosty, place oraz organizacja ruchu dro-
gowego, a z drugiej — transport zbiorowy. Nawet jesli po stronie gminy nie beda
z danego tytutu istnialty zadne zobowigzania dotyczace prowadzenia okreslonej
dziatalnosci (np. wobec braku wiasnego taboru obstugujacego kolej podmiejska),
to inteligentny transport moze by¢ zréodtem wydatkéw ponoszonych na sprzet czy
ustugi realizowane przez podmioty niepubliczne.

Inteligentne $rodowisko w $wietle ustawy o samorzadzie gminnym bgdzie mie-
$cito si¢ w takich sferach zadan, jak sprawy tadu przestrzennego, gospodarki nieru-
chomos$ciami, ochrony $rodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej, utrzymanie
czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpa-
dow komunalnych, zieleni gminnej i zadrzewien, a niekiedy takze sprawy zwigzane
Z gminnymi cmentarzami.

Wspieranie sfery ,,inteligentnych mieszkancow” moze na poziomie zadan
gminnych dotyczy¢ m.in. pomocy spotecznej, wspierania rodziny i systemu pieczy
zastepczej, porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony prze-
ciwpozarowej i przeciwpowodziowej, polityki prorodzinnej, wspolpracy i dziatalno-
$ci na rzecz organizacji pozarzagdowych oraz podmiotow prowadzacych dziatalnosé
pozytku publicznego, a takze wspdlpracy ze spolecznosciami lokalnymi i regional-
nymi innych panstw.

Inteligentne warunki zycia to kategoria, w ktorej — jak nalezy sadzi¢ — miesz-
czg si¢ nie tylko zmienne skorelowane z konkretnymi obszarami zadan publicznych.
Mimo to stosunkowo najmniej trudno$ci zdaje si¢ nastrecza¢ powigzanie z jakoscia
zycia takich spraw lokalnych, jak ochrona zdrowia, dziatalnos¢ z zakresu gminnego
budownictwa mieszkaniowego, edukacja publiczna, sprawy kultury, a takze kwestie
kultury fizycznej i turystyki.

Inteligentne zarzadzanie publiczne moze obejmowac réznorodne dziatania lo-
kalnych wladz, a takze zasady organizacji i pracy urzedow obstugujacych organy
samorzadowe. Sposrod zadan publicznych realizowanych przez samorzad gminny
mozna tutaj wskaza¢ kwestie utrzymania gminnych obiektéw i urzadzen uzyteczno-
$ci publicznej oraz obiektow administracyjnych, wspierania i upowszechniania idei
samorzadowej czy wdrazania programdéw pobudzania aktywnosci obywatelskiej.

Nalezy zaznaczy¢, ze powyzsze powigzania gminnych zadan publicznych z ob-
szarami ,,inteligencji” miasta maja charakter ilustracyjny. Ich celem jest wskazanie,
ze w polskim ustroju realizacja idei smart city miesci si¢ w sferze kompetencji wladz
publicznych oraz moze by¢ przypisana samorzadom lokalnym, przede wszystkim
gminom — na ktorych spoczywaja takze liczne obowiazki dotyczace urzeczywistnia-
nia zrownowazonego rozwoju.

246



Wspomaganie zarzadzania zréwnowazonym rozwojem polskich metropolii...

V. Podsumowanie

Jak wskazano powyzej, koncepcja ,,miasta inteligentnego” jest nowg propozy-
cjg dotyczaca zarzadzania rozwojem obszarow miejskich, uwzgledniajaca wiele sfer
rozwoju organizmu miejskiego i rézne obszary problemowe. Jest to koncepcja in-
terdyscyplinarna — integrujaca i pozwalajaca na nowo usystematyzowac priorytety
polityki lokalne;.

Z uwagi na wpisanie w ide¢ smart city narzgdzi oraz wskaznikoéw dotyczacych
LHinteligentnego” srodowiska naturalnego (smart environment), moze ona sprzyjac
realizacji zasady zrownowazonego rozwoju. W tym konteks$cie inteligentny rozwoj
zrownowazony mozna rozumiec¢ jako takie zarzadzanie przestrzenig i zasobami na-
turalnymi na obszarach miejskich, ktore pozwala na maksymalizacj¢ ich obecne;j
uzytecznosci spolecznej oraz gospodarczej, przy zachowaniu w stanie niepogorszo-
nym z mys$la o przysztych pokoleniach, w tym z mysla o przysztym rozwoju danej
jednostki osadniczej.

W polskim systemie prawa realizacja koncepcji ,,miasta inteligentnego” — w tym
w zakresie dotyczacym $rodowiska naturalnego i rozwoju zrownowazonego — stanowi
przede wszystkim zadanie samorzadu gminnego. Nowym wyzwaniem, wykraczaja-
cym poza ramy niniejszego tekstu jest suburbanizacja, ktéra przyczynia si¢ do zatarcia
granic pomiedzy miastem a obszarami podmiejskimi i w efekcie do przenikania zja-
wisk metropolitalnych do gmin o$ciennych, dysponujacych czgsto znacznie mniejszym
potencjatem i zdolnos$cig do zarzadzania nimi. W tym zakresie zadania urzeczywist-
niania ideatéw smart city wydaja si¢ spoczywac takze na powiatach i wojewodztwach.

Nalezy ponadto zauwazyé¢, ze poszczego6lnym sferom miejskiej ,,inteligencji”,
ktore mozna usystematyzowaé w sze$¢ glownych obszarébw (ekonomie, transport,
srodowisko naturalne, mieszkancow, warunki zycia oraz zarzadzanie publiczne),
mozna przyporzadkowa¢ zadania publiczne wskazane w ustawie o samorzadzie
gminnym. Kolejne zadania nalezg do sfery dziatan organéw powiatowych, regional-
nych i panstwowych, a w efekcie sg uregulowane w innych aktach normatywnych.

W ocenie autoréw idea ,,miasta inteligentnego” stanowi interesujaca i potencjal-
nie uzyteczna koncepcje opisywania oraz projektowania nowoczesnego zarzadza-
nia rozwojem miast, zwlaszcza w odniesieniu do metropolii. Wspomniana filozofia
moze pozwala¢ na efektywne godzenie roznorodnych wartosci i interesow wystepu-
jacych w srodowisku miejskim. Wymaga zarazem podkreslenia, ze poniewaz kon-
cepcja smart cities jest nowa idea, liczne jej aspekty wymagaja przeprowadzenia
dalszych, interdyscyplinarnych badan. Z powyzszych przyczyn niniejsze rozwaza-
nia nalezy traktowac jedynie jako probe nakreslenia zarysu opisanej problematyki.
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SUPPORTING THE MANAGEMENT OF SUSTAINABLE
DEVELOPMENT IN POLISH METROPOLISES WITH
THE USE OF “SMART CITY” INSTRUMENTS

The authors discuss the concept of “smart cities”, which is one of the modern
tools of city parameterization, hitherto used particularly in relation to metropolises
of Western civilization. The analysis focuses on the relationship between the
essentials of “smart” city management, as identified by the doctrine, and sustainable
development, as well as selected legal conditions of applying this concept in the
context of the Polish local government system and Polish administrative law. Due to
the complexity of the concept of cites being “smart”, a comprehensive study of this
phenomenon has to go beyond legal issues and beyond the determinants of the public
finance sector. However, the article does not address practical considerations and
opinions presented are limited to discussion on legal and political system conditions.
The text should be regarded as an attempt to identify some basic system factors of
the issue in Poland and a basic contribution for further, more substantial and practical
research.

Keywords: city, metropolis, management, intelligence, sustainable development,
administrative law
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POLITYKA ZROWNOWAZONEGO ROZWOJU
W ZAMOWIENIACH PUBLICZNYCH

I. Wprowadzenie

Zamo6wienia publiczne sg prawnym sposobem kontroli wydatkowania $rod-
kéw publicznych przez podmioty zarzadzajace tymi srodkami, corocznie wydaje si¢
wiele miliardow euro na przedsiewziccia realizowane w drodze zamowien publicz-
nych. Srodki publiczne wydatkowane przez podmioty publiczne stanowia znaczaca
cze$¢ dochodu PKB w Polsce.! Za pomocg srodkéw publicznych mozna realizowaé
rozne cele, jak rowniez integrowac rozne dziatania, aby osiggnaé wspolny cel. Ze
wzgledu na znaczaca role §rodkéw publicznych w gospodarce system zamowien pu-
blicznych zostal uznany za jeden z elementoéw polityki ochrony $rodowiska Unii,
jak i w Polsce. W zwiazku z czym w ramach tworzenia ram prawnych zamowien
publicznych wprowadzono w nim mozliwos$¢ realizacji zamowienia, ktérego celem
bedzie dostawa, ustuga lub robota budowlana wspierajaca zrbwnowazony rozwoj
srodowiska, jak i jego ochrong. Przedstawiciele Komisji Europejskiej szacuja, ze
wdrozenie procedur ochrony $rodowiska do praktyki realizacji zamowien publicz-
nych moze si¢ przyczyni¢ do znacznego obnizenia zuzycia energii, kosztow eks-
ploatacji urzadzen, technologii i wyposazenia oraz na przestrzeni calego okresu ich
eksploatacji do uzyskania przez wdrazajace je podmioty znaczacych korzysci finan-
sowych i srodowiskowych.

Celem artykutu jest omdwienie elementdw polityki zrownowazonego rozwoju
stosowanych badz mogacych by¢ stosowane w zaméwieniach publicznych. Szcze-
gbélowo zostaty przeanalizowane tzw. zielone zamoéwienia publiczne jako praktyczny
instrument ochrony $rodowiska i polityki ekologicznej, ktory moze by¢ stosowany

1 Jak wynika z rocznych sprawozdan o udzielonych zaméwieniach przekazanych przez zamawiajgcych, wartos¢
rynku zaméwien publicznych w roku 2011 mozna oszacowa¢ na kwote ok. 144,1 mld zt. Oszacowana warto$¢
rynku zamowien publicznych stanowita ponadto ok. 9,5% produktu krajowego brutto (PKB) z roku 2011, zob.
Sprawozdanie o funkcjonowaniu systemu zaméwien publicznych w 2011 roku, Warszawa 2012.
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przez zamawiajacych. W artykule zostang omoéwione mozliwosci wykorzystania
kryteriow $rodowiskowych na réznych etapach postgpowania o udzielenie zamo-
wienia publicznego, ktorych skutkiem bedzie dazenie do realizacji zasad zrownowa-
Z0onego rozwoju.

Il. Zrbwnowazony rozwdj jako zasada ustroju panstwa

Pojecie zréwnowazonego rozwoju zostalo po raz pierwszy sformutowane
na III Sesji Zarzadzajacej Programu Ochrony Srodowiska Narodéw Zjednoczonych
w 1975 r., jednak dopiero w latach 80. XX wieku zaczgto dostrzegac jego istotng
role. Aktualny ksztalt koncepcji zrownowazonego rozwoju wynika z raportu ,,Our
Common Future”,> w ktorym okreslono, iz: ,,zrownowazony rozwdj to rozwoj,
ktory zaspokaja potrzeby obecne, nie pozbawiajac przysztych pokolen mozliwosci
zaspokajania ich potrzeb”.® Taka koncepcja stanowita fundament do ksztattowania
rozumienia pojgcia zrOwnowazonego rozwoju na gruncie prawa wspolnotowego.
Na gruncie polityki UE wdrozenie zasad zrownowazonego rozwoju stato si¢ jednym
z glownych zadan stojacych przed krajami czlonkowskimi w wyniku podpisania
w 1997 r. Traktatu Amsterdamskiego.* Wtasng Strategie Zrownowazonego Rozwoju
Unia Europejska posiada od 2001 r., kiedy to w G&teborgu zostat przyjety dokument
A Sustainable Europe for a Better World: A European Union Strategy for Sustaina-
ble Development.> W ramach tego aktu uszczegdtowiono, iz zrownowazony rozwoj
jest glownym celem wszystkich obszarow polityki Wspolnoty Europejskiej, a jego
celem jest ciggla poprawa jakosci zycia zarowno obecnych, jak i przysztych poko-
len, a takze zapewnienie mozliwos$ci utrzymania pelnej réznorodnosci form zycia
na Ziemi.*

Na gruncie prawa polskiego zasada zréwnowazonego rozwoju zostata uznana
jako podstawowa zasada polityki panstwa i umieszczona w art. 5 Konstytucji,
w mys$l ktorego: ,,Rzeczpospolita Polska zapewnia ochrone srodowiska, kierujac si¢
zasada zrownowazonego rozwoju”.” Realizacja tej zasad nalezy do zadan wszystkich
wladz panstwa, ktore positkuja si¢ dodatkowo definicjg zrownowazonego rozwoju
wynikajacg z art. 3 pkt 50 ustawy Prawo ochrony $rodowiska.® Nakazuje on, aby

2 A. Pawtowski, Rewolucja rozwoju zréwnowazonego, ,Problemy Ekorozwoju” 2009, vol. 4, no 1, s. 65-76, zob.
szerzej takze, WCED Bruntland Commission: Our Common Future, Oxford 1987, s. 41-42.

3 M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski. M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony $rodowiska.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 125.

4 Traktat z Amsterdamu zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajgce Wspdlnoty Europejskie
oraz niektére zwigzane z nimi akty, (Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30 ze zm.).
5 A Sustainable Europe for a Better World: A European Union Strategy for Sustainable Development, more on its

goals and priorities, (w:) Z. Wysokinska, J. Witkowska, Integracja Europejska. Dostosowania w Polsce w dziedzi-
nie polityk, Warsaw 2004, s. 11-12.
6 M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony $rodowi-
ska. Komentarz, Krakéw 2011, s. 126.
Konstytucja RP, Dz.U. z 16 lipca 1997 r. Nr 78, poz. 483, ze zm.
Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2001 r. Nr 62, poz. 627 z p6zn. zm.).
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koncepcja zrownowazonego rozwoju zawierata w sobie integrowanie dzialan poli-
tycznych, gospodarczych i spotecznych z zachowaniem rownowagi przyrodnicze;j
oraz trwatosci podstawowych proceséw przyrodniczych. Wynikiem tak szerokiego
ujecia zrownowazonego rozwoju jest Krajowy Plan Dziatan w zakresie zréwno-
wazonych zamdwien publicznych,’ ktory realizuje rekomendacje zawarte w doku-
mentach migdzynarodowych zgodnie z zapisami Ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju'® i jest rowniez spdjny ze Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015.
Celem Krajowego Planu Dziatan w zakresie zrownowazonych zamowien publicz-
nych jest promocja rozwigzan przewidzianych w procedurach przetargowych, ktére
moga pozytywnie wplyna¢ na rozwoj ekoinnowacji oraz postaw prospotecznych.
Bowiem nalezy si¢ tutaj przychyli¢ do stwierdzenia Z. Sadowskiego, ktory okre-
$la zrownowazony rozwdj jako zrownowazony typ rozwoju, w ktérym zagrazajace
w skali $wiatowej warunkom zycia nastepnych pokolen, narastajace ekologicznie
koszty rozwoju ulegaja eliminacji, dzigki $wiadomemu nakierowaniu dziatan go-
spodarczych ludzi na ochrong¢ $§rodowiska naturalnego.!! W doktrynie zréwnowazo-
nego rozwoju podkresla si¢, ze najwazniejszy jest rozwoj spoteczny, gospodarczy
i ekonomiczny. Definicja legalna zrownowazonego rozwoju zostata zawarta w art.
3 pkt 50 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska. Przez roz-
woj zrbwnowazony nalezy rozumie¢ taki rozwdj spoteczno-gospodarczy, w ktérym
nastepuje proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych
z zachowaniem rownowagi przyrodniczej oraz trwato$ci podstawowych procesow
przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokajania podstawowych
potrzeb poszczegolnych spotecznosci lub obywateli zarowno wspotczesnego poko-
lenia, jak i przysztych pokolen. Wymaga podkreslenia, ze w Polsce zasada zréwno-
wazonego rozwoju ma podstawy konstytucyjne, zatem jej charakter jest ustrojowy
i zgodnie z nig dziata¢ maja wszystkie podmioty administracji publiczne;j.'

lll. Nowe podejscie do zaméwien publicznych a zrownowazony
rozwoj

Koncepcja zrownowazonego rozwoju przez lata nie byla dostrzegana w pra-
wodawstwie dotyczacym zamdwien publicznych, zarowno w zakresie norm prawa
unijnego, jak rowniez w przepisach krajowych. Sytuacja ulegta zmianie wraz ze

9 Krajowy Plan Dziatan w zakresie zréwnowazonych zaméwien publicznych, Urzad Zaméwien Publicznych, War-
szawa 2010.

10 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, (Dz.U. z 2006 r. Nr 227, poz. 1658
z pdzn. zm.).

1 Z. Sadowski, Dezyderat trwatego rozwoju i warunki jego spetnienia. (Tezy), (w:) A. Pawtowski (red.), Filozoficzne
i spoteczne uwarunkowania zréwnowazonego rozwoju, ,Monografie Komitet Inzynierii Srodowiska PAN” 2003,
vol. 16, s. 14.

12 H. Lisicka, Polityka ochrony srodowiska w polityce panstwa, (w:) A. Papuzinski (red.), Polityka ekologiczna IlI
Rzeczypospolitej, Bydgoszcz 2000, s. 32-35; Z. Bukowski, Lokalna agenda 21, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr
3,s.62.
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zmianami w sytuacji spoteczno-ekonomicznej na §wiecie oraz pojawieniem si¢ idei
zrownowazonego rozwoju, ktorej realizacja zostata pod koniec lat 90. XX w. uznana
za nadrzedny cel UE. Od roku 2000 zaczeto w politykach UE realizowaé zatozenia
zwigzane z rozwojem Unii Europejskiej, w ramach ktorej miala si¢ ona sta¢ najbar-
dziej konkurencyjng i dynamiczng oraz oparta na wiedzy gospodarka na $wiecie,
mogacg zapewni¢ zrownowazony wzrost gospodarczy, z wigksza liczba i lepszymi
miejscami pracy oraz wigksza spojnoscia spoteczng.”® Strategia Lizbonska zapo-
czatkowala w rozwoju procedur wspierajacych dziatania proekologiczne w zakresie
formutowania kierunkow zmian dotychczasowych dziatan panstw na kontynencie
europejski. W strategii zrbwnowazonego rozwoju wskazano cztery obszary prio-
rytetowe, ktore wymagaty natychmiastowych dziatan: zmiana klimatu, przyroda
i bior6znorodno$¢, zarzadzanie zasobami oraz §rodowisko i zdrowie. Zmiana do-
tychczasowych zalozen dotyczacych kierunku rozwoju Unii Europejskiej wptyneta
takze na zmiany w systemie zamowien publicznych, gdzie w celu promowania zréw-
nowazonego rozwoju i wplywania na ochrong¢ srodowiska wprowadzono znaczace
nowelizacje obu dyrektyw,'* ktore dopuscity mozliwo$¢ brania pod uwage aspektow
ochrony $rodowiska przy tworzeniu specyfikacji istotnych warunkow zamdwienia
i specyfikacji technicznych oraz kryteriow oceny ofert.

Najwazniejszym przejawem uwzglednienia zalozen zrownowazonego rozwoju
w zakresie wszystkie elementow procedury udzielenia zamowienia publicznego
bylo wlaczenie aspektow srodowiskowych do procedur, ktore zostaly nazwane ,,zie-
lonymi” zamoéwieniami publicznymi. ,,Zielone” zamowienia publiczne na gruncie
europejskim sg traktowane jako wspdlna inicjatywa panstw zaangazowanych w po-
lityke ochrony srodowiska, ktore to realizowaty projekty wpltywajace pozytywnie
na $rodowisko. Definicje ,,zielonych” zaméwien publicznych odnajdujemy w Ko-
munikacie Komisji Europejskiej,'> gdzie pod tym pojeciem rozumiana jest polityka,
w ramach ktorej podmioty publiczne wiaczajg kryteria i/lub wymagania ekologiczne
do procedur udzielania zamowien publicznych i poszukujg rozwigzan ograniczaja-
cych negatywny wptyw produktéw/ustug na srodowisko oraz uwzgledniajacych caty
cykl zycia produktow, a poprzez to wplywaja na rozwoj i upowszechnienie tech-
nologii srodowiskowych. Szczegotowe zalecenia dotyczace uwzgledniania aspek-
tow srodowiskowych zawarte s3g w dyrektywie 2004/18/WE w sprawie koordynacji
procedur udzielania zamowien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi.
Podobne zasady zostaly wprowadzone w dyrektywie 2004/17/WE koordynujace;j
procedury udzielania zamowien przez podmioty dziatajgce w sektorach gospodarki

13 J. Radto, Wyzwanie konkurencyjnosci. Strategia Lizbonska w poszerzonej Unii Europejskiej, Warszawa 2003,
s. 24.

14 Zob. szerz.: Dyrektywa 2004/18 Parlamentu Europejskiego oraz Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordy-
nacji procedur udzielania zaméwien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi oraz Dyrektywa 2004/17
Parlamentu Europejskiego oraz Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zamé-
wien w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych.

15 Komunikat KE Zamoéwienia publiczne na rzecz poprawy stanu srodowiska COM (2008)400.
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wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych. W preambutach do dyrektyw
stwierdza sie, iz ,,podmioty (instytucje) zamawiajace, ktore chcac zdefiniowaé wy-
magania dotyczace ochrony srodowiska w ramach specyfikacji technicznych danego
zamowienia mogg okresli¢ aspekty srodowiskowe, obejmujace na przyktad me-
tody produkcji i/lub specyficzny wptyw grupy produktéow lub ustug na srodowisko”.
Zgodnie z dyrektywa 2004/18/WE stosowanie kryteriow srodowiskowych w proce-
durach przetargowych ma na celu promowanie zrOwnowazonego rozwoju, zapew-
niajac jednoczesnie mozliwos¢ uzyskania przez instytucje zamawiajgce zamowienia
o najkorzystniejszej relacji jakosci do ceny.'® Dyrektywa przewiduje mozliwos¢
uwzgledniania kryteriow $rodowiskowych w poszczegolnych fazach procedury
udzielania zamoéwien publicznych, tj. opisie przedmiotu zamowienia, kwalifikacji
wykonawcow, kryteriach udzielenia zamowienia i warunkach realizacji zamowienia.
Tworzenie ,, zielonego” zamdwienia publicznego jako przedmiotu realizacji wspol-
nej polityki w ramach zamowien publicznych moze przybiera¢ rozne formy. Nieza-
leznie bowiem, w ktorym etapie postepowania wiaczymy aspekty srodowiskowe,
gdy beda one wynosity 15%,"” wowczas bedziemy moéwili o ,,zielonym” zamowie-
niu publicznym. Potencjat zamowien publicznych nakierowanych na realizacje ce-
low srodowiskowych realizowany na gruncie dyrektywy sektorowej i klasycznej,
uszczegotowiono i doktadnie wskazano w komunikacie Komisji Europejskiej pod
tytutem Zamowienia publiczne na rzecz poprawy stanu $rodowiska naturalnego.'®
Oproécz tego komunikatu, w lutym 2004 r. Komisja Europejska przyjeta komuni-
kat w sprawie wigczenia aspektow ekologicznych do normalizacji europejskie;j."
Umozliwia to organom zawierajacym umowy zwracanie si¢ o produkty wytwarzane
metodami przyjaznymi dla srodowiska naturalnego lub przyznawanie dodatkowych
punktéw produktom wytwarzanym takimi metodami.

Realizacja zrownowazonych zaméwien publicznych wzmacnia i uzasadnia
dziatania regulacyjne administracji oraz przyczynia si¢ do ksztatltowania pozytyw-
nego wizerunku podmiotu realizujacego zakupy. Ze wzgledu na interes spoteczny,
w tym potrzebg poprawy jakosci zycia oraz stanu Srodowiska pozadane i celowe jest,
aby w zamodwieniach publicznych aspekty srodowiskowe i spoleczne byty uwzgled-
niane w jak najszerszym zakresie. Dziatania administracji publicznej powinny doty-
czy¢ w szczegdlnosci wspierania rozwigzan energo-, wodo- i materiatooszczgdnych,

16 Zamowienia publiczne na rzecz poprawy stanu $rodowiska, Komunikat Komisji Europejskiej COM(2008). 400
z dnia 16 lipca 2008 r.

17 Juz okreslenie kryteriéw srodowiskowych na poziomie 10% pozwala uzna¢ zaméwienie publiczne za ,zielone”.
Jednakze nalezy pamietac, iz zgodnie z Orzeczeniem Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie Wienstrom, Rs.
Orzeczenie C-448/01, Sprawozdania Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci z dnia 4 grudnia 2003 r., poziom
kryteriow srodowiskowych nie powinien przekracza¢ 45%.

18 Komunikat KE Zamoéwienia publiczne na rzecz poprawy stanu srodowiska COM (2008)400, s. 17.

19 Ibidem, s. 19.
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ktore moga by¢ atrakcyjne dla zamawiajacych z uwagi na korzysci ekonomiczne
w krotko- i w dlugookresowej perspektywie.

IV. Przyktady polityki zrownowazonego rozwoju w opisie
przedmiotu zamowienia

Dyrektywy 2004/17%! i 2004/18%* zezwalaja takze na to, by kryteria srodowi-
skowe, poza opisem przedmiotu zamdwienia oraz kryteriami oceny ofert, byty sto-
sowane do oceny, czy dany wykonawca spetnia warunki udziatu w postgpowaniu.
Ponadto pewne rozwiazania przyjazne srodowisku moga by¢ zawarte w umowach
podpisywanych w wyniku przeprowadzenia procedury zamowienia publicznego,
ktorej wzor musi by¢ dostepny dla wykonawcow wraz z SIWZ. Te klauzule moga
by¢ zawarte chociazby w okresleniu sposobu dostarczenia towardéw czy ich trans-
portu. Wybor najwlasciwszego sposobu realizacji ,,zielonych” zamoéwien publicz-
nych zalezy od samego zamawiajacego i jego specyficznych potrzeb w tym zakresie,
a takze od brzmienia odpowiednich przepisow prawa. Wszedzie tam, gdzie zama-
wiajagcy ma mozliwos¢ wyboru dodatkowych oraz racjonalnych elementow opisu
przedmiotu zamdwienia w ramach realizacji zalozen zrownowazonego rozwoju po-
winien uwzglednia¢ wymagania ochrony $rodowiska. Nie zostato to bezposrednio
wyrazone w zapisach p.z.p., ktére w art. 7 ust. 1 formutuje zasadg prymatu uczciwe;j
konkurencji i réwnego traktowania.”> Pomimo braku bezposredniego wyrazania za-
sady ochrony $rodowiska jako zasady obowigzujacej zamawiajacego podczas opisu
przedmiotu zamoéwienia ma on mozliwo$¢ swobodnego ksztattowania opisu przed-
miotu zamowienia. Zarowno opis szczegdtowy wyrazony za pomoca doktadnych
norm technicznych, jak réwniez opis funkcjonalny dajg zamawiajacemu mozliwos¢
opisywania przedmiotu zamowienia z uwzglednieniem kryteridéw srodowiskowych.
Przyktadem podstawowego kryterium, ktéore moze uwzgledni¢ zamawiajacy, jest
posiadanie wdrozonego systemu SZJ [Systemu Zarzadzania Jakos$cig] lub ISO, ktore
nie moze by¢ warunkiem podmiotowym, czyli konstruowanym na podstawie art. 22
ust. 1 ustawy p.z.p. Jest to zawsze warunek przedmiotowy, poniewaz SZJ nie od-
nosi sie do wykonawcy, ale do szeroko pojetego wyrobu.?* Pomocnym elementem

20 Krajowy Plan Dziatah w zakresie zréwnowazonych zaméwien publicznych, Urzad Zaméwien Publicznych, War-
szawa 2010, s. 4.

21 Dyrektywa 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji pro-
cedur udzielania zamoéwien przez podmioty dziatajgce w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu
i ustug pocztowych (Dz. Urz. UE L 134 z dnia 30.04.2004 r.).

22 Dyrektywy 2004/17 Parlamentu Europejskiego oraz Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji proce-
dur udzielania zamoéwien w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych (Dz. Urz. UE
L 134 z dnia 30.04.2004 r.).

23 Art. 7 ust. 1 ustawy p.z.p.; Zamawiajacy przygotowuje i przeprowadza postepowania o udzielenie zaméwienia
w spos6b zapewniajgcy zachowanie uczciwej konkurencji oraz réwne traktowanie wykonawcow”, (Dz.U.z2010r.
Nr 113, poz. 759 t.j.), zwana dalej p.z.p.

24 E. Grabowska-Szweicer, Normy ISO i systemy zarzadzania w postgpowaniu o udzielenie zaméwienia publicz-
nego, ,Zamoéwienia Publiczne. Doradca” 2008, nr 12, s. 64.
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w zakresie opisywania przedmiotu zamoéwienia z uzyciem kryteriow $srodowisko-
wych jest cykl zycia produktu® oraz szczegdtowa analiza produktu z uwzglednie-
niem kart produktu.?® W przypadku gdy zamawiajacy stosujg opis funkcjonalny
przedmiotu zamowienia, okresla¢ w nim moga sposob oddziatywania na srodowisko
w kategoriach charakterystyki i wymagan. Jednocze$nie do opisu przedmiotu za-
moéwienia moga wykorzysta¢ szczegdtowe specyfikacje okreslone w ekoetykietach
europejskich lub (wielo-) narodowych albo w jakichkolwiek innych ekoetykietach.
Jednakze stosowanie opisow przedmiotu zaméwienia z wykorzystaniem gotowych
ekoetykiet odbywa si¢ pod pewnymi warunkami. Przede wszystkim przedmiotowe
etykiety badz specyfikacje ekologiczne umozliwiaja odpowiednie zdefiniowanie
dostaw lub ustug bedacych przedmiotem zamowienia. Wymagania dotyczace ety-
kiet okresla si¢ na podstawie informacji naukowych, a ekoetykiety przyjmowane sa
zgodnie z procedurg, w ktorej moga bra¢ udzial wszystkie zainteresowane strony,
takie jak instytucje rzadowe, konsumenci, producenci, dystrybutorzy oraz organi-
zacje zwigzane z ochrong srodowiska, oraz sa one dostepne dla wszystkich zainte-
resowanych stron.”’” Jednak cho¢ zamawiajacy nie moze zadac, by dany produkt lub
ustuga legitymowaty si¢ dang ekoetykieta, moze jak najbardziej opisa¢ przedmiot
zamoOwienia, wskazujac pewne jego cechy, ktorych ekoetykieta jest potwierdzeniem.
Zadanie posiadania danej ekoetykiety byloby naruszeniem zasady uczciwej konku-
rencji i rownego traktowania (zwtaszcza w sytuacji, gdyby dang ekoetykieta legity-
mowat si¢ tylko jeden lub paru wykonawcow). Ekoetykieta nie moze by¢ bowiem
w zamowieniach publicznych jedynym sposobem potwierdzenia speliania $rodo-
wiskowych wymogow.

V. Warunki udziatu w postepowaniu a zréownowazony rozwoj

Zamawiajacy ma takze dodatkowe mozliwo$ci uwzgledniania zasad zréwno-
wazonego rozwoju w zakresie ksztattowania warunkéw udzialu w postgpowaniu
0 udzielenie zamdwienia publicznego na dwoch poziomach, w zakresie ksztalto-
wania wiedzy i dos§wiadczenia wykonawcy, jak rowniez w zakresie dysponowania
odpowiednim potencjatem technicznym. W ustawie p.z.p. wyraznie podkreslono, iz
podmiot, ktory dopuscit sie przestgpstwa przeciwko srodowisku?® nie moze ubiegac
si¢ 0 udzielenie zamowienia publicznego, co nalezy uznaé¢ za pozytywny przejaw

25 Cykl zycia produktu — nalezy przez to rozumie¢ wszelkie mozliwe kolejne fazy istnienia danego produktu, to jest:
badanie, rozw¢j, projektowanie przemystowe, produkcje, naprawe, modernizacjg, zmiane, utrzymanie, logistyke,
szkolenie, testowanie, wycofanie i usuwanie.

26 Karta produktu jest podsumowaniem kryteriow GPP opracowanych dla grupy produktéw, nie ma mocy wigzacej,
jedynie stanowi pomoc zamawiajgcym w tworzeniu opiséw przedmiotéw zamoéwienia z uwzglednieniem kryteriow
$rodowiskowych.

27 Opinia Komisji Ochrony Srodowiska Naturalnego, Zdrowia Publicznego i Bezpieczenistwa Zywnosci dla Komisji
Rynku Wewnetrznego i Ochrony Konsumentéw w sprawie wniosku dotyczgcego dyrektywy Parlamentu Europej-
skiego i Rady w sprawie zamdéwien publicznych, (COM(2011)0896 — C7 0006/2012 — 2011/0438(COD)), s. 14.

28 Zob. szerz. T. Czajkowski (red.), Prawo zamoéwien publicznych. Komentarz, Warszawa 2006, s. 135-137.
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dzialania ustawodawcy oraz za element wspierania zrdwnowazonego rozwoju. Jed-
noczes$nie zamawiajacy ma prawo do wprowadzenia ograniczen w zakresie ubie-
gania si¢ o udzielanie zamowienia publicznego w postaci posiadania za§wiadczen
dotyczacych wnoszenia optat Srodowiskowych, posiadania stosownych zezwo-
len srodowiskowych, wyposazenia stuzacego ochronie Srodowiska czy stosowania
systemu zarzadzania srodowiskowego (EMAS lub ISO14001). Oznacza to, Ze nie-
spelnienie wymagan prawnych w zakresie ochrony $rodowiska oraz brak propozy-
cji dziatan przyjaznych Srodowisku moze wyeliminowa¢ oferenta z postegpowania.
Wyjatkowa regulacje, bo pozwalajaca na ograniczenie kregu wykonawcow nieza-
leznie od przedmiotu zamowienia, wprowadza art. 22 ust. 2., ktory moze stanowié¢
takze element wptywania na zrownowazony rozwdj spoteczenstwa w zakresie zrow-
nowazonego rozwoju spotecznego. Na gruncie tego rozwigzania mozliwe jest pro-
mowanie udzialu w zamowieniach publicznych przedsigbiorstw, ktore zatrudniaja
osoby niepelnosprawne. Zamawiajacy moze wigc zastrzec, ze zamowienie bedzie
dostepne jedynie dla takich wykonawcdow, u ktorych ponad 50% zatrudnionych pra-
cownikow stanowig osoby niepelnosprawne w rozumieniu przepiséw o rehabilitacji
zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu osob niepelosprawnych lub wiasciwych
przepisow panstw cztonkowskich UE lub EOG. Warunkiem ograniczenia kregu wy-
konawcow tylko do takich podmiotéw jest odpowiednie upublicznienie warunku
w ogloszeniu o zamowieniu.

Zamawiajacy pomimo posiadania duzej swobody w zakresie ksztaltowania wy-
mogéw udzialu w postepowaniu o udzielenie zamowienia publicznego, jak réw-
niez w uwzglednianiu zasad zrownowazonego rozwoju musi pamigtac, iz okreslenie
przez niego warunkow udziatu w postepowaniu musi zapewni¢ udzielenie zaméwie-
nia publicznego wykonawcy gwarantujacemu nalezyte wykonanie zamowienia.”
W tym celu zamawiajacy moze postuzy¢ si¢ warunkami wskazanymi w art. 22 ust.
1 ustawy p.z.p., jednoczes$nie nalezy zwroci¢ uwagg, iz zgodnie z postanowieniem
art. 22 ust. 2 ustawy p.z.p. zamawiajacy nie moze okresla¢ warunkow udziatu w po-
stepowaniu o udzielenie zamowienia w sposob, ktéry moglby utrudnia¢ uczciwa
konkurencje.*® Z mozliwosci, ktora daje art. 22 warto korzystac szczegolnie w przy-
padku udzielania zamowien na tych terenach, ktore sa ekologicznie zagrozone. Ta-
kie dziatanie byloby tez zgodne z ustalong przez prawo ochrony srodowiska funkcja
konserwatorska, majaca na celu zachowa¢ $rodowisko w stanie mozliwie niezmie-
nionym, uwzgledniajac oczywiscie jego niezbedna eksploatacje. Srodowiskowe kry-
teria udzialu w postepowaniu mogg dotyczy¢ wlasciwego potencjatu technicznego
wykonawcy lub posiadanego przez wykonawce doswiadczenia, ktory wykaze, iz re-
alizacja przedsigwzigcia zapewni realizacje celow zamawiajacego oraz dodatkowo
bedzie pozytywnie oddzialywala na §rodowisko, a w konsekwencji przyczyni si¢

29 Zob. wyrok KIO z dnia 23 czerwca 2008 r., sygn. akt KIO/UZP 561/08, LEX nr 409179.
30 Zob. Ibidem oraz wyrok KIO z dnia 16 maja 2008 r., sygn. akt KIO/UZP 423/08, LEX nr 428267.
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do zapewnienia realizacji zasad zrownowazonego rozwoju. Rzeczywista realizacja
zasad zrownowazonego rozwoju zalezy od §wiadomosci zamawiajacych i jego roli
w ksztaltowaniu standardéw wymagan wobec wykonawcow.

VI. Podsumowanie

»Zielone” zamowienia publiczne i zréwnowazony rozwoj sg zagadnieniami bli-
sko ze soba powigzanymi, jednakze nalezy podkresli¢, iz zrownowazony rozwoj
jest szersza koncepcja, ma charakter bardziej ogélny. Polityka ,,zielonych” zamd-
wien publicznych jest jedynie uprawnieniem zamawiajacego, ktory moze wyko-
rzysta¢ ja w ramach procedury realizacji postepowania o udzielenie zamowienia
publicznego. Nie nalezy jednak rozdziela¢ tych dwoch kwestii, bowiem jak wska-
zano powyzej zamowienia publiczne moga by¢ przyktadem uwzgledniania przez
zamawiajacych zasad zrownowazonego rozwoju. Pomimo ze ustugi, dostawy badz
roboty budowlane majg zaspokaja¢ potrzeby zamawiajacych, mogg one stanowic¢
efektywny sposob wspierania zrOwnowazonego rozwoju. Podmioty objete obowigz-
kiem stosowania moga wprowadzajac wymagania w zakresie posiadania procedur
ochrony $rodowiska badz metod produkcji danego wyrobu w rzeczywistosci reali-
zowaé idee zrownowazonego rozwoju. Elementy kryteriow srodowiskowych nie
moga jednak wprowadzac ograniczen w zakresie dost¢pu do ubiegania si¢ 0 zamo-
wienia publiczne ani rowniez blokowac procedur realizacji zamowien publicznych.
W zwiazku z powyzszym uwzglednienie elementow idei zrbwnowazonego rozwoju
w zamowieniach publicznych powinno by¢ $wiadome i konsekwentne, bowiem jed-
norazowe dziatania w zakresie stosowania kryteriow srodowiskowych nie przyniosa
zaktadanego efektu. Zrownowazone zamowienia publiczne oznaczaja Swiadome po-
dejmowanie decyzji dotyczacych zakupu, wyboru produktéw i ustug przyjaznych
dla srodowiska oraz uwzglednianie spotecznych i ekonomicznych konsekwencji na-
szego wyboru.
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PRINCIPLES OF SUSTAINABLE DEVELOPMENT POLICY
USED IN PUBLIC PROCUREMENT

This article presents the legal possibilities of integrating sustainable development
policy with procedures for the award of a public contracts. Procurement procedure
in which the contracting authority makes use of environmental criteria are referred
to as green public procurement. Environmental criteria can attach to contractors
and may also be a criterion for the evaluation of tenders. The policy of sustainable
development can provide a positive change in the quality of goods ordered by public
entities. Conscious use of GPP is one of the powers of public authority which enable
it to create a public procurement market.

Keywords: sustainable development, public procurement, green public
procurement, environmental standard, non-price standard, public authorities
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SEKTOR PRYWATNY W SWIETLE WIZJI
ZROWNOWAZONEGO ROZWOJU
DLA POLSKIEGO BIZNESU 2050

I. Wprowadzenie

Kryzys w rownowadze Srodowiskowej, ktory byt skutkiem wzmozonej urba-
nizacji i rozwoju cywilizacyjnego XX w., zapoczatkowal pozytywny trend, dzigki
ktoremu globalna spoteczno$¢ zaczeta dostrzegaé ogromny problem, jakim jest
przekroczenie przez ludzi granicy samoregeneracji sSrodowiska. Podkresla sig, iz na-
sza Planeta zaczeta zy¢ na ,,ekologiczny kredyt”.! Nadmierna degradacja srodowiska
oraz konsumpcyjny tryb zycia przyczynity si¢ do zmiany strategii rzadzacych, kto-
rzy zauwazyli, ze bez zmiany polityki wzgledem $rodowiska, Ziemia bedzie chylita
sie ku ekologicznemu upadkowi.

W 1972 roku w Sztokholmie zorganizowano pierwsza konferencj¢ ONZ doty-
czacg ochrony srodowiska, podczas ktorej uznano ochrong §rodowiska za integralna
czg$¢ polityki panstwa i jedna z jego podstawowych zasad. Utworzono migdzyna-
rodowg organizacj¢ UNEP (United Nations Environmental Programm — Program
Srodowiskowy Narodéw Zjednoczonych) — wyspecjalizowana agencje ONZ. Wy-
miernym efektem konferencji byto podpisanie Deklaracji Sztokholmskiej — ktora
mimo ze nie miata rangi aktu prawnego, zostala uznana za zasad¢ migdzynarodo-
Wego prawa zwyczajowego.”

W 1987 roku Swiatowa Komisja ds. Srodowiska i Rozwoju (World Council
of Environment Development) opublikowata raport ,,Nasza Wspolna Przysztos¢”.
W raporcie (zwanym réwniez raportem Brundtland od nazwiska Premier Norwegii)
po raz pierwszy zdefiniowano pojecie zrdwnowazony rozwoj jako termin, ,ktory

1 Informacja prasowa WWF, zrédto: http://www.naukawpolsce.pap.pl/aktualnosci/news,396728,0d-dzis-jedna-zie-
mia-nie-wystarczy.html (data dostepu: 13.08.2013 r.).
2 K. Kafel, W ggszczu definicji zréwnowazonego rozwoju, Warszawa 2005, s. 78.
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zapewnia zaspokojenie potrzeb obecnych pokolen, nie przekreslajac mozliwosci za-
spokojenia potrzeb pokolen nastepnych.”” Podstawg funkcjonowania ww. pojecia
jest jednoczesne uwzglednienie trzech aspektow: spoleczenstwa, srodowiska oraz
gospodarki. Pozostajg one ze sobg w Scistej korelacji. Nalezy podkresli¢, iz poru-
szajac si¢ w tym obszarze, mamy do czynienia z procesem laczacym przesztos$c¢ oraz
terazniejszo$¢ z jednoczesnym oddziatywaniem na wynik i rezultat w przysztosci.*

W czerwcu 1992 r., w Rio de Janeiro odbyla si¢ Konferencja ONZ na temat
Srodowiska i Rozwoju (United Nations Conference of Environment Development).
Kluczowym zagadnieniem rozpatrywanym podczas obrad byta koncepcja zasady
zréwnowazonego rozwoju. Podczas obrad uchwalono dwie deklaracje: w sprawie
Srodowiska i Rozwoju, ktora sktada si¢ z 27 zasad oraz o Ochronie Laséw. Przyjeto
réowniez dwie konwencje o randze migdzynarodowej: Ramowa Konwencje Narodow
Zjednoczonych w sprawie Zmian Klimatu (United Nations Convention on Climate
Change — UFCCC) oraz Konwencje o Bioréznorodnosci (Convention of Biological
Diversity).’ Przyjeto rowniez Globalny Program Dziatan — Agenda 21.

W nastepstwie wdrazania Agendy 21 w 1993 r. powotano Komisje ds. Zréwno-
wazonego Rozwoju (Commission Sustainable Development — CSD). W 1997 roku
podpisano Protokot z Kioto, ktory dotyczyt redukcji gazéw cieplarnianych.

Dziesie¢ lat po przyjeciu Deklaracji z RIO w 2002 roku odbyt si¢ Szczyt Zrow-
nowazonego Rozwoju. Jego celem bylo odnowienie zobowigzania do realizowa-
nia zasad zrownowazonego rozwoju. Przyjeto Plan Wdrozenia z Johannesburga.
(JOPI).

Il. Future We Want

W czerwcu 2012 r. w Rio de Janeiro odbyta si¢ Konferencja Narodéw Zjedno-
czonych w sprawie Zrownowazonego Rozwoju, tzw. drugi ,,Szczyt Ziemi”. Zostat
on zorganizowany zgodnie z rezolucja Zgromadzenia Ogoélnego ONZ 64/236 (A/
RES/64/236). Powyzsze wydarzenie byto pewnego rodzaju rocznicg z okazji 20-le-
cia Konferencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie Srodowiska i Rozwoju (UN-
CED) w Rio de Janeiro i 10-lecia Swiatowego Szczytu Zrownowazonego Rozwoju
(WSSD) w Johannesburgu.’

w

Komisja Ochrony Srodowiska Naturalnego, Zdrowia Publicznego i Bezpieczenstwa Zywnosci, przygotowania do
Szczytu RIO plus 20, dokument podstawowy 21 marca 2012, s. 2.

OECD Insighst, Sustainable Development: Linking Economy, Society, Environment 2008, s. 25.

M.M. Kenig-Witkowska, Migdzynarodowe Prawo Srodowiska, Warszawa 2011, s. 321.

Komisja Ochrony Srodowiska Naturalnego, Zdrowia Publicznego i Bezpieczenstwa Zywnosci, op. cit., s. 2.

J. Jonker, M Krukowska, Transformacja w kierunku zréwnowazonego rozwoju. Siedem zasad koniecznych do
wprowadzenia ,zielonej gospodarki” — wktad do przygotowan do Rio+20 (Konferencji Organizacji Narodéw Zjed-
noczonych na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju) w 2012 roku, ,Management and Business Administration. Cen-
tral Europe” 2012, nr 4(117), s. 92-106.

~No o b
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Jak podnosi Pan Jacek Mizak — Dyrektor Departamentu Zrownowazonego Roz-
woju w Ministerstwie Srodowiska, Rio+20 stanowi raczej umiarkowany sukces.
Panstwa Czlonkowskie ONZ potwierdzity swoja dotychczasowa polityke na rzecz
Zréwnowazonego rozwoju, przy czym nie udato si¢ osiggnaé zadnego porozumienia
o charakterze wigzacym z prawnymi instrumentami do egzekwowania postanowien
koncowych. Wynika to przede wszystkim z panujacych trendow. Aby sytuacja mo-
gla ulec zmianie, nalezatoby przeprowadzi¢ reform¢ zarzadzania na szczeblu glo-
balnym. Interesariusze, w zwigzku z ich sytuacjg ekonomiczng majg ograniczone
mozliwosci deklarowania wsparcia finansowego, ktére jest nieodzownym ele-
mentem dzialan zmierzajacych do budowy gospodarek w duchu zréwnowazonego
rozwoju. Warto rowniez zauwazy¢, iz zachowania spotecznosci migdzynarodo-
wej skupiajace si¢ na podwyzszeniu statusu organizacji, zajmujacych si¢ rozwo-
jem przedsiebiorczosci zgodnie z zalozeniami ,,zielonej gospodarki”, sa hamowane
przez takie potggi jak np. USA. Jako przyktad mozna poda¢ tu probg podwyzszenia
statusu UNEP. UE chciata ustanowi¢ Globalng Organizacje na rzecz ZroOwnowazo-
nego Rozwoju posiadajaca instrumenty prawne pozwalajace na egzekucje zobowia-
zan finansowych, podjetych przez Panstwa Cztonkowskie — co jednak zakonczyto
si¢ fiaskiem.

Polska, jako jedno z trzech panstw (obok Brazylii i Turcji), przedstawita pod-
czas Konferencji, w ramach side vent, dwa pionierskie projekty. Pierwszy, ktory jest
wynikiem wspotpracy sektora publicznego, z jednoczesnym poparciem i tozsamo-
scig kierunkdw strategicznych przyjetych przez strong rzgdowa — Wizja zrownowa-
zonego rozwoju dla polskiego biznesu 2050 (dalej zwana Wizja) oraz drugi — Green
Evo — ktory zostal powolany do zycia jako podsumowanie XV Konferencji Stref
Klimatycznych w Poznaniu. Wizja definiuje kluczowe sektory dziatan oraz wska-
zuje priorytetowe zagadnienia dla biznesu. Mozna by rzec, Ze jest ona rozwinigciem
strategii Swiatowej Rady na recz Zréwnowazonego Rozwoju (World Bussines Co-
uncil for Sustainable Development — WBCSD) na szczeblu panstwowym. Mimo, ze
w praktyce dlugoterminowe planowanie nie odnosi zamierzonych celéow, to powyz-
szy raport potwierdza, iz mozemy zaobserwowac pozytywng tendencj¢ do postrze-
gania przez przedsigbiorcow (zarowno tych duzych, jak i z sektora matych, $rednich
i mikroprzedsiebiorcé6w) biznesu, ktory powinien by¢ prowadzony zgodnie z ramami
zrdbwnowazonego rozwoju w celu polepszenia zycia i zdrowia ludzkiego w zgodzie
ze $rodowiskiem naturalnym oraz na rzecz jego ochrony. Green Evo pozwolit zag
na przelamanie negatywnego tabu, ze obecno$¢ biznesu w strefie rzadowej jest nie-
chetnie postrzegana, co od wielu lat stanowi norm¢ w krajach zachodnich. Tak na-
prawde zatozeniem projektu jest promocja sektora przedsigbiorcow na szczeblu
migdzynarodowym, pod parasolem rzagdowym. Dziatania panstwa stanowig pomoc
de minimis. Nie polegaja na dofinansowaniu sektora prywatnego, a na stworzeniu
zaplecza pijarowskiego z naciskiem na szkolenia oraz promocj¢ mi¢dzynarodowa.
Jak podkresla koordynator projektu ,,nie dajemy ryby, a jedynie wedke i uczymy jak
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si¢ nig postuzy¢ aby «potow» byt jak najbardziej optymalny i nastawiony na sukces.
Projekt skierowany jest do wszystkich przedsiebiorcow, ktérzy maja innowacyjna
technologie, funkcjonujgca na rynku, a nie maja pomystu na jej promocj¢ i zaistnie-
nie w $wiecie”.® Jak zdradzit Pan Mizak, projekt ten cieszy si¢ ogromnym zaintere-
sowaniem na szczeblu miedzynarodowym. Mozna by rzecz, iz Green Evo stanowi
marke rownowazng ze znakiem jako$ci. Przykladem dziatalno$ci objetej Green
Evo jest chociazby recykling. Polskie technologie pozwalajg na produkcje biopaliw
z plastikowych butelek — petow, czy tez mniej skomplikowane — brykieciarki, ktore
stanowig glowne (czesto jedyne) zrodio energii w afrykanskich domach. Podobno
zakupieniem praw do takiej formy pomocy przedsigbiorcom jest zainteresowana
sama Brazylia, ktora chcialaby utworzy¢ wlasne Green Evo. Przy okazji spotkan
konferencyjnych Minister Srodowiska promowal Warszawe jako siedzibe Zielonego
Funduszu Klimatycznego (Green Climate Fund).

Zauwazy¢ nalezy, ze 20 lat po pierwszym Szczycie Ziemi, diametralnie zmie-
nity si¢ uwarunkowania i standardy myslenia globalnej spotecznosci. W 1992 roku,
w ogole nie istniata kwestia sektora prywatnego. Przedsigbiorcy zaczynajg zauwa-
zac, ze prowadzenie dziatalnosci gospodarczej zgodnie z normami zrbwnowazonego
rozwoju oraz z naleznym szacunkiem i dbato$cig o stan §rodowiska wcale nie musi
stanowi¢ przystowiowych ,.ktod pod nogi”, a moze by¢ czynnikiem wplywajacym
na zwigkszenie ich konkurencyjnosci i poprawe standingu finansowego, za$ rza-
dzacy dostrzegaja, iz realizacja zasad zrownowazonego rozwoju bez sektora prywat-
nego, ktory jest wytwodrca ponad 70% dobr na §wicie, jest nierealna i niemozliwa.

Dokument koncowy ,,Future We Want”, podpisany przez ponad 190 panstw, sta-
nowi odnowienie postanowien z roku 1992 i ma charakter jedynie polityczny. Daje
on podstawy do rozpoczgcia kolejnego, zmudnego procesu. Do 2015 r. zobowigzano
si¢ do zdefiniowania Celow Zréwnowazonego Rozwoju (Sustainable Development
Goals — SDG). Nie maja one za zadanie zastgpienia Milenijnych Celow, a jedynie
ich wzmocnienie, uzupetnienie i zaakcentowanie. Jest on jedynie potwierdzeniem
dotychczasowej polityki rzadéw na rzecz zrownowazonego rozwoju. W 283 punk-
tach poruszono kwestie zwigzane z bieda, bezrobociem, podnoszeniem standardow
zycia i zdrowia ludzkiego, zarzadzania zasobami naturalnymi, bior6znorodnoscia,
zmianami klimatu. Najczg$ciej pojawiajaca si¢ fraza jest ,,zrbwnowazony rozwoj”.
Podkresla to doniostos¢ tego pojecia oraz to, jak bardzo zrownowazony rozwoj jest
wazny dla kreowania przysztosci. Po raz pierwszy od dwudziestu lat panstwa podpi-
sujace dokument zauwazyty potrzebe wspotpracy z sektorem prywatnym na szcze-
blu rzadowym. W pkt 71. dokumentu koncowego akcentuje si¢, ze rzady panstw
powinny wspiera¢ inicjatywy sektora prywatnego, gdyz tak naprawde bez aktywno-

8 Zrédto: opracowanie wiasne — rozmowa przeprowadzona 13 sierpnia’ 2012 r. z Panem Jackiem Mizakiem — Dy-
rektorem Departamentu Zréwnowazonego Rozwoju w Ministerstwie Srodowiska.
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$ci z jego strony niemozliwe jest osiagniecie zalozen ,,zielonej gospodarki” oraz roz-
woju spotecznego, gospodarczego w duchu zrownowazonego rozwoju.

lll. Sektor prywatny

Transformacja ustrojowa po 1989 r. umozliwila przekierowanie modelu go-
spodarki centralnie planowanej w kierunku gospodarki wolnorynkowej. Obalenie
monopolu panstwa pozwolilo na wzmozong aktywnos$¢ firm z sektora prywatnego.
Powstawaty nowe zaktady pracy oparte na przewadze kapitatu prywatnego. Upadek
ZSRR i komunizmu na polskich ziemiach stat si¢ pewnego rodzaju fundamentem
pod nasze przyszte czlonkowstwo w strukturach unijnych. Gospodarka przezywata
burzliwy rozkwit, aczkolwiek trzeba podkresli¢, iz poczatkowo konsumentéw nie
byto sta¢ na pojawiajace si¢ w sklepach dobra. Sektor prywatny, do ktoérego nalezy
zaliczy¢ przede wszystkim przedsigbiorcoOw (prowadzacych dziatalnos¢ w réznych
formach prawnych), zaczynat dopiero ,,raczkowac”.

Przedsigbiorcy nastawiajac si¢ jedynie na maksymalizacje zyskow, nie zauwa-
zali takich probleméw, jak chociazby ich negatywny wptyw na srodowisko. Pro-
dukcja charakteryzowata si¢ wysokoemisyjnoscia, co skutkowalo powstawaniem
ogromnych ilo$ci odpadow, ktore de facto gromadzone byly na sktadowiskach, co
negatywnie wptywa na stan srodowiska.

Z uplywem lat rzady panstw zaczety dostrzegaé, iz nie mozna skutecznie prze-
ciwdziata¢ takim problemom, jak gtdd, bezrobocie, zmiany klimatu, niszczenie
srodowiska naturalnego, bez aktywnego uczestnictwa sektora prywatnego. Jest on
wytworcg ponad 70% dobr na $wiecie, tym samym niemozliwym wydaje si¢ reali-
zowanie zasad zréwnowazonego rozwoju bez udziatu sektora prywatnego. Nalezy
zauwazyc¢, iz to wlasnie omawiany sektor ma przed soba ogromne wyzwanie, wdro-
zenia zasad zielonej gospodarki, dzigki czemu moze zintensyfikowaé swoje zyski
oraz sta¢ si¢ bardziej konkurencyjnym na rynku, a co za tym idzie, wptyna¢ na po-
prawe jakosci zycia i zdrowia ludzkiego.

Jak juz wczes$niej wspomniano, Polska przedstawita na szczycie w Rio jeden
z dwoch projektow — Wizja zréwnowazonego rozwoju dla polskiego biznesu 2050.
Jak wskazuja autorzy Wizji, dokument ten powstat dzigki wspotpracy oraz dialogu
srodowiska z kregu dziataczy PwC, Forum Odpowiedzialnego Biznesu oraz Mini-
sterstwa Gospodarki, przy jednoczesnym wsparciu ze strony 150 przedstawicieli
organizacji, instytucji oraz firm. Stanowi on swoistg form¢ dtugoterminowej stra-
tegii na kanwie zréwnowazonego rozwoju. Okresla on kluczowe obszary dziatan,
dzigki ktorym przyszto$¢ bedzie opierata si¢ na zrownowazonej gospodarce. Trzeba
podkresli¢, ze co do zasady dtugoterminowe plany sg trudne do zrealizowania. Jed-
nakze aby osiggna¢ zamierzony cel, nalezy podja¢ odpowiednie dziatania juz dzis.
Wizja przedstawia obecng sytuacj¢ spoteczno-gospodarcza na globalnej arenie przez
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pryzmat uwarunkowan w Polsce. Autorzy powyzszego dokumentu wskazuja droge,
jaka powinien podazac biznes, a co za tym idzie sektor prywatny, aby dazy¢ do zbu-
dowania zielonej gospodarki w mys$l zasad zrownowazonego rozwoju.

Powyzszy dokument wyrdznia sze§¢ kluczowych obszarow dla zrownowazo-
nego rozwoju: kapitat spoleczny, kapital ludzki, infrastruktura, zasoby naturalne,
energia oraz jakos$¢ panstwa i instytucji.

IV. Kapitat Spoteczny

Kapitat spoteczny, obejmujacy pewne normy i warto$ci spoteczne, dajace moz-
liwo$¢ wspotpracy na wysokim poziomie, sprzyja biznesowi.’ Stanowi on funda-
ment, dzigki ktoremu mozliwe jest budowanie wspoélpracy migdzysektorowe;.
Nalezy podkresli¢, iz nieodzownym elementem wi¢zi ekonomicznych i wspotpracy
migdzyludzkiej jest zaufanie spoteczne. Bez niego niemozliwe jest stworzenie efek-
tywnego systemu, pozwalajacego na wzrost zyskow, przy jednoczesnym promowa-
niu i przestrzeganiu zasad zrOwnowazonego rozwoju.

Przedsi¢biorcy nie posiadajg dostatecznej wiedzy na temat swoich konkuren-
tow. Tak naprawde¢ nie wiedza, kto i jaka dziatalno$¢ prowadzi na ich wlasnym
»podworku”. Niewiedza jest bariera blokujaca wzrost konkurencyjnosci na rynku.
Ponadto, co warto zaakcentowac, prowadzi to do zatamania wspotpracy miedzysek-
torowej. Tym samym niemozliwe jest realizowanie wspolnych celéw, rowniez tych
zwigzanych z zrOwnowazonym rozwojem.

Kolejnym, znaczacym problemem jest brak troski o dobro wspolne. Wigzac si¢
to moze z uwarunkowaniami historycznymi, mentalnoscia ludzka, pozostalg po po-
przednim systemie. Bez spotecznej akceptacji, niemozliwa bedzie realizacja zrow-
nowazonego rozwoju. Podyktowane to jest przede wszystkim brakiem zaufania oraz
trudno$ciami w budowaniu prawidlowych relacji interpersonalnych.

Autorzy omawianej Wizji wskazuja, ze kluczowa szansa dla biznesu jest stwo-
rzenie konkurencyjnej gospodarki, opartej na kapitale spotecznym. Dzieki transfe-
rowi nowych technologii oraz wykorzystaniu innowacyjnych rozwigzan mozliwy
jest rozwoj produkcji oraz promowanie nowych produktow i ustug.

Aby osiagna¢ zamierzone cele, niezbedna jest edukacja na szczeblu podstawo-
wym. Juz od najmtodszych lat, powinno si¢ wptywaé na swiadomos$¢ i mentalnosé
ludzka. Czynnikiem wplywajacym na poglebienie §wiadomosci spolecznej obok
ww. powinna by¢ transparentnos¢ przepisow dotyczacych chociazby takich zagad-
nien, jak ochrona srodowiska.

Za interesujacy poglad nalezy réwniez uznac, iz miernikiem spolecznej wigzi,
akceptacji oraz $wiadomosci jest dziatalno$¢ oparta na wolontariacie. To dzigki

9 Wizja zréwnowazonego rozwoju dla polskiego biznesu 2050, zrédto: www.mg.gov.pl/files/upload/8383/MG_WI-
ZJA .pdf (data dostepu: 20.08.2013 r.).
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niemu mozliwe jest pogltebianie wigzi migdzyludzkich oraz zrozumienie problemow,
z ktorymi boryka si¢ przecietny obywatel. Mogloby to by¢ konkurencyjnym kryte-
rium przy aplikowaniu na dane stanowisko pracy. Takie dzialania miatyby na celu
poglebianie solidarnosci spotecznej oraz uczenie sumiennosci i konsekwencji w da-
zeniu do zamierzonych celow.

V. Kapitat ludzki

Kapitat ludzki stanowi jeden z niematerialnych zasobdw, ktory jest nicodzow-
nym elementem kazdej inicjatywy wptywajacej na wzrost konkurencyjnos$ci oraz ja-
kosci §wiadczonych ustug, a co za tym idzie wzrostu gospodarczego.

Czynnikiem negatywnie wptywajacym na ten obszar jest niz demograficzny.
Polska staje si¢ spoleczenstwem starzejacym si¢. Ped za kariera, brak odpowiedniej
polityki prorodzinnej ze strony panstwa sprawia, iz przeci¢tny Polak w wieku roz-
rodczym zwleka z zatozeniem rodziny, stawiajac na rozwdj zawodowy i che¢ polep-
szenia statusu spotecznego.

Obecnie liczne uczelnie ksztalcac na kierunkach chociazby humanistycznych,
,produkuja” rzesze mtodych, ambitnych, aczkolwiek bezrobotnych absolwentow.
Polska potrzebuje wyspecjalizowanej kadry, ktoéra ukonczyta kierunki $ciste. Taki
absolwent jest konkurencyjny na rynku pracy, a tym samym interesujacy dla pra-
codawcy. Ponadto autorzy podnosza, iz na podkreslenie zastluguje fakt, ze dalece
pozadanym jest tzw. life long learning — nauka przez cale zycie. Pozwala to na za-
chowanie elastycznos$ci i mozliwosci dostosowania si¢ do panujacych norm i regut.

Warto zauwazy¢, iz kapitat ludzki jest podstawa dla rozpoczgcie i prowadzenia
jakiegokolwiek biznesu. Praca powinna by¢ traktowana jako pewnego rodzaju war-
to$¢, postrzegana jako co$ pozytywnego.

Sektor prywatny powinien skupi¢ si¢ na podjgciu wspolpracy na linii — sek-
tor prywatny — publiczny — uczelnie — naukowcy — kapitat spoteczny. Pozwoli
to na optymalizacj¢ ksztatcenia w kierunku rozwoju i wdrazanie nowych, innowa-
cyjnych technologii. Ponadto biznes moéglby stwarza¢ mozliwosci mtodym absol-
wentom do zdobywania praktycznych umiejetnosci, poprzez platne staze i praktyki.
Warto rowniez podkresli¢, iz w ramach takiej wspotpracy mozliwe bytoby wypra-
cowanie pewnego modelu ksztatcenia przysztej kadry pracowniczej, pozwalajacego
na optymalne wykorzystanie ich potencjatu.

VL. Infrastruktura

Infrastruktura transportowa i telekomunikacyjna jest elementem wplywaja-
cym na jako$¢ zycia ludzi, strukture zatrudnienia, znoszenie dysproporcji miedzy-
regionalnej. Prawidtowy przeptyw wytwarzanych dobr pozwala na zwigkszenie
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konkurencyjnosci danego produktu. Infrastruktura powinna opierac si¢ na zréwno-
wazonym systemie transportowym, ktory zapewnia dostep do bezpiecznej komuni-
kacji niezagrazajacej zyciu i zdrowiu ludzkiemu i §rodowisku, dzigki efektywnemu
funkcjonowaniu oraz ograniczeniu emisji i odpadow. '’

Stan polskich drog, kolei pozostawia wiele do zyczenia. Trzeba podkresli¢, iz
brak odpowiedniej infrastruktury przyczynia si¢ do ograniczenia naptywu inwe-
stycji zagranicznych. Jej budowa oraz unowocze$nienie powinno sta¢ si¢ wyzwa-
niem zaréwno dla sektora prywatnego, jak i1 publicznego. Trafnym pogladem jest
stwierdzenie, iz nalezy zmieni¢ sposoéb myslenia o infrastrukturze, gdyz w drodze
do zréwnowazonego rozwoju nie powinna ona by¢ celem samym w sobie, a jedynie
srodkiem pozwalajacym na budowe zielonej gospodarki.

VIl. Zasoby naturalne

Wzrost gospodarczy wptywajacy na zwickszenie dobrobytu jest nicoderwal-
nie zwigzany z wykorzystywaniem zasobow naturalnych ziemi. Pierwsza naukowa
definicja omawianego poj¢cia zostata sformutowana w 1910 roku przez G. Piecho-
ta.!! Podnidst on, iz za zasoby naturalne nalezy uwazac pig¢ surowcow, ktore sg nie-
zbe¢dne do funkcjonowania cywilizacji: woda, drzewo, wegiel, zelazo i produkty
rolne. Bardziej rozbudowana, wspolczesng definicj¢ zasobow naturalnych wskazuje
Z. Jakubczyk,'? zgodnie z ktora: ,,pod pojeciem zasobéw naturalnych rozumie si¢
bogactwa naturalne (mineraty, woda, powietrze, flora czy fauna), sity przyrody oraz
walory $rodowiska decydujace o jakosci zycia cztowieka (przestrzen geograficzna,
pigkno krajobrazu, mikroklimat itp.)”.

Problem z nadmierng eksploatacja nieodnawialnych zasobow ziemi, takich
jak wegiel, ropa naftowa, zelazo, pierwiastki ziem rzadkich, czy chociazby gaz
ziemny, pojawit si¢ wraz z uprzemystowieniem i burzliwym wzrostem gospodar-
czym. Zaczgto wykorzystywaé ww. zasoby w tak duzym stopniu, iz ich zapasy ma-
laty w zatrwazajacym tempie. Zaczgto dostrzegac, ze jezeli nie wyhamuje si¢ tempa
wykorzystywania naturalnego potencjatu ziemi, przyszte pokolenia nie beda miaty
mozliwo$ci korzystania z bogactw naturalnych, gdyz ich zrodta zostang nieodwra-
calnie wyczerpane. Jak juz bylo wspomniane wyzej, w Raporcie Nasza Wspodlna
Przyszto$¢ podkreslano, iz obecne dziatania musza by¢ zbilansowane i bra¢ pod
uwage sytuacj¢ przysztych pokolen. Warto podkresli¢, iz nadmierna eksploatacja

10 Centrum Zréwnowazonego Transportu, ,Opinia Centrum Zréwnowazonego Transportu nt. projektu Strategii Roz-
woju Transportu na lata 2007-2013”, 2005, Biata Ksiega 2001 (cyt. za Wizja zréwnowazonego rozwoju dla pol-

skiego biznesu 2050).

1 Z. Jakubczyk, Teoretyczne podstawy gospodarowania zasobami naturalnymi, (w:) Podstawy ekonomii $rodowi-
ska i zasobow naturalnych, B. Fiedor (red.), Warszawa 2002, s. 121.

12 Ibidem.
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naturalnych zasoboéw nieodnawialnych, poza ujemnym skutkiem ekonomicznym
w ogromnym stopniu oddzialtywuje na srodowisko. '

Bezpieczenstwo energetyczne Polski opiera si¢ przede wszystkim na ztozach
wegla kamiennego i brunatnego, ktore ulegaja systematycznemu uszczuplaniu.
W Raporcie z lutego 2011 r. NIK prognozuje, iz przy obecnym tempie eksploatacji
zk67 tych surowcow, wystarczy ich jedynie do 2035 r.'* Majac na uwadze szybko$¢
wyczerpywania nieodnawialnych zasobow naturalnych ziemi, nalezy podja¢ odpo-
wiednie kroki celem ich racjonalnego gospodarowania.

Jak podnosza autorzy Wizji, to wilasnie sektor prywatny powinien aktywnie
wlaczy¢ sie w szereg dziatan, zmierzajagcych do zahamowania tempa wyczerpywal-
nos$ci, przede wszystkim poprzez edukacje w kierunku prawidtowej i racjonalne;j
gospodarki zasobami naturalnymi. Biznes widzi swoja role w uswiadomieniu kon-
sumentéw o wspotodpowiedzialnosci za przyszly deficyt zasobow naturalnych. Na-
lezy jasno i wyraznie wskazacd, iz stosowanie zasad racjonalnej gospodarki w efekcie
koncowym przynosi ogromne korzysci, zarowno w sferze fiskalnej, jak i w ochro-
nie Srodowiska. Trzeba uswiadamia¢ przedsi¢biorcow, ze kazda dziatalno$¢ ma
wptyw na srodowisko. Musimy podja¢ si¢ edukacji oraz aktywnej motywacji, zmie-
rzajacej w kierunku wskazania prawidtowego modelu zréwnowazonej produkcji
1 konsumpcji.

Sektor prywatny potrzebuje przede wszystkim réznego rodzaju zachet pozwa-
lajacych na inwestowanie w nowe technologie, transfer wiedzy, edukacje. Przedsie-
biorstwa powinny dazy¢ do zwigkszenia wykorzystywania surowcow pochodzacych
z odzysku oraz pozyskiwania zrodta energii z odpadow.

VIIl. Energia

Polski sektor energetyczny w przewazajacym stopniu opiera si¢ na wykorzy-
stywaniu kopalin do uzyskiwania energii cieplnej i elektrycznej. Wysoki poziom
zapotrzebowania na energi¢, brak odpowiedniej infrastruktury, uzaleznienie od im-
portu gazu oraz ropy naftowej, pogarszajacy si¢ stan sSrodowiska przy jednoczesnych
zmianach klimatycznych, rodzi konieczno$¢ przyjecia zupetlie nowego kierunku
w gospodarce energig. Zgodnie z unijnymi zatozeniami, Polska do roku 2020 po-
winna ograniczy¢ emisje gazow cieplarnianych o 20% w stosunku do roku 1990,
zmniejszy¢ zuzycie energii o 20%, zwigkszy¢ udziatl odnawialnych Zrddet energii
0 20%, w tym 10% w transporcie. W 2008 r. UE przyjela pakiet klimatyczny zawie-
rajacy prawne instrumenty pozwalajace na osiggniecie powyzszych zatozen. Pol-
ska polityka energetyczna stawia za cel przede wszystkim: wzrost bezpieczenstwa

13 H. Folmer, L. Gabel, H. Opschoor, Ekonomia Srodowiska i zasobow naturalnych, Warszawa 1996, s. 119-121.
14 Informacje o wynikach kontroli NIK, Warszawa 2011. Zrédto: http://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-bezpieczen-
stwie-zaopatrzenia-polski-w-wegiel-kamienny-ze-zloz-krajowych.html (data dostgpu: 20.08.2013 r.).
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dostaw energii i paliw, poprawe efektywnos$ci energetycznej, wzrost wykorzysty-
wania odnawialnych zroédetl energii, zmniejszenie oddzialywania energetyki na $ro-
dowisko naturalne. Cele polskiej energetyki sa zbiezne ze Strategia Rozwoju Kraju
2007-2015, a takze z celami Odnowionej Strategii Lizbonskiej i Odnowionej Strate-
gii Zrownowazonego Rozwoju UE."

Polska powinna skupi¢ si¢ przede wszystkim na wdrazaniu nowych technologii,
pozwalajgcych na skuteczng i ekonomicznie optacalng redukcj¢ CO,. Warto row-
niez podkresli¢, iz analizujac stan infrastruktury przesylowej, jednoznacznie trzeba
stwierdzi¢, ze wymaga ona gruntownej modernizacji i rozbudowy. Ponadto trzeba
skupi¢ si¢ na dywersyfikacji dostaw surowcoéw energetycznych, co w finalnym uje-
ciu doprowadzi do uniezaleznienia przesylowego od Rosji. Tym samym, aby osig-
gna¢ bezpieczenstwo energetyczne, nalezy podjac¢ dziatania zmierzajace do budowy
wewngtrznej sieci przesylowej oraz zwigkszenia udzialu odnawialnych zrodet ener-
gii (dalej OZE) w zalozeniach polityki energetycznej kraju.

Podstawowe obowiazki w zakresie wykorzystywania OZE w Polsce reguluja
przede wszystkim takie akty prawne, jak'e:

— Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz.U. 2012 1. poz.

1059),

— Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 14 sierpnia 2008 r. w sprawie
szczegOblowego zakresu obowigzkow uzyskania i przedstawienia do umo-
rzenia §wiadectw pochodzenia, uiszczenia oplaty zastepczej, zakupu energii
elektrycznej i ciepla wytworzonych w odnawialnych zrodtach energii oraz
obowigzku potwierdzania danych dotyczacych ilosci energii elektrycznej
wytworzonej w odnawialnym zrédle energii (Dz.U. Nr 156, poz. 969 z pdzn.
zm.),

— Ustawa z dnia 25 sierpnia 2006 r. o biokomponentach i biopaliwach cie-
ktych (Dz.U. z 2013 r. poz. 1164) wraz z odpowiednimi przepisami
wykonawczymi.

Biznes widzi szans¢ w dzialaniach majgcych na celu pozyskiwanie energii
z odpadow oraz OZE. Wzorujac si¢ na krajach skandynawskich, intratnym roz-
wigzaniem zaréwno dla ludzi, jak i srodowiska bytaby budowa spalarni $mieci. Ze
sktadowisk znikngtyby ogromne haldy odpaddw, a poszczegdlne gminy zyskatyby
energie cieplng i elektryczng. Jako przyktad, mozna wskaza¢ spalarni¢ w Hogdalen
w Sztokholmie. Paliwem wykorzystywanym w tym zaktadzie sg odpady komunalne
i przemystowe, ktore dostarczaja prad 80 tys. oraz ogrzewaja okoto 200 tys. gospo-
darstw domowych. Ww. elektrocieptownia stanowi modelowy przyktad wspotpracy

15 Polityka Energetyczna Polski do 2030 r., Ministerstwo Gospodarki, Zatacznik do uchwaty 202/209 Rady Mini-
strow z dnia 10 listopada 2009 r.
16 Dane GUS, Raport Energia ze zrédet odnawialnych, Warszawa 2011, s. 34.
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PPP, na ktérym powinna opiera¢ si¢ gospodarka odpadami.'”” W Polsce za§ warto
wskaza¢ np. spalarni¢ odpadow zwierzecych w Etku. Poczatkowo zajmowata sig
ona jedynie utylizacjg odpadow niebezpiecznych, aczkolwiek w chwili obecnej jest
w trakcie modernizacji infrastruktury, ktora pozwoli na zasilenie energig elektryczng
oraz cieplng dwoch elckich osiedli. Nalezy podkresli¢, ze budowa spalarni $mieci
wigzataby si¢ z konieczno$cig podniesienia §wiadomosci spotecznej oraz zmiany
mentalno$ci ludzkiej poprzez dziatania edukacyjne. Obecnie spalarnie sg postrze-
gane w sposob negatywny. Za trafne nalezy uznac¢ zatozenie, iz firmy mogtyby same
budowa¢ mate, przyzakladowe elektrownie badz spalarnie odpadéw. Jednakze wy-
maga to doprecyzowania przepisow prawa, a co za tym idzie, aktywnej wspotpracy
sektora prywatnego z sektorem publicznym.

Niemozliwa jest realizacja zasad zrbwnowazonego rozwoju przez sektor pry-
watny, bez aktywnego wsparcia ze strony rzadowej. Panstwo powinno by¢ czynni-
kiem inicjalnym, ewentualnie wspierajacym inicjatywy zmierzajace do budowania
»zielonej gospodarki” zgodnie z zasadami zréwnowazonego rozwoju. Aby sek-
tor prywatny mogl, a przede wszystkim chciat funkcjonowaé w sposob zrownowa-
zony, z poszanowaniem dla srodowiska, panstwo musi w sposéb aktywny zachecacé,
promowac oraz wpiera¢ przedsiebiorcow. Prawo powinno by¢ transparentne, nie-
zalezne od kadencyjnos$ci sfery rzadzacej. Idealnym rozwigzaniem wydaje sig¢
wprowadzenie wzmozonych konsultacji spotecznych, przy projektach ustaw doty-
czacych chociazby przedsigbiorcow. Ponadto nalezy zaciesni¢ wspotprace w ramach
PPP. To w niej poktada si¢ najwigkszy potencjat, pozwalajacy na budowanie zréwno-
wazonej gospodarki. Pomimo iz kazdy z omawianych obszaréw jest dalece wazny,
trzeba podkresli¢, iz to od panstwa jako podmiotu o charakterze wladczym uzalez-
niona jest jako$¢ i intensywnos$¢ dziatan w celu osiggnigcia ,,zielonej gospodarki”.

IX. Podsumowanie

Ponad 70% dobr na §wiecie wytwarzanych jest przez podmioty okre§lane mia-
nem sektora prywatnego. Niemozliwe jest budowanie ,,zielonej gospodarki” bez ak-
tywnego udziatu przedsigbiorstw prywatnych. Nalezy zauwazy¢, iz nieodzownym
elementem ich wspolpracy na rzecz dobra ogdlnego jest wsparcie ze strony panstwa.
Przedsigbiorcy posiadajgcy ogromny potencjat, mozliwosci finansowe, dzigki odpo-
wiedniej motywacji moga stac si¢ niezastgpionym narzedziem w urzeczywistnianiu
zasady zrownowazonego rozwoju, a przede wszystkim w dazeniu do polepszenia
zycia i zdrowia ludzkiego oraz ochrony srodowiska naturalnego. Trzeba podkreslic,
iz aby ten potencjat byt wykorzystany, niezb¢dna jest zmiana sposobu mys$lenia oraz
edukacja na szczeblu zarowno rzadowym, jak i prywatnym. Przedstawiciele wtadzy
oraz biznesu powinni zrozumie¢, iz tylko i wytacznie aktywna wspotpraca moze da-

17 J. Zientek-Varga, Co zrobi¢ ze $mieciami, Gospodarka Odpadami, ,Przyroda Polska” 2011, nr 11, s. 27.
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wac obopolne korzysci. Sektor prywatny zaczyna dostrzegac dla siebie realng szansg
na wzrost konkurencyjnosci na rynku, przy zastosowaniu zasad i regut ,,zielonej
gospodarki”.

Ostatnie kryzysy gospodarcze pokazaty, iz stosowanie dotychczasowej polityki
oraz sposobu gospodarowania nie jest prawidtowe. Wysokoemisyjna gospodarka,
dziatalno$¢ prowadzona z brakiem poszanowania dla srodowiska oraz zasobow na-
turalnych czy tez nadmierny konsumpcjonizm, powodujg wzrost patogennych czyn-
nikéw warunkujacych kryzys zar6wno ten gospodarczy, jak i sSrodowiskowy. Sektor
prywatny, ktory najdotkliwiej odczuwa ich skutki, powinien zacza¢ poszukiwacé al-
ternatywnych rozwigzan pasujacych do obowigzujacego porzadku. Trzeba zacza¢
inwestowac¢ w innowacyjne technologie oraz caly czas zdobywac¢ i poszerza¢ wie-
dze dotyczaca prowadzonej dziatalnosci. Moze dzi¢ki takim dziataniom Polsce uda
si¢ unikna¢ kryzysu, a sektor prywatny bedzie wspierany przez panstwo nie tylko
finansowo, ale roéwniez przez tworzenie transparentnego prawa, sprawiajacego, iz
»zielona gospodarka” bedzie nie tylko intratna dla samego $rodowiska, ale rowniez
dla przedsigbiorcow i panstwa. Z przeanalizowanych powyzej postulatow zawartych
w Wizji, trzeba zaakcentowac jedng charakterystyczng ceche, a mianowicie fakt, iz
niezbednym jest poszerzanie posiadanej wiedzy oraz edukacja na réznych szcze-
blach zycia, zarbwno prywatnego, jak i zawodowego.

Ponadto warto zaakcentowac, ze jednym z czynnikow pozwalajacych na rozwoj
spoteczno-gospodarczy kraju w duchu zréwnowazonego rozwoju jest wspotpraca
i efektywny dialog sektorow nauki, biznesu i administracji. Tylko wspolne dziatania
na tej linii pozwola na osiggnigcie optymalnych efektow w zakresie tworzenia przej-
rzystych regulacji prawnych, kreowanie nowych miejsc pracy oraz generowanie zy-
skow z poszanowaniem $rodowiska oraz zdrowia i zycia ludzkiego.
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THE PRIVATE SECTOR IN LIGHT OF THE VISION OF SUSTAINABLE
DEVELOPMENT FOR POLISH BUSINESS IN 2050

This article is an attempt to depict the private sector against the vision of
sustainable development for Polish business in 2050. The author by presenting
the key areas described in the vision, points to the correlation between the private
sector and the concept of sustainable development and emphasizes that without
the introduction of legal instruments for the implementation of the principle of
sustainable development, it will not be possible to develop a green economy. An
essential element of its development is cooperation within and between the science,
business and administration sectors. Creating transparent law is possible only if these
three sectors support each other. This will allow for socio-economic development of
the state in the spirit of sustainable development.

Keywords: green economy, sustainable development, the private sector
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REGULACJE DOTYCZACE USLUG ODBIERANIA
ODPADOW KOMUNALNYCH SWIADCZONYCH
PRZEZ PRZEDSIEBIORCOW NA GRUNCIE USTAWY
O UTRZYMANIU CZYSTOSCI | PORZADKU W GMINACH

I. Wprowadzenie

Ustawa z dnia 1 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i po-
rzadku w gminach oraz niektorych innych ustaw (dalej jako u.c.p.g.) ! jest kolejna
proba przystosowania krajowych przepiséw dotyczacych odpadow, w tym odpadow
komunalnych do porzadku unijnego. Wprowadza ona rewolucyjne zmiany do sys-
temu gospodarowania odpadami komunalnymi. Tworzony system ma umozliwi¢
w szczegolnosci ograniczenie sktadowania odpadow, w tym ulegajacych biodegra-
dacji, jak réwniez osiagniecie do 2020 r. wymaganych przez dyrektywe 2008/98
poziomow przygotowania do ponownego uzycia, recyklingu i odzysku innymi me-
todami wybranych frakcji materiatowych z gospodarstw domowych.?

W obecnym systemie gospodarowania odpadami komunalnymi gmina przejeta
pelng odpowiedzialno$¢ za odpady i system ich zagospodarowania. Zgodnie z obo-
wiazujacymi regulacjami do zadan gminy nalezy zorganizowanie odbioru odpadow
komunalnych od wtascicieli nieruchomosci, na ktorych zamieszkuja mieszkancy
1 wybor w drodze przetargu podmiotu $wiadczacego te ustugi. Z kolei mieszkancy
ponosza oplate na rzecz gminy za $wiadczone przez nig ustugi odbioru i zagospo-
darowania odpadéw komunalnych. Ustawa ta wprowadza takze zmiany w zakre-
sie reglamentacji dziatalnos$ci gospodarczej polegajacej na odbieraniu odpadow
komunalnych od wlascicieli nieruchomosci. Od dnia 1 stycznia 2012 r. odbiera-
nie odpadéw komunalnych stato si¢ dziatalnoscig regulowana, tzn. ze dotychczas

1 Ustawa z dnia 1 lipca 2011 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu porzadku i czysto$ci w gminach oraz niektorych in-
nych ustaw, Dz.U. z 2011 r. Nr 152, poz. 897, zwana dalej ustawa nowelizujgca. )
2 M. Duczmal, Najczesciej zadawane pytania. Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, ,Prawo i Sro-

dowisko” 2011, nr 3, s. 42
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obowigzujace zezwolenia na odbieranie odpadow komunalnych zostaty zastapione
wpisem do rejestru dziatalnosci regulowanej prowadzonego przez woéjta, burmi-
strza, prezydenta miasta. Zmiana wymogoéw formalnych dotyczacych prowadze-
nia tej dziatalnosci zwigzana jest z uchyleniem art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o u.c.p.g.,’
ktory stanowit podstawe do wydawania zezwolen na odbieranie odpadéw komunal-
nych. Celem artykutu jest oméwienie zagadnien dotyczacych podejmowania i wy-
konywania przez przedsiebiorcow dziatalnosci w zakresie odbierania odpadow
komunalnych.

Il. Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej

Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej* w art. 6 ust. 1 stanowi, ze po-
dejmowanie, wykonywanie i zakonczenie dziatalnosci gospodarczej jest wolne dla
kazdego na rownych prawach. Wyrazona w tym artykule zasada wolno$ci gospo-
darczej jest zasada konstytucyjng ujeta w art. 20 Konstytucji RP.> Zawiera ona do-
mniemanie swobody podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
poszczegodlne podmioty,® o ile nie zostanie ona ograniczona w drodze ustawy i ze
wzgledu na wazny interes publiczny. Dlatego tez przyjmuje si¢, ze wolnos$¢ gospo-
darcza nie jest prawem absolutnym, moze by¢ ograniczana przez panstwo. Owa
ingerencja w swobod¢ wyboru przedmiotu, miejsca, czasu i formy organizacyjno-
prawnej prowadzonej dziatalnos$ci gospodarczej stanowi reglamentacje dziatalnosci
gospodarczej.

Reglamentacja dziatalno$ci gospodarczej nie ma swojej definicji formalnej,
dlatego tez ustalenie znaczenia tego terminu przysparza sporo trudnosci, chociazby
z uwagi na fakt okreslenia jej rownoczes$nie mianem funkcji, metody, instrumentu,
sposobu, rodzaju czy sfery dziatalno$ci gospodarczej.” W doktrynie mozna spotkaé
rozne ujg¢cia reglamentacji, gdyz brakuje jednej powszechnie akceptowanej definicji.
Pomijajac dyskusje w doktrynie w tym zakresie nalezy przyjac, iz reglamentacja jest
ingerencja panstwa w sfer¢ gospodarki w celu wywotania w niej skutkow uznanych
przez organy panstwa za pozadane z punktu widzenia interesu publicznego, determi-
nowanego niewatpliwie przez cele inne niz ochrona porzadku i bezpieczenstwa pu-
blicznego.® Przyczyny reglamentacji dziatalnosci gospodarczej nie s jednolite, gdyz
uzaleznione sg od warunkow i proceséw zachodzacych w gospodarce. Mozna je po-

3 Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach, Dz.U. z 2012 r., poz. 391 ze
zm., zwana dalej u.c.p.g.

Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, Dz.U. Nr 173, poz. 1807 ze zm.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

S. Biernat, Podejmowanie i prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej — wolno$¢ gospodarcza de lege lata i de lege
ferenda, ,Przeglad Prawa Handlowego” 1994, nr 9, s. 10.

J. Bo¢, Pojecie administracji, (w:) J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 357.

T. Kocowski, O zezwoleniach policyjnych oraz reglamentacyjnych, (w:) Migdzy tradycjg a przesztoscig w nauce
prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, J. Supernat (red.),
Wroctaw 2009, s. 350.
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dzieli¢ na przyczyny o charakterze obiektywnym i subiektywnym. Pierwsza grupa
ograniczen wynika z zagrozen, jakie zwigzane sg z wykonywaniem niektorych ro-
dzajow dziatalno$ci gospodarczej, jak np. zagrozen dla zycia lub zdrowia ludzkiego
i moralnosci publicznej czy obronnosci i bezpieczenstwa panstwa lub obywateli.’
Drugg grupe tworza przyczyny wnikajace z aktualnej polityki gospodarczej pan-
stwa, zobowigzan z czlonkostwa w migdzynarodowych organizacjach gospodar-
czych.!® Przestanki o charakterze subiektywnym, zdaniem R. Biskupa, powinny by¢
stosowane tylko wyjatkowo, kiedy inne $rodki zmierzajace do realizacji zatoZzonych
przez nie celow zawiodg lub kiedy wymagaja tego zobowigzania mi¢dzynarodowe
dobrowolnie przyjete."!

Reglamentacja dziatalno$ci gospodarczej ma na celu wyznaczenie granic swo-
body podejmowania i wykonywania dziatalnos$ci gospodarczej. Ponadto okresla
zakres ingerencji panstwa w t¢ swobodg. Ingerencja ta powinna by¢ wyznaczona
zgodnie z zasadg proporcjonalnosci, wedtug ktorej ograniczenie wolnos$ci gospodar-
czej powinno by¢ jak najmniejsze i najmniej ucigzliwe, a zarazem wystarczajace dla
realizacji okre§lonego celu, a nadto wykorzystanie tego $rodka reglamentacji po-
winno by¢ konieczne.'?

Przedmiotem reglamentacji dziatalnosci gospodarczej sg miedzy innymi ushugi
uzytecznos$ci publicznej. Pojecie uzytecznos¢ publiczna zostalo okreslone w art. 1
ust. 2 ustawy o gospodarce komunalne;j,'* zgodnie z ktorym gospodarka komunalna
obejmuje w szczegdlnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych
celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w dro-
dze ustug powszechnie dostepnych. Co do zasady wykonywanie tych zadan nalezy
do kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego, a w szczeg6lnosci zadan wia-
snych gminy. Gmina za realizacj¢ tych zadan ponosi odpowiedzialno$¢, dlatego tez
moze decydowac, czy bedzie je wykonywac we wlasnym zakresie przez gminne jed-
nostki organizacyjne, czy tez powierzy ich realizacje podmiotom prywatnym. Prze-
kazanie przez gmin¢ ustug o charakterze uzytecznosci publicznej nastgpuje w drodze
udzielenia przez organ gminy stosownego zezwolenia na rzecz przedsicbiorcy (np.
zezwolenie na zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie $ciekow).'
Wit jest wigc organem reglamentacyjnym w sferze ustug o charakterze uzyteczno-
$ci publicznej. Kompetencje reglamentacyjne gminy polegaja na wydawaniu badz
odmowie wydania zezwolenia na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w okreslo-
nych dziedzinach na terenie danej gminy. Ponadto gmina moze ksztalttowaé warunki

9 T. Kocowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 187-188.

10 R. Biskup, Wolno$¢ gospodarcza w wymiarze podmiotowym, Lublin 2011, s. 61.

1 Ibidem.

12 A. Powatowski, Zakres swobody podejmowania dziatalno$ci gospodarczej, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2005,
t. XIV, s. 572-573.

13 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz.U. z 2011 r. Nr 45, poz. 236.
14 M. Szydto, Koncepcja koncesji w ujgciu klasycznym i jej recepcja w prawie polskim, ,Panstwo i Prawo” 2004, nr 1,
s. 53.
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wykonywania tej dziatalno$ci uchwalajac akty o charakterze generalnym. Istotne
jest przy tym to, ze rozwigzania owych aktow znajdujg wyraz w tre$ci aktow indy-
widualnych — w zezwoleniach. Ksztalttowanie warunkéw wykonywania dziatalno-
$ci gospodarczej w danej sferze uzyteczno$ci publicznej moze by¢ postrzegane jako
swoiste rozszerzenie zakresu reglamentacji wolnosci gospodarczej, ale takze jako
element organizowania ustug na rynku lokalnym.'s

Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach poddaje reglamentacji
ushugi zwigzane z utrzymanie czystosci i porzadku, do ktérych nalezy migdzy in-
nymi odbieranie odpadéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci. Przedmiotem
reglamentacji jest wigc dziatalno$¢ polegajgca na odbieraniu odpadéw komunal-
nych, przy czym przez odpady komunalne nalezy rozumie¢ odpady w rozumieniu
ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach.!® Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 7 tej ustawy
przez odpady komunalne rozumie si¢ odpady powstajace w gospodarstwach domo-
wych, z wylaczeniem pojazdéow wycofanych z eksploatacji, a takze odpady nieza-
wierajace odpadow niebezpiecznych pochodzace od innych wytwoércow odpadow,
ktore ze wzgledu na swoj charakter lub sktad sa podobne do odpadéw powstajacych
w gospodarstwach domowych. Ponadto definicja ta wskazuje, ze zmieszane odpady
komunalne pozostaja nadal zmieszanymi odpadami komunalnymi, nawet jesli zo-
staly one poddane czynnosci przetwarzania odpadow, ktora nie zmienita w sposob
znaczacy ich wlasciwosci.

Zarowno przed nowelizacjg ustawy o u.c.p.g., jak i w obowigzujacym stanie
prawnym przedsigbiorca, ktorych chciat podja¢ dziatalnos¢ w zakresie odbierania
odpadéw komunalnych musial spetni¢ warunki przewidziane przepisami ustawy.
Przede wszystkim musiat uzyskaé¢ zezwolenie na odbieranie odpadow komunal-
nych, a obecnie wpis do rejestru dzialalno$ci regulowane;.

lll. Wpis do rejestru dziatalnosci regulowanej

Ustawa nowelizujaca, jak juz podkreslano, wprowadzita zmiany w zakresie re-
glamentacji dziatalno$ci gospodarczej polegajacej na odbieraniu odpadéw komunal-
nych. W $wietle art. 9b ust. 1 u.c.p.g. dziatalnoscig w zakresie odbierania odpadow
komunalnych jest dzialalno$¢ regulowana w rozumieniu ustawy o swobodzie dzia-
falnos$ci gospodarczej. Dziatalno$¢ regulowana jest najmniej ucigzliwa forma ograni-
czania swobody dziatalnosci gospodarczej. Do jej podjecia niezbedne jest spetnienie
szczego6lnych warunkow przewidzianych w ustawie o u.c.p.g. oraz uzyskanie wpisu
do rejestru dziatalnosci regulowanej. Dziatalno$¢ ta nie wymaga wigc uzyskania in-

15 B. Popowska, Reglamentacja i okreslenie przez gminy warunkéw wykonywania ustug uzytecznosci publicznej.
Woptyw na konkurencje i kontrola sgdéw, (w:) H. Nowicki, W. Szwajdler (red.), Konstytucyjna zasada wolnosci go-
spodarczej, Torun 2009, s. 347.

16 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach, Dz.U. 22013 r., poz. 21.
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dywidualnego aktu administracyjnego — zezwolenia na wykonywanie dziatalnosci
w omawianym zakresie.

W obecnie obowigzujagcym stanie prawnym podstawg podjecia dziatalnosci
w zakresie odbierania odpadow jest uzyskanie przez przedsigbiorce wpisu do re-
jestru dziatalnosci regulowanej prowadzonego przez wojta, burmistrza, prezydenta
miasta. Obowigzek uzyskania wpisu powstaje z chwila, gdy podmiot podjat decy-
zj¢ o zamiarze wykonywania dzialalno$¢ w zakresie odbierania odpadow. Spetnie-
nie tego warunku musi nastgpi¢ przed fizycznym rozpoczeciem jej wykonywania,
w przeciwnym razie takg dziatalno$¢ nalezy uzna¢ za nielegalna, niezgodng z prze-
pisami prawa.

Zgodnie z trescig art. 65 u.s.d.g. przedsigbiorca, ktory zamierza podja¢ dzia-
talnos¢ gospodarczg musi ztozy¢ pisemny wniosek oraz o§wiadczenie o spetnia-
niu warunkéw wymaganych do wykonywania dziatalnosci regulowanej. Ustawa
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach w art. 9c ust. 4 u.c.p.g. rowniez wska-
zuje, iz podstawa dziatalno$ci w zakresie odbierania odpadow komunalnych jest
spetnienie wymogow materialnych i formalnych, a co niewatpliwie wigze si¢ z obo-
wiazkiem zlozenia stosownego oswiadczenia oraz wniosku o wpis do rejestru. Tres¢
oswiadczenia o spetnieniu warunkéw wymaganych do wykonywania dziatalnosci
w zakresie odbierania odpadéw komunalnych powinna zawiera¢ w szczego6lnosci
potwierdzenie, ze podmiot ubiegajacy si¢ o0 wpis zna i spetnia warunki przewidziane
przepisami u.c.p.g. O$wiadczenie to powinno by¢ zgodne ze stanem faktycznym,
przy czym nalezy zauwazy¢, ze zardOwno ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach, jak i ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej nie przewiduja
sankcji karnych za niezgodne z prawda o$wiadczenie. Weryfikacja prawidlowosci
ztozonego o$wiadczenia nastepuje dopiero ex post, a wigc juz w trakcie wykony-
wania dziatalno$ci przez przedsigbiorcg. Konsekwencjg kontroli ex post jest to, iz
organ rejestrowy w momencie dokonywania wpisu do rejestru jest obowigzany jedy-
nie do sprawdzenia, czy o§wiadczenie ztozone przez wnioskodawcg spetnia warunki
formalne przewidziane w przepisach ustawy o u.c.p.g. Wpis do rejestru dziatalno-
$ci regulowanej jest zatem czynnos$cig materialno-techniczng o charakterze dekla-
ratoryjnym, poniewaz po stronie przedsigbiorcy nie powstaje zadne uprawnienie
w zwigzku z uzyskaniem wpisu.'’

Wykonywanie dzialalno$ci w zakresie odbierania odpaddw, jak juz zostato
powiedziane, jest uzaleznione od spetnienie szczegdlnych wymagan okreslonych
w ustawie o u.c.p.g. Jednakze w tym miejscu nalezy si¢ zastanowic, czy dla zado$¢-
uczynienia warunkom wykonywania tej dziatalno$ci wystarczy spelnienie wyma-
gan okreslonych w art. 9d u.c.p.g. i rozporzadzeniu wykonawczym do tego przepisu
wydanym przez Ministra Ochrony Srodowiska.'® Zdaniem M. Gorskiego spetnienie

17 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 listopada 2012 r., sygn. akt Il SAB/ GI 19/12.
18 Rozporzadzenie Ministra Ochrony Srodowiska z dnia 11 stycznia 2013 r. w sprawie szczegdélnych wymagan
w zakresie odbierania odpadéw od witascicieli nieruchomosci, Dz.U. z 2013 r., poz. 122.
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warunkow wykonywania dziatalno$ci wigze si¢ nie tylko z obligatoryjnym wypet-
nieniem wymagan przewidzianych art. 9d i rozporzadzeniu, ale takze ze spelnieniem
obowiazkéw dotyczacych sposobu prowadzenia dziatalnosci okreslonych w art. 9
e-h tej ustawy. Autor ten stwierdzenie to opiera na wyktadni jezykowej odpowied-
nich przepiséw ustawy i wynikajacym z niej zatozeniu, ze warunki, o ktorych mowa
w art. 9c ust. 4 u.c.p.g., to co$ szerszego niz wymagania, do ktorych odnosi si¢ art.
9d u.c.p.g. Jego zdaniem, ustawodawca w art. 9d celowo uzyt slowa wymagania
zamiast warunki, aby podkresli¢, iz ich spetnienie nie jest wystarczajace do wiasci-
wego zgodnego z prawem wykonywania tej dziatalnosci. Dlatego aby o$wiadczenie
o spetieniu warunkéw wykonywania dziatalnos$ci byto zgodne z ustaws, przedsig-
biorca zobowigzuje si¢ w nim do spehienia konkretnych wymagan w momencie
przystapienia do wykonywania dziatalnosci, jak i do przestrzegania wymaganych
obowigzkdéw w trackie prowadzenia dziatalnosci."

Przepisy ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach nakladaja
na przedsigbiorcow caly szereg nowych obowiazkdow, ktore musza wypehiaé, aby
wykonywac dziatalno$¢ zgodnie z jej postanowieniami. Ich katalog zostat rozsze-
rzony w stosunku do poprzednio obowigzujacych przepiséw i przewiduje naste-
pujace obowiazki dla podmiotéw odbierajgcych odpady komunalne od wiascicieli
nieruchomosci:

1. Przekazywanie odebranych od wiascicieli nieruchomosci selektywnie zebra-
nych odpadéw komunalnych do instalacji odzysku i unieszkodliwiania od-
padow, zgodnie z hierarchig postepowania z odpadami okreslong w ustawie
o odpadach (w przypadku niedopetienia przez wiasciciela nieruchomo-
$ci obowigzku w zakresie selektywnego zbierania odpadéw komunalnych
przedsigbiorca przyjmuje je jako zmieszane odpady komunalne i powiada-
mia o tym gming);

2. Przestrzeganie zakazu mieszania selektywnie zabranych odpadow komunal-
nych ze zmieszanymi odpadami komunalnymi odbieranymi od wtascicieli
nieruchomosci. Przedsi¢biorca, ktéry miesza selektywnie zebrane odpady
komunalne podlega karze pieni¢znej zgodnie z art. 9x ust. 1 pkt 2 u.c.p.g.;

3. Osiagnigcie w danym roku kalendarzowym pozioméw odzysku i recyklingu
oraz zmniejszania masy odpadéw komunalnych ulegajacych biodegradacji
deponowanych na sktadowiskach odpadoéw. W przypadku przyjecia przez
gming obowigzkow wilasciciela nieruchomosci za osiggnigcie odpowiednich
poziomoéw odzysku i recyklingu oraz redukcji masy odpadow ulegajacych
biodegradacji w stosunku do strumienia odpadéw komunalnych odebra-
nych od wtasciciela nieruchomosci z terenu gminy odpowiada bezposred-
nio gmina. Jako faktyczny dysponent odpadow odebranych od wiasciciela
nieruchomosci ponosi wytaczna odpowiedzialnos¢ za odpady komunalne

19 M. Gérski, Zasady dokonywania wpisu, ,Przeglad Komunalny” 2012, nr 3, s. 30
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odebrane przez zorganizowany przez siebie system dobierania odpadow
komunalnych;

4. Przekazanie zmieszanych odpadow komunalnych, odpadow zielonych oraz
pozostatosci z sortowania odpadéw komunalnych przeznaczonych do skta-
dowania, odebranych od wlasciciela nieruchomosci, do regionalnej instalacji
do przetwarzania odpadow komunalnych, wskazanej w uchwale w sprawie
realizacji wojewddzkiego planu.

Wykreslenie przedsigbiorcy z rejestru dziatalnos$ci regulowane;j, jak stusznie za-
uwaza M. Gorski,” ma dwie rézne podstawy prawne i wynikajace z nich dwie od-
rgbne formy prawne. W zwiazku z czym wykreslenie z rejestru moze mie¢ charakter
porzadkowy lub sankcji administracyjnej. Wedlug tego autora wykreslenie o cha-
rakterze porzadkowym odnosi si¢ do sytuacji, w ktorej przedsigbiorca zamierza za-
konczy¢ wykonywanie dziatalno$ci objetej wpisem 1 powiadamia o tym wiasciwy
organ rejestrowy. Wowecezas takie wykreslenie nastepuje na wniosek zainteresowa-
nego podmiotu. Zgodnie z trescig art. 91 u.c.p.g. ustawodawca wyznaczyt przed-
sigbiorcy termin 14-dniowy na zlozenie wniosku o wykreslenie z rejestru liczony
od dnia trwatego zaprzestania wykonywania tej dziatalno$ci. A wigc trwale zaprze-
stanie wykonywania dziatalnosci nalezy uzna¢ za podstawe ztozenia przedmioto-
wego wniosku. Termin trwate, zdaniem M. Gorskiego, nalezy interpretowac jako
faktyczne wycofanie si¢ przedsigbiorcy z dziatalnosci na terenie danej gminy. Autor
ten zauwaza, ze trwale zaprzestanie wykonywania dziatalno$ci nie mozna wigzac
z sytuacja, w ktorej przedsigbiorca stracit mozliwo$¢ prowadzenia tej dziatalnosci
z prawnego punktu widzenia, np. przetarg na odbieranie lub odbieranie i zagospo-
darowanie odpadéw komunalnych rozstrzygnigto na jego niekorzys¢. Rozroznie-
nie tych dwoéch sytuacji ma wpltyw na konsekwencje prawne niezlozenia wniosku
o wykreslenie z rejestru w terminie, a ich zastosowanie bedzie wynika¢ z przepro-
wadzonej oceny, czy zaprzestanie wykonywania dziatalno$ci ma cechy trwatosci.?!
W razie stwierdzenia przez organ rejestrowy trwalego zaprzestania wykonywania
dziatalnos$ci przedsigbiorca, bez zadnej sankcji prawnej, zostanie wykreslony z reje-
stru na podstawie art. 9j ust. 2 pkt 2 u.c.p.g.”? Ponadto nalezy podkresli¢, iz ta forma
wykreslenia z rejestru ma charakter czynno$ci materialno-technicznej dokonywane;j
przez organ rejestrowy na wniosek zainteresowanego podmiotu.

Zdaniem M. Gorskiego,” wykreslenie z rejestru o charakterze sankcji admini-
stracyjnej ma miejsce wtedy, gdy przedsigbiorca nie wykonuje w nalezyty sposéb
obowiazkoéw natozonych na niego przepisami prawa. Oceny tej dokonuje wojt, bur-

20 M. Gérski, Wykreslenie przedsiebiorcy z rejestru dziatalnosci regulowanej, ,Przeglad Komunalny” 2012, nr 4,
s. 24

21 Ibidem.

22 W. Radecki, Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach. Komentarz, Warszawa 2012, s. 227.

23 M. Gorski, Wykreslenie przedsigbiorcy z rejestru..., op. cit.
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mistrz, prezydent miasta biorgc pod uwage zardwno przepisy ustawy o swobodzie
dziatalnos$ci gospodarczej, jak i ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach. Wykreslenie z rejestru nastepuje wiec w przypadkach, o ktérych mowa w art.
71 ust. 1 u.s.d.g. oraz art. 9j ust. 2 u.c.p.g., gdy**:

1) wydano prawomocne orzeczenie zakazujgce przedsigbiorcy wykonywania
dziatalno$ci gospodarczej objetej wpisem;

2) stwierdzono, ze przedsigbiorca nie spetnia wymagan okre§lonych dla pod-
miotu odbierajacego odpady komunalne od wiascicieli nieruchomosci;

3) stwierdzono, ze przedsiecbiorca po raz drugi przekazuje zmieszane odpady
komunalne, odpady zielone lub pozostatosci z sortowania odpadéow komu-
nalnych przeznaczonych do sktadowania do instalacji innych niz regionalne
instalacje do przetwarzania odpadéw komunalnych;

4) przedsigbiorca, ktory nie dziata na podstawie umowy lub nie §wiadczy ushugi
odbierania odpadéw komunalnych w trybie zamowienia z wolnej reki, w ko-
lejnym roku kalendarzowym nie osiagnat poziomow recyklingu, przygoto-
wania do ponownego uzycia i odzysku innymi metodami oraz ograniczenia
masy odpaddéw komunalnych ulegajacych biodegradacji przekazywanych do
sktadowania.

Sankcja administracyjna w tym przypadku polega na zakazie wykonywania
dziatalno$¢ polegajacej na odbieraniu odpadéw komunalnych, przy czym poréwnu-
jac przepisy tych dwoch ustaw mozna moéwi¢ o réznym charakterze represyjnym
tych sankcji. Stwierdzenie naruszen przepisOw prawa na podstawie art. 71 ust. 1
u.s.d.g. skutkuje tym, ze organ rejestrowy, tzn. wojt, burmistrz, prezydent miasta
obligatoryjnie wydaje decyzj¢ o zakazie wykonywania przez przedsigbiorce dzialal-
nosci, ktora na mocy ust. 2 podlega natychmiastowemu wykonaniu. Zdaniem W. Ra-
deckiego, mamy tu do czynienia z sytuacjg okre§long w art. 130 § 3 pkt 2 k.p.a. —bez
koniecznosci nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalno$ci decyzja pod-
lega natychmiastowemu wykonaniu. Od decyzji przyshuguje wprawdzie odwotanie
do samorzadowego kolegium odwotawczego, a nastepnie skarga do sagdu admini-
stracyjnego, ale wniesienie odwotania nie wstrzymuje wykonania decyzji.> Wyda-
nie decyzji o zakazie wykonywania dziatalnos¢ jest jednoznaczne z wykresleniem
przedsigbiorcy z rejestru z urzedu, jak rowniez skutkuje koniecznos$cig wykreslenia
ze wszystkich rejestrow gminnych, w ktorych dany przedsigbiorca uzyskal wpis.?
Ponadto nalezy zauwazy¢, ze przedsigbiorca bgdzie mogt ubiega¢ si¢ o ponowne
wpisanie do rejestru dopiero po uptywnie trzech lat od dnia wydania decyzji o zaka-
zie wykonywania dziatalnos$ci.

24 J. Jerzmanski, Komentarz do nowych przepiséw ustawy o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach. Odpady
komunalne po nowelizacji z 1 lipca 2011, Warszawa 2011, s. 33.

25 W. Radecki, Ustawa o utrzymaniu..., op. cit., s. 227.

26 M. Gérski, Wykreslenie przedsigbiorcy z rejestru..., op. cit.
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Z kolei wykreslenie z rejestru na postawie art. 9j ust. 2 u.c.p.g. nie jest uza-
leznione od uprzedniego wydania przez organ rejestrowy decyzji o zakazie wy-
konywania dziatalno$ci objetej wpisem. Dlatego tez, zdaniem W. Radeckiego
i M. Gorskiego, art. 9j ust. 2 tej ustawy nalezy traktowac autonomicznie. Wykre-
slenie z rejestru nie jest decyzjg administracyjna, a jedynie czynnoscig faktyczng
wojta, burmistrza, prezydenta miasta, ktérej mozna przypisac status czynnosci ma-
terialno-technicznej. W zwigzku z powyzszym nie przyshuguje od niej odwotanie,
jak ma to miejsce w przypadku decyzji o zakazie wykonywania dziatalnos$ci, co nie-
watpliwie oslabia pozycj¢ prawng przedsigbiorcy. Mozna jednak argumentowac, ze
wykreslenie z rejestru jest czynnos$cig z zakresu administracji publicznej, dlatego tez
kontrola takiego rozstrzygnigcia powinna by¢ realizowana w trybie art. 3 § 1 pkt 4
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi,” ktore podlegaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego.

IV. Podsumowanie

Zgodnie z uzasadnieniem do ustawy nowelizujacej wprowadzenie rejestru
dziatalnosci regulowanej ma si¢ przyczyni¢ do zwigckszenia wolnosci gospodarcze;j
w Polsce w zakresie odbierania odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomo-
$ci, poniewaz uzyskanie wpisu do rejestru dziatalnosci regulowanej jest latwiejsze,
niz uzyskanie zezwolenia na odbieranie odpadéw komunalnych. Organ rejestrowy
nie bedzie sprawdzat zgtoszonych danych, informacji i dokumentéw przed dokona-
niem wpisu do rejestru, a moze je sprawdzic¢ dopiero ex post. Zatem sama deklaracja
o spetnieniu warunkéw do prowadzenia dziatalno$ci w zakresie odbierania odpa-
doéw komunalnych bedzie wystarczajgca do rozpoczecia tej dziatalnosci.?” Kwestia
ta jest mocno dyskusyjna, gdyz z jednej strony wpis do rejestru dziatalnosci regu-
lowanej jest niewatpliwej pewnym utatwieniem dla przedsigbiorcow, ale z drugiej
strony jego uzyskanie nie uprawnia do jej wykonywania, gdyz przedsigbiorca przed
jej rozpoczeciem musi wygraé przetarg na odbieranie odpadéow komunalnych i za-
wrze¢ z gming umowe na $wiadczenie ustug. Jednakze nalezy zauwazy¢, ze sytuacja
ta odnosi si¢ do przedsigbiorcow, ktdrzy zamierzaja prowadzi¢ dziatalnos¢ w zakre-
sie odbierania odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci, na ktorych za-
mieszkujg mieszkancy. Gmina staje si¢ zatem jedynym nabywcg ustugi na danym
lokalnym rynku odbioru odpadéw komunalnych. We wprowadzonym modelu od-
bior odpadow komunalnych jest finansowany przez gming z podatku od $mieci po-

27 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgepowaniu przed sgdami administracyjnymi, Dz.U. Nr 153, poz.
1270 ze zm.

28 W. Radecki, Ustawa o utrzymaniu, op. cit., s. 230-231; M. Gorski, Wykreslenie przedsiebiorcy z rejestru, op. cit.

29 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach oraz niektérych
inny ustaw, druk sejmowy nr 3670, s. 16.
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bieranego od wytworcow odpadow.*® Ponadto wprowadzenie trybu przetargowego
ograniczy konkurencj¢ na rynku odbierania odpadéw komunalnych. Przetarg moze
wygra¢ tylko jeden podmiot spetniajacy warunki okreslone w SIWZ. Bedzie on
swiadczy¢ ustugi na terenie catej gminy, o ile nie zostanie ona podzielona na sektory.
Taka sytuacja moze doprowadzi¢ do wyeliminowania przedsi¢gbiorcow prowadza-
cych dziatalno$¢ konkurencyjng na danym rynku, co spowoduje brak rzeczywi-
stej konkurencji w przypadku kolejnych przetargow, do ktorych moze brakowaé
zainteresowanych.!

30 P. Brzezinski, Problematyka udzielania przez gminy zamoéwien publicznych podmiotom zewnetrznym na odbior
odpaddéw komunalnych, ,Panstwo i Prawo” 2014, nr 4, s. 37.

31 D. Watkowski, 10 probleméw prawnych zwigzanych z nowym systemem gospodarowania odpadami komunal-
nymi, ,Prawo i Srodowisko” 2011, nr 4, s. 79.
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LEGAL REGULATIONS WITH REGARDS TO THE SERVICE OF MUNICIPAL
WASTE COLLECTION PROVIDED BY ENTREPRENEURS UNDER THE ACT
ON MAINTAINING CLEANLINESS AND ORDER IN MUNICIPALITIES

The amended act of 1 July 2011 introducing changes to the act on maintaining
cleanliness and order in municipalities and to some other acts, amounted to significant
alterations in the waste management system. One of them concerns amendment
to the regulation of economic activity in regards to the collection of municipal
waste. Thus the permission for the aforementioned services has been replaced by
the obligation to obtain entry to the Record Book of Economic Activities. This
solution undoubtedly benefits entrepreneurs since the procedures which led to the
administrative decision are no longer required. The aim of the article is therefore to
discuss the conditions of undertaking and performing the activities by entrepreneurs
in regards to the collection of municipal waste on the basis of entry to the Record
Book of Economic Activities.

Keywords: municipal waste, regulated activity, entrepreneur
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Uniwersytet w Biatymstoku

NATURA 2000 JAKO DZIALANIE NA RZECZ
ZROWNOWAZONEGO ROZWOJU

Szeroko rozumiany zrownowazony rozwdj jest ostatnio przedmiotem dociekan
wielu naukowcoéw zajmujacych si¢ prawem ochrony srodowiska. Definicja legalna
owego pojecia zostala zamieszczona w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo
ochrony §rodowiska.! Przez zrdwnowazony rozwéj nalezy rozumie¢ taki rozwoj spo-
leczno-gospodarczy, w ktorym nastepuje proces integrowania dziatan politycznych,
gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem rownowagi przyrodniczej oraz trwa-
losci podstawowych procesow przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwo-
$ci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spotecznosci lub obywateli
zaro6wno wspdlczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen (art. 3 pkt 50 p.o.§.).
Jak zauwazyt K. Gruszecki w komentarzu do ustawy prawo ochrony $rodowiska,
znaczenie ustawowych definicji zawartych w art. 3 p.o.§. znaczaco wykracza poza
jej ramy i ma bardzo duze znaczenie praktyczne.” Zdaniem B. Rakoczego, zrow-
nowazony rozwoj nie powinien by¢ definiowany, lecz powinien stanowi¢ klauzulg
generalna, poniewaz koncepcja zroOwnowazonego rozwoju jest na tyle obszerna i bo-
gata, ze ujecie definicyjne pozbawia jej tych atrybutow. Co wigcej, Autor twierdzi, iz
umieszczenie definicji zrbwnowazonego rozwoju w ustawie prawo ochrony $rodo-
wiska ogranicza t¢ definicj¢ jedynie do problemdw ochrony srodowiska. B. Rakoczy
nazywa zasade zrownowazonego rozwoju ,,ztotym $rodkiem” w rozwigzaniu kon-
fliktu pomiedzy roznymi warto$ciami, przy czym jedng z nich jest wtasnie ochrona
srodowiska.> Srodowisko jest przyktadem dobr publicznych. Zatem nalezy zazna-
czy¢, ze z zatozenia dobra publiczne majg charakter nieodplatny, nikogo nie mozna
wykluczy¢ z korzystania z tego dobra i przystuguja kazdemu. W zwigzku z tym,
dobro to powinno by¢ otoczone ochrong w taki sposob, aby mogto stuzy¢ wspot-
czesnej, jak i przysziej ludzkosci. Przyktadem formy ochrony przyrody gwarantuja-

N

Dz.U.z 2014 r. poz. 1322, t.j., dalej jako: ,p.0.8.”.

2 K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska. Komentarz, wydanie Ill, Stan prawny na 1.06.2011 r., dostep: Lex.
3 J. Ciechanowicz-McLean, Z. Bukowski, B Rakoczy, Prawo ochrony $rodowiska. Komentarz, Warszawa 2008,
s. 48.
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cej racjonalng gospodarke przyrodnicza (w tym jej ochrong) jest sie¢ Natura 2000,
na terenie ktorej mozliwy jest zrownowazony rozwoj. Natura 2000 jako dziatanie
na rzecz zrOwnowazonego rozwoju przejawia si¢ przede wszystkim przez tworzenie
regulacji prawnych. W prawie miedzynarodowym podaje si¢, ze konwencja z Ram-
sar* z 1971 r., konwencja bonska’® i bernefiska® z 1979 r. oraz konwencja o réznorod-
nosci biologicznej z Rio de Janeiro’ z 1992 r. przyczynily si¢ do ochrony zasobow
przyrodniczych. W prawie europejskim z kolei sg to dyrektywa ptasia® i dyrektywa
siedliskowa,’ ktore staty si¢ fundamentem utworzenia sieci Natura 2000.

Niniejsze opracowanie ma na celu przyblizenie zarysu problematyki funkcjono-
wania obszaro6w Natura 2000 oraz ich zwigzku z zasada zrownowazonego rozwoju.
Kluczowe bedzie wskazanie jej istoty oraz zbadanie, czy mozliwe jest dokonywanie
inwestycji na obszarach objgtych wiasnie tg formg ochrony przyrody.

Srodowisko przyrodnicze Europy, jak réwniez catego $wiata ulega ciggtym
zmianom wynikajacym z rozwoju cywilizacyjnego. W zwiazku z tym réwnowaga
przyrodnicza jest zachwiana, co skutkuje m.in. zmniejszaniem si¢ réznorodnosci
biologicznej, zanikaniem poszczegdlnych gatunkow. Zagrozenia ptynace z rozwoju
cywilizacji spowodowaty tworzenie si¢ idei prawnej ochrony przyrody i jej zaso-
béw. Dziatania te w poszczegolnych krajach postgpowaly w zréznicowanym tem-
pie. Nie ma watpliwosci, ze przynalezno$¢ do organizacji migdzynarodowych czy
ugrupowan o charakterze integracyjnym ulatwiaja podjecie 1 koordynacje dziatan
na rzecz rozwoju spojnej ochrony przyrody. W przypadku Europy impulsem do roz-
woju spojnej polityki ochrony dziedzictwa przyrodniczego jest proces integracji eu-
ropejskiej, w ramach ktorego stworzono sie¢ Natura 2000. W doktrynie wyrdznia sig
podziat obszaré6w Natura 2000 na aspekt europejski oraz aspekt polski.

I. Aspekt prawny Natury 2000 w swietle prawa unijnego

Kluczowym wyzwaniem wspotczesnego swiata jest ochrona srodowiska rozu-
miana sensu largo polegajaca m.in. na zrdwnowazonym wykorzystywaniu zasobow
srodowiska, sprawiedliwym podziale korzysci czerpanych z zasoboéw genetycznych

4 Konwencja o obszarach wodno-btotnych majgcych znaczenie migdzynarodowe, zwtaszcza jako $rodowisko zy-
ciowe ptactwa wodnego, sporzadzona w Ramsarze dnia 2 lutego 1971 r., Dz.U. z 1978 r. Nr 7, poz. 24.

5 Konwencja o ochronie wedrownych gatunkéw dzikich zwierzat, sporzadzona w Bonn dnia 23 czerwca 1979 r,,
Dz.U.z 2003 r. Nr2, poz. 17.

6 Konwencja o ochronie gatunkéw dzikiej flory i fauny europejskiej oraz ich siedlisk, sporzadzona w Bernie 19
wrzesnia 1979 r., Dz.U. z 1996 r. Nr 58, poz. 263.

7 Konwencja o réznorodnosci biologicznej, sporzadzona w Rio de Janeiro 5 czerwca 1992 r., Dz.U. z 2002 r. Nr

184, poz. 1532.

8 Dyrektywa Rady 79/409/EWG Rady z dnia 2 kwietnia 1979 r. o ochronie dziko zyjacych ptakéw, Dz.U. WE L 103
z 25 kwietnia 1979 r., ktéra zastgpiona zostata nowg Dyrektywg 2009/147/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 30 listopada 2009 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa.

9 Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny
i flory, Dz.U. WE L 206 z 22 lipca 1992 .
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oraz ochronie bioréznorodnosci.'® Aby mozliwe bylo osiggnigcie wymienionych
celow w ramach istniejacej wspolnoty europejskiej przyjeta zostata w 1979 r. tzw.
dyrektywa ptasia (zastgpiona w 2009 r. dyrektywa ptasia skonsolidowang) jako akt
prawa Scisle powigzany i rozwijajacy wizje dziatan w odniesieniu do ptakow. Na-
tomiast w 1992 r. przyjeta zostala tzw. dyrektywa siedliskowa, ktora zobowigzata
panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej do wprowadzenia podstaw prawnych dla
rozwoju sieci obszaréw chronigcych zagrozone w skali europejskiej gatunki ro$lin,
zwierzat 1 rodzaje siedlisk przyrodniczych. Wymienione wyzej dyrektywy sa pod-
stawg prawng funkcjonowania Europejskiej Sieci Ekologicznej Natura 2000 (dalej
jako: ,,ESEN 2000). Sie¢ ta z zatozenia ma umozliwi¢ realizacje spojnej polityki
ochrony zasobdw przyrodniczych na obszarze Unii Europejskiej. Spojna polityka
w tym zakresie to stworzenie obszaréw specjalnej ochrony ptakéw (dalej jako:
,,OS0O”) oraz specjalnych obszarow ochrony siedlisk (dalej jako: ,,SOO”). Polska,
jak i inne panstwa wstepujace do Unii Europejskiej zobowigzaty si¢ do wyznaczania
obszaréw Natura 2000. Zatem nalezaloby wyjasni¢ najwazniejsze idee wynikajace
z wymienionych dyrektyw w stosunku do Sieci Natura 2000.

Dyrektywa ptasia naktada na panstwa cztonkowskie Unii obowigzek podjecia
dziatan, ktore zapewnia trwala egzystencje dziko zyjacym gatunkom europejskim
awifauny (czyli ogétu ptakow zamieszkujacych dany obszar, sSrodowisko lub zyja-
cych w okreslonej epoce geologicznej'!). Z zatacznika I do tej dyrektywy wynika
obowigzek ochrony w formie OSO 180 gatunkow ptakéw wymierajacych badz za-
grozonych wyginigciem, gltownie wskutek niekorzystnych zmian zachodzacych
w typowych dla nich siedliskach. Ma to na celu zapewnienie im przetrwania oraz re-
produkcji na obszarze ich wystgpowania (art. 4 ust. 1 i 2 dyrektywy ptasiej).

Druga z nich — dyrektywa siedliskowa — zobowigzuje kraje unijne do ochrony
naturalnych typow siedlisk gatunkow ro$lin i zwierzat, jako nadrzednego dziatania
w celu zachowania populacji w ich naturalnym $rodowisku. W zataczniku I tej dy-
rektywy okreslono liczbe siedlisk, w tym siedlisk priorytetowych, ktorych ochrona
wymaga wyznaczenia SOO ze wzgledu na ich rzadkos¢ i/lub zagrozenie. Ponadto,
w zalaczniku Il zamieszczono gatunki fauny i flory objete SOO, wsrod ktorych sa
roOwniez gatunki priorytetowe. Zgodnie z przepisami dyrektywy siedliskowej kazde
panstwo czlonkowskie powinno bra¢ udziat w tworzeniu Natury 2000 proporcjonal-
nie do wystepowania na jego terytorium typoéw siedlisk przyrodniczych i siedlisk
gatunkow, wyznaczajgc tereny stanowigce SOO (art. 4 1 5 dyrektywy siedliskowe;j).

Zaréwno OSO, jak 1 SOO tworzg sie¢ Natura 2000. Nazwa tej koncepcji
ochrony wynika z pierwotnie planowanej daty zakonczenia wyznaczania tej sieci,
ktora miata przypadaé¢ na rok 2000. Jak zauwazyt A. Bottromiuk, ESEN 2000 nie
zastepuje istniejacych wcezesniej krajowych systemow obszaréw chronionych, lecz

10 A. Boltromiuk, M. Ktodzinski, Natura 2000 jako czynnik zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich regionu
Zielonych Ptuc Polski, Warszawa 2011, s. 78.
1 Stownik jezyka polskiego, tryb dostepu: [http://sjp.pl/awifauna] (data dostgpu: 4.05.2013 r.).
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powinna je uzupetnia¢, dajac podstawe do zachowania przyrodniczego dziedzictwa
przyrodniczego w skali kontynentu.'?

Ponadto ESEN 2000 to swego rodzaju system najcenniejszych przyrodniczo
obszarow potaczonych ze sobg korytarzami ekologicznymi. Jako glowny cel sieci
podaje si¢: utrzymanie réznorodnosci biologicznej zarbwno poprzez ochrong i od-
twarzanie rzadkich siedlisk i gatunkow, ale takze przez zachowanie charakterystycz-
nych, powszechnie jeszcze wystepujacych uktadow przyrodniczych, uznanych za
cenne ogolnoeuropejskie dobro publiczne.

Il. Aspekt prawny Natury 2000 w swietle prawa polskiego

Przepisy unijne stanowiace podstawg dla tworzenia sieci Natura 2000 zo-
stalty wprowadzone do polskiego prawodawstwa ustawg z dnia 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody."* Na podstawie tej ustawy, Natura 2000 stata si¢ najmlodsza
prawna forma ochrony przyrody w Polsce. Niewiele osob jednak wie, iz przygoto-
wania do wprowadzenia obszarow ,,naturowych” w Polsce rozpoczely si¢ juz pod
koniec lat 90. XX w. Sporzadzono wtedy wstepne analizy zasobow siedlisk i gatun-
kéw wymagajacych ochrony w sieci, a takze prowadzono negocjacje odno$nie uzu-
petienia przepisoOw unijnych o siedliska i gatunki wymagajace ochrony w Polsce,
a nieobecne w krajach starej Unii Europejskiej i w zwiazku z tym nieobjete ochrong
dwczesnego prawa unijnego.'

Zgodnie z art. 5 pkt 2b u.0.p. obszar Natura 2000 to obszar specjalnej ochrony
ptakow, specjalny obszar ochrony siedlisk lub obszar majacy znaczenie dla Wspol-
noty, utworzony w celu ochrony populacji dziko wystepujacych ptakow lub siedlisk
przyrodniczych lub gatunkéw bedacych przedmiotem zainteresowania Wspdlnoty.
Z ustawy o ochronie przyrody wynika takze, iz Natura 2000 obejmuje:

1) obszary specjalnej ochrony ptakéw (OSO), czyli obszary wyznaczone, zgod-
nie z przepisami prawa Unii Europejskiej, do ochrony populacji dziko wy-
stepujacych ptakow jednego lub wielu gatunkéw, w ktorego granicach ptaki
maja korzystne warunki bytowania w ciagu catego zycia, w dowolnym jego
okresie albo stadium rozwoju (art. 5 pkt 3 u.o.p.);

2) specjalne obszary ochrony siedlisk (SOO), czyli obszary wyznaczone, zgod-
nie z przepisami prawa Unii Europejskiej, w celu trwatej ochrony siedlisk
przyrodniczych lub populacji zagrozonych wyginigciem gatunkéw roslin lub
zwierzat lub w celu odtworzenia wlasciwego stanu ochrony siedlisk przyrod-
niczych lub wlasciwego stanu ochrony tych gatunkéw (art. 5 pkt 19 u.o.p.),
oraz

12 A. Bottromiuk, M. Ktodzinski, Natura 2000 jako czynnik zréwnowazonego..., op. cit., s. 78.

13 Dz.U. z 2014 r. poz. 1101, dalej jako: ,u.0.p.”.

14 Oficjalna strona internetowa Generalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska, tryb dostepu: [http:/natura2000.gdos.gov.
pl/strona/natura-2000-w-polsce] (data dostepu: 4.05.2013 r.).
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3) obszary majace znaczenie dla Wspolnoty, czyli projektowane specjalne ob-
szary ochrony siedlisk, zatwierdzone przez Komisj¢ Europejska w drodze
decyzji, ktore w regionie biogeograficznym, do ktorego naleza, w znaczacy
sposob przyczyniajg si¢ do zachowania lub odtworzenia stanu wilasciwej
ochrony siedliska przyrodniczego lub gatunku bedacego przedmiotem zain-
teresowania Wspolnoty, a takze moga znaczaco przyczynic si¢ do spdjnosci
sieci obszarow Natura 2000 i zachowania réznorodnosci biologicznej w ob-
rebie danego regionu biogeograficznego. Natomiast w przypadku gatunkoéw
zwierzat wystgpujacych na duzych obszarach obszarem majacym znaczenie
dla Wspdlnoty jest obszar w obrebie naturalnego zasiegu takich gatunkdow,
charakteryzujacy si¢ fizycznymi lub biologicznymi czynnikami istotnymi
dla ich zycia lub rozmnazania (art. 5 pkt 2¢ u.o.p.).

Pomimo iz Natura 2000 stanowi odrebng forme¢ ochrony przyrody, to w zwigzku
z art. 25 ust. 2 u.o.p. wynika, iz moze ona obejmowac czes$¢ lub calos¢ obszarow
1 obiektow podlegajacych juz ochronie w formie parku narodowego, rezerwatu przy-
rody, parku krajobrazowego, obszaru chronionego krajobrazu, pomnika przyrody,
stanowiska dokumentacyjnego, uzytku ekologicznego lub zespotu przyrodniczo-
krajobrazowego. Jak stwierdza A. Kazimierska-Patrzyczna obszar Natura 2000 zo-
staje objety wowczas podwojnym rezimem prawnym — wiasciwym dla danej formy
ochrony, istniejgcej na tym terenie oraz rezimem wynikajacym z ustawy o ochronie
przyrody — specjalnie dla obszarow Natura 2000 (art. 33 ust. 1 u.0.p.) ."* Natur¢ 2000
od innych form ochrony przyrody r6zni to, Ze chroni ona nie calo$¢ przyrody, lecz jej
cze$¢ 1 zawsze ma swoj wyodrebniony cel — ochrone waznych w skali europejskie;j
siedlisk i gatunkéw. Dlatego tez mozliwa jest lokalizacja inwestycji na tych tere-
nach, pod warunkiem, ze takie dzialania nie wptywaja w znaczacy sposob negatyw-
nie na gatunki i siedliska, ze wzgledu na ktére zostat wyodrgbniony obszar Natura
2000. Obszarowe formy ochrony przyrody, do ktoérych nalezy Natura 2000 zda-
niem A. Habudy wpisujg si¢ w definicj¢ obszaru specjalnego, oznaczajacego pewien
wycinek przestrzeni wyodrebniony ze wzgledu na potrzebe realizacji okreslonych
celow panstwowych, realizowanych przez administracj¢ panstwowa. Na terenie ob-
szaru specjalnego obowigzuje szczegblny rezim prawny.'® Jak zostato podkreslone
w doktrynie, kazdy z obszarow specjalnych ma regulacj¢ prawng zmierzajacg do
zapewnienia realizacji celu, dla ktoérego utworzono rodzaj obszaru specjalnego, zas
w pozostatym zakresie obowigzuje rezim prawny powszechny.!” Rezim prawny ob-
szaroOw Natura 2000 zmierza do tego, aby chroni¢ konkretne siedliska i gatunki, ze
wzgledu na ktérych istnienie wyznaczono takg forme ochrony przyrody.

15 A. Kazmierska-Patrzyczna, Obszary Natura 2000 jako instytucja prawnej ochrony réznorodnosci biologicznej,
(w:) M. Gérski, Prawo ochrony réznorodnosci biologicznej, Warszawa 2013, s. 116.

16 A. Haduba, Obszary Natura 2000 w prawie polskim, Warszawa 2013, s. 28.

17 J. Bo¢, E. Samborska-Bo¢, Obszary specjalne, (w:) Ochrona srodowiska, Wroctaw 2000, s. 280.
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W doktrynie podnosi si¢ stanowisko, ze tworzenie nowej formy ochrony przy-
rody nie bylo konieczne, bo cele zawarte w dyrektywach: ptasiej i siedliskowej
mogly by¢ realizowane na podstawie dotychczasowego katalogu form ochrony przy-
rody. Zaden z przepiséw wymienionych w dyrektywach nie zawiera wyraznego obo-
wigzku utworzenia przez wladze krajowe nowej formy ochrony przyrody, poniewaz
mowa tam o utworzeniu spojnej europejskiej sieci ekologicznej. Stad mozna méwic,
iz Natura 2000 to nazwa sieci specjalnych obszaréw ochrony potozonych na tere-
nie panstw cztonkowskich UE, a nie nakazana przez ustawodawcg wspolnotowego
nowa krajowa forma ochronna.'®

lll. Natura 2000 a zréwnowazony rozwoj — czy to mozliwe?

Z jednej strony funkcjonowanie sieci Natura 2000 obwarowane jest regulacjami
prawnymi dotyczacymi warunkow ochrony OSO i SOO, za$ z drugiej nie zakazuje
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej czy inwestycji na terenach objetych siecia,
o ile nie wywieraja one wptywu mogacego znaczaco oddziatywa¢ na §rodowisko
objete siecig N2000 (art. 36 u.0.p.). Zatem nasuwa si¢ pytanie, skad wynika wrogie
nastawienie wobec ,,obszaréw naturowych”. Powstanie sieci Natura 2000 w Polsce
budzito wiele emocji. Wobec tej koncepcji wyksztalcity si¢ dwa stanowiska: pierw-
sze skupiajace zwolennikow, drugie — przeciwnikéw. Ponizej przedstawi¢ najcze-
$ciej przytaczane argumenty przez te grupy.

Argumenty ,,za” tworzeniem obszaréw Natura 2000 przedstawit m.in. dr Piotr
Otawski. Jego zdaniem, program Natura 2000 ma wazny wptyw na planowanie roz-
woju lokalnego w gminach oraz w procesie inwestycyjnym. Spoteczenstwo niekiedy
btednie postrzega konsekwencje tworzenia takich obszarow, co jest podstawa do blo-
kowania wszelkich inwestycji. Jednak dane statystyczne wskazuja, ze 95% decyzji
wydawanych przez Regionalne Dyrekcje Ochrony Srodowiska zezwala na realizacje
inwestycji na obszarach ,,naturowych” lub w ich otoczeniu. Wspodtczes$nie wiadze
wielu samorzadéw z faktu posiadania obszarow Natura 2000 potrafig uczynié atut,
np. poprzez realizacje strategii produktu lokalnego, turystycznego czy produkcji
zywnosci ekologicznej.!” Z obecnosci obszaru Natura 2000 mozna czerpaé wiele ko-
rzys$ci. Przede wszystkim wzmaga to promocj¢ regionu. Przyktadem na potwierdze-
nie tego argumentu jest Dolina Biebrzy. Dzigki obszarom Natura 2000 w regionie
tym obserwuje si¢ wzrost liczby turystow krajowych, jak i zagranicznych. Utworze-
nie obszaru Natura 2000 niesie mozliwos$ci rozwoju szeroko rozumianej turystyki,
poczawszy od gospodarstw agroturystycznych po wzrost znaczenia produktow eko-

18 J. Jerzmanski, Nowa ustawa o ochronie przyrody, ,Zeszyty Komunalne” 2005, nr 1, s. 42 oraz A. Haduba, Status
obszaréw Natura 2000 w prawie polskim i unijnym, (w:) A. Bottromiuk, M. Kotodziejski, Natura 2000 jako czynnik
zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich regionu Zielonych Ptuc Polski, Warszawa 2011, s. 113-114.

19 Wywiad z dr. Piotrem Otawskim — Zastepcg Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska (8.12.2011 r.), do-
step:http://www.forbes.pl/artykuly/sekcje/wydarzenia/natura-2000--fakty-i-mity,22288,1 (data dostgpu: 5.05.2013r.).
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logicznych i regionalnych. Konsekwencja tego jest naptyw nowych inwestycji, ktore
dodatkowo napedzaja mechanizmy ozywienia i rozwoju regionalnego. Kolejng ko-
rzy$ciag wynikajaca z ustanowienia obszaru Natura 2000 sa dodatkowe profity finan-
sowe ze specjalnych programéw rolnosrodowiskowych skierowane do podmiotow
prowadzacych gospodarstwa rolne. Zauwazono takze, iz stworzenie obszaru ,,natu-
rowego” spowodowato wzmocnienie tozsamosci regionalnej i poczucia odpowie-
dzialnosci za zamieszkiwane tereny, a w konsekwencji zmienito niekorzystne czgsto
tendencje migracyjne polskich kadr.?® Ponadto, Natura 2000 jest formg ochrony
przyjazng cztowiekowi. Na terenach tych nie obowigzujg zakazy skierowane do lu-
dzi, np. ,,zakaz wstepu do lasu”. Preferuje si¢ jednak wykorzystywanie metod gospo-
darki tradycyjnej, przyktadowo: ochrona tgk poprzez wypas czy ich wykaszanie.?!

Argumentem przytaczanym przez przeciwnikow jest niekorzystny wptyw ob-
szaru Natura 2000 na sytuacje ekonomiczng regionu i jego mieszkancow. Przy-
ktadowo: budowa osrodka wypoczynkowego w centrum siedliska z sieci Natura
2000 nie moze by¢ zrealizowana, gdy negatywnie wplywa na gatunki i siedliska.??
W zwigzku z tym chroniona jest bior6znorodno$¢, jednak kosztem nowych miejsc
pracy, potencjalnych zyskow z turystyki. Przeciwnicy twierdza takze, iz Natura 2000
nie zawsze jest impulsem rozwoju gospodarczego. W zwiazku z tym, jezeli zostanie
wykazany negatywny wplyw przedsigwziecia na przedmiot ochrony objety siecia
Natura 2000, to w przypadku braku rozwigzan alternatywnych oraz nadrzednego in-
teresu publicznego przedsigwzigcia takiego nie mozna zrealizowac. Niewatpliwie
waznym argumentem przeciwko sieci Natura 2000 jest to, ze na rekompensaty dla
tych, ktorzy ponosza dodatkowe koszty i traca potencjalne korzysci z tytutu nowych
ograniczen oraz na tworzenie i utrzymanie obszarow ,,naturowych” przeznacza sig¢
niewielkie §rodki. Do tego dochodza obawy, iz wprowadzenie nowych ograniczen
gospodarczych, np. w postaci koniecznos$ci sporzadzania oceny oddziatywania pla-
nowanych inwestycji na rodowisko moze spowolni¢ rozwoj tych terenow oraz wy-
dtuzy¢ czas realizacji danych przedsigwzig¢.”

Jak zauwazono w pisSmiennictwie, zachowanie rownowagi miedzy potrzebami
ochrony $rodowiska a rozwojem gospodarczym jest mozliwe, aczkolwiek wymaga
dialogu 1 wzajemnego zrozumienia racji zgtaszanych interesow spotecznych, jak
i prywatnych. Ponadto, w Polsce dominuje poglad, iz ochrona przyrody generalnie
przeszkadza w rozwoju. Mysl ta zostata silnie ugruntowana na szczeblu samorzado-
wym i wynikala z braku wiedzy na temat funkcjonowania systemu Natura 2000, jej
wad i zalet oraz z braku kompromisu pomi¢dzy wtadzami samorzadowymi a pod-

20 Dostep: http://www.portfel.pl/pdf/art847: (data dostepu: 5.05.2013 r.).

21 Dostep: http://www.azr.gig.eu/sites/default/files/AZR_prezentacja%20_siec%20NATURA_LT.pdf (data dostepu:
7.05.2013r.).

22 Ibidem.

23 A. Bottromiuk, Zréwnowazony rozwdj obszaréw przyrodniczo cennych. Gospodarcze i spoteczne aspekty funk-
cjonowania sieci Natura 2000 w parkach narodowych, Biatystok 2011, s. 162-163.
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miotami zaangazowanymi w wytyczanie granic sieci, a takze braku kadry wykwali-
fikowanej w znajomosci sieci N2000. >

Wydaje sie, iz mozna znalez¢ kompromis pomiedzy rozwojem gospodarczym
a ochrong przyrody na obszarach Natura 2000. Warto zauwazy¢, ze ta forma przy-
rody dopuszcza pewne dziatania czlowieka na terenach objetych siecig. Zgodnie
z art. 36 ustawy o ochronie przyrody, dziatalno$¢ gospodarcza, rolnicza, le$na, to-
wiecka, rybacka oraz turystyczna na obszarach ,,naturowych” jest dopuszczalna
pod pewnymi warunkami. Mianowicie, planowana inwestycja badz dziatalno$¢ nie
powinna wywiera¢ negatywnego wptywu na siedliska przyrodnicze oraz gatunki
zwierzat 1 ro$lin, do ochrony ktorych zostata utworzona ESEN 2000. Jak podaje pi-
$miennictwo, Natura 2000 nie ma cech tradycyjnych form ochrony przyrody (np.
rezerwat), z ktorych wynika, iz dziatalno$¢ ludzka jest zabroniona. Podkresla sie,
ze priorytetem ESEN 2000 jest zapewnienie rownowagi mi¢dzy rozwojem gospo-
darczym a ochrong i poszanowaniem réznorodnosci biologicznej.> Co wiecej, do-
puszcza si¢ nawet inwestycje negatywnie oddzialywujace na przyrode, w sytuacji
gdy istnieje nadrzedny interes publiczny i brak alternatywnego rozwigzania (art. 34
u.0.p.). W takim jednak przypadku nalezy dokona¢ kompensacji przyrodniczej, ktora
zapewni wlasciwe funkcjonowanie sieci Natura 2000. Jesli istnieje podejrzenie, ze
dana inwestycja moze mie¢ znaczacy negatywny wptyw na gatunki i siedliska objete
ochrong w ramach sieci, wtedy obowigzkowe jest postepowanie w sprawie oceny
oddzialywania na $rodowisko wedtug zasad okreslonych w ustawie prawo ochrony
srodowiska.

IV. Zrownowazony rozwdj a ochrona srodowiska

Istnieje wiele definicji zrownowazonego rozwoju. Jedna z nich podaje, iz zrow-
nowazony rozwoj to sposob gospodarowania uwzgledniajacy zaspokojenie potrzeb
obecnych, jak i przysztych pokolen, laczacy si¢ z racjonalnym wykorzystaniem §ro-
dowiska przyrodniczego, zapewniajacy poprawe jakosci zycia i stanu samego $ro-
dowiska.?® Mozna tutaj zauwazy¢ podobienstwo do definicji ustawowej, a nawet
stwierdzi¢, ze zakres obu jest identyczny. W pi$miennictwie zauwaza si¢ trzy wy-
miary zrownowazonego rozwoju?’:

— ekonomiczny (rozwoj gospodarczy, produkcja dobr i ustug zaspokajajacych

potrzeby ludzkie);

— spoteczny (m.in. zapewnienie odpowiedniego poziomu dobrobytu, zaspoko-

jenie potrzeb materialnych i niematerialnych);

24 A. Bottromiuk, Zréwnowazony rozwdj obszaréw przyrodniczo..., op. cit., s. 162.

25 Dostep: http://www.natura2000.efort.pl/pliki/’2012/dzialalnosc_gosp_natura2000.pdf(data dostgpu: 7.05.2013 r.).

26 B. Piontek, Koncepcja zréwnowazonego i trwatego rozwoju Polski, Warszawa 2002, s. 51.

27 T. Poskrobko, Zréwnowazony rozwoj obszaréw przyrodniczo cennych. Planistyczne i implementacyjne aspekty
rozwoju obszaréw przyrodniczo cennych, Biatystok 2011, s.149.
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— ckologiczny (ochrona $rodowiska i zachowanie rownowagi biologicznej,
jego produktywnosci i bioroznorodnosci).

Dla formy ochrony przyrody, jaka jest Natura 2000 kluczowe znaczenie bedzie
mial wymiar ekologiczny. W zwiazku z tym zréwnowazone uzytkowanie terenow
chronionych powinno by¢ tak prowadzone, aby:

— unikng¢ trwatego znieksztatcenia lub zniszczenia cennych przyrodniczo ele-

mentow i ekosystemow, w tym réznorodnosci biologicznej;

— doprowadzi¢ do odtworzenia elementéw wczesniej zdegradowanych lub

utraconych.

Z powyzszego wynika to, ze wszelkie dziatania majace na celu ochrong cen-
nych przyrodniczo obszarow nie powinny prowadzi¢ do pogorszenia jako$ci zycia
0s0b i spoteczno$ci zamieszkujacych te tereny.?®

Inne Zrédta podaja, iz w odniesieniu do sieci Natura 2000 zréwnowazony roz-
wo0j powinien by¢ rozumiany jako dazenie do réwnego i trwatego dostepu spo-
tecznosci catego kraju, poszczegdlnych regionéw oraz spotecznosci lokalnych do
warto§ciowego, czystego oraz bezpiecznego srodowiska. Co wigcej, zrownowazony
rozw0j wyznaczany jest przede wszystkim przez:

— dostosowanie skali ingerencji w $§rodowisko do jego naturalnej odpornosci

na zanieczyszczenia i zaktocenia;

— zachowanie zdolno$ci do odtwarzania zasobow naturalnych lub zastepo-
wanie ich substytutami, przy wyraznej preferencji wykorzystania zasobow
odnawialnych;

— zachowanie réznorodnosci biologicznej i krajobrazowe;;

— zapewnienie bezpieczenstwa ekologicznego.”

W kazdej z przytaczanych wyzej definicji zauwazalne jest podobienstwo do de-
finicji legalnej z p.o.S. We wszystkich zostala wyrazona idea ochrony §rodowiska
dopuszczajaca rozwo] na obszarach objetych siecig Natura 2000, ale z poszanowa-
niem fauny i flory tam wystepujace;.

V. Podsumowanie

Rozpatrujac funkcjonowanie sieci Natura 2000 w aspekcie zréwnowazonego
rozwoju mozna doj$s¢ do wniosku, iz idea ochrony przyrody wtasnie w tej formie
ma kluczowe znaczenie dla zachowania biordéznorodnosci kontynentu europejskiego

28 Ibidem, s. 149.
29 Oficjalna strona internetowa ,Natura 2000 a turystyka”, dostgp: http://natura2000.org.pl/e-szkolenia/e9-zrowno-
wazony-rozwoj-obszarow-natura-2000-2/zrownowazony_rozwoj (data dostgpu: 5.05.2013 r.).
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(innymi stowy, jest to zachowanie dziedzictwa przyrodniczego Europy, czyli cen-
nych siedlisk przyrodniczych i gatunkow). Warto tez podkresli¢, iz ESEN 2000 nie
zastgpuje istniejacych wezesniej krajowych systemow obszarow chronionych, lecz
je uzupehia.

Dziatania podejmowane w ramach sieci Natura 2000 sa realizacja zasady zréw-
nowazonego rozwoju, poniewaz sprzyjaja rozwojowi tych terenow, jednoczesnie nie
powodujac negatywnego wptywu na srodowisko. Dlatego tez gospodarowanie w sg-
siedztwie obszaréw chronionych (w tym obszaréw Natura 2000) jest mozliwe, ale
pod warunkiem uwzgledniania wrazliwosci chronionych na tych obszarach gatun-
koéw i siedlisk oraz unikania istotnych dla nich zagrozen. W Polsce dostepnos¢ tere-
néw chronionych dla trwatego zagospodarowywania jest ograniczona w niewielkim
stopniu. Dotyczy to takze dostepnosci komercyjnej, a wigc przynoszacej korzysci
materialne inwestorom i organizatorom.

Ponadto, posiadanie na swoim terenie obszaru przyrodniczego uznanego za
cenny w skali catej Unii Europejskiej jest postrzegane jako miejsce, gdzie wystepuje
wysoka jako$¢ zycia. Ochrona obszarow cennych przyrodniczo zawsze musi si¢
wigzac z ograniczeniem rozwoju gospodarczego na obszarach ,,naturowych”. Dla-
tego tez z uwagi na duzy zasieg przestrzenny sieci na jej obszarach lub w bezposred-
nim sgsiedztwie zlokalizowanych jest wiele podmiotow wykorzystujacych obszary
Natura 2000 do innych celéw niz ochrona srodowiska, np. rolnictwa, le$nictwa, ry-
bolowstwa, turystyki czy rekreacji.

Nadal w spoteczenstwie istnieje negatywne nastawienie do sieci Natura 2000,
ktoére moim zdaniem wynika z braku wiedzy na ten temat. Dlatego tez instytucje r6z-
nych szczebli zaangazowaly si¢ w tworzenie ré6znego rodzaju szkolen z zakresu funk-
cjonowania obszarow ,,naturowych” skierowanych do okre$lonych podmiotow.*

Jak podaja dane Generalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska, obecnie w Polsce
sie¢ Natura 2000 zajmuje prawie 1/5 powierzchni ladowej kraju. W jej sktad wcho-
dzi: 845 obszaroéw specjalnej ochrony siedlisk oraz 145 obszarow specjalnej ochrony
ptakow. Zauwaza si¢, ze nadal nie wszystkie gatunki i siedliska sg wystarczajaco
chronione i wskazano konieczno$¢ uzupetnien, ktorych skala jest juz jednak nie-
wielka w porownaniu do poczatkowych brakow.

30 Przyktadowe szkolenia: ,E-Natura 2000” organizowane przez Generalng Dyrekcje Ochrony Srodowiska, dostep:
http://e-natura2000.pl/ (data dostgpu: 5.05.2013 r.), inne szkolenia tryb dostgpu: http://natura2000.org.pl/e-szko-
lenia/ (data dostgpu: 5.05.2013 r.).
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NATURA 2000 AS AN ACTION FOR SUSTAINABLE DEVELOPMENT

Nature protection in the form of the Natura 2000 network has undoubtedly had
an influenced on sustainable development. The author presents some of the problems
that can arise when considered in the context of European and Polish regulations,
having regard to the functioning of the Natura 2000 sites. Also presented are the
advantages and disadvantages of this form of conservation. The content of this paper
seeks to answer the question of whether a ‘golden’ medium can be found between
the Natura 2000 form of nature conservation and economic development of the sites
covered. This work aims to show that it is possible to do business in Natura 2000
areas consistent with the principle of sustainable development.

Keywords: sustainable development, special areas of conservation habitats,

special bird protection areas, advantages and disadvantages of the Natura 2000
network
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UWARUNKOWANIA PRAWNE NADZORU NAD LASAMI
NIESTANOWIACYMI WLASNOSCI SKARBU PANSTWA

I. Wprowadzenie

Problematyke prawa lesnego normuje kilkanascie ustaw oraz aktow wykonaw-
czych, z czego podstawowym aktem prawnym regulujacym zasady gospodarki le-
$nej 1 stanowigcym zarazem istot¢ prawa lesnego jest ustawa z dnia 28 wrze$nia
1991 roku o lasach (Dz.U. z 1991 . Nr 101, poz. 444 z pdzn. zm.), zwana dalej ustawa
o lasach. Zdania na temat tego, czym w istocie jest prawo lesne i jakie zajmuje ono
miejsce w systemie prawa sg wsrod przedstawicieli nauki prawa podzielone. Wedtug
prof. B. Rakoczego, prawo lesne ze wzgledu na swoja specyfike podmiotowo-przed-
miotowg moze by¢ uznawane za kompleksowa gataz lub dziedzing prawa.' Zdaniem
prof. W. Radeckiego, prawo lesne w systemie prawa nalezy traktowac jako element
prawa ochrony przyrody sensu largo, a tym samym zalicza on prawo le$ne do czesci
szczego6lnej prawa ochrony przyrody.

Zgodnie z definicja ustawodawcy zawarta w art. 3 ustawy o lasach za las uwaza
si¢ grunt o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roslinnoscig lesna
(uprawami lesnymi) — drzewami i krzewami oraz runem lesnym — lub przejsciowo
jej pozbawiony, a takze grunt przeznaczony do produkcji lesnej lub stanowiacy re-
zerwat przyrody lub wchodzacy w sktad parku narodowego albo wpisany do rejestru
zabytkow oraz inne grunty zwigzane z gospodarka lesna (m.in. zaje¢te pod budynki).

Wedtug sporzadzonego w czerwcu 2012 r. Raportu o stanie lasow w Polsce
20113 powierzchnia wszystkich lasow w Polsce wynosita 9143,6 tys. ha, co od-
powiada lesisto$ci ksztattujacej sie na poziomie 29,2% (wedtug stanu na dzief 31
grudnia 2011 roku). W strukturze witasnosciowej lasow w Polsce zdecydowang

1 B. Rakoczy, (w:) B. Rakoczy (red.), Wybrane problemy prawa le$nego, Warszawa 2011, s. 10-11.
2 W. Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2012, s. 27-28.
3 Centrum Informacyjne Laséw Panstwowych, Raport o stanie laséw w Polsce 2011, Warszawa 2012, s. 7, http://

www.lasy.gov.pl/dokumenty/raporty/raport-o-stanie-lasow-2011/view, (data dostepu: 30.03.2013 r.).
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wigkszo$¢ stanowig lasy publiczne (81,3%), do ktorych zalicza si¢ lasy pozostajace
w zarzadzie PGL Lasy Panstwowe (77,4%), parkow narodowych (2,0%), nalezace
do gmin (0,9%) oraz inne lasy nalezace do Skarbu Panstwa (1,0%). Pozostalg czesé¢
stanowig lasy niepubliczne (18,7%), wsrod ktorych wyodrebnia si¢ lasy stanowiace
wilasnos¢ osob fizycznych (17,6%) oraz inne lasy prywatne (1,1%).* Przedmiotem
dalszych rozwazan niniejszego opracowania beda uwarunkowania prawne zwigzane
z nadzorem nad lasami niestanowigcymi wilasnosci Skarbu Panstwa, a wigc nad la-
sami niepublicznymi.

Przyjmuje sig, ze las pelni trzy podstawowe funkcje. Po pierwsze las peni funk-
cj¢ ochronng, ktora wigze si¢ Sci§le z ochrong powietrza (absorpcja zanieczysz-
czen, w tym pytow i dwutlenku wegla oraz produkcja tlenu), gleby (ograniczanie
lub zatrzymywanie erozji gleb) i wod (regulacja stosunkow wodnych, tworzenie od-
powiedniego mikroklimatu). Po drugie spetnia funkcje¢ produkcyjna, ktora polega
na dostarczaniu drewna, podstawowego surowca, stanowigcego odnawialne zroédto
energii oraz runa lesnego). Po trzecie petni réwniez funkcje spoleczna, ktora polega
na tym, ze z jednej strony las jest miejscem pracy, z drugiej za$ stanowi dla zde-
cydowanej czgsci spoleczenstwa przestrzen odpoczynku, rekreacji czy uprawiania
sportu. Prawodawca w ustawie o lasach wyraznie podkres§la wiodaca role ochron-
nej funkcji lasu, podporzadkowujac jej dwie pozostate — Swiadczy o tym chociazby
mnogos¢ przepisow, ktore stuza jej realizacji, a nierzadko wiaza si¢ one z drastycz-
nym ograniczeniem pozostatych dwoch funkcji, nakladajac na wiascicieli lasow
szereg obowigzkoéw (m.in. art. 9, 10, 12, 13 ustawy o lasach). Aby wyegzekwowac
natozone na wiascicieli obowiazki (przede wszystkim zwigzane z ochronng funkcja
lasu), ustawodawca wprowadzil instytucje nadzoru, ktéra w przypadku laséw nie-
stanowigcych wtasnosci Skarbu Panstwa pelniona jest przez starostow (art. 5 ustawy
o lasach).

Nie sposob przecenic roli i znaczenia laséw niestanowigcych wlasnosci Skarbu
Panstwa. Wynika to m.in. z udzialu laséw znajdujacych si¢ w prywatnych rgkach
w ogolnej powierzchni lesnej poszczegdlnych wojewodztw, szczegdlnie widocznej
na obszarze centralnej i wschodniej Polski. Najwigkszy udziat lasow prywatnych
w ogolnej powierzchni lesnej wojewddztwa wystepuje w wojewodztwie mazowiec-
kim (43,8% ogolnej powierzchni lasow wojewddztwa). Réwnie znaczacy udzial
wystepuje na terenie wojewodztwa matopolskiego (43,7%) i lubelskiego (40,5%).
Niewiele mniejszy udziat laséw prywatnych w ogdlnej powierzchni lesnej woje-
wodztwa wystepuje w wojewodztwie todzkim (33,7%), czy podlaskim (32,4%).°
Czesto w powiatach tych wojewodztw powierzchnia laséw niepublicznych ponad
dwukrotnie przekracza powierzchni¢ lasow publicznych. Stan ten z jednej strony
jest efektem realizacji przyjetego przez Rade Ministrow 23 czerwca 1995 roku Kra-

4 Ibidem, s. 7.
5 Ibidem, s. 9.
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Uwarunkowania prawne nadzoru nad lasami niestanowigcymi wtasno$ci Skarbu Panstwa

jowego Programu Zwickszania Lesisto$ci,® ktory zasadniczo opiera si¢ aktualnie
o nowe zalesienia wlasnie na gruntach prywatnych, z drugiej za$, na znacznym za-
hamowaniu na przestrzeni ostatnich lat przekazywania gruntéw rolnych przez Agen-
cje Nieruchomosci Rolnych poszczegdlnym nadlesnictwom. Natomiast powaznymi
utrudnieniami w prowadzeniu racjonalnej gospodarki lesnej jest znaczne rozdrob-
nienie (poniewaz przecietna powierzchnia lasu, przypadajaca na jednego wtasciciela
stanowi w Polsce w chwili obecnej okoto 1,4 ha’) oraz duza liczba wtascicieli lasow
prywatnych, co stanowi poniekad efekt, uzasadnionej m.in. wzglgdami historycz-
nymi, niecheci wlascicieli lasow prywatnych do zrzeszania si¢. Wszystkie powyzsze
czynniki powodujg szereg probleméw — w tym przede wszystkim natury prawnej
— zwigzanych z wlasciwym nadzorem nad lasami niepanstwowymi, a ktore beda sta-
nowi¢ przedmiot dalszych rozwazan.

Il. System nadzoru nad gospodarka lesng w lasach
niepanstwowych

W praktyce zdecydowana wigkszos¢ starostow korzysta z uprawnienia wyni-
kajacego z art. 5 ust. 3 ustawy o lasach i zleca — w drodze porozumien — petnienie
nadzoru, wlasciwym miejscowo nadlesniczym. Fakt ten potwierdzaja dane pocho-
dzace z ewidencji Regionalnej Dyrekcji Laséw Panstwowych w Bialymstoku. Na jej
terenie powierzchnia laséw prywatnych wynosi tagcznie 218 677 ha,? z czego nadzor
nad powierzchnig 170 827 ha (78%) lasow niepanstwowych powierzono nadlesni-
czym.’ Starostowie samodzielnie petnig nadzor nad lasami o powierzchni 47 850 ha
(22%).'0

Czym w istocie jest nadzor nad gospodarka lesng w lasach niepanstwowych
syntetycznie opisat juz w literaturze przedmiotu M. Geszprych, wskazujac ze:
»Nadzor nad gospodarkg les$na jest dzialalno$cig aktywna, polegajaca na mozli-
wosci wladczego wkraczania w dzialalnos¢ wiascicieli lasow, w celu korygowania
ich dziatalnosci. Nadzor jest czynno$cig prawng (wykonywana zawsze na podsta-
wie i w granicach prawa), dokonywana w formie okreslonych $rodkéw nadzoru.
Czynno$¢ ta pociaga za soba przewidziane przepisami prawa skutki prawne, np.
zmuszenie wilasciciela lasu do wykonywania prac pielegnacyjnych oraz wszelkie
konsekwencje prawne z tego faktu wynikajace, np. nalozenie grzywny w przypadku
niewywigzywania si¢ z natozonych obowigzkow.”!!

6 Ministerstwo Srodowiska, Krajowy Program Zwiekszania Lesistosci, Aktualizacja 2003 r., Warszawa, maj 2003 r.,
s. 9, http://www.mos.gov.pl/artykul/326_lesnictwo/296_krajowy_program_zwiekszania_lesistosci.html, (data do-
stepu: 30.03.2013 r.).

P. Gotos, (w:) P. Gotos (red.), Poradnik dla wtascicieli laséw, Sgkocin Stary 2011, s. 12.

Zrédto: Dane z ewidencji RDLP w Biatymstoku.

Ibidem.

Ibidem.

M. Geszprych, (w:) P. Gotos (red.), Poradnik dla wtascicieli laséw, Sgkocin Stary 2011, s. 55.
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Zgodnie z przepisami ustawy o lasach zadania realizowane przez nadle$niczych
w lasach niepanstwowych moga obejmowac: 1) prowadzenie powierzonych przez
starostow spraw nadzoru nad gospodarka lesng (art. 5 ust. 4 ustawy o lasach), 2) po-
moc udzielang wiascicielom lasow przez nadles$niczych (art. 35 ust. 2-5 ustawy o la-
sach), 3) wspomaganie dziatalno$ci organdw administracji publicznej (m.in. art. 9
ust. 2, art. 10 ust. 1 pkt 2, art. 12 ust. 2 pkt 2 ustawy o lasach).

Sposob realizacji zadan z zakresu nadzoru nad gospodarka lesng okreslajg odpo-
wiednio: 1) porozumienia zawierane ze starostami — w przypadku przejecia nadzoru
przez nadles$niczych (porozumienia te zawierajg przede wszystkim zakres nadzoru,
sposob jego realizacji oraz wynagrodzenie), 2) szczegdlowe przepisy ustawy o la-
sach, rozporzadzenie Ministra Srodowiska, Zasoboéw Naturalnych i Lesnictwa z dnia
24 lutego 1998 roku w sprawie szczegdlowych zasad cechowania drewna, wzoréw
urzadzen do cechowania i zasad ich stosowania oraz wzoru dokumentu stwierdza-
jacego legalnos¢ pozyskiwania drewna (Dz.U. Nr 36, poz. 201) oraz odpowiednio
ustalenia Krajowego Programu Zwigkszania Lesisto$ci.'?

Zgodnie z obecnym brzmieniem ustawy o lasach do powierzanych przez staro-
stow wlasciwym miejscowo nadlesniczym spraw z zakresu nadzoru nad gospodarka
lesna w lasach niestanowiacych wilasnosci Skarbu Panstwa naleza: 1) ustalanie za-
dan z zakresu wyrebu drzew, ponownego zaktadania upraw le$nych, przebudowy
drzewostanow, pielggnowania i ochrony laséw, w tym rowniez ochrony przeciwpo-
zarowej (art. 13 ustawy o lasach), 2) naktadanie w drodze decyzji okre$lonych za-
dan na wlascicieli lasow niepanstwowych w przypadku niewykonywania przez nich
obowiazkéw wynikajacych z art. 9 ust. 1 pkt 1-3 ustawy o lasach (art. 9 ust. 2 ustawy
o lasach), 3) zarzadzanie, z urzedu lub na wniosek nadlesniczego, wykonywania
zabiegoéw ochronnych w lasach zagrozonych (art. 10 ust. 1 pkt 2 ustawy o lasach),
4) cechowanie drewna i wystawianie wilascicielowi lasu dokumentu stwierdzajacego
legalno$¢ pozyskanego drewna (art. 14a ust. 3 ustawy o lasach), 5) okreslanie de-
cyzja (na podstawie inwentaryzacji stanu lasu) zadan z zakresu gospodarki lesnej
dla laséw rozdrobnionych, o powierzchni do 10 ha (art. 19 ust. 3 ustawy o lasach),
6) nadzorowanie wykonywania zatwierdzonych uproszczonych planéw urzadzenia
lasu (art. 22 ust 5 ustawy o lasach), 7) wydawanie (na wniosek wiasciciela lasu)
decyzji w sprawie pozyskania drewna niezgodnego z uproszczonym planem urza-
dzenia lasu lub decyzja, o ktoérej mowa w art. 19 ust. 3 ustawy o lasach (art. 23 ust.
4 ustawy o lasach), 8) nakazywanie w drodze decyzji wlascicielom lasow wykony-
wania obowiazkoéw okre§lonych w art. 13 ustawy o lasach, albo zadan zawartych
W uproszczonym planie urzadzenia lasu lub decyzji, o ktorej mowa w art. 19 ust. 3
ustawy o lasach, w przypadku, gdy wiasciciele laséw tych obowigzkéw i zadan nie
wykonujg (art. 24 ustawy o lasach).

12 Ministerstwo Srodowiska, Krajowy Program Zwiekszania Lesistosci, Aktualizacja 2003 r., Warszawa, maj 2003 r.,
s. 9, http://www.mos.gov.pl/artykul/326_lesnictwo/296_krajowy_program_zwiekszania_lesistosci.html, (data do-
stepu: 30.03.2013 r.).

300



Uwarunkowania prawne nadzoru nad lasami niestanowigcymi wtasno$ci Skarbu Panstwa

Do wylacznej kompetencji starostow (w zwigzku z czym nie moga by¢ one
przekazywane w drodze porozumien nadlesniczym) naleza: 1) wydawanie na wnio-
sek wlasciciela lasu prywatnego (po wczesniejszym zaopiniowaniu przez nadlesni-
czego) decyzji w sprawie przyznania srodkéw na pokrycie kosztow, o ktéorych mowa
w art. 12 ust. 1 ustawy o lasach (art. 12 ust. 2 pkt 2 ustawy o lasach), 2) wydawanie
decyzji w sprawie zmiany lasu na uzytek rolny na wniosek wlasciciela lasu o po-
wierzchni do 10 ha (art. 13 ust. 2-3 ustawy o lasach), 3) wydawanie na wniosek
wlasciciela lub uzytkownika wieczystego gruntu — zaopiniowany wczesniej przez
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) — decyzji w sprawie przyznania srodkow z bu-
dzetu panstwa na catkowite lub cze$ciowe pokrycie kosztow zalesiania gruntéw (art.
14 ust. 5 ustawy o lasach), 4) uznawanie lub pozbawianie charakteru ochronnego
lasu (art. 16 ust. 1 pkt 1a ustawy o lasach), 5) zlecanie sporzadzania uproszczonych
planow urzadzenia lasu dla laso6w nalezacych do os6b fizycznych i wspolnot grun-
towych (art. 21 ust. 1 pkt 2 ustawy o lasach), 6) zlecanie przeprowadzania inwenta-
ryzacji stanu laséw rozdrobnionych, o powierzchni do 10 ha (art. 21 ust. 2 ustawy
o lasach), 7) wydawanie decyzji w sprawie uznania lub nieuznania sktadanych za-
strzezen 1 wnioskow do wytozonego projektu uproszczonego planu urzadzenia lasu
(art. 21 ust. 5 ustawy o lasach), 8) zatwierdzanie uproszczonych planow urzadzenia
lasu po zaopiniowaniu przez wlasciwego miejscowo nadlesniczego (art. 22 ust. 2
ustawy o lasach).

lll. Praktyczne problemy zwigzane z nadzorem nad lasami
niestanowigcymi wlasnosci Skarbu Panstwa

Podstawowym problemem zwiazanym z prowadzeniem gospodarki lesnej i nad-
zorem nad lasami niestanowigcymi wlasnosci Skarbu Panstwa jest brak uproszczo-
nych planéw urzadzenia lasu (w kompleksach lesnych powyzej 10 ha) lub danych
inwentaryzacji stanu lasu (w kompleksach lesnych ponizej 10 ha). Ustawodawca
w wielu przepisach ustawy o lasach, przyktadowo w art. 23 czy 24, uzaleznia wy-
konywanie okreslonych obowigzkow, czy zadan zwigzanych z prowadzeniem go-
spodarki lesnej od istnienia tych dokumentéw. W pierwotnym brzmieniu ustawy
o lasach ustawodawca w art. 79 wyznaczyl pigcioletni okres przej$ciowy, zadaniem
ktorego bylo ,,zapobiezenie powstaniu luki w prawie wynikajacej z braku planow
urzadzenia lasu (...). Przepis ten okreslit nie tylko to, kto i w jakim terminie jest
zobowigzany do sporzadzenia takich planow (ust. 1 1 2), ale takze wskazal na wta-
sciwo$¢ organdw w zakresie gospodarowania i ochrony lasow w czasie do przyje-
cia nowych planéw (ust. 3).”"* Ze wzgledu na uptyw czasu artykut ten w kolejnych
nowelizacjach ustawy o lasach zostal pominigty, jednakze obecnie zamieszczony

13 W. Radecki, Ustawa o..., op. cit., s. 383-384.
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jest w obwieszczeniu Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 13 grudnia
2010 roku w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o lasach (Dz.U. z 2011 r.
Nr 12, poz. 59). Brak uproszczonych planéw urzadzenia lasu lub danych inwenta-
ryzacji stanu lasu znaczaco ogranicza mozliwos¢ prowadzenia nadzoru nad lasami
niestanowigcymi wlasnosci Skarbu Panstwa. Ograniczenie to sprowadza omawiany
nadzor ipso iure jedynie do wykonywania przez wlascicieli lasow niepanstwowych
obowigzkéw samoistnych wynikajacych wprost z ustawy o lasach (art. 9, 13, 14a,
czy 24). W praktyce jednak bardzo czgsto realizowane sg rowniez pozostate obo-
wigzki — te, ktore wynikajg z nieistniejgcych plandow urzadzenia lasu lub danych in-
wentaryzacji stanu lasu — w przeciwnym razie mielibySmy bowiem do czynienia
z absurdalnym i niedopuszczalnym rozumowaniem, sprowadzajacym si¢ do sytu-
acji, w ktoérej — zgodnie z literg prawa — wskutek braku wyzej wymienionych doku-
mentdéw, niemozliwym staloby si¢ prowadzenie zrownowazonej gospodarki lesnej
i zapewnienie ciggtosci uzytkowania lasow niepanstwowych.

Kolejny powazny problem prawny wynika z niekonsekwencji ustawodawcy,
ktéra znajduje swoj wyraz w nieprecyzyjnym brzmieniu art. 21 ustawy o lasach. Ar-
tykut ten przewiduje, iz plan urzadzenia lasu lub uproszczony plan urzadzenia lasu
dla laséw bedacych w zarzadzie Lasow Panstwowych sporzadzany jest na zlece-
nie i koszt Lasow Panstwowych (art. 21 ust. 1 pkt 1), dla laséw niestanowiacych
wiasnosci Skarbu Pafistwa, nalezacych do osob fizycznych i wspdlnot gruntowych
sporzadzany jest na zlecenie starosty (art. 21 ust. 1 pkt 2), a dla pozostalych lasow,
na zlecenie i koszt wtascicieli (art. 21 ust. 1 pkt 3). Literalne brzmienie pkt 2 ust. 1
art. 21 ustawy o lasach okresla jedynie podmiot, na zlecenie ktorego sporzadzane sg
te dokumenty, nie okreslajac jednak na czyj koszt. W zwigzku z powyzszym poja-
wity si¢ przypadki kwestionowania przez Regionalne Izby Obrachunkowe zasadno-
$ci ponoszenia przez starostow kosztow na opracowanie tych dokumentow, efektem
czego byly przypadki zaprzestania zlecania ich wykonywania.

Szereg problemow, w tym prawnych, zwigzanych z nadzorem nad lasami niesta-
nowigcymi wlasnosci Skarbu Panstwa wykazata kontrola NIK, ktorej efektem byto
opublikowanie w 2011 roku Informacji o wynikach kontroli realizacji przez staro-
stow zadan gospodarki lesnej w lasach niestanowigcych witasnosci Skarbu Panstwa. '
Z informacji tam zawartych wynika m.in., ze: 1) w 6 starostwach (na 24 kontrolo-
wane w catej Polsce) dokonano zmiany 49,74 ha lasu na uzytki rolne na podstawie
niepelnego i nierzetelnego materialu dowodowego, 2) w 3 starostwach odnotowano
64 przypadki zaniechania czynnos$ci egzekucyjnych wobec wtascicieli lasow, ktorzy
nie zrealizowali decyzji administracyjnych starostow i nadlesniczych, zobowigzuja-
cych do wykonania zabiegdw ochronnych i hodowlanych, 3) na terenie 4 starostw
stwierdzono, ze 35 wiascicieli lasow dokonato nielegalnego i dewastacyjnego wy-

14 Naczelna Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli realizacji przez starostéw zadan gospodarki lesnej
w lasach niestanowigcych witasnosci Skarbu Panstwa, Biatystok 2011, s. 10-14, http://www.nik.gov.pl/plik/
id,2935,vp,3709.pdf, (data dostepu: 06.04.2013 r.).

302



Uwarunkowania prawne nadzoru nad lasami niestanowigcymi wtasno$ci Skarbu Panstwa

rgbu drzewostanu — w takich przypadkach starostowie byli zobowigzani do powia-
domienia organdow $cigania o uzasadnionym podejrzeniu popelnienia przestgpstwa
lub wykroczenia, czego nie zrobili.'?

Innymi problemami zwigzanymi z prowadzeniem wyzej wymienionego nad-
zoru s3 ponadto: 1) staty niedobodr srodkow w budzetach starostw, co skutkuje zbyt
niskim poziomem stawek, ktory nie pozwala na pelny nadzor (w praktyce skutkuje
to odstapieniem od petlnionego przez nadle$niczych nadzoru po wyczerpaniu $rod-
kéw oraz odwlekaniem w czasie zlecania opracowywania uproszczonych planow
urzadzenia lasu oraz inwentaryzacji stanu lasu), 2) przypadki traktowania przez sta-
rostow spraw nadzoru jako mato istotne (w przypadku niezlecania nadzoru nadle-
$niczym, w starostwach czgsto powierza si¢ sprawy zwiagzane z gospodarka lesna
nieodpowiednio przygotowanym pracownikom lub pracownikom bez odpowied-
nich kwalifikacji), 3) wspominana juz we wstepie, utrudniajaca nadzor fragmentacja
kompleksow lesnych oraz wielka liczba wiascicieli, 4) wciaz czesty brak uregulo-
wania prawnego stosunkow wlasnosciowych nieruchomosci lesnych (np. brak ksiag
wieczystych).

IV. Podsumowanie

W $wietle obecnego stanu prawnego zasadng wydaje si¢ kolejna nowelizacja
ustawy o lasach, ktora stworzytaby prawne mozliwo$ci prowadzenia wlasciwej go-
spodarki lesnej w lasach niestanowiacych wilasnosci Skarbu Panstwa w przypadku
braku uproszczonych plandw urzadzenia lasu, czy decyzji inwentaryzacyjnych (brak
tych dokumentoéw stanowi duzy problem w prowadzeniu trwale zrbwnowazonej go-
spodarki le$nej, co w konsekwencji moze prowadzi¢ do dewastacji lasow prywat-
nych). We wczesniejszym brzmieniu ustawy o lasach sytuacje te regulowat art. 79,
ktory obecnie zostal pominigty. Konieczne jest rowniez doprecyzowanie, z jakich
srodkéw ma by¢ finansowane sporzgdzanie uproszczonych planow urzadzenia lasu
lub danych inwentaryzacji stanu lasu (problem niekonsekwencji ustawodawcy w art.
21 ustawy o lasach).

Na rozwoj trwale zrownowazonej gospodarki lesnej wptynetoby prowadze-
nie jej na wigkszych obszarach. Sprzyjatoby temu zrzeszanie si¢ wlascicieli lasow
w stowarzyszenia prywatnych witascicieli lasow, co z kolei utatwitoby pozyskiwanie
srodkow pomocowych, w tym pochodzacych z UE, ktore pozwolityby realizowaé
programy $rodowiskowe, wptywajace na zrownowazony rozw6j. Srodki te mogtyby
rowniez kompensowaé utracone korzysci z tytutu udostepniania tych lasow spote-
czenstwu, np. dla celow rekreacyjnych.

Lasy niepubliczne powinny, wzorem laséw stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Pan-
stwa, pelniej wypetnia¢ wszystkie funkcje lasu trwale zrownowazonego. W praktyce

15 Ibidem, s. 14.
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jest to trudne do osiagnigcia ze wzgledu na naturalng dla wiascicieli prywatnych
lasow che¢¢ szybkich zyskow, bez wigkszego angazowania si¢ w zabiegi pielegna-
cyjne, roztozone dodatkowo na wiele lat (co minimalizuje rentownos$¢ gospodarki
lesnej). Jednak dziatania zmierzajace do zwigkszenia wlasciwego merytorycznie,
skutecznego i pelnego nadzoru winny przynie$¢ pewna poprawe stanu lasow nie-
publicznych, a w konsekwencji wptyna¢ na zwigkszenie ich roli w petnieniu funkcji
pozagospodarczych. Aby to osiggnac niezbedne jest zwigkszenie srodkow finanso-
wych, jakimi dysponuja starostowie na pelnienie nadzoru. Wskazane bytoby ponadto
jasne okreslenie wszystkich kompetencji nadle$niczych — w przypadku zlecania im
nadzoru, zwlaszcza ich uprawnien administracyjnych (np. do wydawania decyzji
wigzacych wilascicieli lasow prywatnych).

Na podkreslenie w tym miejscu zastuguje ponadto fakt, na ktoéry nauka prawa
lesnego, szerzej prawa ochrony przyrody sensu largo, czy nawet prawa ochrony
srodowiska, jak dotad nie polozyla nalezytego nacisku. Styczna, wspomnianych
we wstepie, trzech klasycznych funkcji lasu (wywodzacych si¢ nie tylko z na-
uki lesnictwa, ale rowniez z praktyki prowadzenia gospodarki lesnej i siggajacych
swymi korzeniami poczatkéow XIX wieku), tzn. ochronnej, produkcyjnej i spo-
tecznej — a wigc racjonalne wywazenie naktadajacych si¢ kolejno na owe funkcje
lasu intereséw — ekologicznych, ekonomicznych i zbiorowosci — oddaje istote za-
sady zrownowazonego rozwoju. W rzeczywistosci jednak nalezy pamigtac o tym, ze
wywazenie tych trzech intereséw jest niezwykle trudne, a wrecz niemozliwe. O ile
Wwigc pojeciem zrOwnowazonego rozwoju po raz pierwszy postuzono si¢ podczas
Konferencji Sztokholmskiej w 1972 roku,'¢ o tyle genezy tej zasady nalezy szukac
znacznie wczesniej — przynajmniej na poczatku XIX wieku w nauce i praktyce nie-
mieckiego lesnictwa, ktora swoje rozwinigcie i pelny wymiar znalazta w polskim le-
$nictwie poczatku XX wiek.

16 B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony $rodowiska. Zagadnienia podstawowe, wyd. 5, Warszawa 2012,
s. 44.
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LEGAL CONDITIONS OF SUPERVISION OVER PRIVATE FORESTS

The aim of this study is to comment on the administrative supervision over
private forests in Poland, as well to analyze legal issues concerning this supervision.
The role of private forests in Poland is really significant (ca. 19% of Polish forests
are private). Unfortunately, in comparison to national forests, the majority of them
are neglected. This situation is influenced by many factors including: the avidity
of owners, disintegration, not enough care and improper as well as incomplete
supervision. Malfunctioning supervision is typically a result of insufficient financial
resources. In addition, where the supervision is conducted by forest managers,
formal-legal ambiguities may arise. The range and efficacy of supervision can
be expanded by allocating more funds and making adjustments in current legal
regulations. These actions should improve the status of private forests and also
increase their anticipated role in sustainable development.

Keywords: private forests, administrative supervision, sustainable development,
legal problems
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Andrzej Zoll

ZOLLOWIE. OPOWIESC RODZINNA
Wydawnictwo Literackie, Krakow 2011 (ss. 520)

Praca ,,Zollowie. Opowie$¢ rodzinna” autorstwa Andrzeja Zolla, przepigknie
wydana w 2011 r. przez Wydawnictwo Literackie!, to ksigzka nalezgca do nurtu pa-
migtnikarsko-wspomnieniowego, w ktorym od dawna reprezentowani sg prawnicy
— swoje wspomnienia pozostawili potomnym np. Fryderyk Zoll — ,,Wspomnienia
Fryderyka Zolla (1865-1948)”, oprac. I. Homola Skapska, Zakamycze, Krakow
2000; Stefan Holewinski — ,,Stefana Holewinskiego wspomnienia”, Zakamycze,
Krakow 1998; czy Stefan Grzybowski — ,,Wspomnienia Stefana Grzybowskiego”,
Zakamycze, Krakow 1999.

Andrzej Zoll to posta¢ niezwykle zastuzona dla polskiego zycia publicznego;
profesor prawa karnego Uniwersytetu Jagiellonskiego, uczestnik obrad ,,Okraglego
Stolu” (jako ekspert ,,Solidarnosci”), szef Panstwowej Komisji Wyborczej, ktora kie-
rowal w trakcie pierwszych wyborow prezydenckich i dwukrotnie podczas wyborow
parlamentarnych. Od roku 1993 przez cztery lata petnit Andrzej Zoll funkcje prezesa
Trybunatu Konstytucyjnego, zas w 1998 r. zostal przewodniczagcym Rady Legisla-
cyjnej przy Prezesie Rady Ministrow. W 2000 roku powotany zostat na stanowisko
Rzecznika Praw Obywatelskich IV kadencji (sprawowanie tej wiasnie funkcji ceni
sobie najbardziej). Profesor Zoll jest autorem ponad 250 prac z zakresu prawa kar-
nego, prawa konstytucyjnego i filozofii prawa oraz wspottworca polskiego kodeksu
karnego z 1997 roku; otrzymat doktoraty honoris causa Uniwersytetu w Moguncji,
Uniwersytetu w Wilnie oraz Akademii Medycznej we Wroctawiu.

Ksigzka profesora Zolla jest kronika rodu Zollow, uzupetlniong o fakty z zycia
autora. Czytelnika, zwlaszcza milo$nika pamigtnikoéw i rodzinnych sag, uderza pre-
cyzja i dokladnos$¢, z jaka Andrzej Zoll przedstawia dzieje rodziny, ktora przybyta do
Polski na poczatku XIX wieku i szybko uznata jg za nowa ojczyzne. Saga rodu Zol-
low jest egzemplifikacja ciekawego zjawiska, zaswiadcza jak niezwykle silnie kul-
tura polska oddzialywata na przybyszy z zagranicy (z Niemiec, Austrii, Wegier czy
Anglii — z tych krajow pochodzg zalozyciele polskiej galezi rodziny Zollow) i jak
wielka byta jej asymilujaca moc.

Ksiazka ukazuje, ze losy rodu Zollow splotly si¢ mocno z historia Polski, ktora
nieustannie obecna jest w tle opowiesci rodzinnej. Zollowie gingli w polskich po-

1 A. Zoll, Zollowie. Opowie$¢ rodzinna, Krakéw 2011.
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wstaniach: Ludwik Zoll (brat pradziadka autora) to powstaniec styczniowy, ktory
gdy ranny dostal si¢ do domu, po opatrzeniu obrazen zazadal od narzeczonej brata
odspiewania mu pie$ni ,,Boze, co$ Polske” i uciekt z powrotem do powstania, gdzie
zgingl $miercig bohatera, a jego pogrzeb stat si¢ wielka narodowa manifestacja;
w powstaniu warszawskim polegli dwaj starsi bracia Andrzeja — Fryderyk i Feliks.
Przedstawiciele rodu Zolléw modernizowali polskie drogi i rolnictwo, stawiali mo-
sty, unifikowali i kodyfikowali polskie prawo i stawali na czele wielu polskich insty-
tucji panstwowych.

Bohaterowie rodzinnej sagi Zollow uczestnicza w wielkiej historii Polski 1 przy-
jaznig si¢ z wielkimi Polakami — na kartach ksigzki pojawiajg si¢ wybitni malarze Jan
Matejko czy Jozef Mehoffer — przyjaciele pradziadka autora. Brat dziadka autora,
Jozef, pozowat jako dziecko do postaci cherubinkéw malowanych przez mistrza
Jana na gtownej nawie Ko$ciota Mariackiego, za$ inny brat dziadka, siedmioletni
wowczas Anto$, zapytany, czy podoba mu si¢ wlasnie wystawiany, najnowszy obraz
Matejki, odpowiedziat krotko: rama jest przesliczna. J6zef Mehoffer z kolei namalo-
wal portret pradziadka autora.

Dowiadujemy si¢ z ksigzki, ze jeden z Zollow — Antoni (ten ktory pozowat Ma-
tejce) zaprzyjazniony byt blisko z pisarzem Kornelem Makuszynskim. Wérdod nie-
przecietnych osobowos$ci pojawia si¢ w opowiesci takze Piotr Skrzynecki z ,,Piwnicy
pod Baranami”, z ktérym blisko zwigzana byla siostra autora Teresa (Andrzej Zoll
przytacza anegdote, jak to Skrzynecki, poproszony przez Terese o autograf, podpi-
sal si¢ jej, owszem — na swoim dowodzie osobistym; dzi$, jako oryginalna pamiatka,
dowdd ten pozostaje w zbiorach rodzinnych Zollow). Jest tu obecna Izabela Czaj-
ka-Stachowicz, muza artystow migdzywojnia, czy profesor Andrzej Szczeklik, wy-
bitny humanista, najczg¢sciej cytowany za granicg polski lekarz i jednocze$nie autor
wyjatkowych pod wzgledem literackim ksiazek o medycynie. Czytelnika zaskoczy¢
moze tez fakt, ze blisko spokrewniony z Andrzejem Zollem jest stynacy z cigtego
dowcipu dziennikarz Wojciech Mann.

Saga rodu Zollow ma pewne walory pracy naukowej — oparta jest na staran-
nie opracowanym, przemyS$lanym planie, respektujacym warunki podzialu logicz-
nego — nie ma tu zbednych powtorzen czy dtuzyzn, sroédtytuty s dobrane niezwykle
trafnie, a kazdy kolejny akapit znajduje si¢ na wiasciwym miejscu (autor ujawnia,
ze na poczatku swojej pracy dydaktycznej zajmowat si¢ wlasnie logika). Historia
rodzinna zostata ujeta w ramy czterech rozdzialow: I — ,,Moja rodzina, czyli gale-
ria Zollow”, 11 — ,,Zollowie — zotnierze”, 11l — ,,Stuzba publiczna i dzialalno$¢ na-
ukowa”, IV — ,,Moja dzialalno$¢ publiczna”. Ksigzk¢ zamyka dodatek w postaci
drzewa rodowego, ktory pomaga czytelnikowi orientowac si¢ w skomplikowanej
genealogii Zollow, skomplikowanej zwlaszcza przez fakt, ze przez ostatnie dwa stu-
lecia niemal kazdy pierworodny syn Zollow otrzymywat imi¢ Fryderyk.

Juz lektura pierwszych stron pracy pozwala stwierdzi¢, ze autorem jest prawnik
— profesor, a nie profesjonalny literat, zawodowy ,,opowiadacz historii”; opisy fak-
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tow przewazaja tu zdecydowanie nad opisem emocji, przezy¢ i uczué. O przyznaniu
prymatu faktom $wiadczy choéby sposob, w jaki opisat Andrzej Zoll wlasne wesele:
,»Wesele urzadzili nam wujostwo (...). Ach, cdz to byto za wesele! Zjechata cata
moja najblizsza, liczna rodzina i bawili$my sie do bialego rana!” (s. 184). Swiadec-
twa niezwyktego kronikarskiego zacigcia autora mozna mnozy¢: podaje doktadne
daty i miejsca narodzin i $mierci cztonkéw swojej rozlegtej rodziny, daty i miejsca
zawarcia przez nich matzenstw, drobiazgowo okre$la miejsca ich pochowku (przy
czym znamienne jest, ze wigkszo$¢ Zollow spoczywa w jednym z dwoch rodzinnych
grobowcow — starym lub nowym). Niezmiennie podaje tez profesor dane o wyksztat-
ceniu Zolloéw, ich matzonkow i dzieci — gdzie, kiedy i na jakiej uczelni podjeli studia
(nawet wtedy, gdy ich nie ukonczyli) i jaki tytut czy stopien naukowy uzyskali.

Ze szczegblng atencja pisze autor o Zollach — profesorach (r6znych dyscyplin
— archeologach, lekarzach czy lesnikach oraz, oczywiscie, prawnikach) odnotowuje
tez niezwykly fakt, ze az 19 kolegow z klasy gimnazjalnej jego ojca, Fryderyka, uzy-
skato tytuly profesorskie. Postaci ojca pos§wieca autor sagi wiele miejsca: ukonczyt
studia rolnicze i cho¢ réwnolegle przez dwa lata studiowat prawo, jednak jego pasja
okazata si¢ nauka o organizacji i zarzadzaniu. Syn ukazuje go jako cztowieka, ktory
umiat poradzi¢ sobie w kazdej, najtrudniejszej nawet sytuacji. Po wojnie ojciec An-
drzeja Zolla z powodu dziatalnosci w AK miat coraz wigksze problemy ze znale-
zieniem pracy — poszukujac na owe problemy remedium, odnalazt w sobie talent
rzezbiarski, wzial udziat w konkursie na rzezby, ktore miaty zdobi¢ dach odbudowy-
wanego patacu Branickich i konkurs ten wygrat.

Autor wspomnien pisze drobiazgowo o pasjach kazdego z Zollow, nawet gdy
pasje te sa dalekie od jego osobistych zainteresowan — odnotowuje na przyktad, ze
jeden z cztonkéw familii jest znanym za granicg ekspertem od muzyki hip-hopo-
wej. Z kolei o pasji kronikarskiej samego autora sagi swiadczy fakt, ze udato mu
si¢ w poszukiwaniu protoplasty rodu dotrze¢ az do 1520 roku. Paulus Zoll, osiadty
w okolicach Stuttgartu zajmowat si¢ najpewniej uprawa winoros$li — profesja ta naj-
czesciej pojawia sie¢ we wzmiankach o dawnych Zollach i tym tlumaczy profesor
Zoll swoje zamilowanie do wina.

Innym czgsto wybieranym zawodem jest zawod prawnika — zachowala si¢ pi-
sana po tacinie w XVIII w. rozprawa doktorska Jakuba Henryka Zolla. Z blizszych
krewnych autora, pierwszym w rodzinie doktorem prawa zostat w 1868 r. brat pra-
pradziadka autora, Zygmunt Zoll. Wér6d rodzinnych pamiatek jest sporzadzone
przezen po polsku, na uzytek egzaminu doktorskiego, zestawienie zawierajace tezy
ze wszystkich dziedzin prawa, a wsrod nich taka oto: ,,wtadza me¢za w matzenstwie
nie da si¢ ze stanowiska filozofii prawa usprawiedliwic¢” (s. 25). Przodek Andrzeja
Zolla byl prekursorem réwnouprawnienia kobiet, ale same kobiety rodu Zollow
takze nie baty si¢ zmian: to dzigki nim polski stat si¢ pierwszym, domowym jezy-
kiem, a rodzina dokonata konwers;ji na katolicyzm.
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Oprocz przywiazania Zollow do uprawy winorosli i zawodu prawnika, wytania
si¢ z kart ksigzki ich wielkie przywigzanie do tradycji. Po pierwsze, dzigki sile trady-
cji, w polskiej galezi rodu pierworodny syn zwyczajowo otrzymuje imi¢ Fryderyk,
po drugie — zaden Zoll nie wchodzi do wody 29 czerwca: ,,Pami¢tam z dziecinnych
lat przestrogi ojca, ktory zakazywal mnie i mojemu starszemu rodzenstwu ptywa-
nia w dzien $wietych Piotra i Pawla, czyli 29 czerwca. Ttumaczyt, ze tego wtasnie
dnia utopito si¢ dwoch Zollow. Ten ojcowski zakaz cze¢sto stwarzat czgsto problemy,
szczegoblnie dla mojego brata Jozka, reprezentanta Polski w waterpolo, i siostry, Ma-
rysi, ktora byta mistrzynig Warszawy w ptywaniu stylem klasycznym (s. 14-15).

»Iradycja” czy ,,zwyczaj” to terminy, ktore niezwykle czesto pojawiaja si¢
w ksigzce i mogg by¢ uwazane za swoiste ,,stowa — klucze” sagi; znamienne, ze au-
tor zawsze wypowiada si¢ o danej tradycji z sentymentem — pisze na przyktad o swo-
jej staroswieckiej kindersztubie, niepozwalajacej mu zaja¢ miejsca po prawe;j stronie
towarzyszacej mu kobiety, czy o tradycji, wedle ktorej to aniotek, nie Swigty Miko-
taj przynosi dzieciom prezenty pod choinke. Zollowie przywigzuja si¢ do dat; au-
tor ksigzki i dwdjka jego rodzenstwa Slub wziela tego samego dnia, 18 kwietnia, bo
to — jak ustalono — data szczgsliwa. Przywigzaniem do rodzinnej tradycji wythuma-
czy¢ mozna tez zamitlowanie Zollow do uprawiania rozmaitych sportow — ,, w kaz-
dym pokoleniu sport uprawia kilku przedstawicieli rodu” — nie tylko amatorsko, ale
tez zawodowo, czg¢sto ze sporymi sukcesami. Do ulubionych dyscyplin cztonkow
rodziny nalezg sporty wodne, zwlaszcza kajakarstwo i wioslarstwo, sporty zimowe
1, w czasach wspotczesnych, samochodowe. Kuzyn ojca, Tadeusz byl pionierem mo-
toryzacji, siostra Zofia uprawiata narciarstwo biegowe, bedac jedna z najlepszych
biegaczek z nizin, za$ brat Jozef w latach sze$¢dziesiatych osiggat swietne wyniki
w rajdach samochodowych.

Z duma pisze Andrzej Zoll o spotecznikowskich pasjach swojej rodziny — sio-
stra Maria, lekarka, zorganizowata na wzor francuski pierwsza w Polsce lecznice
i apteke dla bezdomnych i wykluczonych. Wczesniej dziatalnosci dobroczynnej po-
$wigcita si¢ jego prababka Helena z Seelingdw Zollowa, matka Fryderyka zwanego
mlodszym, wybitnego cywilisty. Z kolei pradziadek Fryderyk, zwany starszym, spra-
wujacy przez 20 lat funkcje¢ radnego Krakowa, koncentrowat si¢ na zagadnieniach
pomocy spotecznej i zwany byt w lokalnej prasie ,,trybunem ludzkich tez niedoli”.

Powodem, dla ktorego Andrzej Zoll spisat opowies¢ rodzinna, sa wedle autora
liczne pytania mtodych Zolléw o szczegodly z zycia ich przodkoéw, stawiane na ro-
dzinnych zjazdach, ktore odbywaja si¢ regularnie co trzy lata. Jednak innym powo-
dem moze by¢ sita rodzinnej tradycji — Zollowie mieli zwyczaj opisywac wydarzenia
ze swego zycia, w rozmaitej formie, dziadek Fryderyk mlodszy opublikowat wspo-
mnienia, inni sporzadzali notatki dla potomkow.

Profesor Zoll pigknie wspomina swoich wtasnych profesorow i ubolewa, ze dzis
srodowisko akademickie nie jest zintegrowane, brakuje spotkan mtodych adeptow
nauki ze starszymi. Nie moze dziwi¢, ze wiele miejsca poswieca autor profesorom
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prawa, swojemu pradziadkowi i dziadkowi, rektorom Uniwersytetu Jagiellonskiego.
Fryderyk Zoll ,starszy” to znany w Europie badacz i znawca prawa rzymskiego,
ktorego rozprawy do dzi$ sg cytowane w pracach z zakresu prawa rzymskiego. Fry-
deryk Zoll ,,mtodszy” — dziadek Andrzeja Zolla to rektor UJ od 1912 roku, wspot-
tworca krakowskiej szkoty prawa cywilnego.

Z uwagi na fakt, ze profesor jest aktywnym uczestnikiem zycia publicznego,
jego wypowiedzi o postaciach pojawiajacych si¢ w ksigzce cechuje wstrzemigzli-
wos$¢ 1 umiarkowanie. Kilkukrotnie jednak wypowiada si¢ on na tematy polityczne
ostrzej i wprost: tak pisze na przyktad o dziatalnosci swojego szkolnego kolegi, Janu-
sza Korwin-Mikkego: ,,Janusz nalezal do grona moich bliskich kolegow, z ktorymi
czgsto spotykatem sie poza szkotg. GraliSmy namietnie w brydza i w tej dziedzi-
nie Janusz byl niedo$ciglym mistrzem. To wyjatkowo inteligentny czlowiek, zna-
komity karykaturzysta zycia politycznego. Nalezy jednak, tak jak teraz, trzymac go
jak najdalej od samej polityki. Biorac w niej czynny udziat, dosy¢ juz narobit szkod
(...). Odda¢ Januszowi Korwin-Mikkemu wtadze, to tak, jakby zleci¢ Mleczce na-
malowanie polichromii w kosciele Mariackim. Lepiej, zeby pozostal przy pisaniu
bardzo inteligentnych felietonow, w ktorych zwraca uwage na niewatpliwie wazne
problemy polityczne i spoteczne” (s. 179-180).

Wielu osobom przedstawionym w ksigzce profesor Zoll dzigkuje, jednak naj-
pickniej pisze o roli, jaka odegrat w jego zyciu Tadeusz Mazowiecki: ,,Uwazam pana
Mazowieckiego, za jedng z najwybitniejszych osob jakie mialem szczgécie w zyciu
poznag, i traktuje go jako jeden z moich drogowskazow” (s. 205).

»Zollowie. Opowies¢ rodzinna” to ksigzka niezwykle ciekawa — przedstawia hi-
stori¢ wybitnego rodu na tle wyjatkowych wydarzen historycznych, obok faktogra-
ficznie ujetej historii poszczegolnych ludzi, przedstawicieli familii Zollow, opisuje
histori¢ w skali ,,makro”. Saga rodu Zollow to opowiesc o sile tradycji i niekonwen-
cjonalna lekcja historii Polski, to lektura ,,lekka”, ktora czytelnika wciaga nie tylko
z uwagi na opisane fakty i anegdoty, ale takze ze wzgledu na pisarski styl autora
— Andrzej Zoll czgsto bywa tu autoironiczny i ujawnia, co niektérych moze zaskaki-
wac, duze poczucie humoru.

Dr Katarzyna Doliwa
Uniwersytet w Biatymstoku
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